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Bezpieczenstwo jako kontekst zrbwnowazonego
rozwoju w planowaniu przestrzennym -
wybrane aspekty zarzadcze

Problem badawczy

Kazde z poje¢ uzytych w tytule — bezpieczenstwo, zréwnowazony rozwdj i plano-
wanie przestrzenne — jest uzywane w wielu kontekstach i dziedzinach nauki. Przy-
jeta perspektywa zarzadcza, zakladajaca okreslone relacje miedzy tymi elementami
rzeczywisto$ci miasta, oferuje mozliwo$¢ przyjrzenia si¢ im z punktu widzenia
wspdlnego mianownika i zbadania kontekstu ich tacznego wystepowania w zarza-
dzaniu miastem. Jej waznym efektem sa wnioski dotyczace skutecznego podejscia
zarzadczego do planowania miasta.

Przyjeta metoda badawcza polega, w pierwszej kolejnosci, na konkretyzacji pod-
stawowych poje¢ uzytych do przedstawienia proponowanej perspektywy zarza-
dzania miastem. Przy czym nie jest to konkretyzacja tych poje¢ w oderwaniu od
siebie, lecz z uwzglednieniem relagji, jakie zachodza miedzy opisywanymi przez nie
zjawiskami. Ten etap analizy uwzglednia takze przykfady ilustrujace wspomniane
zalezno$ci. Przyklady te zaczerpniete sa z rzeczywistych sytuacji, ktérych ocena byta
na tyle sporna, ze wymagaly orzeczeni sadéw administracyjnych czy Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Zaproponowana metoda badawcza, wychodzaca od analizy kluczo-
wych dla tematu poje¢, pozwolita takze na uwzglednienie ich ewolugji. Byto to po-
trzebne, poniewaz — mimo jednakowego brzmienia na przestrzeni lat — ich tres¢
zmieniala si¢, co wynika z ich charakteru jako poje¢ potencjalnie obszernych. Nie
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mozna bylo pomina¢ kwestii powigzania tych poje¢ z réznymi i w réznym stopniu
cenionymi warto$ciami. Wynikiem tej analizy byla konstatacja, ze w zarzadzaniu
miastem trzeba znalez¢ mozliwie uniwersalng metode okre$lajaca hierarchi¢ war-
to$ci reprezentowanych przez wspomniane kluczowe pojecia.

W kolejnym kroku konieczne bylo przedstawienie zasad funkcjonowania i roli
okreslonych mechanizméw postgpowania. Jedli chodzi o znajdowanie hierarchii
$cierajacych si¢ wartosci, wykazano, ze takim kluczem jest zasada proporcjonal-
nosci. Wyjasniono, na czym polega ten mechanizm wazenia i wyboru. Kolejne dwa
mechanizmy, ktérych zasady zostaly przedstawione, to zarzadzanie zasobami i za-
rzadzanie procesem. Wskazano rdznice migdzy nimi, a takze okreslono, ktéry jest
skuteczny w przypadku analizowanego zagadnienia.

Na ostatnim etapie potrzebne bylo zastosowanie metody analizy krzyzowania
si¢ potrzeb i warunkow dziatania dwoch dziedzin: prawa, jako ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawnym, rzadzacym si¢ okreslonymi
zasadami przy powstawaniu, oraz zarzadzania, jako ze ake ten jest wynikiem poprze-
dzajacego go procesu.

Konkretyzacja poje¢ zrownowazonego rozwoju i bezpieczenstwa
na poziomie zarzadzania procesem planowania przestrzennego

Zréwnowazony rozwodj to rozwdj spoleczno-gospodarczy, w ktdrym nastepuje
proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zacho-
waniem rownowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrod-
niczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb
poszczegdlnych spolecznosci lub obywateli zaréwno wspdlczesnego pokolenia, jak
i przysztych pokolen'. Jest to jedna z dwoch kluczowych podstaw ksztattowania po-
lityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego®. Jednoczeénie nie
stanowi samodzielnej podstawy jakiegokolwick rozwiazania planistycznego, po-
niewaz jest reguly interpretacyjna i punktem odniesienia dla uzasadnienia przyjmo-
wanych rozwigzan, jako test ich zasadnosci.

Zeby zilustrowad, na czym w praktyce polega realizacja tej zasady, budowanej
przez wskazanie wartosci branych pod uwage, mozna przesledzi¢ nastepujaca zalez-
no$¢. Otdz z jednej strony ochrona $rodowiska nie moze by¢ traktowana jako ele-
ment pozostajacy w konflikcie z interesami gospodarki, z drugiej — cele ekologiczne

Art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska, tekst jedn.: Dz.U.
22022 r., poz. 2556 (dalej: u.p.o.s), do ktérego odsyta, w zakresie definicji zréwnowazonego
rozwoju, art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i Zagospodarowaniu prze-
strzennym, tekst jedn.: Dz.U. z 2023 ., poz. 977 (dalej: u.p.z.p.)

Druga jest fad przestrzenny. Zob. art. 1 ust. 1 u.p.z.p.
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nalezy realizowa¢ minimalnym kosztem spolecznym’. Naczelny Sad Administra-
cyjny (dalej: NSA) wskazal, ze w ramach zasady zréwnowazonego rozwoju miesci
si¢ nie tylko ochrona przyrody, ale i troska o rozwdj spoleczny i cywilizacyjny, zwia-
zany z konieczno$cig budowania stosownej infrastruktury®. Podobnie wskazal, ze
pojecie zréwnowazonego rozwoju zaczerpniete zostato z dokumentéw prawa mie-
dzynarodowego i oznacza wymdg, by ingerencja w $rodowisko byla jak najmniej
szkodliwa, a korzysci spoteczne byly proporcjonalne i adekwatne do wyrzadzonych
szkdd’. Réwniez Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze zrownowazony rozwdj to nie
tylko ochrona §rodowiska, lecz relacja migdzy ochrona $rodowiska a rozwojem spo-
lecznym i cywilizacyjnym, w tym w kontekscie planowania przestrzennego®. Kon-
kludujac, zadna z warto$ci wskazanych w definicji zréwnowazonego rozwoju nie
jest sama przez si¢ dominujaca i nie mozna argumentowad, ze nalezy da¢ jej prymat,
jesli znajdzie si¢ w konflikcie z innymi warto$ciami branymi pod uwage w plano-
waniu przestrzennym.

Pojecie to wykreowane zostalo na przetomie lat 60. i 70. XX w., kiedy nastapita
zmiana w mysleniu o rodowisku naturalnym i jego zwiazkach z rozwojem spoleczno-
-ekonomicznym. W refleksji tej pojawily si¢ elementy wskazujace na zalamywanie si¢
koncepcji rozwoju zorientowanej wylacznie na wzrost produkeji, konsumpcji i eks-
ploatacj¢ przyrody. Coraz wicksza popularno$¢ zyskiwala idea ,,nowej jakosci zycia”
w wickszej harmonii z naturg’. Jednocze$nie pojgcie to ewoluowalo i ostatecznie swéj
sukces zawdzigcza stwarzaniu szansy na poszukiwanie kompromisu pomiedzy trzema
sktadowymi, to jest racjami spolecznymi, ekonomicznymi i ekologicznymi®. Podsta-
wowe zasady zr(’)wnowaionego rOZWOoju nie $3 raz na zawsze ustalone i niezmienne, ale
rozwijaja si¢ w wyniku dialogu. W poczatkowej fazie ktadziono nacisk na rozwéj go-
spodarczy i ochrong $rodowiska. Nast¢pnie poszerzono i poglebiono to pojecie, wla-
czajac w jego zakres rozwdj spoteczny i ekocentryczng wizje natury’.

3 Zob. H. Sasinowski, Zréwnowazgony rozwoj w polz'ty[e paristwa, [w:] E/eologiczne problemy zZrow-
nowazonego rozwoju, red. D. Kielczewski, B. Dobrzariska, Wydawnictwo WSE w Bialymstoku,
Bialystok 2009, s. 75; M.J. Nowak, Decyzja 0 warunkach zabudowy i zagospodarowania terenn —
wady, zalety i postulowane zmiany, [w:| Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, red. I. Zachariasz, Warszawa 2012, s. 133-137.

% Whyrok NSA z26.10.2011, IT OSK 1820/11. W sprawie chodzilo o kwestionowanie decyzji
$rodowiskowej na realizacj¢ przedsiewzigcia pod nazwa ,Modernizacja lotniska [...] w celu
jego przystosowania do obstugi przewoznikéw niskokosztowych”, ale relacja migdzy wskaza-
nymi w tezie orzeczenia warto$ciami odnosi si¢ takze do planowania przestrzennego. Zob.
tez wyrok Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 6 czerwca 2006 ., K 23/05, OTK-
-A 2006/6/62.

> Wyrok NSA z 6.06.2013, IT OSK 320/12.

¢ Wyrok TK z 6.06.2006, K 23/5.

E. Rokicka, W. Wozniak, W kierunku zréwnowazonego rozwoju. Koncepcje, interpretacie, kon-

teksty, Uniwersytet L6dzki, £6dZ 2016, s. 7.

8 Ihidem,s. 121.

> Ihidem,s. 122.
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Tytutem przyktadu: przy planowaniu infrastruktury drogowej konflikt wartosci
pojawia si¢, gdy trzeba wybra¢ albo wariant przebiegu drogi ingerujacy w $rodo-
wisko naturalne, albo wariant ingerujacy w zagospodarowana przestrzen gminy — co
oznacza usuni¢cie zabudowy. W takiej sytuacji zarzadca drogi wskazuje trase, naj-
czgéciej w dwoch wariantach, a spor ogniskuje si¢ na styku stanowiska spotecznosci
danej gminy i stanowiska organu srodowiskowego. W takich okolicznoéciach trzeba
wazy¢ dwie wartosci: Srodowisko naturalne i prawo wlasnosci, jednak rozumiane
obiektywnie, a nie w odniesieniu do indywidualnych oséb.

Drugim pojeciem istotnym dla poruszanego tematu jest bezpieczenstwo. Kon-
stytucja uzywa pojecia bezpieczenistwa panstwa, podobnie ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, co jest traktowane jako zamiennik pojecia bez-
pieczenistwa publicznego, ktdre zreszta nie ma definicji legalnej'®. W literaturze do-
konuje si¢ rekonstrukeji tresci tego pojecia, wskazujac takie obszary bezpieczen-
stwa publicznego jak bezpieczenstwo energetyczne, ekologiczne czy gospodarcze''.
Nalezy je odnosi¢ do sytuacji ludnosci i stanu braku zagrozenia' w gminie, czego
dopetnieniem jest fakt, ze zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa obywateli jest
jednym z zadan wlasnych gminy"’. Oczywistym aspektem bezpieczeristwa jest po-
ziom zagrozenia przestgpczoscia, w tym terroryzmem, ale nie mozna ograniczaé
tego pojecia do tych standardowych ram oceny, poniewaz na réwni z nim, a nie-
kiedy wyzej oceniane jest ryzyko na przyklad braku zabezpieczen przeciwpozaro-
wych czy przeciwpowodziowych', ktérymi to zagadnieniami bezpieczeristwa musi
zaja¢ si¢ gmina, takze na etapie planowania przestrzennego.

Wojt (odpowiednio burmistrz lub prezydenta miasta) opracowuje plan opera-
cyjny ochrony przed powodzig oraz oglasza i odwoluje stan pogotowia i alarmu
przeciwpowodziowego — moze wigc te zadania uwzglednié i przygotowa¢ si¢ do
ich realizacji na poziomie planowania przestrzennego. Przyktadowo, obszary
szczegdlnego zagrozenia powodzia powinny by¢ objete catkowitym zakazem za-
budowy lub okreslonymi wymaganiami dotyczacymi ich zagospodarowania. Cel

K. Pilarz, Aspekey bezpieczeristwa publicznego w planowaniu przestrzennym, ,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia luridica” 2019, t. 87: Bezpieczeristwo w prawie administracyjnym, s. 78, http://
dx.doi.org/10.18778/0208-6069.87.05.

A. Pakula, Bezpieczenstwo publiczne jako dobro wspdine (kilka nwag i refleksji), [w:] Bezpieczern-
stwo wewngtrzne w dziataniu terenowej administracji publicznej, red. A. Chajbowicz, T. Kocow-
ski, Kolonia Limited, Wroctaw 2009, s. 31.

> K. Pilarz, op. cit., s. 78-81.

Art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.: Dz.U.
22023 r., poz. 40.

Zob. np. badanie oceny poziomu bezpieczenistwa przez mieszkanicéw Malopolski w: Badanie
[funkeji, potencjatu oraz trenddw rozwojowych miast w wojewddztwie matopolskim, red. B. Do-
manski, A. Nowordl, Uniwersytet Jagiellonski, Krakéw 2010, s. 66-69.
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zapewnienia skutecznej ochrony przeciwpowodziowej realizuje tez zawieranie
w planach zbiornikéw retencyjnych i waléw przeciwpowodziowych.

Ustawa okresla, jakie warto$ci uwzglednia si¢ w planowaniu przestrzennym'.
W&rdd nich wystepuja takie, ktére facza sie z bezpieczenstwem, oraz takie, ktére
maja inny charakter. Do pierwszych naleza wymagania ochrony srodowiska,
w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych'¢, wymagania
ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeby os6b ze szcze-
g6lnymi potrzebami'’, potrzeby obronnosci i bezpieczenistwa panstwa'®, potrzeby
w zakresie rozwoju infrastruktury techniczne;j', potrzeba zapewnienia odpowied-
niej ilosci i jakosci wody do celéw zaopatrzenia ludnosci®.

Istnieja analizy zjawisk majacych charakter kryzysogenny w odniesieniu do
miast*. Podatnos¢ na kryzys jest zwigzana z wielofunkcyjnoécia miasta, gdzie ro-
dzaje dzialan podejmowane przez zréznicowane podmioty s3 ze sobg powiazane
m.in. ze wzgledu na koniecznos¢ wspélnego uzytkowania przestrzeni. Kryzyso-
genne zjawiska maja Zrédlo w przestrzeni na przyktad tam, gdzie ,,pickne dzielnice”
sasiadujg z obszarami zdegradowanymi, brzydkimi czy niebezpiecznymi**. Innym
zagrozeniem dla miasta moze by¢ wynikajacy z globalizacji wzrost mobilnosci,
ktory prowadzi do geometrycznego postgpu w zakresie intensywnosci przepltywu
przez miasta dobr, ustug, informacji, kapitatu i ludzi. Potrzeby uzytkownikéw
miasta, w tym statych mieszkaficéw i przybyszéw, roznia si¢ znacznie, prowadzac do
konfliktu rozwiazan odpowiadajacych na te zréznicowane potrzeby®. Przyktadem
moze by¢ kwestia wjazdu samochodéw do centréw miasta — z punktu widzenia
mieszkancédw i przedsigbiorcow.

Innym zrédlem zagrozenia jest wysokie prawdopodobienstwo wystepowania
zdarzen nieprzewidywalnych. Miasto jest bardziej niz obszary niemiejskie podatne
na katastrofy naturalne i jednocze$nie wykazuje wysoki stopien zaleznosci od funk-
cjonowania roznego typu infrastruktury i niski poziom samowystarczalnosci jed-
nostek stanowiacych zbiorowo$¢ miasta — skutki katastrof naturalnych moga by¢
dotkliwsze. W tej sytuacji niezb¢dne jest przewidywanie zaréwno tych zjawisk, jak
i miejsc ich wystgpowania, co pociaga za sobg konieczno$¢ uwzglednienia planéw
lokalizacji i ochrony elementéw infrastruktury krytycznej, ktére w znaczacym

Art. 1 ust. 2 u.p.z.p.

Art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.

O ktérych mowa w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostgpnosci osobom ze szcze-
gdlnymi potrzebami, tekst. jedn.: Dz.U. z 2022 t,, poz. 2240. Zob. art. 1 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p.
Art. 1 ust. 2 pke 8 u.p.z.p.

Art. 1 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.

Art. 1 ust. 2 pke 13 u.p.z.p.

Zob. np. A. Karwiriska, M. Kudlacz, Obszary ryzyka we wspétczesnych miastach w Polsce, ,,Stu-
dia Miejskie” 2017, t. 25, 5. 9-29, https://doi.org/10.25167/sm2017.025.01.

2 Jbidem,s. 10, 11.

B Ihidem,s. 12.


https://doi.org/10.25167/sm2017.025.01

114 Agnieszka Damasiewicz

zakresie umiejscowione s3 w miastach®. Te podatno$¢ miasta na kryzys (,kru-
cho$¢ miasta”) mozna modyfikowaé¢ — odporno$¢ miasta mozna zwigkszal przez
skuteczne sposoby zarzadzania. Odporno$¢ miasta definiuje si¢ jako zdolno$¢ do
podtrzymywania lub odzyskiwania mozliwosci funkcjonowania nawet w sytuacjach
kryzysowych, katastrof réznego typu, takze catkowicie nieprzewidywalnych —
zwlaszcza zdolno$¢ do ochrony najbardziej bezradnych mieszkaricéw i najstabszych
elementédw systeméw miejskich®.

Bezpieczenstwo jawi si¢ tez w kategoriach kontekstu miejsca. Okreslone obszary
miejskie generuja poczucie zagrozenia przez przypisywane im cechy obcosci i nie-
goscinnosci, gdzie poczucie zagrozenia wzrasta, na przyktad w zdegradowanych
kwartalach miejskich®. W takich przypadkach usunigcie stanu zagrozenia musi
uwzgledniaé procesy spofecznego odbioru przestrzeni, co w jezyku planowania
przestrzennego moze oznaczaé rewitalizacje. Innym sprawnym instrumentem regu-
lacji jest decyzja w sprawie podziatu przestrzeni na prywatna i publiczna®. W tym
zakresie przykladowym zagadnieniem jest kwestia grodzenia osiedli. To zagad-
nienie pokazuje, na czym moze polega¢ konflikt dw6ch prawnie chronionych war-
tosci. Z jednej strony jest to prawo wlasnosci, ktérego najoczywistszym przejawem
jest ogrodzenie wlasnego terenu. Z drugiej strony jest kwestia bezpieczenstwa pu-
blicznego w kontekscie ,korytarzy” przestrzeni miejskiej pomigdzy grodzonymi
osiedlami.

Podsumowujac ten watek nalezy wskazaé, ze zarzadzanie miastem przez pla-
nowanie przestrzenne, w kontekscie bezpieczenistwa polega na wytypowaniu za-
grozen, nastepnie wskazaniu konfliktéw miedzy wartoscia, jaka jest bezpieczenstwo
publiczne, a pozostalymi chronionymi prawnie warto$ciami oraz przygotowanie
rozwigzan wraz z uzasadnieniem, ktére mozna zaprezentowaé w komunikacji spo-
tecznej. We wspomnianym przypadku konieczno$ci wyboru jednego z wariantéw
przebiegu drogi, kryterium rozstrzygajacym moze by¢ stopien zastgpowalnosci kaz-
dego z kolidujacych débr. Mozna wykaza¢, ze zmiana lokalizacji doméw miesz-
kalnych, przy uwzglednieniu stusznego odszkodowania za wywlaszczone nieru-
chomosci, bedzie stosunkowo tatwa do realizacji w poréwnaniu z odtworzeniem
straconych wartosci przyrodniczych w alternatywnym wariancie. Moze tez okaza¢
sig, ze jest odwrotnie, czyli odpowiednia kompensacja przyrodnicza doprowadzi do
odtworzenia wartoéci przyrodniczych, natomiast zmiana przestrzenno-spoteczna
polegajaca na skorygowaniu zabudowy w danej gminie b¢dzie miata daleko idace
negatywne skutki spoteczne.

% Jbidem, s. 13.

5 Jhidem,s. 17,18.
% G. Kozdras, Problem bezpieczeristwa mieszkancéw we Wroctawin, [w:] Problemy spoteczne
w przestrzeni Wroctawia, red. SW. Klopot, M. Blaszcezyk, J. Pluta, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2010, s. 252, 254.

27 Ihidem, s. 254.
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Zasada proporcjonalnosci jako reguta porzadkujaca hierarchie wartosci,
ktérych dotyczy zarzadzanie przestrzenig

Z powyzszego wynika, ze planowanie przestrzenne, realizujac kryterium zréwno-
wazonego rozwoju, musi wazy¢ wartoéci, ktére stoja ze soba w kolizji, w tym bez-
pieczenstwo. Jest to przypadek, w ktorym konieczne jest zastosowanie zasady pro-
porcjonalnosci, znajdujacej bezposrednie zréddto w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
bedacej jedng z podstawowych zasad rozstrzygania konfliktéw migdzy warto$ciami
na poziomie zaréwno legislacji, jak i stosowania prawa. Zgodnie z trescig tego prze-
pisu ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony sro-
dowiska, zdrowia, moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ograni-
czenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw. Cytowana zasada konstytucyjna
przewiduje wymag, by ograniczenia byly ustanawiane dla szesciu wartosci, z ktd-
rych jedna jest bezpieczenstwo.

Zasada proporcjonalnosci jest takze uwzgledniona w tresci ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w sposob dostosowany do kwestii regu-
lowanych ta ustawa. Wskazuje ona, ze ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac
potencjalny sposéb zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes
publiczny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskéw i uwag, zmierza-
jace do ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian w zakresie
jego zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne®.
Przy czym interes publiczny to uogélniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych
zobiektywizowane potrzeby ogétu spoleczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwia-
zanych z zagospodarowaniem przestrzennym®. Co istotne, samo pojecie zréwno-
wazonego rozwoju uzyte w ustawie i zaczerpnigte z ustawy Prawo ochrony $rodo-
wiska stuzy do rozwiazywania konfliktéw miedzy warto$ciami konkurujacymi ze
soba i zaktada znajdowanie zlotego $rodka™.

Zarzadzanie zasobami i zarzadzanie procesem

Po okre$leniu, jakie zasady stosowal przy realizacji okreslonego zadania, w tym
wypadku zagwarantowania bezpieczenstwa w kontekécie zréwnowazonego roz-
woju na poziomie planowania przestrzennego w gminie, rozwazy¢ nalezy, jak
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zarzadzi¢ realizacja tak sformutowanego zadania. W gre wchodzi zarzadzanie pro-
cesem i zarzagdzanie zasobami.

Zarzadzanie zasobami dotyczy dwdch ich rodzajéow. Po pierwsze zasobdw, ktére
sa przedmiotem lub ktdérych dotyczy planowanie, a wige przede wszystkim prze-
strzeni. Po drugie tych, ktére sa wykorzystywane do planowania, a wiec przede
wszystkim wiedzy, w tym zasobéw informacji, oraz kompetenciji.

Zarzadzanie zasobami bedacymi przedmiotem planowania odbywa si¢ w wa-
runkach, w jakich budowa lub wykorzystanie jednych powoduje uszczuplenie lub
zuzycie innych, sposréd ktérych wszystkie sa wartosciowe. Podmiot zarzadzajacy
staje przed zadaniem okreslenia, na ile wazne sa pozyskiwane zasoby (na przyktad
infrastruktura) w kontekscie kosztu ich powstania, jakim jest uszczuplenie innych
zasob6w (na przyklad $rodowiska naturalnego).

Zarzadzanie zasobami potrzebnymi do planowania odbywa si¢ przez dobér i se-
lekcje danych, a takze skorzystanie z nich w postaci przedstawienia rozwigzan ko-
lizji wartosci w przestrzeni. Istotnym, z punktu widzenia zasobéw niezbednych do
planowania, jest wskazanie przez ustawe koniecznoéci wystgpowania kompetencji
wymaganych do projektowania przestrzennego, co przejawia si¢ w okresleniu kate-
gorii 0s6b uprawnionych do sporzadzania projektéw aktdw planistycznych®, oraz
wskazanie, ze w organach doradczych zasiadaja osoby o wyksztalceniu i przygoto-
waniu fachowym zwiazanym bezposrednio z teorig i praktyka planowania prze-
strzennego™.

Nie bez znaczenia jest tu ograniczenie w weryfikacji oceny wnioskéw i uwag
wszystkich zainteresowanych. Wynika to z regulacji, zgodnie z ktdra rozstrzygniecia
organu o nieuwzglednieniu odpowiednio wnioskéw i uwag dotyczacych studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy i miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego nie podlegaja zaskarzeniu do sadu admi-
nistracyjnego®. Co prawda organ sporzadzajacy projekt studium albo miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego (MPZP) prowadzi dyskusje¢ publiczng do-
tyczaca projektu tego dokumentu w sposéb umozliwiajacy zabieranie glosu, zada-
wanie pytan i skladanie uwag™, ale ogranicza si¢ to do kwestii inspiracji, nic za$ da-
jacego si¢ zweryfikowa¢ wplywu.

Kolejnym aspektem sg zrédla informacji. Cze$¢ informacji wynika z tredci
studium — w zakresie istniejacych warunkéw. W studium uwzglednia si¢ uwa-
runkowania wynikajace w szczegdlnosci z: stanu $rodowiska, w tym stanu rolni-
czej 1 lesnej przestrzeni produkeyjnej, wielkosci i jakosci zasobéw wodnych, wa-
runkéw i jakosci zycia mieszkaricow, w tym ochrony ich zdrowia, oraz zapewnienia

31

Art. 5 u.p.z.p.

Art. 8 ust. 6 u.p.z.p.
Art. 7 u.p.z.p.

Art. 8d ust. 1 u.p.z.p.

32
33
34



Bezpieczeristwo jako kontekst zréwnowazonego rozwoju w planowaniu przestrzennym... 117

dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami, zagrozenia bezpieczenstwa lud-
nosci i jej mienia; wystgpowania obszaréw naturalnych zagrozen geologicznych;
wystepowania terendw gorniczych wyznaczonych na podstawie przepiséw odreb-
nych; stanu systeméw komunikacji i infrastrukeury technicznej, w tym stopnia upo-
rzadkowania gospodarki wodno-écickowej, energetycznej oraz gospodarki odpa-
dami; wymagan dotyczacych ochrony przeciwpowodziowej”.

Wazne jest zbudowanie siatki odniesien i zrédel. Przyktadowo, jesli w planie
przewiduje si¢ tereny przemystowe, takim punktem odniesienia powinna by¢ Dy-
rektywa Seveso III*%, formulujaca wytyczne dotyczace ryzyka wystapienia powaz-
nych awarii w zakladach przemystowych. W planowaniu przestrzennym mozna
skorzysta¢ w tym zakresie z metod oceny ryzyka, reprezentatywnego zbioru scena-
riuszy powaznych awarii, mechanizméw kontroli i in.

Zarzadzanie procesem to tak naprawdg ,,podejscie procesowe”, ktére przejawia
si¢ w tym, ze nalezy proces opisa¢ i modelowa¢é, w ramach funkeji planowania, na-
tomiast funkcja operacyjna polega na kierowaniu, monitorowaniu, ocenie i dosko-
naleniu””. Podejscie procesowe tym si¢ rézni od zarzadzania procesami, ze w pierw-
szym przypadku chodzi o jeden proces, a w drugim — o relacje wielu proceséw.
W omawianym zakresie skupiam si¢ na podejsciu procesowym, przez ,proces” rozu-
miejac ciag dziatan przeksztalcajacych wejscie w wyjscie®. To oznacza, ze jest ukie-
runkowany, ma charakter transformacyjny, co generuje wartos¢ dodana oraz na ko-
niec daje konkretne efekty”.

Podejécie procesowe polega na tym, ze dokonywanie oméwionych dotychezas
wyboréw, w warunkach kolizji wartosci, nie ma charakteru jednorazowej, kom-
pleksowej czynnosci, lecz sktadaé si¢ musi z wielu czynnosci, z ktérych skutki jed-
nych (na przyklad przeprowadzonych ckspertyz lub konsultacji spolecznych)
maja wplyw na podjecie i przebieg innych (na przyklad decyzja o przebiegu drogi
w jednym z dwdch, trzech lub wigcej wariantéw), a operacja ta ma charakter powta-
rzalny w planowaniu przestrzennym.

Niedojrzalo$¢ procesowa jednostki, w tym samorzadu terytorialnego, przejawia
si¢ m.in. w tym, ze procesy funkcjonuja na poziomie improwizacji pracownikéw, ze
przewidziane w nich wytyczne nie sg przestrzegane, ze zarzadza si¢ w sposdb reak-
cyjny, poprzez dorazne reagowanie na pojawiajace si¢ kryzysy, brak obiektywnych

3 Art. 10 ust. 1 pke 5, 6,10, 12,13, 15 u.p.z.p.
3¢ Dyrektywa 2012/18/UE w sprawie kontroli zagrozeri powaznymi awariami zwiazanymi z sub-
stancjami niebezpiecznymi, EUR-Lex, https://cur-lex.curopa.cu/PL/legal-content/summary/
major-accidents-involving-dangerous-chemicals.html [dostep: 12.12.2023].

7 G. Biesok, Zarzgdzanie procesami, [w:] Wipdlczesne koncepcje zarzgdzania, red. G. Biesok,
M. Jakubiec, Wydawnictwo Naukowe Akademii Techniczno-Humanistycznej w Bielsku-Bia-
tej, Bielsko-Biata 2019, s. 32-33.

3 Ibidem, s. 26.

¥ Thidem,s.27.
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kryteriéw i oceny jakosci procesu i osiagnigtych wynikéw*. Na podstawie obser-
wacji konkretnych przypadkéw przebiegu planowania przestrzennego, dodatabym
do tego jeszcze dwa problemy. Chodzi o brak istnienia procesu w rozumieniu za-
rzadczym oraz o traktowanie jako procesu przewidzianych prawem procedur dzia-
tania. Procedura planistyczna przewidziana ustawg stanowi konieczny element
procesu, ale jest niewystarczajaca, poniewaz nie przewiduje modelu rozstrzygania
konfliktéw wartosci (z wyjatkiem kilku pojedynczych wytycznych). Przykladem
moze by¢ okredlone w ustawie zagadnienie sytuowania nowej zabudowy*!. Sa to
konkretne kryteria, dajace si¢ przetozy¢ na wskazniki uzywane w MPZP, ale to za
mato, poniewaz nie ma tu rozstrzygni¢cia na podobnym poziomie konkretyzacji
odnosnie do pozostatych aspektéw planowania i wymienionych w ustawie wartosci.

Istotne dla podejscia procesowego jest to, ze nie wystarczg tu instrumenty
prawne. Maja charakter proceduralny, probuja gwarantowaé pewne minimum gwa-
rancji proceduralnych, a materialnie s tylko szczatkowe. Konieczne jest zapew-
nienie zarzadzania opierajacego si¢ nie tylko na wymogach prawnych, lecz réwniez
na wiedzy i zarzadzaniu nig (w formie zarzadzania zasobami dwéch rodzajéw, omé-
wionych wyzej).

W tym kontekscie, takze na potrzeby zarzadzania przestrzenia i planowaniem
przestrzennym, proponuje si¢ uchwalanie Strategii Rozwoju Gminy (SRG), cisle
powiazanej ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego (SUIKZP) oraz Zintegrowanym Programem Rozwoju Gminy (ZPRG). Sa
to instrumenty zarzadzania rozwojem terytorialnym gminy i nie maja charakteru
obligatoryjnego, czyli nie stanowia obowiazku prawnego. W szczegdélnosci ZPRG
miatby by¢ dokumentem koordynujacym, ktéry spaja i porzadkuje dokumenty ob-
ligatoryjne i niecobligatoryjne. W praktyce mogloby to polega¢ na wdrozeniu proce-
dury, ktéra wymusza na wszystkich autorach i koordynatorach poszczegélnych pro-
graméw gminnych uzyskanie akceptacji podmiotu odpowiadajacego za wdrozenie
Strategii Rozwoju Gminy™.

Warto wyjasni¢, dlaczego nie mozna méwic o planowaniu przestrzennym jako
zarzadzaniu projektem. Projekt ma charakter tymczasowy i stuzy realizacji jednost-
kowego rezultatu®. Natomiast procesy stanowia powtarzalne, uporzadkowane ciagi
powigzanych ze soba, sekwencyjnie uzaleznionych od siebie zdarzen prowadzacych
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do powstania efektu uzytecznego z punktu widzenia celu®, jakim — w przypadku
planowania przestrzennego — jest skuteczny MPZP.

Konkretnos$¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jako efekt zarzgdzania procesowego

Normy prawa sa ogdlne i abstrakcyjne, w tym sensie, ze odnosza si¢ do duzej liczby
przypadkéw i do okreslonej kategorii podmiotéw, a nie adresata indywidualnego.
Niewatpliwic MPZP jest norma prawa (aktem prawa micjscowego), a jednoczesnie
konkretnos$¢ tej normy polega na tym, ze odnosi si¢ do konkretnego terenu. Na-
tomiast abstrakcyjno$¢ tej normy polega na tym, ze jej zrealizowanie wymaga wy-
dania indywidualnej decyzji administracyjnej®. Z tego wynika, ze cho¢ konieczne
jest wydanie decyzji administracyjnej, to taka decyzja o pozwoleniu na budowe,
bedac zwigzang, musi dysponowaé jednoznaczng norma, zgodnos¢ z ktdra sprawdza
si¢ podczas postegpowania administracyjnego.

Dlatego po pierwsze nalezy zwraca¢ uwage na to, aby wskutek procesu plano-
wania przestrzennego dalo si¢ wyda¢ decyzj¢ zwiazana, bez potrzeby pdzniejszego
badania tych zagadnien, ktére powinny zosta¢ zbadane juz w trakcie planowania
przestrzennego. Chodzi o to, zeby etapéw planowania nie przenosi¢ — w wyniku
brakéw w zarzadzaniu tym procesem — na etap ksztaltowania indywidualnych de-
cyzji administracyjnych.

Po drugie chodzi o to, aby proces planowania przestrzennego byt na tyle kon-
kretny, by moc uzasadni¢ wykorzystanie swobody planistycznej gminy w kazdym
poszczegdlnym przypadku. Przyktadowo, sad moze stwierdzié, ze przestanka uchy-
lenia czgéci MPZP jest fake, iz ograniczenia dla konkretnych dzialek nie sa uza-
sadnione, poniewaz opieraja si¢ na zbyt ogélnikowych celach, ktére mozna metoda
kopiuj-wklej wprowadzi¢ do dowolnego uzasadnienia MPZP, a i tak beda praw-
dziwe. Jak na przyktad uzasadnienie odwotujace si¢ do kwestii bezpieczenstwa pu-
blicznego czy tadu przestrzennego, bez wykazania, na czym realizacja tej wartosci
polega w przypadku konkretnego ograniczenia (na przyktad nieprzekraczalnej linii
zabudowy lub zakre$lenia strefy ochronnej, bez wskazania podstaw jej zakresu).

Konkluzje

1. Planowanie przestrzenne wymaga narz¢dzi zarzadczych i nie mozna go
opiera¢ jedynie na procedurach prawnych zawartych w ustawie o planowaniu

A K. Kozminski, D. Jemielniak, Zarzqdzanie od podstaw, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2011,s. 104.
K. Malysa-Sulifiska, Normy ksztattujgce tad przestrzenny, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2008, s. 65.
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i zagospodarowaniu przestrzennym. Innymi stowy, zdanie si¢ przez gming je-
dynie na narzg¢dzia prawne jest dalece niewystarczajace, jesli chodzi o realizacje
zadania planowania przestrzennego.

2. Planowanie przestrzenne zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, z punktu
widzenia bezpieczenstwa jako jednej z wartosci konkurujacych w realizacji tego
zadania, wymaga podejécia procesowego w zarzadzaniu. Wynika to stad, ze pla-
nowanie powinno by¢ procesem odtwarzanym w powtarzalny sposdb.

3. Zarzadzanie procesowe wymaga etapu konkretyzowania kazdej z branych pod
uwagg wartosci (wbrew pokusie traktowania ,réwnowazonego rozwoju” i ,,bez-
pieczenistwa’, jako poje¢ wytrychéw, pozwalajacych na uzasadnienie dowolnego
kierunku planowania) i udowodnienia, na czym polega realizacja wskazanej za-
sady w przypadku konkretnego MPZP.

Innymi stowy, w przypadku planowania przestrzennego: a) procedury i prze-
pisy prawa s3 niewystarczajace do wykonania tego zadania; b) konieczne jest za-
rzadzanie planowaniem przestrzennym jako procesem; ¢) w ramach tego pro-
cesu kluczowa jest konkretyzacja, a co za tym idzie — uzasadnianie dokonywanych
wybordw.
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Bezpieczeristwo jako kontekst zrédwnowazonego rozwoju w planowaniu
przestrzennym — wybrane aspekty zarzqdcze
Streszczenie

Kiedy w odniesieniu do planowania przestrzennego mowa o ,zréwnowazonym rozwoju”
czy ,bezpieczenstwie’, istnieje ryzyko bardzo ogdlnikowego traktowania wartosci, ktére
reprezentuja. Potrzebne jest skonkretyzowanie tych poje¢, aby w kolejnym kroku ziden-
tyfikowac¢ wartosci w nich zakodowane. To prowadzi do oznaczenia konfliktéw pomiedzy
wartosciami, ktére ma chroni¢ plan, oraz zmusza do dokonania wyboru mechanizmu
ich rozstrzygania. Takim mechanizmem jest zasada proporcjonalnosci. Nastepnym kro-
kiem jest przyjecie okreslonego modelu zarzadzania danym terenem, inkorporowanego
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W omawianym przypadku jest
to zarzadzanie procesowe. Miejscowy plan musi by¢ konkretny, musi spetnia¢ wymogi
prawne stawiane aktom prawa, a co najtrudniejsze, swoja trescig musi dowodzi¢, ze kry-
teria jego jakosci zostaty spetnione oraz ze jest kompletny: uwzglednia wszystkie war-
tosci, ktére ma chroni¢, i odpowiednio porzadkuje relacje miedzy nimi.

Stowa kluczowe: bezpieczeristwo, zrdwnowazony rozwdj, planowanie przestrzenne, za-
rzadzanie procesami, zarzadzanie zasobami, zasada proporcjonalnosci
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Security as a context of sustainable development in spatial planning:
selected management aspects
Abstract

When you use the concept of “sustainable development” or “security” in reference to spa-
tial planning there is a risk of treating the values they represent in terms of generalities.
It is necessary to make these concepts more specific in order to identify the values en-
coded in them. This results in the specification of conflicts among the values that should
be protected by the spatial development plan and forces the choice of an instrument for
resolving them. The abovementioned instrument is the rule of proportionality. The next
step is to implement a model of management of the space in the spatial development
plan. In the discussed case it is process management. The spatial development plan has
to be specific, has to fulfil legal conditions for the legal act and — the most difficult - must
prove that the quality criteria are fulfilled and that it is complete, involving all values that
it should protect and respecting the relations among them.

Keywords: security, sustainable development, spatial planning, process management,
resource management, proportionality principle



