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Istnienie ztoza kopaliny nie daje podstaw do ksztaltowania warunkow zwia-
zanych z przestrzenia rozciggajaca si¢ na powierzchni ziemi, poza obowigzkiem
odnotowania w studium faktu istnienia takiego ztoza.

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 20 maja 2015 r. na
rozprawie skargi kasacyjnej G. Z. od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 29 pazdziernika 2014 r. sygn. akt II SA/Gl 1024/14 w sprawie
ze skargi G. Z. na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody w przedmiocie zmiany
studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego oddala
skarge kasacyjna.

Z uzasadnienia

Wojewoda rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 4 czerwca 2014 r. stwierdzit
niewazno$¢ uchwaly Rady Miasta Z. z dnia 29 kwietnia 2014 r. w sprawie zmia-
ny studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
w czesci dotyczacej postanowienia, wedle ktorego zabroniona jest ,,podziemna
eksploatacja zt6z mogaca powodowaé¢ deformacje terenow”. Zdaniem organu nad-
zoru studium w tej czesci zostato uchwalone z naruszeniem zasad jego sporzadza-
nia, polegajacym na przekroczeniu delegacji ustawowej zawartej w art. 10 u.p.z.p.,
przez wprowadzenie zakazu eksploatacji z16z poza wskazanymi obszarami.

! Zob. Dz.U. 2015, poz. 199 ze zm.
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Sad Wojewodzki wskazal, Zze podstawa rozstrzygnigcia nadzorczego moze
by¢ tylko istotne naruszenie prawa, za ktore nalezalo uzna¢ przekroczenie de-
legacji ustawowej zawartej] w art. 10 u.p.z.p. przez ograniczenie podziemnej
eksploatacji z16z mogacej powodowaé deformacjg terenéw do obszarow funk-
cjonalnej zieleni. Kopaliny, do ktérych odnosi si¢ zapis studium, nie zostaly
objete koncesja na ich wydobywanie. Kompetencje za$ do ksztattowania tresci
koncesji, zgodnie z art. 22 pr.g.g.2, posiada organ koncesyjny, ktorym jest od-
powiednio starosta, marszatek wojewddztwa lub minister wlasciwy do spraw
srodowiska. Udziat organu gminy w tych sprawach ograniczony jest do uzgod-
nienia, o ktérym mowa w art. 23 ust. 2 pkt 2 pr.g.g. Studium, przewidujac ogra-
niczenie podziemnej eksploatacji z16z, mogacej powodowac deformacje terenow
tylko do obszaréw funkcjonalnej zieleni, w istocie wprowadzito zakaz podziem-
nej eksploatacji zt6z poza tymi obszarami i wkroczylo w kompetencje organow
koncesyjnych. Stanowi to istotne naruszenie prawa, skutkujace stwierdzeniem
niewaznos$ci uchwaly gminy w omawianym zakresie (art. 28 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2015,
poz. 199, w zw. z art. 7 ust. 2 pr.g.g.). Przepisy u.p.z.p. nie mogty stanowi¢ pod-
stawy do zamieszczenia objetych rozstrzygnigciem nadzorczym zapiséw. Ztoza,
w stosunku do ktorych wprowadzono zakazy, nie sa objgte koncesja, a tym sa-
mym terenem goérniczym. Nie ma do nich zastosowania art. 104 pr.g.g. przewi-
dujacy dodatkowe wymagania dla takich terendéw. Studium nie jest wprawdzie
aktem prawa miejscowego, jednak z mocy art. 7 ust. 2 pr.g.g. — w przypadku
braku planu miejscowego — podejmowanie i wykonywanie dziatan, m.in. w za-
kresie wydobywania kopalin ze zt6z jest dopuszczalne tylko wowczas, jezeli nie
narusza studium. Postanowienia studium maja wigc wptyw na udzielenie kon-
cesji (art. 23 ust. 2 pkt 2 pr.g.g.). Rada, wprowadzajac w studium ograniczenia
wydobywania kopalin, winna mie¢ na uwadze przepisy rangi konstytucyjnej,
a w szczegodlnosci art. 64 ust. 3 (wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w dro-
dze ustawy oraz w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci)
oraz art. 31 ust. 3. Skoro z mocy art. 10 ust. 1 pr.g.g. prawo wlasnosci gérniczej
przystuguje Skarbowi Panstwa, to rada gminy, wprowadzajac ,,ograniczenie”
eksploatacji podziemnej, przekroczyla upowaznienie do ograniczenia prawa
wlasno$ci w drodze aktu planistycznego. Rozstrzygnigcie nadzorcze nie narusza
takze art. 125 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm.).

NSA zwazyl, co nastepuje:

Przepisy u.p.z.p., pr.g.g., jak réwniez pr.o.S. postrzega¢ nalezy we wzajem-
nych zwiazkach, co wynika zaréowno z uwarunkowan o charakterze systemo-
wym, ale rowniez z ich analizy jezykowej. Realizacja praw i obowiazkéw odno-
szacych si¢ do zt6z kopalin i do nieruchomosci gruntowych, czy nawet szerzej

2 Dz.U. 2015, poz. 196 ze zm.
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— do sposobdéw zagospodarowania powierzchni ziemi, w znacznej mierze ze
soba koliduja. Ztoza kopalin sa nieodnawialne; mozna je wykorzystywaé wy-
tacznie w miejscach ich wystgpowania. Sa one wartoScia podlegajaca prawnej
ochronie znajdujacej swoj wyraz zarowno w przepisach Prawa gorniczego, jak
i przepisach Prawa ochrony $rodowiska®. Art. 125 tej ostatniej ustawy zawiera
wlasnie taka klauzule ochronna przez ustanowienie dyrektywy przewidujacej
ochrong zt6z kopalin polegajaca na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami
oraz kompleksowym wykorzystaniu, w tym kopalin towarzyszacych. W tym tez
miejscu stwierdzi¢ trzeba, ze o ile przepis ten odnosi si¢ do ochrony zasobow
ziemi w postaci z16z kopalin, o tyle kolejny art. 125 tej ustawy odnosi si¢ juz do
ich eksploatacji. Przepisy te maja zatem nie tylko odmienna tre$¢ normatywna,
ale tez dotyczaca zupelnie innych standéw. Pierwszy dotyczy stwierdzenia istnie-
nia ztoza i objgcia go ochrong prawna, drugi dotyczy etapu podjecia jej uzytko-
wania. R6zna tre$¢ normatywna omawianych przepisow przejawia sig w tym, ze
w art. 125 ustawodawca wprowadzit ochrong zt6z kopalin niezaleznie od tego,
czy juz podlegaja eksploatacji, czy beda eksploatowane w przysztosci. Zasadny
jest zatem wniosek, iz na mocy tego przepisu samo stwierdzenie istnienia zloza
kopaliny generuje obowiazek jej ochrony. Z kolei art. 95 w ust. 1 pr.g.g. ochro-
ng t¢ konkretyzuje, stanowiac, iz udokumentowane ztoza kopalin, w celu ich
ochrony, ujawnia si¢ m.in. w studiach uwarunkowan i kierunkéow zagospodaro-
wania przestrzennego gmin. Kolejne jednostki redakcyjne tego przepisu wyraz-
nie wskazuja, iz dyrektywa jest obwarowana przymusem, bowiem wspomniany
obowiazek podlega wykonaniu w terminie dwoch lat, liczac od dnia zatwier-
dzenia dokumentacji geologicznej. W razie niewykonania tego obowiazku przez
rad¢ gminy, wojewoda w drodze zarzadzenia zastgpczego wprowadza obszar
udokumentowanego zloza kopaliny do studium. Koszty takiej zmiany ponosi
gmina, ktorej obszaru dotyczy zarzadzenie zastgpcze.

Wedle art. 10 ust. 1 pkt 11 u.p.z.p. w studium uwzglednia si¢ uwarunkowa-
nia wynikajace z udokumentowanych z16z kopalin. Z kolei ust. 2 pkt 12 tego
artykulu zawiera nakaz okreslenia, m.in. obiektow lub obszarow, dla ktorych
wyznacza si¢ w zlozu kopaliny filar ochronny, ktory ustanawiany jest w ztozu
dla zabezpieczenia obiektow na powierzchni terenu przed nadmiernymi skut-
kami jego wybierania. Wyznaczenie filaru jest $ci§le zwiazane z faza eksplo-
atacyjna, gdyz moze to nastapi¢ dopiero po sporzadzeniu projektu zagospoda-
rowania zloza. Czg$¢ opisowa tego dokumentu uwzglednia zamierzony sposéb
eksploatacji, rodzaj kopaliny i warunki geologiczne prowadzenia eksploataciji,
uzasadnienie jej granic, przedstawienie sposobu i miejsca sktadowania nadkta-
du, projektowanych filar6w ochronnych, z okre$leniem warunkéw ewentualne;
eksploatacji zloza w takim filarze. Samo ustalenie, ze ztoze kopaliny istnieje, nie
daje podstaw do ksztattowania warunkow zwiazanych z przestrzenia rozciaga-

3 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm.
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jaca si¢ na powierzchni ziemi, poza obowiazkiem odnotowania w studium faktu
istnienia takiego ztoza. Dopiero przeznaczenie zloza kopaliny do eksploatacji
pociaga za soba konsekwencje w zakresie oddziatywania na pozostale elementy
$rodowiska, w tym na nieruchomosci.

Jesli zatem art. 95 pr.g.g. stanowi, iz udokumentowane ztoza kopalin, w celu
ich ochrony, ujawnia si¢ w studiach uwarunkowan i kierunkow zagospodarowa-
nia przestrzennego gmin, to jest on jedynie podstawa do ujawnienia ztoza, nie
moze za$ by¢ podstawa do regulowania zalezno$ci zwiazanych z jego eksploata-
cja. Nalezato zatem przyjaé, ze przekroczenie granic wladztwa planistycznego
(delegacji wynikajacej z art. 10 u.p.z.p.) skutkowato mozliwoscia ograniczenia
podziemnej eksploatacji zloza, czego ustalenie mogloby nastapi¢ w procesie
koncesyjnym prowadzonym przez wilasciwe organy, a zbyt daleka ingerencja
W uprawnienia przypisane innym organom stanowi przekroczenie upowaznienia
do ograniczenia prawa wilasnosci w drodze aktu planistycznego.

Glosa*

Styk gornictwa oraz planowania przestrzennego od dawna jest przedmio-
tem licznych sporow i niejasnosci. Przede wszystkim trudno wyobrazi¢ sobie
mozliwo$¢ funkcjonowania gospodarki, ktora nie wykorzystuje surowcow (pro-
duktéw) pochodzenia gorniczego. Nie ma natomiast watpliwosci co do tego,
ze przeznaczenie ztoza kopaliny do wydobycia powoduje wielokierunkowe za-
leznos$ci, a przede wszystkim w znaczacym stopniu wptywa na stan $rodowi-
ska. Problematyka ta jest niezwykle konfliktogenna. Szczegoty zaleza od wielu
czynnikow, zwlaszcza za§ metody wydobycia kopaliny oraz stanu srodowiska
otaczajacego ztoze kopaliny. Oczekiwania zainteresowanych (wtasciciela ztoza
kopaliny, wlasciciela nieruchomosci, spotecznosci lokalnych) moga tu by¢ dia-
metralnie r6zne. Odnotowac tez nalezy potencjalny konflikt pomiedzy celami
publicznymi, do jakich niewatpliwie zalicza si¢ zar6wno wydobywanie kopalin
stanowiacych przedmiot prawa whasnosci gorniczej’, jak i potrzeby w zakresie
ochrony przyrody®. Istotna rolg w ksztaltowaniu tych zaleznosci odgrywa zas
system planowania i zagospodarowania przestrzennego. To ostatnie jest nato-
miast zadaniem witasnym gminy (art. 3 u.p.z.p.), a w konsekwencji jej organy

4 Glosg przygotowano w ramach projektu sfinansowanego ze $rodkéw Narodowego Cen-
trum Nauki (decyzja numer DEC-2012/05/B/HS5/00632).

5 Zob. art. 6 pkt 8 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Dz.U.
2015, poz. 782 ze zm.

6 Zob. art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody. Dz.U. 2015,
poz. 1651 ze zm.
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samodzielnie okreslaja tres¢ powstajacych w tym celu dokumentow (chyba, ze
przepis szczegdlny stanowi inaczej). Nie ma jednak watpliwosci co do tego,
ze zadania te nie moga by¢ wykonywane dowolnie. Sposob ich wykonywania,
w tym tre$¢ powstajacych w tej kwestii dokumentow, determinowane sa prze-
pisami prawa, ktore, nakazujac okreslony sposob uksztaltowania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, w istocie zawegzaja sferg planistycz-
nej samodzielno$ci organéw gmin.

Stan faktyczny, ktory legt u podstaw wydania glosowanego wyroku, byt
dos¢ prosty, a jednocze$nie typowy. Gmina, uchwalajac studium uwarunko-
wan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego dla czgséci terytorium,
przewidziala zakaz podziemnej eksploatacji z16z ,,mogacej powodowac de-
formacje terenu”. Powstaje pytanie, czy takie rozwiazanie odpowiada prawu.
Studium nie jest aktem prawa miejscowego, a w konsekwencji nie moze byc¢
powotywane jako podstawa decyzji administracyjnych oraz innych rozstrzyg-
ni¢¢. Wiadomo natomiast, ze jezeli dojdzie do uchwalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, nie moze on narusza¢ studium (art. 20
ust. 1 u.p.z.p.). Inaczej mowiac, to ostatnie wyznacza tre$¢ przysziego pla-
nu miejscowego. Gdyby w przedmiotowej sprawie doszto do uchwalenia tego
ostatniego, musiatby on powtérzy¢ wspomniany zakaz (tyle, ze tym razem
mialby juz range aktu prawa miejscowego). Jezeli za$ taki plan nie zostat
uchwalony, tre$¢ studium staje si¢ m.in. podstawa do uzgodnienia koncesji na
wydobywanie kopaliny ze zloza (art. 7, art. 23 ust. 2a pr.g.g.). Bezspornie za$
tre$¢ studium nie ma znaczenia z punktu widzenia decyzji w sprawie $rodo-
wiskowych uwarunkowan (art. 80 ust. 3 u.0.0.8.). W zakresie tematu istotne
jest natomiast, ze przewidziany przez wspomniane studium zakaz w istocie
zmierza do calkowitego wyeliminowania mozliwos$ci wydobywania kopaliny.
Nie da si¢ bowiem prowadzi¢ wydobycia kopaliny w sposob, ktory wykluczy
mozliwos$¢ spowodowania deformacji terenu. Ryzyko wystapienia tych ostat-
nich istnieje zawsze, bez wzgledu na metodg i wielkos¢ wydobycia kopaliny,
zwlaszcza ze wspomniane deformacje moga przybiera¢ niestychanie zréznico-
wany charakter i rozmiary, poczawszy od niezauwazalnych (nieszkodliwych),
na takich ktore wykluczaja jakakolwiek mozliwos¢ wykorzystania objetych
nimi nieruchomosci konczac.

Stan prawny w tym zakresie jest do$¢ jednoznaczny. Przede wszystkim stu-
dium musi m.in. uwzgledniac’:

7 Odnoszac sig do sposobu rozumienia tego okreslenia, trafnie przyjgto, ze nie mozna utrzy-
mywacé, ze wymog zawarcia (w studium) danego elementu jest juz spetniony, jezeli w ogdle cos
0 nim napisano i jako$ go okreslono. Jest on spetniony dopiero woéwczas, gdy napisano o nim
tak, by wynikaty z tego konkretne dyrektywy na przysztos¢, pozwalajace napisac ,,spojny” ze
studium plan zagospodarowania przestrzennego (prawomocny wyrok WSA z dnia 26 czerwca
2002 r., IT S.A./Kr 608/02).
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— zasady okreslone w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, stra-
tegii rozwoju oraz planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
(art. 9 ust. 2 u.p.z.p.),

— uwarunkowania wynikajace z wystgpowania udokumentowanych zt6z ko-
palin,

— wystgpowanie terenow gorniczych (art. 10 ust. 1 pkt. 11—I12 u.p.z.p.).
Tre$¢ tego dokumentu ksztaltowana jest réwniez wymaganiami znajdu-

jacymi si¢ poza ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®.
Nie ma watpliwosci co do tego, ze ztoza kopalin sa elementami Srodowiska
(art. 3 pkt 39 pr.o.8.). Istota ochrony tego ostatniego polega natomiast na ra-
cjonalnym gospodarowaniu jego zasobami, zgodnie z zasada zrownowazonego
rozwoju (art. 3 pkt 13 pr.o.§.). Wiadomo nadto, ze funkcja studium oraz planu
miejscowego jest m.in. okreslenie warunkow racjonalnej gospodarki zasobami
srodowiska, w szczegolnosci przez ,,uwzglednianie obszaréw wystepowania zt6z
kopalin oraz obecnych i przysztych potrzeb eksploatacji tych z16z” (art. 72 ust. 1
pkt 2 pr.o.$.). Okreslenie to, wbrew ocenie przyjetej w glosowanym wyroku,
moze by¢ interpretowane tylko w jeden sposob. Studium oraz plan miejscowy
musza by¢ uksztaltowane w sposob stwarzajacy mozliwos¢ podjecia wydoby-
cia takich zt6z. Ich ochrona polega réwniez na racjonalnym gospodarowaniu
ich zasobami, co jest nakazem majacym znaczenie przede wszystkim w trak-
cie eksploatacji zloza (art. 125 pr.o.8.). Wymagania te musza by¢ traktowane
jako wyraz zasady zrownowazonego rozwoju. Bezspornie bowiem stanowia one
instrument stwarzajacy mozliwo$¢ wykorzystania zt6z kopalin przez przyszie
pokolenia. Brak tak rozumianej ochrony ztoza kopaliny moze prowadzi¢ do za-
gospodarowania otaczajacego je srodowiska w taki sposob, ze podjecie jego
wydobycia moze okaza¢ si¢ niemozliwe badz nieoptacalne, czy tez doprowadzi
ono do utraty walorow uzytkowych takiego ztoza (przyktadem moga by¢ ztoza
kopalin o wtasciwosciach leczniczych).

Warto tez zwroci¢ uwage, ze rozwiazania te nie sa zadna nowoscia. Stanowia
one bowiem powtorzenie konstrukcji wprowadzonych przez (juz nieobowiazujaca)
ustawe z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska’. Nie jest
natomiast tajemnica, Ze czgsto sg one ignorowane, zarOwno przez pomijanie wspo-
mnianych wymagan w studiach oraz planach miejscowych, jak i wprowadzanie
w nich zakazow czy tez ograniczen w zakresie wydobywania kopalin. Przyczyny
tego zjawiska sa ztozone. Co najmniej czg§ciowo nalezy ich upatrywaé w braku
nalezytej starannosci ze strony tych, ktorzy sporzadzaja projekty wspomnianych

8 Trafnie tez NSA przyjmuje, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego musi
odpowiada¢ wymaganiom okreslonym w przepisach prawa materialnego (wyrok z dnia 15 kwiet-
nia 2008 r., Il OSK 17/08). Co prawda oceng t¢ wypowiedziano pod adresem planu miejscowego,
jednak bezspornie dotyczy ona réwniez studium, zwlaszcza ze to ostatnie determinuje tre$é
planu.

? Tekst pierwotny Dz.U. 1980, Nr 3, poz. 6.
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dokumentow (czy tez wspoldziataja w ich sporzadzaniu), jak rad gmin, ktore je
uchwalaja. Warto zreszta zwroci¢ uwagg, ze od lat gminy dysponuja dostgpem do
informacji geologicznych dotyczacych ich terytoriow, w tym danych pozwalaja-
cych ustali¢ lokalizacj¢ wspomnianych zt6z'"°. Z perspektywy gminy trudno jest
natomiast oceni¢ potrzeby zwiazane z potrzebami w zakresie eksploatacji z16z
kopalin, zwlaszcza ze przewaznie chodzi tu o dziatalno$¢ stuzaca zaspokajaniu
potrzeb ponadgminnych. Jej organy wspdldzialaja natomiast w postepowaniu do-
tyczacym uzyskania koncesji na wydobywanie kopalin ze z16z. Pomijajac wat-
pliwo$ci zwiazane z ustaleniem kluczowych z punktu widzenia tematu poje¢ jak
,.kopalina” oraz ,,ztoze kopaliny”!!, warto zwroci¢ uwage, ze zasobnos¢ oraz wa-
runki wystgpowania zt6z nawet tej samej kopaliny moga by¢ niezwykle zr6zni-
cowane. Przykladem moze by¢ zloze, ktorego wydobywanie zostato zaprzestane
ze wzgledu na wystepowanie zagrozen naturalnych oraz bariery technologiczne.
Nie przestaje ono natomiast by¢ ztozem, bowiem zmiany relacji ekonomicz-
nych oraz postgp techniczny moga spowodowac optacalnos¢ jego eksploatacji.
Gornictwo niejednokrotnie postrzegane jest jako przemyst szkodliwy dla srodo-
wiska oraz zrodlo wielu ucigzliwos$ci. Nie jest tajemnica, ze genezy takich ocen
nalezy upatrywa¢ w rozwiazaniach dawnego systemu prawno-gospodarczego,
kiedy to mechanizmy podejmowania rozstrzygnig¢ zezwalajacych na rozpo-
czecie wydobycia kopalin byty catkowicie oderwane od wymagan planowania
przestrzennego, odpowiedzialnos¢ z tytutu szkdéd spowodowanych wydobywa-
niem kopalin podlegata ograniczeniom'?, a ochrona $rodowiska miata charakter
czysto werbalny. Co prawda rozwiazania te od lat nalezg juz do przeszlosci, tyle
ze niektore ich skutki sa odczuwalne do dzisiaj. Nic zatem dziwnego, ze orga-
ny wielu gmin na rézne sposoby sprzeciwiaja si¢ podejmowaniu na ich terenie
dziatalnosci polegajacej na wydobywaniu kopalin. Dodatkowym czynnikiem jest
to, ze organy te wybierane sa przez mieszkancow wspolnot gminnych (w tym
wiascicieli nieruchomosci), ci za§ nie chca by¢ narazeni na uciazliwo$ci zwia-
zane z wydobywaniem kopalin. Najbardziej spektakularnym przyktadem moga
by¢ spory zwiazane z podejmowaniem dzialan zmierzajacych do udostgpnienia
nowych zt6z wegla brunatnego (na wschod od Odry) oraz podjecia ich wydo-
bycia.

1 Nie do rzadkos$ci naleza tez sytuacje polegajace na tym, ze plan miejscowy catkowicie
ignoruje podjete wiele lat wezesniej wydobycie kopaliny. Zob. glos¢ mojego autorstwa do wyro-
ku NSA z dnia 1 sierpnia 2012 r., IT OSK 829/11., zamieszczona w: ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2013, nr 4(49), s. 172—178.

I Wedle art. 6 pkt 19 pr.g.g. ztozem kopaliny ,,jest naturalne nagromadzenie mineratow,
skat oraz innych substancji, ktorych wydobywanie moze przynies¢ korzys¢ gospodarcza”. Sta-
bos¢ tej definicji polega na tym, ze wspomniana ,,mozliwo$¢” zalezy od wielu niestychanie rela-
tywnych czynnikow, w tym np. o charakterze ekonomicznym. Co wigcej, w istocie mozliwosci
uzyskania korzysci gospodarczej nigdy nie mozna wykluczy¢.

12 Zob. dekret z 6 maja 1953 r. Prawo gornicze, tekst pierwotny Dz.U. 1953, Nr 29,
poz. 113.
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Co prawda rada kazdej gminy musi uchwali¢ studium (art. 9 ust. 3 u.p.z.p.),
tyle ze w praktyce jedyna sankcja z tytutu uchybienia temu obowiazkowi po-
lega na braku mozliwosci uchwalenia planu miejscowego. Z kolei o tym, czy
zachodzi potrzeba sporzadzenia tego ostatniego (z nielicznymi wyjatkami) sa-
modzielnie rozstrzyga rada gminy. Co prawda w §wietle art. 15 ust. 3 u.p.z.p.
ta ostatnia moze utraci¢ na rzecz wojewody prawo do uchwalenia studium, tyle
ze dotyczy to wylacznie sytuacji, w ktorej na terytorium gminy maja by¢ re-
alizowane inwestycje celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewodzkim,
ujete w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa lub w progra-
mach zadan rzadowych ustalonych w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow".
Rozwiazania te maja natomiast walor wyltacznie teoretyczny i dotychczas nie
zostaty wdrozone.

Istnieje jeszcze jeden czynnik powodujacy, ze zarowno studia, jak i plany
miejscowe konstruowane sa z pominigciem przedstawionych wyzej wymagan za-
pewniajacych ochrong z16z kopalin w sposdb zapewniajacy ,,aktualne i przyszte
potrzeby ich eksploatacji”. Osiagnigcie tego celu moze pociagaé za soba ograni-
czenia w zakresie korzystania z nieruchomosci gruntowych, prowadzac do spad-
ku ich wartosci. Najbardziej spektakularnym przyktadem znowu jest gornictwo
odkrywkowe. Jego istota polega na zdjeciu tzw. nadktadu!* i wybieraniu ptytko
zalegajacego ztoza. Takiej dzialalnos$ci nie da si¢ pogodzi¢ z innymi sposoba-
mi korzystania z nieruchomosci gruntowych. Inaczej mowiac, uwzglednienie
w planie miejscowym (a poprzednio w studium) potrzeb w zakresie eksploatacji
ztoza kopaliny przewaznie begdzie pociaga¢ za soba co najmniej ograniczenia
w zakresie wykorzystywania takich nieruchomosci, najczesciej w drodze zaka-
zu ich zabudowy. W $wietle art. 36 u.p.z.p. nie ma zas watpliwosci co do tego,
ze konsekwencje majatkowe takich ograniczen ponosi gmina. Literalnie rzecz
biorac, wspomniane ograniczenia (zakazy) moga funkcjonowaé co najmniej tak
dtugo, jak dtugo istnieje ztoze kopaliny. O tym zas, czy miatoby doj$¢ do jego
eksploatacji, rozstrzyga organ koncesyjny, dzialajac w uzgodnieniu m.in. z or-
ganem wykonawczym gminy" (art. 22—23 pr.g.g.). Nie mozna wreszcie wyklu-
czy¢, ze pomimo obje¢cia zloza kopaliny taka ochrong nikt nie bedzie zaintereso-
wany jego wydobywaniem. Z kolei wymagania dotyczace ochrony z16z kopalin
w ogole nie biorg pod uwage ich wartosci oraz czestotliwosci wystepowania.

13 Scisle rzecz biorac, chodzi tu o sytuacje, w ktérej studium albo w ogole nie zostato spo-
rzadzone, albo nie uwzglednia potrzeb zwiazanych z realizacja wspomnianych celow.

14 Czyli warstw ziemnych i skalnych zalegajacych nad ztozem. Miazszo$¢ nadktadu sigga
od kilku do kilkudziesieciu metrow.

15 Przestanka takiego uzgodnienia jest ustalenie, ze zamierzona dziatalno$¢ nie narusza
przeznaczenia nieruchomosci ustalonego miejscowym planem zagospodarowania przestrzenne-
go oraz odrgbnymi przepisami; w razie braku wspomnianego planu — Ze nie narusza sposobu
korzystania z nieruchomosci okreslonego przez studium oraz przepisy odrgbne.
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Co prawda niekiedy formutuje si¢ okreslenie ,,zt0z strategicznych™¢, tyle ze nie
ma ono swego ustawowego desygnatu'’. Ochrona wszystkich zt6z wszystkich
kopalin (w tym rowniez wystgpujacych powszechnie) jest natomiast zadaniem
niewykonalnym i prowadzi do absurdow. Z punktu widzenia tematu oznacza to,
ze uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uksztatto-
wanego w sposob zapewniajacy ochrong zt6z kopalin poprzez wprowadzenie
ograniczen w zakresie wykorzystywania nieruchomosci gruntowych w wielu
przypadkach bedzie mato prawdopodobne. Oznaczatoby to bowiem konieczno$¢
poniesienia przez gming konsekwencji spowodowanego w ten sposoéb spadku
wartos$ci nieruchomosci, bez jakiejkolwiek pewnosci czy kiedykolwiek dojdzie
do zwrotu zwiazanych z tym nakladéw finansowych. W konsekwencji rada
gminy moze wstrzymaé si¢ od podjgcia uchwaly o przystapieniu do sporza-
dzenia (zmiany) planu miejscowego. Warto zreszta przypomnie¢, ze uchwaty
rady gminy w sprawie przyjecia studium oraz planu miejscowego podlegaja
kontroli sadowoadministracyjnej (art. 101 i nast. ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym'®). Legitymacja skargowa przystuguje natomiast temu,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata rady gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej. Dotychczasowa praktyka uznaje
taka legitymacj¢ wiascicieli (uzytkownikow wieczystych) nieruchomosci oraz
przedsigbiorcow, ktoérym przystuguje prawo do wydobywania kopaliny ze zlo-
za objetego takim planem. Co ciekawe, brak informacji o inicjatywach Skarbu
Panstwa (jako tego, komu przyshiguje prawo wlasnosci goérniczej), zaré6wno
w zakresie ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego w sposob zapew-
niajacy nalezyta ochrong nalezacych do niego z16z kopalin', jak i zaskarzania
niekorzystnych dla niego rozstrzygnie¢ w tym zakresie.

Z dniem 1 stycznia 2012 r. ustawodawca wprowadzit dodatkowy instrument
wymuszajacy nakaz ujawniania w studium informacji o ztozu kopaliny. Roz-
wiazanie to stanowi reakcjg¢ ustawodawcy na praktyke ignorowania przez wspo-
mniane studia uwarunkowan stanowiacych konsekwencje udokumentowania

16 Zob. np.:

— obwieszczenie Ministra Gospodarki z dnia 21 grudnia 2009 r. w sprawie polityki energetycz-

nej panstwa do 2030 r., Mon.Pol. 2010, Nr 2, poz. 11 (pkt 3.1.1.),

— uchwale Rady Ministréw z dnia 15 kwietnia 2014 r. w sprawie przyjgcia Strategii ,,Bezpie-

czenstwo Energetyczne i Srodowisko — perspektywa 2020 ., Mon.Pol. 2014, poz. 469.

17 Ztoza stanowiace przedmiot prawa wlasnosci gorniczej (a wigc niestanowiace czesci skla-
dowych nieruchomosci gruntowych) zaliczono wprawdzie do ,,strategicznych zasobow natural-
nych kraju”, tyle ze konstrukcja ta nie pociaga za soba istotnych skutkow prawnych, w istocie
bedac swego rodzaju deklaracja polityczna (zob. ustawg z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu na-
rodowego charakteru strategicznych zasobow naturalnych kraju. Dz.U. Nr 97, poz. 1051 ze zm.

18 Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm.

1 Dopiero niedawno podjgto inicjatywe dziatan w tym zakresie. Zob. dokument o nazwie
,,Biata ksigga ochrony zt6z kopalin”, https://www.mos.gov.pl/artykul/7 aktualnosci/25387 biala
_ksiega ochrony zloz kopalin.html [dostgp: 9.11.2015].



62 Aleksander Lipinski

ztoza. Przede wszystkim wykonanie wspomnianego obowiazku musi nastapi¢
w terminie 2 lat od zatwierdzenia dokumentacji geologicznej. Zapewne jednak
jego bieg nie moze rozpoczaé si¢ przed data ostateczno$ci decyzji zatwierdzaja-
cej (art. 95 pr.g.g.). Z mocy przepisow przejsciowych obowiazek ten odniesiono
réwniez do dokumentacji, ktore zostaty ,,bez zastrzezen” przyjete® przed wejs-
ciem w zycie wspomnianej ustawy (art. 208 pr.g.g.). Rozwiazanie to zawiera
jednak istotne braki. Nie dotyczy ono bowiem dokumentacji geologicznych:

— zatwierdzonych przed 2001 r.,

— ,,przyjetych” po 1 stycznia 2012 r. w wyniku rozpatrzenia wnioskéw ztozo-

nych przed ta data®'.

Co wigcej, jezeli obowiazek wprowadzenia do studium informacji o ztozu
nie zostanie wykonany, wojewoda (dziatajac w drodze zarzadzenia zastgpczego)
dokonuje stosownej zmiany studium na koszt gminy. Za sprawa tzw. noweli
weglowodorowej?? szczegblnag regulacje w tym zakresie wprowadzono w odnie-
sieniu do weglowodorow. Termin zmiany studium wynosi woéwczas 6 miesigcy,
liczac od zatwierdzenia tzw. dokumentacji geologiczno-inwestycyjnej. O ile nie
zostanie on dotrzymany, wojewoda ma 6 miesigcy na wydanie zarzadzenia za-
stgpczego w sprawie zmiany studium, pod rygorem kary pieni¢znej ,,w wyso-
kosci 1000 zt za kazdy dzien zwioki” (art. 96 pr.g.g.). Warto przypomniec, ze
co prawda art. 95—96 pr.g.g. nakazuja tylko ,,ujawnienie” zloza w studium, to
jednak nie moze to sprowadzac¢ si¢ do samej informacji o istnieniu ztoza. Sto-
sownie do art. 72 pr.o.$. studium musi nadto uwzglednia¢ aktualne i przyszie
potrzeby eksploatacji ztoza.

Warto zwrdci¢ uwagg na oceny orzecznictwa wyrazone w zblizonych spra-
wach. Przyktadem moze by¢ spor, jaki zaistnial w zwiazku ze sporzadzeniem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujacego ztoze wegla
brunatnego, ktdre nie bylo jeszcze objete koncesja na jego wydobywanie. WSA
trafnie przyjat, ze niedopuszczalne jest wprowadzenie w planie miejscowym
zakazu odkrywkowej eksploatacji ztoza wegla brunatnego. Takie postgpowanie
nie miatoby bowiem nic wspolnego z ochrona tego ztoza, ktéra powinna by¢
interpretowana jako jego zabezpieczenie w celu podjecia w przysztosci jego wy-
dobycia. Zdaniem komentatoréw, obowiazek wprowadzenia zt6z do miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego oznacza takie uksztaltowanie tego
planu, ktore zapewnia ochrong ztoza, w tym jego dostgpnos¢ dla eksploatacji

20 W latach 2001—2011 r. ustawodawca zrezygnowat z zatwierdzania dokumentacji geolo-
gicznych w drodze decyzji. O ile dokumentacja spetniata wymagania prawa, podlegata ,,przyjg-
ciu” przez organ administracji geologicznej, o czym zawiadamiano wnioskodawce. Bezspornie
jednak zawiadomienie to nie miato formy decyzji.

21 Z mocy art. 222 pr.g.g. do postgpowan wszczetych przed dniem wejscia w zycie wspo-
mnianej ustawy stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.

22 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gornicze oraz
niektoérych innych ustaw. Dz.U. 2014, poz. 1133.
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w przysztosci®. W konkluzji sad przyjat jednak, ze ochrona udokumentowa-
nych zt6z kopalin przewidziana w art. 95 ust. 1 pr.g.g. nie oznacza obowiazku
uksztattowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w sposob
umozliwiajacy natychmiastowa eksploatacj¢ ztoza; taki plan ma jedynie zapew-
ni¢ ewentualna mozliwos¢ eksploatacji, gdy zajdzie taka potrzeba (nieprawo-
mocny wyrok WSA z dnia 13 maja 2015 r.*). Bez wigkszych trudnosci mozna
jednak dostrzec, ze oceny te koliduja ze soba. Co prawda art. 95 ust. 1 pr.g.g. nie
naktada obowiazku uksztattowania planu miejscowego w sposob pozwalajacy
na podjecie wydobycia kopaliny (w istocie — na uzyskanie niezbednej w tym
celu koncesji), to jednak dalej idace skutki przewiduje wspomniany art. 72 pr.o.s.
Trafnie natomiast NSA przyjmuje, ze narusza prawo plan miejscowy dopuszcza-
jacy zabudowe mieszkaniowa na udokumentowanym ztozu wapieni nadajacych
si¢ do wydobywania metoda odkrywkowa?.

Warto zwréci¢ uwage, ze organy gminy dysponujg niezwykle silnym in-
strumentem pozwalajacym sterowa¢ wptywami dzialalnosci gorniczej na $ro-
dowisko. Jest nim plan zagospodarowania przestrzennego terenu gorniczego,
sporzadzany wedle zasad przewidzianych w art. 104 pr.g.g. Mozna go sporza-
dzi¢ wylacznie dla terenu goérniczego, a zatem dopiero po uzyskaniu koncesji
(w praktyce — koncesji na wydobywanie kopaliny ze ztoza) i tylko wowczas,
gdy w wyniku zamierzonej dziatalnosci przewiduje si¢ istotne skutki dla $ro-
dowiska. Konsekwencja takiego planu moga by¢ zaréwno ograniczenia po stro-
nie adresata koncesji (zwlaszcza w postaci wyznaczenia filara ochronnego), jak
i wihascicieli nieruchomosci. Warto natomiast wspomnie¢, ze instytucja ta nie
funkcjonuje prawidtowo. Gminy albo nie sporzadzaja takich planow, albo nad-
uzywaja przewidzianych tam rozwiagzan (np. probujac przerzuci¢ na przedsig-
biorce koszty kazdego planu miejscowego sporzadzonego dla terenu gorniczego
badz jego fragmentu). Omowienie szczegdtow wykracza poza ramy glosy.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, zZe istota rozstrzygnigcia zawarte-
go w glosowanym wyroku odpowiada prawu?, tyle ze zakwestionowaé nale-
zy zardwno jego tezg, jak i sposob uzasadnienia. Z nieznanych powodow sady
orzekajace w sprawie nie powotaty si¢ na wspomniany art. 72 pr.o.s., pomimo
iz z punktu widzenia tematu zawiera on najdalej idace wskazowki ksztaltujace
zarowno tre$¢ studium, jak i planu miejscowego. Co wigcej, wymagania te maja
charakter bezwzgledny. Uchybienie im bezspornie musi by¢ traktowane jako na-
ruszenie zasad sporzadzania wspomnianych dokumentow (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.),

2 Por. H. Scuwarz: Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz. T. 1. Wroctaw 2013, s. 513—
514.

2 11 SA/Po 828/14.

% Wyrok z dnia 8 grudnia 2009 r., IT OSK 1661/09.

% Trafnie tez NSA przyjmuje, ze brak podstaw, by w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego wprowadzi¢ ograniczenia dla przysztej eksploatacji gorniczej (wyrok z dnia
13 listopada 2012 r., IT OSK 2443/12).
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skutkujace (co najmniej czeSciowa) niewaznoscia tych ostatnich. Trafnie tez
orzecznictwo przyjmuje, ze w przypadku naruszenia zasad sporzadzania stu-
dium ustawodawca nie wymaga, aby to naruszenie mialo charakter istotny, co
oznacza, ze kazde naruszenie zasad sporzadzania studium skutkowaé bedzie
stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. Pojecie
zasad sporzadzania studium interpretowane jest jako zbidr wartosci i meryto-
rycznych wymogow ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawniony do
tego organ. Dotycza one problematyki zwiazanej ze sporzadzaniem studium,
a wigc zawarto$ci aktu (jego czesci tekstowej i graficznej, innych wymaganych
ustawg zatacznikow, stosownie do art. 10 1 11 u.p.z.p.), zawartych w nim ustalen,
a takze standardow dokumentacji. Kontroli sadowej pod wzgledem legalnosci
podlega zatem zaréwno tres¢ uchwaty przyjmujacej zmiany studium, jak rowniez
zataczniki do tej uchwaty (tekst i rysunek studium oraz rozstrzygnigcie o sposo-
bie rozpatrzenia uwag) oraz prawidtowos¢ przeprowadzonej procedury?’.

27 Prawomocny wyrok WSA z dnia 23 wrzesnia 2014, II S.A./Ol 723/14.

Aleksander Lipinski

Comment on the Judgement of Chief Administrative
Court of 20 May 2015, Il OSK 394/14

Summary

The commented judgment regards the statutory command to include information about min-
eral deposits in the study of conditions and directions of local (spacial) development. Since the
municipal council had ignored this obligation while preparing the study, the voivode (as the
supervisory authority) had an obligation to appropriately modify this document by replacement
ordinance. Environmental Protection Law in its Art. 72 provides that such studies as well as lo-
cal development plans must take into account the current and future needs related to the mining
of minerals from deposits.

Key words: Study of conditions and directions of local (spatial) development, local develop-
ment plan, protection of mineral deposits
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Anekcangep JInnnHcknin

MMocca k pewenuto MaBHOro AQMUHUCTPATUBHOTO
Cyna ¢ 20 mas 2015r., Il OSK 394/15

ConepxaHue

KoMmMmeHTHpYyeMoOe pelieHne KacaeTcsl NMPeayCMOTPEHHOIO 3aKOHOM NpPEANUCAHHS YUH-
THIBaTh B HCCJICIOBAaHUM ()aKTOPOB M HAINPABJICHUH 3EMJICTIONE30BAaHMS U 3aCTPOHKH T'MUHBI
nH(OPMAIMKH O MECTOPOXKICHHUIX HCKOMAaeMbIX. ECM cOBET TMHHBI HE BBINOJIHHI 3TOH 00s-
3aHHOCTH, BOEBOJIA (KaK OpraH Haa30pa), JOJDKEH ObLI U3MEHUTH 3TOT JOKYMEHT IyTEM BbIHE-
CEHUs 3aMECTHTENBHOro pacnopskeHus. 3akoH «IlpaBo oxpaHbl okpyxaromeil cpens» (cT. 72)
MpeayCMaTPUBAaET, YTO KaK YIIOMSHYTOE HUCCIEA0BAHUS, TAK U COCTABJICHHBIC HA UX OCHOBAHUH
MECTHBIE IUIAaHBI 3€MJICHIONIB30BAaHMS M 3aCTPOMKH TMUHBI, JOJDKHBI YYHTHIBAThH AKTyaJIbHBIC
u Oyayline moTpeOHOCTH CBs3aHHbIE C A00bIYCH MCKOMAEMBIX H3 MECTOPOXKICHHIA.

KnroueBbie ciioBa: HccieoBaHUE (BAKTOPOB M HAMPABICHUH 3€MJICTIONb30BAHUS U 3aCTPONi-
KM TMUHBI, MECTHBIH IUIaH 3eMJICHIOIb30BAHUS U 3aCTPOMKU I'MHUHBI, OXpaHa MECTOPOXKICHUN
HCKOIAaeMBbIX






