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POJECIE BEZPIECZENSTWA
W OBOWIAZUJACYM SYSTEMIE PRAWA —
KILKA REFLEKSJI NA TEMAT NORMATYWIZACIJI
PROBLEMATYKI BEZPIECZENSTWA

PRAWNICZE I PRAWNE KONOTACJE TERMINOLOGICZNE

Bezpieczenstwo jest terminem prawnym, walor pojecia (takze w znaczeniu
koherentnym z problematyka konferencji) zyskuje juz jednak w jezyku prawni-
czym. Semantyka tego terminu o bezspornych konotacjach interdyscyplinarnych
ciggle stanowi przedmiot licznych analiz prowadzonych w ramach réznych dzie-
dzin nauki i wtasciwych im dyscyplin naukowych (przede wszystkim — o spo-
lecznej proweniencji). Juz poprzestanie na perspektywie wlasciwej dorobkowi
nauki prawa administracyjnego daje wyobrazenie o jego wieloznacznos$ci (znaj-
dujacej czesto potwierdzenie takze na ptaszczyznie terminologicznej), eksponujac
zaréwno réznorodnos¢ uwarunkowan tej wartosci (tego stanu, zjawiska czy tez
celu, zadania), jak i wlasciwych kazdemu z tych uje¢ atrybutow!. A zatem, majac
na uwadze wypracowane doktrynalnie ustalenia i z zamiarem ich syntetycznego

I Warto w tym kontekscie zacza¢ od przypomnienia publikacji dokumentujacej wezeéniejsza
konferencj¢ (ktéra miata miejsce w dniu 1 czerwca 2009 r.) o podobnym profilu tematycznym, or-
ganizowana przy wspotudziale kooperujacego z praktyka administracyjng Wydziatu Prawa, Admi-
nistracji i Ekonomii UWr, a w szczegdlno$ci dwa artykuly: J. Bo¢, O bezpieczenstwie wewnetrznym,
[w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji publicznej, red. A. Chajbo-
wicz, T. Kocowski, Wroctaw 2009, s. 19-28; A. Chajbowicz, Bezpieczenstwo a pojecia zblizone,
[w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji publicznej, s. 37-50. Z naj-
nowszych publikacji o takim przeznaczeniu nalezy wskaza¢ migdzy innymi nast¢pujace pozycje:
Z. Duniewska, Bezpieczenstwo publiczne a pozycja jednostki, [w:] Jednostka wobec dzialan admini-
stracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 103—110; J. Filaber, Ochrona
bezpieczenstwa publicznego w gminie, Warszawa 2016, s. 21-48. Oczywiscie trzeba tez wspomnie¢
o klasycznych opracowaniach zajmujacych sie tego rodzaju problematyka, np. S. Pieprzny, Ochrona
bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszow 2007, s. 13—45. Zob.
jeszcze publikacje, do ktorych odwotywano si¢ we wspomnianych opracowaniach.
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wykorzystania oraz ewentualnego wzbogacenia, w kwestiach terminologicznych
zasadne wydaje si¢ poprzestanie na nastepujacych konstatacjach:

a) Brak legalnej definicji bezpieczenstwa (publicznego/wewnetrznego/po-
wszechnego itp.) ma wiec obiektywna zasadnos$¢. Wielosci zastosowan bezpie-
czenstwa (czynigcej z tego przedmiotu poznania sui generis topos spoteczny,
aw konsekwencji — i prawny) towarzyszy bowiem réznorodnos$¢ jego atrybutow,
przesadzajac o relatywizacji ustalen dotyczacych zarowno kwestii terminologicz-
nych, jak i pojeciowych. Nie bez przyczyny zatem w analizach podejmujacych
tego rodzaju problematyke pojawiajg si¢ sformutowania typu:

— ,,Petne i uniwersalne uchwycenie tego, co miesci w sobie to pojecie nie jest
fatwe, jesli w ogole wykonalne. Jest ono nieostre i wzgledne, nierzadko koniunktu-
ralne, uwiktane ideologicznie, czesciowo stabilne, w czesci podlegajace istotnym
przeobrazeniom. To, co uznane jest za bezpieczenstwo publiczne, zalezy od ota-
czajgcej nas rzeczywisto$ci, w tym korespondujgcych z nig regulacji prawnych?;

— ,,Uniwersalno$¢ znaczenia bezpieczenstwa i niebezpieczenstwa odpowiada
bogatemu zr6znicowaniu przedmiotowemu obejmujacemu diuga liste zagrozen, od
wojny i terroryzmu zaczynajac, na bezpieczenstwie zywnosciowym, bezpieczen-
stwie nauczania w gimnazjum czy ochronie przed kleskami zywiotowymi konczac™?;

— ,,0braz pojecia bezpieczenstwo publiczne [...] nie jest jednoznaczny.
Przedmiot ochrony jest w zasadzie podobny. Widoczne sg jednak réznice co do
podmiotowego zakresu pojecia bezpieczenstwo publiczne™.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze tego rodzaju uwarunkowania nie wyklu-
czaja doktrynalnych identyfikacji, tyle ze obarczonych nieuchronng relatywizacja
i czgsto dajacym o sobie zna¢ subiektywizmem. Wyprowadzanych w takich wa-
runkach ustalen (np. ,,To co stanowi wspdlny mianownik definicji bezpieczen-
stwa publicznego, ktore formutowane byty przez przedstawicieli doktryny [...],
to kryterium braku zagrozen dla swobodnego funkcjonowania obywatela, czyli
przede wszystkim ochrona jego zycia, zdrowia i mienia, a takze kryterium nieza-
ktoconego funkcjonowania organizacji panstwowej i realizacja jej interesow’>),
nie nalezy wigc zbytnio absolutyzowa¢. Kazdorazowo trzeba bowiem pamigtac
0 na swdj sposob pesymistycznym podejsciu poznawczym, podsumowywanym
konkluzjami typu ,,Pojecie »bezpieczenstwo publiczne« znamionuje jego wysoki
poziom ogodlnosci potgczony z brakiem przejrzystosci™®.

b) W uzupehieniu do czesto poruszanych w nauce prawa administracyjne-
go watkow etymologicznych (wskazujgcych na konotacje z tacinskim securitas’,

2 Z. Duniewska, op. cit., s. 105.
3 J.Bo¢, op. cit., s. 21.

4 A. Chajbowicz, op. cit., s. 40.
5 J. Filaber, op. cit., s. 35.

6 Z. Duniewska, op. cit., s. 108.
7 A. Chajbowicz, op. cit., s. 38.

Przeglad Prawa i Administracji 106, 2016
© for this edition by CNS



POJECIE BEZPIECZENSTWA W OBOWIAZUJACYM SYSTEMIE PRAWA 45

czasami siegajagcych tez i do etymologii tego wyrazenia®) warto zauwazy¢, ze
dominujacy sposob definiowania bezpieczenstwa, zasadzajacy si¢ na upatrywa-
niu jego kluczowych cech w atrybutach ,,stanu wolnego od zagrozen, dajacego
poczucie pewnosci”™® — daje asumpt do interesujacych analiz o translatorskiej
proweniencji. O ile bowiem w jezyku polskim termin ,,niebezpieczenstwo” jest
stowotwodrczo wtorny do zwrotu ,,bezpieczenstwo”, o tyle w jezyku rosyjskim
jest odwrotnie: 6ezonacrocms (bezpieczenstwo) opiera si¢ na kontaminacji, ktorej
punktem wyjscia jest stowo onacrocms (niebezpieczenstwo). Inaczej rzecz ujmu-
jac, w ujeciu stowotworczym pierwotnym rzeczownikiem jest bezpieczenstwo,
a wyrazem ztozonym, przeznaczonym do oznaczania desygnatow o przeciwstaw-
nej do wyjsciowej charakterystyce znaczeniowej — niebezpieczenstwo; w jezyku
za$ rosyjskim mamy do czynienia z afiksacjg o odwrotnym kierunku znaczenio-
wym — dodanie prefiksu ,,0e3” dopiero generuje stan pozbawiony niebezpie-
czenstw (zagrozen, braku pewnosci). Pozostawiajac kwestig otwartg zasadnos¢
upatrywania w odwrotnym przebiegu wykazanych tendencji stowotworczych ja-
kich$ odniesien kulturowych!?, warto zauwazy¢, ze powyzsze zestawienie inspi-
ruje do postawienia pytania o chronologie faktyczna obu wymienianych stanow.
Wydaje si¢ jednak, ze wielo$¢ ujec¢ i zastosowan problematyki bezpieczenstwa,
jak réwniez synergiczne relacje miedzy prawem pozytywnym a przedmiotem
jego regulacji i podmiotami prawa uniemozliwiaja wyprowadzenie uniwersalnej
konkluzji w tym zakresie. Z systemowego punktu widzenia wskazane jest zatem
podejscie elastyczne, uwzgledniajace wielo$¢ kombinacji mozliwego przenikania
sie stanow bezpieczenstwa/niebezpieczenstwa. Trzeba tez mie¢ na uwadze r6zno-
rodnos¢ i dynamike zjawisk i procesow spotecznych. Niemniej jednak nie bedzie
naduzyciem stwierdzenie opowiadajace si¢ za — summa summarum — przewaga,
w warunkach prawidlowo funkcjonujacego demokratycznego panstwa prawne-
go (moze nawet w typie dominacji), stanu/-6w bezpieczenstwa nad stanem/-ami
niebezpieczenstwa. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze z perspektywy funkcji
panstwa i prawa stan bezpieczenstwa, ujmowany rowniez jako kluczowa wartos¢
i dobro wspolne!!, stanowi punkt wyj$cia — ewentualnie, w razie wystapienia de-
ficytu poczucia braku zagrozen czy tez odczuwania pewnosci — jako stan dojscia.

¢) Zgodnie z przyjetymi zalozeniami t¢ czgs¢ analizy uzupeiniag dwa nawia-
zania do dokonanych juz w nauce prawa administracyjnego ustalen: jednego

8 A wiec wskazujace, w kontek$cie kontaminacyjnym, na pochodzeniu od przyimka sine
(bez) i rzeczownika cura (obawa, troska, niepokoj) — J. Filaber, op. cit., s. 23.

9 Nota bene, perspektywa etymologiczna ograniczona do ewolucji jezyka polskiego wskazu-
je na to, ze pierwotnie zwrot ,,bez pieczy/bezpieczny” rozumiano jako, miedzy innymi ,,wolny od
obaw, pewny, spokojny”, a contrario zas§ — ,niebezpieczny” jako ,,niepewny, zagrozony”.

10 Nie mozna jednak wykluczy¢, ze stowotworcza pierwotno$¢ niebezpieczenstwa w jezyku
rosyjskim moze mie¢ uzasadnienie kulturowe, historyczne.

I Zob. np. A. Pakula, Bezpieczernstwo jako dobro wspdlne (kilka uwag i refleksji), [w:] Bez-
pleczenstwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji publicznej, s. 29-36.
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0 przeznaczeniu pierwotnie systematyzujacym, drugiego — identyfikujacego juz
bardziej liniowe znaczenia tego pojecia. A zatem, po pierwsze, warto przypomniec¢
o wyrdznieniu przez J. Bocia trzech podstawowych ujec pojecia bezpieczenstwa'?:

— jako idei (,,ktora albo wyznacza, albo tez nawet ksztattuje tres¢ przysztych
zachowan, albo potwierdza zgodno$¢ zachowan dotychczasowych z nig sama”);

— jako motywacji podejmowania okre$lonych dzialan; publicznych —
w przypadku podmiotéw administracji publicznej, prywatnych — w razie podej-
mowania dziatan o znaczeniu publicznym przez obywateli;

— jako nakazu, ,,przymuszajacego do nadania okre§lonemu dziataniu okres-
lonych ksztaltu i tresci”.

Natomiast, bazujgc na kolejnej publikacji ze wspomnianej juz konferencji,
mozna dokona¢, w warunkach optyki wlasciwej nauce prawa administracyjnego
oraz nauce administracji, podziatu na bezpieczenstwo w ujeciu'3:

— materialnym (przedmiotowym) rozumiane jako ,,stan rzeczywistosci
(stosunkéw spotecznych), wolny od zagrozen, dajacy poczucie pew-
nosci”, docelowo zas — jako prawnie chroniony stan ukierunkowany na zapo-
bieganie normatywnie kwalifikowanym zagrozeniom oraz likwidacje lub redukcje
skutkéw takich zagrozen, mozliwy do osiggniecia przede wszystkim dzieki real-
izacji funkcji wlasciwych policji administracyjnej;

— formalnym, koncentrujacym uwage na ,,zakresie zadan, kompetencji
i form dzialania podmiotéw odpowiedzialnych za kreowanie stosunkow spotecz-
nych z zamiarem osiggania rezultatu w postaci ww. stanu”;

— instytucjonalnym, preferujacym ,,zainteresowanie systemem podmiotow
legitymowanych do aktywno$ci wyroznianej w ww. ujeciu formalnym, stuzacej
osigganiu stanu identyfikowanego w ptaszczyznie materialnej”.

KONTEKST AKSJOLOGICZNY

Aksjologiczny kontekst oraz wymiar bezpieczefistwa, jak rowniez jego zna-
czenie s faktami notoryjnymi'4, znajdujac potwierdzenie w zasiggu i intensyw-
no$ci normatywizacji problematyki bezpieczenstwa (w kazdym z trzech wyr6z-

12 J. Bo¢, op. cit., s. 22.

13 P. Lisowski, Zadania powiatu w zakresie bezpieczenstwa, [w:] Bezpieczernstwo wewnetrzne
w dziataniach terenowej administracji publicznej, s. 111.

14 Mentalno$¢ i range tej problematyki podkresla i eksponuje nomenklatura zrodet prawa zaj-
mujacych si¢ zagadnieniami z tej dziedziny, np. w [podkreslenia — P.L.]:

— ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 2016 r., poz.
191, z pézn. zm.; dalej: ,,u.0.poz.”): ,,Ochrona przeciwpozarowa polega na realizacji przedsig-
wzi¢¢ majacych na celu ochrong¢ zycia, zdrowia, mienia lub §rodowiska przed pozarem,
kleska zywiotowa lub innym miejscowym zagrozeniem?” (art. 1 ab initio u.0.poz.); ,,Krajowy
system ratowniczo-gasniczy ma na celu ochron¢ zycia, zdrowia, mienia lub §rodowiska
poprzez: 1) walke z pozarami lub innymi klgskami Zywiotowymi; 2) ratownictwo techniczne;
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nionych znaczen). Ze wskazanych juz jednak przyczyn trudno — w systemowej
perspektywie — oczekiwa¢ wyczerpujacych i kazuistycznych unormowan. Takze
dlatego, ze czesto w tym zakresie dajg o sobie zna¢ materie niepoddajace si¢ jed-
noznacznej identyfikacji. Tego rodzaju konkluzji mozna zreszta przyzna¢ bardziej
uniwersalne znaczenie. Jak juz bowiem zwracano uwage, ,,normatywizacja war-
tosci (rozumiana jako stan objecia wartosci zakresem

normowania prawa przedmiotowego/stan ich osadzenia w prawie) nie musi w petni przesadzi¢
o uwolnieniu od ryzyka poznawczego zwigzanego z relatywistycznym zapatrywaniem na sposoby
kreowania warto$ci. Nadawaniu poszczegdlnym z nich waloru termindéw prawnych raczej nie
towarzyszg definicje legalne. W konsekwencji, czynienie z nich poje¢ odbywa si¢ w juz w ramach
jezyka prawniczego — w warunkach charakterystycznych dla interpretacji poje¢ nieostrych,
w dodatku przy znacznym udziale norm pozaprawnych (na mocy norm odsytajacych). Z tego
powodu nie mozna zamkna¢ procesu normatywizacji w fazie stanowienia prawa (w znaczeniu
formalnym). Nieuchronnie bowiem niezbednym jego dopeilnieniem sg ustalenia — gloéwnie
pojeciowe — czynione w trakcie stosowania prawa'.

3) ratownictwo chemiczne; 4) ratownictwo ekologiczne; 5) ratownictwo medyczne” (art. 14
ust. 1 pkt 1-5 uv.0.poz.);

— ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2016 ., poz. 603;
dalej: ,,u.P.S.P.”): ,,Powotuje si¢ Panstwowa Straz Pozarng jako zawodowa, umundurowang i wy-
posazona w specjalistyczny sprzet formacjg, przeznaczong do walki z pozarami, kleskami zy-
wiotowymi i innymi miejscowymi zagrozeniami” (art. 1 ust. 1 u.P.S.P.); ,,Do podstawowych
zadan Panstwowej Strazy Pozarnej nalezy: 1) rozpoznawanie zagrozen pozarowych i innych miej-
scowych zagrozen; 2) organizowanie i prowadzenie akcji ratowniczych w czasie pozarow,
klesk zywiotowych lub likwidacji miejscowych zagrozen” (art. 1 ust. 2 pkt 1-2 u.P.S.P.). Materia
poddawana regulacji czesto wymaga tez uzywania innych okreslen dajacych wyobrazenie o cigza-
rze gatunkowym problematyki bezpieczenstwa, np. w art. 3 pkt 9 i 10 ustawy z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2013 r., poz. 1166, z poézn. zm.; dalej: ,,u.z.k.”) jest
mowa o mapie zagrozenia (przedstawiajacej ,,obszar geograficzny objety zasiggiem zagrozenia
z uwzglednieniem réznych scenariuszy zdarzen”) oraz o mapie ryzyka (wskazujacej ,,poten-
cjalnie negatywne skutki oddziatywania zagrozenia na ludzi, srodowisko, mienie i infrastrukture”);
w przepisach dzialu Va (Ochrona przed powodzig) ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne
(Dz.U. z 2015 r., poz. 469, z pdzn. zm.; dalej: ,,u.P.w.”) jest za§ mowa o: mapach zagrozenia
powodziowego, mapach ryzyka powodziowego, planach zarzadzania ryzykiem
powodziowym; w przepisach ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1512, zpdzn. zm.; dalej: ,,u.P.a.”) postuzono si¢ za$ okresleniami typu ci¢zka awaria, nara-
zenie, narazenie wyjatkowe, zagrozenie (narazenie potencjalne) — zob. art. 3 pkt 2a,
15,161 53.

15 J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, [w:] Wartosci
w prawie administracyjnym. V Krakowsko-Wroctawskie Spotkania Naukowe Administratywistow,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 24-25. Watek ten podsumowano wowczas takze nastepu-
jacymi wnioskami: ,,Mamy wig¢c do czynienia ze swego rodzaju paradoksem. Ranga problematyki
wartosci nie przektada si¢ na skalg i doktadnos¢ regulacji prawnej. Wtasciwe jej zagadnienia czesciej
bowiem stanowig kontekst dla postanowien prawa pozytywnego niz bezposrednio wyrazony przed-
miot regulacji. Jesli za$ juz dochodzi do ich normatywizacji, to prawodawca:

— preferuje postugiwanie si¢ terminami bez prawnopozytywnej identyfikacji wtasciwych im

0j¢¢;
po — czesto wykorzystuje mechanizm norm odsytajacych do norm pozaprawnych;
— bazuje na zwrotach nicostrych” — ibidem, s. 37-38.
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Stad nie zaskakuje znaczny udziat prawnie legitymowanych tytutow do
dyskrecjonalnego administrowania w sferze bezpieczenstwa. Wsrod nich zdaja
sie dominowac przepisy wykorzystujace pojecia nieostre, co mozna zilustrowaé
kilkoma przyktadami [wyr. — P.L.]. Pierwszy dotyczy definicji legalnej kleski
zywiolowej. Atrybuty tego zjawiska wyznacza si¢ przez odwotanie si¢ (m.in.)
do takich kryteriow, jak zagrazanie skutkéw zyciu i zdrowiu ,,duzej liczby
0sO0b, mieniu w wielkich rozmiarach albo Srodowisku na znacz-
nych obszarach™® Zkolei w art. 3 pkt 1 u.z.k. definiuje si¢ sytuacje kryzysowa
jako ,,sytuacje wptywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia
w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywolujaca znaczne ogra-
niczenia w dziataniu wlasciwych organdéw administracji publicznej ze wzgledu
na nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkow”!7. Przechodzac do regu-
lacji o bardziej juz liniowym zastosowaniu (finalnym przeznaczeniu), warto przy-
wota¢ fragmenty unormowan art. 21 u.0.poz., w ktérych — w sferze kierowania
akcja ratowniczg — w ,,okolicznosciach uzasadnionych stanem wyzszej
koniecznos$ci” wyposazono strazakoéw w prawo zarzadzenia ,,udostepnienia
pojazdéw, srodkow i przedmiotow niezbednych do akcji ratowniczej”.

Jezeli jeszcze uwzgledni¢ niezbednos$¢ i dominujace znaczenie dziatan fak-
tycznych!8, na ktorych ewidentnie spoczywa cigzar administrowania w sferze bez-
pieczenstwa, to nie ulega watpliwosci, ze mamy w tym przypadku do czynienia
z subtelng i wrazliwa materia — wymagajaca odpowiednio wywazonej (miedzy

16 Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej, Dz.U.
72014 r., poz. 333, z pdzn. zm. (dalej: ,,u.s.k.z.”).

17 Warto przypomnie¢ o tym, ze wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwiet-
nia 2009 r. (K 50/07, OTK-A 2009/4/51) pierwotna tre$¢ przepisu uznano za niezgodng z art. 2
iart. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483,
z pdzn. zm.), w szczegdlnosci z powodu uchybiajacej standardom poprawne;j legislacji nieprecyzyj-
nosci niektorych okreslen uzytych wowcezas do zdefiniowania sytuacji kryzysowej. Uzasadniono to,
miedzy innymi, w nastgpujacy sposob:

— ,,Pojecie »wiezoéw spotecznych« jest znane przede wszystkim w naukach spotecznych (so-
cjologii, politologii, psychologii spotecznej). Na gruncie prawa jest trudne do zaakceptowania, tym
bardziej, ze nawet w naukach spotecznych nie ma jednolitej definicji tego pojecia, jak rowniez nie
wystepuje jedna typologia »wiezow spotecznych«. Pojecie to ze wzgledu na swoja wieloznacznos$c
nie moze by¢ akceptowane jako element definicji ustawowej. Wszystkie proby precyzyjnego okre-
$lenia »wiezow spotecznych« nalezy traktowac jako hipotezy badawcze o niewielkim znaczeniu dla
analizy prawnej”;

— ,,Ponadto, trudno jednoznacznie okresli¢, na czym polegaja »powazne«, a na czym »mniej
powazne« zaklocenia w funkcjonowaniu instytucji publicznych i jaki charakter owe »zakltocenia«
powinny mieé, aby dopuszczalne byto zastosowanie rygorow ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
Uzycie sformutowania »zakltocenie w funkcjonowaniu instytucji publicznych«, jako jednej z prze-
stanek uznania sytuacji zagrozenia za »sytuacj¢ kryzysowa«, stwarza zbyt szeroki margines swo-
body interpretacyjnej. Mozna zatem przyjac, ze kolejny element definicji, zawartej w art. 3 pkt 1
ustawy, jest nieprecyzyjny i niemozliwy do zaakceptowania z punktu widzenia art. 2 Konstytucji”.

18 A wiec form dzialania administracji publicznej ex defintione niepoddajacych si¢ czy tez
wrecz nienadajacych si¢ do precyzyjnej normatywizacji.
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imperatywem precyzji unormowania a potrzebami dyskrecjonalnego administro-
wania) regulacji prawnej, szczegolnie jednak uzaleznionej od fazy stosowania pra-
wal!?. To w tej fazie funkcjonowania porzadku prawnego ostatecznie ksztaltuje sie
bowiem tres¢ norm prawnych, a reguly postepowania zyskuja praktyczny wymiar.
Kazdorazowo w warunkach doprowadzonych juz do konkretnych stosunkéw i sy-
tuacji prawnych dochodzi do realnego wyznaczania przebiegu i skutkow wia-
$ciwych bezpieczefistwu w ujeciu materialnym, formalnym i instytucjonalnym?2.
Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze — szczeg6lnie w kluczowych momentach —
administrowanie w sferze bezpieczenstwa sprowadza si¢ do dziatan wiadczych,
czesto dochodzgc do uzycia form przymusu bezposredniego?!.

Co wiecej, waga problematyki bezpieczenstwa zyskuje w niektorych przy-
padkach szczegdlny wymiar normatywny, znajdujacy wyraz w ustanowieniu tak
zwanych specustaw. Ostatnim tego przyktadem jest ustawa z dnia 18 marca 2016 .
o szczegblnych rozwiazaniach zwigzanych z organizacja wizyty Jego Swigtobli-
wosci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Swiatowych Dni

19 Nie nalezy tez bagatelizowa¢ znaczenia sfery przestrzegania prawa.

20 Co warte podkreslenia, waga problematyki bezpieczenstwa, w tym jej bezspornie podsta-
wowe znaczenie dla potrzeb czlowieka, przesadzaja w wielu przypadkach o wyjatkowym podejsciu
prawodawcy do konotacji aksjologicznych, czego szczegdlnym przyktadem sg teksty rot §lubowan
funkcjonariuszy formacji odgrywajacych kluczowa role w zapewnianiu stanu bezpieczenstwa, co
dokumentuja nastepujace ich fragmenty [podkre§lenie — P.L.]: ,,$§wiadom podejmowanych obo-
wiazkow strazaka, uroczyscie $lubuj¢ by¢ ofiarnym i m¢znym w ratowaniu zagrozone-
go zycia ludzkiego i wszelkiego mienia — nawet z narazeniem zycia” — art. 30
ust. 1 u.P.S.P.; ,,$wiadom podejmowanych obowigzkow policjanta, Slubuje: stuzy¢ wiernie Narodo-
wi, chroni¢ ustanowiony Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej porzadek prawny, strzec bezpie-
czenstwa Panstwa i jego obywateli, nawet z narazeniem zycia” — art. 27 ust. 1 ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji ,Dz.U. z 2015 r., poz. 355, z pdzn. zm. Zob. takze art. 33 ust. 1
ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, Dz.U. z 2014 r., poz. 1402, z pézn. zm.

21 Czasami rozwigzania przyjmuja do$¢ drastyczny wymiar, co dodatkowo uzmystawia zto-
zono$¢ zarobwno uwarunkowan problematyki bezpieczenstwa, jak i przyjmowanych w tej materii
rozwigzan. Do przyktadow takich ekstremalnych zagadnien i odnoszonych do nich unormowan na-
lezy problematyka bezpieczenstwa ruchu lotniczego — in conreto tres¢ przepisow art. 18b ustawy
z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (obecnie: Dz.U. z 2015 r., poz. 930
z pézn. zm.). Co za$ szczegolnie istotne, ich ewolucja §wiadczy o poszukiwaniu relatywnie mniej
radykalnego rozwigzania. O ile bowiem w pierwotnym brzmieniu tych przepisow (a wiec poczawszy
od dnia 19 sierpnia 2004 r.) mozliwe byto — w pewnych okolicznosciach — zestrzelenie takze obce-
go cywilnego statku powietrznego, na ktérym znajdowali si¢ nie tylko terrorysci, o tyle — w stanie
prawnym obowiazujacym od dnia 23 marca 2011 r. — jest to dopuszczalne tylko wtedy, gdy taki
statek ,,nie posiada zadnych 0sob na poktadzie lub na poktadzie ktorego znajduja si¢ wytacznie oso-
by zamierzajace uzy¢ tego statku powietrznego jako $rodka ataku o charakterze terrorystycznym”
— art. 18b ust. 2¢. Intencje ustawodawcy sa oczywiste (nota bene, warto przypomnie¢ o wply-
wie, jaki na wprowadzenie tych zmian wywarto postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
28 pazdziernika 2008 r. — S 4/08, OTK-A 2008/7/126).
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Mtodziezy — Krakow 201622, Nota bene, wprowadzanie tego rodzaju regulacji®?
trudno bezkrytycznie akceptowac. Nie dos¢ bowiem, ze moga swiadczy¢ o nie-
doskonatosci dotychczasowych (,,normalnych”) regulacji prawnych?4, to jeszcze
czesto w swoich ekstraordynaryjnych rozwigzaniach bywaja tre$ci zdominowane
interesem publicznym w stopniu zdajacym si¢ gubi¢ proporcje adekwatne do po-
trzeb demokratycznego panstwa prawnego (szczeg6lnie w kontekscie uwzgled-
niania intereséw indywidualnych)?3.

ADMINISTRACYJNOPRAWNA PRZESTRZEN NORMATYWIZACJI
WARTOSCI

Z wielu powodow (migdzy innymi z racji rozmiar6w i zasiggu normowania,
implikowanych zaro6wno przeznaczeniem, jak i niepomijalno$cia administracji
publicznej) galezig prawa najintensywniej odnoszacg si¢ do problematyki bezpie-
czenstwa jest prawo administracyjne. Z oczywistych wzgledow dominujg w tym
zakresie unormowania prawa materialnego, znajdujac liczne odniesienia w regu-
lacjach procesowych. Co warte podkreslenia, watek bezpieczenstwa wyraznie tez
daje o sobie zna¢ w ustrojowej czgséci prawa administracyjnego.

Nie negujac istotnego znaczenia materialnoprawnej normatywizacji proble-
matyki bezpieczenstwa (z racji zorientowania na wyznaczanie praw i obowigzkow
administrowanych — takze przez wskazywanie kryteriow wykorzystywanych
przy ksztattowaniu sytuacji prawnych)?6, jak rowniez przy petnej $wiadomosci

22 Dz.U. poz. 393 (dalej: ,,u.8.D.M.”). Jednym z gtdwnych celdéw tej regulacji jest okresle-
nie szczegodlnych zadan organdéw administracji publicznej zwiagzanych z ,,organizacja wizyty Jego
Swiatobliwosci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Swiatowych Dni Miodziezy
— Krakow 2016, zwanych dalej »Swiatowymi Dniami Mtodziezy«, w szczegdlnosci w zakresie za-
pewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz zabezpieczenia medycznego” — art. 1 pkt 1.

23 Do tej grupy nalezy zaliczy¢ (migdzy innymi): ustawe z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygoto-
waniu finatlowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz.U. z 2010 1.
Nr 26, poz. 133 z pdézn. zm.) czy tez ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegoélnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 2031).

24 Co jednak ciekawe — utrzymywanych w obrocie prawnym.

25 warto zauwazy¢, ze arengi nie znajdujg zastosowania w tzw. specustawach. Wydawaé
by si¢ mogto, ze w takich przypadkach okolicznosci sprzyjaja eksponowaniu podstaw aksjologicz-
nych. Najwyrazniej jednak materie regulowane tego rodzaju aktami normatywnymi nie legitymuja
si¢ tak wyraznym i bezposrednim wsparciem ze strony wartosci — wystarcza im odwotanie si¢ do
celoéw i zadan publicznych oraz interesu publicznego. Trudno oprzec si¢ wrazeniu, ze to za mato, by
uzasadni¢ wprowadzanie takich regulacji typu lex specialis” — J. Bo¢, P. Lisowski, op. cit., s. 31.

26 Np. art. 4 ust. 1 w.0.poz. (wyznaczajacy obowigzki wiasciciela budynku, innego obiek-
tu budowlanego czy tez terenu); art. 6-6d u.o.poz. (naktadajace obowiazki spelnienia wymagan
i uzyskania uzgodnien w zakresie ochrony przeciwpozarowej — w ro6znych fazach procesu inwe-
stycyjnego); art. 9 u.o.poz. nakladajacy powszechny obowigzek zawiadamiania i powiadamiania
o pozarze, klgsce zywiotowej lub innym miejscowym zagrozeniu; art. 25 ust. 1 u.0.poz. (wyznacza-

Przeglad Prawa i Administracji 106, 2016
© for this edition by CNS



POJECIE BEZPIECZENSTWA W OBOWIAZUJACYM SYSTEMIE PRAWA 51

wagi norm prawa procesowego (by¢ moze nawet w sposob bardziej ewidentny
eksponowanej w ramach regulacji procedur dotyczacych spraw z zakresu bezpie-
czenstwa)?’, konieczne wydaje si¢ zwrdcenie uwagi na szczegdlne zaangazowanie
w tego rodzaju problematyke norm prawa ustrojowego (i zastugujaca na podobna
ocene rangg tych unormowan). Nie ogranicza si¢ ono przy tym do licznych regu-
lacji wyznaczajacych zadania i kompetencje administrujacych w sferze material-
noprawnej?®, ale — co charakterystyczne dla prawa ustrojowego — wiele uwagi
poswieca sferze relacyjnie (dynamicznie) ujmowanej organizacji prawnej admi-
nistracji publicznej. Co za$ szczegolnie istotne, specyfika materii bezpieczenstwa
sprzyja wprowadzaniu szczegdlnych (czesto mocno nietypowych) regulacji od-
noszonych do sfery interakcji miedzy administrujacymi. Jako przyktad wystarczy
wskaza¢ specyfike sposobu oddziatywania okreslanego mianem zwierzchnictwa
zwigzanego z zespoleniem??, czy rozwigzania znajdujgce umocowanie w u.s.k.z.,
przede wszystkim w zakresie do$¢ znacznie modyfikujagcym sytuacje ustrojowa
organdéw administracji samorzadowej3C.

Prawnoadministracyjna normatywizacja problematyki bezpieczenstwa od-
grywa zatem kluczowa rolg, a inspirowana aksjologicznie ranga regulacji o takim
przeznaczeniu sprzyja intensyfikowaniu prawnopozytywnego zaangazowania,
czesto prowadzacemu do przyjmowania specyficznych rozwigzan prawnych.

jacy uprawnienia kierujacego dzialaniem ratowniczym); przepisy rozdziatu 3 u.s.k.z. wyznaczajace
zasady ograniczania wolnosci i praw czlowieka i obywatela; art. 7 u.P.a. (naktadajacy obowiazki
z zakresu wewngtrznego nadzoru nad przestrzeganiem wymagan ochrony radiologicznej); art. 881
ust. 1 u.P.w. (wprowadzajacy zakazy na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzia); art. 88n
u.P.w. (okreslajacy zasady uzytkowania watéw przeciwpowodziowych).

27 1 to zarbwno w sprawach materialnych (np. przepisy rozporzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 24 pazdziernika 2005 r. w sprawie czynnosci kontrolno-rozpo-
znawczych przeprowadzanych przez Pafstwowa Straz Pozarna, Dz.U. Nr 225, poz. 1934; art. 5-9
iart. 11-13 ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczeg6lnych zasadach odbudowy, remontow i roz-
biorek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu, Dz.U.
Nr 84, poz. 906, z pézn. zm.; nota bene kolejny przyktad specustawy), jak i ustrojowych (np. art. 17
ust. 1 uv.0.poz. dotyczacy trybu tworzenia, przeksztatcania i likwidacji jednostek ochrony przeciw-
pozarowej, art. 49¢c u.P.S.P. okreslajacy zasady i tryb tworzenia oraz likwidacji grupy ratowniczej
do wykonywania zadan poza granicami panstwa).

28 Np. art. 10 ust. 1, art. 12 ust. 5, art. 13 ust. 6 u.P.S.P. (wyznaczajace zadania komendan-
tow Panstwowej Strazy Pozarnej); art. 21b u.0.poz. (okreslajacy zadania wlasne powiatu w zakre-
sie ochrony przeciwpozarowej); art. 88a—88k u.P.w. (dotyczace administrowania w sferze ochrony
przed powodzia); art. 11 ust. 2, art. 13 ust. 2, art. 16 ust. 2, art. 18 ust. 2 u.z.k. (okreslajace zadania
krajowych, centralnych, wojewddzkich, powiatowych centréw zarzadzania kryzysowego).

29 Wigcej na ten temat P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
Wroctaw 2013, s. 127-142 (wraz z przywolywanymi tam publikacjami).

30 Chodzi, w szczegdlnosci, o instytucje pelnomocnikow (art. 9 ust. 5 i art. 10 ust. 5 u.s.k.z.)
oraz dekretowanie podlegltosci migdzy organami réznych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 9
ust. 41 art. 10 ust. 2 u.s.k.z.); ponadto ibidem, s. 514-518.
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GLOWNE PROBLEMY NORMATY WIZACJI WARTOSCI
W PORZADKU ADMINISTRACYJNOPRAWNYM

Niebudzacy watpliwosci wysoki (a czesto najwyzszy) ranking problematyki
bezpieczenstwa jest w istocie nieunikniony, zwazywszy na silne konotacje aksjo-
logiczne, wspierane rOwnie mocnymi motywacjami spotecznymi, zar6wno w uje-
ciu zbiorowym, jak i indywidualnym. Funkcje panstwa i prawa dodatkowo sprzy-
jaja eksponowaniu takiego jej znaczenia. Nalezy jednak pamigtac o tym, ze o ile
stosunkowo tatwo o unifikacj¢ czy tez chociazby harmonizacje pogladéw dla for-
mutowania powyzszej konstatacji na poziomie idei, ewentualnie jako dyrektywy
kierunkowej, o tyle juz zdecydowanie trudniej o podobna jednolitos$¢ preferencii,
wybordow, postaw, ocen i odbioru wzgledem przyjmowanych w tej materii ustalen
szczegotowych. Tymczasem, jak juz na to wskazywano, bardzo czgsto warunkiem
sine qua non wykonywania zadan i realizacji celow wlasciwych bezpieczenstwu
w ujeciu materialnym jest bazowanie na szczegotowych regutach postgpowania,
a wiec i na bardzo punktowo prowadzonych dziataniach.

W konsekwencji, zarowno procesowi normatywizacji problematyki bezpie-
czenstwa, jak i fazie kreowania porzadku prawnego na etapie stosowania, wyko-
nywania i przestrzegania norm prawnych — towarzysza polemiki, gry i konflik-
ty interesow?!. Majac na wzgledzie bezspornie znaczng spoteczng wrazliwo$é
przedmiotowej materii, nalezy podkresli¢ szczeg6lng role, jaka w tym zakresie
odgrywaja mechanizmy prawnopozytywne stuzgce wywazaniu punktéw widzenia
w ramach porzadku prawnego. Co istotne, powinny by¢ one zgodne z kontekstem
i wymiarem demokratycznego panstwa prawnego — nota bene nie ,,tylko” pod
wzgledem formalnym, lecz takze merytorycznym. Bez respektowania tego rodza-
ju uwarunkowan i wlasciwego im przestania porzadek prawny szybko moze sta¢
si¢ zaktadnikiem kontrowersyjnej aksjologii, czy tez wrecz stuga antywartosci.

Bezpieczenstwo jest zarazem celem i uzasadnieniem administrowania, nie
moze by¢ jednak aksjomatycznym pretekstem do sprawowania wtadzy publiczne;j
— zarOwno na etapie stanowienia prawa, jak i w fazie jego stosowania czy wyko-
nywania (przestrzegania). Takze z racji nieuchronnych i silnych zwiazkow z poli-
cja administracyjna (czy tez z funkcja reglamentacyjng). Wiasciwy tym funkcjom

31 Na roznych poziomach i etapach porzadku prawnego, zob. np. dyskusje prowadzone na eta-
pie prac nad ustawg z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych (Dz.U. poz. 904),
ktorych swego rodzaju podsumowaniem byt apel RPO do Prezydenta RP o poddanie jej kontroli
prewencyjnej Trybunatu Konstytucyjnego — z powodu nieproporcjonalnosci przyjetych rozwigzan
prawnych migdzy innymi w zakresie ograniczen wolno$ci zgromadzen czy tez w zwiazku z wprowa-
dzeniem mozliwos$ci blokowania tresci w internecie), czy tez sprawy administracyjne i sadowoadmi-
nistracyjne dotyczace hatasu emitowanego przez syreny alarmowe. Powodow do kontestacji mozna
tez upatrywac w art. 24 ust. 3 u. $.D.M., zgodnie z ktorym ,,W okresie od dnia 17 lipca 2016 r. do
dnia 3 sierpnia 2016 r. w zakresie operacji lotniczych obejmujacych starty i ladowania w porze
dziennej i nocnej na lotniskach uzytku publicznego nie stosuje si¢ ograniczen wynikajacych z wy-
magan w zakresie ochrony §rodowiska przed hatasem”.
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administracji publicznej konglomerat celéw, zadan, metod i form dziatania po-
trzebuje wigc dobrze skonstruowanego i odpowiednio funkcjonujacego systemu
kontroli nad normatywizacja problematyki bezpieczenstwa oraz instytucjonalny-
mi, funkcjonalnymi i materialnymi przejawami praktyki administracyjnej w tym
zakresie. Nie nalezy tez zapomina¢ o fundamentalnym znaczeniu, jakie dla funk-
cjonowania prawidtowego?? modelu porzadku prawnego w sferze bezpieczenstwa
ma (pierwotnie i prewencyjnie) respektowanie kanonicznego wrecz zalozenia dla
organizacji i funkcjonowania panstwa i prawa, a wiec zasada trojpodziatu wiadzy
publiczne;j.

Jakiekolwiek uchybianie tego rodzaju paradygmatom grozi patologiami
o trudnych do oszacowania skutkach — chodzi przeciez o materi¢ dotyczaca ro6z-
nych aspektow jednej z najwazniejszych potrzeb cztowieka. Bez respektowania
powyzszych wymogdéw unormowania dotyczace problematyki bezpieczenstwa
moga, nomen omen, niebezpiecznie oddali¢ si¢ od wlasciwej (a wiec miedzy
innymi odpowiednio zidentyfikowanej i wywazonej) aksjologii, legitymujac po-
dobnie oceniang praktyke administracyjna. Co ciekawe, dla tacinskiej securitas
przewidziano tez znaczenie ,,zbytnia pewno$¢ siebie”. Ten kontekst semantyczny
dobrze obrazuje zagrozenia kreowania porzadku prawnego w sferze bezpieczen-
stwa w warunkach uchybiajacych powyzszym kanonom. A przeciez, jak wyka-
zano, problematyka bezpieczenstwa jest juz de domo wystarczajaco wymagajaca
i skomplikowana.

PODSUMOWANIE

Trudno wigc przeceni¢ znaczenie kwestii normatywizacji problematyki po-
rzadku prawnego. Jakos$¢ regulacji prawnej w tym zakresie, wymagajaca przy
tym znalezienia odpowiedniego balansu mig¢dzy uwarunkowaniami sprzyjajacy-
mi przyzwalaniu na uprawnienia dyskrecjonalne a potrzebg stanowienia prawa
niebudzacego watpliwosci interpretacyjnych, pierwotnie determinuje bowiem
praktyke administracyjng w sferze bezpieczenstwa. Summa summarum to jednak
faza stosowania (wykonywania, przestrzegania) prawa daje realny obraz stanu
bezpieczenstwa. Zwazywszy za$ na znaczny udziat wtadczych form dzialania ad-
ministracji publicznej, w tym o atrybutach dziatan faktycznych, szczegdlnego zna-
czenia nabiera fachowos¢ funkcjonariuszy administrujacych. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze to ten zakres bezpieczenstwa w ujeciu formalnym stanowi kluczo-
wy moment staran o wlasciwy stan z punktu widzenia materialnie rozumianego
bezpieczenstwa. Co wigcej, docelowo — w wigkszosci przypadkow — polega na
oddziatywaniu materialnoprawnym. A zatem wplywajac na sytuacje prawne ad-
ministrowanych, bezposrednio tez ksztattuje spoleczny odbior administrowania.

32 Takze (a moze przede wszystkim) z aksjologicznego punktu widzenia.
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W dodatku w sferze o podstawowym znaczeniu dla wiadzy i administrowanych.
Swiadomos¢ znaczenia tego rodzaju synergicznych zwiazkow bezspornie powin-
na towarzyszy¢ kazdej ze sfer porzadku prawnego.

THE NOTION OF SECURITY IN THE BINDING LEGAL SYSTEM —
A FEW REMARKS ON THE NORMATIVISATION OF SECURITY ISSUES

Summary

The paper demonstrates that the notion of security is a lawyers’ (and not legal) concept, and
explains why it is so. It also introduces the basic classifications of security understood from both
legal and lawyers’ perspectives. In addition to that, the key determinants in the process of normative
regulation of security are identified. The paper concludes with the analysis of basic difficulties and
threats which can occur when the issue of security is being incorporated into the legal order.
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