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ASPEKTY BEZPIECZENSTWA PUBLICZNEGO W PLANOWANIU
PRZESTRZENNYM

Streszczenie. Zapewnienie bezpieczenstwa publicznego jest jednym z najwazniejszych zadan
spoczywajacych na panstwie, co wynika m.in. z treéci art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
Prawodawca w tekstach aktow normatywnych czesto postuguje si¢ pojeciem bezpieczenstwa pub-
licznego, jednak w zadnym z nich nie znajdziemy jego definicji legalnej. Zapewnieniem bezpie-
czenstwa publicznego zajmuje si¢ wiele rodzajéw podmiotéw, od organéw administracji rzadowe;,
przez wyspecjalizowane jednostki, organy samorzadu terytorialnego i organizacje samorzadowe, az
po podmioty prywatne. Bezpieczenstwo publiczne jest rOwniez czynnikiem determinujacym proces
planowania przestrzennego, jego zapewnienie bowiem musi by¢ uwzglednione przy planowaniu
przysztego zagospodarowania przestrzeni. Obowiazek ten wynika wprost z art. 1 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, bezpieczenstwo publiczne, planowanie przestrzenne, bez-
pieczenstwo w planowaniu przestrzeni, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

1. ZALOZENIA I CELE BADAWCZE

Niniejsze opracowanie ma na celu przede wszystkim przedstawienie naj-
istotniejszych kwestii zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego
w procesie planowania przestrzeni. Zaprezentowano jednak nie tylko aspekty
bezpieczenstwa publicznego w tym procesie, ale rowniez m.in. jego rdéznora-
kie definicje, organy odpowiedzialne za jego zapewnienie, czy tez uwagi ogolne
zwigzane z planowaniem przestrzennym w Polsce. Do osiggni¢cia zamierzonego
celu wykorzystana zostala metoda analizy prawnej, przy pomocy ktorej prze-
studiowano przepisy prawa powszechnie obowigzujacego, orzecznictwo sgdow
administracyjnych oraz poglady prezentowane w doktrynie. Zapewnienie bezpie-
czenstwa publicznego to niezwykle istotny aspekt dziatalnosci organéw panstwo-
wych i samorzadowych, a wspotczesnie czgsto rowniez podmiotow prywatnych.
Planowanie przestrzenne natomiast to jedno z zadan stojacych przed organami
administracyjnymi, przede wszystkim organami gminy, czyli tej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktora znajduje si¢ najblizej obywateli i najlepiej zna ich po-
trzeby. Podstawowg tezg niniejszego opracowania jest zatem fakt, ze prawidlowe
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zrealizowanie zadan zwigzanych w planowaniem przestrzeni bezwzglgdnie wy-
maga wzigcia pod uwage w procesie planistycznym aspektow zwigzanych z bez-
pieczenstwem publicznym. Nie ma bowiem mozliwosci, aby w demokratycz-
nym panstwie prawa planowanie przestrzeni, a nastgpnie materialna realizacja
powzigtych planow odbywaty si¢ z pominigciem konstytucyjnego obowigzku
zapewnienia bezpieczenstwa. Mimo to w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym prawodawca nie postuguje si¢ wprost pojeciem bezpie-
czenstwa publicznego. Uzywa natomiast takich terminow, jak ,,bezpieczenstwo
ludzi i mienia” oraz ,,bezpieczenstwo panstwa”, ktore wskazane zostaty w arty-
kule okreslajagcym zakres przedmiotowy ustawy wsrod czynnikow, ktore musza
by¢ uwzglednione w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Problem pojeciowy polega na tym, ze w polskim porzadku prawnym nie znaj-
dziemy w ogole definicji legalnej bezpieczenstwa publicznego (mimo ze czesto
jest uzywane przez ustawodawce), zwykle natomiast wykorzystywane sg réznego
rodzaju zamienniki, takie jak bezpieczenstwo panstwa, czy tez bezpieczenstwo
wewngtrzne. W opracowaniu przedstawione zostaty rozmaite, zarOwno prawne,
jak i doktrynalne, ujecia i proby zdefiniowania bezpieczenstwa publicznego wraz
ze wskazaniem pewnych niekonsekwencji i ré6znic pojeciowych, co przyczynito
si¢ do sformutowania tezy o konieczno$ci wprowadzenia do polskiego porzadku
prawnego definicji legalnej analizowanego terminu.

2. POJECIE BEZPIECZENSTWA PUBLICZNEGO

W ujeciu ogolnym pojecie bezpieczenstwa rozumiemy jako stan braku zagro-
zenia. Jego zapewnienie jest od czasoOw najdawniejszych jednym z najistotniej-
szych zadan, jakie stoja przed sprawujacymi wtadze. W polskim ustawodawstwie
czesto mozemy zetkngC sie z pojeciem bezpieczenstwa, odnajdziemy je w ustawie
zasadniczej, innych ustawach oraz w aktach nizszego rzedu. Mimo to w zad-
nym z aktéw nie zostata zawarta jego legalna definicja. Wynikiem takiego stanu
rzeczy sg roézne interpretacje spotykane w literaturze przedmiotu. Jak podkre-
$la Joanna Filaber, problemem jest rowniez to, ze w prawodawstwie stosowane
sg czesto pojecia zblizone, takie jak bezpieczenstwa panstwa czy bezpieczen-
stwa wewnetrznego. Nie zostaty natomiast okreslone kryteria, ktére pozwolity-
by na precyzyjne ich odréznienie i okreslenie zasad ich stosowania. Zauwazajac
ten problem, autorka wskazuje, ze jego rozwigzaniem mogloby by¢ stworzenie
przepiséw ogolnego prawa administracyjnego, w ktorych ustawodawca powinien
zawrze¢ pewne wazne definicje (w tym oczywiscie definicje bezpieczenstwa pub-
licznego), niezbedne do opracowania czytelnych i klarownych przepiséw prawa
(Filaber 2009, 259-261). W pelni zgadzam si¢ z tym postulatem, nie ulega bowiem
watpliwosci, ze wprowadzenie definicji legalnej tak istotnego i czgsto uzywane-
go przez ustawodawce pojecia przyczynitoby sie do wyeliminowania wszelkich
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terminologicznych niejasnosci i wieloznaczno$ci oraz pozwolito na jego tozsame
rozumienie w konteks$cie przepisoOw roznego rodzaju ustaw i innych aktow nor-
matywnych. Okreslenie bezpieczenstwa publicznego jest zatem potrzebne, bez
wzgledu na to, czy definicja ta mialaby znalez¢ si¢ w przepisach ogdlnego prawa
administracyjnego, czy tez w ustawie szczegdtowej, traktujacej o kwestiach zwig-
zanych z bezpieczenstwem.

Jedng z wartych przytoczenia doktrynalnych definicji odnoszacych si¢
do bezpieczenstwa jest definicja bezpieczenstwa panstwa, sformutowana przez
Waldemara Wotpiuka. Zgodnie z jej trescig jest to stan niezagrozenia, ktory daje
panstwu mozliwos¢ bezpiecznej egzystencji i rozwoju, a zapewnienie bezpieczen-
stwa dotyczy obrony zar6wno przed istniejacymi, jak i przewidywanymi zagroze-
niami (Wotpiuk 1998, 47). Andrzej Pakuta wskazuje natomiast na pewne obszary,
ktore sktadaja si¢ na bezpieczenstwo publiczne. Zalicza do nich m.in. bezpieczen-
stwo prawne, energetyczne, finansowe, ekologiczne, gospodarcze, konsumenckie
itp. Zaznaczajac, ze katalog ten nie jest kompletny, podkresla wieloaspektowos¢
i ztozonos¢ konstrukcji pojgciowej bezpieczenstwa publicznego (Pakuta 2009, 31).

Najwazniejszym aktem w polskim porzadku prawnym, ktory reguluje kwe-
stie zwigzane z bezpieczenstwem, jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Pojecie bezpie-
czenstwa wielokrotnie pojawia si¢ w polskiej ustawie zasadniczej. Zapewnienie
bezpieczenstwa obywateli, jako jednej z najwazniejszych funkcji panstwa, zostato
wskazane juz w art. 5 Konstytucji obok m.in. zapewnienia wolnosci i praw czlo-
wieka 1 obywatela. Bezpieczenstwo obywateli, podobnie jak integralno$¢ tery-
torialna, nalezy do kategorii ,,nienazwanych” zasad konstytucyjnych. Powodem
tego jest fakt, ze nie zostata sformutowana odr¢bna jednostka redakcyjna, z ktorej
wynikataby te wartosci (Bien-Kacata 2015, 16). Do tradycyjnego rozumienia bez-
pieczenstwa obywateli, a zatem pojmowania go jako dziatalno$¢ wtadz publicz-
nych, ktéra ma zapobiega¢ zagrozeniom zewnetrznym i wewnetrznym, nalezy
dotaczy¢ kwestie zwigzane z bezpieczenstwem ekologicznym oraz energetycznym
(Banaszak 2009, 52-53).

Bezpieczenstwo publiczne jest rowniez jedng z przestanek wymienionych
w art. 31 ust. 3, dajacag mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw. Konstytucja nadaje jednostkom pewne prawa i wol-
nosci, nie moga one jednak mie¢ charakteru absolutnego. Wyznaczone zostaty
dwa wymogi, ktére musza by¢ spelnione, by ograniczenie mogto zosta¢ wpro-
wadzone. Wymog formalny polega na tym, Ze ograniczenia te ustanawiane mogg
by¢ wytacznie w drodze ustawy. Wymodg materialny wprowadzenia ograniczen
w korzystaniu z konstytucyjnych wolnos$ci i praw polega na tym, ze mogg by¢
one ustanowione dla ochrony jednej z szeSciu wartosci, wskazanych przez usta-
wodawce konstytucyjnego (Garlicki 2017, 122—-123). Jako pierwsza z przestanek
wymienione zostato wlasnie bezpieczenstwo panstwa. Pojecie to odnosi si¢ za-
réwno do bezpieczenstwa zewnetrznego, jak i wewnetrznego, a zatem warunkiem
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ograniczenia wolnosci 1 praw moze by¢ nie tylko zagrozenie zewnetrzne, ale row-
niez wewnetrzne, jezeli jego zasieg jest na tyle istotny, ze dotyka podstaw istnie-
nia panstwa, jego integralnos$ci lub tez sytuacji ludnos$ci. Zapewnienie bezpie-
czenstwa panstwa nie moze ograniczac si¢ wylacznie do podjecia dziatan, ktore
maja na celu reakcje na zagrozenia, ktore juz zaistnialy, rownie wazne jest podej-
mowanie dziatan, ktore majg zapobiegac ich wystepowaniu, dlatego niezbedne
jest m.in. stworzenie skutecznego systemu obronnego. Nalezy rowniez pamigtac,
7e bezpieczenstwo panstwa oznacza stan braku zagrozen dla istnienia panstwa
demokratycznego, a zatem wolno$¢ od mozliwosci zmiany istniejagcego ustroju
konstytucyjnego za pomoca przemocy (Garlicki, Zubik 2016, 84—85).

Zadania zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego, ktore jest
jednym z podstawowych obowigzkow panstwa, realizowane sg przez roznego ro-
dzaju podmioty, skupione przede wszystkim w strukturach wladzy wykonawcze;j.
Ustawy samorzadowe przekazujg pewne uprawnienia w tym zakresie jednostkom
samorzadu terytorialnego, istotne funkcje spetniajg rowniez wyspecjalizowane
formacje tworzone przez panstwo, np. Policja, Straz Graniczna, Agencja Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, Panstwowa Straz Pozarna. Istnieja takze réznego
rodzaju organizacje pozarzadowe, ktore zajmujg si¢ dziatalnosciag zwiazang z bez-
pieczenstwem, jak ochotnicze straze pozarne (Olejniczak-Szatowska 2009, 533).
W zwigzku z prywatyzacja zadan publicznych w sferze bezpieczenstwa publicz-
nego w sposob komercyjny dzialaja podmioty prywatne, takie jak agencje ochrony
0soOb i mienia. Ich celem jest uzyskanie wigkszego standardu bezpieczenstwa niz
ten, ktory zapewnia panstwo (Pieprzny 2009, 566).

Zgodnie z art. 29 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej kwestie zwigzane z ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego
zaklasyfikowane sg do spraw wewngtrznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 762 ze zm.).
W obecnie rzadzacej Radzie Ministréw zadania te naleza zatem do Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Rozszerzajac jednak zakres bezpieczen-
stwa publicznego o wskazane wczesniej pojecia pokrewne, takie jak bezpieczen-
stwa panstwa, zauwazy¢ mozemy, ze pewne zadania ze wskazanych dziedzin
powierzone zostaly rowniez innym podmiotom, ktére nie wchodza w sktad dziatu
zajmujacego si¢ sprawami wewnetrznymi (Filaber 2009, 250).

Zapewnienie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli jest, zgodnie
z ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, jednym z zadan wtasnych
gminy (Dz.U. z 2018 r., poz. 994 ze zm.; dalej: u.s.g.). Do kompetencji zwigzanych
z bezpieczenstwem, okreslonych w u.s.g., nalezy opracowywanie przez wojta planu
operacyjnego ochrony przed powodzig oraz oglaszanie i odwotywanie przez niego
pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego. Wojt moze rowniez zarzadzi¢ ewakuacje
z obszarow zagrozonych, jezeli niebezpieczenstwo nie moze zosta¢ usunigte w inny
sposob. Bezpieczenstwo publiczne jest jedng z ustawowych przestanek, uzasadnia-
jacych wydawanie przez rad¢ gminy przepisow porzadkowych (art. 40 ust. 3 u.s.g.).
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Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 1.,
poz. 995 ze zm.; dalej: u.s.p). zawiera katalog zadan publicznych o charakterze
ponadgminnym, ktére wykonywane sg przez powiat. Jednym z nich sg, zgodnie
z art. 4 ustawy, kwestie zwigzane z porzadkiem publicznym i bezpieczenstwem
obywateli. Organy administracji rzadowej moga rowniez nalozy¢ na powiat obo-
wigzek wykonania pewnych okreslonych czynno$ci, zwigzanych z usuwaniem
zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a takze z obronnoscia, w za-
kresie nalezagcym do zadan powiatu. Przepis ten odnosi si¢ do podejmowania od-
powiednich dzialan w sytuacjach stanow nadzwyczajnych (Olejniczak-Szatowska
2009, 534). Do zadan rady powiatu, zgodnie z postanowieniami u.s.p., nalezy
uchwalanie powiatowego programu zapobiegania przestgpczosci oraz ochrony
bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego, a takze dokonywanie oceny
stanu bezpieczenstwa przeciwpozarowego i przeciwpowodziowego w powiecie.
Bezpieczenstwo publiczne jest jedng z przestanek wymienionych w art. 41 u.s.p.,
ktore uprawniajg rad¢ powiatu do wydawania przepiséw porzadkowych.

Bezpieczenstwo publiczne nalezy rowniez do zadan o charakterze wojewddz-
kim, wykonywanych przez samorzad wojewodztwa, co wynika z ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2018 r., poz. 913 ze zm.).
Wojewoda, bedacy przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie, zapewnia
natomiast wspotdziatanie organow administracji rzadowej i samorzadowej, kie-
ruje ich dziataniami w sferze zapobiegania zagrozeniom zycia, zdrowia, mienia,
a takze zagrozeniom bezpieczenstwa panstwa. Dokonuje réwniez oceny stanu za-
bezpieczenia przeciwpowodziowego, opracowuje plan operacyjny ochrony przed
powodzia, wykonuje i koordynuje zadania zwigzane z obronnoscia, bezpieczen-
stwem panstwa oraz zarzadzaniem kryzysowym, a takze moze wydawac przepisy
porzadkowe dla zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, co wynika z ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie
(Dz.U. z 2017 r., poz. 2234 ze zm.).

3. ZARYS POLSKIEGO SYSTEMU PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Przedmiotem planowania przestrzennego jest oczywiscie przestrzen, ktora
rozumiemy jako przestrzen geograficzna, spoteczno-ekonomiczna, srodowisko
przyrodnicze, srodowisko cztowieka czy tez terytorialny system spoteczny (Pary-
sek 20006, 29). Planowanie przestrzenne zwigzane jest z opracowywaniem planow
przestrzennych oraz procesem ich realizacji. Jest to praktyczna dziatalnos¢, ktora
zmierza to racjonalnego zagospodarowania terenow, uwzgledniajacego zar6wno
biezace, jak i przyszie potrzeby spoleczenstwa. Jest to takze interdyscyplinarna
dziedzina naukowa, ktoérej przedmiotem sg cele i sposoby racjonalnego gospoda-
rowania przestrzenia (Korenik, Stodczyk 2005, 17).
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W obecnym porzadku prawnym podstawowa role w tym procesie odgrywa
samorzad terytorialny. Wigze si¢ to z intensywnym rozwojem spoteczno-gospo-
darczym po transformacji ustrojowej, industrializacja oraz decentralizacjg funk-
cji panstwa. W obrebie samorzadu podstawowym podmiotem jest gmina, ktora
jest rébwniez podstawowym podmiotem w systemie planowania przestrzennego.
To organy gminy decyduja o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania terenu,
a ich rozstrzygnigcia sa wigzace dla wlascicieli gruntow, co okreslane jest mia-
nem wladztwa planistycznego gminy (Niewiadomski 2002, 81-83). Posiadany
przez gming atrybut wladztwa planistycznego wigze si¢ rowniez z samodzielnos-
cig planistyczng gminy, ktéra wyznaczona jest jej publicznoprawnymi prawami
1 obowigzkami, majacymi swoje zrodlo wytacznie w przepisach prawa. Wiadztwo
gminy w dziedzinie planowania przestrzennego jest zatem normatywnie zdeter-
minowane (Jakimowicz 2012, 70-71).

Najwazniejsze kwestie zwigzane z procesem planistycznym zostaly uregu-
lowane w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm.; dalej: u.p.z.p.). Zgodnie z jej
postanowieniami system planowania przestrzennego jest trojpoziomowy. Wyroz-
niamy poziom centralny, regionalny oraz lokalny, przy czym, jak juz wspomniano
wczesniej, najszerszy zakres kompetencji planistycznych posiada gmina. Ustawa
nie daje natomiast istotnych uprawnien organom powiatu.

Podstawowym dokumentem planistycznym na szczeblu krajowym jest kon-
cepcja przestrzennego zagospodarowania kraju (dalej: koncepcja), ktora nie jest
prawnie wigzgcym aktem. Sporzadzana jest w koordynacji z planami zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa. Na poziomie krajowym planowania prze-
strzennego prowadzona jest takze wspdtpraca transgraniczna i przygraniczna.
Jak podkresla Piotr Kwasniak, wspotpraca ta czgsto jest kwestig problematyczng.
Przyczyna jest fakt, ze systemy planistyczne poszczegolnych panstw nie sg jesz-
cze w odpowiednim stopniu skoordynowane, mimo iz w ramach Unii Europej-
skiej nastepuje ujednolicanie prawodawstwa (Kwasniak 2009, 94-95). Zgodnie
z art. 47 u.p.z.p. koncepcja uwzglednia zasady zréwnowazonego rozwoju kraju.
Przygotowywana jest przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego
we wspotpracy z ministrem wlasciwym do spraw budownictwa, planowania i za-
gospodarowania przestrzennego. Koncepcja okresla uwarunkowania, cele, kierun-
ki i dzialania niezbedne do osiagniecia zrownowazonego rozwoju. Przyjmowana
jest w drodze uchwaty przez Rad¢ Ministrow, a nastepnie przedstawiana do wia-
domosci Sejmowi RP przez Prezesa Rady Ministrow. Kwestiami planowania i za-
gospodarowania przestrzennego na szczeblu krajowym zajmuja si¢ wigc zarowno
minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego, jak i minister wtasciwy ds. budow-
nictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego. Maciej Nowak postuluje
potaczenie tych dzialdow administracji rzadowej w jednym ministerstwie, co jest
istotne dla kompleksowosci polskiego systemu planowania przestrzennego (No-
wak 2012, 161).
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Drugim szczeblem w tym systemie jest planowanie przestrzenne w woje-
wodztwie. Polega ono na podejmowaniu dziatan, ktére majg na celu ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej o charakterze regionalnym. Organy woje-
wodztwa posiadaja szeroki zakres dziatan w dziedzinie planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego (Bakowski 2004, 149).

U.p.z.p. stanowi, ze w wojewodztwie co najmniej raz na 20 lat sporzadza-
ny jest audyt krajobrazowy, ktérego zadaniem jest identyfikacja wystepujacych
na obszarze wojewodztwa krajobrazoéw przez okreslenie ich charakterystycznych
cech i dokonanie oceny warto$ci. Projekt audytu sporzadzany jest przez zarzad
wojewddztwa. Audyt krajobrazowy zgodnie z art. 38b u.p.z.p. uchwalany jest
przez sejmik wojewodztwa.

Dla obszaru w granicach administracyjnych wojewodztwa sejmik wojewddz-
twa uchwala plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, o czym stano-
wi art. 42 u.p.z.p. Plan ten, nie bedac aktem prawa miejscowego, nie jest zrodtem
prawa powszechnie obowigzujacego w konstytucyjnym rozumieniu. Nie wywolu-
je zatem bezposrednich skutkéw prawnych. Niektore zawarte w nim zapisy moga
by¢ wigzace wewngtrznie dla organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Rola
planu jest koordynacja polityki przestrzennej na obszarze wojewodztwa, pelni
on takze funkcje koncepcyjne i informacyjne (Nowak 2012, 143—144). U.p.z.p.
okresla zakres przedmiotowy planu, ktory jest zréznicowany pod wzgledem mery-
torycznym. Jednak, ogolnie rzecz ujmujac, dotyczy on czynnikow i uwarunkowan,
ktore sa najistotniejsze dla wojewodztwa z punktu widzenia zagospodarowania
przestrzennego (Mickiewicz, Nowak 2012, 83—84).

Jak juz wczesniej wspomniano, najszerszy zakres kompetencji planistycznych
posiada gmina, do ktorej zadan wiasnych nalezy ksztatltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na jej terenie. Obowiazek ten realizowany jest m.in. po-
przez uchwalanie przez rad¢ gminy dla obszaru w granicach administracyjnych
gminy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (dalej: studium), ktore okresla polityke przestrzenng tej jednostki samo-
rzadu. Studium nie jest aktem prawa miejscowego, 0 czym wprost stanowi u.p.z.p.
(art. 9 ust. 5). Jest ono natomiast aktem polityki administracyjnej, bedacym wy-
razem perspektywicznej polityki przestrzennej gminy. Poza okres§laniem polityki
przestrzennej celem studium jest koordynacja ustalen zawartych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego, petni ono rowniez funkcje informa-
cyjno-promocyjng (Szwajdler 2013, 37-38).

Celem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan
miejscowy) jest ustalenie przeznaczenia terenow, okreslenie sposobow ich zago-
spodarowania i zabudowy. Plan miejscowy podejmowany jest przez rad¢ gminy
w formie uchwaly i jest to, zgodnie z art. 14 u.p.z.p., akt prawa miejscowego,
zatem stanowi zrodto powszechnie obowigzujacego prawa w konstytucyjnym ro-
zumieniu. Oznacza to, ze jego ustalenia sg wigzace zaréwno dla organdéw wiadzy,
jak i dla podmiotoéw spoza struktury wtadzy, czyli jednostek i ich organizacji. Ten
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normatywny charakter wynika m.in. z art. 6 u.p.z.p., zgodnie z ktérym ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattujg wraz z innymi
przepisami sposdb wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci, i wigze si¢
z szeregiem wymagan, ktore dotycza zasad tworzenia, oglaszania oraz obowia-
zywania planu miejscowego (Bakowski 2004, 86—87).

Zgodnie z art. 4 ust. 2, jezeli dany obszar nie zostat objety planem miej-
scowym, okreslenie sposobu zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu
nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
tzn. decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warunkach
zabudowy, ktore wydaje co do zasady wojt (burmistrz, prezydent miasta).

4. BEZPIECZENSTWO PUBLICZNE JAKO CZYNNIK DETERMINUJACY
PROCES PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

4.1. Informacje podstawowe

Planowanie jest niezwykle waznym aspektem w caloksztaltcie dziatalnosci
gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, dotyczacej ochrony
bezpieczenstwa publicznego. Do kompetencji organéw gminy nalezy uchwalanie
wielu planow i programow, ktore réznig si¢ pod wzgledem charakteru prawnego
i petnionej funkcji (Filaber 2016, 140—-141). Jak juz wcze$niej wspomniano, za-
pewnienie bezpieczenstwa jest jednym z najistotniejszych i zarazem najstarszych
zadan panstwa. Nie ulega zatem watpliwosci, Ze realizacja tego zadania odbywac
si¢ musi rowniez w ramach tak waznej dziedziny aktywnosci panstwa, jaka jest
planowanie przestrzenne. Bezpieczenstwo publiczne jest jednym z czynnikow
branych pod uwage przez organy planistyczne najpierw w procesie planowania,
a nastepnie na etapie materialnej realizacji sformutowanych planow.

Jak sygnalizowano na poczatku niniejszego opracowania, w ustawie o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca nie postuguje si¢ wprost
pojeciem bezpieczenstwa publicznego. Stosuje natomiast zamienniki: bezpieczen-
stwo ludzi i mienia oraz bezpieczenstwo panstwa. Wymienia je w art. 1, w ktorym
okreslit zakres przedmiotowy ustawy, w katalogu czynnikéw uwzglednianych
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Sg to zatem pewne wartosci,
wytyczajace kierunki procesu planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Czynniki, ktére zostaly przez ustawodawce wymienione w art. 1 ust. 2, trakto-
wac mozemy jako zasady ogdlne planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Wsrod nich znajdujg si¢ zarowno takie, ktore posiadajg ustawowa definicje (za-
wartg w u.p.z.p. lub w innych przepisach materialnego prawa administracyjnego),
jak i zasady stanowiace pojecia niedookreslone (jak juz wezesniej wspomniano,
pojecie bezpieczenstwa nie posiada definicji legalnej). Przepisy art. 1 u.p.z.p. nie
mogg by¢ traktowane jako bezposrednio obowigzujace, wymagajg dookreslenia
w innych przepisach u.p.z.p. lub w innych ustawach prawa materialnego. Celem
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tych zasad, w tym oczywiscie dotyczacych bezpieczenstwa, jest wyznaczenie kie-
runkoéw tworzenia prawa w postaci planow miejscowych oraz kierunkdw interpre-
tacji przepisow prawa (Skrenty 2010, 246247 1 258-259).

4.2. Bezpieczenstwo ludzi i mienia

W procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego istotnym
uwzglednianym czynnikiem jest wymienione wczesniej bezpieczenstwo lu-
dzi i mienia, o ktorym mowi art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p. Jesli chodzi o mienie,
na ktore, zgodnie z art. 44 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm.), sktada si¢ wtasno$¢ i inne prawa majatkowe,
dla potrzeb planowania przestrzeni liczg si¢ przede wszystkim grunty i inne nie-
ruchomos$ci. W zwigzku z tym wymagania ustawowe odnosi¢ si¢ beda gtdwnie
do prawa witasnosci, ograniczonych praw rzeczowych na nieruchomosciach, takich
jak uzytkowanie wieczyste, czy tez praw obligacyjnych (dzierzawa, najem). Nie
zostato to jednak wprost ograniczone przez ustawodawce, nalezy zatem przyjac,
ze rowniez bezpieczenstwo innych praw majatkowych podlega ochronie w plano-
waniu przestrzennym. Materialnoprawnego powigzania, odnosnie do wymagan
ochrony bezpieczenstwa mienia wskazanych w u.p.z.p., mozemy si¢ doszukiwaé
w przepisach ustaw szczeg6lnych (Bakowski 2004, 19-20). Mozna tutaj wymienic:
ustawe z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 620 ze zm.), ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze
(Dz.U. z 2017 r., poz. 2126 ze zm.) oraz ustawe¢ z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo
wodne (Dz.U. z 2017 r., poz. 1566 ze zm.).

Kwestie zwigzane z bezpieczenstwem ludzi wigza si¢ natomiast $cisle z re-
gulacjami prawa budowlanego. Przykladem jest konieczno$¢ uwzglednienia juz
na etapie planowania bezpiecznych dla ludzi, niepowodujacych kolizji wjazdow
1 zjazdow oraz odleglosci od drog publicznych, a takze zapewnienie juz na tym
etapie odpowiedniej obstugi komunikacyjnej (Plucinska-Filipowicz i Wierzbow-
ski 2018, 33). Sad administracyjny podkreslit rowniez, ze ze wzglgdu na wymogi
bezpieczenstwa ludzi przy projektowaniu i poszerzaniu drog nalezy dazyc¢ do tego,
by przecinaty si¢ one pod katem prostym (wyr. WSA w Warszawie z 25 stycznia
2012 r., IV SA/Wa 1524/11). Zagrozenia bezpieczenstwa ludnosci i jej mienia,
poza art. 1, sa rowniez wymienione w art. 10 u.p.z.p., zawierajacym katalog czyn-
nikow, ktore muszg zosta¢ uwzglednione w studium.

Istotng kwestig zwigzana z bezpieczenstwem, wymagajaca uwzglednienia
w planowaniu przestrzennym, jest zabezpieczenie przed powodzig. W tym celu
nalezy uja¢ w studium oraz w planie miejscowym obszary szczegolnego zagroze-
nia powodzia, na ktorych obowiazywat bedzie catkowity zakaz zabudowy lub tez
szczegolne wymagania odnos$nie do jej specyfiki. Jak wskazat sad administracyj-
ny, okreslenie w planie miejscowym tych obszarow, ktore zagrozone sg niebez-
pieczenstwem powodzi, stanowi realizacj¢ ustawowego obowiazku, polegajacego
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na ksztattowaniu zagospodarowania terenéw zagrozonych powodzia, aby zapew-
ni¢ w procesie planowania przestrzennego bezpieczenstwo obywateli 1 ich mienia
(wyr. WSA w Gdansku z dnia 14 pazdziernika 2015 r., Il SA/Gd 25/15). Wazne
jest, aby polityka przestrzenna na obszarach zalewowych godzila interesy wszyst-
kich stron, a zatem zaréwno poszczego6lnych mieszkancow, jak i gminy jako
cato$ci. Polityka ta musi by¢ realizowana zgodnie z zasadami zrownowazonego
rozwoju (Halama 2013, 318-321). Rolg¢ planowania przestrzennego dla ochrony
przeciwpowodziowej podkresla m.in. Elzbieta Czekiel-Switalska. Jej zdaniem
podstawowga formg ochrony jest pozostawienie terenéw zalewowych jako wol-
nych od zabudowy, co przyczyni si¢ do ograniczenia zarowno strat materialnych,
jak 1 utraty zycia przez ludzi i zwierzeta. Przyczyng zagrozen jest wedtug niej
mozliwos$¢ zabudowy terenow czesto si¢ do tego nienadajacych, na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy, co prowadzi do chaosu przestrzennego. W celu
zapewnienia skutecznej ochrony przeciwpowodziowej autorka postuluje koniecz-
no$¢ wprowadzenia wymogu zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy ze stu-
dium, podkresla réwniez konieczno$¢ zawierania w planach zabezpieczen w po-
staci zbiornikéw retencyjnych i watow przeciwpowodziowych (Czekiel-Switalska
2011, 45-46).

Do kwestii bezpieczenstwa w planowaniu przestrzennym odnosi si¢ tzw.
Dyrektywa Seveso 11, ktorej celem jest zapobieganie powaznym awariom oraz
ograniczenie ich skutkéw dla ludzi i sSrodowiska. Sformutowane zostaly wytyczne
do dyrektywy, dotyczace oceny ryzyka wystapienia powaznych awarii w zakla-
dach przemystowych, dokonywanej w planowaniu zagospodarowania przestrzen-
nego. Zapisano w nich zasady, ktore majg przyczynic si¢ do stosowania dobrych
praktyk w planowaniu przestrzennym. Sg to m.in.: istnienie metod oceny ryzy-
ka/zagrozen, zawarcie reprezentatywnego zbioru scenariuszy powaznych awarii
w danych wyjsciowych, podobienstwo decyzji planistycznych, istnienie kryte-
riow ustalania pozadanych limitow lub granic poziomu szkéd, okreslenie zakre-
sow obowiazkow glownych uczestnikow oraz istnienie mechanizméw kontroli.
Dodatkowo podkreslono role procesu planowania zagospodarowania przestrzeni
w zapobieganiu i fagodzeniu zagrozen zwigzanych z powaznymi awariami, pod-
kreslajac jednoczesnie, Ze jest to proces dtugotrwaly. Planowanie przestrzenne jest
szczegolnie istotne w momencie wyboru lokalizacji dla nowego zaktadu, ktory
moze stwarza¢ powazne zagrozenie (Biermann, Christou, Struckl 2006, 4, 7, 21).

Przyktadem realizacji zasady bezpieczenstwa publicznego w planowaniu
przestrzennym moze by¢ rola miejscowych planow urbanistycznych, zaznaczona
przez Artura Jasinskiego, dla realizacji tzw. koncepcji niewidzialnego bezpieczen-
stwa. Polega ona na wkomponowaniu zabezpieczen w miejski pejzaz. Koncepcja
ta realizowana jest m.in. w ramach Planu Urbanistycznego Zabezpieczenia Stolicy,
ktory wdrozony zostat w Waszyngtonie w 2002 roku. Zawiera on wytyczne, kto-
re majg przyczynic si¢ do ograniczenia wizualnego oddziatywania zabezpieczen
i barier strefowych (Jasinski 2013, 227).
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4.3. Bezpieczenstwo panstwa

Wazna role w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odgrywa inzy-
nieria obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, ktdre to wymogi prawodawca wymienit
w art. 1 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. Zwigzana jest ona z tworzeniem bezpiecznych rozwig-
zan §rodowiska antropogenicznego w przestrzeni zycia cztowieka. Obejmuje procesy
zwigzane z planowaniem przestrzeni, jej zagospodarowaniem oraz wieloletnig eks-
ploatacja. Uwarunkowania obronnosci i bezpieczenstwa panstwa wciaz ulegajg zmia-
nie, dlatego wazne jest dostosowywanie inzynierii bezpieczenstwa do aktualnych
zagrozen. Racjonalne planowanie przestrzeni jest niezwykle wazne dla gospodarki
przestrzenno-obronnej kraju. Jednym z zadan obronnych niemajacych militarnego
charakteru jest wtasnie takie planowanie i zagospodarowanie przestrzeni, dzigki kto-
remu powstajg struktury przestrzenne charakteryzujace si¢ trwatoscia, wygoda ko-
rzystania oraz odpornoscia na zagrozenia. Bezpieczenstwo jest zatem $cisle zwigzane
z przestrzenig, uwarunkowaniami Srodowiskowymi zaréwno o charakterze przyrod-
niczym, jak i antropogenicznym oraz z jako$cia obiektow budowlanych, jakie tworzo-
ne sa przez cztowieka dla zaspokojenia jego zyciowych potrzeb. W zakresie zapew-
nienia bezpieczenstwa panstwa niezwykle istotne sa kwestie zwiazane z logistyka
— lokalizowanie w przestrzeni drog publicznych, linii kolejowych, wodnych szlakow
komunikacyjnych oraz obiektow budowlanych stuzacych obronnosci i bezpieczen-
stwu panstwa (Barytka 2016, 2—15). Do nieruchomosci stuzacych celom obronno-
Sci 1 bezpieczenstwa panstwa, poza ciggami komunikacyjnymi, zaliczamy réwniez
obiekty nalezace do wojska, Policji, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarne;j,
budynki prokuratur, sadéw czy Stuzby Wieziennej (Skrenty 2010, 256). Waznymi re-
gulacjami prawnymi dotyczacymi budynkow stuzacych bezpieczenstwu sa rowniez
przepisy wykonawcze, wydane na podstawie delegacji ustawowej zawartej w ustawie
z dnia 7 lipca 1994 . — Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 1., poz. 1202), majacej charak-
ter kompetencyjny. Jej celem jest zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczen-
stwa oraz obronnos$ci panstwa. Upowaznienie ma charakter fakultatywny (Gliniecki
2016, 145). Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa pan-
stwa objete sa szczegolng ochrong prawna, co oznacza, ze czgsto zyskujg pierwszen-
stwo nad innymi chronionymi przez prawo warto$ciami. Do takich sytuacji moze
réwniez dojs¢ w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego, kiedy
to przyktadowo wymagania ochrony §rodowiska, prawo wtasnosci czy wolno$¢ go-
spodarcza musza ustapic¢ potrzebom zwigzanym z zapewnieniem bezpieczenstwa
panstwa, ktore staje si¢ priorytetem (Bakowski 2004, 22). Fakt istotnosci uwzgled-
nienia kwestii zwigzanych z bezpieczenstwem panstwa przy okreslaniu form ochrony
przyrody podkreslit w orzecznictwie Naczelny Sad Administracyjny. Stwierdzono,
Ze ustalanie zasad zagospodarowania terenu w obszarze chronionego krajobrazu musi
bra¢ pod uwage, czy znajduja si¢ na nim miejsca przeznaczone na potrzeby zwigzane
z obronnoscia i bezpieczenstwem panstwa (wyr. NSA oz. w Poznaniu z dnia 17 grud-
nia 1996 r., I1 SA/Po 898/96).
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Zgodnie z przepisami art. 11 pkt 6 lit. d) u.p.z.p. po podjeciu przez rad¢ gminy
uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia studium organ wykonawczy gminy wy-
stepuje m.in. do wlasciwych organow bezpieczenstwa panstwa o opinie dotyczace
rozwigzan przyjetych w projekcie. Z organami bezpieczenstwa panstwa uzgad-
niany jest rowniez projekt planu miejscowego — art. 17 pkt 6 lit. b) tiret czwarte;
uzgodnien dokonuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta po podjeciu przez rade
gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Fakt ko-
niecznosci uzgadniania z organami wojskowymi planéw miejscowych w takich
sprawach, jak granice terenéw zamknietych czy ich strefy ochronne, zostat pod-
kreslony w orzecznictwie administracyjnym (wyr. WSA w Biatymstoku z dnia
29 maja 2013 r., Sa/Bd 313/13). Kolejng istotng kwestig podkreslong w orzeczni-
ctwie administracyjnym jest fakt, ze ani u.p.z.p., ani zaden przepis szczeg6lny
nie naktadajg obowigzku dokonania uzgodnien w organami, ktorych zadaniem
jest ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w przypadku postepowania
o ustalenie warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu (wyr. WSA w Olszty-
nie z 13 grudnia 2007 r., I SA/OI 857/07).

Do roku 2014 obowigzywalo rozporzadzenie Ministra Infrastruktury, kto-
re okreslato sposob uwzgledniania w zagospodarowaniu przestrzennym potrzeb
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa (Dz.U. z 2004 r. Nr 125, poz. 1309). Zgodnie
z tym rozporzadzeniem uwzglednianie potrzeb bezpieczenstwa panstwa w pro-
cesie zagospodarowania przestrzeni ma na celu przygotowanie oraz przeciwdzia-
fanie zagrozeniom wewnetrznym poprzez zapewnienie odpowiednich warunkow
m.in. do ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. W 2015 Minister Obro-
ny Narodowej wydat decyzje, dotyczaca sposobu realizacji w resorcie obrony na-
rodowej zadan z zakresu planowania przestrzennego (Dz.Urz. MON z 2015 r.,
poz. 277). W decyzji tej okreslone zostaty zadania poszczegolnych osob, ktore
zajmujg kierownicze stanowiska w Ministerstwie Obrony Narodowej, w takich
sprawach, jak ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego kraju i terenéw
zamknigtych, ustalanie lokalizacji inwestycji stuzacych obronnosci panstwa oraz
ustalanie stref ochronnych terenow zamknigtych.

5. PODSUMOWANIE

Zapewnienie bezpieczenstwa, bedace jedng z najwazniejszych funkcji pan-
stwa, odgrywa wazng role w wielu dziedzinach jego aktywnos$ci, w tym rowniez
w procesie planowania przestrzennego. W celu zagwarantowania publicznego
bezpieczenstwa organy planistyczne muszg uwzglednia¢ w uchwalanych przez
siebie planach takie czynniki, jak potrzeby obronnosci panstwa, ochrone przeciw-
powodziows, czy tez zabezpieczenie przed stwarzajagcymi zagrozenie zaktadami
przemystowymi.
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Karina Pilarz

ASPECTS OF PUBLIC SAFETY IN LAND DEVELOPMENT
PLANNING PROCESS

Abstract. Provision of public safety is one of the most important public tasks of public
administration. The obligation to perform the aforementioned task by the public administration
results from article 5 of the Constitution of the Republic of Poland which states that “The Republic of
Poland shall safeguard the independence and integrity of its territory and provide freedoms and rights
of persons and citizens, the security of the citizens, safeguard the national heritage and shall provide
the protection of the natural environment pursuant to the principles of sustainable development.”
Even though the legislator very often uses the term “public safety” in the universally binding acts
of law, one cannot find any legal definition of this term. It is worth mentioning here that in Poland
many types of entities are responsible for providing public safety. Among these entities, one can find
organs of governmental administration, specialized units, organs of territorial self-government units
and private entities. Because public safety is an important factor in a land development planning
process, it must be taken into account in planning future development of the space. This obligation
results from article 1 of the Polish Spatial Planning and Land Development Act.

Keywords: safety, public safety, development planning process, spatial planning and land
development act.





