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Od Redakcji

Szanowni Pañstwo,
Mamy zaszczyt i przyjemnoœæ oddaæ do Pañstwa r¹k 17. numer czasopisma

naukowego „Przegl¹d Naukowy Disputatio”. Poniewa¿ niniejszy numer trafia do
Pañstwa wraz z pocz¹tkiem 2014 roku, warto przywo³aæ kilka wydarzeñ maj¹cych
miejsce pod koniec roku ubieg³ego, wa¿nych dla zjawisk, którym Przegl¹d Na-
ukowy Disputatio zosta³ poœwiêcony. Wydarzenia te utwierdzaj¹ Redakcjê w prze-
konaniu, ¿e s³uszna by³a zmian profilu czasopisma (od tomu XIII) oraz skoncen-
trowanie siê na kilku zagadnieniach, popularnych ostatnio w œwiecie nauki i poza
nim, zwi¹zanych przede wszystkim ze zjawiskiem partycypacji spo³ecznej.

Pierwszym wydarzeniem, któremu warto poœwiêciæ trochê miejsca, jest refe-
rendum lokalne przeprowadzone w Warszawie w dniu 13 paŸdziernika 2013 r.,
ukazuj¹ce stosunek najwa¿niejszych (z tytu³u pe³nionych funkcji) osób w pañ-
stwie do jednego z najwa¿niejszych instrumentów partycypacji spo³ecznej. Apel
do mieszkañców stolicy, aby nie brali udzia³u w referendum okaza³ siê, z politycz-
nego punku widzenia, skuteczny – referendum okaza³o siê niewa¿ne, jednak¿e
jako pañstwo demokratyczne (wszak demokracja opiera siê na wyborach) ponieœ-
liœmy pewn¹ pora¿kê. Od wielu lat podejmowane s¹ ró¿nego rodzaju dzia³ania
maj¹ce na celu zwiêkszenie frekwencji wyborczej. Tym razem mieliœmy do czy-
nienia z dzia³aniem odwrotnym, a w zwi¹zku z tym dla demokracji niebagatel-
nym – ludzi do g³osowania zniechêcano i czyni³y to osoby, których legitymacja
pochodzi z wyborów.

Je¿eli mowa o referendum lokalnym, to nie mo¿na w tym miejscu pomin¹æ
kwestii prezydenckiego projektu ustawy o wspó³dzia³aniu w samorz¹dzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz niektórych innych ustaw,
skierowanego w sierpniu 2013 r. do Sejmu. O ile trudno o jednoznaczn¹ ocenê
ca³ego projektu, który zawiera wiele ciekawych i potrzebnych rozwi¹zañ, o tyle
negatywnie oceniæ nale¿y zmiany dotycz¹ce wa¿noœci referendum w sprawie
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odwo³ania organu jednostki samorz¹du wy³onionego w wyborach bezpoœred-
nich. Problemem jest nie tylko wskazana zmiana (której analiza znaczenie wykra-
cza poza ramy niniejszego tekstu), lecz równie¿ to, ¿e zosta³a ona utrzymana
w projekcie pomimo ogromnej krytyki ze strony przedstawicieli organizacji
spo³ecznych, a zatem osób, które pe³ni¹ funkcjê „rzeczników interesu spo³eczne-
go” i stanowi¹ niezbêdny element zjawiska partycypacji spo³ecznej.

Innym istotnym, obok referendum lokalnego, instrumentem s³u¿¹cym spra-
wowaniu przez spo³eczeñstwo kontroli nad organami w³adzy publicznej, jest in-
stytucja dostêpu do informacji publicznej. Wa¿nym w tym zakresie wydarzeniem
by³o bez w¹tpienia wydanie przez Trybuna³ Konstytucyjny wyroku z dnia 13 li-
stopada 2013 r., P 25/12, w którym Trybuna³ stwierdzi³, ¿e ekspertyzy prawne,
z których korzysta³ Prezydent RP w toku procesu zwi¹zanego ze skorzystaniem
z prerogatyw dotycz¹cych podpisania lub odmowy podpisania ustawy, stanowi¹
informacjê publiczn¹ podlegaj¹c¹ udostêpnieniu w trybie ustawy z dnia 6 wrzeœ-
nia 2001 r. o dostêpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.).
Jak wyjaœni³ w uzasadnieniu wyroku Zbigniew Cieœlak (sêdzia sprawozdawca):
„Uprawnienie prezydenta do podpisania lub odmowy podpisania ustawy i upraw-
nienie obywateli do dostêpu do informacji publicznej nie koliduj¹ ze sob¹”. Pod-
kreœliæ nale¿y, odnosz¹c siê do wyroku Trybuna³u, ¿e w demokratycznym pañ-
stwie prawa nie mog¹ istnieæ podmioty, które zosta³yby kompletnie wy³¹czone
spod kontroli spo³ecznej, sprawowanej przez obywateli w oparciu o przepisy
ustawy o dostêpie do informacji publicznej.

¯yczymy Pañstwu mi³ej lektury

Adam Bochentyn
cz³onek Redakcji
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Wywiad z Paw³em Adamowiczem*.
O gminie i jej mieszkañcach

Tomasz Soko³ów: Czy gmina – jako instytucja prawna – sprawdza siê w dzisiej-
szych czasach?

Pawe³ Adamowicz: Oczywiœcie, tak jak siê sprawdza³a 200 lat temu, sprawdza siê
i dzisiaj. Oczywiœcie jej pozycja prawnoustrojowa wci¹¿ ewoluuje.

TS: Czy to rozwi¹zanie dobre na dzisiejsze czasy?

Nie znam innego.

Jakub Szlachetko: Czy jest to wiêc rozwi¹zanie godne ulepszenia?

Wszystko co zosta³o stworzone przez cz³owieka, mog³oby i powinno byæ ulepsza-
ne. W przypadku gminy mo¿na wskazaæ potrzebê uproszczania przepisów czy
wzmocnienia jej pozycji, która nie powinna maleæ – jak siê dzieje w Polsce –
a wzrastaæ. Oczywiœcie, jeœli spojrzymy na rozwój samorz¹du z dalszej perspekty-
wy, dojdziemy do wniosku, ¿e od maja 1989 r. pozycja gminy uleg³a wzmocnie-
niu, niemniej – w ramach tzw. decentralizowania kryzysu finansowego, tj. prze-
suwania kolejnych uprawnieñ i zadañ na gminy bez zapewniania im œrodków
finansowych na ich wykonywanie – dochodzi ostatnio do jej os³abienia. Zjawisko
to wystêpowa³o ju¿ wczeœniej w Polsce, przed 1939 rokiem. Jest to pewna maniera
rz¹du centralnego, niezale¿na od jego „koloru politycznego”.

TS: Mamy wiêc pierwsz¹ bol¹czkê przeœladuj¹c¹ gminê. Pewne remedium na
problemy wspólnot samorz¹dowych przedstawi³ prof. Micha³ Kulesza w swoim
projekcie ustawy o wzmocnieniu udzia³u mieszkañców w dzia³aniach samo-
rz¹du terytorialnego. Czy s¹ to zmiany potrzebne?

Jestem za partycypacj¹ – jako prezydent staram siê dzia³aæ w tym duchu, nawet
nie czekaj¹c na ustawê. Zwracam jednak uwagê, ¿e legislatorzy proponuj¹ roz-
wi¹zania, nie zwa¿aj¹c na twarde wyniki ankiet czy postulaty nauk spo³ecznych.
Od siedemnastu lat w Gdañsku przeprowadzamy systematyczne badania na ten
temat. Jednym ze sta³ych pytañ, zawartym w kwerendzie, jest to o zainteresowa-
nie sprawami lokalnymi. Zainteresowanie to w ostatnich piêciu latach wzros³o,
ale jeszcze szeœæ-siedem lat temu systematycznie spada³o. Niemniej – niezale¿nie
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od tych tendencji – wci¹¿ jest ono niezbyt du¿e. Przestrzega³bym wiêc przed pew-
nymi modami politycznymi, ³¹cznie z t¹ na partycypacjê. Nale¿y j¹ bowiem skroiæ
na miarê dotychczasowej polskiej kultury obywatelskiej i politycznej. Rozumiem,
¿e niektóre rozwi¹zania trzeba stosowaæ z wyprzedzeniem, na wyrost, ale nie mo-
¿na zapomnieæ o ich ci¹g³ym konfrontowaniu z realnymi faktami spo³ecznymi.
Do takich nale¿¹ stosunkowo niska kultura prawna, ekonomiczna czy obywatel-
ska Polaków. Kultury tej nie rozwiniemy nawet najlepsz¹ ustaw¹. Podobnie uwa-
¿ali wielcy polityczni myœliciele – marzy mi siê, aby legislatorzy regularnie siêgali
do „O demokracji w Ameryce” Alexisa de Tocqueville’a, albo do „Ducha praw”
Monteskiusza. Tyle wystarczy.

TS: A wiêc ustawa nie jest rozwi¹zaniem?

Chcê tylko powiedzieæ, ¿e kolejne wersje tej ustawy, powstaj¹cej w okolicach
Pa³acu Prezydenckiego, mog³yby niekiedy groziæ parali¿em decyzyjnym w gmi-
nach. Dotyczy to zarówno powa¿nych inwestycji, jak i codziennych dzia³añ
modernizacyjnych.

Oczywiœcie, ju¿ s³yszê krytyków mojej wypowiedzi. Zwracam jednak uwagê, ¿e
dziœ – mimo braku ustawowego obowi¹zku spotykania siê z mieszkañcami ka¿dej
dzielnicy – ja to robiê. Podkreœlam te¿, ¿e te spotkania nie s¹ spacerkami po Parku
Reagana czy D³ugim Targu, ale posiedzeniami, po których ja i moi wspó³pracow-
nicy mamy mokre koszule. Zjazdy te ujawniaj¹ ca³e kompleksy stereotypów,
æwieræprawd. Z drugiej strony s¹ wyzwaniem dla lokalnych polityków i mediów,
aby dostarczyæ mieszkañcowi faktów – i to podanych w przystêpny, atrakcyjny
sposób.

JS: Czy sam zamys³ regulacji ustawowej tego zjawiska nie wydaje siê ju¿ kontro-
wersyjny? Nie zaprzecza istocie samorz¹du?

Podniós³ pan tu kwestiê zasadnicz¹, dotycz¹c¹ pryncypiów. Pojawia siê pytanie:
na ile centralny ustawodawca powinien tak daleko ingerowaæ w sferê samo-
rz¹dow¹. To wyborcy, partie polityczne, stowarzyszenia, opinia publiczna po-
winni wytwarzaæ specyficzne i dobre praktyki okreœlaj¹ce relacjê samorz¹d-oby-
watel. Inna jeszcze rzecz: pojawia siê pytanie, czy ustawodawca powinien standa-
ryzowaæ ka¿d¹ gminê.

Uwa¿am, ¿e ta relacja powinna byæ budowana ewolucyjnie, ¿e wa¿niejsz¹ rzecz¹
jest tworzenie i promowanie dobrych praktyk ni¿ forsowanie nakazem w 2,5 ty-
si¹cu gmin tych samych rozwi¹zañ, sztucznej partycypacji.

Podjêty tu problem dotyczy zasadniczych kwestii ustrojowych: czy taka ustawa
nie jest objawem nadmiernego paternalizmu rz¹du centralnego.

TS: Metropolia: tak czy nie?

Zdecydowanie tak.
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TS: Je¿eli tak, to dlaczego?

Dlatego ¿e jest to forma dope³nienia zarz¹du du¿ymi miastami, grupami miast
czy aglomeracji. Dlatego te¿, ¿e bardziej rozwiniête od nas rejony Europy i œwiata
metod¹ prób i b³êdów, w drodze ewolucji, dosz³y do tego rozwi¹zania. Rozwi¹za-
nie, które jest naturaln¹ reakcj¹ na narastaj¹c¹ konkurencjê miêdzy kontynenta-
mi, regionami, pañstwami i metropoliami. My, Polacy, mo¿e tego zjawiska jeszcze
tak dosadnie nie odczuwamy, ale faktem jest, ¿e równie¿ nasze miasta, te naj-
wiêksze, konkuruj¹ miêdzy sob¹: o inwestycje krajowe i zagraniczne, o turystów,
o nowych mieszkañców. W najbli¿szych 20–30 latach przewidujê zaostrzenie tej
konkurencji.

Mo¿na nawet powiedzieæ, ¿e dochodzi dziœ do rozwiniêcia pojêcia partycypacji –
tyle ¿e nie na poziomie obywatel-gmina, ale gmina-gmina. Po æwiczeniu indy-
widualizmu gminnego w latach 90. przychodzi czas na wspólne budowanie
przewagi konkurencyjnej wobec œwiata zewnêtrznego, przynajmniej przez du¿e
miasta.

TS: Prezydent Wojciech Szczurek wskazywa³, ¿e skutecznie dzia³aj¹cy samo-
rz¹d powinien dzia³aæ blisko obywatela. Czy idea metropolizacji nie zwiêkszy
dystansu na linii w³adza-mieszkaniec gminy?

Argumentów przeciwko metropolizacji, metropolii czy zarz¹dowi metropolitar-
nemu oczywiœcie mo¿na wysuwaæ wiele, ale to czynnoœæ ja³owa i szkoda na to
czasu. Zarz¹d metropolitarny nie bêdzie siê zajmowa³ codziennymi problemami
obywateli. Obywatel nie pójdzie po dowód osobisty ani po dotacje dla szko³y do
zarz¹du metropolitarnego. Taki zarz¹d w ogóle nie bêdzie siê zajmowa³ sprawa-
mi gminnymi, pozostan¹ one w gestii gminy – tak jak jest teraz. Zarz¹d metropoli-
tarny bêdzie siê skupia³ na zadaniach, które s¹ niejako „powy¿ej” gminy. Dzisiaj
miasto anga¿uje siê, pomimo ¿e nie jest za to odpowiedzialne, w kwestiê np.
d³ugofalowych planów inwestycyjnych Generalnej Dyrekcji Dróg i Autostrad,
przebiegu obwodnicy metropolitarnej, budowy (czy te¿ nie) elektrowni atomo-
wej i wielu innych spraw, które ani nie s¹ gminne ani powiatowe, a czêsto nie na-
le¿¹ nawet do województwa. Gdy pojawi siê metropolia, odci¹¿y gminê. Miasto
dalej pozostanie zasadniczym miejscem zaspokajania codziennych potrzeb kultu-
ralnych, spo³ecznych i socjalnych mieszkañców.

JS: A propos mieszkañców gminy, czy Pan Prezydent jest usatysfakcjonowany
dzia³alnoœci¹ jednostek pomocniczych w Gdañsku?

Jednostki pomocnicze samorz¹du terytorialnego maj¹ w Gdañsku krótk¹ trady-
cjê, podobnie jak sam samorz¹d. Dla pojedynczego cz³owieka okres 22 lat mo¿e
wydawaæ siê d³ugi, ale dla tej formy administracji, jak¹ jest samorz¹d terytorialny,
jest to bardzo krótko. Jednostki pomocnicze powsta³y w wiêkszoœci osiedli czy
dzielnic dopiero niedawno, wczeœniej istnia³y tylko w niektórych. Oczywiœcie
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wszyscy wiemy, ¿e frekwencja w wyborach do tych organów by³a bardzo niska,
a kandydaci na radnych dzielnicowych szli z niewielk¹ œwiadomoœci¹ ich zadañ
i kompetencji, ale te¿, powiedzmy szczerze, z niewielk¹ œwiadomoœci¹ tego, czym
siê samorz¹d terytorialny zajmuje w ogóle. Mo¿na powiedzieæ, ¿e mamy teraz do
czynienia z naturalnym procesem oswajania siê z problematyk¹ samorz¹dow¹.
Tak¿e przez samych radnych dzielnicowych. Poznaj¹ oni obszary swej aktywno-
œci z du¿a pasj¹ i zainteresowaniem, wiem jednak te¿ o wielu takich, którzy siê
zrazili.

Sam bardzo siê cieszê, ¿e powsta³y rady dzielnic i osiedli. Nie dziwi mnie te¿, ¿e
w badaniach opinii publicznej radni dzielnicowi Ÿle oceniaj¹ urz¹d miejski, prezy-
denta. S¹ to naturalne reakcje we wstêpnym okresie wchodzenia w nowe role
spo³eczne, pewne laboratorium spo³eczne.

TS: No w³aœnie, a patrz¹c szerzej: czy spo³ecznoœæ gminy, miasta ma odpowiedni
wp³yw na procesy decyzyjne w sferze zarz¹dzania jednostk¹ samorz¹du teryto-
rialnego?

W pytaniu stawia pan tezê, ¿e dla obywatela jest to rzecz kluczowa. A ja bym z ni¹
polemizowa³, bo wcale nie jestem pewien, co dla obywatela jest dzisiaj wa¿niej-
sze: mieæ wp³yw na gminê czy po prostu oczyszczony chodnik przed domem...
Stawiam tezê, ¿e wa¿niejsza dla niego jest skutecznoœæ dzia³ania administracji sa-
morz¹dowej. Natomiast owa chêæ wp³ywu, decydowania o sprawach gminy jest
funkcj¹ poziomu kultury obywatelskiej danej spo³ecznoœci. Gdyby panowie za-
dali to samo pytanie mieszkañcowi Seattle i np. Gdañska, to prawdopodobnie na
pewno u mieszkañca Seattle potrzeba wp³ywu na decyzje bêdzie wa¿niejsza ni¿
dla gdañszczanina. Ale znowu¿ to nie mo¿e dziwiæ, bo inna jest sytuacja Gdañska
po 22 latach pracy samorz¹du, a inna w Seattle, gdzie istnia³ on od pocz¹tku
miasta.

W Ameryce samorz¹d, a wiemy to nie tylko z lektury Toqueville’a, rozwija³ siê od-
dolnie, ewolucyjnie, organicznie, i co jest istotne: by³ on i jest praktykowany od
koœcio³a poprzez szko³ê, uniwersytet, a na dzielnicy i osiedlu koñcz¹c. Niestety,
u nas jest inaczej. Przyk³adowo, zawsze interesowa³em siê kwesti¹ wp³ywu ko-
œcio³a, wspólnot religijnych na kulturê obywatelsk¹. Wp³yw ten móg³by byæ ogro-
mny i oczywiœcie bardzo pozytywny, ale, jak wiemy, przeciêtny katolik co tydzieñ
chodz¹cy do koœcio³a (a jest ich w populacji Gdañska oko³o 20–30%), jest, niestety,
pasywnym biorc¹ „us³ug religijnych”, nie anga¿uje siê w ¿ycie parafii. Taka posta-
wa utrwala pasywn¹ postawê ksiêdza, proboszcza i ksiê¿y. Z drugiej strony ksiê¿a
przez swoj¹ nieumiejêtnoœæ, a mo¿e niechêæ do wci¹gania kleru katolickiego
w ¿ycie parafii, te¿ cementuj¹ te pasywne postawy.

Demokracja natomiast jest dziedzin¹ ¿ycia obywatela, której uczy siê przez ca³e
¿ycie. Z demokracj¹ nie jest jak z dyplomem studiów wy¿szych, który po prostu
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siê zdobywa i ma siê potem tytu³, dajmy na to, magistra. Moim zdaniem demokra-
cja jest sfer¹ p³ynn¹, wynikaj¹c¹ z niezwykle z³o¿onych relacji spo³ecznych, która
powinna byæ podtrzymywana w konkretnych wspólnotach: parafialnych, szkol-
nych, dzielnicowych, na ró¿nych poziomach.

Wy¿szoœæ modelu amerykañskiego nad europejskim polega na tym, ¿e Ameryka-
nie ci¹gle dokonuj¹ wyborów, ci¹gle kogoœ wybieraj¹, s¹ zaanga¿owani, wci¹¿ s¹
niejako zmuszaniu do zajêcia stanowiska. Podczas ostatniego pobytu w Stanach
Zjednoczonych dowiedzia³em siê, ¿e wybory prezydenckie s¹ tam po³¹czone je-
szcze z innymi g³osowaniami – co w polskim ustawodawstwie jest niemo¿liwe.
U nas nie mo¿na przeprowadziæ referendum przy okazji wyborów do Sejmu i Se-
natu, a pragmatyczni Amerykanie przy okazji elekcji prezydenta za³atwiaj¹ mnó-
stwo spraw, lokalnych czy stanowych. Co jeszcze mnie zdziwi³o, to fakt, ¿e tam
ka¿dy obywatel dostaje broszurê, w której ma wskazane nie tylko sylwetki kandy-
datów, ale te¿ ich propozycje wyborcze wraz z argumentami – na tak i na nie. Inn¹
kwesti¹ ju¿ jest, ilu Amerykanów wziê³o ten informator do rêki i go przekartko-
wa³o, ale proszê zobaczyæ jak daleko jest tam posuniêty szacunek wobec wybor-
ców i œwiadomoœæ, ¿e demokracja kosztuje. Ktoœ musia³ taki folder zredagowaæ,
ktoœ sfinansowaæ jego druk i dystrybucjê.

W ten sposób obywatel amerykañski jest permanentnie edukowany. I to jest
u nich fantastyczne – demokracjê mo¿na bowiem przyrównaæ, u¿ywaj¹c jêzyka
biologii, do piêknego trawnika, który trzeba ci¹gle nawoziæ, odpowiednio podle-
waæ, pielêgnowaæ, ¿eby trawa by³a ca³y czas soczysta, by mia³a odpowiedni¹
gêstoœæ. My jesteœmy jeszcze dalecy od takiego poziomu rozumowania.

Chcia³bym po prostu zwróciæ uwagê na rolê kultury obywatelskiej. Poprzedza
ona konkretne rozwi¹zania ustrojowe czy prawne. Wszystko inne jest form¹
wtórn¹ i mo¿e byæ zmienione. Polska za bardzo skupia siê w³aœnie na tej formie,
jest krajem przeregulowanym, gdzie nast¹pi³a fetyszyzacja normy pisanej, usta-
wy. St¹d te¿ zalecam czytaæ klasyków filozofii prawa czy polityki, aby nie przece-
niaæ roli suchej regulacji prawnych.

TS: Turniej EURO za nami. Marzenie pt. EURO 2012 siê spe³ni³o czy pozosta³o
senn¹ mar¹?

Dla mnie EURO by³o wielk¹ niespodziank¹. Kiedy zdecydowa³em siê na starto-
wanie w preselekcji miast-gospodarzy nie zdawa³em sobie sprawy, ¿e Turniej
mo¿e spe³niæ tak pozytywn¹ rolê. Dostrzeg³em to dopiero po paru latach. Co wiê-
cej, okaza³o siê, ¿e wielkie nawet cele technokratyczne potrzebuj¹ odpowiednie-
go opakowania, ¿e perspektywa konfrontacji z opini¹ publiczn¹ z zewn¹trz mobi-
lizuje Polaków. Ostatecznie EURO okaza³o siê balsamem na spo³eczne kompleksy
poszczególnych Polaków i Polaków jako zbiorowoœci. Oczywiœcie, nie wyleczy³o
nas ze wszystkich kompleksów, ale bez w¹tpienia jesteœmy dziœ inni. Wielu z nas
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bardziej ni¿ wczeœniej ufa sobie, swoim potencja³om, si³om, talentom, mo¿liwo-
œciom. Czujemy, ¿e pewna poprzeczka trudnoœci zosta³a pokonana, ¿e zdobyli-
œmy nowe doœwiadczenia. To jest kapita³ na przysz³oœæ.

TS: Jakie s¹ najbli¿sze plany prezydenta Gdañska?

EURO siê skoñczy³o, ale wielkie inwestycje w Gdañsku s¹ wci¹¿ kontynuowane.
Równoczeœnie przygotowujemy siê do inwestycji na lata 2014–2020. Najwa¿niej-
szym jednak celem, który stoi przed Gdañskiem i metropoli¹, jest potrzeba wspól-
nego wysi³ku. Musimy zmobilizowaæ nasze mo¿liwoœci finansowe i organizacyj-
ne, by stworzyæ silniki rozwoju gospodarczego, które pozwol¹ na stabilny rozwój
regionu na najbli¿sze 20–30 lat. Rozwój, który zagwarantuje przyrost dochodów
i wzrost jakoœci ¿ycia mieszkañców. ¯eby to uczyniæ, potrzebna jest jednak œcis³a
wspó³praca, miêdzy szeroko pojêt¹ administracj¹ samorz¹dow¹ i rz¹dow¹, œro-
dowiskami uniwersyteckimi i biznesem, której dzisiaj nie ma. Ten z³oty trójk¹t,
opisany przez nauki ekonomiczne, funkcjonuje œwietnie w Stanach Zjednoczo-
nych. Niestety, w Gdañsku jeszcze daleko nam do takiej œcis³ej wspó³pracy. Nie
potrafimy bowiem zrezygnowaæ z anachronicznego rozumienia autonomii pod-
miotowej. Gminy, zamiast myœleæ tylko o niezale¿noœci czy samodzielnoœci, po-
winny szukaæ tego, co je ³¹czy. To samo dotyczy uczelni wy¿szych i biznesu.
Musimy byæ jedn¹ dru¿yn¹.

Rozmawiali: Tomasz Soko³ów, Jakub Szlachetko
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MARKUS THIEL*

Privatisation of Public Security in Germany
– an endless controversy?

Introduction

The law of security1and safety2 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 law3 establishes a “separation rule” (Trennungsgebot),
a division of authority principle regarding the police and the intelligence services4

(at federal level, Bundesnachrichtendienst – Federal Intelligence Service, Militärischer
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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 There is a controversy 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. Möllers, R.C. van Ooyen (ed.), Jahrbuch Öffentliche Si-
cherheit 2008/2009, 2009, 177 et seqq.

4 In addition 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. Möllers, R.C. van Ooyen (ed.), Jahrbuch Öffentliche Sicherheit 2008/2009, 2009,
617 et seqq.; G. Kümmel, Die Hybridisierung der Streitkräfte: Militärische Aufgaben im Wandel, [in:]
N. Leonhard, I.-J. Werkner (ed.), Militärsoziologie. Eine Einführung, 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.



Abschirmdienst5 – Military Counterintelligence Service, Bundesamt für 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
question 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 operation6, or the permanent observation of persistent criminal offenders con-
victed of sexual offences and discharged from extended custody7. 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 Länder’s Police Acts8.

A third subject matter is the privatisation of (public) security and safety. It is
one of the most prominent issues in Security Law and Policy9. 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 general10 – often
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5 See, for an overview, T. Siems, DÖV 2012, 425 et seqq.; N.-F. Weisser, NZWehrr 2012, 198 et seqq.
6 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 Münster, November 23rd, 2010, Az. 5 A 2288/09, DÖV 2011, 205 et seqq.

7 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, DÖV 2012, 97 et seqq.

8 Soo D. Heinemann, J. Hilker, DVBl. 2012, 1467 et seqq.
9 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.

10 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.
Kämmerer, Privatisierung: Typologie, Determinanten, Rechtspraxis, 2001; B. Remmert, Private Dienstlei-
stungen in staatlichen Verwaltungsverfahren, 2003; from a theoretical point of view Leisner, “Privatisie-
rung” des Öffentlichen 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.



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 security11. 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”-Parties12, “Flash Mobs”,
“Smart Mobs” (partially protected by the constitutional freedom of assembly) and
“Carrotmobs”13 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 conflicts14.

This article only deals with the questions of privatisation of police forces, and
with issues regarding the “internal” security15, for example, the cooperation with
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11 See for the discussion in Germany A. Mackeben, Grenzen der Privatisierung der Staatsaufgabe Sicherhe-
it, 2004; G. Nitz, Private und öffentliche Sicherheit, 2000; C.-D. Bracher, Gefahrenabwehr durch Private,
1987; T. Kelm, Verfassungsrechtliche Grenzen der Übertragung von Befugnisse auf ehrenamtliche Polizi-
sten, [in:] Gedächtnisschrift f. B. Jeand’Heur, 1999, 111 et seqq.; T. Jäger, [in:] M.H.W. Möllers, R.C. van
Ooyen (hrsg.), Jahrbuch Öffentliche Sicherheit 2008/2009, 2009, 627 et seqq.; supporting a privatisa-
tion (in different ways) R. Pitschas, DÖV 1997, 393, 398 et seqq.; R. Stober, NJW 1997, 889 et seqq.;
DÖV 2000, 261 et seqq.; S. Storr, DÖV 2005, 101 et seqq.; for a critical statement, see S. Rixen, DVBl.
2007, 221 et seqq.

12 See, for example, I. Levin, M. Schwarz, DVBl. 2012, 10 et seqq.
13 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.

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

15 For a 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.



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 security16. The prob-
lems of private military companies (including the characteristics of the “asymmet-
ric war”17) and the privatisation of security in “failed states”18 are connected with
foreign and international public law and have been discussed thoroughly in other
scientific publications.19 The field of private intelligence services will be omitted20.
In addition to that, this article will focus on the “domestic” situation and contro-
versy in Germany21, 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
questions 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
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16 C. Gusy, KritV 2012, 247, 249 et seqq.; see M. Morlok, J. Krüper, Sicherheitsgewährleistung 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.

17 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.

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

19 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 seqq.; in German: N. Deitel-
hoff, A. Geis, Die Privatisierung des Militärs, [in:] N. Leonhard, I.-J. Werkner (ed.), Militärsoziologie.
Eine Einführung, 2nd ed., 2012, 139 et seqq.; S. Kommer, Private Sicherheitsunternehmen und die USA –
Eine Länderstudie zur Regulierung von Privaten Sicherheitsdiensten im Bereich der äußeren
Sicherheitsgewährleistung, KritV 2012, 270 et seqq.

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

21 See E. Krahmann, States, Citizens and the Privatization of Security, Cambridge e. a. 2010, 156 et seqq.



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
economy22, 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 practice23. 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 “Gewährleistungsverantwortung”, 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
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22 See, for example, T. Sárközy, Die Modelle der Privatisierung in den ehemaligen sozialistischen Ländern,
[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.

23 J. Ruthig, S. Storr, Öffentliches Wirtschaftsrecht, 2011, § 7 par. 602.



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
Germany24.

By a functional privatisation25, 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”26 (in secu-
rity contexts, also: “Police-Private-Partnerships”27 or “Sicherheitspartnerschaft”28),
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 here29, 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-
führungsmodell (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
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24 R. Stober, Zum Leitbild eines modernen Regulierungsverwaltungsrechts. Stand und Perspektiven des
öffentlich-rechtlichen Privatisierungsfolgenrechts, [in:] Festschrift for R. Scholz, 2007, 943, 961; J. Ruthig,
S. Storr, Öffentliches 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.

25 M. Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, 1999.
26 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.

27 R. Stober, DÖV 2000, 261 et seqq.; M. Kleespies, Police Private Partnership. Recht öffentlicher Aufga-
benwahrnehmung durch gemischt-wirtschaftliche Unternehmen, 2002; A. Peilert, DVBl. 1999, 282 et seq.

28 Security partnership; see, for example, R. Pitschas, DÖV 1997, 393, 401.
29 For a more substantiated study, see J.A. Kämmerer, Privatisierung: Typologie, Determinanten, Recht-

spraxis, 2001, and, in English: B. Seven, Legal Aspects of Privatisation: A Comparative Study of European
Implementations, 2001; D. Bös, 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 seqq.



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 Überwachungsverein (TÜV), 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”30 (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-
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panies in 201031. In 1980, only about 540 firms have been working in this field. Pri-
vate security is a rapidly growing industry with economic concerns32. 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”33.

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 police34. 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”35.

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
years36. 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”37.
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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 Länder Hesse, Baden-Württemberg and
Saxony-Anhalt, jails have been partially privatised38, 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-
pected39.

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,
it is quite questionable if the state’s savings potential by privatisation is as huge as
the proponents of this practice suggest.
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39 See DBH-Fachverband für Soziale Arbeit, Strafrecht und Kriminalpolitik (ed.), Privatisierung und
Hoheitlichkeit in Bewährungshilfe und Strafvollzug, Köln 2008.



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 company40

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
a adequate 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 extremists41) or “anxiety spaces” (Ang-
sträume) in the public discussion.42 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
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of security43; they see a “shadow government” dawning44. 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 (Menschenwürdegarantie, 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.45

The second column, the state’s “monopoly of violence” (Gewaltmonopol)46 –
a historical fact47 – is not explicitly provided the German Grundgesetz, but is de-
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rived from Article 20 section 1 and 348 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 state49. 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, §§ 34, 35 StGB: emergency, §§ 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-
quirement 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”50 (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.51 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 terms52. 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.

26 Disputatio – Numer XVII

Markus Thiel

48 See C. Möllers, Staat als Argument, 2011, 273 et seqq.
49 For the philosophical backgrounds of this idea (T. Hobbes, J. Locke, J.-J. Rousseau, I. Kant) and their

correlation with the state’s legitimation, see M. Thiel, Die “Entgrenzung” der Gefahrenabwehr, 2011,
144 et seqq.

50 Also: “Beamtenvorbehalt” (reservation for public servants).
51 BVerfGE 88, 103, 114.
52 BVerfGE 9, 268, 284.



4. Cooperative guarantee of security as a field of regulation

These insights lead to an outlook: Public security will become more a more
a field 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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£UKASZ CORA*

Ochrona bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego
jako podstawowe zadanie Policji na tle

zjawiska prywatyzacji zadañ administracji publicznej
(zagadnienia ogólne)

I. W literaturze prawa publicznego pojêcie bezpieczeñstwa i porz¹dku publicz-
nego definiowane jest najczêœciej jako ca³okszta³t urz¹dzeñ prawnych, organiza-
cyjnych i technicznych, pozostaj¹cych w dyspozycji pañstwa, s³u¿¹cych zagwa-
rantowaniu bezpieczeñstwa pañstwa i jego obywateli przez ochronê zasad kon-
stytucyjnych, w tym praw i wolnoœci obywatelskich, o których mowa m.in.
w rozdziale II Konstytucji RP1. Ochrona bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego
nale¿y zatem niew¹tpliwie do tradycyjnie pojmowanej funkcji wewnêtrznej pañ-
stwa, która polega na zapewnieniu obywatelom poczucia bezpieczeñstwa za po-
moc¹ m.in. armii, wymiaru sprawiedliwoœci i organów œcigania2. Jest to wiêc typo-
wy zakres obowi¹zków przynale¿nych do sfery w³adztwa (imperium) organów
administracji publicznej3.
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1 Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 368–369; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeñstwa
i porz¹dku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszów 2007, rozdz. I.; J. Czapska, Bezpieczeñstwo
obywateli. Studium z zakresu polityki prawa, Kraków 2004, s. 14; L. Falandysz, Pojêcie porz¹dku publiczne-
go w prawie karnym i karno-administracyjnym; Ed. Ura, Pojêcie ochrony bezpieczeñstwa i porz¹dku publicz-
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Na tym tle zwróciæ nale¿y uwagê, ¿e skoro bezpieczeñstwo pañstwa (zewnêt-
rzne i wewnêtrzne)4, bezpieczeñstwo i porz¹dek publiczny nale¿¹ do wartoœci
chronionych przepisami rangi konstytucyjnej (art. 5, 26 ust. 1, art. 31 ust. 3 i 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
pañstwo, a wiêc organy w³adzy wykonawczej, ustawodawczej i s¹downiczej (art.
10 ust. 1 Konstytucji RP) ponosi odpowiedzialnoœæ za ich zapewnienie5.

Zasadnicza czêœæ obowi¹zków zwi¹zanych z realizacj¹ bezpieczeñstwa
i porz¹dku publicznego zosta³a, rzecz jasna, na³o¿ona na w³adzê wykonawcz¹,
a in concreto zgodnie z podzia³em organów administracji publicznej na organy ad-
ministracji rz¹dowej – centralnej i terenowej (zespolonej i niezespolonej) oraz
organy administracji samorz¹dowej (tj. jednostek samorz¹du terytorialnego)6.
Zgodnie z art. 29 ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej dzia³ sprawy wewnêt-
rzne obejmuje sprawy z zakresu ochrony bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego7.

Do podstawowych organów bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego zaliczyæ
nale¿y: Policjê, Agencjê Bezpieczeñstwa Wewnêtrznego, Agencjê Wywiadu, Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne, Inspekcjê Transportu Drogowego, Inspekcjê
Ochrony Œrodowiska, Inspekcjê Sanitarn¹, Inspekcjê Weterynaryjn¹, ¯andarme-
riê Wojskow¹, Biuro Ochrony Rz¹du, Stra¿ Graniczn¹, S³u¿bê Celn¹, S³u¿bê Wiê-
zienn¹, stra¿e gminne, Stra¿ Ochrony Kolei, Stra¿ Leœn¹, Stra¿ £owieck¹. Organy
te realizuj¹ na³o¿one na nie ustawowo zadania z zakresu ochrony porz¹dku i bez-
pieczeñstwa publicznego. Jedne koncentruj¹ siê na zapewnieniu porz¹dku publicz-
nego (np. stra¿e gminne), a inne maj¹ za zadanie ochronê bezpieczeñstwa publicz-
nego (np. Agencja Bezpieczeñstwa Wewnêtrznego). Z kolei czêœæ wykonuje swo-
je zadania w odniesieniu do œciœle okreœlonych grup osób (Biuro Ochrony Rz¹du)
lub miejsc (Stra¿ Ochrony Kolei).

Istotn¹ rolê w zapewnieniu bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego w Polsce
powierzono równie¿ jednostkom samorz¹du terytorialnego, co nie budzi wiêk-
szych kontrowersji w perspektywie zasady decentralizacji administracji (art. 15
ust. 1 Konstytucji) oraz zasady pomocniczoœci8. Z normatywnego punktu widze-
nia jednostki samorz¹du terytorialnego maj¹ szerokie spektrum mo¿liwoœci
podejmowania dzia³añ maj¹cych na celu ochrony bezpieczeñstwa swoich miesz-
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4 Przez bezpieczeñstwo pañstwa rozumieæ nale¿y rzeczywisty stan stabilnoœci wewnêtrznej i brak
zagro¿eñ zewnêtrznych pozwalaj¹cych na prawid³owe oraz bezpieczne funkcjonowanie urz¹dzeñ
pañstwowych i bezpieczna egzystencje obywateli, S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczeñ-
stwa publicznego, [w:] W. Bednarek, S. Pikulski (red.), Prawne i administracyjne aspekty bezpieczeñstwa
osób i porz¹dku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej, Olsztyn 2000, s. 100; S. Pie-
przny, Ochrona bezpieczeñstwa..., s. 27.

5 P. Sarnecki, P. Czarny, Kompetencje organów w³adzy publicznej w zakresie ochrony bezpieczeñstwa
i porz¹dku publicznego, [w:] J. Widacki, J. Czapska (red.), Bezpieczny obywatel-bezpieczne pañstwo, Lub-
lin 1998, s. 76.

6 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 108 i n.
7 Ustawa z dnia 4 wrzeœnia 1997 r. o dzia³ach administracji rz¹dowej (Dz.U. Nr 141, poz. 943 ze zm.).
8 Zob. T. B¹kowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w œwietle zasady pomocniczoœci, Warszawa

2007, s. 181–182.



kañców. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt. 14 ustawy o samorz¹dzie gminnym9 do zadañ
w³asnych gminy nale¿¹ sprawy z zakresu porz¹dku publicznego i bezpieczeñ-
stwa obywateli (np. tworzenia stra¿y gminnych)10 oraz ochrony przeciwpo¿aro-
wej i przeciwpowodziowej. Z kolei zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt. 15 i 20 ustawy o sa-
morz¹dzie powiatowym11 powiat wykonuje okreœlone ustawami zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie: porz¹dku publicznego i bez-
pieczeñstwa obywateli oraz obronnoœci. Do wy³¹cznych zdañ Rady Powiatu nale-
¿y uchwalanie powiatowego programu zapobiegania przestêpczoœci, ochrony
bezpieczeñstwa obywateli i porz¹dku publicznego (art. 12 pkt. 9 b ustawy). Podob-
nie art. 14 ust. 1 pkt. 13 i 14 ustawy o samorz¹dzie wojewódzkim12, który nak³ada
na samorz¹d województwa zadania w zakresie obronnoœci i bezpieczeñstwa pub-
licznego.

Zapewnienie bezpieczestwa i porz¹dku publicznego obywatelom, tak w aspekcie
wewnêtrznym, jak i zewnêtrznym, jest jednym z najwa¿niejszych zadañ pañstwa.
St¹d na jednostki samorz¹du terytorialnego zosta³ na³o¿ony prawny obowi¹zek
uczestniczenia w sprawowaniu w³adzy publicznej w zakresie ochrony bezpie-
czeñstwa i porz¹dku publicznego. Wskazane w przepisach ustaw samorz¹do-
wych zadania wykonywaæ maj¹ one w imieniu w³asnym i na w³asn¹ odpowie-
dzialnoœæ, co w konsekwencji oznacza, ¿e ka¿da gmina w Polsce powinna zapew-
niæ bezpieczeñstwo swoim mieszkañcom i porz¹dek publiczny na swoim terenie,
w granicach wyznaczonych odpowiednimi przepisami.

Szczególna rola w zakresie zapewnienia bezpieczeñstwa i porz¹dku publicz-
nego zosta³a powierzona Policji (art. 1 ustawy o Policji)13. Do podstawowych, nor-
matywnie wyznaczonych jej zadañ nale¿y ochrona ¿ycia i zdrowia ludzi oraz
mienia przed bezprawnymi zamachami naruszaj¹cymi te dobra. Ponadto ochro-
na bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego, w tym zapewnienie spokoju w miej-
scach publicznych oraz w œrodkach publicznego transportu i komunikacji publicz-
nej, w ruchu drogowym i na wodach przeznaczonych do powszechnego korzy-
stania. Do zadañ Policji nale¿y równie¿ inicjowanie i organizowanie dzia³añ
maj¹cych na celu zapobieganie pope³nianiu przestêpstw i wykroczeñ oraz zjawi-
skom kryminogennym, a tak¿e wspó³dzia³anie w tym zakresie z organami pañ-
stwowymi, samorz¹dowymi i organizacjami spo³ecznymi; wykrywanie prze-
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9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (Dz.U. z 1998 r., Nr 162, poz. 1126 ze zm.).
10 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o stra¿ach gminnych (Dz.U. Nr 123, poz. 779 ze zm.). W wiêkszoœci

gmin w Polsce od lat podstawow¹ tendencj¹ jest wyznaczanie stra¿om roli organu wspoma-
gaj¹cego Policjê w walce z zak³óceniami porz¹dku publicznego i zwalczania tzw. drobnej przestêp-
czoœci, w tym zw³aszcza wykroczeñ. Warto zauwa¿yæ, ¿e przejê³y one równie¿ szereg zadañ o cha-
rakterze administracyjno-porz¹dkowym, które wczeœniej realizowa³a Policja, np. egzekwowanie
przepisów porz¹dkowych, doprowadzanie osób nietrzewych do izby wytrzewieñ, zabezpieczenie
imprez masowych i uroczystoœci organizowanych na rzecz spo³ecznoœci lokalnych.

11 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm.).
12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576 ze zm.).
13 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30 poz. 179 ze zm.).



stêpstw i wykroczeñ oraz œciganie ich sprawców. Zakres zadañ obejmuje równie¿
nadzór nad stra¿ami gminnymi oraz specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami
ochronnymi w zakresie okreœlonym w odrêbnych przepisach; kontrola przestrze-
gania przepisów porz¹dkowych i administracyjnych zwi¹zanych z dzia³alnoœci¹
publiczn¹ lub obowi¹zuj¹cych 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 rz¹dowej, w³aœciwym w sprawach ochrony bezpieczeñstwa oraz utrzy-
mania bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego, jest komendant g³ówny Policji,
podleg³y ministrowi spraw wewnêtrznych. Z drugiej strony na szczeblu tereno-
wym, organami administracji rz¹dowej na obszarze województwa, zgodnie z art.
6 ustawy, s¹: wojewoda przy pomocy komendanta wojewódzkiego Policji,
dzia³aj¹cego w jego imieniu albo komendant wojewódzki Policji w sprawach z za-
kresu wykonywania czynnoœci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-
-œledczych i czynnoœci z zakresu œcigania wykroczeñ, wydawania indywidual-
nych aktów administracyjnych; komendant powiatowy (miejski) Policji i komen-
dant komisariatu Policji. Ratio legis powierzenia tak szerokiego spektrum
wskazanych wy¿ej zadañ i uprawnieñ Policji by³o stworzenie warunków
gwarantuj¹cych (za pomoc¹ autorytetu pañstwa) ochronê ka¿dego obywatela
przed przemoc¹, brutalnoœci¹ i innymi zachowaniami naruszaj¹cymi dobra
chronione przez prawo14.

II. W nauce prawa administracyjnego, obok decentralizacji zadañ publicz-
nych, zauwa¿alna jest jednak tendencja do coraz czêstszego zlecania podmiotom
spoza administracji publicznej zadañ zastrze¿onych dot¹d do w³aœciwoœci orga-
nów pañstwa. Chodzi tu o zjawisko prywatyzacji zadañ publicznych okreœlanej
mianem wszelkich przejawów „odstêpstwa od wykonywania zadañ przez pod-
mioty administracji publicznej, dzia³aj¹ce w formach prawa publicznego”, która
polega na ograniczaniu aktywnoœci pañstwa w ¿yciu gospodarczym lub spo³ecz-
nym i wycofywaniu siê z wczeœniejszego zaanga¿owania w ró¿nych dziedzinach
¿ycia publicznego15. Ogólnie zauwa¿yæ nale¿y, ¿e kategoriê zadañ publicznych
rozumieæ nale¿y jako zadania zwi¹zane z realizacj¹ celów publicznych przez ad-
ministracjê16. Tak rozumiana kategoria zadañ publicznych dotyczy zarówno okre-
œlonych w art. 7 ust. 1 ustawy samorz¹dzie gminnym zadañ w³asnych (spraw pu-
blicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrze¿onych ustawami na rzecz innych
podmiotów), jak i przewidzianych w art. 8 ust. 1 cyt. ustawy zadañ zleconych z za-
kresu administracji rz¹dowej17. Z kolei prywatyzacja oznacza czynnoœci, na które
sk³ada siê szereg ró¿nego rodzaju dzia³añ prawnych i faktycznych, maj¹cych na
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14 Por. W. Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz praktyczny, Warszawa 2004, s. 124.
15 W tej kwestii zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadañ publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994,

s. 25–27.
16 E. Ura, Prawo administracyjne..., s. 74.
17 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 200–2002.



celu wywo³anie okreœlonej zmiany, której koñcowym efektem bêdzie zmiana
struktury w³asnoœci, z przewag¹ (na korzyœæ) w³asnoœci prywatnej, przy jedno-
czesnym obni¿eniu udzia³u we w³asnoœci (redukcji zaanga¿owania) pañstwa18.

Zjawisko prywatyzacji zadañ publicznych w zakresie bezpieczeñstwa i po-
rz¹dku publicznego przejawia siê w dopuszczaniu (powierzaniu) wykonywania
zadañ w tym zakresie podmiotom spoza administracji, tj. podmiotów prywatno-
prawnych, do jakich przyk³adowo zaliczyæ nale¿y agencje ochrony osób i mienia.
Maj¹c na uwadze podstawowe funkcje pañstwa, zwróciæ nale¿y uwagê na coraz
wyraŸniejsz¹ tendencjê rezygnacji z zadañ dotychczas dla niego zarezerwowa-
nych. Okreœlenie granic dopuszczalnoœci prywatyzacji zadañ publicznych nie jest
rzecz jasna zadaniem ³atwym. W omawianym tu kontekœcie pytanie, jakie pow-
staje, dotyczy tego, czy i do jakiego stopnia dopuszczalne jest przekazanie zadañ
z zakresu bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego podmiotom prywatnym.
Ochrona bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego nale¿y bowiem do jednych
z najbardziej cenionych wartoœci spo³ecznych i indywidualnych. Jak s³usznie za-
uwa¿a S. Pieprzny, z uwagi na charakter zadañ policyjnych wa¿ne jest, aby pry-
watyzacja nie przekroczy³a granic, w których dzia³ania mog¹ byæ podejmowane
wy³¹cznie prze okreœlone organy publiczne. Istotne jest w tym kontekœcie, aby ka-
¿de zadanie powierzone tzw. prywatnej policji (zw³aszcza wymagaj¹ce u¿ycia
przymusu) zabezpiecza³o interes jednostki i spo³eczeñstwa19. Na tym tle nie budzi
w¹tpliwoœci stwierdzenie, ¿e poczucie bezpieczeñstwa obywatelskiego zale¿y od
wielu z³o¿onych czynników, a zauwa¿alny rozwój nowych form zagro¿eñ (np.
terrorystycznych, korupcyjnych czy przestêpczoœci zorganizowanej), wymaga
wiêkszej aktywnoœci administracji publicznej w zakresie bezpieczeñstwa i po-
rz¹dku publicznego20. Z oczywistych wzglêdów zwiêkszenie liczby zadañ publicz-
nych w zakresie ochrony porz¹dku i bezpieczeñstwa publicznego wymaga po-
wierzenia realizacji niektórych z nich ich podmiotom prywatnym.

Podstaw¹ prawn¹ wspó³dzia³ania Policji z podmiotami prywatnymi jest usta-
wa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie osób i mienia21, okrelaj¹ca m.in. obszary,
obiekty i urz¹dzenia podlegaj¹ce obowi¹zkowej ochronie; zasady tworzenia
i funkcjonowania wewnêtrznych s³u¿b ochrony; nadzór nad funkcjonowaniem
ochrony osób i mienia. Ochrona osób i mienia jest realizowana w formie bez-
poœredniej ochrony fizycznej, sta³ej lub doraŸnej, polegaj¹cej na sta³ym dozorze
sygna³ów przesy³anych, gromadzonych i przetwarzanych w elektronicznych
urz¹dzeniach i systemach alarmowych, polegaj¹cej na konwojowaniu wartoœci
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18 Por. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 161.
19 S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007, s. 66.
20 S. Pieprzny, Podmioty prywatne w ochronie bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego, [w:] J. Supernat
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Profesorowi Janowi Bociowi, Wroc³aw 2009, s. 555 i n.

21 Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie osób i mienia (Dz.U. Nr 114, poz. 740 ze zm.).



pieniê¿nych oraz innych przedmiotów wartoœciowych lub niebezpiecznych22.
Wszystkie obszary, obiekty, urz¹dzenia i transport wa¿ne dla obronnoœci, intere-
su gospodarczego pañstwa, bezpieczeñstwa publicznego i innych wa¿nych inte-
resów pañstwa, podlegaj¹ obowi¹zkowej ochronie przez specjalistyczne uzbrojo-
ne formacje ochronne lub odpowiednie zabezpieczenie techniczne.

Z punktu widzenia realizacji zleconych zadañ publicznych pracownik ochro-
ny, przy wykonywaniu ochrony osób i mienia w granicach chronionych obiektów
i obszarów, ma prawo zgodnie z art. 36 cyt. ustawy do: ustalania uprawnieñ do
przebywania na obszarach lub w obiektach chronionych oraz legitymowania
osób, w celu ustalenia ich to¿samoœci; wezwania osób do opuszczenia obszaru lub
obiektu w przypadku stwierdzenia braku uprawnieñ do przebywania na terenie
chronionego obszaru lub obiektu, albo stwierdzenia zak³ócania porz¹dku; ujêcia
osób stwarzaj¹cych w sposób oczywisty bezpoœrednie zagro¿enie dla ¿ycia lub
zdrowia ludzkiego, a tak¿e dla chronionego mienia w celu niezw³ocznego odda-
nia tych osób Policji; stosowania œrodków przymusu bezpoœredniego, w przypad-
ku zagro¿enia dóbr powierzonych ochronie lub odparcia ataku na pracownika
ochrony. Ponadto posiada on kompetencje do u¿ycia broni palnej w nastê-
puj¹cych przypadkach: w celu odparcia bezpoœredniego i bezprawnego zamachu
na ¿ycie lub zdrowie pracownika ochrony albo innej osoby, przeciwko osobie,
która nie zastosowa³a siê do wezwania natychmiastowego porzucenia broni lub
innego niebezpiecznego narzêdzia, którego u¿ycie zagroziæ mo¿e ¿yciu lub zdro-
wiu pracownika ochrony, albo innej osoby, przeciwko osobie, która usi³uje bez-
prawnie, przemoc¹ odebraæ broñ paln¹ pracownikowi ochrony w celu odparcia
gwa³townego bezpoœredniego i bezprawnego zamachu na ochraniane osoby, wa-
rtoœci pieniê¿ne oraz inne przedmioty wartoœciowe lub niebezpieczne. U¿ycie
broni palnej powinno jednak nastêpowaæ w sposób wyrz¹dzaj¹cy mo¿liwie naj-
mniejsz¹ szkodê osobie, przeciwko której u¿yto broni, i nie mo¿e zmierzaæ do po-
zbawienia jej ¿ycia, a tak¿e nara¿aæ na niebezpieczeñstwo utraty ¿ycia lub zdro-
wia innych osób.

Przejawem prywatyzacji zadañ publicznych w zakresie ochrony i bezpieczeñ-
stwa publicznego jest równie¿ prawnie regulowana sfera us³ug detektywistycz-
nych23. Us³ugami detektywistycznymi s¹ czynnoœci polegaj¹ce na uzyskiwaniu,
przetwarzaniu i przekazywaniu informacji o osobach, przedmiotach i zdarze-
niach, realizowane na podstawie umowy zawartej ze zleceniodawc¹, w formach
i zakresach niezastrze¿onych dla organów oraz instytucji pañstwowych na mocy
odrêbnych przepisów, a w szczególnoœci: w sprawach wynikaj¹cych ze stosun-
ków prawnych dotycz¹cych osób fizycznych, oraz w sprawach wynikaj¹cych ze
stosunków gospodarczych dotycz¹cych: wykonania zobowi¹zañ maj¹tkowych,
zdolnoœci p³atniczych lub wiarygodnoœci w tych stosunkach, bezprawnego wyko-
rzystywania nazw handlowych lub znaków towarowych, nieuczciwej konkuren-
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cji lub ujawnienia wiadomoœci stanowi¹cych tajemnicê przedsiêbiorstwa lub taje-
mnicê handlow¹, sprawdzanie wiarygodnoœci informacji dotycz¹cych szkód
zg³aszanych zak³adom ubezpieczeniowym. Ponadto, w zakres us³ug detektywi-
stycznych wchodz¹ równie¿ czynnoœci zwi¹zane z poszukiwaniem osób zaginio-
nych lub ukrywaj¹cych siê, poszukiwanie mienia, zbierania informacji w sprawie,
w której toczy siê postêpowanie karne, postêpowanie w sprawach o przestêpstwa
skarbowe lub wykroczenia skarbowe albo inne, je¿eli w toku postêpowania mo¿-
na zastosowaæ przepisy prawa karnego.

Trzecim rodzajem zadañ powierzonych podmiotom prywatnym stanowi
bezpieczeñstwo imprez masowych. Jest to szczególny przedmiot troski organów
administracji rz¹dowej i samorz¹dowej, pañstwowych jednostek organizacyj-
nych, w³aœcicieli obiektów, zwi¹zków i klubów sportowych, jak i samych organi-
zatorów imprezy. Impreza masowa wyró¿nia siê wœród innych imprez z uwagi na
zagro¿enie bezpieczeñstwa, jakie wi¹¿e siê z obecnoœci¹ du¿ej liczby uczestników
na terenie (obiekcie), na którym impreza siê odbywa. St¹d, maj¹c na uwadze po-
tencjalne zagro¿enia i koniecznoœæ przeciwdzia³ania i zapobiegania im, organiza-
cja imprezy masowej, wymaga spe³nienia szeregu warunków zwi¹zanych z zapew-
nieniem bezpieczeñstwa uczestników w czasie trwania imprezy. Wymogi jakie
musz¹ spe³niæ organizatorzy, aby mog³a siê odbyæ taka impreza, okreœla ustawa
o bezpieczeñstwie imprez masowych (u.b.i.m.)23, okreœlaj¹c zasady ich organizo-
wania i przeprowadzania oraz obowi¹zki i uprawnienia organizatora imprezy24.
I tak zgodnie z art. 5 ub.i.m., za bezpieczeñstwo imprezy masowej w miejscu
i w czasie jej trwania odpowiada jej organizator. Bezpieczeñstwo imprezy maso-
wej obejmuje spe³nienie przez organizatora wymogów w zakresie: zapewnienia
bezpieczeñstwa osobom uczestnicz¹cym w imprezie; ochrony porz¹dku publicz-
nego; zabezpieczenia pod wzglêdem medycznym; zapewnienia odpowiedniego
stanu technicznego obiektów budowlanych wraz ze s³u¿¹cymi tym obiektom in-
stalacjami i urz¹dzeniami technicznymi, w szczególnoœci przeciwpo¿arowymi
i sanitarnymi. Obowi¹zek zabezpieczenia imprezy masowej spoczywa na organi-
zatorze, a w zakresie okreœlonym w tej ustawie i innych przepisach tak¿e na wój-
cie, burmistrzu, prezydencie miasta, wojewodzie Policji, Pañstwowej Stra¿y Po-
¿arnej i innych jednostkach organizacyjnych ochrony przeciwpo¿arowej,
s³u¿bach odpowiedzialnych za bezpieczeñstwo i porz¹dek publiczny na obsza-
rach kolejowych, s³u¿bie zdrowia, a w razie potrzeby tak¿e na innych w³aœciwych
s³u¿bach i organach. Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.b.i.m. cz³onkowie s³u¿by porz¹dko-
wej dzia³aj¹ na rzecz bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego w czasie i w miejscu
trwania imprezy masowej. S³u¿by porz¹dkowe i informacyjne s¹ uprawnione do
sprawdzania i stwierdzania uprawnieñ osób do uczestniczenia w imprezie maso-
wej, a w przypadku stwierdzenia braku takich uprawnieñ – wezwania ich do
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opuszczenia imprezy masowej; legitymowania osób w celu ustalenia ich to¿samo-
œci; przegl¹dania zawartoœci baga¿y i odzie¿y osób w przypadku podejrzenia, ¿e
osoby te wnosz¹ lub posiadaj¹ przedmioty, do których zgodnie 8 ust. 2 u.b.i.m. na-
le¿¹: broñ lub inne niebezpieczne przedmioty, materia³y wybuchowe, wyroby pi-
rotechniczne, materia³y po¿arowo niebezpieczne, napoje alkoholowe, œrodki
odurzaj¹ce lub substancje psychotropowe. S¹ one równie¿ uprawnione do wyda-
wania poleceñ porz¹dkowych osobom zak³ócaj¹cym porz¹dek publiczny lub za-
chowuj¹cym siê niezgodnie z regulaminem imprezy masowej lub regulaminem
obiektu (terenu), a w przypadku niewykonania tych poleceñ – wezwania ich do
opuszczenia imprezy masowej; ujêcia w celu niezw³ocznego przekazania Policji,
osób stwarzaj¹cych bezpoœrednie zagro¿enie dla dóbr powierzonych ochronie
oraz osób dopuszczaj¹cych siê czynów zabronionych. Posiadaj¹ one równie¿ ko-
mpetencje w zakresie stosowania si³y fizycznej m.in. w postaci chwytów
obezw³adniaj¹cych lub podobnych technik obrony oraz kajdanek lub rêcznych
miotaczy gazu, w przypadku zagro¿enia dóbr powierzonych ochronie lub odpar-
cia ataku na cz³onka s³u¿by porz¹dkowej, s³u¿by informacyjnej lub innej osoby.

III. Przekazanie zadañ z zakresu ochrony porz¹dku i bezpieczeñstwa publicz-
nego prywatnemu sektorowi ochrony jest procesem maj¹cym na celu poprawê
bezpieczeñstwa obywateli. Odpowiadaj¹c na postawione na wstêpie pytanie co
do zakresu prywatyzacji, zauwa¿yæ nale¿y, ¿e mog¹ podlegaæ jej takie sfery bez-
pieczeñstwa, jak np. kierowanie ruchem ulicznym, patrolowanie ulic oraz inne
zadania nale¿¹ce do Policji. Z uwagi na szczególny przedmiot i charakter nie po-
winna ona jednak dotyczyæ czynnoœci operacyjno-rozpoznawczych i docho-
dzeniowo-œledczych (art. 14 ustawy o Policji), które ze wzglêdu na swoja specyfi-
kê wymagaj¹ ich przeprowadzania przez organy publiczne.

W¹tpliwe jest, czy wystarczaj¹c¹ merytoryczn¹ podstawê dla powierzania za-
dañ publicznych mo¿e stanowiæ potrzeba sui generis odci¹¿enia Policji. Prywaty-
zacja zadañ publicznych w zakresie ochrony i bezpieczeñstwa publicznego jest
zwi¹zana z wyposa¿eniem podmiotów prywatnych w kompetencje do u¿ycia
œrodków przymusu bezpoœredniego, co w oczywisty sposób ogranicza monopol
pañstwa w zakresie u¿ycia si³y. Takie powierzenie kompetencji jest, rzecz jasna,
dopuszczalne, ale wymaga szczególnej ostro¿noœci i dba³oœci o spe³nienie wyso-
kich w tym zakresie wymagañ merytorycznych, etycznych i psychomotorycz-
nych. Z pewnoœci¹ prywatyzacja zadañ publicznych w omawianym zakresie po-
winna byæ wyj¹tkiem a regu³¹. Jednak ocena idei prywatyzacji ochrony
bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego, jako alternatywy dla publicznej Policji
(stra¿y gminnych) w zakresie realizacji ustawowo wyznaczonych ich zadañ, rodzi
du¿o w¹tpliwoœci zw³aszcza w zakresie standardów i gwarancji wykorzystywana
przys³uguj¹cych im uprawnieñ i obowi¹zków przez pracowników prywatnych
przedsiêbiorstw.

Do najczêœciej u¿ywanych argumentów poddaj¹cych pod w¹tpliwoœæ idee
prywatyzacji zadañ policyjnych nale¿y brak odpowiednich kwalifikacji koniecz-
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nych dla wykonywania zadañ nale¿¹cych do publicznych organów bezpieczeñ-
stwa. Uwa¿a siê, i¿ nastawiony na osi¹gniêcie zysku prywatny sektor ochrony nie
jest w stanie spe³niæ ¿adnej z czterech zasadniczych funkcji policji publicznej:
utrzymania porz¹dku prawnego (law enforcement), s³u¿by na rzecz spo³ecznoœci
(social refferal), utrzymania porz¹dku i bezpieczeñstwa publicznego oraz zapobie-
gania przestêpczoœci25. Wskazuje siê ponadto niedoskona³oœci logistyczne prywa-
tnych firm ochrony, podnosz¹c, i¿ prywatne firmy ochroniarskie, które nie
tworz¹ wzajemnie spójnego systemu, lecz walcz¹ o klienta, nie mog¹ konkurowaæ
z policj¹ – instytucj¹ posiadaj¹c¹ lepsz¹ ³¹cznoœæ, bazy danych, wspieran¹ przez
rz¹d i oœrodki naukowe. Istotnym argumentem przeciwko prywatyzacji zadañ
publicznych organów bezpieczeñstwa jest równie¿ brak mo¿liwoœci wykonywa-
nia kontroli prywatnych podmiotów ochrony przez spo³eczeñstwo (accountabili-
ty)26. Dodaæ ponadto nale¿y, ¿e w przypadku prywatnych s³u¿b porz¹dkowych
organizatora imprezy masowej nie wzbudzaj¹ one w przeciwieñstwie do funkcjo-
nariuszy Policji respektu u tzw. chuliganów stadionowych.

Warto zauwa¿yæ, ¿e prywatny sektor ochrony nie ma zasadniczo na celu
ochrony interesu publicznego, lecz ochronê i bezpieczeñstwo swoich zlecenio-
dawców. Z kryminologicznego punktu widzenia pojawia siê wiêc problem zjawi-
ska tzw. „bezpieczeñstwa dla bogatych”, czy te¿ bezpieczeñstwa jako towaru, na
który mog¹ sobie pozwoliæ jedynie ludzie zamo¿ni27. St¹d alternatywy dla proce-
sów prywatyzacyjnych zadañ publicznych zw³aszcza w przedmiocie zapewnie-
nia bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego na terenie jednostek samorz¹du tery-
torialnego upatrywaæ mo¿na w adaptacji zasad tzw. community policing, do której
konstytutywnych cech nale¿¹:
– konsultacje – polegaj¹ce na prowadzeniu systematycznych badañ nad potrze-

bami i zagro¿eniami danej spo³ecznoœci lokalnej oraz oczekiwañ wobec orga-
nów bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego;

– adaptacja – rozumiana jako dostosowanie si³ i œrodków adekwatnych do za-
spokajania potrzeb poszczególnych jednostek zasadniczego podzia³u teryto-
rialnego kraju;

– mobilizacja – polegaj¹ca na aktywizacji ludzi i instytucji spoza Policji w roz-
wi¹zywaniu problemów zwi¹zanych z bezpieczeñstwem i porz¹dkiem
publicznym;

– rozwi¹zywanie problemów – polegaj¹ce na eliminowaniu przyczyn przestêp-
czoœci i zjawisk chuligañstwa – tj. prewencji na poziomie lokalnym28.
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Choæ realizacja zadañ publicznych z zakresu bezpieczeñstwa i porz¹dku pub-
licznego powinna byæ sfer¹ zasadniczo przynale¿n¹ organom pañstwa, to mimo
wskazanych wy¿ej w¹tpliwoœci, wskazuj¹cych na czysto komercyjny charakter,
dzia³alnoœæ podmiotów prywatnych, wzrost znaczenia prywatnych firm ochro-
niarskich i detektywistycznych zapewniaj¹cych ochronê, bezpieczeñstwo i porz¹-
dek, jest zjawiskiem charakterystycznym we wspó³czesnym œwiecie. St¹d podsta-
wowym argumentem przemawiaj¹cym za powierzaniem ochrony i bezpieczeñ-
stwa porz¹dku publicznego tzw. policjom prywatnym jest zwiêkszaj¹ce siê dziêki
nim poczucie bezpieczeñstwa obywateli i przedsiêbiorców.

Jako sektor us³ug dynamicznie rozwijaj¹cych siê zarówno w Polsce, jak i za
granic¹, powinien on jednak podlegaæ rygorystycznej administracyjnoprawnej
reglamentacji (koncesjonowaniu) w zakresie podejmowania tego typu dzia³alno-
œci gospodarczej i wyszkolenia (licencjonowania) pracowników. Tak jest dlatego,
¿e ochrona bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego wi¹¿e siê immanentnie z eli-
minacj¹ szeregu zagro¿eñ zwi¹zanych z funkcjonowaniem w³adz publicznych
i innych struktur ¿ycia publicznego, w tym tak¿e ¿ycia, zdrowia i mienia obywate-
li oraz naruszania regu³ dotycz¹cych korzystania obywateli z miejsc publicznych
(zob. np. rozdz. XVIII, XIX i XX k.k.)29.

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-
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28 W tej kwestii zob. J. Czapska. J. Wójcikiewicz, Policja w spo³eczeñstwie obywatelski, Kraków 1999,
s. 138–139.

29 P. Czarny, M. M¹czyñski, P. Sarnecki, J., Widacki, J. Wójcikiewicz, Ustrój i organizacja Policji w Polsce
oraz jej funkcje i zadania w ochronie bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego (reforma Policji czêœæ I), J. Widacki
( red.), Warszawa–Kraków 1998, s. 22.



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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KAROL WA¯NY*

Prawne uwarunkowania dotycz¹ce wykonywania
zadañ publicznych przez jednostki pomocnicze gminy

na przyk³adzie miast Gdañska i Poznania

1. Zadania publiczne wykonywane przez gminê

Zakres dzia³ania gminy obejmuje wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lo-
kalnym, niezastrze¿one na rzecz innych podmiotów1, a w szczególnoœci pozo-
sta³ych jednostek samorz¹du terytorialnego2. Zajmowanie siê tymi sprawami ma
s³u¿yæ zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz¹dowej3. Nieustanne
d¹¿enie do osi¹gniêcia tego ogólnego celu polega na ci¹g³ym realizowaniu ró¿no-
rodnych celów cz¹stkowych, czyli zadañ publicznych, a œciœle rzecz ujmuj¹c, za-
dañ w³asnych gminy. W ramach kategorii zadañ w³asnych gminy ustawa wymie-
nia ponadto tzw. zadania u¿ytecznoœci publicznej, które polegaj¹ na bie¿¹cym
i nieprzerwanym zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnoœci w drodze œwiadcze-
nia us³ug powszechnie dostêpnych4. Osobn¹ kategori¹ zadañ publicznych, które
mog¹ zostaæ na³o¿one na gminê w drodze ustawy, s¹ zadania zlecone z zakresu
administracji rz¹dowej, w tym organizacja przygotowañ i przeprowadzenie wybo-
rów powszechnych oraz referendów. Gmina mo¿e wykonywaæ zadania publicz-
ne przypisane administracji rz¹dowej równie¿ na podstawie porozumieñ zawar-
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1 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1591 z póŸn. zm.), okreœlana dalej równie¿ 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 póŸn. zm.

3 Art. 7 ust. 1 zd. 1 u.s.g.
4 Do zadañ tych zalicza siê w szczególnoœci zajmowanie siê takimi sprawami, jak: utrzymywanie, re-

monty i budowa dróg, ulic, mostów, placów itp.; wodoci¹gi i zaopatrzenie w wodê, kanalizacja,
œcieki komunalne, wysypiska i utylizacja odpadów komunalnych, czystoœæ urz¹dzeñ sanitarnych,
zaopatrzenie w energiê ciepln¹ (...); lokalny transport zbiorowy; komunalne budownictwo miesz-
kaniowe, targowiska i hale targowe; zieleñ komunalna i zadrzewienie, cmentarze komunalne;
utrzymywanie i budowa gminnych obiektów i urz¹dzeñ u¿ytecznoœci publicznej, oœwiatowa,
zdrowotna, socjalna i administracyjna. Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski, W. Grzelczak,
Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 14.



tych z jej organami. Taki akt mo¿e byæ ponadto Ÿród³em przekazania gminie
zadañ nale¿¹cych do w³aœciwoœci powiatu, samorz¹du województwa lub innej
gminy. St¹d zadania publiczne wykonywane na tej podstawie okreœlane s¹ jako
zadania powierzone, nale¿¹ce do szerszej kategorii zadañ zleconych5. Odwo³uj¹c
siê do uchwa³y Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 27 wrzeœnia 1994 r. w sprawie
W 10/936 nale¿y przyj¹æ, ¿e wykonywanie zadañ zleconych przez gminê jest im-
manentnie powi¹zane z zaspokajaniem potrzeb zbiorowych okreœlonych
spo³ecznoœci. W wypadku zadañ z zakresu administracji rz¹dowej s¹ to potrzeby
zorganizowanego w pañstwo ca³ego spo³eczeñstwa, a w wypadku zadañ innej
gminy, powiatu lub województwa – okreœlonej spo³ecznoœci lokalnej lub regional-
nej tworz¹cej dan¹ jednostkê samorz¹du terytorialnego.

Szczegó³owe wyliczenie wszystkich spraw publicznych o znaczeniu lokal-
nym nie jest mo¿liwe. St¹d ustawa o samorz¹dzie gminnym w art. 7 ust. 1 zd. 2
wymienia jedynie ogólne kategorie spraw o takim charakterze. Z uwagi na rozbu-
dowan¹ konstrukcjê tego przepisu, w literaturze przedmiotu niejednokrotnie po-
dejmowano próbê systematyzacji tej materii. Wed³ug klasyfikacji proponowanej
przez J. Zimmermanna sprawy te mo¿na podzieliæ na nastêpuj¹ce grupy:
1. sprawy infrastruktury technicznej (pkt 2, 3, 4, 7, 11, 13, 15),
2. sprawy infrastruktury spo³ecznej (pkt 5, 6, 8, 9, 10, 16),
3. sprawy ³adu przestrzennego i ekologicznego (pkt 1, 12),
4. sprawy bezpieczeñstwa publicznego (pkt 14),
5. sprawy reprezentacji zewnêtrznej gminy (pkt 17, 18, 19, 20).7

Katalog okreœlony w art. 7 ust. 1 zd. 2 u.s.g. nie jest jednak zamkniêty. Takie
rozwi¹zanie wymusza art. 6 ust. 1 ustawy gminnej, który wyznacza domniemanie
kompetencji gminy we wszystkich sprawach lokalnych. Oparcie zaspokajania po-
trzeb wspólnoty gminnej w niektórych sferach ¿ycia spo³ecznego wy³¹cznie na
domniemaniu nie dawa³oby jednak rêkojmi nale¿ytego zajêcia siê dan¹ kategori¹
spraw przez gminê. Wobec tego odrêbne ustawy rozszerzaj¹ wskazany katalog
o inne rodzaje zagadnieñ. Za przyk³ad mo¿e pos³u¿yæ ustawa o przeciwdzia³aniu
narkomanii8.

Wyliczeniu kategorii spraw publicznych o charakterze lokalnym towarzyszy
rozbudowana struktura szczegó³owych zadañ publicznych, których wykonywa-
nie prowadzi do realizacji celu ogólnego, czyli zaspokajania zbiorowych potrzeb
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z póŸn. zm.



w okreœlonych sferach ¿ycia spo³ecznego. Zadania te s¹ zawarte w licznych
aktach prawnych o ró¿nej randze, w zale¿noœci od rodzaju podmiotu, który ma
dane zadanie zrealizowaæ. �ród³em zadania w³asnego gminy jako ca³oœci s¹ rzecz
jasna ustawy. Jednak¿e w przypadku podmiotów znajduj¹cych siê w jej struktu-
rze wewnêtrznej lub dzia³aj¹cych na zlecenie gminy, zadania mog¹ równie¿ wy-
nikaæ z aktów wydawanych przez organy gminy.

Nale¿y ponadto zauwa¿yæ, ¿e ustawa o samorz¹dzie gminnym rozró¿nia za-
dania publiczne w zale¿noœci od kwestii obowi¹zku ich wykonywaniu. Do zadañ,
których realizacja jest obligatoryjna, zalicza siê zadania zlecone oraz te z zadañ
w³asnych, które zosta³y wyraŸnie wskazane w prawie materialnym (np. prowa-
dzenie szkó³ podstawowych)9.

Istotnym zagadnieniem jest ponadto kwestia finansowania wykonywania za-
dañ przez gminê. Konstytucja okreœla w tym zakresie trzy rodzaje Ÿróde³. S¹ to
dochody w³asne jednostek samorz¹du terytorialnego, jak równie¿ subwencje
ogólne oraz dotacje celowe, które pochodz¹ z bud¿etu pañstwa. Je¿eli gminie zo-
stanie zlecone wykonanie zadania z zakresu administracji rz¹dowej lub innej jed-
nostki samorz¹du terytorialnego, podmiot powierzaj¹cy zapewnia jej œrodki fi-
nansowe w wysokoœci koniecznej do wykonania danego zadania. Ponadto
w przypadku gdy ustawodawca obci¹¿y samorz¹dy gminne nowymi zadaniami
w³asnymi, u.s.g. wymaga równie¿ zapewnienia dalszych, niezbêdnych do ich
realizacji, œrodków finansowych w postaci zwiêkszenia dochodów w³asnych gmi-
ny lub subwencji.

2. Podmioty wykonuj¹ce zadania gminy

Co do zasady norma zadaniowa nie jest jednak wystarczaj¹ca do podjêcia
konkretnych czynnoœci maj¹cych na celu realizacjê zadania. Nie daje ona bowiem
mo¿liwoœci skorzystania z konkretnych form dzia³ania dostêpnych podmiotom
administracji publicznej. W zwi¹zku z tym w literaturze podkreœla siê, ¿e normy
zadaniowe nie s¹ przypisane podmiotom jednostek samorz¹du terytorialnego,
lecz ca³ym jednostkom, rozumianym jako zwi¹zek osób zamieszkuj¹cych jedno-
stkê zasadniczego podzia³u terytorialnego pañstwa. Dopiero normy kompeten-
cyjne, skierowane do organów samorz¹du terytorialnego, stanowi¹ upowa¿nie-
nie do podjêcia okreœlonych czynnoœci10. W zwi¹zku z tym „kompetencjê” mo¿na
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sce na tle zagadnieñ ustrojowego prawa administracyjnego, Kraków 2007, s. 428. Por. równie¿ M. Bogusz,
Kompetencja organu administracji publicznej, [w:] E. Bojanowski, K. ¯ukowski, Leksykon prawa admini-
stracyjnego. 100 podstawowych pojêæ, Warszawa 2009, s. 124; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czêœæ ogólna, Toruñ 2009, s. 244; W. Góralczyk, Zasada kompetencyjnoœci w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s. 41.



zdefiniowaæ jako „mo¿noœæ (uprawnienie) i jednoczeœnie obowi¹zek korzystania
z okreœlonej formy (form) dzia³ania, nale¿¹cej do dzia³añ administracyjnych”11.
W literaturze zauwa¿a siê, ¿e normy kompetencyjne mog¹ mieæ ró¿ny stopieñ
konkretyzacji. Szczegó³owej normy kompetencyjnej wymagaj¹ wiêc czynnoœci
podejmowane przez administracjê publiczn¹ w sferze zewnêtrznej (w odniesie-
niu do podmiotów niepodporz¹dkowanych organizacyjnie, tj. obywateli i pod-
miotów zbiorowych), co ma zastosowanie w szczególnoœci do czynnoœci o chara-
kterze w³adczym, polegaj¹cych na jednostronnym ukszta³towaniu ich sytuacji
prawnej12. Dzia³ania wzglêdem podmiotów podporz¹dkowanych organizacyjnie
danemu organowi mog¹ byæ z kolei oparte na ogólnej normie kompetencyjnej
(np. na wiêzi kierownictwa)13. Niekiedy dzia³ania administracji publicznej w ogó-
le nie wymagaj¹ normy kompetencyjnej do ich wykonania. W. Góralczyk jr wska-
zuje, i¿ nie jest ona konieczna w odniesieniu do czynnoœci faktycznych, które nie
wi¹¿¹ siê bezpoœrednio z czynnoœciami prawnymi, np. czynnoœci wstêpnych lub
technicznych, czynnoœci polegaj¹cych na wystêpowaniu do innych organów
o zastosowanie ich kompetencji. Autor ten zauwa¿a, ¿e wymienione czynnoœci
mog¹ byæ oparte wy³¹cznie na normach zadaniowych14. Jeszcze dalej id¹cy wnio-
sek formu³uje I. Skrzyd³o-Ni¿nik, która nie ró¿nicuje dzia³añ faktycznych w tym
zakresie i wskazuje, ¿e normy zadaniowe s¹ wystarczaj¹c¹ podstaw¹ materialno-
prawn¹ tzw. „pozaprawnych, nienastawionych na wywo³anie okreœlonego skut-
ku prawnego, form dzia³ania administracji publicznej”. Zdaniem autorki brak
obowi¹zku istnienia konkretnej normy kompetencyjnej dotyczy równie¿ czynno-
œci podejmowanych w sferze prawa cywilnego15.

Z treœci art. 169 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ¿e jednostki samorz¹du teryto-
rialnego wykonuj¹ swoje zadania za poœrednictwem organów stanowi¹cych i wy-
konawczych. Zadania samorz¹du terytorialnego nie s¹ jednak wykonywane
wy³¹cznie przez wójta/burmistrza/prezydenta miasta i radê gminy, starostê,
zarz¹d powiatu i radê powiatu oraz marsza³ka województwa, zarz¹d wojewódz-
twa i sejmik województwa. Wszystkie samorz¹dowe ustawy ustrojowe dopusz-
czaj¹ bowiem mo¿liwoœæ wykonywania zadañ nale¿¹cych do ich rzeczowego za-

44 Disputatio – Numer XVII

Karol Wa¿ny

11 Por. równie¿ definicjê J. Bocia: „Zdolnoœæ podmiotu administracji publicznej do skonkretyzowane-
go aktualizowania potencjalnego, sformu³owanego przez prawo obowi¹zku dzia³ania”, J. Boæ
(red.), Prawo administracyjne, Wroc³aw 2005, s. 143 oraz definicjê Z. Ziembiñskiego: „Kompetencja
wyra¿a upowa¿nienie, mo¿noœæ prawn¹ dokonania okreœlonej czynnoœci konwencjonalnej ze sku-
tkiem takim, ¿e przez jej dokonanie powstanie lub zaktualizuje siê obowi¹zek okreœlonego zacho-
wania siê adresatów tej normy, to znaczy podmiotów podlegaj¹cych danej kompetencji”,
Z. Ziembiñski, Teoria prawa, Warszawa-Poznañ 1978, s. 152, a tak¿e definicjê W. Góralczyka: „Zdol-
noœæ do ci¹g³ego lub powtarzalnego podejmowania przez organ pañstwa czynnoœci prawnych
oraz takich czynnoœci faktycznych, które bezpoœrednio wi¹¿¹ siê z czynnoœciami prawnymi.”,
W. Góralczyk, Zasada..., s. 24.

12 E. Ochendowski, Prawo..., s. 244.
13 M. Bogusz, Kompetencja..., s. 126.
14 W. Góralczyk, Zasada..., s. 32 i 41.
15 I. Skrzyd³o-Ni¿nik, Model..., s. 428.



kresu dzia³ania przez inne podmioty. Proces dekoncentracji zadañ i kompetencji
mo¿e nastêpowaæ w dwóch kierunkach – zarówno w ramach systemu organiza-
cyjnego jednostki samorz¹du terytorialnego, jak i na zewn¹trz, tj. na rzecz pod-
miotów, które pozostaj¹ poza struktur¹ jej podmiotowoœci prawnej. W przypad-
ku dzia³ania organów j.s.t. oraz podmiotów znajduj¹cych siê wewn¹trz struktury
organizacyjnej tych jednostek nale¿y zatem przyj¹æ, ¿e bêd¹ one wykonywane
w imieniu, na rzecz i na odpowiedzialnoœæ jednostki samorz¹du terytorialnego.
Przekazanie realizacji zadania poza strukturê organizacyjn¹ jednostki ma z kolei
charakter definitywny, a podmioty, którym je powierzono, nabywaj¹ je jako
w³asne, co oznacza ¿e maj¹ je realizowaæ samodzielnie, w swoim imieniu i na swój
rachunek. Proces ten nale¿y zatem uto¿samiaæ nie tylko ze zjawiskiem dekoncen-
tracji, ale i decentralizacji16.

Odnosz¹c siê do ustroju gminy, nale¿y w tym kontekœcie przywo³aæ art. 9 ust.
1 ustawy gminnej, który dopuszcza mo¿liwoœæ tworzenia jednostek organizacyj-
nych w celu wykonywania zadañ gminy. Jednostki te mog¹ mieæ zarówno charak-
ter samoistny, jak i niesamoistny. W przypadku samoistnej formy samorz¹do-
wych osób prawnych, takich jak komunalne spó³ki handlowe17 czy fundacje
mamy wiêc do czynienia z dekoncentracj¹ zewnêtrzn¹ i decentralizacj¹. Jako nie-
samoistne formy jednostek organizacyjnych traktuje siê natomiast jednostki bud-
¿etowe lub zak³ad bud¿etowe18, które maj¹ wykonywaæ zadania nie we w³asnym
imieniu, lecz „jako gmina”. Tworzenie oraz wyposa¿anie gminnych jednostek
organizacyjnych w maj¹tek nale¿y do kompetencji rady gminy. Generalnie nie s¹
one zwi¹zane narzuconymi ustawowo formami prawnymi tych jednostek w od-
niesieniu do poszczególnych dziedzin ¿ycia spo³ecznego. Wy³¹cznie w zakresie
zadañ u¿ytecznoœci publicznej wprost wskazuje siê, ¿e us³ugi, które przyczyniaj¹
siê do ich realizacji, maj¹ byæ prowadzone przez podmioty zorganizowane
w szczególnoœci w formie samorz¹dowego zak³adu bud¿etowego lub spó³ek prawa
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16 J. Zimmermann wskazuje, ¿e decentralizacja mo¿e mieæ ró¿ny wymiar, np. dotyczyæ wy³¹cznie
przekazywania zadañ do samodzielnego wykonania, J. Zimmermann, Prawo..., s. 135.

17 Zakres podmiotów, które nale¿y uznaæ za komunalne spó³ki handlowe stanowi przedmiot sporu
w doktrynie. Wed³ug jednego ujêcia s¹ nimi spó³ki, w których jednostka samorz¹du terytorialnego
posiada wk³ad kapita³owy przenosz¹cy 50% udzia³ów lub akcji (T. Rabska, Zakaz dzia³alnoœci gospo-
darczej, „Wspólnota” 1993, nr 21; A. Szewc [w:] G. Jy¿, Z. P³awecki, A. Szewc, Ustawa o samorz¹dzie
gminnym. Komentarz, LEX, 2012, Komentarz do art. 9 ustawy o samorz¹dzie gminnym, teza 6). Bar-
dziej restrykcyjne ujêcie dopuszcza w tym kontekœcie wy³¹cznie sytuacjê, gdy wszystkie udzia³y
(akcje) spó³ki stanowi¹ mienie komunalne (Z. Niewiadomski, J. Szreniawski, Problem dopuszczalnoœci
dzia³alnoœci gospodarczej samorz¹du terytorialnego, „Rejent” 1994, nr 5; T. Dybowski, Mienie komunalne,
[w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorz¹d terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne,
Warszawa 1998; C. Banasiñski, M. Kulesza, D. Szafrañski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz
i przepisy towarzysz¹ce, Warszawa 1997, s. 52 i n.

18 Por. Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorz¹dzie terytorialnym z ko-
mentarzem, Warszawa 1990, s. 14; A. Szewc [w:] G. Jy¿, Z. P³awecki, A. Szewc, Ustawa..., Komentarz
do art. 9 ustawy o samorz¹dzie gminnym, teza 5.



handlowego19. Z kolei zasady funkcjonowania jednostek organizacyjnych w ró¿-
nych kategoriach spraw publicznych okreœlaj¹ liczne odrêbne przepisy rangi
ustawowej.

Z dekoncentracj¹ zewnêtrzn¹ oraz decentralizacj¹ zadañ mamy równie¿ do
czynienia w przypadku umów o wykonanie zadania publicznego, zawieranych
przez jednostki samorz¹du terytorialnego z innymi podmiotami, spoza ich struk-
tury organizacyjnej. Szczególn¹ rolê w omawianym zakresie odgrywa „organiza-
cja pozarz¹dowa”, która zosta³a wprost wymieniona przez ustawodawcê jako
podmiot, który mo¿e zawrzeæ z gmin¹ tak¹ umowê (co nie wyklucza podobnych
dzia³añ przez inne rodzaje jednostek samorz¹du terytorialnego). Realizacja zadañ
przez te podmioty mo¿e zostaæ w szczególnoœci oparta na umowie o wykonanie
inicjatywy lokalnej, umowie o wsparcie realizacji zadania publicznego lub umo-
wie o powierzenie realizacji zadania publicznego, o których mowa w ustawie
o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego i wolontariacie20.

Ten sam przepis stanowi równie¿ podstawê prawn¹ do zawierania przez gmi-
nê umów, które nie powoduj¹ przeniesienia zadania publicznego na rzecz pod-
miotu spoza struktury organizacyjnej gminy. Wykonanie zadania mo¿e wówczas
polegaæ na wykonaniu okreœlonych robót lub us³ug, które s¹ wykonywane w imie-
niu, na rachunek i na odpowiedzialnoœæ gminy21. Mamy zatem do czynienia
wy³¹cznie z „podwykonawstwem” w sferze prawa cywilnego, a nie z dekoncen-
tracj¹ zewnêtrzn¹ zadania publicznego. Nie mo¿e to byæ równie¿ podstawa do
wykonywania przez podmioty zewnêtrzne kompetencji o charakterze w³ad-
czym22. Gmina mo¿e zawrzeæ tak¹ umowê z wszelkimi rodzajami podmiotów
prawa prywatnego, czyli osobami fizycznymi, osobami prawnymi oraz jedno-
stkami organizacyjnymi niebêd¹cymi osobami prawnymi, którym ustawa przy-
znaje zdolnoœæ prawn¹23.

Zadania gminy mog¹ byæ równie¿ realizowane w ramach wspó³dzia³ania z in-
nymi gminami, co tak¿e nale¿y traktowaæ jako formê dekoncentracji zewnêtrznej
i decentralizacji. W tym celu zawierane s¹, wspomniane wy¿ej, porozumienia,
a tak¿e tworzone s¹ odrêbne podmioty prawa, jakimi s¹ zwi¹zki miêdzygminne.
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19 Formy te wymienione zosta³y 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. równie¿ art. 13 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie wo-
jewództwa, który wymienia tak¿e formê spó³dzielni.

20 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego i o wolontariacie, tekst jedn.:
Dz.U. z 2010 r., Nr 234, poz. 1536 z póŸn. zm.

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

22 K. Bandarzewski, Komentarz do art. 8, t. 7, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samo-
rz¹dzie gminnym, Warszawa 2004, s. 110.

23 A. Szewc [w:] G. Jy¿, Z. P³awecki, A. Szewc, Ustawa..., komentarz do art. 9 ustawy o samorz¹dzie
gminnym, teza 9.



3. Ustawowe uwarunkowania dotycz¹ce wykonywania zadañ
publicznych przez jednostki pomocnicze gminy

Ostatni¹ kategori¹ podmiotów, które mog¹ realizowaæ zadania publiczne na-
le¿¹ce do w³aœciwoœci gminy, s¹ jej jednostki pomocnicze. Artyku³ 5 ust. 1 u.s.g.
daje mo¿liwoœæ ich tworzenia w postaci so³ectw, dzielnic, osiedli, miast oraz in-
nych, nienazwanych, jednostek. W literaturze wyra¿one zosta³o stanowisko, i¿
nale¿y je traktowaæ jako strukturê spo³eczno-terytorialn¹, czyli zorganizowan¹
grupê osób zamieszkuj¹cych okreœlony obszar24. W. Broniewicz wskazuje wrêcz,
¿e jednostki pomocnicze gminy – analogicznie do jednostek samorz¹du teryto-
rialnego – sk³adaj¹ siê ze wspólnoty samorz¹dowej, która jest jej substratem oso-
bowym oraz terytorium, czyli substratu rzeczowego jednostki25. Pogl¹d, i¿ miesz-
kañcy jednostki pomocniczej stanowi¹ wspólnotê samorz¹dow¹, wydaje siê byæ
jednak doœæ ryzykowny z punktu widzenia art. 16 ust. 1 Konstytucji, który ka¿e j¹
uto¿samiaæ z ogó³em mieszkañców jednostek zasadniczego, a nie pomocniczego
podzia³u terytorialnego. Ponadto literalne brzmienie pojêcia „wspólnoty sa-
morz¹dowej” wskazuje, ¿e wspólnota ta ma siê „sama rz¹dziæ”, co wi¹¿e siê z:
(1) wykonywaniem zadañ publicznych we w³asnym imieniu i na w³asn¹ odpo-
wiedzialnoœæ; (2) posiadaniem osobowoœci prawnej; (3) prawn¹ (s¹dow¹) ochron¹
samodzielnoœci jednostki samorz¹du terytorialnego; (4) œciœle uregulowanym
nadzorem nad legalnoœci¹ dzia³añ jednostki samorz¹du terytorialnego26. Wymie-
nionych cech nie mo¿na jednak przypisaæ jednostce pomocniczej gminy. Nie ule-
ga natomiast w¹tpliwoœci, ¿e osoby zamieszkuj¹ce tê jednostkê równie¿ tworz¹
pewn¹ spo³ecznoœæ, któr¹ mo¿na scharakteryzowaæ jako wspólnotê mieszkañ-
ców. Wspólnotê tê cechuje istnienie pewnego interesu zbiorowego i uczestnictwo
w wykonywaniu zadañ publicznych, które ten interes maj¹ urzeczywistniaæ. Wo-
bec tego jednostkê pomocnicz¹ gminy mo¿na okreœliæ jako funkcjonuj¹cy w ra-
mach struktury organizacyjnej gminy publicznoprawny zwi¹zek osób zamiesz-
kuj¹cych obszar jednostki pomocniczego podzia³u terytorialnego27. Terytorium
jednostki pomocniczej bêdzie zatem stanowiæ jej substrat rzeczowy, a wspólnota
mieszkañców jednostki pomocniczej jej substrat osobowy. W zwi¹zku z tym, ¿e
wspólnota ta nie posiada cechy samorz¹dnoœci, jednostki pomocniczej gminy, nie
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24 A. Szewc [w:] G. Jy¿, Z. P³awecki, A. Szewc, Ustawa..., komentarz do art. 5 ustawy o samorz¹dzie
gminnym, teza 1.

25 W. Broniewicz, Glosa do uchwa³y SN z dnia 16 kwietnia 1991 r., III CZP 23/91, PS 1992, nr 9, poz. 97, s. 98.
26 A. Szewc [w:] G. Jy¿, Z. P³awecki, A. Szewc, Ustawa..., komentarz do art. 1 ustawy o samorz¹dzie

gminnym, teza 10.
27 Definicja ta jest spójna z ujêciem prezentowanym przez Z. Niewiadomskiego, który uznaje, ¿e jed-

nostki pomocnicze gminy nie stanowi¹ wyodrêbnionych terytorialnie zwi¹zków samorz¹dowych
(odrêbnych korporacji) i nie posiadaj¹ osobowoœci prawnej. Spo³ecznoœæ zamieszkuj¹ca jednostkê
podzia³u pomocniczego nie posiada natomiast podmiotowoœci prywatnoprawnej, a wy³¹cznie
publicznoprawn¹, wobec czego mo¿na j¹ uznaæ wy³¹cznie za podmiot prawa publicznego. Z. Nie-
wiadomski [w:] Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa..., s. 10.



mo¿na uznaæ za formê decentralizacji zadañ gminy. W literaturze podkreœla siê
wiêc, ¿e jednostki te traktowaæ nale¿y jako instrument dekoncentracji28. Ustawo-
dawca nie wyposa¿y³ ich bowiem w osobowoœæ prawn¹, a co za tym idzie, brakuje
im zdolnoœci do czynnoœci prawnych29, a tak¿e samodzielnoœci finansowej i orga-
nizacyjnej. Jednostka pomocnicza gminy nie posiada równie¿ „w³asnych” zadañ,
które mog³aby wykonywaæ we w³asnym imieniu, na w³asny rachunek i odpowie-
dzialnoœæ. Zadania przypisane jednostkom pomocniczym mog¹ pochodziæ
wy³¹cznie z puli zadañ publicznych ustawowo przypisanych samorz¹dowi gmin-
nemu. Wszelkie dzia³ania tych jednostek s³u¿¹ wiêc realizacji zadañ gminy.
Z uwagi na umiejscowienie jednostek pomocniczych wewn¹trz struktury orga-
nizacyjnej gminy, nale¿y zatem przyj¹æ, ¿e s¹ one przyk³adem wewnêtrznej de-
koncentracji jej zadañ.

Ustrój jednostek pomocniczych gminy zosta³ unormowany w ustawie o sa-
morz¹dzie gminnym zaledwie kilkoma przepisami, czego efektem jest du¿y sto-
pieñ ogólnoœci, na jakim poruszono tê materiê. Niemal wszystkie czynniki prawne
determinuj¹ce stopieñ udzia³u mieszkañców jednostki pomocniczej w sprawo-
waniu w³adzy na jej terenie zosta³y oddane radzie gminy do uregulowania w od-
rêbnym statucie uchwalanym dla tej jednostki. Zagadnieniem o podstawowym
znaczeniu jest merytoryczny zakres dzia³ania jednostki pomocniczej, na który
sk³adaj¹ siê zadania publiczne przekazane jej do wykonania. Niemniej poza
odes³aniem do przepisów statutowych ustawa nie wypowiada siê w tym temacie.
Umiejscowienie jednostek pomocniczych wewn¹trz struktury organizacyjnej
gminy determinuje jednak tê materiê w sposób wi¹¿¹cy. Rzeczowy obszar
dzia³ania jednostek pomocniczych mo¿e siê bowiem ograniczaæ wy³¹cznie do
tych dziedzin ¿ycia spo³ecznego, w których wykonywane s¹ zadania publiczne
na³o¿one na samorz¹d gminny. Zaliczymy do nich zatem sprawy, w których gmi-
na wykonuje swoje zadania w³asne, zadania z zakresu administracji rz¹dowej zle-
cone w drodze ustawowej, a tak¿e zadania powierzone gminie przez inne jedno-
stki samorz¹du terytorialnego lub administracjê rz¹dow¹. W przypadku miast na
prawach powiatu do grupy tej zaliczymy równie¿ zadania w³asne powiatu.

Teoretycznie dopuszczalna jest dekoncentracja na rzecz jednostek pomocni-
czych wszystkich zadañ publicznych gminy, co do których: (1) przepisy ustawo-
we nie przewiduj¹ wy³¹cznej w³aœciwoœci rady gminy (np. art. 18 ust. 2 u.s.g.) lub
(2) organów gminy (np. wprost wymienionego w ustawie zlecaj¹cej zadania z za-
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28 R. Bul, W. Pi¹tek, Prawne oraz terytorialne aspekty funkcjonowania gminnych jednostek pomocniczych
w du¿ych miastach, „Samorz¹d Terytorialny” 2012, nr 7–8, s. 86–87.

29 W orzecznictwie pojawi³ siê pogl¹d, wed³ug którego mo¿na im natomiast przypisaæ atrybut zdol-
noœci s¹dowej. Uchwa³a SN z dnia 16 kwietnia 1991 r., III CZP 23/91, LEX nr 3684. Por. w tym zakre-
sie tak¿e P. Chmielnicki, Zdolnoœæ s¹dowa jednostek samorz¹du terytorialnego, „Samorz¹d Terytorialny”
1999, nr 6, s. 23; R. Szarek, Glosa do uchwa³y SN z dnia 25 kwietnia 1996 r., II CZP 34/96, „Samorz¹d
Terytorialny” 1997, nr 6, s. 63; J. Wyporska, Struktura samorz¹du gminnego, [w:] J. Tarno, M. Sieniuæ, J.
Sulimerski, J. Wyporska, Samorz¹d terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 177; P. Wagner, Glosa do
uchwa³y SN z dnia 16 kwietnia 1991 r., III CZP 23/91, „OSP” 1993, nr 2, s. 28.



kresu administracji rz¹dowej)30, (3) wymogu istnienia odrêbnych, wyspecjalizo-
wanych, samorz¹dowych jednostek organizacyjnych, lub których (4) nie przeka-
zano uprzednio na drodze porozumienia innej gminie do wykonania31.
Z. Leoñski wyrazi³ jednak pogl¹d, zgodnie z którym jednostce pomocniczej gmi-
ny mo¿na przekazaæ wy³¹cznie zadania z zakresu tzw. gestii administracyjnej
(administracji zawiadowczej), czyli zadania o niew³adczym charakterze, niewy-
magaj¹ce przymusu pañstwowego, polegaj¹ce g³ównie na dokonywaniu dzia³añ
technicznych (np. remont drogi, przekazywanie œwiadczeñ pomocy spo³ecznej).
Wed³ug tego stanowiska przeniesienie na organy jednostek pomocniczych kom-
petencji do skorzystania z w³adczych form dzia³ania (np. wydania aktu normatyw-
nego) wymaga szczegó³owej, ustawowej, normy upowa¿niaj¹cej skierowanej do
rady gminy, umo¿liwiaj¹cej jej scedowanie danej kompetencji32. Przyk³adem ta-
kiej normy jest art. 39 ust. 4 ustawy gminnej, który daje radzie gminy kompetencjê
do upowa¿nienia organu wykonawczego jednostki pomocniczej do za³atwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej w drodze decyzji
administracyjnej.

Przyjmuj¹c, ¿e jednostki pomocnicze mog¹ realizowaæ zadania o niew³ad-
czym charakterze, trudno sobie jednak wyobraziæ, aby w praktyce by³y one w sta-
nie wykonaæ wszelkie zadania cz¹stkowe, które sk³adaj¹ siê na kompleksow¹ rea-
lizacjê zadañ publicznych na³o¿onych na gminê w jakiejkolwiek sferze ¿ycia
spo³ecznego. Wp³ywaj¹ na to zarówno uwarunkowania prawne, jak i pozapraw-
ne. Po pierwsze, wynika to z pomocniczego charakteru tych jednostek, co impli-
kuje wniosek, ¿e za realizacjê zadania gminy maj¹ przede wszystkim odpowiadaæ
jej organy podstawowe, a nie pomocnicze. Po drugie, teza o braku faktycznej mo¿-
liwoœci holistycznego wykonania zadania publicznego przez jednostki pomocni-
cze wynika z czynnika efektywnoœci realizacji tych zadañ. Ca³oœciowe przekaza-
nie tym jednostkom okreœlonych zadañ na terytorialnym obszarze ich dzia³ania
mog³oby prowadziæ do dezintegracji ich realizacji w odniesieniu do obszaru ca³ej
gminy. Prowadzenie okreœlonych dzia³añ w danej jednostki pomocniczej
mog³oby bowiem spowodowaæ skupienie siê na dbaniu o partykularne interesy,
a nie o dobro ca³ej wspólnoty samorz¹dowej gminy. Efektywnoœæ dzia³ania pod-
miotów umocowanych na „centralnym” poziomie struktury organizacyjnej gmi-
ny z pewnoœci¹ by³aby w takim przypadku du¿o wy¿sza. Po trzecie, wykonanie
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30 S. Prutis, Glosa do wyroku NSA z dnia 25 kwietnia 1994 r., SA/Ka 2377/93, „Samorz¹d Terytorialny”
1995, nr 7–8, s. 133.

31 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Oficyna 2010, Rozdzia³ IV, pkt 1.1. Por. ustawê z dnia
7 wrzeœnia 1991 r. o systemie oœwiaty, tekst jedn.: Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z póŸn. zm., na
podstawie której dzia³aj¹ np. publiczne (prowadzone przez gminê) przedszkola, szko³y podstawo-
we, gimnazja lub ustawê z dnia 25 paŸdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia³alno-
œci kulturalnej, tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz. 406, na podstawie której dzia³aj¹ gminne instytucje
kultury. W zakresie ostatniej kategorii (zadañ przekazanych innym gminom) por. P. Chmielnicki,
Statuty jednostek pomocniczych gminy, Warszawa 2004, s. 47.

32 Z. Leoñski [w:] Z. Leoñski, R. Hauser, A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004,
s. 178–179.



okreœlonych zadañ wymaga czêsto odpowiedniego przygotowania merytorycz-
nego, które mo¿e zapewniæ wy³¹cznie fachowy personel urzêdniczy. Tworzenie
dodatkowych aparatów pomocniczych dla celów obs³ugi jednostek pomocni-
czych gminy w sprawach merytorycznych lub ich obs³uga przez „dotychcza-
sow¹” strukturê urzêdnicz¹ doprowadzi³aby do zwiêkszenia kosztów lub spadku
efektywnoœci dzia³ania aparatu pomocniczego gminy33. Wobec tego zasadnym
wydaje siê, by jednostki pomocnicze wykonywa³y takie zadania, które s³u¿¹ jej
podstawowemu celowi, jakim jest zwiêkszenie udzia³u mieszkañców w sprawo-
waniu w³adzy na „najni¿szym” szczeblu administracji publicznej. M. Augusty-
niak podkreœla, ¿e „(...) przepisy dotycz¹ce zadañ s¹ regulacj¹ fundamentaln¹
okreœlaj¹c¹ de facto stopieñ realizacji zasady pomocniczoœci przez dan¹ gminê. Im
wiêkszy zakres zadañ gmina przeka¿e jednostkom pomocniczym, tym wiêkszy
wp³yw na kszta³t wspólnoty samorz¹dowej bêd¹ mieæ te jednostki”34.

Oprócz zakresu zadañ publicznych, przekazanych jednostce pomocniczej do
zrealizowania, nale¿y wyró¿niæ jeszcze kilka innych elementów ustrojowych wy-
mienionych w ustawie o samorz¹dzie gminnym, które maj¹ znaczenie dla stopnia
udzia³u wspólnoty mieszkañców jednostki w zarz¹dzaniu sprawami publiczny-
mi na jej terytorium.

W pierwszej kolejnoœci nale¿y odnieœæ siê do zakresu kompetencji przys³u-
guj¹cych organom jednostek pomocniczych. Realizacji zadañ na³o¿onych na jed-
nostkê musz¹ bowiem odpowiadaæ uprawnienia do podjêcia konkretnych
dzia³añ przez podmioty dzia³aj¹ce w jej imieniu. Problem ten – podobnie jak kwe-
stia zakresu zadañ jednostek pomocniczych – nie zosta³ jednak szerzej opisany
w ustawie gminnej i wymaga unormowania w statucie danej jednostki. Ustawa
ogranicza siê w tym wzglêdzie jedynie do wskazania rodzajów organów, jakie
wystêpuj¹ w so³ectwie (so³tys, rada so³ecka i zebranie wiejskie) oraz dzielnicy
i osiedlu (zarz¹d dzielnicy/osiedla oraz rada dzielnicy/osiedla lub ogólne zebranie
mieszkañców osiedla), a tak¿e do przyznania niektórym organom jednostek po-
mocniczych kilku wybiórczych kompetencji35. Do problematyki kompetencji or-
ganów j.p.g. poruszonej przez ustawê gminn¹ zaliczyæ nale¿y równie¿ ich upraw-
nienia do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach bud¿etu gminy.
Zgodnie z art. 51 ust. 3 u.s.g. maj¹ one zostaæ okreœlone w statucie tej jednostki sa-
morz¹du terytorialnego. Zagadnienie to ma kluczowe znaczenie z punktu widze-
nia wykonywania zadañ jednostki pomocniczej, gdy¿ okreœla Ÿród³a i sposób fi-
nansowania dzia³añ podejmowanych przez te jednostki. Jak wynika z art. 18 ust. 2
pkt 7 u.s.g., ustalanie zasad przekazywania œrodków bud¿etowych na realizacjê
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33 Jak wskaza³ Z. Leoñski, cytuj¹c art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorz¹du Lokalnego, charakter za-
dañ, wzglêdy efektywnoœci i gospodarnoœci powinny uzasadniaæ przesuniêcie zadañ samorz¹do-
wych na wy¿sze szczeble. Z. Leoñski, Samorz¹d terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 35.

34 M. Augustyniak, Jednostki..., Rozdzia³ IV.
35 Na przyk³ad status funkcjonariusza publicznego dla organów wykonawczych j.p.g. lub uprawnie-

nie organów wykonawczych j.p.g. do uczestniczenia w pracach rady gminy na zasadach okreœlo-
nych w statucie gminy.



zadañ jednostki pomocniczej nale¿y do wy³¹cznej w³aœciwoœci rady gminy. W li-
teraturze i orzecznictwie podkreœla siê, ¿e „brak wskazania przedmiotowych
uprawnieñ stanowi istotne naruszenie prawa oraz uniemo¿liwia funkcjonowanie
jednostek [pomocniczych, przyp. K.W.]. Do aspektu finansowego wykonywania
zadañ przez jednostki pomocnicze odnosz¹ siê równie¿ zasady, na jakich jedno-
stka pomocnicza zarz¹dza i korzysta z mienia komunalnego oraz rozporz¹dza do-
chodami z tego Ÿród³a. Kwestia ta ma zostaæ jednak unormowana w statucie jed-
nostki pomocniczej, a nie w statucie gminy. Z problematyk¹ finansowania oraz
realizacji zadañ powierzonych jednostce wi¹¿e siê ponadto zakres i formy kontro-
li oraz nadzoru organów gminy nad dzia³alnoœci¹ jej organów, co tak¿e ma zostaæ
uregulowane w statucie j.p.g.

Ostatnim elementem determinuj¹cym sposób wykonywania zadañ publicz-
nych przez jednostkê pomocnicz¹ opisanym w ustawie o samorz¹dzie gminnym,
do którego nale¿y siê odnieœæ, jest sposób przeprowadzenia pomocniczego po-
dzia³u terytorialnego gminy. W literaturze przedmiotu zwrócono uwagê na nie-
bagateln¹ rolê tego czynnika36. Ustawa nie okreœla jednak ¿adnych kryteriów, ja-
kie mog³yby zostaæ wziête pod uwagê przez radê gminy przy powo³ywaniu
jednostek pomocniczych. W zakresie ustalenia zasad ich tworzenia, ³¹czenia, po-
dzia³u oraz znoszenia ustawa odsy³a bowiem do przepisów statutu gminy. St¹d
w doktrynie sformu³owany zosta³ postulat, by kwestia ta zosta³a w przysz³oœci
uregulowana na poziomie ustawowym, analogicznie do rozwi¹zañ prawnych
stosowanych przy tworzeniu gmin37.

4. Uwarunkowania prawa miejscowego dotycz¹ce wykonywania
zadañ publicznych przez jednostki pomocnicze gminy w miastach
Gdañsku i Poznaniu

Jak ju¿ zaznaczono, ustawa o samorz¹dzie gminnym stwarza jedynie ogólne
ramy prawne dla ustroju jednostek pomocniczych gminy. G³ówny ciê¿ar regula-
cyjny w tym zakresie spoczywa wiêc na samej gminie. W zwi¹zku z tym rola jed-
nostek pomocniczych w zarz¹dzaniu gmin¹ zdeterminowana jest przede wszy-
stkim treœci¹ aktów prawa miejscowego okreœlaj¹cych ich funkcjonowanie, w tym
w szczególnoœci statutu. Do elementów ustroju j.p.g. normowanych na tym po-
ziomie i maj¹cych znaczenie dla poziomu partycypacji wspólnoty mieszkañców
w zarz¹dzaniu sprawami lokalnymi dotycz¹cymi poszczególnych jednostek po-
mocniczych nale¿y zaliczyæ:
1) sposób przeprowadzenia pomocniczego podzia³u terytorialnego gminy, tzn.

wyznaczenie geograficznego zakresu dzia³ania jednostek pomocniczych;
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36 Na du¿¹ wagê tego czynnika wskazuj¹ R. Bul, W. Pi¹tek, Prawne..., s. 87–88.
37 H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy, „Przegl¹d Naukowy Disputatio”, t. XIV, s. 124.



2) merytoryczny zakres dzia³ania jednostek pomocniczych, czyli zakres zadañ
publicznych przekazanych jednostce pomocniczej do realizacji;

3) zakres kompetencji przys³uguj¹cych organom jednostek pomocniczych;
4) zakres obowi¹zków spoczywaj¹cych na organach i jednostkach organizacyj-

nych gminy w relacji z jednostkami pomocniczymi, co nale¿y traktowaæ jako
korelat kompetencji organów jednostek pomocniczych;

5) sposób finansowania dzia³alnoœci jednostek pomocniczych;
6) zakres obs³ugi technicznej i merytorycznej organów jednostek pomocniczych;
7) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organów gminy nad dzia³alnoœci¹ orga-

nów jednostek pomocniczych.
Analiza prawa miejscowego, w tym w szczególnoœci statutów dzielnic i osiedli

w mieœcie Gdañsku38 oraz mieœcie Poznaniu39, wskazuje na istotne rozbie¿noœci
pomiêdzy regulacjami prawnymi dotycz¹cymi ustroju jednostek pomocniczych
w obu gminach. Z uwagi na du¿¹ swobodê gminy w zakresie kszta³towania ich
modelu ustrojowego, nale¿y przyj¹æ, ¿e jest on zdeterminowany przede wszyst-
kim czynnikami o charakterze politycznym, aczkolwiek na decyzjê o konkretnym
kszta³cie jednostek z pewnoœci¹ wp³ywaj¹ równie¿ wzglêdy ekonomiczne (ko-
szty funkcjonowania jednostek), historyczne (tradycje w zakresie samorz¹dnoœci
lokalnej) czy socjologiczne (zaanga¿owanie spo³ecznoœci lokalnych w udzia³
w zarz¹dzaniu sprawami lokalnymi). Abstrahuj¹c od przyczyn zró¿nicowanych
rozwi¹zañ prawnych w zakresie funkcjonowania osiedli i dzielnic w Gdañsku
i Poznaniu, nale¿y zaznaczyæ, ¿e takie, a nie inne, modele ustrojowe w obu mia-
stach w sposób decyduj¹cy wp³ywaj¹ na poziom udzia³u jednostek pomocni-
czych w rozstrzyganie spraw lokalnych bêd¹cych w interesie ich spo³ecznoœci
mieszkañców.

Ju¿ z samego podzia³u terytorium obu miast na jednostki pomocnicze wyni-
kaj¹ okreœlone odmiennoœci mog¹ce mieæ wp³yw na inne czynniki prawnoustro-
jowe oraz na sposób wykonywania zadañ publicznych przez jednostki. W mieœcie
Poznaniu, przy okazji przeprowadzania daleko id¹cej reformy funkcjonowania
jednostek pomocniczych w 2010 roku, zreorganizowano wewnêtrzn¹ strukturê
terytorialn¹ gminy. Jak podkreœlono w uzasadnieniu do projektu uchwa³y Rady
Miasta Poznania inicjuj¹cej zmianê w zakresie podzia³u pomocniczego40, dotych-
czasowa struktura obejmuj¹ca 69 osiedli wi¹za³a siê ze znacznymi dysproporcja-
mi ludnoœciowymi, które uniemo¿liwia³y „nadanie im tych samych zadañ, praw,
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38 Na przyk³adzie Statutu Dzielnicy Wrzeszcz Górny, stanowi¹cego za³¹cznik do uchwa³y nr
XIX/340/11 Rady Miasta Gdañska z dnia 27 paŸdziernika 2011r. w sprawie uchwalenia Statutu Dzie-
lnicy Wrzeszcz Górny, Dz. Urz. Woj. Pom. Nr 164, poz. 3424.

39 Na przyk³adzie Statutu Osiedla Stare Miasto, stanowi¹cego za³¹cznik do uchwa³y nr LXXVI/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.

40 Uzasadnienie do projektu uchwa³y Nr LXIX/941/V/2010 Rady Miasta Poznania z dnia 16 marca 2010 r.
ws. podjêcia 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.html?id=74692&co=show&parent=32964&instance=1018.



a w szczególnoœci kompetencji decyzyjnych, w sposób jednakowy, sprawiedliwy
i zapewniaj¹cy racjonalnoœæ finansowania osiedli w ramach bud¿etu miasta”.
Zmiana podzia³u terytorialnego polega³a wiêc na po³¹czeniu istniej¹cych, rozdro-
bnionych, osiedli w 42 osiedla o wiêkszym obszarze geograficznym z uwzglêdnie-
niem „zró¿nicowanych minimalnych kryteriów wielkoœciowych dla osiedli
dzia³aj¹cych w poszczególnych strefach funkcjonalnych Poznania, szanuj¹cych
charakter zabudowy, gêstoœæ zaludnienia oraz po³o¿enie topograficzno-przest-
rzenne poszczególnych osiedli”. W ten sposób wprowadzono podzia³ na nastê-
puj¹ce rodzaje jednostek pomocniczych:
1) osiedla z zabudow¹ wielorodzinn¹ (osiedla œródmiejskie oraz po³o¿one na te-

renie spó³dzielni mieszkaniowych), gdzie minimalny próg ludnoœci na obsza-
rze ka¿dego osiedla winien wynosiæ 15 tys. zameldowanych mieszkañców;

2) osiedla z zabudow¹ mieszan¹ (z wystêpuj¹c¹ w ró¿nych proporcjach zabu-
dow¹ jedno lub wielorodzinn¹), gdzie minimalny próg ludnoœci na obszarze
ka¿dego osiedla winien wynosiæ 5 tys. zameldowanych mieszkañców;

3) osiedla peryferyjne (których jedna z granic stanowi jednoczeœnie granicê ad-
ministracyjn¹ Poznania), gdzie minimalny próg ludnoœci na obszarze ka¿de-
go osiedla winien wynosiæ 1 tys. zameldowanych mieszkañców41.
Równie¿ w mieœcie Gdañsku (34 jednostki pomocnicze) obowi¹zuje minimal-

ny próg zaludnienia dla utworzenia jednostki pomocniczej (2 tysi¹ce mieszkañ-
ców), a tak¿e kryterium ludnoœciowe ró¿nicuj¹ce jednostki na osiedla (do 20 tys.
mieszkañców) i dzielnice (powy¿ej 20 tys. mieszkañców). Statut Miasta Gdañska42

wprawdzie nie wi¹¿e tego podzia³u ze strefami funkcjonalnymi gminy, jednak¿e
przy ustalaniu granic jednostek pomocniczych nakazuje braæ pod uwagê czynnik
jednorodnoœci obszaru ze wzglêdu na uk³ad osadniczy i przestrzenny oraz wiêzi
spo³eczne i gospodarcze. Intensywnie rozbudowuj¹ca siê zabudowa mieszkanio-
wa oraz infrastruktura techniczna i spo³eczna na terenie po³udniowej czêœci Gda-
ñska w przysz³oœci z pewnoœci¹ bêdzie wymaga³a reorganizacji struktury teryto-
rialnej, w szczególnoœci w odniesieniu do najwiêkszej z gdañskich dzielnic –
Che³mu, zamieszkiwanego obecnie przez blisko 46 tys. mieszkañców, co stanowi
ponad 15% populacji miasta43.

W obu miastach z ró¿nicowaniem jednostek pomocniczych pod wzglêdem li-
czby mieszkañców nie wi¹¿¹ siê odmiennoœci w zakresie zadañ i kompetencji
oraz innych elementów ustrojowych pomiêdzy poszczególnymi jednostkami. Jak
bowiem wskazano w przywo³anym wy¿ej uzasadnieniu do projektu uchwa³y
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41 Uchwa³a Nr LXIX/941/V/2010 Rady Miasta Poznania z dnia 16 marca 2010 r. ws. podjêcia 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.

42 Za³¹cznik Nr 1 do Uchwa³y Nr LI/1431/10 Rady Miasta Gdañska z dnia 26 sierpnia 2010 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Miasta Gdañska, http://www.gdansk.pl/_podstrony/akty_prawne/pli-
ki/2010/URM_2010_5_1431.pdf.

43 http://www.gdansk.pl/samorzad,647.html [dostêp: 12.01.2011].



Rady Miasta Poznania prawid³owo przeprowadzony podzia³ pomocniczy ma za-
pewniæ wzglêdn¹ jednorodnoœæ struktur spo³eczno-terytorialnych, która umo¿li-
wia ujednolicenie ich pod k¹tem ustrojowym. Mimo wszelkich zalet takiego roz-
wi¹zania, trudno jednak przyj¹æ, ¿e mo¿liwoœci oddzia³ywania na sprawy lokalne
przez jednostki pomocnicze zamieszkiwane przez tysi¹c osób bêd¹ takie same jak
w przypadku dzielnicy o liczbie mieszkañców w³aœciwej dla œredniej wielkoœci
miasta.

Przechodz¹c do problemu zakresu zadañ przekazywanych jednostkom po-
mocniczym przez poszczególne miasta, nale¿y zwróciæ uwagê na znaczn¹ ró¿nicê
w stopniu realizacji zasady pomocniczoœci w jej konstytucyjnym rozumieniu.
Podczas gdy osiedla i dzielnice w Gdañsku maj¹ za zadanie: (1) reprezentowanie
we wspó³pracy z radnymi Miasta Gdañska interesów mieszkañców jednostki po-
mocniczej wobec w³adz miasta i innych jednostek pomocniczych; (2) zapewnie-
nie mieszkañcom udzia³u w decydowaniu w sprawach zwi¹zanych z funkcjono-
waniem i rozwojem jednostki pomocniczej; (3) umo¿liwienie uczestnictwa
spo³ecznoœci lokalnych w rozstrzyganiu spraw zwi¹zanych z interesem ogólno-
miejskim, a maj¹cych wp³yw na warunki ¿ycia w miejscu zamieszkania; (4) orga-
nizowanie samopomocy mieszkañców i wspólnych przedsiêwziêæ na rzecz miejs-
ca zamieszkani oraz (5) kszta³towanie i upowszechnianie odpowiedzialnoœci
obywatelskiej za dobro wspólne, do zadañ osiedli w Poznaniu nale¿y nie tylko
poœredniczenie pomiêdzy cz³onkami wspólnoty mieszkañców a organami miasta
w zakresie przekazywania informacji dotycz¹cych ich wspólnego interesu oraz
integracja mieszkañców. Oprócz celów o charakterze reprezentacyjnym i akty-
wizacyjnym, poznañskie osiedla maj¹ bowiem równie¿ realizowaæ zadania pole-
gaj¹ce na podejmowaniu dzia³añ w zakresie: (1) funkcjonowania i rozwoju infra-
struktury technicznej, (2) lokalnych dróg, chodników i parkingów, (3) oœwiaty,
kultury, sportu, rekreacji, (4) ³adu przestrzennego, (5) porz¹dku i bezpieczeñstwa,
(6) stanu œrodowiska, skwerów, zieleñców, parków, (7) dba³oœci o mienie Miasta,
oraz (8) us³ug œwiadczonych przez jednostki organizacyjne Miasta. Nieobjêcie
wymienionych kwestii treœci¹ statutów dzielnic i osiedli w mieœcie Gdañsku nie
oznacza wprawdzie, ¿e jednostki te nie maj¹ mo¿liwoœci podejmowania ¿adnych
dzia³añ w tym zakresie. Taki kszta³t zadañ w obu miastach implikuje jednak spo-
sób regulacji innych elementów ustrojowych j.p.g. Je¿eli bowiem jednostka ma
byæ odpowiedzialna w³aœciwie wy³¹cznie za integracjê wspólnoty mieszkañców
oraz jej reprezentacjê w kontaktach z organami i jednostkami organizacyjnymi
miasta, nie istnieje potrzeba stwarzania warunków ustrojowych dla jej g³êbszego
w³¹czenia w zarz¹dzanie gmin¹, np. przez umo¿liwienie jej podejmowania samo-
dzielnych dzia³añ o charakterze inwestycyjnym. St¹d te¿ dalsze ró¿nice w ustroju
poznañskich osiedli oraz gdañskich dzielnic i osiedli zdeterminowane s¹ zakre-
sem zadañ, jakie maj¹ one wykonywaæ.

W pierwszej kolejnoœci nale¿y omówiæ zagadnienie kompetencji organów
jednostek pomocniczych. W tym kontekœcie warto odwo³aæ siê do cytowanego

54 Disputatio – Numer XVII

Karol Wa¿ny



wczeœniej W. Góralczyka jr, który zwróci³ uwagê na kwestiê dopasowania rodza-
jów kompetencji do cech charakterystycznych organu. Z problemem tym wi¹¿e
siê pojêcie pojemnoœci kompetencyjnej, które stanowi postulat polityki prawa
oraz teorii organizacji. Oznacza ono, ¿e ka¿dy organ ma ograniczone mo¿liwoœci
realizowania okreœlonych kompetencji. W przypadku przekroczenia pojemnoœci
kompetencyjnej mo¿e zatem dojœæ do nadmiernego obci¹¿enia organu nowymi
kompetencjami, jak równie¿ do powierzenia mu takich kompetencji, które s¹ nie-
spójne z jego pozycj¹ ustrojow¹ lub struktur¹ wewnêtrzn¹.44 Przyznaj¹c organom
jednostek pomocniczych gminy odpowiednie kompetencje, nale¿y je zatem sko-
relowaæ z rol¹, jak¹ ta jednostka ma pe³niæ w strukturze gminy.

M. Augustyniak wyró¿nia siedem grup kompetencji organów j.p.g., pos³u-
guj¹c siê kryterium ich przedmiotu i charakteru. Nale¿¹ do nich kompetencje:
1. ustrojowo-organizacyjne,
2. gospodarczo-maj¹tkowe,
3. bud¿etowo-finansowe,
4. administracyjne (w tym kompetencje orzecznicze),
5. opiniodawczo-wnioskowe,
6. konsultacyjno-reprezentacyjne,
7. proceduralne45.

Pomijaj¹c kompetencje o charakterze ustrojowo-organizacyjnym i procedu-
ralnym, które odnosz¹ siê do wewnêtrznej sfery dzia³ania jednostki pomocniczej,
mo¿na wiêc uznaæ, ¿e jednostki, których rola ustrojowa ma siê ograniczaæ do inte-
growania oraz reprezentowania wspólnoty mieszkañców przed organami i jed-
nostkami organizacyjnymi gminy, bêd¹ realizowaæ te zadania g³ównie poprzez
kompetencje o charakterze konsultacyjno-reprezentacyjnym oraz opiniodawczo-
-wnioskowym. Z kolei w przypadku powierzenia jednostce pomocniczej bardziej
odpowiedzialnej funkcji w zakresie zarz¹dzania swoim obszarem dzia³ania, mo¿-
na dodatkowo wyró¿niæ kompetencje gospodarczo-maj¹tkowe, a nawet admini-
stracyjne. W zale¿noœci od liczby i wagi realizowanych zadañ ró¿ny bêdzie te¿
wymiar kompetencji bud¿etowo-finansowych. Odnosz¹c siê do przyk³adu statu-
tów osiedli i dzielnic w analizowanych miastach nale¿y przedstawiæ nastêpuj¹ce
wnioski:

1. W mieœcie Gdañsku jednostki pomocnicze nie posiadaj¹ kompetencji gospo-
darczo-maj¹tkowych w zakresie zarz¹dzania i korzystania z mienia komunalne-
go, o których mowa w art. 48 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym. Statut osiedli
i dzielnic nie reguluje tej kwestii. W mieœcie Poznaniu zagadnieniu przekazywa-
nia mienia do zarz¹dzania i korzystania poœwiêcony jest § 11 statutu. Mienie jest
przekazywane osiedlu na wniosek w³aœciwej rady osiedla. Jednostka pomocnicza
decyduje o sposobie jego wykorzystania w szczególnoœci w zakresie utrzymywa-
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44 Tytu³em przyk³adu autor podaje wyposa¿enie organu kolegialnego w kompetencje polegaj¹ce na
sprawowaniu czynnoœci materialno-technicznych. W. Góralczyk, Zasada..., s. 20.

45 M. Augustyniak, Jednostki..., Rozdzia³ IV, pkt 1.2.



nia mienia w niepogorszonym stanie, prowadzenia bie¿¹cej eksploatacji mienia,
korzystania z mienia zgodnie z przeznaczeniem, uzyskiwania dochodów z mie-
nia. Ponadto rada osiedla, w uzgodnieniu z w³aœciw¹ jednostk¹ organizacyjn¹
miasta ustala listy zadañ, wskazuj¹c kolejnoœæ (hierarchiê) ich realizacji w nastê-
puj¹cych dziedzinach (zadania powierzone): (1) prace remontowe w miejskich gi-
mnazjach, szko³ach podstawowych i przedszkolach, (2) prace remontowe miej-
skich chodników oraz dróg wewnêtrznych (utwardzonych i nieutwardzonych)
i gminnych – z wy³¹czeniem dróg gminnych nale¿¹cych do podstawowego
uk³adu komunikacyjnego miasta, (3) konserwacja miejskich zieleñców wraz z ma³¹
architektur¹.

2. Kompetencje bud¿etowo-finansowe – zostan¹ omówione w dalszej czêœci.
3. W Gdañsku kompetencje administracyjne sprowadzaj¹ siê wy³¹cznie do

mo¿liwoœci podejmowania wspó³dzia³ania z organizacjami spo³ecznymi lub pod-
miotami znajduj¹cymi siê w strukturze organizacyjnej gminy. Wspó³dzia³anie za-
sadniczo mo¿e siê jednak ograniczaæ do tych kwestii, które nale¿¹ do sfery zadañ
jednostki pomocniczej, a zatem w celu aktywizacji wspólnoty mieszkañców, a tak-
¿e w zwi¹zku z informowaniem w³adz miasta o interesie mieszkañców jednostki
w sprawach lokalnych. W Poznaniu dodatkowo istnieje mo¿liwoœæ udzia³u
przedstawicieli w³adz osiedla w komisjach konkursowych na dyrektorów niektó-
rych miejskich jednostek organizacyjnych lub komisjach odbioru robót 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 sk³adaj¹ siê
na bardzo rozbudowan¹ strukturê. Nale¿¹ do nich m.in. mo¿liwoœæ wypowiada-
nia siê w przedmiocie projektów uchwa³ podejmowanych przez radê miejsk¹
w odniesieniu do jednostki pomocniczej, mo¿liwoœæ wnioskowania o ujêcie okre-
œlonego zadania jednostki pomocniczej w bud¿ecie miasta czy te¿ wystêpowanie
do w³adz miasta z wnioskami i opiniami dotycz¹cymi realizacji zadañ miasta na
obszarze jednostki, w tym np. inwestycji i przedsiêwziêæ podejmowanych przez
organy i jednostki organizacyjne miasta. Na uwagê zas³uguj¹ ponadto kompeten-
cje przys³uguj¹ce jednostkom pomocniczym obu miast w zakresie ³adu prze-
strzennego. Udzia³ organów j.p.g. w procedurze planistycznej funkcjonuje na ka-
¿dym jej etapie. W mieœcie Poznaniu szczególnie pozytywnie oceniæ nale¿y
natomiast opiniowanie zamiarów zbycia nieruchomoœci gruntowych oraz lokali
u¿ytkowych usytuowanych na obszarze osiedla czy te¿ projektów zmiany prze-
znaczenia miejskich obiektów u¿ytecznoœci publicznej. W przypadku gdy dane
przedsiêwziêcie finansowane jest ze œrodków pozostaj¹cych do dyspozycji osied-
la, mo¿liwe jest równie¿ zg³aszanie propozycji i uwag do projektu dokumentacji
technicznej opisuj¹cej przedmiot zamówienia. Warta wyró¿nienia w statutach
osiedli poznañskich jest tak¿e inicjatywa uchwa³odawcza rad osiedli w stosunku
do Rady Miasta Poznania, która przys³uguje im w sprawach dotycz¹cych jedno-
stki pomocniczej.
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Istotne znaczenie w zakresie efektywnoœci realizacji kompetencji przez orga-
ny jednostki pomocniczej ma ponadto kwestia obowi¹zku ci¹¿¹cego na organach
i jednostkach organizacyjnych gminy polegaj¹cego na podejmowaniu aktyw-
nych dzia³añ w relacji z jednostkami pomocniczymi. Nale¿y zaznaczyæ, ¿e Statut
Miasta Poznania przewiduje obligatoryjne zasiêganie opinii osiedla we wszyst-
kich sprawach, w których organy jednostki pomocniczej posiadaj¹ kompetencjê
opiniodawcz¹. Ponadto podmioty, które zasiêgaj¹ opinii rady maj¹ obowi¹zek
poinformowania o sposobie jej wykorzystania, jak równie¿ o fakcie nie wziêcia jej
pod uwagê wraz z uzasadnieniem. Rozwi¹zanie to daje mo¿liwoœæ sta³ego moni-
toringu bie¿¹cych dzia³añ podejmowanych na terenie osiedla, a ponadto daje or-
ganom j.p.g. gwarancjê, ¿e ich stanowisko w tych sprawach zostanie wys³uchane
i merytorycznie rozpatrzone. W Statucie Miasta Gdañska, jak równie¿ w statutach
jednostek pomocniczych w tym mieœcie nie zawarto analogicznej kompetencji or-
ganów osiedli/dzielnic ani obowi¹zku po stronie organów i jednostek organizacy-
jnych miasta. W praktyce powoduje to brak wiedzy po stronie jednostki pomocni-
czej na temat sposobu zarz¹dzania zajmowanym przez ni¹ obszarem. Oczywiœcie
implikuje to tak¿e znaczne trudnoœci w korzystaniu z kompetencji do zajêcia sta-
nowiska w sprawach lokalnych, co do których organy jednostki nie posiadaj¹ in-
formacji.

Jak ju¿ wy¿ej zaznaczono, wykonywanie okreœlonych zadañ publicznych im-
manentnie wi¹¿e siê z koniecznoœci¹ ponoszenia nak³adów finansowych. W zale¿-
noœci od roli, jak¹ maj¹ pe³niæ jednostki pomocnicze, ró¿ne bêd¹ wiêc potrzeby
w zakresie finansowania tych zadañ oraz zakres uprawnieñ jednostek do dyspo-
nowania œrodkami przekazanymi przez gminê. Na gospodarkê finansow¹ jedno-
stek pomocniczych przede wszystkim oddzia³uje fakt, ¿e nie s¹ one wyposa¿one
w osobowoœæ prawn¹. W konsekwencji nie dysponuj¹ one równie¿ w³asnym bu-
d¿etem i prowadz¹ gospodarkê finansow¹ w ramach bud¿etu gminy.

W mieœcie Poznaniu kwestia finansowania dzia³alnoœci jednostek pomocni-
czych by³a elementem wspomnianej reformy przeprowadzonej w 2010 r. Nowe,
z³o¿one, regulacje prawne w tym zakresie wprowadzone zosta³y dedykowan¹
w tym celu uchwa³¹ Rady Miasta Poznania46. Okreœla ona trzy rodzaje œrodków,
którymi mog¹ gospodarowaæ osiedla, tj.: 1) œrodki wolne, 2) œrodki uzyskane
w drodze konkursu na zadania inwestycyjne, 3) œrodki celowe w zakresie hierar-
chizacji zadañ i ich monitorowania47.
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46 Uchwa³a nr LXXIX/1182/V/2010 Rady Miasta Poznania z dnia 12 paŸdziernika 2010 r. w sprawie
szczegó³owych zasad naliczania œrodków bud¿etowych na realizacjê zadañ przez jednostki pomo-
cnicze Miasta – osiedla oraz szczegó³owych uprawnieñ do prowadzenia gospodarki finansowej
przez osiedla, http://bip.poznan.pl/bip/attachments.html?id=87660&co=show&parent=35716&in-
stance=1018.

47 Wed³ug 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 zosta³a dodatkowo zwiêkszona
o 195.550,00 z³ ze œrodków sponsorskich, http://www.idp.org.pl/files/budzet_2013/do%20PU%
20692_12%20budzet_2013_uzasadnienie.pdf, s. 4.



Pierwsze z wymienionych Ÿróde³ finansowania zadañ jednostek pomocni-
czych sk³ada siê z:
1) œrodków naliczanych proporcjonalnie do liczby mieszkañców oraz powierz-

chni osiedla w ramach ogólnej kwoty, której wysokoœæ ustalana jest na pod-
stawie odrêbnej podejmowanej co 4 lata uchwa³y Rady Miasta Poznania,
uzale¿nionej od mo¿liwoœci finansowych gminy.48 Przy naliczaniu œrodków
dla poszczególnych osiedli bierze siê pod uwagê kryterium ludnoœciowe w
proporcji 80% oraz kryterium powierzchniowe w 20%;

2) œrodków stanowi¹cych udzia³ w podatku od nieruchomoœci, tj.
a) 5% udzia³u w dochodzie z podatku od nieruchomoœci, z wy³¹czeniem po-

datku od budowli, uzyskanego przez Miasto w roku poprzedzaj¹cym wy-
liczenia49,

b) 60% udzia³u w nale¿noœci z podatku od nieruchomoœci ustalonej dla
nowo oddanych do u¿ytku budynków w pierwszym roku powstania obo-
wi¹zku podatkowego, naliczanego w równych transzach przez trzy kolej-
ne lata, licz¹c od roku nastêpuj¹cego po roku, w którym po raz pierwszy
ten podatek naliczono50;

3) dochodów z mienia komunalnego przekazanego osiedlu do korzystania;
4) darowizn przekazanych na rzecz miasta z przeznaczeniem dla osiedla.

Œrodki wolne naliczane od wspó³czynnika ludnoœciowego i powierzchniowe-
go mog¹ byæ przeznaczane przez jednostkê pomocnicz¹ na dowolny cel, nale¿¹cy
do sfery zadañ okreœlonej jednostki pomocniczej. Œrodkami tymi mo¿na równie¿
pokrywaæ koszty funkcjonowania organów osiedla, w przypadku gdy przekra-
czaj¹ one wysokoœæ œrodków zabezpieczonych na ten cel w planie finansowym
urzêdu miejskiego. Z kolei œrodki pochodz¹ce z podatku od nieruchomoœci wy-
datkowane s¹ wy³¹cznie na zadania inwestycyjne, do których nale¿¹ realizacja in-
westycji, a tak¿e ich przebudowa, rozbudowa, modernizacja i rekonstrukcja oraz
utrzymanie i eksploatacja. Fundusze te mog¹ tak¿e zwiêkszyæ œrodki celowe wy-
dawane przez jednostki organizacyjne miasta w celu realizacji ich zadañ, a tak¿e
mog¹ byæ przeznaczone jako „wk³ad w³asny osiedla” w przypadku uzyskania
przez jednostkê pomocnicz¹ œrodków na wykonanie zadania inwestycyjnego
w drodze konkursu organizowanego przez miasto. Œrodki uzyskiwane przez
osiedle w zwi¹zku z zarz¹dzaniem mieniem komunalnym mog¹ zostaæ natomiast
wydatkowane jedynie na utrzymanie tego mienia.

Jak wynika z uzasadnienia do projektu bud¿etu Miasta Poznania na 2013 r.,
sumaryczna wartoœæ œrodków finansowych zarezerwowanych na wykonywanie
zadañ przez jednostki pomocnicze w bie¿¹cym roku wynosi 19.668.558,00 z³. Od-
nosz¹c siê natomiast do skali kwot, jakimi mog¹ dysponowaæ poszczególne jed-
nostki pomocnicze w mieœcie Poznaniu warto odwo³aæ siê do przyk³adu Osiedla
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49 11.105.739,00 z³ w 2013 r., ibidem.
50 1.222.536, 00 z³ w 2013 r., wyp³acane w dwóch transzach, ibidem.



Stare Miasto (blisko 30 500 mieszkañców51), które w 2013 r. bêdzie mog³o przezna-
czyæ ze œrodków w³asnych kwotê ponad 870.000,00 z³52. Ponadto osiedle mo¿e
równie¿ potencjalnie zyskaæ dodatkowe fundusze w ramach konkursu na projek-
ty inwestycyjne, które mog¹ siêgaæ nawet 200 000 z³53.

Dodatkowo jednostki pomocnicze gospodaruj¹ jeszcze œrodkami o charakte-
rze celowym przeznaczanymi na wspomniane wczeœniej: (1) prace remontowe
w miejskich gimnazjach, szko³ach podstawowych i przedszkolach, (2) prace re-
montowe miejskich chodników oraz dróg wewnêtrznych (utwardzonych i nie-
utwardzonych) i gminnych – z wy³¹czeniem dróg gminnych nale¿¹cych do pod-
stawowego uk³adu komunikacyjnego miasta oraz (3) konserwacjê miejskich
zieleñców wraz z ma³¹ architektur¹. Œrodkami tymi wprawdzie nie dysponuje
bezpoœrednio jednostka pomocnicza, a w³aœciwe jednostki organizacyjne miasta.
Rola osiedli w rozdzielaniu tych zasobów jest jednak niebagatelna, poniewa¿ to
jednostka pomocnicza dokonuje hierarchizacji zadañ wraz z przypisaniem im
konkretnych kwot na ich realizacjê. W przypadku œrodków 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 remontów dróg
œrodki te obejmuj¹ 26% ca³ego bud¿etu przeznaczonego na te zadania. Natomiast
wydatkowanie finansów przeznaczonych na konserwacjê zieleñców i ma³ej ar-
chitektury musz¹ byæ w ca³oœci uzgodnione z zainteresowanymi osiedlami. Œrod-
ki na zadania powierzone mog¹ zostaæ dodatkowo zwiêkszone o œrodki wolne
pochodz¹ce z kwot, którymi jednostka dysponuje samodzielnie.

W mieœcie Gdañsku katalog Ÿróde³ finansowania dzia³alnoœci jednostek po-
mocniczych ogranicza siê natomiast do œrodków naliczanych proporcjonalnie do
stopnia zaludnienia dzielnicy lub osiedla. Zgodnie z treœci¹ uchwa³y podejmowa-
nej corocznie przez Radê Miasta Gdañska, w bie¿¹cej kadencji œrodki te wynosz¹
4 z³ na mieszkañca. Promowana jest natomiast aktywnoœæ obywatelska w jedno-
stkach w postaci uczestnictwa w wyborach do tych rad dzielnic i osiedli. Je¿eli
wiêc frekwencja wyborcza w 2011 roku przekroczy³a 14%, stawka ta wynosi 5 z³,
natomiast gdy frekwencja by³a wy¿sza ni¿ 16%, kwota na mieszkañca w danej
dzielnicy ustalona zosta³a na pu³apie 6 z³. Odnosz¹c siê do konkretnych kwot,
tytu³em przyk³adu mo¿na podaæ dzielnicê Œródmieœcie, która w 2013 r. dysponuje
œrodkami w wysokoœci ok. 117 000 z³ przy liczbie blisko 30 tys. mieszkañców54.
Mog¹ one zostaæ przeznaczone na dzia³alnoœæ statutow¹ jednostek pomocni-
czych, a konkretnie na organizacjê przedsiêwziêæ i wspieranie lokalnych inicja-
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51 http://www.city.poznan.pl/mapa_geopoz/data/ulice_adresy/adresy_ulice.php?select=okr%EAg%
F3w%20wyborczych%20do%20rad%20osiedli&nrpolic=&nr3=&nr2=I-STARE%20MIASTO.

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

53 § 5 ust. 1 pkt 5 zarz¹dzenia Nr 376/2012/P Prezydenta Miasta Poznania z dnia 6 czerwca 2012 r.
w sprawie organizacji konkursu na dofinansowanie zadañ inwestycyjnych jednostek pomocni-
czych miasta – osiedli, http://bip.poznan.pl/bip/zarzadzenia-prezydenta/plik,23590888/.

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



tyw mieszkañców w zakresie poprawy warunków ¿ycia, zachowania porz¹dku
i bezpieczeñstwa, edukacji, kultury, wypoczynku, rekreacji, ochrony zdrowia, po-
mocy spo³ecznej, ochrony œrodowiska, utrzymania i rozwoju infrastruktury oraz
drobnych inwestycji

Porównuj¹c zatem jednostki pomocnicze o podobnej liczbie ludnoœci znaj-
duj¹ce siê w mieœcie Gdañsku i Poznaniu, nale¿y stwierdziæ, ¿e wartoœæ œrodków
finansowych pozostaj¹cych do ich dyspozycji znacznie siê ró¿ni, nijako propor-
cjonalnie do roli i zadañ, jakie sprawuj¹ dzielnice i osiedla w obu miastach.

Po stronie obowi¹zków spoczywaj¹cych na organach gminy nale¿y równie¿
wymieniæ kwestiê obs³ugi administracyjnej organów osiedla/dzielnicy. Z uwagi
na ich pomocniczy charakter nie zosta³y one wyposa¿one w obu miastach we
w³asne aparaty pomocnicze. Niemniej jednak dla ich sprawnego funkcjonowania
konieczna jest pomoc o charakterze technicznym i merytorycznym. W analizowa-
nych miastach obs³ugê tê zapewniaj¹ organy wykonawcze (prezydenci miast).
Statuty jednostek pomocniczych w obu przypadkach przewiduj¹ zbli¿ony zakres
pomocy organizacyjnej ze strony urzêdu miejskiego w stosunku do jednostek po-
mocniczych. Obejmuj¹ one obs³ugê administracyjn¹, finansowo-ksiêgow¹ oraz
prawn¹. W mieœcie Gdañsku zadania te wykonuje Biuro Rady Miasta Gdañska,
które stanowi komórkê organizacyjn¹ Urzêdu Miejskiego oraz w ró¿nym zakresie
niektóre inne wydzia³y urzêdu. W BRMG powo³ano w tym celu jednoosobowe
stanowisko do obs³ugi wszystkich jednostek pomocniczych. Z uwagi na dalej
id¹c¹ rolê osiedli w zarz¹dzaniu Poznaniem, obs³uga administracyjna jednostek
pomocniczych zosta³a w tym mieœcie zorganizowana w ramach oddzielnego Wy-
dzia³u Wspierania Jednostek Pomocniczych, który zosta³ wyodrêbniony w stru-
kturze organizacyjnej aparatu pomocniczego prezydenta miasta. Wydzia³ ten za-
trudnia oko³o 35 pracowników i prowadzi kompleksow¹ obs³ugujê osiedli,
w szczególnoœci w zakresie: planowania i realizowania zadañ osiedli, w tym pro-
wadzenia ich gospodarki finansowej, obs³ugi organizacyjnej i administracyjno-
-kancelaryjnej rad i zarz¹dów osiedli, prowadzenia dokumentacji osiedla, obiegu
dokumentów zwi¹zanych z dzia³alnoœci¹ osiedla, koordynacji wspó³pracy wy-
dzia³ów merytorycznych urzêdu i jednostek organizacyjnych miasta z osiedlami,
a tak¿e nadzoru nad ich dzia³alnoœci¹. Przepis § 43 Statutu Miasta Poznania wska-
zuje dodatkowo na obowi¹zek zapewnienia obs³ugi prawnej jednostek pomocni-
czych przez prezydenta miasta. Ze wzglêdu na szeroki zakres obowi¹zków
ci¹¿¹cych na aparacie pomocniczym Prezydenta Miasta Poznania w zwi¹zku
z dzia³alnoœci¹ organów osiedli, wspomniana wy¿ej uchwa³a dotycz¹ca finanso-
wania jednostek pomocniczych okreœla równie¿ zakres i Ÿród³o pokrycia kosztów
obs³ugi kancelaryjno – administracyjnej jednostek oraz op³at za siedziby ich orga-
nów. Œrodki na ten cel pochodz¹ bezpoœrednio z bud¿etu gminy, jednak¿e
w przypadku przekroczenia okreœlonych w uchwale limitów wydatkowych, mog¹
zostaæ równie¿ uzupe³nione o zasoby finansowe ze œrodków wolnych osiedla.
Wysokoœæ limitów finansowych uzale¿niona jest od liczby ludnoœci zamiesz-
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kuj¹cej osiedle (do 5 tys. / powy¿ej 5 tys. / powy¿ej 20 tys.). W pierwszym przypad-
ku œrodki nie mog¹ przekroczyæ 60 % minimalnego wynagrodzenia miesiêcznie
przy 0,4 etatu urzêdniczego, w drugim – 80% i 0,6 etatu, a w trzecim – 130% oraz
0,8 etatu. Z kolei koszty utrzymania siedziby organów jednostki pomocniczej nie
mog¹ przewy¿szaæ iloczynu powierzchni lokalu i 0,2% wskaŸnika przeliczenio-
wego kosztu odtworzenia metra kwadratowego powierzchni u¿ytkowej budyn-
ku na terenie Województwa Wielkopolskiego. W zwi¹zku z tym, w zale¿noœci od
wielkoœci osiedla, na ró¿nym stopniu ustalono metra¿ lokalu: do 5 tys. – 30 m2, po-
wy¿ej 5 tys. – 45 m2, powy¿ej 20 tys. – 60 m2.

Po stronie uwarunkowañ prawnych dotycz¹cych wykonywania zadañ publicz-
nych przez jednostki pomocnicze gminy mo¿na wymieniæ równie¿ problem diet
oraz zwrotu kosztów podró¿y s³u¿bowych przys³uguj¹cych cz³onkom zarz¹du
oraz radnym dzielnicy/osiedla. Ustawa o samorz¹dzie gminnym w art. 37b, wska-
zuje, i¿ rada gminy mo¿e ustaliæ w drodze odrêbnej uchwa³y zasady, na jakich ko-
szty te maj¹ byæ ponoszone przez gminê. W obu analizowanych miastach mo¿li-
woœæ taka zosta³a przewidziana, przy czym wystêpuj¹ w tym zakresie znaczne
rozbie¿noœci. W mieœcie Gdañsku systemem diet objêci zostali wy³¹czni radni
pe³ni¹cy funkcjê przewodnicz¹cego rady (300 z³ miesiêcznie) oraz przewod-
nicz¹cy (600 z³ miesiêcznie) i zastêpca przewodnicz¹cego zarz¹du (300 z³ miesiê-
cznie)55. Nie przys³uguje im jednak zwrot kosztów podró¿y s³u¿bowych. Z kolei
Rada Miasta Poznania w uchwale56 podjêtej przy okazji reformy funkcjonowania
jednostek pomocniczych ustali³a, ¿e sama rada osiedla mo¿e przyznaæ diety oraz
zwrot kosztów podró¿y s³u¿bowych cz³onkom organów osiedla. Mo¿liwoœæ uzy-
skania œrodków finansowych mo¿e wiêc dotyczyæ wszystkich cz³onków rady oraz
zarz¹du osiedla. Pochodz¹ one jednak z puli œrodków wolnych pozostaj¹cych do
dyspozycji osiedla, co oznacza, ¿e zbyt wysokie diety lub zwroty kosztów
mog³yby znacznie uszczupliæ finanse na zadania wykonywane przez jednostkê
pomocnicz¹. To z kolei mog³oby rodziæ niezadowolenie wœród mieszkañców osie-
dla i konsekwencje o charakterze politycznym. ¯eby jednak prawnie ograniczyæ
dowolnoœæ w zakresie ustalania diet i zwrotu kosztów podró¿y s³u¿bowych
wœród cz³onków organów osiedla, w § 1 ust. 2 i 3 uchwa³y w/s zasad przyznawa-
nia diet i zwrotu kosztów podró¿y s³u¿bowej dla cz³onków organów jednostek
pomocniczych – osiedli okreœlono limity w wysokoœci kwot, jakie mog¹ zostaæ
przeznaczane na ten cel. Suma wszystkich diet i zwrotów nie mo¿e rocznie prze-
kraczaæ 5000 z³ powiêkszonych o 6% œrodków wolnych w osiedlach licz¹cych do
20 tys. mieszkañców oraz 10% w osiedlach zamieszkiwanych przez wiêksz¹ liczbê
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pl/_podstrony/prawo_lokalne/pliki/2003/R/R_2003_04_01_0192.doc.

56 Uchwa³a Rady Miasta Poznania z dnia 12 paŸdziernika 2010 r. w sprawie zasad przyznawania diet i
zwrotu kosztów podró¿y s³u¿bowej dla cz³onków organów jednostek pomocniczych – osiedli,
http://bip.poznan.pl/bip/attachments.html?id=87655&co=show&parent=35715&instance=1018.



osób. Z kolei diety i zwroty wyp³acane jednemu cz³onkowi organu osiedla nie
mog¹ byæ wy¿sze ni¿ 20/35/50% kwoty bazowej dla osób zajmuj¹cych kierowni-
cze stanowiska pañstwowe na podstawie ustawy o kszta³towaniu wynagrodzeñ
w pañstwowej sferze bud¿etowej oraz o zmianie niektórych ustaw57 odpowied-
nio w osiedlach o liczbie mieszkañców do 5 tys. / powy¿ej 5 tys. / powy¿ej 20 tys.
Ponadto przy ustalaniu wysokoœci diet powinny zostaæ wziête pod uwagê okre-
œlone przes³anki, takie jak pe³niona funkcja, wk³ad pracy w realizacjê zadania
i zwi¹zane z tym koszty oraz obecnoœæ na sesjach i posiedzeniach organów osied-
la. Z kolei refinansowanie podró¿y s³u¿bowych mo¿e dotyczyæ wy³¹cznie tych
wyjazdów, które wykraczaj¹ poza obszar miasta Poznania i Powiatu Poznañskie-
go z wy³¹czeniem podró¿y zagranicznych.

Ostatnim elementem ustrojowym odnosz¹cym siê do wykonywania zadañ
publicznych przez osiedla i dzielnice w Gdañsku i Poznaniu jest kontrola i nadzór
nad t¹ dzia³alnoœci¹. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. kompetencje te maj¹ byæ
realizowane przez organy gminy, przy czym z art. 18a ust. 1 ustawy wynika, i¿
uprawnienia kontrolne nad jednostkami pomocniczymi przys³uguj¹ radzie gmi-
ny, która wykonuje je przy pomocy swojej komisji rewizyjnej.

W prawie miejscowym miasta Gdañska kwestia kontroli nad dzielnicami
i osiedlami nie zosta³a szerzej opisana. Jedyne przepisy, które rozwijaj¹ przy-
wo³an¹ normê ustawow¹ zawarte zosta³y w § 1 ust. 2 regulaminu Komisji Rewizyj-
nej Rady Miasta Gdañska stanowi¹cej za³¹cznik do Statutu Miasta Gdañska.
Wskazany w nim zakres przedmiotowy kontroli nad jednostkami pomocniczymi
obejmuje przestrzeganie statutu miasta i uchwa³ rady miejskiej oraz realizacjê za-
dañ miasta.

WiêŸ nadzoru pomiêdzy organami jednostki pomocniczej a organami miasta
zosta³a z kolei opisana w statutach dzielnic i osiedli. Paragraf 34 ust. 1 ustanawia
nadzór Rady Miasta Gdañska nad organami jednostki pomocniczej, nie wyjaœ-
niaj¹c jednak jakie kryteria i œrodki nadzorcze mog¹ zostaæ zastosowane oraz w ja-
kim zakresie przedmiotowym ten nadzór ma byæ sprawowany. W ust. 2 wskaza-
no natomiast na kompetencjê Prezydenta Miasta Gdañska do nadzorowania
legalnoœci uchwa³ podejmowanych przez organy dzielnicy/osiedla. W przypadku
zaistnienia niezgodnoœci z prawem okreœlonego aktu, Prezydent stwierdza jego
niewa¿noœæ w ca³oœci lub czêœci albo – w przypadku nieistotnego naruszenia –
ogranicza siê do wskazania, i¿ uchwa³ê wydano z naruszeniem prawa, a tak¿e do
zobowi¹zania w³aœciwego podmiotu do wprowadzenia stosownych zmian.
Odwo³anie od rozstrzygniêcia Prezydenta przys³uguje organowi jednostki po-
mocniczej w terminie 30 dni od dorêczenia i jest rozpatrywane przez Radê Miasta
Gdañska.
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W Statucie Miasta Poznania zaznaczono, ¿e nadzór nad jednostkami pomoc-
niczymi sprawowany jest zarówno przez Radê Miasta Poznania, jak i przez Prezy-
denta Miasta Poznania, odsy³aj¹c w sprawach szczegó³owych do statutów osiedli.
Jedyna kompetencja o charakterze nadzorczym okreœlona w statucie miasta doty-
czy mo¿liwoœci rozwi¹zania rady osiedla przez radê miejsk¹ na wniosek prezy-
denta miasta lub z w³asnej inicjatywy. Mo¿e to nast¹piæ w sytuacji, gdy: (1) rada
osiedla w sposób istotny i powtarzaj¹cy narusza prawo, (2) rada osiedla podejmie
uchwa³ê o zaprzestaniu dzia³alnoœci, (3) rada osiedla zaprzestanie dzia³alnoœci
przez okres d³u¿szy ni¿ rok.

W statutach osiedli kwestia nadzoru i kontroli zosta³a natomiast poruszona
w kilku miejscach. W odniesieniu do gospodarki finansowej jednostek pomocni-
czych przepisy statutowe okreœlaj¹ w³aœciwoœæ Prezydenta Miasta Poznania do
prowadzenia kontroli w tym zakresie. Z kolei kontrola realizacji przez osiedle za-
dañ powierzonych (w zakresie ustalania hierarchii prac remontowych i utrzyma-
nia zieleñców, dróg oraz szkó³) zosta³a odes³ana przez statut jednostki pomocni-
czej do odrêbnej uchwa³y okreœlaj¹cej procedury planowania, realizacji i kontroli
ich wykonania. Je¿eli chodzi o nadzór, oprócz powtórzonej w tym akcie kompe-
tencji Rady do rozwi¹zania rady osiedla w razie naruszania przez ni¹ prawa, prze-
widuje siê równie¿ mo¿liwoœæ jej rozwi¹zania w tym samym trybie, gdy narusze-
nia dokonywane s¹ zarówno przez radê, jak i zarz¹d osiedla. Taki sam skutek
bêdzie mia³o równie¿ nieodwo³anie zarz¹du przez radê osiedla w przypadku po-
wtarzaj¹cego naruszenia prawa przez zarz¹d. We wszystkich tych przypadkach
rada miejska z w³asnej inicjatywy lub na wniosek prezydenta miasta mo¿e wy-
znaczyæ osobê, która do czasu wyborów nowych organów osiedla bêdzie realizo-
wa³a podjête przez dotychczasowe organy zadania i zobowi¹zania.

WiêŸ nadzoru wystêpuje równie¿ w odniesieniu do pozosta³ych form dzia³al-
noœci organów osiedla. Statut przyznaje kompetencje w tym zakresie zarówno
prezydentowi miasta, jak i radzie miejskiej. Obejmuj¹ one kryteria zgodnoœci
z prawem, celowoœci, rzetelnoœci i gospodarnoœci. W celu realizacji tych upraw-
nieñ rada i prezydent ma mo¿liwoœæ ¿¹dania niezbêdnych informacji i danych do-
tycz¹cych organizacji oraz funkcjonowania jednostek pomocniczych, a radni mia-
sta, prezydent i jego zastêpcy oraz sekretarz i skarbnik miasta mog¹ uczestniczyæ
w posiedzeniach ich organów. Czynnoœci te mog¹ równie¿ wykonywaæ odpowie-
dnio pracownicy urzêdu miejskiego albo komisja rewizyjna lub inna komisja rady
miejskiej. W razie stwierdzenia przez Prezydenta Miasta Poznania niezgodnoœci
z prawem uchwa³y organu osiedla, mo¿e ona zostaæ uchylona w drodze zarz¹-
dzenia, nie póŸniej jednak ni¿ w terminie 45 dni od jej dostarczenia prezydento-
wi. W takim wypadku organowi j.p.g. równie¿ przys³uguje odwo³anie do Rady
Miasta Poznania, realizowane w terminie 30 dni od daty otrzymania zarz¹dzenia.
Tak¿e w tym wypadku w razie nieistotnych uchybieñ prawnych, prezydent
wskazuje jedynie, ¿e uchwa³a organu osiedla zosta³a wydana z naruszeniem pra-
wa. Je¿eli natomiast Prezydent Miasta Poznania stwierdzi, i¿ uchwa³a organu
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j.p.g. nie odpowiada wymogom celowoœci, rzetelnoœci oraz gospodarnoœci, ma
prawo wstrzymaæ jej wykonanie, wzywaj¹c organ do za³atwienia sprawy przy
jednoczesnym wskazaniu zaistnia³ych uchybieñ.

Legal conditions concerning public services performance of auxiliary entity
of the gmina local government on the basis of Gdañsk and Poznañ

(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 Gdañsk
and Poznañ, which shows a significant discrepancy between the role and participation of
auxiliary units in the management of these communities.
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zji i kartografii na obecnym etapie prac legislacyjnych pozostawia bez zmian
przedstawione w niniejszym opracowaniu kontrowersyjne rozwi¹zania29.

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.
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KAMIL MUSIA£**

Prawne aspekty administrowania turystyk¹

Wprowadzenie

Artyku³ ten nale¿y potraktowaæ jako przegl¹d zadañ i kompetencji podmio-
tów administruj¹cych w zakresie turystyki, zamieszczonych w aktach powszech-
nie obowi¹zuj¹cych. S¹ to podmioty takie jak: minister do spraw sportu i turysty-
ki, marsza³kowie województw oraz wójtowie.

W artykule dla zbiorczego okreœlenia u¿ywa siê pojêcia „podmiotu admini-
struj¹cego”, które jest pojêciem szerszym od „organu”1. Stosowanie takich pojêæ
wynika z tego, i¿ marsza³ka województwa nie mo¿na zaliczyæ do kategorii orga-
nów administracji publicznej w samorz¹dzie województwa.

G³ównym aktem powszechnie obowi¹zuj¹cym, reguluj¹cym kwestiê admini-
strowania turystyk¹, jest ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o us³ugach turystycz-
nych2, która dokonuje rozdzia³u zadañ i kompetencji pomiêdzy trzema wy¿ej
wskazanymi podmiotami administruj¹cymi. Obecny podzia³ zadañ i kompetencji
w³aœciwych podmiotów jest ponadto zdeterminowany przez treœæ ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. o zmianie niektórych ustaw w zwi¹zku ze zmianami w podziale za-
dañ i kompetencji administracji terenowej3.
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Na potrzeby tego artyku³u nale¿y wskazaæ, ¿e pojêcie turystyki mo¿e byæ ro-
zumiane w sposób szeroki lub w¹ski4. Szerokie rozumienie tego pojêcia prezentu-
je ustawa z dnia 4 wrzeœnia 1997 r. o dzia³ach administracji rz¹dowej5, która trak-
tuje turystykê jako dzia³ obejmuj¹cy sprawy zagospodarowania turystycznego
kraju oraz mechanizmów regulacji rynku turystycznego. W¹skie rozumienie tego
pojêcia mo¿na odnaleŸæ w innych aktach powszechnie obowi¹zuj¹cych, na
przyk³ad w treœci rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 24 grudnia 2007 r.
w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzia³alnoœci (PKD)6.

1. Administracja rz¹dowa

Ustawa o us³ugach turystycznych przyznaje szereg kompetencji ministrowi
w³aœciwemu do spraw turystyki (obecnie Minister Sportu i Turystyki). Przewa-
¿aj¹c¹ czêœæ stanowi¹ kompetencje o charakterze ewidencyjno-kontrolnym, uzu-
pe³nione o kompetencje do wydawania aktów wykonawczych w formie roz-
porz¹dzeñ. Uprawnienia te s¹ realizowane w œcis³ym zwi¹zku z uprawnieniami
innych podmiotów administruj¹cych.

Zgodnie z treœci¹ art. 8 ust. 2 ustawy o us³ugach turystycznych minister
w³aœciwy do spraw turystyki prowadzi Centraln¹ Ewidencjê Organizatorów Tu-
rystyki i Poœredników Turystycznych7. Warto zwróciæ uwagê, ¿e zgodnie z treœci¹
§ 3 ust. 1 rozporz¹dzenia Ministra Sportu i Turystyki z dnia 6 paŸdziernika 2011 r.
w sprawie Centralnej Ewidencji Organizatorów Turystyki i Poœredników Tury-
stycznych8 to marsza³ek województwa wprowadza dane do systemu informa-
tycznego ewidencji i przekazuje ministrowi w³aœciwemu do spraw turystyki ko-
pie dokumentów stanowi¹cych podstawê wpisu do ewidencji9.

Z powy¿szych regulacji ustawowych oraz przepisów wykonawczych wyni-
ka, ¿e podstaw¹ informacji zawartych w centralnej ewidencji s¹ informacje po-
chodz¹ce od marsza³ków województw. Innymi s³owy, informacje te s¹ niezbêdne
dla realizacji przez ministra w³aœciwego do spraw turystyki jego kompetencji
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4 J. Gospodarek, Prawo w turystyce, Warszawa 2006, s. 17.
5 Ustawa z dnia 4 wrzeœnia 1997 r. o dzia³ach administracji rz¹dowej, Dz. U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437

ze zm.
6 Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzia³al-

noœci (PKD), Dz. U. Nr 251, poz. 1885.
7 Centralna Ewidencja Organizatorów Turystyki i Poœredników Turystycznych zawiera wykazy

przedsiêbiorców: 1) wykreœlonych z rejestru z urzêdu i objêtych zakazem wykonywania dzia³alno-
œci objêtej wpisem do rejestru; 2) którzy wykonywali dzia³alnoœæ bez wymaganego wpisu do reje-
stru; 3) wobec których wszczêto postêpowanie w sprawie wykreœlenia z rejestru. Podstaw¹
umieszczenia w wykazie przedsiêbiorców wykreœlonych z urzêdu i objêtych zakazem wykonywa-
nia dzia³alnoœci objêtej wpisem do rejestru lub którzy wykonywali dzia³alnoœæ bez wymaganego
wpisu do rejestru jest ostateczna decyzja marsza³ka województwa.

8 Rozporz¹dzenia Ministra Sportu i Turystyki z dnia 6 paŸdziernika 2011 r. w sprawie Centralnej
Ewidencji Organizatorów Turystyki i Poœredników Turystycznych, Dz. U. Nr 225, poz. 1353.

9 Zob.: J. Gospodarek, op. cit., s. 126 i n.



z art. 8 ust. 2, czyli prowadzenia tej ewidencji10. Zasadnie dostrzega siê, ¿e „uzale¿-
nienie sprawnoœci funkcjonowania ewidencji prowadzonej przez ministra w³aœci-
wego do spraw turystyki od zachowania marsza³ka województwa mo¿e po-
wodowaæ nieprawid³owoœci w realizowaniu kompetencji z art. 8 ust. 2 ustawy
o us³ugach turystycznych”11.

Analiza treœci art. 8 ustawy o us³ugach turystycznych prowadzi do wniosku,
¿e tak okreœlony sposób dzia³ania centralnej ewidencji nie sprzyja efektywnemu
funkcjonowaniu systemu ewidencyjnego. Sytuacja, w której minister w³aœciwy
do spraw turystki jest biernym beneficjentem informacji przekazywanych mu
przez marsza³ka województwa, mo¿e rodziæ nieprawid³owoœci, co stwierdzi³a
Najwy¿sza Izba Kontroli w jednym z raportów z 2009 r.12 Kontrola NIK wykaza³a
wiele nieprawid³owoœci w realizacji powy¿szych zadañ. Dotyczy³y one w szcze-
gólnoœci: nierzetelnego prowadzenia rejestrów organizatorów turystyki i poœred-
ników turystycznych oraz ewidencji obiektów hotelarskich, niezgodnego z pra-
wem organizowania egzaminów na przewodnika turystycznego i pilota
wycieczek, prowadzenia postêpowañ administracyjnych dotycz¹cych zaszerego-
wywania obiektów hotelarskich oraz nadawania uprawnieñ przewodnika tury-
stycznego i pilota wycieczek, a tak¿e niepe³nego wywi¹zywania siê z obowi¹zku
prowadzenia kontroli podmiotów dzia³aj¹cych na rynku us³ug turystycznych13.

Treœæ art. 9 ustawy o us³ugach turystycznych okreœla kompetencje o charakte-
rze kontrolnym wobec przedsiêbiorców. Jest to kontrola dotycz¹ca: zgodnoœci ze
stanem faktycznym danych zawartych w oœwiadczeniach; zgodnoœci wykonywa-
nej dzia³alnoœci z uzyskanym wpisem do rejestru; przestrzegania warunków
wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej okreœlonych ustaw¹; zgodnoœci wyko-
nywanej dzia³alnoœci gospodarczej z zawartymi umowami agencyjnymi; prze-
strzegania przez przedsiêbiorców, daj¹cych zlecenie agentom, warunków wyko-
nywania dzia³alnoœci gospodarczej okreœlonych ustaw¹; a tak¿e organizowania
imprez turystycznych oraz poœredniczenia na zlecenie klientów w zawieraniu
umów o œwiadczenie us³ug turystycznych, prowadzonej przez przedsiêbiorców
i inne osoby niezg³oszone do rejestru, w zakresie niezbêdnym do ustalenia, czy
prowadzona dzia³alnoœæ jest dzia³alnoœci¹ regulowan¹ oraz w zakresie dzia³alno-
œci agentów turystycznych i innych osób, zawieraj¹cych z klientami umowy o im-
prezy turystyczne w imieniu organizatorów turystyki, w zakresie spe³nienia przy
zawieraniu tych umów obowi¹zków okreœlonych ustaw¹14.
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10 P. Cybula, Us³ugi turystyczne. Komentarz, Warszawa 2012, pkt 9.
11 Ibidem, pkt 10.
12 Raport Najwy¿szej Izby Kontroli pt. „Realizacja zadañ wynikaj¹cych z ustawy o us³ugach turystycznych

przez marsza³ków województw na terenie których le¿¹ miasta zg³oszone do organizacji fina³owego turnieju
Mistrzostw Europy w Pi³ce No¿nej UEFA EURO 2012”, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kon-
troli-nik/kontrole,5387.html.

13 Ibidem, s. 7.
14 Szerzej na ten temat: S. Koroluk, Kontrola organizatorów turystyki, [w:] P. Cybula (red.), Prawo w prak-

tyce biur podró¿y, Warszawa 2006, s. 45.



Kompetencje ministra w³aœciwego do spraw turystyki towarzysz¹ równo-
leg³ym kompetencjom marsza³ka województwa. Treœæ art. 9 ust. 3 ustawy
o us³ugach turystycznych nadaje marsza³kowi województwa uprawnienie do
wydawania decyzji administracyjnych w sprawach dzia³alnoœci prowadzonej
przez przedsiêbiorców. Czêœæ z tych decyzji ma swoj¹ podstawê w przeprowa-
dzonych wczeœniej przez w³aœciwy organ kontrolach. Na podstawie ustawy
o us³ugach turystycznych marsza³ek województwa wydaje z urzêdu decyzje o:
wykreœleniu przedsiêbiorcy z rejestru oraz o zakazie wykonywania dzia³alnoœci
objêtej wpisem do rejestru przez okres 3 lat – w wypadkach, o których mowa
w art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia³alnoœci gospodar-
czej15; na wniosek przedsiêbiorcy w zwi¹zku z zaprzestaniem przez niego wyko-
nywania dzia³alnoœci objêtej wpisem do rejestru, decyzje o wykreœleniu przedsiê-
biorcy z rejestru; z urzêdu decyzje o stwierdzeniu wykonywania dzia³alnoœci
organizatora turystyki lub poœrednika turystycznego bez wymaganego wpisu do
rejestru i o zakazie wykonywania dzia³alnoœci organizatora turystyki lub poœred-
nika turystycznego przez okres 3 lat; decyzje o umorzeniu postêpowania w spra-
wie wykreœlenia przedsiêbiorcy z rejestru.

Treœæ art. 9 ustawy o us³ugach turystycznych mo¿e budziæ w¹tpliwoœci w ze-
stawieniu z art. 2b ustawy o us³ugach turystycznych, który wskazuje, ¿e organem
wy¿szego stopnia w stosunku do marsza³ka województwa w sprawach, o których
mowa w art. 9 ust. 3 ustawy o us³ugach turystycznych jest minister w³aœciwy do
spraw turystyki. W praktyce oznacza³oby to, ¿e w tej samej sprawie jeden organ
mo¿e jednoczeœnie rozpatrywaæ odwo³anie od decyzji organu ni¿szego stopnia,
jak i sam oddzielnie przeprowadzaæ kontrolê. Niejasnoœci co do takiej interpreta-
cji usuwa w pewien sposób art. 9 ust. 2 ustawy o us³ugach turystycznych, który
upowa¿nia ministra w³aœciwego do spraw turystyki (w przypadku stwierdzenia
w wyniku kontroli, o której mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o us³ugach turystycznych
uchybieñ w sposobie wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej jedynie do
wyst¹pienia do marsza³ka województwa o podjêcie stosownych dzia³añ. Minister
w³aœciwy do spraw turystyki nie jest zatem w³adny do wydawania samodzielnie
decyzji administracyjnych w sprawach uregulowanych w art. 9 ust. 1, 1a oraz 1b
ustawy o us³ugach turystycznych, nawet na podstawie przeprowadzonej z w³as-
nej inicjatywy kontroli. Nie mo¿e wiêc ani wejœæ w kompetencje marsza³ka woje-
wództwa jako organu rozstrzygaj¹cego sprawê w pierwszej instancji, jak i sam nie
mo¿e podejmowaæ decyzji w sprawach, które dotyczy³yby tego samego stanu fak-
tycznego16.

Nie zmienia to jednak sytuacji, w której analiza art. 9 ustawy o us³ugach tury-
stycznych w oderwaniu od innych przepisów ustawy mo¿e powodowaæ proble-
my interpretacyjne w zakresie podzia³u kompetencji miêdzy powy¿szymi pod-
miotami. Przyk³adem jest chocia¿by sprawa przed Wojewódzkim S¹dem
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15 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej, Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz.
1447 ze zm.

16 P. Cybula, op. cit., pkt 25.



Administracyjnym, zakoñczona wyrokiem z dnia 30 czerwca 2008 r.17 Przedmio-
tem tej sprawy by³a skarga na decyzjê Ministra Sportu i Turystyki, wniesiona
w trybie odwo³awczym na decyzjê marsza³ka województwa, dla której podstaw¹
materialn¹ by³ art. 9 ust. 3 ustawy o us³ugach turystycznych, upowa¿niaj¹cy mar-
sza³ka województwa do wydawania decyzji o stwierdzeniu wykonywania
dzia³alnoœci gospodarczej (o której mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o us³ugach tury-
stycznych). Zgodnie z treœci¹ uzasadnienia wyroku WSA, zarówno marsza³ek wo-
jewództwa, jak i Minister Sportu i Turystyki prawid³owo przeprowadzili postê-
powania dowodowe w sprawie, wype³niaj¹c tym samym swoje kompetencje
przyznane na mocy art. 9 ust. 3 oraz 2b ustawy o us³ugach turystycznych. W oma-
wianej sytuacji bez regulacji z art. 9 ust. 2 ustawy o us³ugach turystycznych odma-
wiaj¹cego ministrowi w³aœciwemu do spraw turystyki uprawnienia do wydawa-
nia decyzji w sprawach przeprowadzanych kontroli, Minister Sportu i Turystyki
mia³by mo¿liwoœæ przeprowadzenia kolejnego (niezwi¹zanego ze spraw¹, w któ-
rej orzeka WSA) postêpowania dowodowego, a co istotniejsze, do wydania kolej-
nej decyzji w rozstrzygniêtej ju¿ wczeœniej sprawie.

Przepisy art. 40 ustawy o us³ugach turystycznych uzupe³niaj¹ treœci¹ charak-
ter rozwi¹zañ przewidzianych w art. 9 ustawy. Przede wszystkim ponownie
mamy do czynienia z równoleg³ym okreœleniem kompetencji dwóch podmiotów.
Artyku³ 40 ust. 5 zezwala ministrowi w³aœciwemu do spraw turystyki na kontrolê
obiektów hotelarskich w zakresie spe³niania przez te obiekty wymagañ prze-
widzianych dla rodzaju i kategorii, do których zosta³ zaszeregowany. Artyku³ 40
ust. 3 i 4 ustawy o us³ugach turystycznych przyznaje marsza³kom województw,
a tak¿e wójtom, burmistrzom i prezydentom miast, w zasiêgu ich w³aœciwoœci
miejscowej, podobn¹ kompetencjê w zakresie kontroli obiektów hotelarskich,
jak¹ art. 40 ust. 5 przyznaje ministrowi w³aœciwemu do spraw turystyki. Dodatko-
wo, wszystkie te podmioty sprawuj¹ kontrolê na warunkach, o których mowa
w art. 40 ust. 3 i 4 ustawy o us³ugach turystycznych18.

Zale¿noœæ pomiêdzy ministrem i marsza³kiem województwa wskazuje
ponadto treœæ art. 38 ustawy o us³ugach turystycznych, w którym ust. 4a okreœla,
¿e marsza³ek województwa powo³uje zespó³ oceniaj¹cy obiekty hotelarskie w za-
kresie spe³niania wymagañ, o których mowa w art. 35 ust. 1 ustawy19. Artyku³ 38
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17 Wyrok z dnia 30 czerwca 2008 r. Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Warszawie, sygn. akt:
VI SA/Wa 645/08, Lex Nr 464007.

18 Zgodnie z treœci¹ art. 40 ust. 4 organy mog¹ wykonywaæ nastêpuj¹ce czynnoœci kontrolne: dokony-
waæ kontroli wszystkich pomieszczeñ i urz¹dzeñ wchodz¹cych w sk³ad kontrolowanych obiektów;
¿¹daæ od kierownika obiektu oraz od wszystkich osób, które s¹ w tym obiekcie zatrudnione, pise-
mnych i ustnych informacji w sprawach objêtych kontrol¹; ¿¹daæ okazania dokumentów potwier-
dzaj¹cych spe³nienie przez obiekt wymagañ, o których mowa w art. 35 ust. 1 pkt 2 ustawy.

19 W sk³ad zespo³u powo³uje siê przedstawicieli marsza³ka województwa, ponadto mog¹ byæ powo³ane:
osoby posiadaj¹ce kwalifikacje zawodowe i praktykê w œwiadczeniu us³ug hotelarskich lub turystycz-
nych, wskazane przez jednostki samorz¹du gospodarczego i stowarzyszenia dzia³aj¹ce w zakresie tu-
rystyki i hotelarstwa; osoby bêd¹ce przedstawicielami Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej, Pañstwowej
Inspekcji Sanitarnej, administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego.



ust. 4b ustawy o us³ugach turystycznych przewiduje natomiast wynagrodzenie
za przeprowadzanie oceny spe³niania przez obiekt hotelarski wymagañ niezbêd-
nych do zaszeregowania go do odpowiedniego rodzaju i kategorii, a cz³onkom
zespo³u wykonuj¹cym czynnoœci poza miejscem zamieszkania – tak¿e zwrot
kosztów podró¿y. Wydane na podstawie art. 38 ust. 4c rozporz¹dzenie przez Mi-
nistra Sportu i Turystyki z dnia 14 wrzeœnia 2010 roku w sprawie wynagrodzenia
cz³onków zespo³ów oceniaj¹cych obiekty hotelarskie20 wskazuje, ¿e to marsza³ek
województwa wyp³aca wynagrodzenie, którego warunki okreœlone s¹ w tym roz-
porz¹dzeniu21. W przypadku tej regulacji z jednej strony realizacjê wynagrodze-
nia zapewnia rozporz¹dzenie ministra w³aœciwego do spraw turystyki, z drugiej
zaœ rezultaty tego unormowania urzeczywistniaj¹ siê poprzez dzia³anie mar-
sza³ka województwa, który faktycznie wyp³aca wynagrodzenie.

2. Podmioty administracji samorz¹dowej

Podmiotami w³aœciwymi w zakresie administrowania turystyk¹ w samorz¹-
dzie terytorialnym s¹ marsza³ek województwa oraz organ wykonawczy gminy22.
W drodze ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie niektórych ustaw w zwi¹zku ze
zmianami w podziale zadañ i kompetencji administracji terenowej przeniesiono
zadania i kompetencje wojewody w zakresie administrowania turystyk¹ na mar-
sza³ków województw23.

Zadania marsza³ka województwa, o których mowa w ustawie o us³ugach tu-
rystycznych, s¹ obowi¹zkami z zakresu administracji rz¹dowej. Zasadnie dostrze-
ga P. Cybula, ¿e „je¿eli zadania marsza³ka województwa wskazane w ustawie s¹
zadaniami z zakresu administracji rz¹dowej, to ich wykonywanie podlega kon-
troli wojewody”24. Kontrola ta wykonywana jest pod wzglêdem legalnoœci, go-
spodarnoœci oraz rzetelnoœci25, a do jej przeprowadzenia zastosowanie znajduj¹
przepisy ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rz¹dowej26.

Podstawowym zadaniem postawionym przed marsza³kiem województwa
w zakresie ewidencji jest prowadzenie rejestru organizatorów turystyki i poœred-
ników turystycznych. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o us³ugach turystycznych –
organem w³aœciwym do prowadzenia rejestru jest marsza³ek województwa
w³aœciwy ze wzglêdu na siedzibê przedsiêbiorcy, a w wypadku przedsiêbiorcy za-
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20 Rozporz¹dzenie Ministra Sportu i Turystyki z dnia 14 wrzeœnia 2010 roku w sprawie wynagrodze-
nia cz³onków zespo³ów oceniaj¹cych obiekty hotelarskie, Dz. U. Nr 172, poz. 1167.

21 P. Cybula, op. cit., pkt 23 i 24.
22 Zob.: M. Nestorowicz, Prawo turystyczne, Warszawa 2012, s. 240 i n.
23 Szerzej na ten temat: T. Moll, op. cit., s. 59 i n.
24 A. Cybula, op. cit. pkt 23 i 24.
25 Art. 28 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rz¹dowej w wo-

jewództwie, Dz. U. Nr 31, poz. 206 z póŸn. zm. (art. 28 ust. 3 pkt 2 ustawy o wojewodzie i admini-
stracji rz¹dowej w województwie).

26 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 roku o kontroli w administracji rz¹dowej, Dz. U. Nr 155, poz. 1092.



granicznego, który utworzy³ oddzia³ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dzia³alnoœci go-
spodarczej – marsza³ek województwa w³aœciwy ze wzglêdu na siedzibê od-
dzia³u27.

Wpisu do rejestru dokonuje siê na wniosek przedsiêbiorcy, który zawiera na-
stêpuj¹ce dane: firmê przedsiêbiorcy, jego siedzibê i adres, a w przypadku, gdy
przedsiêbiorca jest osob¹ fizyczn¹ – adres zamieszkania, numer identyfikacji po-
datkowej (NIP), okreœlenie przedmiotu dzia³alnoœci, okreœlenie zasiêgu terytorial-
nego wykonywanej dzia³alnoœci (obszar kraju, kraje europejskie lub pozaeuropej-
skie), wskazanie g³ównego miejsca wykonywania dzia³alnoœci objêtej wpisem do
rejestru oraz oddzia³ów, imiona i nazwiska osób upowa¿nionych do kierowania
dzia³alnoœci¹ przedsiêbiorcy oraz dzia³alnoœci¹ jego oddzia³ów28. Zgodnie
z ustaw¹ – wskazany wy¿ej rejestr jest jawny i mo¿e byæ prowadzony w systemie
informatycznym.

Innym istotnym podmiotem w jednostkach samorz¹du terytorialnego jest
wójt (burmistrz, prezydent miasta), który upowa¿niony zosta³ do dokonywania
czynnoœci z zakresu zaszeregowania pól biwakowych i prowadzenia ich ewiden-
cji. Zadania te nale¿¹ do kategorii zadañ w³asnych gminy29.

Ponadto do powy¿szej ewidencji maj¹ obowi¹zek wpisaæ siê przedsiêbiorcy
lub rolnicy zamierzaj¹cy œwiadczyæ us³ugi hotelarskie w gospodarstwie rolnym
w innych obiektach, je¿eli obiekty te spe³niaj¹ minimalne wymagania co do wy-
posa¿enia, o których mowa w art. 45 pkt 4 ustawy o us³ugach turystycznych oraz
wymagania okreœlone w ust. 1 pkt 2 tej ustawy.
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27 W wypadku przedsiêbiorcy posiadaj¹cego siedzibê i prowadz¹cego dzia³alnoœæ organizatora tury-
styki na terytorium pañstwa cz³onkowskiego Unii Europejskiej, pañstwa cz³onkowskiego Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) – strony umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, który nie utworzy³ oddzia³u na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, a zamierza organizowaæ imprezy turystyczne na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, organem w³aœciwym do prowadzenia rejestru jest wybrany przez niego marsza³ek
województwa.

28 Marsza³ek województwa przesy³a ministrowi w³aœciwemu do spraw turystyki kopie: 1) zaœwiad-
czeñ o wpisie do rejestru; 2) dokumentów, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 1a i 1b usta-
wy; 3) decyzji o wykreœleniu przedsiêbiorcy z rejestru lub o zakazie wykonywania dzia³alnoœci
objêtej wpisem do rejestru wydawanych z urzêdu; 4) decyzji o wykreœleniu przedsiêbiorcy z reje-
stru wydawanych na wniosek przedsiêbiorcy; 5) decyzji o stwierdzeniu wykonywania dzia³alnoœci
organizatora turystyki lub poœrednika turystycznego bez wymaganego wpisu do rejestru; 6) zawia-
domieñ o wszczêciu postêpowania w sprawie wykreœlenia z rejestru; 7) decyzji o umorzeniu postê-
powania w sprawie wykreœlenia z rejestru; 8) zawiadomieñ o zawieszeniu, przed³u¿eniu
zawieszenia lub wznowieniu przez przedsiêbiorcê wykonywania dzia³alnoœci organizatora tury-
styki lub poœrednika turystycznego.

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



Podsumowanie

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o us³ugach turystycznych dokonuje istotne-
go rozdzia³u zadañ i kompetencji pomiêdzy ministra do spraw sportu i turystyki,
marsza³ków województw oraz wójtów. W szeregu przypadków podzia³ ten nie
zosta³ dokonany w sposób przejrzysty, co wp³ywa na interpretacjê w³aœciwoœci
danego podmiotu administruj¹cego.

Wskazane w artykule zadania i kompetencje mo¿na podzieliæ na cztery kate-
gorie: o charakterze ewidencyjnym, kontrolnym, w³adczym oraz dotycz¹c¹ wy-
dawania aktów wykonawczych do ustaw. Bior¹c pod uwagê przepisy powszech-
nie obowi¹zuj¹ce mo¿na stwierdziæ, ¿e najobszerniejsz¹ pulê zadañ i kompetencji
otrzymali marsza³kowie województw, w dalszej kolejnoœci plasuje siê minister do
spraw sportu i turystyki, zaœ najwê¿sz¹ pulê otrzymali wójtowie. Nale¿y zwróciæ
uwagê, ¿e w przypadku zadañ marsza³ków województw mamy do czynienia
z zadaniami zleconymi, natomiast w przypadku wójtów – z zadaniami w³asnymi.

Warto w tym miejscu wskazaæ tak¿e na rolê Najwy¿szej Izby Kontroli, która
dokonuj¹c kontroli30, wskaza³a, ¿e marsza³kowie skontrolowanych województw
zapewnili po 1 stycznia 2006 roku formaln¹ realizacjê zadañ zwi¹zanych z regu-
lacj¹ rynku us³ug turystycznych, tj.: rejestracj¹ organizatorów turystyki i poœred-
ników turystycznych, nadawaniem uprawnieñ przewodnika turystycznego i pi-
lota wycieczek oraz kategoryzacj¹ obiektów hotelarskich. W celu nale¿ytego
wykonywania przejêtych od wojewodów funkcji, przypisano komórkom orga-
nizacyjnym urzêdów marsza³kowskich okreœlone obowi¹zki31.

Kompetencje ministra w³aœciwego do spraw turystyki i ich realizacja, jest
czêsto uzale¿niona od dzia³añ marsza³ka województwa. Przepisy ustawy
o us³ugach turystycznych przenosz¹ ciê¿ar realizacji wiêkszoœci zadañ zwi¹za-
nych z turystyk¹ w Polsce w³aœnie na marsza³ka województwa. Z drugiej strony
marsza³ek województwa jest czêsto zwi¹zany treœci¹ aktu ministra w³aœciwego do
spraw turystyki, okreœlaj¹cego ramy dzia³ania marsza³ka województwa, jak ma to
miejsce chocia¿by w wypadku art. 38 ustawy o us³ugach 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
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30 Raport Najwy¿szej Izby Kontroli pt. „Realizacja zadañ wynikaj¹cych z ustawy o us³ugach turystycznych
przez marsza³ków województw na terenie których le¿¹ miasta zg³oszone do organizacji fina³owego turnieju
Mistrzostw Europy w Pi³ce No¿nej UEFA EURO 2012”, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kon-
troli-nik/kontrole,5387.html.

31 Ibidem, s. 7.



carried out in a transparent 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 ŒWITA£A*

Praktyczne aspekty wykorzystania
systemów informacji przestrzennej

dla promocji walorów turystycznych regionu

Wprowadzenie

Bez w¹tpienia, nowoczesne systemy informacji przestrzennej, oparte na mo¿-
liwoœciach technologii informacyjno-komunikacyjnych sta³y siê dziœ alternatyw¹
dla tradycyjnych papierowych map i drukowanych przewodników turystycz-
nych. W sektorze prywatnym bardzo dynamicznie rozwija siê rynek map inter-
aktywnych – coraz wiêcej zwyk³ych u¿ytkowników sprzêtów elektronicznych
korzysta z komercyjnych urz¹dzeñ nawigacji satelitarnej oferuj¹cych dostêp do
ró¿norodnych map, danych geograficznych wybranych punktów oraz informacji
o obiektach turystycznych w okreœlonym rejonie. Pozornie ju¿ dziœ u¿ytkownik
ma nieograniczony dostêp do tego rodzaju us³ug1. Trzeba pamiêtaæ jednak o tym,
¿e postêpowanie prywatnych podmiotów prowadz¹cych dzia³alnoœæ biznesow¹
jest nastawione przede wszystkim na osi¹ganie satysfakcjonuj¹cego poziomu zy-
sków z realizowanych przedsiêwziêæ. W przypadku niszowych potrzeb konsu-
menta mo¿e to poci¹gaæ za sob¹ brak satysfakcjonuj¹cych go ofert us³ug b¹dŸ te¿
takie us³ugi s¹ jednak dostêpne, ale za stosunkowo wysok¹ cenê. Nie ulega zatem
w¹tpliwoœci, ¿e dostêp do profesjonalnych elektronicznych systemów informacji
przestrzennej, zawieraj¹cych pe³ne, czytelne i aktualne dane o walorach tu-
rystycznych regionu, bardzo czêsto bêdzie wi¹za³ siê z koniecznoœci¹ poniesienia
okreœlonych kosztów przez podmiot zainteresowany lub te¿ dostêp do oczekiwa-
nego zasobu danych bêdzie niemo¿liwy, ze wzglêdu na wczeœniejszy brak popy-
tu na podobne us³ugi. Problem ten bêdzie dotyczy³ w szczególnoœci regionów,
których atrakcyjnoœæ turystyczna wczeœniej nie by³a powszechnie rozpoznawana.
Warto zatem zastanowiæ siê nad tym, w jaki sposób za pomoc¹ instrumentów
prawnych, finansowych i technicznych mo¿emy najprostszymi mo¿liwymi spo-
sobami rozwi¹zywaæ tego rodzaju problemy.
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1. Podstawowe aspekty prawne zwi¹zane z promowaniem
walorów turystycznych regionu

Przedsiêwziêcia zwi¹zane z promocj¹ walorów turystycznych regionów bez
w¹tpienia mo¿na zaklasyfikowaæ jako dzia³alnoœæ bêd¹c¹ praktyczn¹ realizacj¹
zadañ w³asnych jednostek samorz¹du terytorialnego. Zgodnie z art. 5 ust. 1 Kon-
stytucji ustrój terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacjê
w³adzy publicznej. Konkretyzacj¹ tej zasady jest art. 163, w którym wskazano, ¿e
samorz¹d terytorialny2 wykonuje zadania publiczne nie zastrze¿one przez Kon-
stytucjê lub ustawy dla organów innych w³adz publicznych. Przepis ten statuuje
domniemanie w³aœciwoœci samorz¹du terytorialnego3, które stanowi konkretyza-
cjê zasady decentralizacji – wyra¿aj¹cej siê w „ustawowym przeniesieniu odpo-
wiedzialnoœci publicznoprawnej za realizacjê okreœlonych zadañ publicznych na
samodzielne prawnie podmioty, w³adze lub instytucje administracyjne, niena-
le¿¹ce do scentralizowanej administracji rz¹dowej”4. Zgodnie z art. 15 ust. 2 za-
sadniczy podzia³ terytorialny, uwzglêdniaj¹cy wiêzi spo³eczne, gospodarcze i ku-
lturowe i zapewniaj¹cy jednostkom terytorialnym zdolnoœæ wykonywania zadañ
publicznych, zosta³ okreœlony w nastêpuj¹cych ustawach:
– z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym5,
– z dnia 5 czerwca 1995 r. o samorz¹dzie powiatowym6,
– z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie wojewódzkim7.

W art. 7 ust. 1 u.s.g. wskazano, ¿e zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólno-
ty nale¿y do zadañ w³asnych gminy, które obejmuj¹ tak¿e za³o¿enia zwi¹zane
z wspieraniem turystyki (pkt 10) i promocj¹ gminy8 (pkt 18). W opinii przedstawi-
cieli doktryny „promocja gminy i idei samorz¹dnoœci terytorialnej mo¿e byæ reali-
zowana przez organizowanie imprez, prowadzenie dzia³alnoœci informatycz-
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2 Jest to „wyodrêbniony w strukturze pañstwa, powsta³y z mocy prawa zwi¹zek lokalnego spo³eczeñ-
stwa, powo³ywany do samodzielnego wykonywania administracji pañstwowej (publicznej), wy-
posa¿ony w materialne œrodki realizacji na³o¿onych zadañ” (Z. Niewiadomski, Podmioty admini-
struj¹ce – samorz¹d terytorialny, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieœlak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo
administracyjne, Warszawa 2006, s. 134).

3 W. Skrzyd³o, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 204.
4 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna – zagadnienia ogólne, Warszawa 2004, s. 135.
5 Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1591; W art. 164 Konstytucji wskazano, ¿e podstawow¹ jed-

nostk¹ samorz¹du terytorialnego jest gmina, wykonuj¹ca wszystkie zadania samorz¹du terytorial-
nego nie zastrze¿one dla innych jednostek samorz¹du terytorialnego, co oznacza domniemanie jej
w³aœciwoœci w ramach samorz¹du terytorialnego.

6 Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1592.
7 Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1590.
8 Pod tym pojêciem „bêdziemy rozumieli dzia³ania zmierzaj¹ce do poinformowania i zachêcenia

okreœlonych osób prawnych i fizycznych do aktywnoœci gospodarczej ukierunkowanej tak, aby
dawa³a efekty po¿¹dane przez w³adze gminy czy regionu i zgodnie z programami rozwoju przez te
w³adze opracowanymi” (M. Huczek, Promocja gminy jako sposób wspierania lokalnego rozwoju
spo³eczno-gospodarczego, Zeszyty Naukowe Wy¿szej Szko³y Humanitas, nr 1, 2007, s. 108). Bez
w¹tpienia promocja walorów turystycznych regionu za pomoc¹ rozwi¹zañ GIS opartych o TIK
mieœci siê w omawianej kategorii dzia³añ samorz¹du terytorialnego.



no-doradczej oraz podejmowanie inicjatyw obywatelskich”9. W orzecznictwie
wskazuje siê równie¿, ¿e „promocjê miasta jako centrum turystycznego mo¿na
uznaæ za zadanie w³asne gminy, jeœli jej zakres (realny kr¹g potencjalnych klien-
tów), forma, koszt i wiarygodnoœæ kontrahenta pozwala na racjonalne za³o¿enie,
¿e wspólnota samorz¹dowa osi¹gnie wymierne korzyœci z nap³ywu dodatkowej
liczby turystów”10. Bez w¹tpienia zatem projekt, budowa i utrzymanie specjali-
zowanego systemu informacji przestrzennej zawieraj¹cego informacje o walo-
rach turystycznych regionu to przedsiêwziêcia, które mog¹ byæ wspierane przez
samorz¹d gminny w ramach realizacji jego zadañ w³asnych.

Analogiczne przepisy dotycz¹ce wykonywania zadañ przez samorz¹d powia-
towy i samorz¹d województwa zawieraj¹ odpowiedni¹ podstawê do realizacji
przedsiêwziêæ 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.).

Oczywiœcie omawiane inicjatywy mog¹ byæ podejmowane w ramach
zwi¹zków i porozumieñ miêdzygminnych (rozdzia³ 7 u.s.g.) oraz powiatów (roz-
dzia³ 7 u.s.p.), a tak¿e w drodze umów z organizacjami pozarz¹dowymi (m.in.
stowarzyszeniami i fundacjami – art. 9. ust. 1 u.s.g. i art. 6 ust. 1 u.s.p.). Ten ostatni
mechanizm jest szczególnie interesuj¹cy, poniewa¿ stwarza podstawê prawn¹
dla wspó³pracy jednostek samorz¹du terytorialnego z tzw. trzecim sektorem
(ang. Non-governmental organizations) w zakresie realizacji zadañ publicznych, co
pozwala odpowiednio i najbardziej efektywnie wykorzystaæ potencja³ aktywnej
lokalnej spo³ecznoœci.

Budowa systemu teleinformatycznego11 (wraz z w³aœciwym zapleczem infra-
strukturalnym), obs³uguj¹cego specjalizowany system informacji przestrzennej,
i œwiadczenie us³ug dostarczaj¹cych funkcjonalnoœci wspieraj¹ce innowacyjne
metody promocji walorów turystycznych regionu mo¿e odbywaæ siê na podsta-
wie przepisów ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym12.

2. Propozycje rozwi¹zañ technicznych wspomagaj¹cych budowê
prostych systemów informacji przestrzennej

Zgodnie z definicj¹ art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze
informacji przestrzennej dane przestrzenne rozumiane s¹ jako dane odnosz¹ce

Disputatio – Numer XVII 135

Aspekty praktyczne wykorzystania systemów informacji przestrzennej...

9 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorz¹dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 140.
10 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego w Gdañsku z dnia 6 grudnia 2000 r., I SA/Gd 2038/99,

OSP 2001, z. 11, poz. 158.
11 Jest to „zespó³ wspó³pracuj¹cych ze sob¹ urz¹dzeñ informatycznych i oprogramowania zapew-

niaj¹cy przetwarzanie, przechowywanie, a tak¿e wysy³anie i odbieranie danych przez sieci tele-
komunikacyjne za pomoc¹ w³aœciwego dla danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego urz¹dzenia
koñcowego” (art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia³alnoœci podmiotów
realizuj¹cych zadania publiczne).

12 Dz.U. z 2009 r. Nr 19 poz. 100.



siê bezpoœrednio lub poœrednio do okreœlonego po³o¿enia lub obszaru geograficz-
nego. Informacja przestrzenna jest zatem informacj¹ „o po³o¿eniu, geometrycz-
nych w³aœciwoœciach i przestrzennych relacjach obiektów, które mog¹ byæ iden-
tyfikowane w odniesieniu do Ziemi”13. Zgodnie z art. 3 pkt 5 u.i.i.p. przez obiekty
przestrzenne rozumie siê abstrakcyjn¹ reprezentacjê przedmiotów, zjawisk fizy-
cznych lub zdarzeñ zwi¹zanych z okreœlonymi miejscami lub obszarami geogra-
ficznymi. Systemem informacji przestrzennej jest zaœ system „pozyskiwania, gro-
madzenia, weryfikowania, integrowania, analizowania, transferowania i udo-
stêpniania danych przestrzennych, w szerokim rozumieniu obejmuje on metody,
œrodki techniczne, w tym sprzêt i oprogramowanie, bazê danych przestrzennych,
organizacjê, zasoby finansowe oraz ludzi zainteresowanych jego funkcjonowa-
niem”14.

Budowa nieskomplikowanych, ale w pe³ni funkcjonalnych systemów infor-
macji przestrzennej nie jest zadaniem przekraczaj¹cym mo¿liwoœci finansowe
i organizacyjne przeciêtnej jednostki samorz¹du terytorialnego. Mo¿liwe do wy-
korzystania rozwi¹zania techniczne s¹ dostêpne bezp³atnie, a niektóre 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, zawieraj¹-
cego dane o atrakcjach turystycznych, bêdziemy musieli wykorzystaæ nastêpuj¹-
ce kategorie us³ug i technologii wspomagaj¹cych:
– serwisy dostarczaj¹ce mapy (Geoportal, Google Maps, OpenStreetMap, Bing

Maps),
– bazy danych (MySQL, Microsoft SQL Server Express, PostgreSQL, repozytoria

XML),
– technologie logiki aplikacji (AJAX, PHP),
– platformê publikacji danych przestrzennych (MapServer),
– technologie interfejsu u¿ytkownika (OpenLayers, Google Maps API).

Dodatkowo nale¿y oczywiœcie uwzglêdniæ wszelkie pomocnicze elementy,
takie jak odpowiednie standardy formatów danych, us³ug i protoko³ów, pozwa-
laj¹ce zachowaæ interoperacyjnoœæ pomiêdzy poszczególnymi kategoriami us³ug
(bardziej abstrakcyjne: XML, JSON, SOAP – oraz technologie w³aœciwe dla kon-
kretnych zastosowañ: KML, WMS), a tak¿e rozwi¹zania zapewniaj¹ce bie¿¹c¹
obs³ugê i dostêpnoœæ naszego systemu w Internecie (serwer WWW oparty na sy-
stemach Linux i oprogramowanie Apache). Budowany system powinien byæ opar-
ty na wzorcach i dobrych praktykach zwi¹zanych z procesami wytwarzania
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14 J. GaŸdzicki, Leksykon geomatyczny, Warszawa 2001, s. 88.



rozproszonych aplikacji – architekturze trójwarstwowej15 lub MVC16, a tak¿e za-
chowywaæ zgodnoœæ z odpowiednimi regulacjami prawnymi – w dziedzinie roz-
wi¹zañ geoinformatycznych kluczowe znaczenie bêd¹ mia³y nastêpuj¹ce akty
prawne:
– ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia³alnoœci podmiotów reali-

zuj¹cych zadania publiczne (Dz.U. z 2005 r. nr 64 poz. 565) wraz z rozporz¹dze-
niem Rady Ministrów z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram
Interoperacyjnoœci, minimalnych wymagañ dla rejestrów publicznych i wy-
miany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagañ dla sy-
stemów 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)17.
W tym kontekœcie warto wspomnieæ tak¿e o katalogu 5 przewodnich za³o¿eñ

INSPIRE18, które bêd¹ równie¿ stanowiæ wytyczne dla wykonawców systemów
informacji przestrzennej:
– „infrastruktury informacji przestrzennej w pañstwach cz³onkowskich powin-

ny byæ zaprojektowane tak, aby zapewniæ przechowywanie, udostêpnianie
oraz utrzymywanie danych;

– powinno byæ mo¿liwe ³¹czenie w jednolity sposób danych przestrzennych po-
chodz¹cych z ró¿nych Ÿróde³ we Wspólnocie i wspólne korzystanie z nich
przez wielu u¿ytkowników i wiele aplikacji;

– mo¿liwe powinno byæ wspólne korzystanie z danych przestrzennych zgroma-
dzonych na jednym szczeblu organów publicznych przez inne organy publicz-
ne;

– dane przestrzenne powinny byæ udostêpniane na warunkach, które nie ogra-
niczaj¹ bezzasadnie ich szerokiego wykorzystywania;
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15 Jest to architektura typu klient – serwer, w której interfejs u¿ytkownika (warstwa prezentacji),
przetwarzanie danych (warstwa logiki biznesowej) i sk³adowanie danych (warstwa danych) s¹ roz-
wijane w postaci oddzielnych modu³ów (Z. FryŸlewicz, M. Kwiecieñ, Komponentowe podejœcie 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 [dostêp: 28.12.2012 r.], s. 2–4).

16 Model-Widok-Kontroler (ang. Model-View-Controller) to architektoniczny wzorzec projektowy do
organizowania struktury aplikacji posiadaj¹cych graficzne interfejsy u¿ytkownika. Sk³ada siê on
z modelu, bêd¹cego reprezentacj¹ logiki biznesowej; widoku – opisu metod wyœwietlania modelu
w ramach interfejsu u¿ytkownika; kontrolera – obejmuje mechanizmy przyjmuj¹ce dane wejœcio-
we od u¿ytkownika i wywo³uje aktualizacje modelu i odœwie¿anie widoku (Z. FryŸlewicz,
M. Kwiecieñ, Komponentowe podejœcie…, s. 3).

17 Niniejsza ustawa implementuje Dyrektywê 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14
marca 2007 r. ustanawiaj¹ca infrastrukturê informacji przestrzennej we Wspólnocie Europejskiej
(INSPIRE) (Dz. U. UE L z 2007 r. Nr 108, s. 1).

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



– powinno ³atwo daæ siê wyszukaæ dostêpne dane przestrzenne, oceniæ ich przy-
datnoœæ dla okreœlonego celu oraz poznaæ warunki dotycz¹ce ich wykorzysty-
wania”19.
Budowane aplikacje powinny u¿ywaæ architektury bazuj¹cej na komponen-

tach, która pozwoli zachowaæ elastycznoœæ i skalowalnoœæ wprowadzanych roz-
wi¹zañ. Dziêki takiemu podejœciu do implementacji wybranych funkcjonalnoœci
mo¿na tak¿e wykorzystywaæ us³ugi dostêpne w modelu Cloud Computing20.
Z racji specyfiki omawianych w tym artykule projektów ich cykl ¿ycia powinien
byæ oparty o metodyki zwinne (ang. agile software development), np. SCRUM, po-
niewa¿ zapewniaj¹ one sprawniejsz¹ i szybsz¹ realizacjê tego rodzaju przedsiê-
wziêæ bez nadmiernych obci¹¿eñ zwi¹zanych z prowadzeniem projektu oraz za-
pewniaj¹ œciœlejsz¹ wspó³pracê z interesariuszami21.

Z punktu widzenia projektantów systemu informacji przestrzennej, zawie-
raj¹cego dane o atrakcjach turystycznych w regionie, du¿¹ wartoœæ przedstawiaj¹
dane ujête w rejestrze zabytków oraz krajowej, wojewódzkich i gminnych ewi-
dencji zabytków22. Z satysfakcj¹ nale¿y wspomnieæ, ¿e coraz czêœciej te rejestry
publiczne s¹ prowadzone w systemach teleinformatycznych i z uwzglêdnieniem
za³o¿eñ dyrektywy INSPIRE.

Przyk³adami systemów informacji przestrzennej udostêpniaj¹cych informa-
cje o walorach turystycznych regionu s¹ nastêpuj¹ce przedsiêwziêcia:
– Mapa atrakcji turystycznych w Helu – helskie fortyfikacje – http://maps.bio-

nik.pl/
Aplikacja zosta³a realizowana w ramach interdyscyplinarnego projektu Ko³a

Naukowego Forum Prawa Publicznego WPiA UKSW pt. „eFORT – Elektroniczna
Mapa Fortyfikacji Helskich”. Jest to interaktywna elektroniczna mapa helskich
fortyfikacji, która umo¿liwia wygodny dostêp do informacji o obiektach turysty-
cznych gminy Hel m.in. za pomoc¹ urz¹dzeñ mobilnych. Rozwi¹zanie to zosta³o
oparte o bezp³atne i powszechnie wykorzystywane technologie (Google Maps
API, AJAX, PHP, KML). Jego konstrukcja jest skalowalna i pozwala na dalsze roz-
szerzanie funkcjonalnoœci tej aplikacji.
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19 Ramy prawne – dyrektywa INSPIRE, http://www.geoportal.gov.pl/index.php?option=com_con-
tent&view=article&id=7&Itemid=20 [dostêp: 29.12.2012 r.

20 J. ¯eliñski, Cloud Computing to architektura systemu, http://it-consulting.pl/autoinstalator/word-
press/2011/10/11/cloud-computing-to-architektura-systemu/ [dostêp: 28.12.012].

21 M. Mi³osz, M. Borys., M. Plechawska-Wójcik, Wspó³czesne technologie informatyczne – metodyki zwinne
wytwarzania oprogramowania, Lublin 2011, s. 7.

22 S¹ one prowadzone na podstawie przepisów zawartych w rozdziale 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2003 r. Nr 162 poz. 1568) oraz Rozporz¹dze-
niu Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia re-
jestru zabytków, krajowej, wojewódzkiej i gminnej ewidencji zabytków oraz krajowego wykazu
zabytków skradzionych lub wywiezionych za granicê niezgodnie z prawem (Dz. U. z 2011 r. Nr 113
poz. 661).



– Zabytki Miñska Mazowieckiego – http://zabytkiminsk.igeomap.pl
Jest to wortal zawieraj¹cy informacje o zabytkach powiatu miñskiego wraz

z interaktywn¹ map¹ ich rozmieszczenia na tym obszarze. System ten zosta³ 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 produktów turystycz-
nych Borów Tucholskich” realizowanego przez Towarzystwo Rozwoju Regional-
nego „Promocja Borów Tucholskich”. Zadanie to dofinansowano ze œrodków Sa-
morz¹du Województwa Kujawsko-Pomorskiego. Jego podstawowym celem jest
promocja lokalnych produktów turystycznych poprzez modernizacjê strony in-
ternetowej www.it.tuchola.pl, która pozwoli zainteresowanym internautom za-
poznaæ siê z produktami turystycznymi regionu Borów Tucholskich i zachêci ich
do odwiedzania tych okolic. Strona prowadzona jest przez Starostwo Powiatowe
w Tucholi.

Zaprezentowane przyk³ady zrealizowanych projektów pokazuj¹, ¿e nawet
proste systemy tego rodzaju pozwalaj¹ na znacz¹ce zwiêkszenie dostêpnoœci in-
formacji o najwa¿niejszych atrakcjach turystycznych konkretnego regionu.

3. Proponowane Ÿród³a finansowania dla podejmowanych
przedsiêwziêæ

Omawiane w ramach tego artyku³u przedsiêwziêcia mog¹ byæ przede wszy-
stkim finansowane ze œrodków jednostek samorz¹du terytorialnego przeznacza-
nych na realizacjê zadañ w³asnych. Bud¿etowa rzeczywistoœæ publicznego sekto-
ra w wielu wypadkach mo¿e nie pozwoliæ jednak na udŸwigniêcie ciê¿arów
zwi¹zanych z przygotowaniem projektu i budow¹ systemu informacji prze-
strzennej wspieraj¹cego promocjê walorów turystycznych regionu. Trzeba zatem
poszukiwaæ dodatkowych Ÿróde³ finansowania omawianych inicjatyw.

W zwi¹zku z integracj¹ Polski z UE pojawi³y siê nowe, nieznane wczeœniej, in-
strumenty finansowe pozwalaj¹ce na wykonanie ró¿norodnych projektów reali-
zuj¹cych, za³o¿one przez Komisjê Europejsk¹, cele mieszcz¹ce siê w granicach po-
lityk UE.

Problematyka zwi¹zana z organizacj¹ i zasadami finansowania przedsiêwziêæ
przez europejskie fundusze strukturalne i Fundusz Spójnoœci zosta³a uregulowa-
na na poziomie Unii Europejskiej w rozporz¹dzeniu Rady (WE) nr 1083/2006
z dnia 11 lipca 2006 r. Ustanawi³o ono ogólne przepisy dotycz¹ce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego oraz
Funduszu Spójnoœci i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1260/199923. W Polsce
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zaœ kwestie te zosta³y uszczegó³owione w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju24. Podstawowymi instrumentami realizacji
uregulowanej w tych aktach polityki spójnoœci s¹ programy operacyjne25, których
definicjê mo¿na odnaleŸæ w art. 2 pkt 1 rozporz¹dzenia (WE) nr 1083/2006 – s¹ to
dokumenty przed³o¿one przez pañstwo cz³onkowskie i przyjête przez Komisjê
Europejsk¹, okreœlaj¹ce strategie rozwoju wraz ze spójnym zestawem prioryte-
tów, które maj¹ byæ osi¹gniête z pomoc¹ funduszy strukturalnych i Funduszu
Spójnoœci lub, w przypadku celu Konwergencja, z pomoc¹ Funduszu Spójnoœci
i EFRR.

Budowa innowacyjnych us³ug opartych na wortalach turystycznych i syste-
mach informacji przestrzennej, wykorzystywanych do promocji walorów tury-
stycznych regionu, mo¿e byæ wspierana nastêpuj¹cymi instrumentami polityki
spójnoœci na lata 2007–2013:
– Regionalne Programy Operacyjne – s¹ „programami stworzonymi do zarz¹-

dzania œrodkami finansowymi przeznaczonymi na wsparcie poszczególnych
regionów kraju w takich dziedzinach, jak: transport, energia, innowacja
i przedsiêbiorczoœæ, infrastruktura spo³eczna, ochrona œrodowiska, spo³eczeñ-
stwo informacyjne, rewitalizacja (rozwój regionów), turystyka, kultura, ener-
gia oraz potencja³ instytucji i administracji”. W Polsce uruchomiono 16 RPO –
ka¿de województwo posiada odrêbny instrument tego rodzaju. Zarz¹dzanie
tymi programami odbywa siê zgodnie z zasad¹ subsydiarnoœci, stanowi¹c
przyk³ad decentralizacji zarz¹dzania procesami rozwojowymi26.

– Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka – w ramach 6 osi priorytetowej
„Polska gospodarka na rynku miêdzynarodowym” s¹ wspierane przedsiê-
wziêcia zwi¹zane z rozwojem us³ug turystycznych, czego efektem ma byæ
wzrost ruchu turystycznego i gospodarczej atrakcyjnoœci Polski27. Bêd¹ to m.in.
dzia³ania promuj¹ce najwa¿niejsze atrakcje turystyczne naszego kraju, takie
jak: „przygotowanie i prowadzenie kampanii promocyjnych w Polsce i za gra-
nic¹, tworzenie systemów identyfikacji wizualnej, a tak¿e dzia³ania zmie-
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23 Dz. U. UE L z 2006 r. nr 210, s. 25; przepisy szczególne dotycz¹ce poszczególnych funduszy zosta³y
ustanowione w nastêpuj¹cych aktach: rozporz¹dzeniu (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchy-
laj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz. U. UE L z 2006 r. nr 210, s. 1), rozporz¹dzeniu (WE)
nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Fun-
duszu Spo³ecznego i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1784/1999 (Dz. U. UE L z 2006 r. nr 210,
s. 12), rozporz¹dzeniu Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiaj¹ce Fundusz Spój-
noœci i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1164/94 (Dz. U. UE L z 2006 r. Nr 210, poz. 79).

24 Dz.U. z 2009 r. nr 84 poz. 712 j.t.
25 Cele polityki spójnoœci – na czym polega polityka spójnoœci Unii Europejskiej?, http://www.funduszeeu-

ropejskie.gov.pl/wstepdofunduszyeuropejskich/strony/celepolitykispojnosci.aspx [dostêp: 29.12.2012].
26 Organizacja Programów Regionalnych, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/RPO/Aktualnos-

ci/Strony/default.aspx#zakladka=3&strona=1 [dostêp: 29.12.2012].
27 Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka 2007–2013, grudzieñ 2011, http://www.poig.gov.

pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20programowe/Attachments/116/Program_Innowacyjna_Go-
spodarka_zatwierdzony_przez_KE_22122011.pdf [dostêp: 29.12.2012], s. 120.



rzaj¹ce do usprawnienia systemu zarz¹dzania turystyk¹ w Polsce, tj. badania
ruchu turystycznego, badania marketingowe produktów turystycznych, ogól-
nopolski system informacji turystycznej i rezerwacji miejsc”28.

– Program Operacyjny Rozwój Polski Wschodniej – w ramach 5 osi prioryteto-
wej „Zrównowa¿ony rozwój potencja³u turystycznego opartego o warunki na-
turalne” realizowane s¹ przedsiêwziêcia, których celem jest zwiêkszenie roli
zrównowa¿onej turystyki w gospodarczym rozwoju makroregionu. Finanso-
waniem bêdzie objêty m.in. projekt dotycz¹cy promocji tras rowerowych Pol-
ski Wschodniej, w ramach którego bêd¹ finansowane dzia³ania polegaj¹ce
m.in. na stworzeniu systemu identyfikacji wizualnej, zaplanowaniu i realizacji
dzia³añ informacyjno-promocyjnych, zaprojektowaniu, zbudowaniu oraz
zarz¹dzaniu portalem internetowym dla u¿ytkowników tras29.

– Programy Operacyjne Europejskiej Wspó³pracy Terytorialnej s³u¿¹ rozwojowi
transgranicznej dzia³alnoœci o wymiarze gospodarczym, spo³ecznym i œrodo-
wiskowym przez wspólne strategie na rzecz zrównowa¿onego rozwoju tery-
torialnego, m.in. przez wspieranie turystyki; rozwój wspó³pracy, zdolnoœci
oraz wspólnego wykorzystywania infrastruktur w sektorze turystyki30.
Poza instrumentami finansowymi Unii Europejskiej s¹ dostêpne krajowe in-

strumenty wsparcia realizacji zadañ publicznych z zakresu turystyki – przyk³a-
dem jest otwarty konkurs ofert og³aszany corocznie przez Departament Turystyki
Ministerstwa Sportu i Turystyki. Planowane jest m.in. wsparcie dla dzia³añ popu-
laryzuj¹ce turystykê krajow¹, obejmuj¹c¹ przedsiêwziêcia zwi¹zane z 50-leciem
systemu informacji turystycznej31.

Jak ju¿ wczeœniej wspomniano, budowa systemu informacji przestrzennej
i wortalu turystycznego mo¿e byæ realizowana w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego, którego przedmiotem jest wykonanie okreœlonego przedsiêwziêcia
opartego na podziale zadañ i ryzyk pomiêdzy podmiotem publicznym i partne-
rem prywatnym (art. 1 st. 2 u.p.p.p.). Niebagateln¹ rolê odgrywa równie¿ mo¿li-
woœæ zaanga¿owania kapita³u prywatnego w realizacjê inwestycji o powszech-
nym znaczeniu, a co za tym idzie – zmniejszenia wydatków publicznych32.
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28 Program Operacyjny Innowacyjna…, s. 122.
29 Program Operacyjny Rozwój Polski Wschodniej 2007–2013, czerwiec 2012, http://www.polskaws-

chodnia.gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20programowe/Attach-
ments/87/PORPW_280612.pdf [dostêp: 29.12.2012], s. 102–104.

30 Zgodnie z art. 6 pkt 1 lit. a i e rozporz¹dzenia (WE) nr 1080/2006.
31 OG£OSZENIE Ministerstwo Sportu i Turystyki Departament Turystyki og³asza otwarty konkurs

ofert na realizacjê zadañ 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 [dostêp: 15.12.2012].

32 T. Skoczyñski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz, Warszawa 2011,
s. 22.



Podsumowanie

W artykule tym przeprowadzono rozwa¿ania dotycz¹ce praktycznych
aspektów wykorzystania systemów informacji przestrzennej dla promocji
walorów turystycznych regionu. Wydaje siê, ¿e takie podejœcie do tej klasy
aplikacji jest dziœ atrakcyjn¹ alternatyw¹ lub uzupe³nieniem tradycyjnych
systemów informacji turystycznej i typowych kampanii promocyjnych ze wzglêdu
na ni¿sze koszty wdro¿enia i utrzymania, ³atwoœæ implementacji, powszechny
dostêp oraz perspektywy uzyskania nowych funkcjonalnoœci w zwi¹zku 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 Niemiec1

Wprowadzenie

Geodezja i kartografia znajduj¹ siê z jednej strony „na rozdro¿u” pomiêdzy
prawem i technik¹, choæ oba aspekty nale¿y traktowaæ jako komplementarne.
Dziedzina ta jest doskona³ym przyk³adem na koniecznoœæ prowadzenia inter-
dyscyplinarnych badañ. Jednak¿e aspekty prawne geodezji i kartografii w Repu-
blice Federalnej Niemiec nie wydaj¹ siê byæ nadto interesuj¹ce dla niemieckiej ju-
rysprudencji. Œwiadczy o tym fakt znikomej iloœci ca³oœciowych, aktualnych
pozycji ksi¹¿kowych czy artyku³ów poœwiêconych tej tematyce. Jedynie kwestie
zwi¹zane z geoinformacj¹, szczególnie w odniesieniu do ochrony danych osobo-
wych, wydaj¹ siê wzbudzaæ wiêcej emocji, choæ i tak przede wszystkim
w Ÿród³ach internetowych. Tematyka zwi¹zana z geoinformacj¹ jest uznawana
bowiem za element nowoczesnoœci, na co wskazuje np. ju¿ sam tytu³ podstawo-
wej broszury wydawanej przez Miêdzyministerlialn¹ Komisjê ds. Geoinformacji
pt. „Geoinformacje i nowoczesne Pañstwo”2. Zainteresowanie w przypadku geo-
dezji i kartografii jest skierowane raczej na kwestie techniczne, i to one s¹ zdecy-
dowanie czêœciej przedmiotem badañ niemieckiej nauki.

W niniejszej publikacji zosta³a przedstawiona pokrótce terminologia maj¹ca
zwi¹zek z opisan¹ wy¿ej dziedzin¹, problemy kompetencyjne oraz podjête kroki
w celu zagwarantowania spójnoœci prawnej i technicznej systemów geodezyj-
nych w ca³ych federalnych Niemczech. W dalszej czêœci zosta³a zaprezentowana
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organizacja niemieckiej s³u¿by geodezyjnej i kartograficznej, jak i podstawowe
regulacje prawne dotycz¹ce tej dziedziny prawa publicznego. Opracowanie od-
nosi siê przede wszystkim do problematyki geodezji (miernictwa, niem. Vermes-
sung/Vermessungswesen), bowiem kartografia jest traktowana poniek¹d jako jej
czêœæ sk³adowa zarówno w aktach prawnych3, jak i w literaturze przedmiotu4.
St¹d w nazwach poszczególnych ustaw geodezyjnych w Krajach Zwi¹zkowych,
je¿eli pojawia siê dodatkowy cz³on (obok geodezji – niem. Vermessung), to wska-
zuje on raczej na kataster nieruchomoœci (w 6 z 16 ustaw Krajów Zwi¹zkowych)5,
b¹dŸ geoinformacjê (w 5 z 16 ustaw Krajów Zwi¹zkowych)6, ni¿ na kartografiê
jako materiê regulowan¹, która nie zosta³a wymieniona w nazwie ¿adnej z ustaw
w Krajach Zwi¹zkowych. Mimo to przyk³adowo urz¹d odpowiedzialny za oma-
wiane kwestie na szczeblu federalnym nosi nazwê Federalnego Urzêdu Kartogra-
fii i Geodezji (Bundesamt für Kartographie und Geodäsie – BKG).

1. Terminologia

Zgodnie z klasyczn¹ definicj¹ Friedricha Roberta Helmerta z 1880 r., która
zdaniem niemieckich autorów nadal zachowa³a swoj¹ aktualnoœæ, geodezja
(niem. Geodäsie) to „nauka o pomiarze i odwzorowaniu powierzchni ziemskiej”.
Do geodezji w szerszym znaczeniu zalicza siê równie¿ nauki geolokacyjne oraz
in¿ynieryjne, w tym nawigacjê i geomatykê7. Geodezjê mo¿na podzieliæ na trzy
obszary ze wzglêdu na rodzaj dokonywanych pomiarów, które wzajemnie na sie-
bie wp³ywaj¹:
– pomiary ziemi (tzw. geodezja globalna) – odpowiadaj¹ na pytania odnoœnie do

formy i rozmiarów ziemi, jej po³o¿enia i zewnêtrznego pola grawitacyjnego.
Tego rodzaju pomiary odpowiadaj¹ w niemieckiej literaturze tzw. wy¿szej ge-
odezji (höhere Geodäsie);

– pomiary l¹dowe – obejmuj¹ obszar i pole grawitacyjne okreœlonego regionu
(kraju, kontynentu), w pomiarach tego rodzaju krzywizna ziemi, jak i pole gra-
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3 Por. np. treœæ § 3 ust. 1 ustawy w Badenii-Wirtembergii (Vermessungsgesetz für Baden-Württem-
berg (VermG) z 1.7, 2004, GBl, s. 469, 509.

4 Großmann pisz¹c, i¿ us³ugi z zakresu geodezji (Vermessung) nale¿¹ do nieodzownych zadañ pañ-
stwa i dla podkreœlenia trafnoœci tej teorii u¿ywa sformu³owania, i¿ „mapa i pañstwo id¹ w parze”
(W. Großmann, Niedersächsische Vermessungsgeschichte im 18. und 19. Jahrhundert, [w ] C. Friedrich
Gauss, C.F. Gauß, und die Landesvermessung in Niedersachsen Niedersächsische Vermessungs- und Kata-
sterverwaltung, Hanower 1955, s. 17–59, 18). Obowi¹zek spoczywaj¹cy na organach w³adzy pañ-
stwowej zwi¹zany z geodezj¹ jest równie¿ wymieniony np. w § 1 ust. 1 ustawy geodezyjnej
w Dolnej Saksonii (Niederschächsisches Gesetz über das amtliche Vermessungswesen (NvermG)
z 12.12.2002 r., GVBl, 2003 s. 5).

5 Ma to miejsce w nastêpuj¹cych Krajach Zwi¹zkowych: Brandenburgia, Bawaria, Nadrenia Pó³noc-
na-Westfalia, Saksonia, Saara, Szlezwik-Holsztyn.

6 Ma to miejsce w nastêpuj¹cych Krajach Zwi¹zkowych: 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.

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



witacyjne musz¹ zostaæ uwzglêdnione. Tego rodzaju pomiary równie¿ w nie-
mieckiej literaturze s¹ uznawane za tzw. wy¿sz¹ geodezjê (niem. höhere
Geodäsie);

– pomiary jednostkowe (pomiary topograficzne, katastralne, in¿ynieryjne) –
ujawniaj¹ szczegó³ow¹ formê powierzchni ziemskiej. Przy dokonywaniu tego
rodzaju pomiarów lokalnych zazwyczaj zarówno krzywizna ziemi, jak i pole
grawitacyjne mog¹ zostaæ pominiête. W niemieckiej literaturze ten rodzaj po-
miarów uznawany jest za „geodezjê ni¿sz¹” (niem. niedere Geodäsie), czyli tzw.
mirernictwo (niem. Vermessungskunde)8.
Inaczej mówi¹c, geodezja w znaczeniu miernictwa (niem. Vermessungskunde,

Vermessungswesen, Vermessung) to nadrzêdna nazwa dla wszystkich czynnoœci
geodezyjnych (mierniczych) prowadzonych zarówno w ramach w³adztwa pañ-
stwowego, jak i prywatnie, ich wykonywanie oraz podmioty zobowi¹zane do ich
wykonywania9. O ile wszystkie sk³adniki geodezji podlegaj¹ re¿imowi prawa
publicznego, mowa jest o geodezji publicznej10.

Uwzglêdniaj¹c strukturê zadañ, niemiecka s³u¿ba geodezyjna jest podzielona
na publiczn¹ i prywatn¹. Pomiary dokonywane w ramach publicznej geodezji
wykonywane s¹ w ramach dzia³alnoœci jednostek publicznych. Najczêœciej bêd¹
to w³aœciwe miejscowo urzêdy geodezyjne i pracuj¹cy na ich zlecenie „publicznie
powo³ani in¿ynierowie geodezji” (niem. Öffentlich bestellte Vermessungsingenieure)
– wtedy mówimy o tzw. geodezji urzêdowej. Celem w tym przypadku jest uzy-
skanie pomiarów o charakterze publiczno-prawnym11.

Publicznie powo³ani in¿ynierowie geodezji to wolny zawód. Wykonuj¹cy go
geodeci ciesz¹ siê uprawnieniami w³adczymi pañstwa i w znaczeniu funkcjonal-
nym s¹ jednostkami administracji publicznej. Do ich zadañ nale¿y przede wszy-
stkim dokonywanie pomiarów katastralnych i wystawianie dokumentów po-
œwiadczaj¹cych stany faktyczne, dokonywanie pomiarów in¿ynieryjnych,
planowanie i ocena projektów budowlanych. Obecnie na terenie ca³ych Niemiec
znajduje siê ok. 1500 publicznie powo³anych in¿ynierów geodezji12. Ich liczba jest,
w stosunku do liczby mieszkañców i w zale¿noœci od Kraju Zwi¹zkowego, bardzo
zró¿nicowana13.
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8 Torge, Geodäsie…, s. 1–2.
9 H. Sodan, Vermessungskompetenzen für behördliche Vermessungsstellen zur Erfüllung eigener Aufgaben.

Rechtsprobleme im amtlichen Vermessungswesen, Duncker & Humblot, Berlin 2008, s. 17.
10 Sodan, Vermessungskompetenzen…, s. 17.
11 Wissenswertes über 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-
8ad1b&uBasVariant=11111111-1111-1111-1111-111111111111&isDownload=true.

12 http://bdvi.de/de/oebvi/berufsbild.
13 P. Hartmann, Aus der Praxis eines Öffentlich bestellten Vermessungsingenieurs, „Vermessung Branden-

burg“ 2008, z. 2, s. 28–36, 29, http://www.geobasis-bb.de/GeoPortal1/produkte/verm_bb/pdf/
2_08_Hartmann_28-36.pdf.



Do publicznej geodezji zalicza siê równie¿ tzw. geodezjê naukow¹, wykony-
wan¹ w celach naukowych najczêœciej przez szko³y wy¿sze b¹dŸ powo³ane do
tego instytucje14.

Tzw. geodezja prywatna funkcjonuje w ramach prawa prywatnego, dokona-
ne pomiary nie maj¹ mocy publiczno-prawnej, wykonywane s¹ przez in¿ynierów
geodezji pe³ni¹cych wolny zawód lub przez biura geodezyjne15. W ca³ej niemiec-
kiej publicznej s³u¿bie geodezyjnej dzia³a ok. 50 000 pracowników merytorycz-
nych, przede wszystkim jako pesonel jednostek administracji publicznej. Oko³o
2/3 z kadry merytorycznej zajmuje siê pomiarami geodezyjnymi i katastralnymi
w ramach dzia³alnoœci publiczno-prawnej pañstwa16.

Wraz z rozwojem i potrzebami spo³eczeñstwa informacyjnego i komunikacyj-
nego, jak i dzia³añ zwi¹zanych z wprowadzaniem zasad eGovernment, zosta³
rozszerzony zakres prac publicznej administracji geodezyjnej. Do istniej¹cych ju¿
klasycznych zadañ geodezyjnych i kartograficznych oraz obowi¹zków zwi¹za-
nych z prowadzeniem katastru nieruchomoœci dosz³y zobowi¹zania zwi¹zane
z zapewnieniem spójnoœci w dziedzinie geoinformacji. Ju¿ w 2004 r. Kummer
pisa³, i¿ „niemiecka geodezja przekszta³ci³a siê w geodezjê i geoinformacjê”17. Pro-
ces ten ukazuje równie¿ materia niektórych ustaw „geodezyjnych”, do których
zosta³y wprowadzone przepisy dotycz¹ce geoinformacji jeszcze przed uzyskaniem
wa¿noœci dyrektywy INSPIRE. Wejœcie w ¿ycie INSPIRE w bardzo zró¿nicowany
sposób wp³ynê³o na ustawodawstwo z zakresu geodezji. Mo¿na zaobserwowaæ
nastêpuj¹ce modele zarówno polegaj¹ce na istnieniu odrêbnych ustaw „geodezy-
jnych” i „geoinformacyjnych” (mia³o to miejsce w wiêkszoœci Krajów Zwi¹zko-
wych)18, jak i po³¹czenie obu materii w jednej ustawie. Do tej ostatniej grupy mo¿-
na zaliczyæ Hesjê – ustawa o publicznej geodezji i geoinformacji z dnia 6 czerwca
2007 r.19 oraz Meklemburgiê-Pomorze Wschodnie – ustawa o urzêdowej geoinfor-
macji i geodezji z dnia 16 grudnia 2010 r.20 Interesuj¹ca sytuacja mia³a miejsce na-
tomiast w Brandenburgii, gdzie przymus implementacji dyrektywy INSPIRE
spowodowa³ wy³¹czenie z brandenburskiej ustawy geodezyjnej21 materii podstawo-
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14 Wissenswertes…, s. 5, przyk³adowa lista tego rodzaju instytucji w ró¿nych krajach: Torge, Geodzie…,
s. 12–13.

15 Wissenswertes…, s. 5.
16 Ibidem, s. 5.
17 Ibidem, s. 7.
18 Tabela przedstawiaj¹ca wszystkie ustawy implementuj¹ce dyrektywê INSPIRE do niemieckiego

porz¹dku prawnego wraz z odnoœnikami do poszczególnych ustaw oraz dat¹ ich wejœcia w ¿ycie
oraz odnoœnik do porozumienia pomiêdzy w³adzami federacji i Krajów Zwi¹zkowych o wspólnej
budowie i dzia³aniu infrastruktury informacji przestrzennej w Niemczech, znajduje siê pod adre-
sem: http://www.geoportal.de/DE/GDI-DE/INSPIRE/Direktive/direktive.html?lang=de.

19 Hessisches Gesetz über das öffentliche Vermessungs- und Geoinformationswesen (Hessisches Ver-
messungs- und Geoinformationsgesetz – HVGG) z 6.06.2007, GVBl, I 2007, s. 548.

20 Gesetz über das amtliche Geoinformations- und Vermessungswesen (Geoinformations- und
Vermessungsgesetz – GeoVermG M-V) z 16.12.2010; GVOBl, M-V 2010, s. 713.

21 Gesetz über das amtliche Vermessungswesen im Land Brandenburg (Brandenburgisches Vermes-
sungsgesetz – BbgVermG) z 27.05.2009, GVBl, I 2009, s. 166.



wej czêœci dotycz¹cej geoinformacji i wydanie nowej ustawy geoinformacyj-
nej22. Do innych Krajów Zwi¹zkowych, w których co najmniej czêœæ materii usta-
wowej odnosi siê do geoinformacji i znajduje siê ona nawet w tytule ustawy geo-
dezyjnej, ale zdecydowano o wydaniu nowej ustawy implementuj¹cej INSPIRE,
nale¿¹ jeszcze Saksonia-Anhalt23 oraz Turyngia24.

Do najwa¿niejszych zadañ geodezji niemieckiej nale¿y udostêpnianie admi-
nistracji publicznej, gospodarce, a tak¿e spo³eczeñstwu informacji z zakresu pra-
wa w³asnoœci oraz geotopograficznych informacji dotycz¹cych okreœlonego
po³o¿enia na ca³ym terytorium RFN, spójnych oraz pewnych prawnie25.

2. Federacja i Kraje Zwi¹zkowe – kompetencje w dziedzinie
geodezji i kartografii

Zgodnie z art. 20 niemieckiej Ustawy Zasadniczej (GG)26 Niemcy s¹ krajem
zwi¹zkowym (federacj¹)27. Po II wojnie œwiatowej zastanawiano siê, do jurysdy-
kcji których w³adz – federalnych czy krajów zwi¹zkowych – maj¹ nale¿eæ upraw-
nienia w kreowaniu kompetencji geodezyjnych i kartograficznych28. Organizacja
urzêdów w³aœciwych do spraw geodezyjnych mo¿e bowiem byæ scentralizowana
b¹dŸ nie29. Mo¿na by zarówno powo³aæ konkretny urz¹d centralny, którego zada-
niem by³aby koordynacja prac podleg³ych mu jednostek (zarówno w pañstwie
unitarnym, jak i federalnym), albo dopuszczalne jest zrezygnowanie z takiego
„g³ównego” urzêdu, co mog³oby jednak negatywnie wp³ywaæ na spójnoœci ca³ego
systemu. W takim przypadku konieczne jest istnienie organizacji lub grupy robo-
czej, a podczas jej obrad mog¹ byæ omawiane kwestie wykraczaj¹ce poza teryto-
rium poszczególnych jednostek administracji publicznej (np. konkretnego Kraju
Zwi¹zkowego).
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22 Gesetz über die Geodateninfrastruktur im Land Brandenburg (Brandenburgisches Geodateninfra-
strukturgesetz – BbgGDIG) z 13.04.2010, GVBl, I 2010, nr 17.

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

24 Thüringer Vermessungs- und Geoinformationsgesetz (ThürVermGeoG) z 16.12.2008 r., GVBl, 2008,
s. 574.

25 Wissenswertes…, s. 7.
26 Na potrzeby niniejszego opracowania wykorzystano z t³umaczenie niemieckiej Ustawy Zasadni-

czej dostêpnej na stronach Ambasady Republiki Federalnej Niemiec w Warszawie: http://www.
warschau.diplo.de/contentblob/1710226/Daten/146068/Grundgesetz_dl_PL.pdf.

27 Mimo, i¿ niemiecka nauka prawa uwa¿a pojêcie „federalizmu” za politologiczn¹ kategoriê s³u¿¹c¹
opisowi zwi¹zku równouprawnionych stron, nie rozró¿niaj¹c czy chodzi o suwerenne pañstwa,
czy pañstwa te zrzek³y siê swojej suwerennoœci na rzecz zrzeszaj¹cego je organu/zwi¹zku (Bund)
(Huster, Rux, Beckonlinekommentar GG, wyd. 16, stan. na 1.10.2012, art. 20 Rn. 5), w tej publikacji
bêd¹ one u¿ywane zamiennie jako synonimy.

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

29 Torge, Geodäsie…, s. 13.



W Niemczech wspomniany urz¹d wyposa¿ony w kompetencje w³adcze
dzia³a³by w ramach administracji Federacji. Kwestia ta musia³aby jednak zostaæ
explicite w Ustawie Zasadniczej. Natomiast w niemieckiej Ustawie Zasadniczej
kwestia w³aœciwoœci podmiotowej w odniesieniu do geodezji i kartografii nie zo-
sta³a w ogóle wspomniana. Jednak¿e w zwi¹zku z istnieniem domniemania kom-
petencji na rzecz Krajów Zwi¹zkowych nale¿y uznaæ, i¿ znajduje siê ona w ich kom-
petencji. Bowiem zgodnie z treœci¹ art. 30 GG „realizacja uprawnieñ w³adzy pañ-
stwowej i wykonywanie zadañ pañstwowych nale¿y do w³adz Krajów Zwi¹zko-
wych, o ile […] Ustawa Zasadnicza nie stanowi inaczej lub nie dopuszcza innych
regulacji prawnych”. Natomiast „Kraje Zwi¹zkowe posiadaj¹ uprawnienia usta-
wodawcze, o ile […] Ustawa Zasadnicza nie nadaje uprawnieñ ustawodaw-
czych w³adzom federalnym (art. 70 ust. 1 GG), przy czym „podzia³ kompetencji
ustawodawczych miêdzy w³adzami federalnymi a krajami zwi¹zkowymi nastê-
puje zgodnie z przepisami […] Ustawy Zasadniczej dotycz¹cymi ustawodawstwa
wy³¹cznego i konkurencyjnego (art. 70 ust. 2 GG).

¯adne s³owo, które mo¿na przet³umaczyæ jako geodezja lub dokonywanie
pomiarów geodezyjnych (niem. Geodäsie, Vermessung, Vermessungswesen, Vermes-
sungskunde), b¹dŸ kartografia (Kartographie) nie jest w ogóle u¿yte w Ustawie Za-
sadniczej. Znaczenie tych pojêæ nie zawiera siê równie¿ w ¿adnej kategorii zawar-
tej w art. 73–75 GG, które przyznaj¹ konkretne kompetencje w³adzom federacji.
Ustawa Zasadnicza, zdaniem Schlenkera, nie udziela ¿adnych kompetencji w³a-
dzom federalnym w zakresie geodezji w odniesieniu do poszczególnych Krajów
Zwi¹zkowych30. Chocia¿ w pewnym zakresie wype³nia je w odniesieniu do tery-
torium ca³ych Niemiec (rola Federalnego Urzêdu Geodezji i Kartografii zostanie
pokrótce przedstawiona w dalszej czêœci opracowania). Generalne przekazanie
kompetencji geodezyjnych Krajom Zwi¹zkowym oznacza, i¿ w ca³oœci regulacja
tej tematyki jest im pozostawiona. Zdaniem niemieckiej jurysprudencji równie¿
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 przypadek31. Brückner pisze, i¿ podczas obrad G³ów-
nej Komisji Rady Parlamentarnej geodezja by³a wspomniana w trakcie czterech
posiedzeñ. Mimo to kompetencja w tej kwestii dla w³adz federalnych nie mog³a
zostaæ przeforsowana32. Tym samym równie¿ bezsprzecznie geoinformacja nale-
¿y przede wszystkim do kompetencji Krajów Zwi¹zkowych.33

Ze wzglêdu na rozwój dziedziny, jak¹ jest geodezja i kartografia, z biegiem
czasu powsta³y w¹tpliwoœci, czy na pewno kompetencja ustawodawcza nale¿y
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30 Gomille, NVermG, s. 36 nb 7.1.
31 Gomille, NVermG, s. 36 nb 7.2.
32 Gomille, NVermG, s. 36 nb 7.2.
33 O powszechnej akceptacji tego stanu rzeczy œwiadczy równie¿ umowa pomiêdzy Federacj¹ a po-

szczególnymi Krajami Zwi¹zkowymi w kwestii budowy oraz dzia³ania Infrastruktury Informacji
Przestrzennej w Republice Federalnej Niemiec (http://www.geoportal.de/SharedDocs/Downlo-
ads/DE/GDI-DE/Verwaltungsvereinbarung.pdf?__blob=publicationFile).



wy³¹cznie do Krajów Zwi¹zkowych. W 1971 r. na posiedzeniu Bundestagu (czyli
Parlamentu RFN) w dnia 25 czerwca 1971 r. pad³o pytanie jednego z pos³ów o fe-
deralne kompetencje ustawodawcze w dziedzinie geodezji. OdpowiedŸ Ministra
Spraw Wewnêtrznych w sposób jednoznaczny odmawia³a uprawnieñ w³adzom
federalnym w tym zakresie, argumentuj¹c, i¿ w³adze te nie widz¹ powodu do
ubiegania siê o kompetencjê w dziedzinie geodezji zgodnie z art. 75 GG, o ile inte-
res Federacji, jak i spójnoœæ systemu geodezyjnego, bêdzie zapewniona34.

Powsta³ jednak problem, jak zapewniæ wspomnian¹ spójnoœæ, gdy ka¿dy
z krajów federalnych ma kompetencje ustawodawcze w tym zakresie. Wyjœciem
by³o stworzenie wspólnej organizacji, która zrzesza³aby i koordynowa³a dzia³ania
Krajów Zwi¹zkowych w taki sposób, aby mo¿liwe by³o wypracowanie odpo-
wiednich rozwi¹zañ, które gwarantowa³yby spójnoœæ systemu, jednoczeœnie po-
zostawiaj¹c mo¿liwie daleko id¹c¹ swobodê ka¿demu z cz³onków tej organizacji.
Dla uzyskania wspomnianego celu administracje geodezyjne Krajów Zwi¹zko-
wych powo³a³y Grupê Robocz¹ Administracji Geodezyjnej Krajów Zwi¹zkowych
Republiki Federalnej Niemiec (niem. Arbeitsgemeinschaft der Vermessungsverwal-
tungen der Länder der Bundesrepublik Deutschland – AdV)35. Sam proces powstawa-
nia tej Grupy Roboczej by³ równie¿ skomplikowany, przede wszystkim ze wzglê-
du na sytuacjê powojennej Republiki Federalnej Niemiec w po³owie XX w., gdy
kraj ten by³ de facto okupowany i podzielony na 4 strefy.

Spójnoœæ rozwi¹zañ pozostaje do dzisiaj mimo wszystko du¿ym wyzwaniem,
w szczególnoœci, i¿ istnieje pewnego rodzaju konkurencja miêdzy poszczególny-
mi Krajami Zwi¹zkowymi. Ze wzglêdu na federacyjny charakter Niemiec, istnieje
bowiem przyzwolenie na swoiste „eksperymenty” na obszarze poszczególnych
Krajów Zwi¹zkowych i w sytuacji gdy siê one sprawdz¹, mo¿liwe jest implemen-
towanie ich na terenie ca³ej RFN. Taki sposób dzia³ania ma równie¿ zalety w od-
niesieniu do innowacyjnoœci.

Simmerding twierdzi, ¿e przekazanie uprawnieñ do federalnego minister-
stwa kompetencji zwi¹zanych z geodezj¹ nie odnios³oby ¿adnych korzyœci i nie
ma podstaw do stwierdzenia, i¿ przynios³oby to nowe impulsy rozwoju geode-
zji36. Jednoczeœnie znajomoœæ rzeczy krajów zwi¹zkowych w zakresie geodezji
zdaniem Schlenkera nie wy³¹cza ca³kowicie mo¿liwoœci przekazania w³adzom fe-
deracji pojedynczych czynnoœci geodezyjnych. Dotyczy to tych zadañ, które s¹
ju¿ czêœciami jurysdykcji zleconych w³adzom federacyjnym, s¹ zwi¹zane z tymi
kompetencjami, b¹dŸ z natury rzeczy powinny nale¿eæ do zakresu w³adz federal-
nych. Przyk³adowo mog¹ zostaæ wymienione zadania geodezyjne zwi¹zane z ad-
ministracj¹ federaln¹ odpowiedzialn¹ za wody oraz ¿eglugê. Prawnie rzecz
ujmuj¹c, zdaniem Sttobela i Schlenkera organy federalne bêd¹ w takiej sytuacji
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dzia³a³y jako organy krajów zwi¹zkowych i bêd¹ w ich strukturê niejako inkorpo-
rowane37.

3. Spójnoœæ rozwi¹zañ technicznych i prawnych

Centralnie kierowana administracja geodezyjna istnia³a na podstawie usta-
wodawstwa III Rzeszy z 1934 r.38 – s³u¿y³a ona praktycznie wy³¹cznie celom wo-
jennym. Po wojnie zauwa¿ono potrzebê stworzenia wspólnej administracji geo-
dezyjnej, jednak¿e w oparciu o Kraje Zwi¹zkowe. By³o to w³aœnie jedyne mo¿liwe
rozwi¹zanie, które sprawdzi³o siê, dlatego te¿ postanowiono je do czasów
wspó³czesnych.

Spójnoœæ rozwi¹zañ technicznych i prawnych by³a i pozostaje kluczowym za-
daniem. W celu jej zapewnienia w brytyjskiej strefie okupacyjnej zosta³o
powo³ane do ¿ycia Niemieckie Stowarzyszenie Geodezji (niem. Deutsche Verein
für Vermessungswesen) utworzone podczas pierwszego konwentu dnia 29 kwiet-
nia 1947 r. W czasie powrotu ze zjazdu trzech cz³onków stowarzyszenia postano-
wi³o zrzeszyæ administracjê geodezyjn¹ równie¿ w amerykañskiej strefie okupa-
cyjnej. Ich zdaniem konieczne by³o powo³anie publicznoprawnego gremium
odpowiedzialnego za spójnoœæ ca³ej niemieckiej geodezji publicznej. Na tej pod-
stawie zdecydowano siê stworzyæ taki organ w amerykañskiej strefie okupacyjnej
dla Bawarii, Hesji oraz czêœci Badenii-Wirtenbergii39.

Ta wspó³praca przyjê³a docelowo formê spotykaj¹cej siê regularnie Grupy
Roboczej Administracji Geodezyjnej Krajów Zwi¹zkowych Republiki Federalnej
Niemiec (AdV). Do pierwszej konferencji dosz³o w Stuttgarcie 24–25 maja 1948 r.
Na kolejnej konferencji w dniu 27 paŸdziernika 1949 r. do³¹czy³y do tej grupy Kra-
je Zwi¹zkowe ze strefy brytyjskiej i francuskiej. AdV jest odpowiedzialna za spój-
noœæ niemieckiej geodezji40. W 1952 r. przy³¹czy³y siê do nich urzêdy Berlina Za-
chodniego i Saary w 1957, po zjednoczeniu w 1990 r. tak¿e nowe Kraje
Zwi¹zkowe. W sk³ad AdV wchodz¹ ministerstwa Krajów Zwi¹zkowych odpo-
wiedzialne za geodezjê i kartografiê, federalne Ministerstwo Spraw Wewnêtrz-
nych, a tak¿e Ministerstwo Komunikacji, Budownictwa oraz Rozwoju Miast.

Do grona goœci nale¿¹ Niemiecka Komisja Geodezyjna (niem. Deutsche
Geodätische Kommission – DGK) jako przedstawiciel nauki oraz Grupa Robocza
Rozwoju Terenów Wiejskich (Arbeitsgemeinschaft Landentwicklung). AdV jest
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podporz¹dkowana Sta³ej Konferencji Ministrów Spraw Wewnêtrznych Krajów
Zwi¹zkowych, w sk³ad której wchodzi równie¿ Federalne Ministerstwo Spraw
Wewnêtrznych41. Od 1949 r. zaczê³y powstawaæ grupy robocze w ramach AdV,
miêdzy innymi odnoœnie do katastru nieruchomoœci, kartografii i topografii42. Na-
zwa i skrót AdV ma d³ug¹ tradycjê, dlatego postanowiono je pozostawiæ w nie-
zmienionej formie. Jednak¿e wspó³czesny PR w kontekœcie politycznym, gospo-
darczym i spo³ecznym – zdaniem samej Grupy Roboczej – wymaga uproszczenia
nazwy, dlatego w tej chwili przyjmuje siê, i¿ AdV jest skrótem od Amtliches deuts-
ches Vermessungswesen – „niemiecka geodezja urzêdowa”43.

W 1952 r. zawarto pierwsz¹ umowê administracyjn¹ (jest to forma porozu-
mienia miêdzy urzêdami federacji i Krajów Zwi¹zkowych o podziale kompeten-
cji) pomiêdzy Federacj¹ i poszczególnymi krajami zwi¹zkowymi w odniesieniu
do pañstwowej kartografii. Ustalono w niej, ¿e za urzêdowe mapy do skali 1:200
000 i mniejszych bêdzie odpowiada³a Federacja44.

Kolejna umowa administracyjna z zakresu kartografii miêdzy Federacj¹ RFN
oraz poszczególnymi Krajami Zwi¹zkowymi (poza Bawari¹) zosta³a zawarta
w 1963 r., uniewa¿niaj¹c jednoczeœnie dokument z 1952 r. Mapy o ma³ych skalach
pozostawiono w kompetencji Federacji45. Prawie równoczeœnie zawarto umowê
miêdzy poszczególnymi urzêdami geodezyjno-kartograficznymi Krajów
Zwi¹zkowych oraz wojskiem o wspólne dzia³anie i kontrolê aktualnoœci w miarê
mo¿liwoœci co 5 lat46.

W 1979 r. AdV opracowa³o umowê administracyjn¹ o „Zautomatyzowanym
Katastrze Nieruchomoœci jako podstawie bazy danych gruntów”(„Automatisiertes
Liegenschaftskataster als Basis der Grundstücksdatenbank“). Kataster mia³ byæ
zarz¹dzany centralnie i spójnie dla wszystkich Krajów Zwi¹zkowych47, mimo i¿
pozosta³ w gestii ustawodawstwa samych Krajów Zwi¹zkowych.

Od 1981 r. AdV zosta³o podporz¹dkowane Sta³ej Konferencji ministrów
spraw wewnêtrznych48. Jest to gremium powsta³e w 1954 r., zajmuj¹ce siê sprawa-
mi „wewnêtrznymi” wykraczaj¹cymi terytorialnie poza granice jednego Kraju
Zwi¹zkowego. Jako goœæ Konferencji wchodzi Federalny Minister Spraw Wewnê-
trznych, ma on wszystkie uprawnienia poza prawem do g³osowania. Konferencja
zajmuje siê ponadto koordynacj¹ dzia³añ policji, s³u¿by ochrony konstytucji czy
zarz¹dzaniem w czasie sytuacji kryzysowych49.
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W po³owie lat 80. rozwój mocy obliczeniowych i rozwój geograficznych syste-
mów informatycznych pozwoli³ na tworzenie pierwszych map topograficznych
w formie elektronicznej. Zosta³ stworzony tzw. ATKIS – Urzêdowy Topogra-
ficzno-Kartograficzny System Informacyjny (niem. Amtliches Topographisch-Karto-
graphisches Informationssystem)50.

Lata 90. przynios³y dalszy szybki rozwój technik geoinformatycznych i zasto-
sowanie ich w praktyce. Trwaj¹cy do 1990 r. podzia³ Niemiec spowodowa³ ró¿no-
rodny rozwój geodezji i kartografii w obu „czêœciach” kraju, zarówno w odnie-
sieniu do dokonywanych pomiarów, jak i katastru nieruchomoœci51. Po
zjednoczeniu uda³o siê uzyskaæ spójnoœæ systemów, co nie wyklucza jednoczeœ-
nie osobliwoœci w poszczególnych Krajach Zwi¹zkowych, pozwalaj¹ na to jednak
przyjête regulacje ustawowe. Dalszy rozwój technik informatycznych pozwoli³
na wprowadzenie kolejnych programów w stosunku do punktów odniesienia
AFIS (niem. Amtliches Festpunkt-Informationssystem), czy katastru nieruchomoœci
ALKIS (niem. Amtliches Liegenschaftskataster-Informationssystem), tworz¹c wraz
z ATKIS wspólny model (tzw. AAA-Model). W techniczny rozwój geodezji wpisu-
je siê równie¿ prowadzona od 2008 r. implementacja dyrektywy INSPIRE. Najno-
wszym wykonywanym projektem jest WebAtlasDe52. Nowa us³uga, polegaj¹ca
na udostêpnieniu mapy Niemiec w Internecie, zosta³a uruchomiona 4 wrzeœnia
2012 r.53 Na koniec roku 2012 planowano uruchomienie wersji 2.0, obecnie jednak
¿adna nie jest dostêpna54.

4. Organizacja niemieckiej geodezji i kartografii

W prawie wszystkich Krajach Zwi¹zkowych tematyka geodezji podlega
poszczególnym Ministerstwom Spraw Wewnêtrznych b¹dŸ Ministerstwu Gospo-
darki, Komunikacji, Œrodowiska i Rozwoju Miast; nie jest to jednak regu³¹. W Ba-
warii podlega ona Ministerstwu Finansów, a w Badenii-Wirtenbergii Minister-
stwu Terenów Wiejskich i Ochrony Konsumentów55.

Tematyka geodezyjna, katastralna i geoinformacyjna wchodzi w zakres
dzia³alnoœci odpowiednich urzêdów (Landesvermessungsamt). W wyniku reform
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czêsto referaty zajmuj¹ce siê geodezj¹, katastrem nieruchomoœci i geoinformacj¹
zosta³y po³¹czone w jeden wydzia³ i w ten sposób wykorzystuj¹ one efekt syner-
gii. Z za³o¿enia powinno to u³atwiaæ wspó³pracê i obieg dokumentów. Od oko³o
10 lat niemiecka geodezja znajduje siê w gruntownej przebudowie, która przeja-
wia siê w³aœnie w ³¹czeniu poszczególnych urzêdów. W ci¹gu ostatnich lat zmnie-
jszy³a siê liczba regionalnych biur zajmuj¹cych siê szeroko pojêt¹ geodezj¹ o po-
nad 50% (wg danych z 2007 r. z 600 zmniejszy³a siê do 283)56.

Wœród w³adz federalnych w³aœciwy jest Federalny Urz¹d Kartografii i Geode-
zji (niem. Bundesamt für Kartographie und Geodäsie – BKG)57, który jest pod-
porz¹dkowany zadaniom Federalnego Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych.
Urz¹d ten wype³nia we wspó³pracy z Krajami Zwi¹zkowymi zlecenia z zakresu
geodezji, kartografii i geoinformacji. Odpowiedzialny jest przede wszystkim za
przygotowywanie i udostêpnianie analogowych i elektronicznych topogra-
ficzno-kartograficznych informacji dla obszaru ca³ej Federacji, zapewnienie aktu-
alnoœci sieci referencyjnych oraz reprezentuje RFN w kwestiach geodezyjnych
i geoinformacyjnych w stosunkach miêdzynarodowych58.

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.59 Jak pisze sam ustawodawca
w uzasadnieniu, celem tej nowelizacji jest uporz¹dkowanie federalnej materii
ustawowej, przy czym kompetencje urzêdu pozostan¹ niezmienione.

Do administracji geodezyjnej zalicza siê równie¿ Wojskowy Urz¹d Geoinfor-
macyjny (niem. Amt für Geoinformationswesen der Bundeswehr – AGeoBw) – ³¹czy on
w swoich kompetencjach wszelkie istotne dla wojska „geo-nauki” (geodezjê, geo-
grafiê, geologiê, kartografiê, geoinformatykê, meteorologiê, teledetekcjê, klimato-
logiê, ekologiê i biologiê).

Innym specjalnym urzêdem jest Federalna Administracja Komunikacji Wod-
nej i Okrêtowej (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 œródl¹dowych dróg wodnych60.
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5. Regulacje prawne – charakterystyka podstawowych
„ustaw geodezyjnych”

Konsekwencj¹ oddania generalnej kompetencji w dziedzinie geodezji i karto-
grafii poszczególnym Krajom Zwi¹zkowym jest istnienie 16 ustaw „geodezyj-
nych” w poszczególnych Krajach Zwi¹zkowych reguluj¹cych omawiane zagad-
nienia61. Podstawowa ró¿nica miêdzy ustawami polega na odmianach w materii
ustawowej, choæ wszystkie s¹ bardzo ogólne, co z kolei powoduje koniecznoœæ
odnoszenia siê do innych aktów prawnych rangi zarówno ustawowej, jak i aktów
wykonawczych.

Jednym z kryteriów podzia³u jest, w odniesieniu do materii ustawowej, spo-
sób, w jaki zosta³a implementowana dyrektywa INSPIRE w poszczególnych Kra-
jach Zwi¹zkowych. Mo¿e ona bowiem pozostawaæ czêœci¹ „ogólnej” ustawy geo-
dezyjnej, jak to ma miejsce w przypadku Hesji i Meklemburgii-Pomorza
Przedniego, b¹dŸ znajdowaæ siê osobno. W zdecydowanej wiêkszoœci Krajów
Zwi¹zkowych podjêto decyzjê o rozdzieleniu tych dwóch materii. Z tego te¿
wzglêdu ustawy ró¿ni¹ siê równie¿ samym okreœleniem, niektóre w nazwie po-
siadaj¹ wy³¹cznie geodezjê (miernictwo) jako zakres obowi¹zywania, inne geode-
zjê urzêdow¹, kolejne geodezjê i kataster. Nie ma to jednak znacz¹cego wp³ywu
na sam zakres regulacji, poniewa¿ wszystkie wspomniane ustawy zawieraj¹ prze-
pisy odnosz¹ce siê tak¿e do katastru nieruchomoœci jako rejestru po³¹czonego
funkcjonalnie z ksiêgami wieczystymi. Szczegó³owoœæ regulacji w poszczegól-
nych Krajach Zwi¹zkowych jest tak¿e bardzo zró¿nicowana i to niezale¿nie od tego,
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kiedy ustawa zosta³a uchwalona b¹dŸ wesz³a w ¿ycie. Najstarsz¹ regulacj¹ jest
ustawa bawarska z 1970 roku; 12 z 16 ustaw zosta³o wydanych po 2000 roku. Do
najnowszych przepisów, które wesz³y w ¿ycie w 2010 roku, nale¿y ustawa z Tu-
ryngii oraz Meklemburgii Pomorza Wschodniego – obie równie¿ zawieraj¹ w so-
bie regulacje dotycz¹ce dostêpu do geoinformacji. Te tak¿e nale¿¹ do najobszer-
niejszych rozporz¹dzeñ, zawieraj¹ bowiem odpowiednio 36 i 40 paragrafów, przy
czym najd³u¿sz¹ jest regulacja z Hesji zawieraj¹ca 48 paragrafów. Najkrótsz¹ zaœ
jest uchwalona w 2003 roku ustawa Kraju Zwi¹zkowego Dolnej Saksonii i zawiera
12 paragrafów. Czêœæ z nich nie jest nawet podzielona na rozdzia³y.

Wszystkie ustawy we wstêpie zawieraj¹ okreœlenie materii, ale ju¿ tylko nie-
które „s³owniczki ustawowe” definiuj¹ podstawowe pojêcia. Ka¿da natomiast
okreœla w³aœciwoœæ organów poszczególnych Krajów Zwi¹zkowych odpowie-
dzialnych za kwestie zwi¹zane z geodezj¹. Przewa¿nie s¹ to ministerstwa spraw
wewnêtrznych b¹dŸ ministerstwa gospodarki, komunikacji, œrodowiska i rozwo-
ju miast. Ustawy zobowi¹zuj¹ poszczególne urzêdy do zbierania, przetwarzania
i udostêpniania danych geodezyjnych. Reguluj¹, choæ w ró¿nym stopniu, zakres
osób uprawnionych do prowadzenia prac geodezyjnych, ustalania granic nieru-
chomoœci, a tak¿e przepisy karne przewiduj¹ce sankcje za np. niszczenie lub prze-
suwanie punktów granicznych. Mo¿na wiêc uznaæ, i¿ mimo wielu ró¿nic struktu-
ralnych, zakres uregulowañ na poziomie ustawowym wœród niemieckich ustaw
jest bardzo zbli¿ony (równie¿ w ujêciu miêdzynarodowych w odniesieniu do pol-
skiego prawa geodezyjnego i kartograficznego62), poniewa¿ mimo niewielkich
rozmiarów ustaw niemieckich reguluj¹ one w sposób bardzo podobny kwestie
o istotnym znaczeniu dla geodezji i kartografii.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania wykaza³y, ¿e tematyka wspó³czesnych aspektów
prawnych geodezji i kartografii w Republice Federalnej Niemiec nie znajduje du-
¿ego zainteresowania wœród niemieckiej jurysprudencji.

Mimo przeciwnoœci i skomplikowania strukturalnego w³aœciwych jednostek
administracji publicznej, niemiecka geodezja i kartografia rozwinê³a siê w szyb-
kim tempie i w sposób spójny. Widaæ jednoznaczny trend wp³ywu zagadnieñ do-
tycz¹cych geoinformacji na ca³¹ dziedzinê i niejako podporz¹dkowanie jej sobie –
równie¿ w odniesieniu do iloœci publikowanych informacji. Geoinformacja post-
rzegana jest jako przejaw nowoczesnoœci. Niema³¹ rolê w tym procesie, w szcze-
gólnoœci w odniesieniu do administracji publicznej, odegra³a dyrektywa
INSPIRE. Popularnoœci tematyce, w szczególnoœci w odniesieniu do ochrony da-
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62 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz.
1287.



nych osobowych, doda³o równie¿ uruchomienie w wiêkszych miastach Niemiec
us³ugi Google StreetView.

Przeprowadzone badania wskazuj¹ równie¿ na fakt, i¿ pozostawienie kom-
petencji w dziedzinie geodezji i kartografii Krajom Zwi¹zkowym nie przynosi
szkody dla rozwoju ca³ej dziedziny. Nie sposób jednak nie odnieœæ wra¿enia, ¿e
narastaj¹cy wp³yw technik informatycznych na geodezjê, kartografiê i geo-
informatykê powoduje z jednej strony zacieœnienie wspó³pracy wszystkich part-
nerów na wszystkich poziomach zarz¹dzania, a z drugiej centralizacjê podejmo-
wanych (choæ w ramach ró¿nych gremiów) decyzji. Niema³¹ rolê w tym procesie
odgrywa równie¿ oczywiœcie samo wydanie dyrektywy INSPIRE i zmuszenie
w pewien sposób organów Federacji do koordynacji podejmowanych dzia³añ
pod groŸb¹ 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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MAGDA SCHUSTEROVA*

Kataster nieruchomoœci w Republice Czeskiej
– zawarte w nim dane, zasady dostêpu i zmiany

spowodowane now¹ kodyfikacj¹
czeskiego prawa prywatnego1

Wprowadzenie

Kataster nieruchomoœci2 (czes. katastr nemovitostí) jest rozumiany w Republice
Czeskiej jako zespó³ informacji o nieruchomoœciach, niezawieraj¹cych jedynie in-
formacji geodezyjnych, ale równie¿ inne opisowe dane, najczêœciej takie, które
odnosz¹ siê do stosunków prawnych zwi¹zanych z nieruchomoœci¹. Jest to
ca³oœciowy system, którego funkcje w innych krajach spe³nia po³¹czenie ksi¹g
wieczystych i w³aœnie katastru nieruchomoœci (np. Polska, Niemcy).

Organem odpowiedzialnym za kwestie dotycz¹ce katastru nieruchomoœci
w Republice Czeskiej jest Czeski Urz¹d Geodezyjny i Katastralny (czes. Èeský úøad
zemìmìøický a katastrální). Jest on organem autonomicznym wraz z w³asnym bu-
d¿etem3. W obrocie prawnym kataster nieruchomoœci odgrywa decyduj¹c¹ rolê
w stosunku do konstytutywnych praw rzeczowych. Ze wzglêdu na fakt, i¿ prawa
rzeczowe wpisywane do ewidencji nieruchomoœci maj¹ w Republice Czeskiej taki
w³aœnie charakter, rejestr ten pe³ni kluczow¹ funkcjê w odniesieniu do prawa
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1 Stan na 25.01.2013.
2 Definicja legalna katastru nieruchomoœci w Republice Czeskiej znajduje siê w § 1 ust. 2 ustawy o ka-

tastrze nieruchomoœci z dnia 7 maja 1992 r., nr 344/1992 Sb: Kataster jest sum¹ danych o nierucho-
moœciach w Republice Czeskiej, które zawiera ich wykaz i opis, jak i ich okreœlenie geometryczne
oraz okreœlenie miejsca po³o¿enia. Czêœæ sk³adow¹ katastru tworz¹ ewidencja praw w³asnoœci i in-
nych praw rzeczowych na nieruchomoœciach, wpisanych zgodnie z odrêbnymi przepisami (usta-
wy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w³asnoœci i innych praw rzeczowych na nieruchomoœciach)
i innych prawach na nieruchomoœciach, które okreœla niniejsza ustawa (ustawa katastralna).

3 § 1 ust. 1 ustawy nr 359/192 Sb. o organach geodezyjnych i katastralnych, (Zákon o zemìmìøických
a katastrálních orgánech).



w³asnoœci nieruchomoœci (czes. vlastnické právo)4, zastawu (czes. zástavní právo)5,
szeroko rozumianych s³u¿ebnoœci (czes. vìcné bøemeno)6 oraz prawa pierwokupu
ze skutkiem rzeczowym (pøedkupní právo s úèinky vìcného práva)7. Ich powstanie
jest uzale¿nione bowiem od dokonania odpowiedniego wpisu w katastrze.

Podstawow¹ rolê wœród regulacji prawnych dotycz¹cych katastru nierucho-
moœci w Czechach odgrywa ustawa nr 344/1992 Sb o katastrze nieruchomoœci Re-
publiki Czeskiej (dalej ustawa katastralna)8. Obowi¹zuj¹ca ustawa wkrótce
(z dniem 31 grudnia 2013 r.) bêdzie musia³a zostaæ uchylona ze wzglêdu na wej-
œcie w ¿ycie nowego czeskiego Kodeksu cywilnego (obèanský zákoník, dalej nowy
czeski Kodeks cywilny)9 z dnia 3 lutego 2012 r. i wprowadzane zmiany w prawie
prywatnym, jak np. przywrócenie znanej równie¿ z polskiego10 i niemieckiego11

prawa zasady superficies solo cedit (to, co jest na powierzchni, przypada gruntowi),
maj¹cej równie¿ wp³yw na wiele instytucji i norm prawnych, w tym równie¿ na
przepisy katastralne. Jednak¿e przed dok³adniejszym omówieniem tego zagad-
nienia, a wraz z nim koniecznoœci wydania nowej czeskiej ustawy o katastrze, zo-
stan¹ zaprezentowane zagadnienia, takie jak: przyczyny i proces powstawania
ewidencji nieruchomoœci w Czechach; dane rejestrowane w katastrze; jego funk-
cja jako ksiêgi wieczystej – zasady funkcjonowania rejestru oraz dostêp do da-
nych w nim gromadzonych.

1. Kataster nieruchomoœci – przyczyny i proces powstania

Ju¿ od drugiej po³owy XIII w. mo¿na znaleŸæ na terenach wspó³czesnych za-
chodnich i po³udniowych Czech (³ac. Bohemia) tak zwane „tablice ziemskie” (czes.
zemské desky)12. By³y to publiczne ksiêgi s¹dów ziemskich, do których wpisywano
pocz¹tkowo przebieg postêpowania s¹dowego. W dalszej kolejnoœci dokonywa-
no równie¿ adnotacji o zawieranych umowach, których przedmiotem by³o usta-
nowienie praw na nieruchomoœci13. Wspomniane wpisy o przeniesieniu prawa
w³asnoœci i obci¹¿enia gruntów przez prawo zastawu i inne ograniczone prawa
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4 § 133 ust. 2 czeskiego Kodeksu cywilnego, Obèanský zákoník z dnia 26 lutego 1964 r., 40/1964 Sb,
http://portal.gov.cz/app/zakony/download?idBiblio=30446&nr=40~2F1964~20Sb.&ft=pdf.

5 § 157 ust 1 czeskiego Kodeksu cywilnego.
6 § 151 ust. 1 czeskiego Kodeksu cywilnego.
7 § 603 ust. 2 czeskiego Kodeksu cywilnego.
8 Zákon o katastru nemovitostí (katastrální zákon).
9 Ustawa nr 89/9012 Sp.
10 Art. 48 i 191 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny, Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93.
11 § 94 niem. Kodeksu cywilnego (Bürgerliches Gesetzbuch z dnia 18 sierpnia 1896 r., BGBl. I, s. 42,

2909; 2003 I, s. 738).
12 Na Morawach (Morava) „tablice ziemskie“ powsta³y dopiero póŸniej, ok. po³owy XIV w. i by³y pro-

wadzone przez s¹dy w Brnie i O³omuñcu. Œl¹sk musia³ natomiast czekaæ na „tablice ziemskie” do
po³owy XV w., które by³y prowadzone przez s¹d w Opawie. Por równie¿: J. Kapras, Pozùstatky knih
zemského práva kní�ectví opavského, Praha 1906.

13 K. Malý et al., Dìjiny èeského a èeskoslovenského práva do roku 1945, Praha 1997, s. 84.



rzeczowe dotyczy³y wy³¹cznie maj¹tku szlacheckiego14. Od drugiej po³owy XVI
w. równie¿ grunty nale¿¹ce do podw³adnych by³y rejestrowane w tzw. „ksiêgach
gruntowych” (czes. gruntovní knihy). Ju¿ w latach 1653–1656 powsta³y spisy pod-
danych (czes. berní rula)15, które s¹ uznawane za pierwszy znany wiejski (czes. ru-
stykalny) kataster (czes. rustikální katastr).

Era cesarzowej Marii Teresy i jej syna Józefa przynios³y seriê nowych reje-
strów, które w czasie póŸniejszym objê³y równie¿ tzw. terra dominica16. Od tego
czasu nic nie sta³o na przeszkodzie, aby i one zosta³y opodatkowane17.

Za prekursora wspó³czesnego katastru nieruchomoœci uwa¿a siê tzw. „stabil-
ny”18 kataster z 1817 r.19 Dokonane pomiary geodezyjne by³y podstaw¹ do wpro-
wadzenia podatku od nieruchomoœci na podstawie patentu cesarza Franciszka II
z dnia 23 grudnia 1817 r.

W roku 1871 zosta³a wydana ogólna ustawa o ksiêgach wieczystych20 (czes.
obecný knihovní zákon) oraz ustawy o za³o¿eniu nowych ksi¹g wieczystych w Kró-
lestwie Czeskim i ich wewnêtrznêtrznej strukturze21 (czes. zákon o zalo�ení nových
pozemkových knih pro království Èeské a o jejich vnitøním zaøízení). Ksiêgi wieczyste
by³y jawne, a ich zawartoœæ tworzy³y informacje o nieruchomoœciach, jak i pra-
wach na nich ustanowionych. Prawa te mia³y charakter konstytutywny, a co za
tym idzie, powstawa³y z chwil¹ wpisu do ksiêgi wieczystej.

Kolejnym etapem rozwoju ewidencji nieruchomoœci by³o uchwalenie jeszcze
w Pierwszej Czechos³owackiej Republice w 1927 r. ustawy nr 177/1927 Sp. o kata-
strze nieruchomoœci i jego prowadzeniu22. Dosz³o wtedy do dok³adniejszego
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14 Rozdzielne prowadzenie rejestru dla maj¹tku szlacheckiego by³o prowadzone do roku 1950.
15 Spisy ludnoœci s³u¿y³y przede wszystkim opodatkowaniu podw³adnych, by³y to spisy podw³ad-

nych wraz z list¹ ich stanu posiadania. (V. Èervený, J. Èervená, Berní rula. Generální rejstøík ke všem
svazkùm (vydaným in dosud nevydaným) berní ruly z roku 1654 doplnìný (tam, kde se nedochovaly) o soupis
poddaných z roku 1651, Praha 2003.

16 Por. J. Kulischer, Allgemeine Wirtschaftsgeschichte des Mittelalters und der Neuzeit, wyd. 6, München
und Berlin 1928–1988, s. 51–52. Terra dominica to obszar, który by³ zarz¹dzany bezpoœrednio przez
szlachtê lub Koœció³. Jako przeciwieñstwo mo¿na podaæ obszar zagospodarowywany bezpoœred-
nio przez „w po³owie” wolnych ch³opów.

17 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.

18 Przymiotnik „stabilny“ odnosi siê do sposobu obliczania podatku, w odró¿nieniu od systemu
podatkowego Cesarzowej Marii Teresy i jej syna, w zale¿noœci od wielkoœci posiad³oœci poszczegól-
nych w³adców. W oparciu o „stabilny” katastrer podstaw¹ opodatkowania by³a wysokoœæ docho-
du, jaki œrednio móg³ byæ uzyskany z okreœlonych ziem. R. Feucht, G. Navratil, Flächenangaben 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.

19 Por. równie¿: http://www.cuzk.cz/Dokument.aspx?PRARESKOD=10&MENUID=10017&AKCE
=DOC:10-katastr_historie oraz I. Honl, E. Procházka, Úvod do dìjin zemìmìøictví, 7. Bd,. Praha
1985–1991.

20 95/1871 RGBl.
21 92/1874 LGBl.
22 Zákon o pozemkovém katastru a jeho vedení. (Czechos³owacki dziennik ustaw – Sbírka zákonù

a naøízení státu èeskoslovenského)



opracowania map katastralnych i po raz pierwszy w historii Czech, kataster nieru-
chomoœci nie odgrywa³ przede wszystkim roli fiskalnej, ale sta³ on siê podstaw¹
wiedzy o czynnoœciach prawnych, których przedmiotem by³y nieruchomoœci.

Niestety jedynie dekadê istnia³a mo¿liwoœæ czerpania korzyœci z tego katastru
– pewnego i godnego zaufania Ÿród³a informacji o stanie prawnym nieruchomo-
œci. Nadchodz¹ce niespokojne lata 1938–1945, jak i okres po zakoñczeniu II wojny
œwiatowej, spowodowa³y braki i b³êdy we wpisach danych. Powodowa³o to nie-
mo¿noœæ zdania siê na informacje w nim zawarte, poniewa¿ bardzo czêsto zda-
rza³o siê, i¿ nie odpowiada³y one rzeczywistoœci. W zwi¹zku z wydaniem Kodek-
su cywilnego w roku 195023 zdecydowano dodatkowo o odejœciu od obowi¹zywa-
nia zasady superficies solo cedit, a przeniesienie w³asnoœci nieruchomoœci docho-
dzi³o do skutku po podpisaniu umowy sprzeda¿y24. Tym samym wpis do katastru
nieruchomoœci otrzyma³ charakter deklaratoryjny25. Oznacza³o to równie¿ zmnie-
jszenie znaczenia ewidencji. Dodatkowo w konsekwencji wejœcia w ¿ycie postano-
wienia rz¹du26 z dnia 25 listopada 1956 r. wprowadzono tzw. Jednolity Rejestr
Gruntów (czes. Jednotá evidence pùdy)27. Powodem takiego posuniêcia by³o ich
uspo³ecznienie. Przedmiotem wpisu w Jednolitym Rejestrze Gruntów by³y jedy-
nie „stosunki u¿ytkowania” na nieruchomoœciach. Ka¿dy u¿ytkownik posiada³
specjalne „œwiadectwo u¿ytkowania”, bez wzgl¹du na panuj¹ce stosunki w³asno-
œciowe.

W roku 1964 dosz³o do ponownego wprowadzenia przepisów nak³adaj¹cych
obowi¹zek rejestracyjny28 czynnoœci prawnych, których przedmiotem by³y nieru-
chomoœci. System ten w niezmienionej formie przetrwa³ do 1992 r. Urzêdy kata-
stralne mia³y za zadanie rejestrowaæ okreœlone informacje o nieruchomoœciach
znajduj¹cych siê na ich obszarze w³adztwa29. Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych
dosz³o do wydania nowej ustawy, która, choæ wielokrotnie nowelizowana, do
dnia dzisiejszego reguluje podstawowe kwestie katastru nieruchomoœci30.
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23 Ustawa nr 141/1950 Sp.
24 Zgodnie z treœci¹ § 111 ust. 1 ustawy nr 141/1950 Sp.
25 J. Kuklík, Vývoj Èeskoslovenského práva 1945–1989, Praha 2009, s. 556.
26 Ustawa nr 192/1956 Sp.
27 J. Bumba, Èeské katastry od 11. do 21. století, Praha 2007, s. 120.
28 Ustawa nr 22/1964 Sp. o ewidencji nieruchomoœci (Zákon o evidenci nemovitostí) oraz roz-

porz¹dzenie nr 23/1964 Sp.
29 Dochodzi³o jedynie do rejestracji, która nie mia³a skutków prawnych. Aby uzyskaæ pewn¹ spój-

noœæ rejestru i stanu rzeczywistego, istnia³ obowi¹zek na³o¿ony na w³aœciciela nieruchomoœci lub
inne osoby, które by³y uprawnionie do rozporz¹dzania nieruchomoœci¹, do informowania orga-
nów katastralnych o zmianach w sytuacji prawnej nieruchomoœci. J. Švestka, J. Dvoøák, Obèanské
právo hmotné, wyd. 5, Praha 2009, s. 424.

30 Ustawa nr 344/1992 Sp. o katastrze nieruchomoœci Republiki Czeskiej (Zákon o katastru nemo-
vitostí Èeské republiky – katastrální zákon), ustawa nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w³asnoœci i in-
nych praw rzeczowych na nieruchomoœciach (Zákon o zápisech vlastnických a jiných vìcných
práv k nemovitostem), ustawa nr 359/1992 Sp. o organach geodezyjnych i katastralnych. Pe³n¹ listê
aktów prawnych maj¹cych zwi¹zek z katastrem nieruchomoœci mo¿na znaleŸæ pod nastêpuj¹cym
adresem: http://www.cuzk.cz/Dokument.aspx?PRARESKOD=998&MENUID=10376&AKCE=DOC:10-
PRED_SEZ



2. Przedmiotowy zakres danych katastru nieruchomoœci

W czeskim katastrze nieruchomoœci rejestracji podlegaj¹:
– grunty w formie parceli,
– budowle, które poprzez sta³y fundament po³¹czone s¹ z gruntem, a ich wpis

wymagany jest przez przepis szczególny,
– mieszkania i pomieszczenia, które nie s³u¿¹ celom mieszkaniowym,
– budynki znajduj¹ce siê w budowie31.

Na wymienionych nieruchomoœciach nastêpuj¹ce prawa podlegaj¹ rejestra-
cji:
– prawo w³asnoœci,
– zastaw,
– szeroko pojêta s³u¿ebnoœæ32,
– prawo pierwokupu, o ile zosta³o ustanowione jako prawo rzeczowe33.

Poza poszczególnymi nieruchomoœciami i prawami rzeczowymi na nich usta-
nowionymi rejestracji w katastrze podlegaj¹ równie¿ inne informacje zwi¹zane z
tymi nieruchomoœciami, jak np. w³aœciwoœæ organizacji pañstwowych do
zarz¹dzania maj¹tkiem Skarbu Pañstwa34. Informacje o nieruchomoœciach s¹ po-
dzielone na okreœlone grupy tematyczne35.

3. Funkcja katastru jako ksiêgi wieczystej – zasady funkcjonowania
katastru nieruchomoœci

Zasady funkcjonowania katastru nieruchomoœci mo¿na porównaæ do ogól-
nych zasad odnosz¹cych siê do ksi¹g wieczystych w innych krajach (np. Polska,
Niemcy). Wœród nich nale¿y wymieniæ zasadê formalnej i materialnej jawnoœci,
zasadê konstytutywnoœci wpisu do rejestru, zasadê dyspozycyjnoœci, zasadê prio-
rytetowoœci oraz zasadê legalnoœci.
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31 § 2 ust. 1 ustawy katastralnej.
32 Jest to instytucja prawa rzeczowego, która de facto pokrywa siê z terminem s³u¿ebnoœci w szerokim

tego s³owa znaczeniu. Zosta³a wprowadzona do czeskiego systemu prawa w 1951 r. (ustawa nr
141/1951 Sp.) jako jedno z praw rzeczowych i nazwana „obci¹¿eniami rzeczowymi” (vecná
bøemena). J. pestka, J. Dvoøák, Obèanské právo hmotné, Praha 2009, s. 411.

33 § 1 ust. 1 ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w³asnoœci i innych praw rzeczowych na nierucho-
moœciach.

34 Uprawnienia dzielnic miasta Pragi do zarz¹dzania powierzonym im maj¹tkiem; dalsze przyk³ady
znajduj¹ siê w § 2 ust. 4 ustawy katastralnej 344/1992 Sp.

35 Istniej¹ nastêpuj¹ce grupy: Zbiór informacji geodezyjnych (np. mapy katastralne); Zbiór opiso-
wych informacji (informacje o obszarze katastralnym, o parceli, budowlach, w³aœcicielach i innych
uprawnionych/zobowi¹zanych); Informacje o klasach gleb; Wyniki pomiarów dokonanych dla
aktualizacji danych geodezyjnych, Zbiór dokumentów (decyzji organów w³adzy pañstwowej,
umów i innych doumentów, na podstawie których zosta³ dokonany wpis do katastru nieruchomo-
œci. J. Švestka, J. Dvoøák, Obèanské právo hmotné, wyd. 5, Praha 2009, s. 428.



Tak jak to ju¿ zosta³o zasygnalizowane powy¿ej, czeski ustawodawca, podob-
nie np. do regulacji polskiej ustawy o ksiêgach wieczystych i hipotece36, zdecydo-
wa³ siê na przyjêcie formalnej jawnoœci informacji zawartych w katastrze nieru-
chomoœci. Zasada ta jest ustanowiona wspólnie w § 1337 ustawy nr 265/1992
o wpisie praw w³asnoœci i innych praw rzeczowych na nieruchomoœciach, jak
i w § 2138 ustawy katastralnej. Oba przepisy potwierdzaj¹, i¿ kataster nierucho-
moœci jest jawny i ka¿dy ma prawo do wgl¹du do niego przy obecnoœci pracowni-
ka urzêdu katastralnego, jak równie¿ do sporz¹dzenia kopii i wyci¹gów na
w³asny u¿ytek. Dostêp do informacji rejestru reguluj¹ przepisy wykonawcze
162/2001 Sp. o udostêpnianiu informacji z katastru nieruchomoœci. Szczegó³om
zwi¹zanym z dostêpem do danych zawartych w katastrze poœwiêcony jest kolej-
ny rozdzia³ niniejszego artyku³u.

Zasada materialnej jawnoœci jest w swojej klasycznej formie konstrukcj¹ zbli-
¿on¹ do rêkojmi wiary publicznej ksi¹g wieczystych39. Do czeskiego prawa kata-
stralnego zosta³a ona jednak implementowana w formie niezapewniaj¹cej pew-
noœci obrotu prawnego, której ma s³u¿yæ. Zosta³a uregulowana w § 11 ust. 1
ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w³asnoœci i innych praw rzeczowych na nie-
ruchomoœciach40 . Mimo postulowania istnienia tej zasady, konieczne jest zacho-
wanie szczególnej ostro¿noœci. Osoba, która dzia³a w dobrej wierze i polega na
wpisie do katastru nieruchomoœci, nie jest, zgodnie z obecnie obowi¹zuj¹cym
w Republice Czeskiej prawem, ca³kowicie chroniona. Je¿eli bowiem osoba nabê-
dzie nieruchomoœæ od osoby niebêd¹cej jej w³aœcicielem, zostanie jedynie jej
uprawnionym posiadaczem, a prawo w³asnoœci mo¿e dopiero nabyæ po up³ywie
terminu 10 lat41 zasiedzenia (przy za³o¿eniu, i¿ dzia³a³a ona w dobrej wierze). Do-
bra wiara w porównaniu do wpisów do katastru nieruchomoœci, które mia³y miej-
sce po 1 stycznia 1993 r., jest domniemana. W stosunku do zapisów, które mia³y
miejsce przed t¹ dat¹, zak³ada siê, i¿ s¹ one prawid³owe, o ile nie zostanie dowie-
dzione coœ przeciwnego (§ 16 ust. 1 ustawy nr 265/1992 Sp.)42. St¹d mowa raczej
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36 Art. 2 zd. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiêgach wieczystych i hipotece, Dz. U. z 1982 r. Nr 19, poz.
147 z póŸn. zm.

37 „Ka¿dy jest uprawniony do wgl¹du do katastru nieruchomoœci sporz¹dzania odpisów i wyci¹gów
z informacji o stosunkach prawnych”

38 Kataster nieruchomoœci jest jawny i ka¿dy ma prawo wgl¹du i sporz¹dzenia na potrzeby w³asne
kopii, wyci¹gów albo szkiców, jak i informacji, o których mowa w § 9 do 22, je¿eli inaczej nie posta-
nowiono.

39 Por. art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiêgach wieczystych i hipotece, Dz. U. z 1982 r. Nr 19, poz.
147 z póŸn. zm.

40 Zgodnie z treœci¹ tego paragrafu, ten kto opiera siê na wpisie do katastru nieruchomoœci dokona-
nym po 1 stycznia 1993 r. dzia³a w dobrej wierze, s¹dz¹c i¿ informacje zawarte w katastrze nieru-
chomoœci odpowiadaj¹ rzeczywistoœci, o ile nie musia³ on wiedzieæ, i¿ stan wpisów do katastru
nieruchomoœci nie odpowiada rzeczywistoœci.

41 Je¿eli termin 10-letni nie up³yn¹³, uprawniony posiadacz nieruchomoœci jest zmuszony j¹ wydaæ
prawowitemu w³aœcicielowi. Zgodnie z treœci¹ przepisu § 130 ust. 2 czeskiego kodeksu cywilnego
ma prawo zachowaæ po¿ytki i przynale¿noœci rzeczy.

42 Por. równie¿: M. Pekárek, I. Prùchová, Pozemkové právo, wyd. 2, Praha 2003, s. 247–248.



o „os³abionej” jawnoœci materialnej, mimo i¿ jako zasada zosta³a potwierdzona
przez czeski Trybuna³ Konstytucyjny w jego orzecznictwie43, ale ze wzglêdu na
brzmienie powy¿szych przepisów, jest uznawana za bardzo sporn¹ i wzbu-
dzaj¹c¹ wiele kontrowersji44. W celu zmiany tego niezadowalaj¹cego stanu rze-
czy, projekt nowego czeskiego kodeksu cywilnego proponuje pe³n¹ ochronê
tych, którzy w dobrej wierze dokonywali czynnoœci prawnych, opieraj¹c siê na
wpisach dokonanych w ewidencji, a przez to pe³ne wprowadzenie zasady „rêkoj-
mi wiary publicznej katastru nieruchomoœci”45. Ciekawostk¹ jest fakt, i¿ twórcy tej
regulacji opierali siê na rozwi¹zaniach polskich w odniesieniu do domniemania,
i¿ prawo ujawnione w ksiêdze wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym
stanem prawnym, a prawo wykreœlone nie istnieje46.

Zasada konstytutywnoœci wpisu do katastru nieruchomoœci (czes. zásada
konstitutivní/intabulaèní) zak³ada, ¿e prawa powstaj¹, zostaj¹ zmieniane i wygasaj¹
w dniu dokonania wpisu do katastru, je¿eli ustawa nic innego nie przewiduje47.
Tak jak to ju¿ zosta³o wczeœniej podkreœlone, bez dokonania wpisu ¿adne prawo
rzeczowe na nieruchomoœci nie mo¿e zostaæ ustanowione. Regulacja ta jest bar-
dzo podobna do rozwi¹zania przyjêtego w prawie niemieckim48. W systemie pol-
skim nie zdecydowano siê na ten krok i umowa przenosi w³asnoœæ nieruchomo-
œci49, zapewne równie¿ ze wzglêdu na fakt, i¿ do tej pory nie uda³o siê spe³niæ
postulatu powszechnoœci ksi¹g wieczystych, czyli w praktyce nie za³o¿ono tych
ksi¹g dla wszystkich nieruchomoœci50.

Zgodnie z zasad¹ dyspozycyjnoœci (czes. zásada dispozièní)51 wpis prawa na
nieruchomoœci mo¿e nast¹piæ jedynie na wniosek z³o¿ony do w³aœciwego urzêdu
katastralnego. Je¿eli jednak wniosek zostanie z³o¿ony w niew³aœciwym urzêdzie
katastralnym, ten przekazuje go dalej odpowiedniemu urzêdowi, zawiadamiaj¹c
jednoczeœnie wnioskodawcê o tym fakcie52.

Zasada priorytetowoœci (czes. zásada priority) decyduje o randze wpisów w ka-
tastrze nieruchomoœci. Zgodnie z treœci¹ § 12 ust. 2 ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie
praw w³asnoœci i innych praw rzeczowych na nieruchomoœciach, explicite zosta³y
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43 Por. np. wyrok syg.: II. ÚS 91/98 z dnia 16 wrzeœnia 1998 r., opublikowany w: Sbírka nálezù
a usnesení ÚS ÈR, Nr 101, t. 12, 1998, s. 57–63.

44 Por. wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego, sygn.: II ÚS 349/03 z dnia 1 sierpnia 2006 r., opublikowany
w: Sbírka nálezù a usnesení pod nr 148, t. 42, s. 199; lub wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 11
maja 2011 r., sygn II. ÚS 165/11, opublikowany w: Sbírka nálezù a usnesení pod nr 88, t. 61, s. 359.

45 Tak¹ regulacjê przewiduje § 980 nowego czeskiego Kodeksu cywilnego (nr 89/2012 Sp.) który wej-
dzie w ¿ycie dnia 1 stycznia 2014 r.

46 P. Tégl, Úplatnost nabytí vìcného práva jako podmínka fungování materiální publicity veøejných seznamù
v novém obèanském zákoníku, „Právní rozhledy” 2013, nr 1, s. 28–34.

47 § 2 ust. 2 ustawy nr 265/1992 Sp.
48 § 873 ust. 1 niem. Kodeksu cywilnego (Bürgerliches Gesetzbuch z dnia 18 sierpnia 1896 r., BGBl. I,

s. 42, 2909; 2003 I, s. 738).
49 Art. 155 ust. 1, 157–158 polskiego kodeksu cywilnego.
50 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, wyd. 8, Warszawa 2008, s. 289–290, nb 902.
51 § 4 ust. 2 ustawy nr 265/1992 Sp.
52 § 12 ustawy nr 500/2004 Sp. o postêpowaniu administracyjnym (správní øád).



sformu³owane zasady ustalania rangi, a tym samym kolejnoœci wpisów w kata-
strze nieruchomoœci. Je¿eli ustawa nie przewiduje innego kryterium, decyduj¹ca
jest chwila, w której wniosek o dokonanie wpisu do katastru nieruchomoœci zosta³
dorêczony urzêdowi katastralnemu. Jako nastêpstwo zasady priorytetowej mo¿-
na uznaæ, i¿ skutek prawny wniosku o dokonanie wpisu do katastru nieruchomo-
œci odnosi siê de facto do chwili z³o¿enia wniosku53.

Kolejn¹ z zasad, któr¹ nale¿y wymieniæ, jest zasada legalnoœci (czes. zásada le-
gality), która wyjaœnia, i¿ urz¹d katastralny nie tylko jest miejscem prostej rejestra-
cji, ale równie¿ posiada kompetencje decyzyjne, bowiem zgodnie z treœci¹ § 5
ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w³asnoœci i innych praw rzeczowych na nie-
ruchomoœciach, urz¹d katastralny w postêpowaniu o dokonanie wpisu praw do
katastru nieruchomoœci sprawdza jednoczeœnie wiele okolicznoœci54.

4. Dostêp do danych katastru nieruchomoœci

Zgodnie z zasad¹ jawnoœci kataster nieruchomoœci jest jawny i dostêpny dla
ka¿dego. Ka¿dy ma prawo wgl¹du do niego i sporz¹dzenia kopii i szkiców, jak
i pozyskania innych informacji55.

Bezp³atn¹ mo¿liwoœæ wgl¹du za poœrednictwem Internetu do niektórych
(ograniczonych w stosunku do „dostêpu na odleg³oœæ”, omówionym poni¿ej) da-
nych katastru, oferuje tzw. „wgl¹d do katastru” (czes. nahlí�ení do katastru nemo-
vitostí)56. Przyjmuj¹c znajomoœæ np. gminy i numeru domu57, przez wgl¹d do kata-
stru, istnieje mo¿liwoœæ uzyskania informacji o personaliach w³aœciciela nierucho-
moœci, o parceli, na której znajduje siê dom, jak równie¿ o obci¹¿eniach prawa
w³asnoœci oraz do jakich celów jest dana nieruchomoœæ u¿ywana. Mo¿na dowie-
dzieæ siê równie¿, w jakim obszarze katastralnym siê ona znajduje oraz poznaæ
w³aœciwoœci urzêdu katastralnego. W dalszej kolejnoœci istnieje mo¿liwoœæ zapo-
znania siê z graficznym modelem nieruchomoœci na mapie katastralnej. Podobnie
umo¿liwiono poszukiwanie przy podaniu danych parceli, mieszkañ oraz tzw. za-
œwiadczeñ o prawie w³asnoœci.
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53 J. Švestka, J. Dvoøák, Obèanské právo hmotné, wyd. 5, Praha 2009, s. 435.
54 Przyk³adowo: czy wniosek o wpis jest dopuszczalny ze wzglêdu na istnienie innych wniosków

z³o¿onych do urzêdu katastralnego, b¹dŸ czy z³o¿one dokumenty w sposób dostateczny potwier-
dzaj¹ zasadnoœæ wpisu itp.

55 § 21 ustawy katastralnej. Dostêp do informacji katastru reguluj¹ dodatkowo przepisy wykonawcze
162/2001 Sp. o udostêpnianiu informacji z katastru nieruchomoœci w Republice Czeskiej (Vyhláška
o poskytování údajù z katastru nemovitostí Èeské republiky).

56 Bezp³atny wgl¹d do katastru nieruchomoœci funkcjonuje od 2004 r. i jest mo¿liwy za poœrednic-
twem strony: http://nahlizenidokn.cuzk.cz/, na której istnieje mo¿liwoœæ poszukiawania poprzez
podanie ró¿nych kryteriów, przez podanie np. danych parceli, budynku, mieszkania, tocz¹cego siê
postêpowania czy poprzez znalezienie nieruchomoœci na mapie.

57 W Republice Czeskiej te informacje wystarcz¹ do jednoznacznej identyfikacji konkretnego domu.



Wspomniany „dostêp na odleg³oœæ” (czes. dálkový pøístup)58 jest zwi¹zany
ju¿ z obowi¹zkami rejestracyjnymi i po³¹czony z wniesieniem op³at. Korzystaj¹cy
z tej formy dostêpu przez Internet u¿ytkownik ma wiêcej mo¿liwoœci poszukiwa-
nia, np. po numerze identyfikacyjnym osób lub przedsiêbiorstw i znalezienie
wszystkich przynale¿¹cych do nich nieruchomoœci zarówno w obrêbie okrêgu
katastralnego, jak i ca³ego terytorium Republiki Czeskiej59. W odniesieniu do tych
informacji „ca³oœciowych”, czyli „przegl¹du w³asnoœci”60 jednej osoby, znaj-
duj¹cych siê na terytorium Republiki Czeskiej, jak i „zbioru dokumentów”61, ist-
nieje ograniczenie w dostêpie do nich, gdzie konieczne jest ujawnienie w³asnej
to¿samoœci (zapewnione przy rejestracji do „dostêpu na odleg³oœæ”) oraz podanie
tytu³u prawnego uzasadniaj¹cego dostêp do wnioskowanych danych. Omawiane
zaostrzone zasady dostêpu do danych katastru nieruchomoœci zosta³y wprowa-
dzone nowel¹ z 2009 r. Zmianie podlega³a przede wszystkim treœæ § 21 ustawy ka-
tastralnej. Dane identyfikacyjne osoby ubiegaj¹cej siê o wgl¹d zostaj¹ przez urz¹d
katastralny zebrane i zachowane w specjalnym rejestrze. Je¿eli dosz³oby do nadu-
¿ycia informacji udostêpnionych przez urz¹d katastralny, organy odpowiedzial-
ne za ochronê danych osobowych mog¹ od tego urzêdu ¿¹daæ informacji, komu
by³y one udzielane.

Do danych zawartych w katastrze nieruchomoœci istnieje równie¿ mo¿liwoœæ
dostêpu przez tzw. „rejestr gruntów” (równie¿ przez Internet). Rejestry gruntów
(czes. základní registry)62 s¹ wa¿nym elementem eGovernment w Republice Cze-
skiej i funkcjonuj¹ od 1 lipca 2012 r. Jednym z czterech rejestrów gruntów jest tzw.
RÚIAN63 (czes. Registr územní identifikace, adres a nemovitostí) – Rejestr identyfikacji
terytorialnej, adresów i nieruchomoœci. Przy jego wykorzystaniu obywatele maj¹
mo¿liwoœæ weryfikacji za poœrednictwem Internetu adresów, dostêpu do map ka-
tastralnych ³¹cznie z ortofotomapami, jak i znalezienia informacji w odniesieniu
do konkretnych nieruchomoœci64.

Oczywiœcie, nadal pozostaje mo¿liwoœæ uzyskania informacji przez z³o¿enie
wniosku w odpowiednim urzêdzie katastralnym i otrzymanie wyci¹gu lub kopii
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58 „Dostêp na odleg³oœæ” jest regulowany przez § 10 i nast. przepisów wykonawczych nr 162/2001 Sp.
o udostêpnianiu informacji z katastru nieruchomoœci w Republice Czeskiej. W tym akcie prawnym
znajduj¹ siê informacje m.in. o zak³adanym koncie, sk³adaniu wniosków oraz op³atach.

59 Listê informacji, które s¹ dostêpne za poœrednictwem „dostêpu na odleg³oœæ” zawiera Za³¹cznik 3
do aktu wykonawczego nr 162/2001 Sp.

60 „Przegl¹d w³asnoœci” (Pøehled vlastnictví – lista wszystkich praw w³asnoœci i innych praw rzeczo-
wych przys³uguj¹cych konkretnej osobie na terenie Czech) na terenie Republiki Czeskiej, jak rów-
nie¿ zbiór dokumentów œwiadcz¹cych o nabytym prawie w³asnoœci nie s¹ przedmiotem prawa
wgl¹du (§ 21 ust. 2 ustawy katastralnej).

61 „Zbiór dokumentów” („Sbírka listin“) zawiera dokumenty takie jak umowy kupna, decyzje orga-
nów w³adzy pañstwowej i inne dokumenty, na podstawie których nastêpuje wpis do katastru nie-
ruchomoœci (§ 4 ust. 2 lit. e ustawy katastralnej nr 344/1992 Sp.).

62 „Rejestr gruntów” jest regulowany przez ustawê nr 111/2009 Sp. o rejestrze gruntów (zákon
o základních registrech).

63 Dostêpne na stronie: http://vdp.cuzk.cz/, prowadzonej przez Czeski Urz¹d Geodezyjny i Katastralny.
64 Uzyskuje siê dok³adnie te same informacje, które s¹ dostêpne na stronach katastru nieruchomoœci.



danych w nim zawartych. Dokonane przez urzêdy katastralne wyci¹gi i kopie,
które spe³niaj¹ okreœlone warunki formalne, s¹ traktowane jak publiczne za-
œwiadczenia urzêdowe65. Osobista wizyta w urzêdzie katastralnym nie jest jednak
konieczna dla uzyskania takiego dokumentu. Mo¿na go równie¿ otrzymaæ w licz-
nych tzw. „Czech point”66 – tego rodzaju dokumenty maj¹ równie¿ charakter pu-
blicznych zaœwiadczeñ urzêdowych. W ten sposób nie s¹ jednak¿e traktowane
„prywatne” zaœwiadczenia powsta³e na skutek indywidualnego sprawdzenia tre-
œci zawartych w katastrze za poœrednictwem Internetu, np. z domu, które mo¿na
uzyskaæ przez tzw. „dostêp na odleg³oœæ”.

Dane potwierdzaj¹, i¿ elektroniczny dostêp do informacji zawartych w kata-
strze nieruchomoœci w przewa¿aj¹cej wiêkszoœci w 2011 r. (88%) zosta³y pozyska-
ne za poœrednictwem us³ug elektronicznych67. Z elektronicznym dostêpem do da-
nych katastru nieruchomoœci w sposób nierozerwalny jest zwi¹zana stopniowa
dygitalizacja map katastralnych. Zgodnie z danymi zawartymi w sprawozdaniu
rocznym Czeskiego Urzêdu Geodezyjnego i Katastralnego z roku 2011, 7941 obsza-
rów katastralnych zosta³o ju¿ zdygitalizowanych, co odpowiada 61% wszystkich
obszarów katastralnych znajduj¹cych siê na terytorium Republiki Czeskiej68.

5. Nowa ustawa katastralna

W dniu 1 stycznia 2014 r. powinna wejœæ w ¿ycie nowa ustawa katastralna, po-
niewa¿ od tej daty zacznie obowi¹zywaæ nowy czeski kodeks cywilny. Sama usta-
wa katastralna jednak¿e znajduje siê nadal in statu nascendi. Projekt rz¹dowy usta-
wy o katastrze nieruchomoœci69 zosta³ opatrzony numerem 778/0.

Planowana ustawa ma za zadanie nie tylko uchylenie przepisów dotychczas
obowi¹zuj¹cej ustawy katastralnej, ale równie¿ ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie
praw w³asnoœci i innych praw rzeczowych na nieruchomoœciach oraz wszystkich
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65 § 22 ust. 2 ustawy katastralnej nr 344/1992 Sp.; Praktyczny opis wypisu z katastru nieruchomoœci
mo¿na znaleŸæ np. V. Trajer, P. Trajerová, Katastr nemovitostí, Praha 2010, s. 334 i n.

66 „Czech point” – „Èeský Podací Ovìøovací Informaèní Národní Terminál“, jest projektem czeskiego
Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych dzia³aj¹cym od 2008 r. Jego celem jest odbiurokratyzowanie
relacji miêdzy obywatelem, a jednostkami w³adzy publicznej. S¹ to punkty, w których mo¿na
uzyskaæ lub zweryfikowaæ poprawnoœæ danych pochodz¹cych z publicznych i niepublicznych syste-
mów informacyjnych. Istnieje tak¿e mo¿liwoœæ urzêdowego poœwiadczenia dokumentów, otrzy-
mania informacji nt. prowadzonego postêpowania administracyjnego itp. Punkty „Czech point”
znajduj¹ siê najczêœciej w urzêdach miasta, placówkach czeskiej poczty b¹dŸ kancelariach notarial-
nych. Szczegó³y reguluje ustawa nr 365/2000 Sp. o systemach informacyjnych administracji publi-
cznej (o informaèních systémech veøejné správy), dalsze informacje mo¿na równie¿ znaleŸæ pod
adresem: http://www.czechpoint.cz/web/.

67 Wersja czeska: http://www.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.

68 Ibidem.
69 Vládní návrh zákona o katastru nemovitostí (katastrální zákon), http://www.psp.cz/sqw/text/

tiskt.sqw?O=6&CT=778&CT1=0.



przepisów wykonawczych. Nowa ustawa katastralna ma dostosowywaæ tematy-
kê katastru nieruchomoœci do reformy prawa cywilnego, w szczególnoœci w od-
niesieniu do ponownego wprowadzenia zasady superficies solo cedit70, która
w sposób oczywisty wp³ynie na zmiany w danych zawartych w rejestrze. Ozna-
cza to, ¿e budynki w wiêkszoœci przypadków przestan¹ byæ niezale¿nymi nieru-
chomoœciami i stan¹ siê czêœciami sk³adowymi gruntów. Ze wzglêdu na fakt, i¿
dojdzie te¿ do rozszerzenia katalogu praw rzeczowych, ta informacja równie¿
musi zostaæ uwzglêdniona przez now¹ ustawê. Do istotnej zmiany dojdzie tak¿e
z przyczyny zmiany definicji nieruchomoœci. Nowy Kodeks cywilny nie bêdzie
u¿ywa³ wiêcej pojêcia „katastru nieruchomoœci”, a zamiast niego wprowadzi
ca³oœciowe pojêcie „publicznego rejestru”. Podczas gdy obecnie mowa jest w do-
tychczas obowi¹zuj¹cym kodeksie cywilnym o wpisie do katastru nieruchomoœci
(„vklad“)71, przysz³a kodyfikacja bêdzie u¿ywaæ ogólnego terminu „wk³adu”
(„zápis”)72. Bardzo trudno jednak znaleŸæ odpowiedniki dla tych terminów w ob-
cych jêzykach.

Podsumowanie

Niniejszy artyku³ stanowi zwiêz³e opracowanie tematyki katastru nierucho-
moœci w Republice Czeskiej. Omawia jego d³ug¹ tradycjê i zmieniaj¹ce siê prze-
znaczenie, a przez to równie¿ przepisy prawne w perspektywie historycznej
i wspó³czesnej.

Dostêp do informacji zawartych w katastrze nieruchomoœci w odniesieniu do
poszczególnych zarejestrowanych nieruchomoœci, ale tak¿e przypisanych im pra-
wom, mo¿e nastêpowaæ zarówno w tradycyjny sposób w wielu do tego celu prze-
znaczonych miejscach publicznych lub samodzielnie przez Internet. Wydanie no-
wego czeskiego Kodeksu cywilnego spowoduje koniecznoœæ opracowania na
nowo systemu katastralnego w Republice Czeskiej i uregulowanie go w nowej
ustawie katastralnej. Szczególnym wyzwaniem pochodz¹cym z regulacji prawa
prywatnego bêdzie ponowne wprowadzenie do czeskiego porz¹dku prawnego
zasady, i¿ to co jest trwale zwi¹zane z gruntem, zasadniczo nale¿y do jego czêœci
sk³adowych, jak i rozszerzenia zamkniêtego katalogu praw rzeczowych.
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70 Por. § 506 nowego czeskiego Kodeksu cywilnego – ustawa nr 89/2012 Sp.
71 Por np. treœæ § 133 ust. 2 czeskiego kodeksu cywilnego (ustawa nr 40/1964 Sp.); A. Weber, Tschechis-

ches Bürgerliches Gesetzbuch, Praha 1995, s. 43–44.
72 Por. np. § 1105 nowego czeskiego kodeksu cywilnego, ustawa nr 89/2012 Sp.



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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