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Stosownie do art. 61a ust. 8 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2012 .,
poz. 82 ze zm.), przesylam uchwale Zespolu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli
zdnia 12 sierpnia 2013 r. w sprawie zastrzeZen zgloszonych przez Prezydent Miasta Zabrze do wystapienia
pokontrolnego z dnia 24 czerwca 2013 r. (Nr LKA-4101-03-05/2013), skierowanego w zwiazku z przeprowadzong
w Urzedzie Miejskim w Zabrzu kontrolg ,,Funkcjonowanie migjskiego monitoringu wizyjnego ijego wplyw na
poprawe bezpieczenstwa publicznego”.

Uchwata koriczy postgpowanie odwotawcze w tej sprawie.

Zalaczniki:
uchwata z dnia 12 sierpnia 2013 r.
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Komisja Rozstrzygajaca

KPK/KPO-415-154/2012 Warszawa, dnia 12 sierpnia 2013 r.

UCHWALA

Zespél Orzekajacy
Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej lzbie Kontroli

Przewodniczacy: Stawomir Poniewierka -~ doradca prawny
w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa
Kontrolnego

Czlonkowie: Barbara Komar - doradca prawny
w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa
Kontrolnego

Dariusz Bojanowski - doradca prawny
w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa
Kontrolnego

przy udziale protokolanta: Magdaleny Krukowskiej starszego referenta
w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa
Kontrolnego

po rozpatrzeniu na posiedzeniu jawnym w dniu 12 sierpnia 2013 r., w trybie art. 61a ust. 5 i 6 oraz 61 ust. 1
ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o NajwyZszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2012 r., poz. 82 ze zm.), zastrzezenia
zgloszonego przez Prezydent Miasta Zabrze do wystapienia pokontrolnego z dnia 24 czerwca 2013 r. (Nr LKA-
4101-03-05/2013), skierowanego w zwiazku z przeprowadzong w Urzedzie Miejskim w Zabrzu kontrola;
.Funkcjonowanie miejskiego monitoringu wizyjnego i jego wplyw na poprawe bezpieczenstwa publicznego”:
uwzglednit w calosci zastrzezenie dotyczace braku podstaw prawnych do powierzenia
przez Prezydenta Miasta obowiazkéw zwiazanych z prowadzeniem monitoringu wizyjnego
wydziatowi Zarzadzania Kryzysowego i Ochrony Ludnos$ci Urzedu | w zwigzku z tym
w tresci wystapienia pokontrolnego — na str. 2 w ocenie ogdlnej wyraz: ,,negatywnie”
zastapit wyrazem: ,pozytywnie”, w uzasadnieniu oceny ogdlnej skreslit fragment



rozpoczynajacy si¢ od wyrazow: ,W ocenie Najwyiszej Izby Kontroli” i konczacy sie
wyrazami: ,Pomimo powyZszej negatywnej oceny,”; na str. 4 skreslit tytut sekcji:
»Ustalone nieprawidlowosci” oraz fragment rozpoczynajacy sie na str. 4 w wierszu 5 od
dotu od wyrazéw: ,,W ocenie Najwyzszej Ilzby Kontroli” i koficzacy sig na str. 5 w wierszu
2 od géry wyrazami: ,,a nie Prezydent Miasta” wraz z przypisem nr 9; na str. 6 ocenie
czastkowe] nadal nastepujace brzmienie: ,Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia
przyjety przez Rade Miasta schemat organizacji budowy monitoringu wizyjnego.
Pozytywnie naleZy ocenié sposéb rozpoznania miejsc niebezpiecznych, w ktérych montaz
kamer monitoringu przyczyni¢ sig moze do poprawy bezpieczefistwa | wykrywalnosci
sprawcow czyndw zabronionych.”; na str.s!8 w pkt. 2.1. skreslit tytu} | tre§é sekeji:
»Ustalone nieprawidtowosci”; na 9 w pkt. 2.3. w ocenie czastkowe] wyraz: ,,negatywnie”
zastapit wyrazami: ,,pozytywnie mimo stwierdzonej nieprawidlowosci”; na str. 16 skreslit
pkt. IV ,,Wnioski” jednoczesnie pkt. V nadat numer porzadkowy: ,,IV"; na str. 17 w nazwie
sekcji: ,,Obowiazek poinformowania NIK o sposobie wykorzystania uwag | wykonania
wnioskow” skreslit wyrazy: i wykonania wnioskow”, jednocze$nie w tresci ww. sekcji
skreslit wyrazy: ,,i wykonania wniosku pokontrolnego”.

UZASADNIENIE

Najwyzsza |zba Kontroli ~ Delegatura w Katowicach przeprowadzita w Urzedzie Miejskim w Zabrzu (dalej: Urzad,

UM) kontrole: ,Funkcjonowanie miejskiego monitoringu wizyjnego i jego wplyw na poprawe bezpieczenistwa

publicznego”.

Ustalony w toku kontroli stan faktyczny i ocena kontrolowanej dziatalnosci, a takZe uwagi | wnioski w sprawie

stwierdzonych nieprawidlowoéci zostaly zawarte w wystapieniu pokontrolnym z dnia 24 czerwca 2013 r.
(Nr LKA-4101-03-05/2013), do ktérego w piémie z dnia 9 lipca 2013 r. Prezydent Miasta Zabrze (dalej: Prezydent
Miasta) zglosita jedno zastrzezenie.

Zastrzezenie dotyczylo zawartej na str. 2 w pkt. Il wystapienia pakontrolnego negatywnej oceny organizacji

prowadzenia na terenie Zabrza w latach 2010-2012 miejskiego monitoringu wizyjnego. NIK podniosta,

ze powierzenie przez Prezydenta Miasta obowigzkéw zwigzanych z prowadzeniem monitoringu wizyjnego

wydziatowi Zarzadzania Kryzysowego i Ochrony Ludnosci Urzedu nie znajdowalo podstaw prawnych



w przepisach powszechnie obowigzujacych. Zdaniem Izby podstawy do takiego dziatania nie mogta stanowic ani
przyjgta przez Rade Miasta koncepcja budowy monitoringu wizyjnego, ani umowa zawarta pomiedzy
Prezydentem Miasta a Komendantem Strazy Miejskiej w Zabrzu, gdyz przyslugujace Strazy Miejskiej ustawowe
kompetencje nie moga by¢ przekazane umownie ani jednostkom organizacyjnym gminy, ani innym podmiotom.
W uzasadnieniu powyZzszej oceny zawartym w pkt. lll. 1.2-2.2. NIK stwierdzila, ze uprawnienie do prowadzenia
monitoringu wizyjnego — na podstawie art. 11 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych! - posiada
wylacznie powolana przez gming Straz Miejska. Z powy2sza oceng zwigzany jest wniosek pokontroiny
0 ,podjecie dziatai organizacyjnych majacych na celu przekazanie obowigzkéw zwigzanych z prowadzeniem
monitoringu wizyjnego na terenie miasta do wylacznych kompetencji Strazy Miejskiej".

W zastrzeZeniu Prezydent Miasta wskazala, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o0 samorzadzie gminnym? do zadan wlasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdinoty, w tym
w zakresie utrzymania porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli i dodata, ze jednym ze sposobdw
realizacji tego zadania jest monitoring wizyjny. Zglaszajaca zastrzeZenie podniosta, Ze przepisy ustawy
o0 samorzagdzie gminnym nie precyzuja sposobu, w jaki zadanie, o ktorym mowa w wyZej przywotanym przepisie
ma by¢ realizowane, swoj wywod skonkludowata przy tym stwierdzeniem, e z powyZszego nalezy wnioskowaé,
iz wola ustawodawcy bylo pozostawienie wladzom gminy do swobodnego uznania sposobu, w jaki bedzie
realizowaC zadania w zakresie utrzymania porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Prezydent Miasta
zwrocita uwage, Ze zadania te moga byé realizowane zaréwno samodzielnie przez gmine, jak i przez straz
gminng (miejska), wskazata przy tym na dopuszczalnosé wprowadzenia przez gming rozwigzania mieszanego.
W dalszej czesci zastrzezenia Prezydent Miasta zwrocita uwage, Ze przyjete w gminie rozwigzania dotyczace
prowadzenia monitoringu wizyjnego wynikaly z kolejnych uchwat Rady Miejskiej w Zabrzw?®, ktére nie byly
kwestionowane przez organy nadzorujgce samorzad. W konkluzji zastrzezenia Prezydent podniosta,
e negatywna ocena ogdina jest nieadekwatna do wynikéw kontroli.

Zespot Orzekajacy uwzglednit zastrzezenie.

W zakwestionowanej przez Prezydent miasta ocenie NIK negatywnie ocenita organizacjg prowadzenia
monitoringu na terenie Zabrza, przyjmujac za podstawe takiej oceny brak podstaw prawnych do powierzenia
obowigzkow zwigzanych z prowadzeniem monitoringu wizyjnego Wydzialowi Zarzadzania Kryzysowego
i Ochrony Ludnosci Urzedu Miejskiego w Zabrzu?, nadto niedopuszczalnos¢ przekazania kompetencji Strazy
Miejskiej w zakresie monitoringu wizyjnego, innemu podmiotowi (jednostce organizacyjnej Urzedu Miasta).

W pierwszym rzedzie Zespdt Orzekajacy zwraca uwage, ze wbrew stanowisku przyjetemu w ocenie, z ustalen
kontroli opisanych w wystapieniu pokontrolnym nie wynika, by uprawnienia Strazy Miejskiej dotyczace

1Dz.U. Nr 123 poz. 779 ze zm.

2Dz.U. 22013 1. poz. 594 j.t.

3 Uchwaty Nr XLV/626/09 Rady Miejskiej w Zabrzu z 14 grudnia 2009 r. w sprawie przyjecia do realizacji dokumentu
0 nazwie ,e-Zabrze Program budowy Spoleczeristwa informacyjnego miasta Zabrze" i uchwaly Nr LII/704/10 Rady Miejskiej
w Zabrzu z dnia 19 kwietnia 2010 r. w sprawie przyjecia powiatowego programu zapebiegania przestepczosci oraz ochrony
bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego na rok 2010 r.

¢ dalej: WZKiOL



prowadzenia monitoringu przekazane zostaly WZKIOL. Z opisu stanu faktycznego zawartego w pkt. Ill.1. na str. 4
wystapienia pokontrolnego wynika bowiem, Ze tak Straz Miejska, jak i Policja korzystaty z niezaleznych stanowisk
nadzoru, w ktorych wykorzystywano nalezacy do miasta system monitoringu. W przyjetym przez miasto
rozwiazaniu WZKiOL prowadzit zatem monitoring wizyjny nie zamiast Strazy Miejskiej, a obok tej formacii. Takze
z tresci umowy z dnia 24 wrzesnia 2010 r. zawartej miedzy Komendantem Strazy Miejskiej i Prezydentem Miasta,
ktdrej przedmiotem bylo okreslenie zakresu i zasad powierzenia Prezydentowi Miasta Zabrze przetwarzania
danych osobowych, ktérych administratorem jest Straz Miejska w Zabrzu w zakresie obserwowania
i rejestrowania przy uzyciu $rodkéw technicznych obrazu zdarzeh w miejscach publicznych, nie wynika, by jej
celem bylo scedowanie ustawowych uprawniei Strazy Miejskiej na rzecz pracownikow Urzedu Miasta. Z ustalen
kontroli wynika, ze w praktyce rola pracownikow WZKIOL ograniczala si¢ do obserwowania obrazéw
przekazywanych przez monitory i powiadamiania Strazy Miejskiej i Policji o zaobserwowanych zdarzeniach
wymagajgcych interwencji. Wszelkie za$ czynnosci zwigzane z wykorzystaniem tych informacji oraz
zarejestrowanych nagran lezaly w gestii Strazy Miejskiej. Z powyzszego wynika zatem, 7e zakres dzialan
wykonywanych przez funkcjonariuszy Strazy Miejskiej w zwigzku z realizacig prawa do monitoringu byt szerszy,
niz miato to miejsce w przypadku pracownikéw Urzedu, inne byly tez cele tych dziatan — w przypadku WZKiOL
rola uzytkownikéw systemu ograniczala sie do powiadomienia wiasciwych stuzb o konieczno$ci podjecia
wymaganych przepisami dziatan, w przypadku za$ Strazy Miejskiej, poza elementem prewencyjnych shuzby te
wykorzystywaly monitoring takze w celu utrwalenia dowodéw popelnienia przestepstwa Iub wykroczenia
(czego konsekwencjg bylo wylaczne uprawnienie do przekazywania tych materialow uprawnionym podmiotom),
byly odpowiedzialne za gromadzenie danych z monitoringu z zachowaniem wymogéw okreslonych w ustawie
zdnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych’ | administrowanie tym systemem. W tym zatem
zakresie Zespét Orzekajacy nie podzielit pogladu, 2e przyjete w kontrolowanej jednostce rozwiazanie dotyczace
funkcjonowanja systemu monitoringu miejskiego oznaczalo scedowanie uprawnien Strazy Migjskiej na
pracownikow Urzedu Miejskiego w Zabrzu, to bowiem znaczyloby, e prowadzenie monitoringu przez
pracownikow WZKIOL musialby stuzyé celom okreslonym w ustawie o strazach gminnych, co w analizowanym
przypadku nie zostalo wykazane.

Podstawowym problemem jaki pojawit sig w analizowanej sprawie, determinujacym jednoczesnie rozstrzygniecie,
jest dopuszczalnos¢ prowadzenia monitoringu wizyjnego w miejscach publicznych przez gming lub inng
jednostke organizacyjna gminy. W wystapieniu pokontrolnym przyjeto, 2 o ile nie budzi watpliwosci uprawnienie
Strazy Miejskiej do monitoringu miejsc publicznych, wynika ono bowiem wprost z art. 11 ust. 2 ustawy o strazach
gminnych, o tyle brak jest przepisu rangi ustawowej, ktory dawatby uprawnienie do prowadzenia monitoringu
miejsc publicznych przez gmine.

Zespdt Orzekajacy stwierdza, ze istotnie, przepisy regulujace funkcjonowanie samorzadu terytoriainego nie
zawierajg przepisu, kiory expressiv verbis, analogicznie jak ma to migjsce w przypadku Strazy Miejskiej,
okreslatby uprawnienie gminy lub jej jednostki organizacyjnej do prowadzenia monitoringu miejsc publicznych.

5Dz.U. 22002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.



Prima facie powyZsza konstatacja mogtaby sugerowat, ze skoro ustawodawca okreslit ustawowe prawo do
stosowania monitoringu w przepisach regulujgcych funkcjonowanie czesci stuzb mundurowych (m.in. Policji
Strazy Granicznej) i Strazy Miejskiej, to a contrario wykluczyl mozliwosé stosowania tej instytucji przez inne
podmioty. W ocenie Zespolu Orzekajacego stanowisko takie jest zbyt daleko idace. W pierwszym rzedzie nalezy
zwrécic uwage, ze monitoring wizyjny nie jest celem samym w sobie, jest natomiast instrumentem (jednym ze
sposobdw) pozwalajacm na realizacje przez poszczegoine podmioty ich ustawowych obowigzkéw. Okreslenie
zatem w przepisach regulujgcych dziatanie Strazy Miejskiej i stuzb mundurowych uprawnienia tych podmiotéw do
korzystania z monitoringu wizyjnego miejsc publicznych, oznacza co prawda wskazanie moziiwosci korzystania
przez te sluzby z prawa do obserwowania i rejestrowania obrazu zdarzen w miejscach publicznych dla realizacji
natozonych na te stuzby zadaf, nie jest jednak réwnoznaczne z uznaniem, ze wylacznie tym podmiotom
uprawnienie takie przystuguje (z ww. przepisow wniosek taki nie wyplywa). Nie jest kwestia spoma (problem ten
od diuzszego czasu jest sygnalizowany m.in. przez Rzecznika Praw Obywatelskich | Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych), Ze problematyka monitoringu wizyjnego do chwili obecnej nie doczekata sie
kompleksowych rozwigzan prawnych, czastkowe za$ regulacje dotyczace zasad jego funkcjonowania, sa wysoce
niewystarczajace. Nie zmienia to jednak faktu, ze w chwili obecnej brak jest norm, ktére precyzyjnie okreslalyby
ograniczenia podmiotowe w stosowaniu tego narzedzia. Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt analizowanej
sprawy nalezy wziaé pod uwage, ze stosownie do zasady legalizmu, wszelkie dziatania organéw samorzadu
gminnego muszg by¢ podejmowane na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy
o0 samorzadzie gminnym, do zadan wiasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
w zakresie spraw dotyczacych porzadku publicznego ibezpieczefistwa obywateli. Istotne jest przy tym to,
Ze ustawodawca nie sprecyzowat w jaki sposdb gminy moga, realizowat to zadanie, z czego nalezy wnioskowat,
Ze pozostawit tym samym organom samorzadu terytorialnego swobode w zakresie wyboru sposobu realizacji
omawianego, zadania ustawowego. Jedynym ograniczeniem sposobu realizacji obowiazkéw gminy dotyczacych
porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli sa przepisy naktadajace wyrazny zakaz podejmowania przez
gminy okreslonych form aktywnosci przy realizacji tych zadan, badz tez normy zastrzegajace stosowanie
konkretnych dziata do kompetencji innych podmiotow. Nie powinno budzié powazniejszych watpliwosc,
ze monitoring wizyjny jest, co do istoty, jednym z istotniejszych instrumentéw prewencyjnych w zakresie
zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, jego wykorzystanie jest zatem jednym ze
sposobow realizacji ustawowych zadan gminy, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy o samorzadzie
gminnym. Prowadzenie przez gming monitoringu wizyjnego w oparciu 0 norme art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy
0 samorzadzie gminnym nie znajduje — co do zasady - ograniczen ustawowych o charakterze podmiotowym.
W tym kontekscie, w ocenie Zespolu Orzekajgcego nie jest zasadny sformulowany w wystapieniu pokontrolnym
zarzut braku podstaw prawnych do prowadzenia monitoringu wizyjnego przez WZKiOL Urzedu, a w konsekwenciji
takze wynikajacy z ocen dotyczacych tego faktu (ogoinej i czastkowych) wniosek pokontrolny. Zespdt Orzekajacy
zwraca przy tym uwage, ze jednym z elementow oceny legalnosci stosowania monitoringu wizyjnego przez
kontrolowana jednostke byla realizacja obowiazkéw wynikajacych z ustawy o ochronie danych osobowych.



W tym zakresie Izba nie stwierdzita nieprawidlowosci i pozytywnie ocenita dziatalno$é Urzedu w kontrolowanym
zakresie.
Majac powyzsze na uwadze, orzeczono jak w sentencji uchwaly.

0Od uchwaty odwotanie nie przystuguje.
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