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ANTONI OSIERDA

Prawne aspekty pojecia bezpieczenstwa
publicznego i porzadku publicznego

Legal aspects of the notion of public safety and order

ozlegly i r6znorodny co do zakresu przedmiot unormowan administra-
cyjnoprawnych obejmuje niemal wszystkie strefy zycia spotecznego
i dziatalnosci administracji publicznej zar6wno w ujeciu ustrojowym,
jak i funkcjonalnym. Znaczna czegs¢ tych regulacji wkracza w dziedzineg szeroko
pojetego bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Ochrona tych wartosci stanowi
jedno z najstarszych, niezbywalnych i fundamentalnych zadan kazdego panstwa.'
Bezposrednim lub posrednim beneficjentem bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego sg zbiorowosci spoteczne oraz poszczegodlne jej jednostki, a takze podmioty
publiczne i prywatne wykonujace ustawowe zadania nalezace w tej dziedzinie do
panstwa. Terminy ,,bezpieczenstwo” i ,, porzadek publiczny” czgsto wystepuja
w porzadku prawnym, nie maja jednak w przepisach prawa definicji legalnej na-
dajacej im jednolitg tres¢ i zakres znaczeniowy.?
W tym aspekcie szczegdlnego znaczenia nabiera ustalenie normatywnego
i materialnego zakresu obu tych poje¢¢, wypehienie ich konkretng trescia, tak aby
nie byly one abstrakcyjne dla adresatow i organow stosujacych prawo. Analizo-
wane pojecia jezykowe sg kategoriami prawnymi o zasiegu interdyscyplinarnym,
pozostajacymi w obszarze badan wielu dyscyplin naukowych.? Bezpieczenstwo

' M. Stahl, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 330 i nast.

2 M. Janik, Policja administracyjna jako funkcja panstwa — prolegomena, [w:] Przemiany dok-
trynalne i systemowe prawa publicznego. Studia dedykowane prof. W. Bednarkowi, praca zbiorowa,
Uniwersytet Warminsko-Mazurski, 2002.

3 W zwigzku z intensyfikacja wyzwan i zagrozen dla bezpieczenstwa wyodrgbniono w naukach
spotecznych nowa dyscypling naukowa — ,,nauke o bezpieczenstwie”. Zob. rozporzadzenie Mini-
stra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 8 sierpnia 2011 r. w sprawie obszarow wiedzy, dziedzin
nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych, wydane na podstawie art. 3. ust.1 ustawy
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1 porzadek publiczny sa przede wszystkim pojeciami prawa publicznego, w tym
prawa administracyjnego.* W porzadku administracyjnoprawnym wystepuja one
w materialnych i ustrojowych unormowaniach prawa administracyjnego. Nie zo-
staty jednak w doktrynie prawa administracyjnego zdefiniowane ani zakresowo
uscislone. Kazde z tych poje¢ jest proba uchwycenia jakiego$ aspektu zmienne-
go w czasie, ale istotnego ze wzgledu na przedmiot lub podmiot normowania.
Zwazywszy na specyfike jezyka prawa administracyjnego, nadaje si¢ obu tym
pojeciom wielorakie znaczenie, o roéznej warto$ci semantycznej, odbiegajace
od znaczenia jezyka potocznego (powszechnego). Pojecia te charakteryzowane
w polskiej literaturze prawniczej okresu miedzywojennego i powojennego PRL
nie odpowiadajag wspolczesnym wymaganiom nauki prawa administracyjnego.
Nie definiuje wprost tych poje¢ takze orzecznictwo polskich sadow przez bardziej
precyzyjne wskazanie ich zakresu znaczeniowego i uzywa ich w roli klauzul ge-
neralnych albo w sposob instrumentalny.’

Sytuacja ta nie wynika jednak ze zlej woli prawodawcy lub braku jednoli-
tosci orzecznictwa sagdowego, lecz zwigzana jest z szerokim ich zakresem zna-
czeniowym.® Okolicznos$¢ ta nie pozostaje bez wptywu na praktyke legislacyjna
poprawnego poshugiwania si¢ tymi pojeciami na etapie stanowienia prawa. Tak
sformulowane przepisy prawne i zawarte w nich tre§ci normatywne nie pozwalaja
na $ciste zdefiniowanie bezpieczenstwa publicznego i porzadku publicznego.

W doktrynie réznych gatezi prawa znajdujemy liczne proby zdefiniowania
pojecia ,,bezpieczenstwo” i ,,porzadek publiczny”.” W zasadzie wszyscy autorzy
zajmujacy si¢ analiza znaczenia tych poje¢ uznawali je za niejasne, nieprecyzyj-
ne, niepetne, niejednoznaczne, niesciste terminologicznie, a w efekcie trudne do
zdefiniowania i rozgraniczenia. W polskim prawodawstwie, podobnie jak i na
gruncie prawa wspolnotowego, pojecia te stanowione i stosowane sg jako pojecia
niedookreslone, nicostre, wieloznaczne, prawnie niezdefiniowane i oceniajgce.’

z 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie
sztuki ( Dz. U. nr 65 poz. 595). Zob. Bezpieczenstwo w teorii i badaniach naukowych, red. B. Wi-
$niewski, Wyzsza Szkota Policyjna, Szczytno 2011, s. 5 i nast.

4 W. Kitler zalicza prawo administracyjne do prawa wspomagajacego dziedzing bezpieczen-
stwa narodowego. Zob. W. Kitler, Prawno-organizacyjne uwarunkowania bezpieczenstwa Naro-
dowego RP, [w:] Wspolczesne postrzeganie bezpieczenstwa, red. K. Jatoszynski, B. Wisniewski,
T. Wojtuszek, Bielsko-Biata 2007, s. 98.

5 Por. wyrok SN z dnia 13.06.2002, IT RN 54/02, LEX nr 110625, wyrok NSA z dnia 28.09.2001,
II S.A. 1814/00, LEX nr 51238, wyrok NSA z dnia 30.08.2001, II S.A. 2087/00, LEX nr 54553

¢ S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, Rzeszow 2008, s. 12.

7" Ibidem, s. 27 wraz z podang w przypisie 29 bibliografia.

8 J. Dobkowski, Administracja bezpieczenstwa i porzgdku publicznego wobec integracji eu-
ropejskiej (wybrane uwagi), [w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne we wspotczesnym panstwie, praca
zbiorowa pod red. E. Ury, K. Rajchela, M. Pomykaty, S. Pieprznego, Rzeszow 2008, s. 159—-160.
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Mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym w pismiennictwie administracyj-
nym, ze zroédlem nieostrosci obu uzywanych przez ustawodawce pojec jest zamiar
regulacji tych stanow faktycznych, ktére nie dadzg si¢ opisa¢ w sposob dostatecz-
nie precyzyjny, proba zas opisania powodowataby utrudnienie operowania teksta-
mi normatywnymi z powodu ich nieczytelnosci. Przyczyng uzycia takich zwro-
tow jest i to, ze rozwdj stosunkéw spolecznych, gospodarczych i politycznych
nastepuje dynamicznie, za$ ustawodawstwo nie jest w stanie w por¢ na te zmiany
zareagowac. Uzycie wigc poje¢ znaczeniowo nieostrych, otwartych i typologicz-
nych pozwala na elastyczne stosowanie prawa, dostosowanie ich tresci do zmie-
niajace;j si¢ sytuacji, a tym samym na wzgledna stabilnos¢ obowigzujacego prawa.
Jest to niejako kompromisowe rozstrzygnigcie miedzy wartoscia porzadku praw-
nego a wymuszong przez praktyke koniecznoscia elastyczno$ci 1 adekwatnos$ci
rozwigzan normatywnych.’ Oznacza to, ze tego typu pojecia, do ktorych nalezg
,bezpieczenstwo” i ,, porzadek publiczny”, powinny by¢ konkretyzowane przez
uprawnione podmioty stosujace prawo, ktorym pozostawia si¢ duzy zakres swo-
body w realizacji prawa, postugiwania si¢ tymi pojeciami i wyznaczania ich tre-
$ci. W literaturze przedmiotu pojecia bezpieczenstwo i porzadek publiczny ujmo-
wane s3 na ptaszczyznie obiektywnej (jako okreslone stany) i subiektywnej (jako
okreslony ksztatt §wiadomosci spotecznej), lub uzywane s w znaczeniu material-
nym, formalnym badz instytucjonalnym, lub w sensie szerokim lub waskim.'” Na
gruncie porzadku administracyjnoprawnego interesujace nas pojecia przechodzity
ewolucje ich rozumienia, ksztattowang przez teoretykow prawa administracyjne-
g0, cho¢ dajaca niekiedy podstawe do ich zakwestionowania, zwtaszcza z punktu
widzenia judykatury sadowej i praktyki administracyjnej. Zachodzi wigc potrzeba
blizszego wyjasnienia znaczenia obu poje¢ i rozpatrzeniua ich na ptaszczyznie
regulacji prawa administracyjnego.

W literaturze prawniczej okresu migdzywojennego kwestig administracyjno-
prawnego ujecia bezpieczenstwa i porzadku publicznego zajmowali si¢ W. Cza-
pinski 1 W. Kawka. Bardziej szczegdtowej charakterystyki obu poje¢ dokonat
W. Kawka, ktory uznat bezpieczenstwo i porzadek publiczny za niezbedny wy-
mog wspotzycia zorganizowanej grupy ludzkiej. Wedtug W. Kawki, ,,bezpieczen-
stwo publiczne” jest to stan, w ktorym ogot spoteczenstwa i jego interesy oraz
panstwo wraz ze swymi celami maja zapewniong ochrone przed szkodami za-
grazajacymi im z jakiegokolwiek zrédta. Ochrona bezpieczenstwa publicznego
jest zatem zadaniem panstwa, ktore przez normy prawne ustala, co jest zgodne

® M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986,
s. 49-50.

107, Widacki, P. Sarnecki, Pojecie bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, [w:] Ustroj i organi-
zacja Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania w ochronie bezpieczenstwa i porzqdku publicznego,
Warszawa—Krakow 1997, s. 101 11.
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z bezpieczenstwem, a co temu bezpieczenstwu zagraza i jakie srodki ochrony tego
bezpieczenstwa nalezy podejmowac.!!

Z kolei pojecie ,,porzadek publiczny” W. Kawka analizuje w ptaszczyznie
prawnej oraz socjologicznej i wskazuje na jego determinanty.'> Autor okresla po-
rzadek publiczny jako zespot norm prawnych i pozaprawnych (moralnych, etycz-
nych, obyczajowych itd.), ktorych przestrzeganie warunkuje normalne wspotzy-
cie jednostek ludzkich w organizacji panstwowej. Zwraca on uwagge na to, ze na
ksztattowanie norm porzadku publicznego wptywaja momenty polityczne, reli-
gijne, etyczne, obyczajno$ci zewngtrznej, przyzwoitosci itd. Sg to wige poglady
wyroste na tle zycia zbiorowego, ktore roéznie si¢ przedstawia zaleznie od czasu,
miejsca i srodowiska. Zdaniem autora, pojecie porzadku publicznego wycisngto
pietno na przeobrazeniach, jakim uleglo zycie zbiorowe."

W. Czapinski natomiast znaczenie pojec ,,bezpieczenstwo” oraz ,,porzadek
publiczny” $cisle wigzat z ich trescia, jednak w swych wywodach nie sprecyzowat
tych nazw w sposob wyrazny. Przez ,,porzadek publiczny” autor ten rozumial:

[...] stan zewnetrzny polegajacy na przestrzeganiu przez ludno$¢ w swym postepowaniu pew-
nych zasad, form, zakazow, ktorych nieprzestrzeganie w warunkach zbiorowego wspotzycia ludzi
narazaloby ich na niebezpieczenstwa i ucigzliwosci pomimo braku ztych zamiaréw u osob, ktore by
tych zasad, form i nakazoéw nie przestrzegaty.'*

W. Czapinski wywodzit stad poglad, ze zapewnienie porzadku publicznego
polega nie na ochronie przed ztg wolg ludzka, lecz przed ludzka nieostroznoscia,
brakiem przewidywania itd.'?

Probe zdefiniowania omawianych poje¢ podjat takze S. Kasznica. Wszelkie
zjawiska ze sfery porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego wigzat on
$cisle z administracyjnoprawnym pojeciem policji rozumianej jako funkcja pan-
stwa.!® Sferg porzadku publicznego autor objat takie zjawiska, jak: ,.tarcia i star-

'"'W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspotczesnym, Wilno 1939, s. 3-5, a takze S. Pie-
przny, Administracja bezpieczenstwa..., s. 15.

12'S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2011, s. 321 33.

3W. Kawka, op. cit., s. 46, 67, 69, 73 oraz S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa..., s. 18.

4'W. Czapinski, Bezpieczenstwo, spokdj, porzqdek publiczny, ,,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej” 1929, nr 9, s. 317 i nast. Por. idem, Bezpieczenstwo, spokoj i porzgdek publiczny
w ustawach karnych, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1929, nr 18, s. 633 i nast. oraz
idem, Bezpieczenstwo, spokoj i porzqdek publiczny — proba konstrukcji teoretycznej, ,,Gazeta Admi-
nistracji i Policji Panstwowej” 1929, nr 19, s. 673 i nast.

15 Podaj¢ za: E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczenstwa panstwa, Rzeszéw 1988, s. 120.

16 W doktrynie administracyjnej wystgpuje réznica stanowisk polegajaca migdzy innymi na
tym, ze np. S. Bolesna zalicza S. Kasznic¢ do przedstawicieli prawa powojennego, za$ B. Dolnic-
ki klasyfikuje go jako reprezentanta doktryny prawa administracyjnego okresu miedzywojennego,
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cia, kolizje, jakie nieustannie wynikaja pomiedzy interesem jednostek a intere-
sem zbiorowosci ludzkiej”, natomiast do sfery bezpieczenstwa publicznego za-
liczat ,,r6znorodne, niezmiernie liczne niebezpieczenstwa, jakie zagrazaja w co-
dziennym zyciu na kazdym niemal kroku ludziom”. Wedlug S. Kasznicy panstwo
w pierwszym rzedzie powotane jest do tego, aby chroni¢ swoich cztonkéw przed
niebezpieczenstwami, a w razie ich powstania, zwalcza¢ i usuwac szkody stad
powstate.!” Poglad ten jest do$¢ ogolny, autor nie definiuje bardziej szczegétowo
omawianych pojec i nie okresla ich istoty.'

Proby zdefiniowania terminow prawnych ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,po-
rzadek publiczny” podejmowane byly wielokrotnie w powojennej literaturze
i doktrynie prawa administracyjnego okresu Polski Ludowej. Nalezy jednak
uswiadomi¢ sobie i wyraznie zaznaczy¢, ze prezentowane w tym okresie charak-
terystyki, opisy i okre§lenia omawianych poj¢¢ powstaty na gruncie obowigzu-
jacych wowczas regulacji prawnych i panujacych uwarunkowan ustrojowo-poli-
tycznych. Z tego chociazby powodu nie sg one pozbawione wymiaru ideologicz-
no-politycznego.

W literaturze prawa administracyjnego okresu powojennego jako pierwszy
na temat pojec ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,porzadek publiczny” wypowiadat
si¢ J. Litwin.'" Dokonujac analizy prawnej obu nazw, autor wskazuje, ze bezpie-
czenstwo publiczne ma na celu przede wszystkim ochrone podstaw spoteczno-
-gospodarczego i politycznego ustroju panstwa, porzadek publiczny zas odnosi
si¢ do elementarnych warunkow wspotzycia spotecznego. Autor zwraca tez uwa-
ge na szeroki zakres przedmiotowy norm regulujacych porzadek publiczny i pod-
kresla, ze normy te sg liczne 1 pod wzgledem przedmiotu roznorodne, dotycza
bowiem wszystkich dziedzin zycia spotecznego.?’ Ponadto J. Litwin wskazal na
paralelnos¢ i uzupelnianie si¢ bezpieczenstwa i porzadku publicznego®!, uznajac,
ze nie jest mozliwe $ciste ich rozgraniczenie, bowiem pojecia te zazgbiajg sie,
wzajemnie si¢ czesciowo pokrywaja i uzupetniaja.

Probe konkretyzacji 1 uscislenia zakresu pojecia ,,bezpieczenstwo” i ,,porza-
dek publiczny” znajdujemy w opracowaniach S. Bolesty. Autor ten postrzega
bezpieczenstwo publiczne w znaczeniu szerokim i waskim. W ujeciu szerokim
za bezpieczenstwo publiczne uznaje on system urzadzen publicznoprawnych

co wydaje si¢ by¢ pogladem stusznym, biorgc pod uwage pismiennictwo S. Kasznicy w znacznym
zakresie odnoszace si¢ do okresu II Rzeczypospolitej.

17'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecie i instytucje zasadnicze, Poznan 1947,
s. 152.

'8 S. Bolesta, Pojecie porzgdku publicznego w prawie administracyjnym. ,,Studia Prawnicze”
1983, z. 1, s. 233; idem, Prawnoadministracyjne zagadnienia porzqdku publicznego, Warszawa
1997, s. 18.

1 J. Litwin, Prawo administracyjne, cz. IV, rozdz. VI, Warszawa 1953, s. 16.

20 Ibidem, s. 16 i nast.

21'S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa...,s. 151 16.
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i okreslonych stosunkow spolecznych regulowanych przez prawo i inne normy
spoteczne, zapobiegajacych niebezpieczenstwom zagrazajacym zyciu, zdrowiu
i mieniu ludzi, a takze usuwajacych skutki tych zagrozen.?> Scisle biorac, autor
uznaje bezpieczenstwo publiczne za system urzadzen publicznoprawnych i sto-
sunkow spotecznych, regulowanych przez prawo i inne normy spoleczne, ktorych
celem jest ochrona spoleczenstwa i jednostki oraz ich mienia przed grozacymi
niebezpieczenstwami, zwlaszcza ze strony gwattownych czynow ludzi, jak réw-
niez gwattownych dziatan sit przyrody.”

W przytoczonych definicjach mozna zauwazy¢, ze autor na plan pierwszy
wysuwa kwestie ochrony wartosci i dobr zbiorowych, odwracanie niebezpieczen-
stwa grozacego interesom panstwa i spoteczenstwa oraz oznacza pewien pozada-
ny stan w tym zakresie. Podobnie w ujeciu sensu largo 1 sensu stricto S. Bolesta
rozpatruje pojecie ,,porzadku publicznego”. W definicji o charakterze ogolnym
autor akcentuje wartosci spoteczno-ekonomiczne, ktore sa bardziej charakte-
rystyczne dla okreslenia ,,porzadku spolecznego” niz ,,porzadku publicznego”,
bowiem ich tres¢ taczy si¢ z systemem ideologicznych stosunkow spotecznych,
ksztattujacych si¢ w rozlicznych sferach zycia i dzialalno$ci spoteczenstwa.
Tak szeroko rozumiany porzadek publiczny obejmujacy catoksztalt stosunkoéw
spotecznych — zdaniem S. Bolesty — zdeterminowany jest przez normy prawne
i moralne, a takze obyczaje i reguty wspotzycia spotecznego.* Mozna tez mowic
0 wezszym, spoteczno-prawnym pojeciu porzadku publicznego, ktorego tresc sta-
nowi okreslong czes$¢ stosunkoéw spotecznych.” W §cistym znaczeniu tego stowa,
porzadkiem publicznym w panstwie S. Bolesta nazywa system urzadzen prawno-
publicznych i stosunkow spotecznych powstajacych i ksztattujacych si¢ w miej-
scach publicznych oraz w miejscach niepublicznych, regulowany przez ogét obo-
wigzujacych norm prawnych, moralnych i zasad wspotzycia spotecznego, ktorych
przestrzeganie warunkuje normalne wspolistnienie jednostek w spotecznosciach,
niezaklocone funkcjonowanie instytucji publicznych, zaktadow, przedsigbiorstw
panstwowych, spolecznych i prywatnych oraz zapewnia eliminowanie réznego
rodzaju ucigzliwosci niebezpiecznych lub niedogodnych dla spoteczenstwa lub
jednostek.?® Czynigc pewne uogolnienia, mozna postawic teze, ze S. Bolesta do-
strzega zbieg pojecia porzadku publicznego z wieloma ptaszczyznami aktywno-
$ci panstwa i spoleczenstwa. Podkresla tez, ze nalezy odrdznic pojecie porzadku
publicznego od pojecia ochrony porzadku publicznego, cho¢ zauwaza, Ze sa one
zwigzane trwalg i nierozerwalng wigzig systemowa, majaca na celu osiggniecie
wspolnego dobra powszechnego.?’

22 Por. S. Bolesta, Pojecie porzqdku publicznego..., s. 231.

2 Ibidem, s. 243.

24 S. Bolesta, Pozycja prawna Milicji w systemie organéw PRL, Warszawa, 1973, s. 101.
% Idem, Pojecie porzqdku...,s. 231.

% Ibidem, s. 236, por. takze S. Bolesta, Prawnoadministracyjne zagadnienia..., s. 21-22.
27 Zob. idem, Prawnoadministracyjne zagadnienia..., s. 36 1 41.
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Naukowo poglebione rozwazania na temat analizowanych poj¢¢ spotykamy
w opracowaniach J. Zaborowskiego. Autor przedstawia swoje poglady, odnoszac
je do stanu prawnego obowigzujacego w potowie lat dziewi¢édziesigtych. Gene-
ralnie jest on zwolennikiem ujecia obiektywnego i materialnego. Wedtug autora
bezpieczenstwo publiczne to taki stan faktyczny wewnatrz panstwa, ktory umoz-
liwia bez narazenia na szkody wynikajace z jakiegokolwiek zrodta (wywotane
zarowno zachowaniem ludzi, jak i dziataniem sil natury, techniki itd.) normalne
funkcjonowanie organizacji panstwowej i realizacje jej intereséw, zachowanie zy-
cia, zdrowia i mienia jednostek zyjacych w tej organizacji oraz korzystanie przez
te jednostki z praw 1 swobod zagwarantowanych konstytucja i innymi przepisami
prawa.” Pojecie porzadku publicznego autor ten definiuje w ujgciu materialnym
jako pewien stan faktyczny wewnatrz panstwa, regulowany normami prawnymi
1 pozaprawnymi (moralnymi, obyczajowymi, religijnymi oraz zasadami wspot-
zycia spotecznego itd.), ktorych przestrzeganie umozliwia normalne wspotzycie
jednostek w organizacji panstwowej w okreslonym miejscu i czasie.”

W swych rozwazaniach J. Zaborowski wyraza miedzy innymi poglad o czg-
sciowym jedynie pokrywaniu si¢ ,,bezpieczenstwa publicznego” i ,,porzadku pu-
blicznego” oraz tezg, ze w zakres pojecia ,,porzadek publiczny” wchodzi rowniez
,,Spokoj publiczny” oraz ,,tad publiczny”, a takze, Ze pojecie ,,porzadek prawny”
czegsciowo tylko pokrywa si¢ z pojeciami: ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,porza-
dek publiczny”. Autor formutuje w zwiagzku z tym kilka spostrzezen i wnioskow,
w ktérych zwraca uwage, ze szereg poje¢ uzywanych przez przepisy prawne
w analizowanej dziedzinie jest nieokreslonych, dlatego nalezy dazy¢ do mozliwie
daleko posunigtej ich redukcji, wystarczy zachowanie jedynie dwoch okreslen:
,bezpieczenstwo publiczne” i ,,porzadek publiczny” — jako poje¢ o najbardziej
uniwersalnym znaczeniu, poniewaz granica mi¢dzy nimi jest nieostra, przepisy
prawne winny ich uzywac tacznie przy powierzaniu organom panstwowym kom-
petencji do ich ochrony, zabezpieczenia, czuwania itd.*

Wedlug innego autora tego okresu E. Smoktunowicza, pojeciem bezpieczen-
stwo publiczne okresla si¢ 0ogdt warunkoéw i instytucji chronigcych zycie, zdrowie
i mienie obywateli oraz ustroj panstwowy i majatek ogélnonarodowy.’' Wiele za-
stugujacych na uwage pogladéw i trafnych okreslen porzadkujacych znaczenie

28 J. Zaborowski, Administracyjnoprawne ujecie pojec ,, bezpieczenstwo publiczne” i ,,porzq-
dek publiczny”, ,,Zeszyty Naukowe ASW” 1985, nr 41, s. 129.

¥ Ibidem, s. 130 oraz idem, Prawne Srodki zapewnienia bezpieczenstwa i porzgdku publiczne-
go, Warszawa 1977, s. 11-12.

30 Podaje za: J. Widacki, P. Sarnecki, Pojecie bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, [w:]
Ustrdj i organizacja Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania w ochronie bezpieczenstwa i porzqd-
ku, Warszawa—Krakow 1997, s. 12.

31E. Smoktunowicz, Status administracyjnoprawny obywatela, [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. 1V, red. T. Rabska, Ossolineum 1980, s. 15.
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omawianych pojec¢ jest dorobkiem przedstawicieli wspotczesnej nauki prawa ad-
ministracyjnego. Do zagadnien tych odnosi si¢ migdzy innymi w swoich opraco-
waniach E. Ochendowski. Autor nawigzujac do doktryny niemieckiej, wyjasnia,
ze zachowanie bezpieczenstwa publicznego polega na utrzymaniu nienaruszal-
nosci zycia, zdrowia, godnosci, wolno$ci, majatku, porzadku prawnego i podsta-
wowych urzadzen panstwa, a ponadto wspolnych dobr, jak na przyktad publiczne
urzadzenia do zaopatrzenia w wode. Natomiast na porzadek publiczny — zdaniem
autora — sktada si¢ ogoét niepisanych regut zachowania si¢ jednostki w miejscach
publicznych, ktorych przestrzeganie jest wedtug panujacych pogladow niezbedna
przestanka uporzadkowanego wspolzycia obywateli. E. Ochendowski zaznacza,
ze zasady te nie sg niezmienne, przeciwnie — zaleza od miejsca i czasu, nie tworzg
bowiem kategorii statycznej. Uwaza tez, iz poglady si¢ zmieniaja, dlatego trudno
jest dokona¢ wilasciwej oceny w konkretnej sytuacji, co stuzy zapewnieniu bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego. Takie oceny muszg dokonywac kazdorazo-
wo tworcy przepisow porzadkowych.*

Interesujace rozwazania w tym zakresie prezentuje takze Ed. Ura. Okresla on
bezpieczenstwo publiczne jako stan, w ktorym ogolowi obywateli indywidualnie
nieoznaczonemu, zZyjacemu w panstwie i spoleczenstwie, nie grozi zadne niebez-
pieczenstwo i to niezaleznie od tego, jakie bytyby jego zrodia. Ochrona bezpie-
czenstwa nalezy do panstwa, ktore zakresla granice bezpieczenstwa i to, co za-
ktéca lub moze utrudnia¢ normalne funkcjonowanie panstwa.** Autor ten wprost
nie definiuje, lecz szerzej opisuje elementy sktadajace si¢ na pojecie porzadku
publicznego, ktére odnosi si¢ do zachowan obywateli w miejscach publicznych
oraz do zadan organdéw administracji publicznej, ktore bezposrednio wigza sie
z utrzymaniem porzadku umozliwiajacego normalny rozwdj zycia w panstwie.**
Ed. Ura zwraca tez uwage, ze w procesie stanowienia prawa i jego stosowania,
a nawet w literaturze prawniczej, przyjeto si¢ uzywanie obok pojecia porzadku
publicznego takze pojecia bezpieczenstwa publicznego, albo obu tych pojec jed-
noczesnie.

Problematyce bezpieczenstwa publicznego duzo miejsca w swoich publika-
cjach poswieca takze S. Pikulski. Uwaza on, ze podejmujgc probe zdefiniowania
pojecia bezpieczenstwo publiczne, nalezy mie¢ na uwadze pewien pozadany stan
rzeczy, gwarantujacy niezaktocone funkcjonowanie urzadzen publicznych w pan-

32 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torun 1997, s. 81 oraz idem, Prawo
administracyjne. Cze¢s¢ ogolna, Torun 2000, s. 118.

3 Ed. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczenstwa panstwa, Rzeszow 1988, s. 120 i nast. Zob.
idem, Pojecie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, ,,Pafistwo i Prawo” 1974, z. 2, s. §3.

3*1dem, Prawne zagadnienia..., s. 124, takze idem, Pojecie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku
publicznego, ,,Panstwo 1 Prawo” 1974, z. 2.
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stwie oraz bezpieczenstwo zycia obywateli, obejmujace ochrong ich zdrowia, zy-
cia i mienia.*

Nieco inne podejscie do okreslenia bezpieczenstwa publicznego prezentuje
B. Jastrzebski. Autor ten przyjmuje, ze bezpieczenstwem publicznym jest stan
prawny, w ktorym cztowiek ma poczucie pewnos$ci oparte na sprawnie i prawo-
rzadnie dziatajacym systemie organéw wiadzy publicznej oraz w instytucjach po-
wolanych do kontroli i egzekwowania norm prawnych z zakresu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.*®

Obszernie na temat pojecia bezpieczenstwa publicznego oraz porzadku pu-
blicznego wypowiada si¢ w literaturze przedmiotu S. Pieprzny. Autor uwzgled-
niajac dotychczasowy dorobek nauki prawa administracyjnego, obowigzujacy
stan normatywny 1 do$wiadczenie praktyki, wyr6znia w okresleniu pojecia ,,bez-
pieczenstwo” dwa jego charakterystyczne elementy, wskazujac na subiektywne
poczucie pewnosci i obiektywny brak zagrozenia. Podkresla tez, iz abstrakcyjnos¢
bezpieczenstwa jako stanu realnej rzeczywisto$ci materializuje si¢ w konfrontacji
z zagrozeniem. Uwaza, ze pojecie to wystepuje w réznym kontekScie prawnym
oraz znaczeniowym i powigzane jest z okreslonym podmiotem lub przedmiotem
ochrony. Zdaniem S. Pieprznego, analizowanie pojecia bezpieczenstwa odbywac
si¢ wigc powinno w konteks$cie jego rodzajowosci, co wyznaczajg réznorodne
kryteria zalezne od celu i przedmiotu badan. W przepisach prawa bezpieczenstwo
zazwyczaj jest dookreslone przymiotnikiem lub rzeczownikiem wskazujacym na
okreslony rodzaj bezpieczenstwa.’” Prawna rodzajowos¢ bezpieczenstwa zwigza-
na jest z odniesieniem do chronionych wartosci i moze mie¢ charakter: podmio-
towy (np. bezpieczenstwo ludzi, bezpieczenstwo pacjenta), przedmiotowy (np.
bezpieczenstwo w ruchu drogowym, bezpieczenstwo pozarowe, bezpieczenstwo
zywnosci) lub przestrzenny (bezpieczenstwo lokalne, bezpieczenstwo regionalne,
bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo migedzynarodowe) i w tej postaci wy-
stepuje w wielu aktach normatywnych, poczawszy od Konstytucji RP, a na aktach
prawa miejscowego skonczywszy.

W $wietle obecnych rozwiazan normatywnych wyodrebni¢ mozna trzy ro-
dzaje tych okreslen: bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo publiczne i porza-
dek publiczny. Coraz czg$ciej uzywane jest tez pojecie bezpieczenstwo wewngetrz-

35 S. Pikulski, Podstawowe zagadnienie bezpieczenstwa publicznego, [w:] Prawne i administra-
cyjne aspekty bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodar-
czej, red. W. Bednarek, S. Pikulski, Olsztyn 2000, s. 99 i nast.

3¢ B, Jastrzebski, O problemie prawa obywateli do bezpieczenstwa publicznego, [w:] Bezpie-
czenstwo wewnetrzne..., s. 16; takze idem, Z teorii i praktyki funkcjonowania administracji publicz-
nej Il RP, Ptock 2007, s. 134.

37S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa...,s. 12.
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ne*®, ktorego ochrone ,,nalezy widzie¢ jak najszerzej, a w doktadnym ujeciu obej-
mowac nig wszystkie podmioty i wszystkie dziatania wyznaczone w panstwie
dla tej ochrony przez wszystkie normatywne regulacje dotyczace wszystkich
wyroznionych w prawie bezpieczenstw 1 wszystkich zwalczanych w prawie nie-
bezpieczenstw”.3* Do najczeSciej uzywanych w tekstach prawnych rodzajowych
form bezpieczenstwa nalezy niewatpliwie ,,bezpieczenstwo publiczne”. S. Pie-
przny analizujac definicje tego pojecia, formutowane w do$¢ duzym przedziale
czasowym, dostrzega w nich wiele podobienstw, ale tez i roznic. Zdaniem autora,
podobienstwem laczacym poglady wielu autoréow jest podkreslenie, ze bezpie-
czenstwo publiczne to pewien pozytywny stan w panstwie. Zakres podmiotowo-
-przedmiotowy bezpieczenstwa publicznego to panstwo wraz ze swoim ustrojem
i innymi urzadzeniami oraz obywatele, ich Zzycie, zdrowie i mienie. Na rozni-
ce wskazuje kolejno$¢ sytuowania w definicjach chronionych wartosci, co za-
lezne jest od tego, w jakich warunkach spoteczno-ustrojowych definicje te byty
formutowane.

Autor wysuwa trafng teze, ze bezpieczenstwo publiczne ksztattowane jest
przede wszystkim przez dobre prawo, dobrze funkcjonujgca administracje pu-
bliczng i spoteczenstwo.* Odnoszac si¢ do pojecia porzadku publicznego, S. Pie-
przny zwraca uwage, ze chcac enumeratywnie wskaza¢ obszary stosunkoéw spo-
tecznych objete ochrona porzadku publicznego, nalezy analizowaé caly system
prawa i norm pozaprawnych i na tej podstawie wskaza¢ przedmiotowy zakres
porzadku publicznego. Zakres ten stale si¢ rozszerza ze wzgledu na obejmowa-
nie coraz to nowych segmentéw spotecznych normami prawnymi, co zwigzane
jest z tzw. jurydyzacja zycia publicznego.*! Pojecie porzadku publicznego odno-
si si¢ do tych zadan organéw administracji publicznej oraz podmiotéw admini-
strujacych, ktore wigza si¢ bezposrednio z utrzymaniem porzadku umozliwiaja-
cego normalny rozwdj zycia w panstwie. Chodzi tu o zapewnienie wlasciwego
stanu sanitarnego urzadzen uzyteczno$ci publicznej, utrzymanie porzadku na
drogach publicznych, przestrzeganie przepisOw o stowarzyszeniach, zbiorkach
publicznych, rejestracji pojazdéw, przepisow budowlanych, lesnych, lowiec-
kich. Do zakresu tego pojecia wchodzi rowniez podejmowanie dziatan maja-

38 Bezpieczenstwo wewngtrzne we wspolczesnym panstwie, red. E. Ura, K. Rajchel, M. Pomy-
kala, S. Pieprzny, Rzeszow 2008.

1. Bo¢, O bezpieczenstwie wewngtrznym, [w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne w dzialalnosci
terenowej administracji publicznej, red. A. Chajbowicz, T. Kocowski, Wroctaw 2009, s. 23-24.

40'S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, ... s. 16-17.

4 Ibidem, s. 20; takze idem, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007, s. 28. Do
pojecia ,,bezpieczenstwa i porzadku publicznego” odnosili si¢ takze w swych specjalistycznych
monografiach m.in.: K. Rajchel, Bezpieczenstwo i porzqdek w ruchu drogowym, Rzeszow 1979,
8.15; Bezpieczenstwo ruchu drogowego w dziataniach administracji publicznej, Rzeszow 2006,
s. 17 i nast. oraz B. Sprengel, Ustroj organow administracji bezpieczenstwa i porzqdku publicznego,
Wioctawek 2004, s. 13.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 04/07/2026 14:33:51

Prawne aspekty pojecia bezpieczenstwa publicznego i porzadku publicznego 99

cych na celu przeciwdziatanie i zwalczanie alkoholizmu i narkomanii, zwalcza-
nie skutkow klesk zywiotowych i epidemii, przestrzeganie przepisow o aktach
stanu cywilnego, znakéw granicznych, przestrzeganie okreslonej dyscypliny
spotecznej itp.*

Bezpieczenstwo publiczne i porzadek publiczny sa pojeciami, ktore wielo-
krotnie wystepuja w przepisach prawnych lacznie, co jest wyrazng wskazowka,
ze tresci tych poje¢ zachodzg na siebie w pewnym obszarze. Niemniej jednak
pojecia te nie sg tozsame, poniewaz dotyczg dwoch roznych sfer zycia spolecz-
nego, to znaczy chronig pewne dobra i pewne stany.* Wyrazne jednak okreslenie
wzajemnych relacji i zaleznosci pomiedzy tymi dwoma stanami nie jest tatwe,
gdyz brak jest jednoznacznych i czytelnych kryteriow rozrdzniajacych te poje-
cia. Bardzo trudno jest wskaza¢ granice, gdzie konczy si¢ bezpieczenstwo, a za-
czyna si¢ porzadek publiczny. Oddzielenie stanu bezpieczenstwa publicznego
i obywateli od stanu porzadku publicznego wydaje si¢ by¢ jednak uzasadnione,
chociazby ze wzgledu na dwoisty przedmiot ochrony. Bezpieczenstwo publiczne
jako pewien pozytywny stan odnoszony jest do ochrony zycia i zdrowia ludzi,
ich mienia i Srodowiska. Natomiast porzadek publiczny to pewien pozadany stan
(bezpieczenstwa, porzadku, tadu, spokoju publicznego), ktory ma umozliwié nor-
malny rozwdj zycia spotecznego, polegajacy na przestrzeganiu obowigzujacego
porzadku prawnego i norm pozaprawnych zwigzanych z zapewnieniem porzadku
publicznego. Zwrdci¢ jednak trzeba uwage, ze jakkolwiek pojecie bezpieczen-
stwa publicznego nie jest tozsame z pojeciem porzadku publicznego, to nickiedy
naruszenie podstawowych zasad porzadku publicznego implikowa¢ bedzie zagro-
zenie bezpieczenstwa publicznego, np. nieprzestrzeganie przepisoéw budowlanych
moze doprowadzi¢ do katastrofy budowlanej, a to stanowi naruszenie bezpieczen-
stwa publicznego.*

Na odrgbno$¢ pojeé: bezpieczenstwo publiczne i porzadek publiczny zwra-
ca takze uwage M. Maczynski. Autor ten uwaza, ze ,,nie istnieja przepisy, ktore
wymienione sfery dziatania panstwa [‘bezpieczenstwa publicznego’ i ‘porzadku
publicznego’ — dopisek mdj A. O.] rozgraniczatyby w sposéb bardziej precyzyj-
ny”. W duzej mierze wynika to ze specyfiki poje¢ bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, ktore — jakkolwiek sg dobrem prawnie chronionym — jednoczes$nie
stanowia pojecia abstrakcyjne, gdyz prawo pozytywnie tych poje¢ nie okresla.
M. Maczynski prezentuje poglad, ze ,,porzadek™ nie jest tak silnie jak ,,bezpie-
czenstwo” zwigzany z zagadnieniem ochrony zycia, wolno$ci lub mienia przed

“ E. Ura, Prawo administracyjne, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012, s. 384.

B J. Bo¢, Sfery ingerencji administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2007, s. 355; idem, Dziatania administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna, A. Btas,
J. Bo¢, J. Jezewski, red. J. Bo¢, Kolonia Limitem 2004, s. 241-242.

4 Zob. S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie..., s. 28; idem, Administracja bez-
pieczenstwa ..., s.21.
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rozmaitymi niebezpieczenstwami. Dalej autor podkresla, ze przy sprawach zwia-
zanych z porzadkiem publicznym o wiele bardziej niz przy kwestiach bezpieczen-
stwa dziatania nalezy koncentrowa¢ si¢ na wymuszaniu takiego postgpowania,
ktore czyni wspotzycie migdzyludzkie w miarg bezkonfliktowym, tym samym
mozna powiedziec, iz porzadek publiczny panuje tam, gdzie istnieje spory stopien
pewnosci w interakcjach spotecznych, wymaga on — jak si¢ wydaje — nader wyso-
kiego stopnia reglamentacji prawnej zycia codziennego. Moze to by¢ w rownym
stopniu reglamentacja ustawowa, jak 1 wynikajaca z utrwalonych i przestrzega-

nych norm zwyczajowych.

Zdaniem tego autora, w dziedzinie bezpieczenstwa publicznego mozna z re-
guty zauwazy¢ duze upolitycznienie i upanstwowienie porzadku prawnego w po-
dejmowanych czgsto dzialaniach ochronnych i prewencyjnych w tym zakresie.
Faktyczne zagrozenie czyjego$ zycia, zdrowia lub mienia nie jest warunkiem sine
qua non, gdyz popehienie przestgpstwa przeciwko bezpieczenstwu publicznemu
nie musi si¢ wecale wigzaé z ofiarami lub wystgpieniem konkretnej szkody.* O za-
chodzacych zmianach w postrzeganiu i definiowaniu bezpieczenstwa publicz-
nego i porzadku publicznego moze rowniez $wiadczy¢ stownikowo-leksykalne
ustalanie zakresu ich tresci.** Do$¢ zwieztg definicje obu nazw przedstawiaja na
przyktad autorzy leksykonu policyjnego. Pojeciem bezpieczenstwo publiczne
obejmujg oni ,,0g6t warunkow i instytucji chronigcych zycie, zdrowie i mienie
obywateli i majatek ogolnonarodowy, ustroj i suwerenno$¢ panstwa przed zjawi-
skami groznymi dla tadu prawnego”.*” Autorzy tego opracowania uwazajg, ze na

porzadek publiczny sktada sig:

[...] system urzadzen prawnopublicznych i stosunkdéw spotecznych powstajacych i ksztattuja-
cych si¢ w miejscach publicznych, ktérego celem i zadaniem jest zwtaszcza ochrona zycia, zdro-
wia i mienia obywateli oraz mienia spotecznego, zapewnienie normalnej dziatalnosci instytucji,

4 M. Maczynski, Porzgdek publiczny i bezpieczenstwo — sfery dzialania, [w:] Komentarz do
ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, D. Dobek, P. Dobosz,
W. Kisiel, M. Kotulski, P. Kryczko, M. Maczynski, P. Ptazek, J. Skrzydlo-Niznik, Warszawa 2005,

s. 82-83.

4 Zob. Mata encyklopedia prawa, red. L. Kurowski, Warszawa 1959, s. 40, 488. , Bezpie-
czenstwo publiczne jest to cato$¢ porzadku i urzedéw spolecznych, chronigcych obywateli przed
zjawiskami grozacymi dla zycia, zdrowia lub grozacymi powaznymi stratami w gospodarce naro-
dowej”, w odniesieniu do pojgcia porzadku publicznego ,,jest to wszystko, co nie miesci si¢ w in-
nych rozdziatach kodeksu karnego”. Zob. Leksykon prawniczy, red. U. Kalina-Prysznic, Wroctaw
1999, s. 33 — ,,bezpieczenstwo publiczne moze by¢ rozumiane jako idealny stan braku zagrozenia
w zyciu zbiorowym i jednostek. W praktyce spotecznej we wspotczesnym panstwie taki stan realnie
nie istnieje, wystepuja natomiast w szerokiej skali dazenia do ochrony wartosci i dobr zbiorowych
iindywidualnych”. Zob. Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Wyd. PWN, Warszawa 1999,

i)

s. 139 — ,stan niezagrozenia, spokoju i pewnosci” czy ,,porzadek publiczny to [...]
47 Leksykon policyjny, red. W. Ptywaczewski, G. Kedzierska, Szczytno 2001, s. 32.
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zaktadow, przedsigbiorstw panstwowych, spotecznych i prywatnych oraz eliminowanie (usuwanie)
rdéznego rodzaju ucigzliwosci niebezpiecznych lub niedogodnych dla spoteczenstwa i jednostek.*®

Na temat tresci analizowanych poje¢ kilkakrotnie wypowiadat si¢ takze Sad
Najwyzszy. W jednym z tych wyrokow SN stwierdza, ze bezpieczenstwo publicz-
ne to catos¢ porzadku i urzadzen spotecznych chronigcych obywateli przed zja-
wiskami groznymi dla zycia, zdrowia lub grozacymi powaznymi stratami w go-
spodarce narodowej.* Dostrzec mozna takze w tym orzeczeniu zachodzenie na
siebie obu stanow.

W $wietle uregulowan prawa pozytywnego mozna stwierdzi¢, ze pomimo
swojej odregbnosci i1 braku tozsamosci pojecia ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,po-
rzadek publiczny” do$¢ czesto w tekstach prawnych zestawiane sa w jeden termin,
ktory z uzyciem przyimka ,,i” wystepuje w formie redakcyjnej: ,,bezpieczenstwo
i porzadek publiczny”.

W literaturze przedmiotu pojgcie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego rozumiane jest jako catoksztatt urzadzen prawnych, organizacyjnych, tech-
nicznych, pozostajacych w dyspozycji panstwa, zapewniajacych bezpieczenstwo
panstwa, jego trwalos$¢ i warunki rozwoju ustroju, ochrone zasad konstytucyj-
nych, ze szczegdlnym uwzglednieniem zasad poszanowania prawa, w tym praw
obywatelskich i zasad wspotzycia spotecznego, oraz ochrong stosunkow regu-
lowanych normami moralnymi i zwyczajowymi.>® L.gczne ujmowanie obu ana-
lizowanych poje¢ w tym samym przepisie prawa administracyjnego moze mie¢
podtoze instytucjonalne w sensie podmiotowo-przedmiotowym. Sytuacja tego
rodzaju wystepuje wowczas, gdy ten sam podmiot (organ, instytucja lub inna jed-
nostka organizacyjna) odpowiedzialny jest rOwnoczesnie za ochrong obu stanow
(to jest zaré6wno ,,bezpieczenstwa publicznego”, jak i ,,porzadku publicznego™)
oraz wykonuje w tym zakresie przedmiotowym ustawowo okreslone zadania
publiczne.

Normy prawne zawierajace te pojgcia nie wyjasniajg jednak materialnych ich
tresci, co wymaga siggnigcia do wyktadni doktrynalnej lub do przepisow pra-
wa materialnego, lex specialis $cisle zwigzanych z materig obu regulowanych
stanow. Nie rozwijajac dalszych szczegotowych kwestii dotyczacych relacji po-
je¢ ,.bezpieczenstwo publiczne” i ,,porzadek publiczny” do poje¢ zblizonych do
nich, uzywanych w tekstach prawnych innych galezi prawa, to jednak wydaje
si¢, ze nalezy o niektorych z nich wspomnieé. Oto6z bezpieczenstwo i porzadek
publiczny stanowia warto$ci, ktore podlegaja ochronie konstytucyjnej. Do pojecé

8 Ibidem, s. 238.

4 Wyrok SN z dnia 22 XII 1993 r. (I KZP 30/93, OSN KW, 1994, w. 1-2, poz. 6).

S0 E. Ura, S. Pieprzny, T. Pado, Pojecie bezpieczenstwa publicznego w prawie administracyj-
nym, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Krakow 2007, s. 173,
takze E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 385.
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wyrazajacych te wartosci, ujetych w réznym kontekscie prawnym, wielokrotnie
odwotuje si¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.”! Analizujac tres¢ aktow
normatywnych okres$lajacych zadania i kompetencje poszczegolnych szczebli te-
renowej administracji publicznej, mozna stwierdzi¢, ze do zakresu ich dziatania
nalezg takze sprawy wyrazone pojeciami: ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,porza-
dek publiczny”, uzytymi tacznie lub oddzielnie. Dobrym przyktadem jest ustawa
o dziatach administracji rzadowej, ktoéra stanowi, ze dziat sprawy wewngtrzne
obejmuje miedzy innymi dziatania zwigzane z ochrong bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego.*

W ustawodawstwie reformujagcym administracje publiczng i ksztattujgcym
ustroj terytorialny kraju na uwage zastugujg te unormowania prawnoadministra-
cyjne, ktore nierozerwalnie zwigzane sg z pojeciem ,,bezpieczenstwo publiczne”
i ,,porzadek publiczny”. Pojecia te wystepuja miedzy innymi w ustawie z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym*?, w ktérej mowa jest o ,,porzadku pu-
blicznym”, ,,bezpieczenstwie obywateli”, podobnie jak w ustawie z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym. Nalezy zaznaczy¢, ze na szczeblu powia-
tu tworzy si¢ tez ,,komisje bezpieczenstwa i porzadku” i okresla si¢ jej zadanie
w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli.* Ustawa z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie po-
sluguje sie natomiast terminami ,,bezpieczenstwo panstwa”, ,,utrzymanie porzad-
ku publicznego”.>

5T Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483,
zob. art. 5, art. 31 ust. 3, art. 53 ust. 5, art. 61 ust. 3, art. 135, art. 146 ust. 2 pkt 7, a takze M. Stahl,
Materialne prawo..., s. 331 i nast. Ponadto podzielam poglad prezentowany w pismiennictwie ad-
ministracyjnym, ze pojgcie ,,.bezpieczenstwo panstwa” jest kategoria nadrzednag do omawianych
poje¢, bowiem bez bezpieczenstwa panstwa nie moze by¢ mowy o zapewnieniu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego jego obywateli, cho¢ uwazam, ze na bezpieczenstwo i porzadek publiczny
w panstwie sktadaja si¢ w rownym stopniu bezpieczenstwo i porzadek publiczny srodowiska lokal-
nego oraz regionu.

52 Ustawa z dnia 4 wrzednia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, tekst jednolity Dz. U.
z 2007 r. nr 65, poz. 437 z pdzn. zm., art. 29 pkt 1 i 7, zob. takze ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréw, Dz. U. z 2003 r. nr 24, poz. 199 z pdzn. zm., rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 21 listopada 2011 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Dz. U. nr 250,
poz. 1502, ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow i zakresie
dziatania ministrow, Dz. U. z 1996 1. nr 106, poz. 492 z pdzn. zm.; za$ art. 3 ustawy z dnia 6 kwiet-
nia 1990 r. o Policji, tekst jednolity z 2002 r., Dz. U. nr 7, poz. 58 stanowi: ,,Wojewoda oraz wajt
(burmistrz, prezydent miasta) lub starosta sprawujacy wladze administracji ogdlnej oraz organy
gminy, powiatu i samorzadu wojewodztwa wykonuja zadania w zakresie ochrony bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego na zasadach okreslonych w ustawach”.

53 Dz. U. 22001 r. nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm. Zob. art. 7 ust. 1 pkt 14.

¥ Dz. U. 22001 r. nr 142, poz. 1592 z pdzn. zm. Zob. art. 4 ust.1 pkt 15, art. 38a, ust. 1, ust. 2.

53 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
Dz. U. 22009 r. nr 31, poz. 206, zob. art. 22 pkt 2.
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W sprawach utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego istotne zna-
czenie majg kompetencje terenowych organow administracji publicznej (rzado-
wej, samorzadowej) do stanowienia prawa miejscowego o charakterze porzad-
kowym. Uchwala te przepisy rada gminy na podstawie upowaznienia wyrazo-
nego w formie klauzuli generalnej, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa pu-
blicznego. W przypadku niecierpigcym zwloki przepisy porzadkowe moze wydac
wojt, burmistrz, prezydent miasta w formie zarzgdzenia.*® Nieco inna konstrukcja
podobnego przepisu wystepuje w ustawie o samorzadzie powiatowym. Regulacje
tej ustawy stanowia, ze powiatowe przepisy porzadkowe wydaje rada powiatu,
,jezeli jest to niezbedne dla ochrony §rodowiska naturalnego albo dla zapewnie-
nia porzadku publicznego, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, o ile przyczyny
te wystepuja na obszarze wiecej niz jednej gminy. W przypadkach niecierpigcych
zwloki przepisy porzadkowe moze wydawac zarzad powiatu”.’’ Przepisow po-
rzagdkowych nie zna ustawa o samorzadzie wojewodztwa, gdyz na tym poziomie
wydaje je w formie rozporzadzenia porzadkowego wojewoda, ,,jezeli jest to nie-
zbedne dla spokoju i bezpieczenstwa publicznego”.™

Rozpatrujac wzajemne relacje poje¢ ,,bezpieczenstwo publiczne” i ,,porzadek
publiczny”, warto nawigza¢ do pogladow prezentowanych na temat rozumienia
obu tych poje¢ w doktrynie prawa karnego i prawa wykroczen. Mozna zaobser-
wowac, ze okreslenia te — ksztattowane na gruncie doktryny prawa administra-
cyjnego i prawa karnego — nie pozostawaly wzglgdem siebie w sferze regulacji
indyferentnych, zupetnie niezaleznych i bez zadnego wptywu na ustalenie ich
materialnej tre$ci. Na gruncie prawa karnego szerzej pojecia te charakteryzuja
W. Kubala, L. Falandysz, Z. Kijak. Wedtlug W. Kubali, ktéry jest zwolennikiem
ujecia obiektywnego i materialnego, przez porzadek publiczny rozpatrywany jako
przedmiot ochrony przepisow prawa karnego rozumie¢ nalezy ,,istniejacy stan
stosunkow i urzadzen spolecznych, zapewniajacych bezpieczenstwo, spokoj oraz
tad w miejscach ogolnie dostepnych, regulowany normami prawnymi i zasadami
wspotzycia spotecznego”. W. Kubala stoi na stanowisku, ze porzadek publiczny
nie jest rownowazny z porzadkiem prawnym ani zasadami wspolzycia spotecz-
nego, cho¢ zwraca uwagg na szerokie ujecie podanej definicji, w ktorej wigczono
kwestie bezpieczenstwa do porzadku publicznego.”

Natomiast zdaniem L. Falandysza, o znaczeniu pojecia porzadku publiczne-
go decyduje jego funkcja. Autor uwaza, ze najczesciej spotykane jest okreslenie

¢ Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 40 ust. 3 i art. 41 ust. 2.

7 Ustawa o samorzadzie powiatowym..., zob. art. 41 ust. 1, art. 42 ust. 2.

58 Ustawa o0 wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie. .., zob. art. 60 ust. 1.

2 W. Kubala, Porzqdek publiczny — analiza pojecia, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1981,
z. 3 oraz idem, Przedmiot ochrony przepisow dotyczqcych przestepstw przeciwko porzqdkowi
publicznemu, RPEiS 1978, z. 2, s. 53.
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porzadku publicznego jako systemu norm, zasad prawnych i zwyczajowych, re-
gulujacych wspolzycie ludzi w ogodle lub jedynie zachowanie si¢ w miejscach
publicznych, ktore nasuwa pewne zasadnicze zastrzezenie, gdyz okreslenie to
traktuje porzadek publiczny jako abstrakcyjny system norm, a nie jako zgodny
z nimi konkretny fragment realnej rzeczywistosci wspotzycia ludzi. W tym sensie
,,porzadek publiczny” rozumiany jest jako tad publiczny, obejmujacy catoksztalt
stosunkow zycia zbiorowego we wszystkich jego przejawach.®

Na uwage zastuguja rowniez rozwazania dotyczace analizowanej problema-
tyki, podjete przez Z. Kijaka. Autor ten zajmujac si¢ pojeciem ochrony porzad-
ku publicznego w ujeciu systemowym, zwraca uwage na brak tozsamosci obu
analizowanych stanéw dotyczacych ,.bezpieczenstwa publicznego” i ,,porzadku
publicznego” oraz dynamizmu i ich zaleznosci od catego szeregu czynnikow ze-
wnetrznych. Podejmujac probe okreslenia tresci obu poje¢, wyraza poglad, ze
bezpieczenstwo publiczne to pozadany stan faktyczny wewnatrz panstwa, ktory
niezaleznie od szkod wywotanych przez ludzi, sity natury i technike umozliwia
funkcjonowanie catoksztattu organizacji panstwowych i spotecznych, prywatnych
itd. oraz zachowanie zycia, zdrowia i mienia 0so6b zyjacych w tym panstwie. Po-
rzadek publiczny definiuje za$ jako pozadany stan faktyczny wewnatrz panstwa,
regulowany normami prawnymi i zasadami wspolzycia spolecznego, ktorych
przestrzeganie umozliwia prawidlowe wspotzycie zbiorowe w okreslonym miej-
scu i czasie. Autor ten jest rowniez zdecydowanym zwolennikiem tacznego ujmo-
wania zadan ochrony obu tych stanéw przez te same podmioty ochrony.®! Kwestie
dotyczace zaleznosci obu analizowanych poje¢ wystepujacych w przepisach pra-
wa karnego w pewnym sensie porzadkuje E. Ptywaczewski, ktory stwierdza, ,,ze
bezpieczenstwo publiczne jest wyzszym stanem porzadku publicznego”.®?

Nie mozna tez poming¢ zdecydowanie krytycznego pogladu M. Lisieckiego
na temat balaganu pojgciowego dotyczacego bezpieczenstwa publicznego istnie-
jacego w przepisach prawnych. Omawiajac system bezpieczenstwa publicznego
panstwa, autor wyklucza mozliwos¢ formutowania w tym kontekscie ogélnej de-
finicji tego pojecia, co pozostaje bez wigkszego wptywu na wtasciwe funkcjono-
wanie instytucji odpowiedzialnych za t¢ sfer¢ dziatania panstwa.*

Definicji poje¢ bezpieczenstwa i porzadku publicznego brak jest rowniez
w przepisach prawa unijnego, chociaz klauzula bezpieczenstwa publicznego po-
jawia si¢ we wszystkich swobodach. Nie sformutowat ogdlnej definicji tych pojgc

8 Por. J. Falandysz, Pojecie porzqdku publicznego w prawie karnym i karnoadministracyjnym,
,Palestra” 1969, nr 2, s. 63—-65 1 68.

61 7. Kijak, Pojecie ochrony porzgdku publicznego w ujeciu systemowym, ZN ASW 1987, nr 47.

2 Por. E. Ptywaczewski, Przestepstwo czynnej napasci na funkcjonariusza publicznego, Torun
1985, s. 16.

8 Por. M. Lisiecki, System bezpieczenstwa publicznego panstwa, ,,Przeglad Policyjny” 1995,
nr 4.
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takze Trybunat Sprawiedliwosci, ktory w swym orzecznictwie pojeciem bezpie-
czenstwa publicznego obejmuje tez bezpieczenstwo zewngtrzne panstwa (np. za-
grozeniem moze by¢ tranzyt towardw, ktore moga by¢ przeznaczone do celéw
militarnych). W odniesieniu do pojecia porzadku publicznego pewne wskazowki
interpretacyjne wynikaja z dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli na terytorium panstw
cztonkowskich.® Przy interpretacji tych poje¢ stosowana jest zasada proporcjo-
nalnosci jako jedna z ogoblnych zasad prawa unijnego.®

W swietle poczynionych ustalen mozna sformulowac teze, ze pojecia ,,bez-
pieczenstwo publiczne” i ,,porzadek publiczny” sg terminami jezyka prawnego,
wystepujacymi oddzielnie lub tacznie w porzadku administracyjnoprawnym.
Pojecia te najczeSciej zwigzane sg z regulacjami okreslajagcymi funkcje, zada-
nia publiczne i1 prawne formy dzialania organow, instytucji i innych podmiotéw
tworzacych administracj¢ bezpieczenstwa i porzadku publicznego.®® W doktrynie
prawa administracyjnego utrwalit si¢ poglad, ze tres¢ obu analizowanych pojeé
ma charakter dynamiczny, zmienny i jest ciagle dostosowywany do zmieniaja-
cych si¢ uwarunkowan spotecznych, ekonomicznych i politycznych. Nie oznacza
to, ze wszystkie okreslenia tych poje¢ utracily swoja aktualnosé. Nalezy bowiem
zauwazyC, ze w przytoczonych definicjach wystepuja niektore elementy zbiezne
1 powtarzajace si¢.

Uwzgledniajac rézny stopien zmiennos$ci i rdznorodnosci czynnikow wpty-
wajacych na tre$¢ definiowanych pojg¢, mozna przyja¢ za S. Pieprznym, ze
bezpieczenstwo publiczne to stan istniejacy w panstwie, w ktorym cztowieko-
wi 1 ogotowi spoteczenstwa nie grozi zadne niebezpieczenstwo, niezaleznie od
zrddet, z ktérego miatoby pochodzi¢. Granice bezpieczenstwa zakreslone sg prze-
pisami prawa i wszystko to, co zaktdca te granice, stanowi niebezpieczenstwo.’
Bezpieczenstwo jest nie tyle okre§lonym stanem rzeczy, ile cigglym procesem
spotecznym, w ramach ktorego podmioty staraja si¢ doskonali¢ mechanizmy za-
pewniajgce im poczucie bezpieczenstwa.®®

Reasumujac rozwazania dotyczace pojgcie porzadku publicznego, nalezy
stwierdzi¢, ze nie ma statej i uniwersalnej definicji tego terminu. Porzadek pu-
bliczny najogoélniej rozumiany byt jako stan, ktéry umozliwia normalne funkcjo-
nowanie panstwa i spoteczenstwa, tworzony przez normy prawne i pozaprawne.
Poglady przedstawicieli nauki prawa administracyjnego wobec braku definicji

64 Cyt. za: E. Ura, Dz. Urz. UE L158 z dnia 30 kwietnia 2006 r., s. 77-123.

% E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 385.

% S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego..., s. 21 i nast., idem,
Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Rzeszéw 2012, s. 32.

7 Tdem, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Wroctaw 2007, s. 27.

68 B. Wisniewski (red.), Zarzgdzanie bezpieczenstwem panstwa w kontekscie zadan administra-
¢ji publicznej, Wyzsza Szkota Administracji, Bielsko-Biata 2007, s. 14.
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legalnej (przepisy prawa okreslajg jedynie niektére przedmiotowe desygnaty tego
pojecia) ustanawiaja ramy definicji, ktora musi by¢ jednakze nieustannie rede-
finiowana przez uwzglgdnienie pojawiajacych sie nowych roznorodnych czyn-
nikow.® Wspodlczesnie mozna przyjac, ze porzadek publiczny to przestrzeganie
norm prawnych, moralnych, obyczajowych, religijnych i zasad wspodtzycia spo-
lecznego, ktorego skutkiem jest harmonizacja poszczegdlnych jednostek i spo-
tecznosci ludzkich.”

Uogolnienie ustalenia odnoszacego si¢ do zakresu znaczeniowego w przypad-
ku tacznego ujegcia obu omawianych poje¢ w jednym przepisie prawnym w for-
mie redakcyjnej, wyrazonej zwrotem ,,bezpieczenstwo i porzadek publiczny”, nie
oznacza jeszcze ich tozsamos$ci. Mozna przyjac, ze sa to pojecia zblizone, w wielu
przypadkach pokrywajace si¢ pod wzgledem tresci, trudne jednak do precyzyj-
nego oddzielenia, ale mimo wszystko niejednoznaczne. Laczne uzywanie tych
poje¢ jest pewnego rodzaju narzedziem prawnym umozliwiajacym wskazanie
szerszego przedmiotu ochrony prawnej.”! W tym konteksScie nie nalezy w petni
przeciwstawia¢ znaczenia obu tych poje¢, poniewaz w tekstach prawnych w pew-
nym zakresie pozostajg one we wzajemnych, zamierzonych przez normodawce
relacjach, jesli tworzenie, stosowanie 1 wykladni¢ przepisow prawa mozna uznac
za przedsiewzigcie racjonalne.

SUMMARY

The article discusses the issue of situating public safety and order in the sphere of administra-
tive law. Neither safety nor public order is defined by the legislator. Therefore, it is important to
assign normative content to them, to which attention is drawn in this analysis.

], Filaber, Pojecie porzqdku publicznego w nauce prawa administracyjnego, [w:] Bezpieczeri-
stwo wewnetrzne we wspotczesnym panstwie..., s. 38-39.

0 Cytuje za: J. Filaber, op. cit., s. 36 wraz z podang bibliografia przypisu 46.

''S. Pieprzny, Administracja bezpieczenstwa i porzgdku publicznego...,s. 17.
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