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Zapowiedz praworzadnej policji. O wyroku Pruskiego

Najwyzszego Sadu Administracyjnego z 14 czerwca 1882 r.

Konrad Graczyk

I. Wprowadzenie

Przedmiotem rozwazan jest wyrok zapadly w efekcie sporu migdzy obywatelem a
policja. Dla zrozumienia motywOw 1 znaczenia orzeczenia konieczne wydaje si¢ przytoczenie
ewolucji prawa panstwowego, ktora dokonata si¢ w Niemczech. Zasadniczym zagadnieniem

dla rozstrzygnigcia byla bowiem dokonana przez sad redefinicja zakresu pojgcia policji.

II. Policja

Stowo ,,policja” (niem. Polizei, tac. politia), pochodzace od greckiego ,,politeia”, byto
znane juz w czasach starozytnych. Arystoteles w swoim dziele pt. ,,Politeia” postugiwat si¢
tym terminem nie w dzisiejszym znaczeniu umundurowanej i uzbrojonej formacji stuzacej
spoleczenstwu 1 przeznaczonej do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania
bezpieczefistwa 1 porzadku publicznego', lecz na okreSlenie catosci organizmu
panstwowego'?. Rowniez w czasach $redniowiecznych nie byto mowy ani o policji, ani o
prawie policyjnym. Nie mogto by¢ inaczej, skoro nie funkcjonowalo wtedy prawo panstwowe
w dzisiejszym znaczeniu, a kompetencje policyjne ksigzat miaty jednak charakter prywatny".
Policja pojawita si¢ w Niemczech po raz pierwszy w 1492 roku w rozporzadzeniu wydanym
w Norymberdze. Autor tego aktu prawnego postugiwat si¢ okresleniem ,,dobrej policji” (gute
Polizei). Pod tym pojeciem rozumiano wowczas dobry stan panstwa, spraw panstwowych w
ogolnosci, dobrobyt ogélu. Policja byla utozsamiana z doczesnoscig, $wieckoscia, w
przeciwienstwie do sfery duchowej, koscielnej. Policja byla dzialalno$cig panstwa, ktora
obejmowata nie tylko administracje, ale takze sagdownictwo i wladze ustawodawcza'’. Z tego
powodu w policyjnych aktach prawnych mozna bylo uregulowa¢ kazdg materig¢, poza ta

wiasciwg kosciotowi®.

" Art. 1 ustawy o Policji. Dz.U. 1990 nr 30 poz. 179.
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Miinchen 1899, s. 3.
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Majac powyzsze na uwadze mozna stwierdzi¢, ze pierwotny zakres terminu policja byt
bardzo szeroki, chyba najszerszy z mozliwych. Jakim zmianom wobec tego podlegal?
Redukcja wszechwiadnosci policji odbywata si¢ stopniowo, poprzez wylaczanie z jej
wlasciwos$ci konkretnych dziedzin'®. Na poczatku doszto do wylgczenia spraw zagranicznych
1 spraw wojskowych. Jednym z postanowien pokoju westfalskiego byto oddzielenie policji od
sgdownictwa oraz od polityki'’. W ten sposob powstala negatywna definicja policji,
obejmujgca catos¢ spraw panstwowych, ktore nie naleza do Kosciota, polityki, sgdownictwa
ani wojskowosci'®.

W czasach absolutyzmu monarchowie byli pelnymi suwerenami wtadzy, a ich celem byto
oczywiscie ,,dobro ogétu”. Policja byla aparatem, ktéry stuzyt panujagcemu do zapewnienia
dobrobytu, co oznaczalo, ze swoim zainteresowaniem, ,,opiekg” obejmowala wiele obszarow
(np. handel, zywno$¢, rzemiosto), a nie tylko porzadek publiczny. Przy pomocy policji
monarcha realizowal swoje wlasne, subiektywnie rozumiane ,,dobro ogdtu”".

Wazne zmiany w omawianej materii pojawity si¢ w czasach o§wiecenia. Wtedy to doszto
do trwalego rozroznienia opieki spotecznej oraz ochrony bezpieczenstwa. Symbolem tego byt
§ 10 czgsci II tytulu 17 Landrechtu, czyli Powszechnego prawa krajowego dla panstw
pruskich, ktory okreslal witasciwos$¢ policji: ,, Rozporzgdzenia potrzebne ku utrzymaniu
spokojnosci, bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, tudziez odwrocenia niebezpieczenstwa
publicznosci lub pojedynczym jej czlonkom zagrazajgcym, nalezq do urzedu policji”?.
Donioslo$¢ tego uregulowania byta tym wigksza, Zze po raz pierwszy kompetencja policji
zostala ustawowo ograniczona. Kontrastowato to z rozwigzaniami czaséw wcze$niejszych,
czasOw panstwa policyjnego, ktére cechowata arbitralno$¢. Autor Landrechtu, Suarez,
wyjasniajgc zmiany poczynione w analizowanym obszarze, stwierdzit ze ,,panstwo jest
uprawnione ogranicza¢ wolnos¢ obywatela tylko o tyle, o ile jest to konieczne dla
zapewnienia wolnosci i bezpieczenstwa wszystkich”*'. Dzi§ te stowa wydaja sie by¢

oczywiste, ale na przetomie XVIII 1 XIX wieku stanowily rewolucjg.

I1I. Kreuzberg-Urteil
Mimo precyzyjnego kodeksowego uregulowania policja byla aktywna roéwniez poza

obszarami wskazanymi w § 10 czesci II tytutu 17 Landrechtu. Utatwiaty to pozostate przepisy
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Powszechne prawo krajowe dla panistw pruskich, Poznan 1826, t. 4, s. 327. [Pisownia oryginalna].
2 K. Melcher, op. cit., s. 60-61.



Landrechtu, mimo Ze nie byly adresowane bezposrednio do policji. Do zmiany praktyki nie
wystarczyta zmiana przepiséw prawa. Wydaje si¢, ze potrzeba byto zmian mentalnych — a te
zaszly dopiero w latach 80. XIX w. Przelomowy charakter mial tutaj tytulowy wyrok z 1882
r., w literaturze niemieckiej znany jako Kreuzberg-Urteil*.

W okresie, w ktorym zapadto orzeczenie, dziatalno$¢ policji byta regulowana® przez
przywolany juz Landrecht oraz ustawe z 11 marca 1850 r. o zarzadzie policji** (Polizei-
Verwaltung). W ustawie, dos¢ krotkiej jak na dzisiejsze standardy (21 paragrafow), zostaly
sprecyzowane zadania policji, ustrdj, podlegtos¢ wiladzy miejscowej 1 centralnej, a takze
sytuacje, w ktorych mogty by¢ wydawane przepisy policyjne.

Analizowany wyrok zostal wydany przez pruski Najwyzszy Sad Administracyjny
w Berlinie 14 czerwca 1882 r. Sadowi przyszto zajac si¢ sprawa, ktora byla efektem wydania
przez Krolewskie Prezydium Policji w Berlinie rozporzadzenia policyjnego z 10 marca
1879 1. 0 ochronie pomnika, wybudowanego w dzielnicy Berlina Kreuzbergu, na pamiatke
zwycigstwa odniesionego nad Napoleonem. Podstawg prawng rozporzadzenia byly § 5, 6
1 11 ustawy o zarzadzie policji z 1850 r. § 51 11 ustawy zawieraly norm¢ kompetencyjna,
upowazniajaca odpowiednio policj¢ oraz rzady okregowe do wydawania przepiséw
policyjnych. W § 6 zawarty byl katalog dobr, dla ochrony ktorych przepisy mogly by¢
wydawane. Byly to m.in.: ochrona os6b 1 mienia, porzadek, bezpieczenstwo i tatwos¢ ruchu
na publicznych ulicach, handel artykutami spozywczymi, zgromadzenia publiczne, zycie
i1 zdrowie, ochrona przeciwpozarowa, powszechnie szkodliwe i1 niebezpieczne dziatania,
przedsiewziecia i zdarzenia, ochrona poél, lasow a takze ,,wszystko inne, co w szczegolnym
interesie gmin i ich cztonkéw musi zostaé policyjnie uporzqdkowane™.

Tre$cig rozporzadzenia policyjnego z 10 marca 1879 r. byl zakaz wznoszenia
w przysztos$ci budynkoéw w dzielnicy otaczajacej pomnik ponad okreslong wysoko$¢, aby nie
ucierpiatl widok z podstawy pomnika na miasto i jego otoczenie, ani widok samego pomnika
(§ 1). Policja na prosbe posiadacza nieruchomosci miata pisemnie okresli¢, do jakiej
wysokosci 1, jakiego rodzaju budynek mogl by¢ w danym miejscu wzniesiony (§ 2).
§ 3 rozporzagdzenia zawieral odestanie do § 367 nr 15 kodeksu karnego®, kwalifikujgce
wystgpienie przeciwko rozporzadzeniu jako wykroczenie, za ktore grozila kara grzywny do

150 marek lub kara pozbawienia wolno$ci od 1 dnia do 6 tygodni?’.
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F. Weyreuther, Eigentum, éffentliche Ordnung und Baupolizei, Kéln-Hamburg 1972, s. 3-4.
#  Tak tez H. Schrédter [w:] Deutsches Verwaltungsblatt 1975, s. 847-848.

#  Gesetzsammlung 1850, op. cit., s. 265, nr 3256.

Ibidem. [Ttumaczenie autora].

% Strafgesetzbuch fiir das Deutsche Reich, Reichsgesetzblatt 1876, s. 116, nr 6.

77§ 367 nr 15 w zwiazku z § 1 w zwigzku z § 18 niemieckiego kodeksu karnego z 1876 1.

25



W przedmiotowej sprawie Krolewskie Prezydium Policji w Berlinie (Kénigliches
Polizeiprdsidium) odmowilo wydania pozwolenia budowlanego rentierowi M., ktéry chciat
wybudowa¢ dom na swoim gruncie przy ulicy Lichterfeldstrasse 5. Tutaj nalezy poczynié
uwage, ze wczesniej M. ubiegal si¢ o pozwolenie na zabudowe gruntu przy tej samej ulicy
pod numerem 4, a policja odmoéwita, powolujac si¢ na wydane przez siebie rozporzadzenie
policyjne. M. odwotat si¢ od decyzji iuzyskat korzystne rozstrzygnigcie sadu pierwszej
instancji podtrzymane nastepnie w wyroku z 10 czerwca 1880 roku Pruskiego Najwyzszego
Sadu Administracyjnego (Preuflisches Oberverwaltungsgericht)®™. Wyciagajac wnioski
z pierwszego orzeczenia policja, odmawiajac pozwolenia budowlanego oprocz
rozporzadzenia z 10 marca 1879 r. powotata § 66 1 78 czesci I tytulu 8 oraz § 10 czesci 11
tytutu 17 Landrechtu. § 66 brzmial nast¢pujaco: ,, Wszelakoz zadna budowla, ani zZadna
zmiana nie ma by¢ przedsigbrang, gdy przez nie szkoda Ilub niebezpieczenstwo dla
publicznosci [wspolnoty — K.G.] zrzqdzone, lub tez dla miasta i miejsca publiczne oszpecone
by¢ by mogly "%, natomiast § 78: ,, Nie wolno ani Sciesnial, ani zapetniac nieczystosciami, ani
w innym sposob oszpecaé ulic i placow publicznych ™. Swoja decyzje policja motywowata
tym, ze projektowany czteropietrowy budynek mieszkalny (lacznie z parterem) wptynatby
ujemnie na widok z podnéza pomnika na miasto oraz na widok samego pomnika, a takze
oszpecilby sasiednie dzielnice®.

Odwotanie od decyzji policji do Powiatowego Sadu Administracyjnego w Berlinie
(Bezirksverwaltungsgericht) wnidst M. zadajac uznania, Zze odmowa wydania pozwolenia byta
nieusprawiedliwiona 1 ze pozwolenie ma zosta¢ udzielone. W opinii powoda przywotane
przepisy Landrechtu zostaty zastosowane nieprawidtowo, rozporzadzenie policyjne nie miato
obowigzujgcej mocy prawnej, a odmowa wydania pozwolenia byla naruszeniem jego praw.
Wedlug skarzacego nie zachodzila przestanka oszpecenia przez projektowany budynek
dzielnicy. Pozwany wnosil o oddalenie odwotania, powtarzajac argumentacj¢ zawartg
w decyzji*%.

Powiatowy Sad Administracyjny w Berlinie uznal odmowe¢ wydania pozwolenia
budowlanego za nieusprawiedliwiona i nakazal udzieli¢ pozwolenia. Od wyroku sadu

pierwszej instancji apelacje ztozyta policja.

28

Deutsches Verwaltungsblatt 1985, s. 216-220. W opublikowanym wyroku zostat podany tylko inicjat
nazwiska powoda.

Powszechne prawo krajowe..., t. 1, s. 175.

% Ibidem, s. 177.

31 Deutsches Verwaltungsblatt 1985, s. 220.

%2 Ibidem.
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Pruski Najwyzszy Sad Administracyjny utrzymal w mocy orzeczenie sadu pierwszej
instancji®®. Sad zwrdcit uwage, ze w § 2 rozporzadzenie wprowadzito ograniczenie na
posiadaczy gruntow nie tylko w zakresie wysokosci, ale takze w zakresie rodzaju zabudowy,
pozostawiajac te kwestie ,,absolutnemu, nieograniczonemu uznaniu policji”. W efekcie, aby
zachowac¢ ziemski krajobraz otoczenia pomnika, posiadacze mogli budowaé tylko lekkie
mieszkania letniskowe. To za§ doprowadzilo do obnizenia warto$ci nieruchomosci. Sad
skrytykowat stanowisko organu wyrazane w wielu podobnych sprawach, jakoby obywatelowi
nie przystugiwalo nawet odszkodowanie, poniewaz ,dla wspolnego dobra” powinien si¢
podporzadkowaé nawet najbardziej dolegliwym nakazom policji. Zdaniem sadu juz na tym
etapie badania sprawy pojawita si¢ watpliwos¢, czy istniejgcy stan prawny mozna byto
utrzymaé. Kontynuujac wywod sad odwotat si¢ do prawa cywilnego skodyfikowanego
w Landrechcie oraz art. 9 konstytucji z 1850 r.** Sad stwierdzil, ze rozporzadzenie godzito
w fundamentalng zasad¢ nienaruszalnos$ci wlasnosci, zawarta w obu przywotanych aktach
prawnych. W sprawie oprdcz interesu obywatela wystgpowal takze interes publiczny, uznany
przez policje za donioslejszy oraz zakwestionowany przez M. Zdaniem sadu wprowadzanie
ograniczen budowlanych byloby uzasadnione i dozwolone w innej sytuacji, gdyby policja
chciata zabezpieczy¢ zdolno$¢ obronng twierdzy. Tego rodzaju motywy nie zachodzity jednak
w analizowanym przypadku. W warunkach kolizji prawa rzeczowego z interesem publicznym
nalezato dokona¢ rownomiernej rachuby obu dobr. Sad stwierdzit, ze uprawnienie, ktore
nadata sobie policja — do okre$lania wtasng decyzja rodzaju mozliwej zabudowy - moglo
oznacza¢ nieobliczalng ingerencj¢ tego organu. Dlatego obszar mozliwych ograniczen
budowlanych powinien zosta¢ okreslony w ustawie. Obywatel powinien z gory wiedziec, jaka
utrata wartosci gruntu z tego powodu jest mozliwa. Ponadto wtasciciel powinien mie¢ peine
roszczenie o odszkodowanie za ograniczenie jego prawa wiasnosci.

Sad przypomnial, ze sady administracyjne byly uprawnione do badania legalnos$ci
rozporzadzen policyjnych. W szczegolnosci sad mogt kontrolowaé, czy organ wydajacy
rozporzadzenie byt do tego uprawniony, a takze czy wydal je w obszarze mieszczacym si¢ w
jego wiasciwosci. W analizowanym wypadku kontroli sadowej nie stat na przeszkodzie
przestarzaly § 17 ustawy o zarzadzie policji — okreslajacy sedzidow policyjnych jako
wlasciwych — skoro nowsza ustawa, tj. prawo o ustroju sagdow z 1877 r.*°, inaczej normowala

wlasciwos¢ sadow. Sad uznal w tym zakresie za chybione powotanie si¢ przez policj¢ na

33

Wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego w Berlinie (Oberverwaltungsgericht) z 14 czerwca 1882 r.,
opublikowany w Deutsches Verwaltungsblatt 1985, s. 219-226.

Verfassungs-Urkunde fiir den Preuflischen Staaten z 31. stycznia 1850 r., Gesetzsammlung 1850 s. 17, nr
3212.

Gerichtsverfassungsgesetz z 27. stycznia 1877 r. Reichsgesetzblatt 1877, s. 41, nr 1163.
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wyrok sadu w sprawie karnej dotyczacy innego rozporzadzenia policyjnego, w ktorym w
zadnym wypadku nie podwazono, ze sedzia moze kontrolowaé legalno$¢ przepiséw
policyjnych.

Sad wreszcie zajat si¢ zagadnieniem fundamentalnym - czy wydane rozporzadzenie jest
zgodne z obowigzujacym stanem prawnym. W ramach obszernej analizy tresci
rozporzadzenia sad stwierdzil, Zze tylko pozornie wigzalo ono niewielki krag osob. W
rzeczywistosci rozporzadzeniem byli dotknieci takze wtasciciele nieruchomos$ci z innych
dzielnic, nawet znajdujacych si¢ w duzej odlegtosci od pomnika. Jako stojace na przeszkodzie
legalnosci  rozporzadzenia sad okres$lit przyznanie samej sobie przez policje
,hieograniczonego uznania”.

Sad skonstatowat, ze brak jest szczegolnych przepisOw wyznaczajacych policji wskazane
w tytule rozporzadzenia zadanie (,,ochrona pomnika”) lub nadajacych nieograniczone
uprawnienie bez uzasadnionego powodu w kwestii rodzaju i wysoko$ci mozliwej zabudowy.
W zadnym wypadku nie byt to § 35 czg$ci I tytulu 8 Landrechtu, zawierajacy zakaz
uszkadzania, rozbierania lub zabierania pomnikow, ktére zostalty wybudowane na publicznych
placach. Policja, powotujac si¢ na regulacje z § 10 czgsci II tytulu 17 Landrechtu, a takze
kilka starszych aktow prawnych, m.in. rozporzadzenie o poprawionej organizacji urzedow
prowincjonalnych, urzedow policji i urzedoéw finansowych z 1808 r.*° oraz instrukcje rzadowa
z 1817 1.7 twierdzila, ze opieka nad dobrem publicznym, popieranie i zwiekszanie dobra
wspolnego takze nalezg do jej zadan. Nie byl to poglad odosobniony, podzielany éwczesnie
takze w nauce. Zdaniem sadu w rozstrzyganej sprawie wystarczyto udzieli¢ odpowiedzi na
pytanie, czy urzad policji byt uprawniony do ograniczenia przy pomocy takiego zakazu prawa
wlasno$ci wlascicieli gruntow 1 przedsigbiorcow budowlanych.

Na to pytanie sad udzielil negatywnej odpowiedzi. Przemawialo za tym celowe i
$wiadome dzialanie ustawodawcy, ktory w § 2 i 3 czesei II tytutu 13 Landrechtu®® okreslit
obowiazki glowy panstwa obejmujace zycie panstwowe, a ktérych wykonanie na podstawie
§ 10 czesci drugiej tytutu siedemnastego postawit jako zadanie policji dysponujacej srodkami
przymusu. Przypomnijmy, ze przepis ten okreslat policj¢ jako odpowiedzialng wylacznie za

utrzymanie spokojnos$ci, bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Powotane przez strong

% Verordnung wegen verbesserter Einrichtung der Provinzial-, Polizei- und Finanzbehorden z 26 grudnia

1808 1., Rabe's Sammlung PreuBlischen Gesetze, t. IX, s. 467.

Instruktion zur Geschéftsfiihrung der Regierungen in den Koniglichen Preullischen Staaten z 23
pazdziernika 1817 r., Gesetzsammlung 1817, s. 248, nr 440.

§ 2: Najcelniejsza jest powinno$cig Panujacego, zachowac spokojnos¢, bezpieczenistwo tak zewnetrzne jako
i wewnetrzne i kazdego w swej wlasnosci zastoni¢ od gwattu i przeszkéd.

§ 3: Do Panujacego nalezy urzadzi¢ zatozenia, ktére podaja mieszkaricom sposoéb i pore uksztatcenia swych
zdolno$ci i sit i uzywania onychze w celu polepszenia ich bytu.

37

38



pozwang na t¢ okoliczno$¢ rozporzadzenie z 26 grudnia 1808 r. co prawda powierzato opieke
nad dobrem wspdlnym poddanych urzgdom policji krajowej (,,Landespolizeibehdrden”), ale
nie byla to policja w é6wczesnym znaczeniu tego stowa. Odmienno$¢ pojeciowa wynikala
cho¢by z podziatu wlasciwosci w resorcie na 3 dziaty: urzad wladzy nad krajem
(,,Landeshoheitsbehorde”), urzad policji krajowe] (,,Landespolizeibehorde™) 1 urzad
finansowy (,,Finanzbehérde”). Wyrazng wskazowke interpretacyjng uzytego pojecia
,Landespolzeibehérden” zawierat § 3 rozporzadzenia z 26 grudnia 1808 r. Przepis ten
powierzat tego rodzaju urzedom policji nadzor nad o$wiatg 1 sprawami wyznaniowymi. Z
tego sad wywiddl, ze rozporzadzenie z 1808 r. rozumiato policj¢ inaczej, a z uptywem czasu
nie do pogodzenia byly o$wiata 1 sprawy wyznaniowe jako dziat policji. Podobnie sad uznal,
ze instrukcja rzadowa z 1817 r. nie okreslata kompetencji policji, lecz zadania dla catego
rzadu, dla calej administracji®, ktorej przeciez policja byla tylko czg$cig.

Poréwnujac zakres wlasciwosci policji wynikajacy z Landrechtu oraz ustawy o zarzadzie
policji sad doszedt do wniosku, ze nie bylo zamiarem ustawodawcy w 1850 r. rozszerzenie
ram zawartych w § 10 czes$ci II tytulu 17 Landrechtu, ani tym bardziej wigczenie do
kompetencji policji nowego obszaru — dbania o dobrobyt. Po pierwsze, przedmioty ochrony
wymienione w § 6 ustawy o zarzadzie policji miescily si¢ w ramach kompetencji policji
wyznaczonych przez § 10 czesci Il tytutu 17 Landrechtu. Po drugie, w § 6 pod literg 1 zawarta
zostala szeroka klauzula ,,wszystko inne, co w szczegdlnym interesie gmin i ich czlonkow
musi zosta¢ policyjnie uporzadkowane”. Biorgc pod uwage zaréwno calo$ciowe ujecie § 6,
jak tez geneze przepisu § 6 i, sad stwierdzit, ze klauzula powinna shuzy¢ tylko do wypetienia
ewentualnych luk interpretacyjnych. Po trzecie, sad wskazat na § 6 h, zgodnie z ktoérym
rozporzadzenia policyjne mogly by¢ wydane dla ochrony pol, lasow, tgk itd. Przepis ten zostat
jednak skreslony, co w mniemaniu sadu stanowilo zwiezly dowdd na to, ze zdecydowanie
odrzucone zostalo rozszerzenie policyjnej ingerencji w celu dbania o dobrobyt*.

Sad wysnut konkluzje, ze urzedy policji przy wydawaniu rozporzadzen policyjnych sa
zwigzane przytoczonym juz § 10 czesci Il tytutu 17 Landrechtu oraz ustawg o zarzadzie
policji z 1850 r. Kluczowe pojecie policji byto dla sadu trudnym zagadnieniem. Wyrazenia
uzyte w ustawie o zarzadzie policji - ,,opieka przed szkodliwymi i niebezpiecznymi dla ogotu
dziataniami, przedsigwzigciami i1 zdarzeniami”- z powodu swojej nieokreslonosci dawaty
powdd do zwatpienia, dlatego ich znaczenie sagd musial stwierdzi¢ w oparciu o przytaczany

juz § 10 czesci II tytutu 17 Landrechtu. Wobec tego, sad musiat wreszcie udzieli¢ odpowiedzi

¥ Deutsches Verwaltungsblatt 1985, s. 222-223.
“ Deutsches Verwaltungsblatt 1985, s. 223.



na pytanie, czy i ewentualnie pod ktére z zadan policji wymienionych w § 10 wydane
rozporzadzenie podpada. Bezsprzecznie nie wchodzila w rachube przestanka odwrdcenia
,hiebezpieczenstwa” zagrazajacego pojedynczym osobom lub wigkszej ich liczbie, ani
utrzymania publicznego ,,spokoju” i ,,bezpieczenstwa”. Natomiast wedtug stanowiska resortu
spraw wewngtrznych ostatnie z zadan policji — utrzymanie publicznego ,,porzadku”- miescito
,»wszystko, co dotyczy intereséw dobra publicznego, dobra ogdétu”. Sad nie mogt sie
przychyli¢ do tego stanowiska. Stwierdzil, ze przeciwko takiej interpretacji pojecia ,,porzadek
publiczny” przemawial zarowno zwykte uzycie jezyka, jak tez jezyk ustawowy. W wielu
galeziach prawa publicznego wyrazenie to byto uzywane jako termin techniczny w o wiele
wezszym znaczeniu. Dla zilustrowania powyzszego sad przytoczyl 6 aktow prawnych, m.in.
rozporzadzenie o organizacji zandarmerii z 1820 r.*' oraz kodeks karny z 1851 r.*?

Na poparcie tezy o braku podstaw w § 10 czeSci II tytulu 17 Landrechtu dla
przedmiotowego rozporzadzenia policyjnego sad siegnat takze do pierwotnej wersji tego
paragrafu. Ostateczny ksztalt tego przepisu powstat w efekcie skreslenia przestanki
,publicznego dobrobytu”. Takie uj¢cie nie dawalo policji okazji do niestosownego
rozszerzenia swojej jurysdykcji — do czego zawsze dazyta.

Z powyzszym wywodem zgadzat si¢ takze pozwany organ, skoro sam w postepowaniu
przed sadem moc prawng swojego rozporzadzenia wywodzit nie z § 10 czesci II tytutu 17,
lecz z § 66 1 78 czesci | tytulu 8 Landrechtu. Organ w tej kwestii nie miat racji —
rozporzadzenie nie znajdowato oparcia w powotanych przepisach. W uzasadnieniu sad
odwotal si¢ do orzecznictwa Sadu Rzeszy (Reichsgericht), w ktorym stwierdzono, ze biorac
pod uwage tre$¢ 1 cel przepisdéw nie ulega watpliwosci, ze nie zostaly one wydane, aby
odwroci¢ od dobra wspolnego szkodg czy niebezpieczenstwo, ani zeby zapobiec oszpeceniu
Berlina. Wobec elastycznego sformutowania ,,szkoda wspdlnoty” sad podzielit poglad
odrzucajacy teze¢, jakoby wyrazeniu temu nalezalo si¢ znaczenie istotnie roznigce si¢ od
wynikajacego z fundamentalnego dla zadan policji § 10 czesci II tytutu 17 Landrechtu. Gdyby
bowiem taka byla intencja ustawodawcy, konieczny bylby przynajmniej wybor wyrazen
ograniczajacych odstepstwa. Porownujac tres¢ projektu Landrechtu z jego ostateczng wersja
sad utwierdzit swoje przekonanie. W projekcie pod § 63 w czesci I tytulu 8 znajdowal sie

przepis, ktory zakazywal takiego przeksztalcania albo uzywania gruntu, w efekcie ktorego

4 Verordnung iiber die anderweitige Organisation der Gendarmerie z 30 grudnia 1820 r. Gesetzsammlung

1821, s. 1, nr 635.

Strafgesetzbuch z 14 kwietnia 1851 r. Gesetzsammlung 1851, s. 93, nr 3374. W szczegblnosci sad podat
paragrafy od 97 do 120 rozdziatu zatytutlowanego jako ,,Wykroczenia przeciw porzadkowi publicznemu”
oraz paragrafy od 340 do 342 rozdziatu ,Naruszenia w stosunku do bezpieczenstwa panstwa i porzadku
publicznego”.
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mogltby powstac uszczerbek lub niebezpieczenstwo dla wspdlnego dobra. Jednak ostatecznie
Landrecht nie zawierat takiego uregulowania, ani nawet uregulowania podobnego.

Jako ze zostalo juz stwierdzone, iz przedmiotowe rozporzadzenie nie zapobiegalo
szkodzie wspdlnoty w rozumieniu § 66, pozostawato rozstrzygnaé, czy mozna byto je
utrzymac z punktu widzenia oszpecenia ,,ulic i placéw publicznych” (§ 66, 71, 78 czgsci 1
tytutu 8 Landrechtu), a nie oszpecenia pomnika, gdyz o tym w ogole nie moglto by¢ mowy.
Sad stwierdzil, ze rozporzadzenie nie zawieralo ani stowa o ochronie przed oszpeceniem —
zamiast tego byla mowa o utrzymaniu wolnego widoku z pomnika i na pomnik. Sad wyrazit
watpliwos¢, czy wydajac ten akt prawny myslano w ogole o zapobiezeniu oszpecenia.

Dla spetnienia przestanki oszpecenia nie wystarczato subiektywne wrazenie, ze istniejaca
osobliwos$¢ zostata umniejszona. Pomnik mogt zosta¢ obnizony do zwyktego poziomu, nie
byloby to oszpeceniem, ani tym bardziej cigzkim oszpeceniem, o ktorym mowa w § 71 czeSci
I tytulu 8 Landrechtu. Jak stwierdzit sad - w pojeciu tym nie miescito si¢ kazde naruszenie
artystycznej harmonii. Nawet mato wrazliwy obserwator mogl si¢ z tatwoscig przekonaé
podczas spaceru ulicami Berlina, ze dotychczas prezydium policji byto dalekie od
wystepowania przeciwko kazdemu naruszeniu artystycznej harmonii. Co wigcej, sad wyrazit
poglad, ze by¢ moze harmonia ulicy Lichterfeldstrasse bylaby zachowana w wyzszym
stopniu, gdyby wlasnie po stronie przeciwne] do zabudowanej domami czynszowymi
wzniesiono budynki o podobnym poziomie®.

Poréwnanie tresci rozporzadzenia z jego celem, a takze ze zlozonymi przez policje
wyjasnieniami, m.in., ze chciano zapobiec jakiemukolwiek umniejszeniu dotychczasowego
stanu, w ktorym ,,poczucie pigkna” byto mozliwie szerokie 1 w peini stuszne, doprowadzito
sad do konkluzji, ze policja nie zapoznala si¢ z pojeciem prawnym oszpecenia®.

Sad musiat odmoéwi¢ mocy prawnej rozporzadzeniu policyjnemu z 10 marca 1879 r.,
poniewaz zawarte w nim przepisy budowlane przekroczyly granice przewidziane przy
wykonywaniu policyjnej funkcji prawodawczej. Po drugie, sad odmowit stusznosci
twierdzeniu policji, ze — abstrahujac od rozporzadzenia — § 66 1 78 czesci I tytulu 8
Landrechtu staty bezposrednio na przeszkodzie projektowi budowy. Po trzecie, sam grunt
znajdowal si¢ w tak duzej odleglosci od pomnika, ze w zadnym wypadku nie mozna bylo

przyda¢ zabudowie tego gruntu pojecia szkodzenia wspolnocie ani oszpecenia®.

“  Deutsches Verwaltungsblatt 1985, s. 225.
4 Ibidem.
4 Ibidem, s. 225-226.



IV. Znaczenie wyroku

Do poczatku XX wieku probowano wykorzystywa¢ w Niemczech przepisy prawa
policyjnego dla utrzymania pomnikéw, zaliczajgc do zadan policji ochrong estetycznych i
historycznych warto$ci opinii publicznej. W Prusach ta mozliwo$¢ zostata zamknigta wtasnie
przez wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego z 14 czerwca 1882 r., gdzie bardzo
wyraznie stwierdzono, ze nie kazdy srodek dla realizacji celu dotyczacego ,,interesow dobra
publicznego” moze mie¢ oparcie w prawie policyjnym®.

Donioste byto wykazanie przez sad, ze jezeli dane zagadnienie nie miescito si¢ w ramach
zadan policji z § 10 czesci I tytulu 17 Landrechtu, to dla panstwowej ingerencji wymagana
jest specjalna podstawa. Wymog Scistej podstawy prawnej dla dzialalno$ci panstwa — dzi$
bedacy fundamentem praworzadnosci — nietatwo wdrazano w praktyce. Do konca XIX wieku
urzedy policji probowaly — rdéznymi sposobami — powraca¢ do ogélnych przepiséw
policyjnych, aby wywodzié¢ z nich szczegdlne uprawnienia®’. Mimo tego, ocena § 10 czesci 1
tytutu 17 Landrechtu jako wyczerpujaco regulujacego uprawnienia policji stata si¢ pogladem
dominujagcym®™. Nowe zdefiniowanie tego przepisu przez sad jest w nauce okreSlane jako
punkt wyjsciowy calego materialnego prawa policyjnego®.

Najwyzszy Sad Administracyjny w wyroku stwierdzit, ze ingerencja panstwa w wolnos¢ i
wlasno$¢ obywateli potrzebuje precyzyjnego zakreslenia w formie zastrzezenia prawnego.
Natomiast w § 10 czesci I tytulu 17 Landrechtu sad znalazl pelnomocnictwo tylko dla obrony
przed niebezpieczenstwem, a nie opieki nad dobrem publicznym™. Zasady ,,odkryte” przez
sad funkcjonuja po dzien dzisiejszy nie tylko w ustawach okreslajacych ustrdj policji, ale
takze ustrdj administracji i ustroj panstwa w ogole.

Mysl przewodnia wyroku miata nie tylko wplyw na podstawowe dziedziny — urbanistyke
i planowanie przestrzenne, ale takze na ochrone przyrody, krajobrazu i zabytkow®'.
Orzeczenia Najwyzszego Sadu Administracyjnego, w tym wyrok z 14 czerwca 1882 r., byly
fundamentem, na ktorym oparly swoja prace komisje kodyfikacyjne, przygotowujace
niemieckg ustawe o policji w 1919 r.>* oraz w 1931 r.

Analizowany wyrok, znany jako Kreuzberg-Urteil, do dzi§ cieszy si¢ wielkg atencja w

niemieckiej literaturze. W 1900 r., z okazji 25-lecia funkcjonowania Najwyzszego Sadu

% F. Hammer, Die geschichtliche Entwicklung des Denkmalrechts in Deutschland, Tiibingen 1995, s. 121-122.
4 Ibidem, s. 122.

“ F. Weyreuther, op. cit., 4-5. Jedynie odrebne stanowisko zajat Rosin, Der Begriff der Polizei und der
Umfang des polizeilichen Verfiigungs- und Verordnungsrechts in PreufSen, 1895, s. 40 i n.

S. Naas, Die Entstehung des PreufSischen Polizeiverwaltungsgesetzes von 1931, Tiibingen 2003, s. 118.

% S. Naas, op. cit., 119-120.

' F. Hammer, op. cit., s. 122.

52 S, Naas, op. cit., 119.
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Administracyjnego, Gerhard Anschiitz podsumowal dotychczasowe orzecznictwo w zakresie
prawa policyjnego nastepujaco: ,,Kazdy z tych wyrokow oznaczat praktycznie triumf idei
panstwa prawa, a niektore z nich, zmierzone miarq nauki, bezspornie nalezg do

najwybitniejszych, ktore kiedykolwiek o pojeciu policji i jego granicach zostaly napisane’.

English summary:

Formerly in German society, police institution covered all state apparatus. Its short
historic design is the beginning for particular elaboration of Prussian Supreme Administrative
Court judgement. This adjudication released in 1882 on an individual case connected with
Construction Law, caused limitation of police supremacy only to protection against danger.
Administrative court in the given judgment took the side of citizen, who sued negative police
ordinance that forbade rising edifice. As future shows - this ordinance was pivotal and has
great influence on judiciary and legislature. Verdict was the starting point during works on
German act of police. The judge enunciated basic rule, which became a foundation of
democratic state of law and stipulates that every activity of public authorities should based on

the law.

%% S, Naas, op. cit., s. 118. [Thumaczenie autora].



