GEOPRAWO

(zy jako odrgbny dziot administracji rzgdowej geodezja tatwiej radzitaby sobie z obecnymi bolgczkami?

Priorytefowe podejscie

Jak mozna byto przeczyta¢ w lutowym GEODECIE, geodezja

i kartografia podlegata od 1945 r. az 17 r6znym resortom.

Taki brak stabilnosci jest hamulcem rozwoju. Skoro geodezja

i kartografia ma wplyw na dzialanie wtasciwie wszystkich
dziatéw administracji rzagdowej, ale w Zadnym sie nie zawiera,
moze sama powinna zosta¢ odrebnym dziatem?

Grzegorz Ninard

wej” pojawilo sie w art. 149 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Zgodnie z jego postanowieniami mini-
strowie kierujg okreslonymi dziatami
administracji rzadowej lub wypelniajg
zadania wyznaczone im przez prezesa
Rady Ministréow. Zakres dziatania mi-
nistra kierujacego dziatem administracji
rzadowej okres$lajg ustawy (ust. 1). Mi-
nister kierujacy dzialem administracji
rzadowej wydaje rozporzadzenia. Ra-
da Ministréw, na wniosek prezesa Ra-
dy Ministréw, moze uchyli¢ rozporza-
dzenie lub zarzadzenie ministra (ust. 2).
Okreslenie dziatéw administracji rzado-
wej oraz przypisanie im zakresu spraw
dokonane zostato w ustawie z 4 wrzes-
nia 1997 r. o dziatach administracji rzq-
dowej [DzU z 2017 r. poz. 888 ze zm.].
W pierwszej wersji ustawa przewidywata
28 dzialow, a aktualnie w art. 5 uwzgled-
nia ich 36:
1) administracja publiczna,
2) budownictwo, planowanie i zagos-
podarowanie przestrzenne oraz miesz-
kalnictwo,
3) budzet,
4) energia,
5) finanse publiczne,
6) gospodarka,
)
)
)

P ojecie ,,dziatu administracji rzado-

7) gospodarka morska,

8) gospodarka wodna,

9) gospodarka zlozami kopalin,

10) instytucje finansowe,

11) informatyzacja,

12) czlonkostwo Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Unii Europejskiej,

13) kultura i ochrona dziedzictwa na-
rodowego,

14) kultura fizyczna,
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15) tacznosé,

16) nauka,

17) obrona narodowa,

18) oswiata i wychowanie,

19) praca,

20) rolnictwo,

21) rozwdj wsi,

22) rozwdj regionalny,

23) rynki rolne,

24) ryboléwstwo,

25) sprawiedliwosé,

26) szkolnictwo wyzsze,

27) transport,

28) turystyka,

29) srodowisko,

30) rodzina,

31) sprawy wewnetrzne,

32) wyznania religijne oraz mniejszos-
ci narodowe i etniczne,

33) zabezpieczenie spoleczne,
34) sprawy zagraniczne,

35) zdrowie,

36) zegluga $rédladowa.

»Dzial administracji rzadowej” to ar-
bitralnie, przedmiotowo wyodrebniona
cze$¢ sfery dziatalnodci administracji
rzadowej. Tego typu strukturalny, w mia-
re stabilny podzial zakresu dziatalnosci
administracji rzadowej ma przyczyny
czysto prakseologiczne. Ma on ulatwié
ksztaltowanie struktury administracji
publicznej i dopasowywanie jej do aktu-
alnych potrzeb zarzadzania panstwem,
jak réwniez umozliwi¢ premierowi ela-
styczne ksztaltowanie sktadu rzadu,
a tym samym racjonalne kierowanie ad-
ministracja rzadows. ,,Zgodnie z art. 149
Konstytucji RP ministrowie kierujg
(ustawowo wydzielonymi) dziatami ad-
ministracji rzadowej lub wypelniajq za-
dania powierzone im przez prezesa Ra-
dy Ministrow. Gwarantuje to premierowi
duzy zakres wplywu na dziatania mini-
stréw i spos6b wykonywania przez nich

(i podlegte ich kierownictwu instytu-
cje i urzedy) polityki rzadu” [1]. ,,Ustawa
o Radzie Ministréw zerwata z dotychcza-
sowgq praktyka tworzenia urzedu mini-
stra w drodze ustawy. Jej art. 39 stanowi,
ze ministerstwo tworzy, znosi lub prze-
ksztalca RM w drodze rozporzadzenia.
Natomiast prezes RM w drodze rozpo-
rzadzenia, niezwlocznie po powotaniu
RM, a jezeli minister zostal powotany
w innym czasie — niezwlocznie po jego
powolaniu — okresla szczegélowy zakres
dziatania ministra oraz ministerstwo lub
inny urzad administracji rzadowej, kt6-
ry ma obstugiwaé¢ ministra. W odniesie-
niu do ministréw resortowych prezes RM
ustala organy i jednostki organizacyjne
im podlegte” [2].

o Dziaty wedtug uznania

Kazdy wyodrebniony dzial ma przypi-
sany mu ustawowo zakres zadan. Podob-
nie jak poszczegélne dziaty, tak i ich za-
kresy podlegaty licznym modyfikacjom.
W uzasadnieniach do kolejnych nowe-
lizacji ustawy o dzialach administracji
rzqdowej wskazywano na najrézniejsze
okoliczno$ci uzasadniajace wyodrebnie-
nie nowego dziatu, a zmiane zakresu da-
nego dzialu tlumaczono okolicznosciami
zwigzanymi z aktualnymi potrzebami
zarzadzania dang sferg rzeczywistosci.
Przykladowo dodanie dziatu ,Informa-
tyzacja” na mocy ustawy z 21 grudnia
2001 r. o zmianie ustawy o organiza-
¢ji i trybie pracy Rady Ministréw oraz
o zakresie dzialania ministréw, ustawy
o dziatach administracji rzqdowej oraz
o zmianie niektérych ustaw [DzU nr 154,
poz. 1800] uzasadniono tym, ze zmia-
ny struktury dziatéw administracji rza-
dowej majg na celu dostosowanie tych
dzialéw do nowych zadan zwigzanych
z rewolucja informatyczng [Sejm IV Ka-
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dencji, druk nr 82]. W innych przypad-
kach wskazywano np., ze dana sfera
(tu: gospodarka morska) jest zaniedby-
wana, a likwidacja danego dziatu spo-
woduje dalsze jej zaniedbywanie [Sejm
I kadencji, druk nr 1287]. Z kolei wpro-
wadzajac nowy dzial: ,Energia” [ustawa
z 19 listopada 2015 r. 0 zmianie ustawy
o dzialach administracji rzqdowej oraz
niektorych innych ustaw; DzU z 2015 r.
poz. 1960], ustawodawca wskazal, ze
utworzenie tego dziatu uzasadniaja oko-
licznoéci zmieniajacego sig obecnie oto-
czenia ekonomicznego i politycznego,
wymagajace spojnego i szybkiego podej-
mowania decyzji w sferze szeroko rozu-
mianego bezpieczenistwa energetycznego
[Sejm VIII kadencji, druk nr 10].

Przypisanie okreslonego zadania czy
tez zespolu zadan publicznych do dane-
go dziatu czy tez istnienie wyodrebnio-
nego dziatu administracji rzadowej nie
ma charakteru absolutnego, niezmienne-
go inie wynika z odrebnej sfery wartosci
(nie ma uzasadnienia aksjologicznego).
Jest natomiast pochodng oceny skutecz-
no$ci zarzadzania sferg publiczng przy-
pisang administracji rzadowe;j.

Analiza katalogu dziatéw admini-
stracji publicznej pozwala wskazaé, ze
sg wérdd nich zaréwno dziaty jednorod-
ne tematycznie (np. ,energia”, ,instytu-
cje finansowe”, ,tacznosc”), o charakte-
rze przekrojowym, odnoszacym si¢ do
innych dzialéw administracji (,budzet,
sinformatyzacja”), jak i majace rozbudo-
wana strukture zadaniowa (,,sprawy we-
wnetrzne”).

o Jak na tym tle wyglgda geodezja

i kartografia?

Na mocy art. 1 pkt 2 lit. a oraz pkt 3
lit. a ustawy z 12 stycznia 2007 r. 0 zmia-
nie ustawy o dziatach administracji rzq-
dowej oraz niektérych innych ustaw [DzU
nr 21 poz. 125] geodezja i kartografia
umieszczona dotad w dziale architek-
tura i budownictwo zostala przeniesio-
na do dziatu administracja publiczna.
W uzasadnieniu nowelizacji wskazano,
ze: ,Zmiana ta jest zwigzana z tym, ze
sprawy realizowane przez administra-
cje geodezyjna wiaza sie z dziatalnoscia
terenowych organéw administracji rza-
dowej” [Sejm V kadencji, druk 596]. Na-
stepnie na mocy art. 1 pkt 3 lit. a oraz pkt
6 ustawy z 19 listopada 2015 r. 0 zmianie
ustawy o dziatach administracji rzqdo-
wej oraz niektorych innych ustaw [DzU
z 2015 . poz. 1960] geodezja i kartografia
zostala przeniesiona do dziatu budow-
nictwo, planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne oraz mieszkalnictwo. Tym
razem w uzasadnieniu nowelizacji wska-

zano, ze celem tej zmiany jest racjonali-
zacja zadan zwigzanych z wykonywa-
niem zadan przez ministra wlasciwego
w sprawach budownictwa, planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa [Sejm VIII kaden-
¢ji, druk 10].

Dodatkowo mozna wskazaé¢, wycho-
dzac poza ramy zmian w samych dzia-
fach administracji rzadowej, ze 11 stycz-
nia 2018 r. w drodze rozporzadzenia
w sprawie utworzenia Ministerstwa Inwe-
stycji 1 Rozwoju [DzU z 2018 1. poz. 103]
Rada Ministréw, na podstawie art. 39
ust. 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. 0 Ra-
dzie Ministréw [DzU z 2012 r. poz. 392
ze zm.] utworzyla Ministerstwo Inwe-
stycji i Rozwoju. Sprawy geodezji i kar-
tografii podlegaja ministrowi inwesty-
¢ji i rozwoju od 22 stycznia. Przewiduje

Kraju przeszta z ministra infrastruktu-
ry i budownictwa na ministra inwestycji
i rozwoju. Konsekwencjg zmian organi-
zacyjnych byly oczywiscie zmiany per-
sonalne. Zmienil sie r6wniez sekretarz
stanu odpowiedzialny za dzial: budow-
nictwo, planowanie i zagospodarowa-
nie przestrzenne oraz mieszkalnictwo,
w tym i za geodezje.

o Iréinicowane zadania

Sfera zadan zwigzanych z geodezjq
i kartografia nie miata zatem i nie ma
nadal statego przyporzadkowania (nie
tylko) do okreélonego dziatu admini-
stracji rzadowej. Mozna by powiedzie¢,
ze w zasadzie nie powinno to dziwi¢ ze
wzgledu na zakres zadan, jakie sie w niej
mieszcza. Upraszczajac, mozna powie-
dzie¢, ze w zakresie pojeciowym (i zada-

Przyporzadkowanie administracji geode-

zyjnej do ministra wlasciwego w sprawach

budownictwa, planowania przestrzennego

i mieszkalnictwa powoduje, ze sprawy z zakresu

geodezji nie sa traktowane priorytetowo.

to nowelizacja rozporzadzenia w spra-
wie szczegdlowego zakresu dziala-
nia ministra inwestycji i rozwoju (DzU
poz. 175). Tego samego dnia do resortu
inwestycji i rozwoju wiaczono komoér-
ki organizacyjne dotychczasowego Mi-
nisterstwa Infrastruktury i Budownic-
twa obstugujace dziat ,budownictwo”
(a wigc m.in. sprawy geodezji i karto-
grafii) wraz z pracownikami. Zapisano
to w nowelizacji rozporzadzenia w spra-
wie utworzenia Ministerstwa Inwestycji
I Rozwoju z 23 stycznia (DzU poz. 193).
Geodezja ponownie zmienita zatem swo-
je przyporzadkowanie, cho¢ juz nie po-
przez zmiany w dziatach administracji
rzadowej, ale poprzez zmiany w samej
administracji.

Przypomnijmy: zgodnie z art. 6 Pgik
[ustawa z 17 maja 1989 r. Prawo geode-
zyjne i kartograficzne; DzU z 2017 r.,
poz. 2101] centralnym organem admini-
stracji rzadowej wlasciwym w sprawach
geodezji i kartografii jest Gtéwny Geode-
ta Kraju (ust. 1). Nadzor nad Giéwnym
Geodeta Kraju sprawuje minister wlas-
ciwy do spraw budownictwa, planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa (ust. 2). W wyni-
ku wejscia w zycie wskazanego rozpo-
rzadzenia z dniem 22 stycznia kompe-
tencja nadzoru nad Gléwnym Geodeta

niowym) geodezji i kartografii mieszcza
sie zagadnienia dotyczace: dokonywa-
nia pomiaréw przestrzennych obiektéw
(w tym nieruchomosci), przetwarzania
danych wynikajacych z pomiaréw, pro-
wadzenia rejestréw publicznych i ewi-
dencji przetwarzajacych te dane i inne
dane dotyczace posrednio i bezposred-
nio nieruchomosci, dokonywania czyn-
noéci faktycznych i prawnych w stosun-
ku do nieruchomosci z wykorzystaniem
specjalistycznej wiedzy z zakresu geo-
dezji i kartografii (np. rozgraniczanie),
prowadzenia gleboznawczej klasyfikacji
gruntéw, uprawnien zawodowych w za-
kresie geodezji i kartografii, w tym poste-
powania w sprawach odpowiedzialnosci
zawodowej, a takze ewidencji miejsco-
woéci, ulic i adreséw.

Sa to zadania zréznicowane i — wzgle-
dem siebie — zar6wno cze$ciowo powig-
zane, jak i wyodrebnione. Zadania te sa
takze zupelnie niezalezne od innych
sfer dziatalnosci administracji rzadowej
(moga wystepowac samodzielnie). Maja
za to niewatpliwie wplyw na wykony-
wanie zadan z zakresu innych dziatow
tej administracji. I nie chodzi tu tylko
o istnienie rzagdowej administracji geo-
dezyjnej (a wlasciwie Stuzby Geodezyj-
nej i Kartograficznej), ale o to, ze reali-
zacja jednego z zadan z zakresu geodezji
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—prowadzenie panistwowego zasobu geo-
dezyjnego i kartograficznego — pozwa-
la na racjonalne wykonywanie zadan
z zakresu praktycznie wszystkich dzia-
16w administracji rzadowej, w ramach
ktérych wykonuje sig zadania zwigzane
z nieruchomos$ciami (w szerokim tego
stlowa znaczeniu). Wystarczy przytoczy¢
tu tres¢ art. 40 ust. 1 Pgik: ,Panstwowy
zas6b geodezyjny i kartograficzny stuzy
gospodarce narodowej, obronnoéci pan-
stwa, ochronie bezpieczenistwa i porzad-
ku publicznego, nauce, kulturze, ochro-
nie przyrody i potrzebom obywateli”. Nie
ma w zasadzie takiej sfery administro-
wania, ktéra — chociazby posrednio —nie
odwolywata sie do informacji zgroma-
dzonych w tym zasobie.

o Ani administracja, ani budownictwo

Wewnetrzna, rozbudowana struktu-
ra zadan z zakresu geodezji i kartogra-
fii, znaczenie wykonywanych zadan
dla innych sfer administracji rzadowej,
nieprzystawalno$¢ tego zakresu tylko
do jednego, wyodrebnionego juz dziatu
administracji rzadowej, specyficzne za-
gadnienia zwigzane wylgcznie z tg sferg
(pomiary, uprawnienia zawodowe geo-
detéw) pozwalaja przyjac teze, ze geo-
dezja i kartografia (i to niezaleznie od
normatywnego okreslenia tej sfery dzia-

talno$ci) ma cechy pozwalajace wydzie-
li¢ ja jako odrebny dzial administracji
rzgdowe;j.

Zupelnie innym zagadnieniem jest oce-
na prakseologiczna takiego zabiegu. Tro-
che sofistycznie mozna powotac sie tu
na przyklad rozporzadzenia w sprawie
gleboznawczej klasyfikacji gruntéw, albo
i szerzej — na regulacje dotyczace tej kla-
syfikacji w prawie geodezyjnym [3]. Upo-
waznienie do wydania takiego rozporza-
dzenia bylo wielokrotnie nowelizowane,
a na samo rozporzadzenie przyszlo cze-
ka¢ od wejscia w zycie Pgik do 2012 r.,
czyli z goéra 23 lata. Przyporzadkowanie
administracji geodezyjnej do ministra
wlasciwego w sprawach budownictwa,
planowania przestrzennego i mieszkal-
nictwa powoduje, ze sprawy z zakresu
geodezji nie sg traktowane prioryteto-
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wo. Tym bardziej ze geodezja posrednio
obejmuje swym zakresem tak naprawde
wszystkie aspekty tego dziatu, a bezpo-
srednio nie odnosi sig do zadnego z nich.
Weczeéniejsze, tymczasowe umiejscowie-
nie geodezji i kartografii w dziale admi-
nistracji publicznej tez w zasadzie nie
byto dobrze przemyslane, bo jedynym
argumentem ,,za” bylo istnienie admini-
stracji geodezyjnej. Przy takim podejsciu
w dziale administracja publiczna mozna
by umiescic¢ kazdy aspekt dziatu admini-
stracji rzadowej, bo kazdy jest przypisany
jakiej$ strukturze organizacyjne;j.

o Bolgczki same sie nie rozwigig

W tym miejscu ponownie warto po-
wroci¢ do zagadnienia organizacyjno-
-kompetencyjnego. Pgik przewiduje dla
ministra wlasciwego w sprawach bu-
downictwa, planowania przestrzenne-
go i mieszkalnictwa szereg kompetencji
prawotwérczych (upowaznien do wy-
dania rozporzadzen: np. art. 6a ust. 6,
art. 6¢, art. 7 ust. 2, art. 8 ust. 3, art. 10
ust. 1a, art. 12d i przede wszystkim
art. 19). Minister ten posredniczy réw-
niez przy przedkladaniu Radzie Mini-
stréw projektéw rzagdowych programoéw
realizacji zadan z dziedziny geodezji
i kartografii (art. 7a ust. 1 pkt 17). Ge-
neralizujac: w gestii tego ministra lezg

Zasadne wydaje sie wylaczenie geodezji i kar-
tografii jako odrebnego dzialu administracji

rzadowej. OczywisScie zmiana organizacyjna sa-

ma w sobie nie rozwiaze zadnej z bolaczek. Ale

moglaby poméc w ich systematycznej likwidacji.

praktycznie wszystkie sprawy zwigzane
z organizacjg zadan geodezyjnych i kar-
tograficznych. I to niezaleznie od ich me-
rytorycznego ,przyporzadkowania” do
konkretnego zagadnienia zwigzanego
z ktéryms z aspektow tego dziatu czy tez
innych dziatéw administracji rzadowej.

Zgodnie z art. 37 ustawy o Radzie Mi-
nistréw minister wykonuje swoje zadania
przy pomocy sekretarza i podsekretarzy
stanu, gabinetu politycznego ministra
oraz dyrektora generalnego urzedu. Za-
kres czynnosci sekretarza i podsekre-
tarza stanu ustala wlasciwy minister,
zawiadamiajac o tym prezesa Rady Mi-
nistréw. Nieposiadanie statusu dziatu
administracji rzadowej przez geodezje
i kartografie oznacza takze, ze Gtéwny
Geodeta Kraju nie wystepuje i nie bedzie
raczej wystgpowal w randze sekretarza

ani podsekretarza stanu. Nie nalezy sie
réwniez spodziewac, by przypisano mu
kompetencje juz nawet nie tyle do stano-
wienia aktéw wykonawczych, co choéby
do inicjowania zmian przepiséw prawa
w dziedzinie geodezji i kartografii. Nie
mozna zatem spodziewac sie¢ réwniez, by
polepszyta sie sytuacja zwigzana z wpro-
wadzaniem do obowigzujacych standar-
déw postulowanych zmian.

Jako przyklad mozna by pokazac ostat-
nio prowadzone prace nad nowelizacja
szeroko rozumianego prawa geodezyjne-
go. Na stronie BIP Ministerstwa Infra-
struktury [4] pojawila sie informacja
o zorganizowanym 9 maja 2017 r. pierw-
szym posiedzeniu zespotu ds. rozwia-
zan systemowych w geodezji i kartogra-
fii. Wskazano m.in., ze ,,Zespo6t doradczy
Ministra Infrastruktury i Budownic-
twa do spraw rozwigzan systemowych
w geodezji i kartografii, w sklad ktérego
wchodzg przedstawiciele organéw stuz-
by geodezyjnej i kartograficznej, organi-
zacji geodezyjnych i kartograficznych,
$wiata nauki oraz przedstawiciele admi-
nistracji rzagdowej i samorzadowej, ma
zdiagnozowac potrzeby systemu, prze-
analizowac¢ jego wydajno$¢ oraz wypra-
cowac sprawny i sp6jny model funkcjo-
nowania geodezji i kartografii”. Zespot
ten zostal powolany do zycia zarzadze-
niem nr 16 ministra infrastruktury i bu-
downictwa z 7 kwietnia 2017 r. w spra-
wie powolania Zespotu doradczego do
spraw rozwiqzan systemowych w geode-
zji i kartografii. Aktualnie zadaniami ty-
mi zarzadza juz Ministerstwo Inwestycji
i Rozwoju, a dziatem budownictwo, pla-
nowanie przestrzenne i mieszkalnictwo
zarzadza inny sekretarz stanu. Wynikéw
pracy zespolu nie znamy. Na pewno nie
przelozyly sie na projekty aktéw praw-
nych.

Podsumowujac: zasadne wydaje sig
wylaczenie geodezji i kartografii jako
odrebnego dzialu administracji rzado-
wej. Oczywiscie zmiana organizacyjna
sama w sobie nie rozwiaze zadnej z bo-
laczek dotyczacych dziedziny geodezji
i kartografii. Ale mogtaby poméc w ich
systematycznej likwidacji.

Grzegorz Ninard

Radca prawny zatrudniony w Dolnoslgskim

Urzedzie Wojewddzkim we Wroctawiu
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