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Ztoza kopalin i ich wydobywanie a planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne

Streszczenie: Narzedziami ochrony nieeksploatowanych zt6z kopalin zgodnie z polskim prawem sg przede wszyst-
kim dokumenty z zakresu planowania przestrzennego, a w szczegélnosci sporzgdzone przez gminy studia
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego. Zasady tej ochrony okreslajg obowigzujgce w tym zakresie regulacje ustawowe oraz wigzace
sie z nimi orzecznictwo. Niestety, obowigzujgcy stan prawny obarczony jest powaznymi wadami powodujgcymi,
ze ochrona wielu zt6z jest nieskuteczna, badz zagospodarowanie przestrzenne, w zwigzku z uwarunkowaniami
panujgcymi w rejonie wystepowania zt6z, staje sie nieracjonalne. W artykule przedstawia sie takze informacje
o gminnych dokumentach planistycznych, ktére moga umozliwi¢ uzyskanie koncesji na wydobywanie kopalin
oraz o tych, ktére — sporzgdzane dla terenéw gorniczych — moga ograniczy¢ zagrozenie konfliktami wigzgcymi
sie z eksploatacjg gornicza.

Stowa kluczowe: ztoza kopalin, koncesje, plany miejscowe, studia gmin, prawo geologiczne i gérnicze, planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne

Mineral deposits and their extraction with respect to planning and spatial
development

Abstract: The legal instruments of unexploited mineral resources protection, in accordance with Polish laws, are stated
in spatial planning documents. In particular, these documents are formulated by the municipalities and presented
as the Study of the Conditions and Directions of the Spatial Management of a Commune as well as the Local
Spatial Management Plan of a Commune. Their main principles are subject to appropriate legislation and re-
spective case law. Unfortunately, current legislation is often inadequate and flawed and therefore fails to provide
legal instruments for effective protection of mineral deposits. Moreover, spatial planning documents can become
irrational due to the conditions prevailing in the area where deposits are located.
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This article also presents spatial planning documents needed when applying for a mining concession and the
ones which — prepared with mining areas in mind — can help reduce the risk of conflicts caused by mining
activities.

Keywords: mineral deposits, concessions, Local Spatial Management Plan of a Commune, Study of the Conditions and
Directions of the Spatial Management of a Commune, geological and mining law, land use and spatial planning

1. Ochrona z16z kopalin

1.1. Podstawowe regulacje prawne

Dokumenty normatywne z zakresu planowania przestrzennego wsréd swych licznych
zadan maja m.in. stuzy¢ ochronie zt6z kopalin. Przesadzajg o tym regulacje przede wszyst-
kim trzech nast¢pujacych ustaw:
— ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2013 poz.1232,
z pdzn. zm.), zwanej takze ustawa Pos,

— ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2015 poz.199, z p6zn. zm.), zwanej takze ustawa pizp,

— ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2015 poz.196,
z pdzn. zm.), zwanej takze ustawa Pgg.

Pierwsza z nich, w art. 71 okresla, ze podstawg ,,do sporzadzania i aktualizacji koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju, strategii rozwoju wojewddztw, plandw zagospo-
darowania przestrzennego wojewodztw” (zwanych dalej planami wojewddztw), ,,studiow
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gmin” (zwanych dalej stu-
diami gmin) ,,oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego” (zwanych da-
lej planami miejscowymi), sa ,,zasady zréwnowazonego rozwoju i ochrony $rodowiska”,
wyjasniajac nastepnie, ze w ww. dokumentach ,,ustala si¢ warunki realizacji przedsiewzigc,
umozliwiajgce uzyskanie optymalnych efektow w zakresie ochrony srodowiska”. Te zobo-
wigzania — odnoszace si¢ wprost do m.in. zt6z kopalin — rozwija art. 72 ust. 1 ustawy Pos.
Nakazuje on, by w studiach gmin i planach miejscowych zapewnia¢ ,,warunki utrzymania
rownowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke zasobami $rodowiska, w szczegolno-
$ci przez: ustalanie programéw racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi, w tym na
terenach eksploatacji zt6z kopalin” (pkt 1) oraz ,,uwzglednianie obszarow wystepowania
746z kopalin oraz obecnych i przysztych potrzeb eksploatacji tych zt6z” (pkt 2). Ta ostatnia
dyrektywa odnosi si¢ takze do planow wojewoddztw (ust. 7). Warto tu zwroci¢ uwage, ze
ustawodawca nie nakazuje w tych regulacjach bezwzglednej ochrony z16z. Natomiast trak-
tuje je jako jeden z zasobow $rodowiska, ktorym gospodarowanie winno podlegaé zasadom
zrbwnowazonego rozwoju i cechowac si¢ racjonalnoscia. To dodatkowo sprawia, ze — jak
wskazuje literatura (Kostka 2014) i praktyka — przez ,,racjonalng gospodarke zasobami §ro-
dowiska”, o ktorej mowa w art. 72 ust. 1 ustawy Po$ tylko wyjatkowo uznaje si¢ blokowa-
nie zmian w zagospodarowaniu, motywowane wystepowaniem nieudokumentowanych zt6z
kopalin.

228



Powyzsze zapisy shuzace chocby czgsciowej ochronie 716z kopalin — poprzez dokumenty
planistyczne — uzupehia ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W pla-
nach wojewddztw nakazuje ona okre$la¢ m.in. ,,obszary wystepowania udokumentowanych
746z kopalin i udokumentowanych kompleksow podziemnego sktadowania dwutlenku we-
gla” (art. 39 ust. 3 pkt 8). Z kolei w studiach gmin, na mocy art. 10 ust. 1 pkt 11 ,,uwzglednia
si¢ uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci z (...) wystepowania udokumentowanych
746z kopalin, zasobéw wdd podziemnych oraz udokumentowanych komplekséw podziem-
nego sktadowania dwutlenku wegla”. Natomiast obowigzek stanowienia o zakresie ochrony
z}6z kopalin mozna wywie$¢ z innych postanowien tej ustawy, jak choéby z delegacji do
okreslania w szczego6lnosci obszarow oraz zasad ,,ochrony srodowiska i jego zasobow” lub
z odrgbnych przepisow. Podobnie regulacje dotyczace zakresu ustalen planu miejscowego,
zawarte w art. 15 pizp, nie postuguja si¢ wprost pojeciem ochrony zt6z kopalin. Cho¢ obo-
wigzek zamieszczania w planie miejscowym regulacji odno$nie zt6z kopalin, wynika¢ moze
chociazby z ust. 2 pkt 3 i 7, ktore nakazuja okresla¢ m.in. ,,zasady ochrony $rodowiska,
przyrody i krajobrazu” oraz ,.granice i sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektéw
podlegajacych ochronie, na podstawie odrgbnych przepisow”. Dodatkowo rozporzadzenia
wykonawcze do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, precyzujace za-
kresy projektow studium gminy i planu miejscowego, wprost odsytaja do potrzeb ochrony
srodowiska, okre§lonych w przywotywanym wczeéniej art. 72 Pos:

— rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakre-
su projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (Dz.U. Nr 118, poz.1233) — zwane dalej rozporzadzeniem w sprawie studium
—w § 6 pkt 3,

— rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaga-
nego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.
Nr 164, poz. 1587) — zwane dalej rozporzadzeniem w sprawie planu —w § 4 pkt 3.

W najbardziej jednoznaczny sposob kwestie¢ umieszczania zapisow dotyczacych z16z
kopalin w dokumentach planistycznych okresla ustawa Prawo geologiczne i gornicze w art.:
95, 96 1 208. Art. 95 ust. 1 stanowi, ze ,,udokumentowane ztoza kopalin oraz udokumento-
wane wody podziemne, w granicach projektowanych stref ochronnych uje¢ oraz obszaréw
ochronnych zbiornikow wod podziemnych, a takze udokumentowane kompleksy podziem-
nego sktadowania dwutlenku wegla, w celu ich ochrony ujawnia si¢ w studiach uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego oraz planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa”.
Z kolei nastgpne ustgpy tego artykutu oraz art. 96 i1 208 stuza skutecznemu doprowadzeniu
do tego, by ,,udokumentowany obszar kopaliny”, a takze inne obszary wymienione w ust. 1
zostaty wprowadzone do studium gminy, co praktycznie rozumiane jest jako umieszczenie
ich granic w czgsci graficznej i odpowiedniego zapisu w czg¢sci tekstowej studium gminy.

W powyzszym przepisie narzgdziem ochrony udokumentowanych zt6z kopalin jest ich
ujawnienie w dokumentach planistycznych. Od razu nasuwaja si¢ watpliwosci, jak nalezy
interpretowac to narzgdzie. W ustawie Prawo geologiczne i gornicze z 1994 r. art. 48 na-
kazywal uwzglednia¢ w planach miejscowych (a w pierwotnej wersji tej ustawy w planie
miejscowym) ,,udokumentowane ztoza kopalin oraz udokumentowane wody podziemne”.
Korespondowat z ta regulacja obowiazek ,,uwzglgdniania udokumentowanych zt6z kopalin”
nalozony na studium gminy, przez przywotany wczesniej art. 10 ust. 1 pkt 11 ustawy pizp.
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Stownikowe znaczenie terminu ,,uwzgledniaé¢” to ,,bra¢ pod uwage, mie¢ na wzgledzie,
liczy¢ si¢ z czyms$” (SJP 2004). Nawiazuje ono zatem do regulacji zawartych w art. 71 1 72
ustawy Pos, zgodnie z ktérymi nalezy rozwazaé roézne rozwigzania, aby w rozpatrywanej
przestrzeni, w ktorej m.in. mogg wystepowac zloza kopalin, ustali¢ racjonalny program
urbanistyczny wykorzystywania powierzchni ziemi, umozliwiajacy ,,uzyskanie optymal-
nych efektow w zakresie ochrony $rodowiska”.

Natomiast pojecie ,,ujawnia¢” zgodnie ze stownikiem (SJP 2004) znaczy ,,uczynié jaw-
nym, poda¢ co§ do wiadomosci; wydoby¢ na jaw, odkry¢”. Nie przektada si¢ zatem na
dyrektywe jakichkolwiek regulacji, ktérag ma zawiera¢ plan miejscowy czy pozostale do-
kumenty normatywne wymienione w art. 95 ust. 1 Pgg. Oczywistym efektem tego ,,ujaw-
nienia” jest jedynie podanie do wiadomosci, ze w obszarze obejmowanym przez dany do-
kument planistyczny wystepuje okreslone udokumentowane ztoze kopaliny. Jezeli uznamy,
ze zadaniem tej regulacji bylo wprowadzenie takich zt6z do dokumentéw planistycznych,
to mamy do czynienia z powtdrzeniem dyrektyw naktadanych juz wczesniej przez przepisy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktére sa do tego znacznie bardziej pre-
cyzyjne. Art. 95 ust. 1 Pgg nie wyjasnia bowiem w jaki sposob maja by¢ ujawniane ztoza
kopalin i inne wymienione w nim obszary w dokumentach planistycznych, poza wprowa-
dzeniem - na mocy ust. 2 i 3 - ich do studium gminy, co réwniez moze by¢ réznorodnie
interpretowane. Takich watpliwos$ci nie budzg natomiast zapisy ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, uzupelione rozporzadzeniami dotyczacymi zakresu projektu
studium gminy oraz zakresu projektu planu miejscowego;

— w rozporzadzeniu w sprawie studium:

— § 6 pkt. 3 przesadza, ze m.in. ,,ustalenia dotyczace zasad ochrony Srodowiska
i jego zasobow, ochrony przyrody, krajobrazu kulturowego i uzdrowisk powinny
zawiera¢ w szczegolnosci wytyczne ich okres§lania w planach miejscowych, wy-
nikajace z potrzeb ochrony $rodowiska, o ktorych mowa w art. 72 ustawy” Pos,

— § 7 pkt. 1 ustala, ze rysunek projektu studium powinien zawiera¢ m.in.:
¢) ,,okreslenie granic i oznaczenia obiektow i obszarow chronionych na podstawie
przepisow odrgbnych, w tym: terendw gorniczych, narazonych na niebezpieczen-
stwo powodzi oraz zagrozonych osuwaniem si¢ mas ziemnych, a takze symbole
literowe 1 numery wyrdzniajace je sposrod innych obszarow,

d) okreslenie granic obszardéw, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, a takze
symbole literowe i numery wyrdzniajace je sposrod innych obszarow,

¢) objasnienia wszystkich uzytych na rysunku projektu studium oznaczen i sym-
boli”;

— w rozporzadzeniu w sprawie planu:

— § 4 pkt. 3 lit. a przesadza, ze ,,ustalenia dotyczace zasad ochrony $rodowiska,
przyrody i krajobrazu kulturowego powinny zawiera¢ nakazy, zakazy, dopusz-
czenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw wynikajace z” m.in. ,,potrzeb
ochrony $rodowiska, o ktorych mowa w szczego6lnosci w art. 72 1 73 ustawy” Pos,

— § 7 pkt. 6 ustala, ze projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ m.in.:
»granice i oznaczenia obiektow i terendow chronionych na podstawie przepisow
odrebnych”.

W przywotanych wyzej regulacjach zdecydowanie przewazaja dyrektywy dotyczace
gminnych dokumentoéw planistycznych: studium gminy i planu miejscowego. Z kolei w od-
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niesieniu do koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju nie ma w przepisach wymo-
gow nakazujacych wprost rozstrzyga¢ w niej kwestii zt6z kopalin; sa natomiast regulacje
ogolniejsze. I tak art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy pizp przesadza, ze w tym dokumencie nalezy
uwzgledni¢ ,,zasady zréwnowazonego rozwoju kraju w oparciu o przyrodnicze, kulturo-
we, spoteczne i ekonomiczne uwarunkowania, o ktorych mowa w przepisach odrgbnych”,
a w ust. 2, ze nalezy okresla¢ ,,uwarunkowania, cele i kierunki zrdwnowazonego rozwo-
ju kraju oraz dziatania niezbedne do jego osiagnigcia, a w szczegdlnosci (...) wymaga-
nia z zakresu ochrony $rodowiska i zabytkow, z uwzglednieniem obszaréw podlegajacych
ochronie”. Inng og6lng dyrektywe zawiera art. 71 ustawy Pos, ktory zobowiazuje, by przy
sporzadzaniu i aktualizacji tej koncepcji kierowaé si¢ zasadami ,,zréwnowazonego rozwoju
1 ochrony $rodowiska” oraz ustala¢ ,,warunki realizacji przedsigwzig¢, umozliwiajace uzy-
skanie optymalnych efektow w zakresie ochrony §rodowiska”. Jak juz wczes$niej wskazano,
ta dyrektywa odnosi si¢ takze do dokumentoéw planistycznych nizszego rzgdu, w tym do pla-
now wojewodztw. Dodatkowo w planach wojewo6dztw na mocy: art. 72 ust. 1 pkt 2 ustawy
Pos, art. 95 ust. 1 ustawy Pgg oraz art. 39 ust. 3 pkt 8 ustawy pizp nakazuje si¢ uwzgledniaé
obszary ,,wystepowania zt6z kopalin oraz obecnych i przysztych potrzeb eksploatacji tych
zt67”, ujawnia¢ m.in. udokumentowane ztoza kopalin, oraz okre$la¢ m.in. ,,obszary wyste-
powania udokumentowanych zt6z kopalin”.

Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze rzeczywista spojnos$¢ systemu planowania przestrzenne-
go w naszym kraju jest bardzo staba, a przenoszenie rozstrzygni¢¢ z dokumentoéw wyzszego
rzedu do aktow prawa miejscowego jest dotychczas mato skuteczne (Wiland 2015).

1.2. Orzecznictwo

Na praktyke stosowania przepisow, szczegolnie jezeli sa one niejasne i niespojne, z czym
niewatpliwie mamy do czynienia w kwestii ochrony z16z kopalin (Nie¢ i Radwanek-Bak
2014), w istotny sposob wptywa orzecznictwo. Natomiast dodatkowa trudno$¢ wigze si¢
z faktem, ze obecna ustawa Prawo geologiczne i gornicze obowiazuje od niecatych 4 lat.
W efekcie oparte na tej ustawie orzecznictwo jest stosunkowo nieliczne, rozstrzygajace tyl-
ko wybrane watpliwosci, a do tego bywa jeszcze ,,rozchwiane”.

Z drugiej strony okazuje si¢, ze w niektorych kwestiach, pomimo zmiany brzmienia
przepisoéw, linia orzecznicza nie ulegla zmianie, co pozwala w wielu przypadkach opiera¢
si¢ na rozstrzygnieciach uwzgledniajacych regulacje ustawy Prawo geologiczne i gornicze
z 1994 roku, zwanej dalej takze ustawg Pgg 1994. Ochrona udokumentowanych zt6z kopa-
lin poprzez ich odpowiednie uwzglednienie w dokumentach planistycznych jest w ostatnich
latach wigzana w orzecznictwie przede wszystkim z art.: 95, 96 i 208 ustawy Pgg, a takze
z ich odpowiednikiem — art. 48 ustawy Pgg 1994. Dos¢ reprezentatywny dla linii orzeczni-
czej jest poglad, wyrazony m.in. w wyroku WSA w Poznaniu z dnia 13 maja 2015 (sygn.
akt II SA/Po 828/14), ze ,,ochrona udokumentowanych zt6z kopalin przewidziana w art. 95
ust. 1. [ustawy Pgg] nie oznacza obowiazku uksztatltowania miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego w taki sposob, aby umozliwi¢ natychmiastowa eksploatacj¢ ztoza,
a jedynie zapewni¢ ewentualng mozliwo$¢ jej eksploatacji, gdy zajdzie taka potrzeba. (...)
Co wigcej (...) skutkiem ujawnienia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego gminy zt6z kopalin moga by¢ ograniczenia w zakresie wykorzystania nieruchomosci
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(np. zakaz zabudowy budynkami mieszkalnymi) w celu zabezpieczenia z16z przed zago-
spodarowaniem w sposob wykluczajacy podjecie wydobycia w przysztosci”. Warto zwrd-
ci¢ uwage, ze podobne stanowisko zajat ten sad juz kilka lat weze$niej, w wyroku z dnia
24 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt III SA/Po 348/08), do czego si¢ zreszta odwotuje w orzecze-
niu z 2014 roku. Zatem opierajac si¢ na tych wyrokach mozna przyjaé, ze zmiana wymogu
,suwzglednienia” (art. 48 ustawy Pgg 1994) na wymog ,,ujawnienia” (art. 95 ust. 1 ustawy
Pgg) m.in. udokumentowanych zt6z kopalin w planach miejscowych nie wywotuje potrzeby
zmiany traktowania tych z16z w planach miejscowych.

Z kolei odnoszac si¢ do merytorycznego rozstrzygniecia, to wynika z niego, ze ochrona
ztoza przez wprowadzenie go do dokumentu planistycznego, w tym przypadku planu miej-
scowego:

— nie polega na odebraniu gminie mozliwosci skutecznego sprzeciwiania si¢ wydaniu

koncesji na eksploatacj¢ tego ztoza, jezeli naruszalaby ona przeznaczenie terenu;

— jest nie do pogodzenia z dopuszczeniem zabudowy takiej jak np. mieszkaniowa, bo to
byloby zdaniem sadu zagospodarowanie wykluczajace mozliwos¢ podjecia w przy-
sztosci wydobycia kopalin z tego zloza. Przy czym — jak mozna sadzi¢ — o tym
wykluczeniu decydowatoby przede wszystkim wzgledy ekonomiczne, spoteczne,
a moze z czasem i kulturowe, a kwestia ewentualnego zniszczenia tego ztoza przez
np. fundamentowanie i realizacje podziemnych budowli, odgrywatoby zazwyczaj
mniejsze znaczenie.

Powyzsze tezy potwierdzaja kolejne wyroki. W wyroku WSA w Kielcach z dnia 30 czerw-

ca 2009 r. (sygn. akt Il SA/Ke 307/09), podtrzymanym wyrokiem NSA z dnia 8 grudnia 2009
r. (sygn. akt II OSK 1661/09) stwierdzono, ze przeznaczenie w planie miejscowym obszaru
udokumentowanego ztoza kopalin mineralnych (wapienie, gliny zwalowe) dla zabudowy
mieszkaniowej jest sprzeczne z obowigzujacymi przepisami: art. 125 ustawy Pos i art. 48
ustawy Pgg 1994. Zatem konsekwentnie w wyroku WSA w Bydgoszczy z 19 lutego 2014 1.
(sygn. akt IT SA/Bd 1498/13) podtrzymano decyzje o odmowie uzgodnienia koncesji na
wydobywanie kopaliny pospolitej, gdyz dziatka na ktorej chciano prowadzi¢ wydobycie
byta w studium gminy zaliczana ,,do potencjalnych terenow rozwojowych z preferencja dla
funkcji mieszkalnictwo, mieszkalnictwo z ushugami”.

Z kolei w wyroku WSA w Kielcach z dnia 7 wrze$nia 2012 r. (sygn. akt II SA/Ke
319/12) podtrzymanym wyrokiem NSA z 28 maja 2014 r. (sygn. akt II OSK 3079/12)
stwierdza si¢, ze rada gminy ,,nie naduzyta swoich uprawnien do decydowania o sposobie
zagospodarowania terenu, przeznaczajac nieruchomosci skarzacego, na ktorych znajduje si¢
ztoze surowcow mineralnych na rolnicze uzytkowanie. Wprawdzie zapis symbolu ,,R” jako
przeznaczenie uzupelniajace ustala takze m.in. projektowanie zabudowy zagrodowe;j, jednak
skarzacy, ktory stwierdzit, Ze teren jego nieruchomosci ma stabe gleby i nie uzytkuje tego
terenu rolniczo, nie musi w ten sposob uzytkowa¢ dziatek, pozwalajac w przyszlosci na
zmiang jej przeznaczenia. Rolnicze przeznaczenie terenu nie uniemozliwia przeznaczenia
tego terenu w przysztosci na wydobycie kopalin (...). Wskazany w skardze przepis art. 125
[ustawy Pos] wskazuje, ze ztoza kopalin podlegaja ochronie polegajacej na racjonalnym go-
spodarowaniu ich zasobami oraz kompleksowym wykorzystaniu kopalin, zgodnie z zasada-
mi og6élnymi prawa ochrony srodowiska. Taki zapis jednak, nie stanowi o koniecznosci jego
eksploatacji zaraz po fakcie udokumentowania. Ustawa nie stanowi, ze nalezy dostosowaé
plan na potrzeby natychmiastowej eksploatacji zt6z po ich udokumentowaniu”.
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Z powyzszego wyroku wynika, ze gmina moze si¢ skutecznie broni¢ przed niechciang
eksploatacja odkrywkowa zt6z kopalin (co najmniej przez jaki$ czas), przesadzajac o rolnym
przeznaczeniu terenu w planie miejscowym lub o takim wykorzystaniu w studium. Prawdopo-
dobnie moze dotyczy¢ to takze lesnego przeznaczenia lub wykorzystania terenu, na co wska-
zuje uzasadnienie odmowy wydania koncesji, przedstawione przez SKO w Lodzi: ,,odnoszac
si¢ do argumentacji skarzacego, iz wydobycie kopaliny nie zmieni docelowego przeznaczenia
gruntdéw, bowiem inwestor zobowigzuje si¢ do sukcesywnego zalesienia terenu poeksploata-
cyjnego. Kolegium stwierdzito, ze dokonujac uzgodnienia organ ma obowigzek oceni¢ zgod-
no$¢ planowanego przedsigwzigcia z zapisami Studium, a nie z czynno$ciami deklarowanymi
przez inwestora. Podniosto, iz nawet czasowa utrata charakteru gruntu ustalonego w Studium
musi by¢ kwalifikowana jako dziatalno$¢ sprzeczna ze Studium” (Schwarz 2013).

Taka obrona przed umozliwieniem eksploatacji udokumentowanych ztéz kopalin nie
moze jednak przybraé¢ formy zakazu prowadzenia wydobycia kopaliny. Zgodnie z juz wyzej
cytowanym wyrokiem WSA w Poznaniu z dnia 13 maja 2015 r. (sygn. akt IT SA/Po 828/14)
,hie jest dopuszczalne takie uksztaltowanie planu, ktore niejako odgoérnie wyklucza mozli-
wosc¢ eksploatacji danego ztoza w przysztosci. Takie postgpowanie nie miatloby bowiem nic
wspolnego z ochrong tego ztoza, ktore (...) powinno by¢ interpretowane jako zabezpieczenie
danego ztoza w celu podjecia w przysztosci jego wydobycia”. Warto tu jednak zaznaczyc¢,
ze swoje stanowisko WSA w Poznaniu opart na wyroku NSA z dnia 13 listopada 2012 r.
(sygn. akt IT OSK 2443/12). W tym orzeczeniu NSA uznal za niezgodne z prawem wprowa-
dzenie w planie miejscowym, ktéry obejmowat obszar w zasiegu udokumentowanego ztoza
kopaliny, dla ktérego nie wydano koncesji eksploatacyjnej, a ,,zdaniem Sadu, wprowadzenie
ograniczen w przyszlej eksploatacji gorniczej bez uzgodnienia z”” (wlasciwym organem nad-
zoru gorniczego) ,,w istocie zmierza do obejscia ustawy”.

Przedstawione wyzej rozstrzygnigcia moga sprawia¢ wrazenie, ze pomimo budzacych
watpliwosci regulacji, dzigki orzecznictwu posiadamy w kraju rozwiazania, ktore pozwola
na skuteczna ochrong co najmniej udokumentowanych zt6z kopalin, poprzez ich wprowa-
dzenie do dokumentow planistycznych. Taki poglad wydaje si¢ nieuzasadniony, co wyjasnia
si¢ w dalszej czgsci tego artykutu.

2. Sfery stabosci systemu ochrony udokumentowanych zt6z kopalin
poprzez wprowadzanie ich do dokumentéw planistycznych

2.1. Obszary objete i obejmowane planami miejscowymi

Laczna powierzchnia obszaré6w objetych planami miejscowymi wynosila na koniec
2014 roku (Planowanie... 2013) 91 437,37 km? czyli 29,3% ladowego obszaru Polski. Fak-
tyczny procent pokrycia planami miejscowymi tego obszaru jest nieznacznie wigkszy, gdyz
na mocy art. 4 ust. 3 i 4 ustawy pizp w odniesieniu do terenéw zamknietych!, ktére nie

1 Rozumie sie przez to ,tereny o charakterze zastrzezonym ze wzgledu na obronno$¢ i bezpieczenstwo panstwa,
okreslone przez wiasciwych ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych — art. 2 pkt 9 ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
Prawo geodezyjne i kartograficzne” (Dz. U. z 2015, poz. 520 z p6zn. zm.).
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zostaty ustalone przez ministra wlasciwego do spraw transportu, w tych planach okresla
si¢ tylko granicg terenéw zamknigtych. Z drugiej jednak strony w odniesieniu do planow
miejscowych sporzadzonych na mocy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym, ktore obejmujg wcigz blisko polowe obszaru objetego planami miejscowy-
mi, takiego zastrzezenia nie bylo. Zatem z duzym prawdopodobienstwem mozna przyjac,
ze pokrycie planami miejscowymi w naszym kraju nie przekraczalo w koncu 2014 r. 30%
powierzchni na jakiej mogg by¢ sporzadzone. Natomiast na koniec 2015 r. to pokrycie nie
bedzie przekraczalo 31% tej powierzchni, bo od 4 lat powigkszenie si¢ powierzchni objetej
planami miejscowymi w naszym kraju ustabilizowato si¢ i wzrasta o 0,7% w skali roku?.

W powyzszej sytuacji, warto skonfrontowa¢ nakazang w art. 95 ust. 2 i 3 oraz art. 96

1 208 ustawy Pgg aktualizacj¢ studiow gmin w zakresie ujawniania w nich udokumento-
wanych w ich zasiggu z16z kopalin, z mozliwym wplywem na ksztattowanie odpowiednich
zapisOw w planach miejscowych. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 ustawy pizp plan miej-
scowy, uchwalony przez rad¢ gminy, nie moze narusza¢ ustalen studium gminy. Niezalez-
nie od powyzszych uwarunkowan tempo uwzglednienia udokumentowanych zt6z kopalin
w planach miejscowych, w reakcji na ich ujawnianie w studiach gmin, jest raczej niewielkie.
Wplywa na to:

— brak obowigzku sporzadzenia planu miejscowego w zwigzku z wystepowaniem
udokumentowanego ztoza kopaliny. Potwierdza to m.in. wspomniany wcze$niej
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 wrzesnia 2008 r. (sygn. akt II SA/Po 348/08).
Stwierdza si¢ w nim, ze ,,wystgpienie udokumentowanego ztoza kopaliny (...) nie
rodzi obowigzku po stronie gminy sporzadzenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego dla danego obszaru. Taka sytuacja implikuje jedynie przymus
uwzglednienia zt6z kopalin przy uchwalaniu takiego planu badz przy jego zmianie”.
Natomiast przy utrzymaniu obecnego tempa obejmowania planami miejscowymi
nieobjetych nimi obszaréw, pelne pokrycie powierzchni gmin tymi planami nastapi
dopiero w przysztym wieku;

— brak terminu, w ktorym obecnie obowigzujace plany miejscowe majg by¢ zaktualizo-
wane w zakresie ujawnienia w nich udokumentowanych zt6z kopalin, na co rowniez
wskazano w ww. wyroku WSA w Poznaniu. Wyrok ten zostal wydany w warunkach
obowigzywania ustawy Pgg 1994, ale jego tezy nie stracily aktualno$ci — w obydwu
zacytowanych wyzej kwestiach — po wejSciu w zycie obecnej ustawy Pgg. War-
to tez doda¢, ze cho¢ tempo aktualizowania obowigzujacych planow miejscowych
jest wyzsze niz obejmowanie planami miejscowymi nieobjetych dotychczas terenow
gminy, to i tak na ich pelng aktualizacj¢ trzeba bedzie czekac od kilku do kilkunastu
lat, a moze i dluze;j.

2.2. Obszary nieobjete planami migjscowymi
Jak wskazano w poprzednim podrozdziale na koniec 2014 r. okoto 70% powierzchni cze-

$ci ladowej kraju nie bylo objete planami miejscowymi. Z kolei — dla poré6wnania — w tym
czasie tylko 15 z 2479 gmin (czyli 0,6%) nie posiadato studium gminy, przy czym jedynie

2 Pokrycie planami miejscowymi powierzchni gmin wynosito w koricu: roku 2010 — 26,4%, roku 2011 — 27,2%, roku
2012 - 27,9 % (Sleszynski i in. 2014), a roku 2014, jak wczesniej wspomniano, 29,3%.
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8 z nich nie przystapito do sporzadzenia tego typu dokumentu (Planowanie... 2013). Czy za-
tem w zdecydowanej wigkszosci gmin, ktore posiadaja te studia, te dokumenty chronia udo-
kumentowane zloza kopalin na obszarach pozbawionych planéw miejscowych? Przestanka
przemawiajaca za pozytywna odpowiedzia na to pytanie moze by¢ przytoczone wczesniej
orzecznictwo chronigce przed dopuszczeniem zabudowy, niestuzacej wydobywaniu kopalin,
na obszary udokumentowanych z16z, w ktorych kopaliny sa zazwyczaj wydobywane me-
todami odkrywkowymi. W wersji optymistycznej dla przedsigbiorcy, ktory udokumentowat
ztoze kopaliny, w studium gminy nie tylko ujawnione zostaje to ztoze, ale takze w ustale-
niach studium wskazuje si¢ to ztoze do eksploatacji.

Moze by¢ jednak inaczej. Obszar takiego udokumentowanego ztoza kopaliny, przewi-

dzianej do wydobycia metoda odkrywkowa:

— zostaje oznaczony w studium gminy, ale jednoczes$nie przeznaczony na cele rolne
lub lesne (czgsto dotychczasowe), przez co zloze pozostaje chronione przed ,,bu-
dowlanym” zagospodarowaniem, dzigki czemu nie wyklucza to jego eksploatacji
w przyszto$ci, ale co najmniej do czasu zmiany studium gminy, nie bedzie mozliwe
uzyskanie koncesji na wydobywanie z niego kopaliny,

— bedzie si¢ pokrywat z obszarami, ktorych warto$¢ (w tym rowniez w wyniku wyro-
kéw sadowych) bedzie oceniona wyzej niz warto$¢ ztoza. Tak moze by¢ w szcze-
g6lnosci w przypadku obszaréw chronionej przyrody. Warto u przytoczy¢ koncowy
fragment uzasadnienia cytowanego juz wczesniej wyroku WSA w Poznaniu z dnia
13 maja 2015 (sygn. akt II SA/Po 828/14), w ktorym sad po tym, jak wyjasnit dla-
czego uznat za niedopuszczalne ,takie uksztattowanie planu, ktore niejako odgdrnie
wyklucza mozliwo$¢ eksploatacji danego zloza w przysztosci”, uznal za niezbedne
doda¢é: ,nalezy koncowo zauwazy¢, ze wprowadzony do uchwal zakaz mozliwosci
prowadzenia powierzchniowej eksploatacji kopalin nie zostal w ogole uzasadniony
przez strong¢ skarzaca. Nie mozna wykluczy¢, ze taki zakaz moéglby zostaé wpro-
wadzony w wyjatkowych okoliczno$ciach do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ale musiatby wtedy zostaé nalezycie uzasadniony. W szczegdlnosci,
na organie spoczywalby szczegdlny obowigzek rozwazenia wszystkich okolicznosci
wprowadzenia takiego zakazu i nalezytego uzasadnienia uchwaty w tym zakresie”,

— zostanie wprowadzony do studium gminy nie przez gming, tylko przez wojewode
i to w zasiggu terenow, ktore w studium sa przeznaczone pod zabudowe¢ mieszka-
niowa. Wydaje sie, ze co najmniej organy publiczne begda staraly si¢ unika¢ takich
przypadkow, jezeli mogloby to pociagna¢ za soba ewentualne roszczenia odszkodo-
wawcze ze strony wlascicieli nieruchomosci. Wigze to si¢ z tym, ze cho¢ studium
gminy nie jest aktem prawa miejscowego i w odniesieniu do tego dokumentu nie
ma regulacji w ustawie pizp dotyczacych odszkodowan (a sg tylko w odniesieniu do
rozstrzygnie¢ planéw miejscowych — art. 36 i 37), to jednak sady w ostatnich latach
stwierdzaly naruszanie interesu prawnego przez zapisy studium gminy, co otwiera-
o droge do uzyskania odszkodowan. Na razie jeszcze nie wiadomo, jak sady beda
interpretowaty konsekwencje wprowadzenia do studium gmin udokumentowanych
746z kopalin, ktorych z dotychczas dopuszczong (a by¢ moze nawet juz zrealizowang)
w tych samych miejscach zabudowa np. mieszkaniowsa, nie da si¢ pogodzi¢. Bedzie
to jeszcze bardziej konfliktowe wtedy, gdy gmina sama wprowadzi do studium gmi-
ny udokumentowane zloze kopaliny i z wtasnej woli lub przymuszona decyzjami
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organ6éw nadzoru, zdecyduje si¢ jednoczesnie na zmiang przeznaczenia, eliminujaca
dotychczas planowang na tym obszarze zabudowe mieszkaniowa czy ustugowa.

Prawdopodobnie jeszcze wigkszy problem dla skutecznej ochrony udokumentowanych
746z kopalin (a tym bardziej z16z nicudokumentowanych) wigze si¢ z brakiem ograniczen
dla wydawania decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego. Mozna je wydawac¢ tylko na obszarach nie objetych planami miejsco-
wymi, czyli na okoto 70% powierzchni ladowej naszego kraju, a do tego te decyzje w ogodle
nie sg uzaleznione od zapisoOw studium gminy.

W 2014 roku wydano w kraju okoto 126,5 tys. pozytywnych decyzji o warunkach za-
budowy i okoto 22,5 tys. pozytywnych decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego (Planowanie... 2013). W zakresie pozytywnych decyzji o warunkach zabudowy
obserwuje si¢ spadek liczby tych decyzji od 2007 roku, w ktérym wydano ich blisko 180 tys.
(Sleszynski i in. 2014). Natomiast $rednio roczna liczba decyzji o ustaleniu lokalizacji in-
westycji celu publicznego utrzymuje si¢ od szeregu lat na wyréwnanym poziomie — nieco
powyzej 20 tys. decyzji. Oba typy omawianych tu decyzji nie zawieraja terminu waznosci.
Mozna oszacowac, ze od 2003 roku wydano okoto 2 min pozytywnych decyzji obydwu
typow, cho¢ oczywiscie nie wszystkie zachowaty waznos§¢. Zgodnie bowiem z art. 65 usta-
wy pizp stwierdza si¢ ich wygasniecie gdy ,,inny wnioskodawca uzyskal pozwolenie na
budowe¢” lub dla jej obszaru ,,uchwalono plan miejscowy, ktorego ustalenia sg inne niz
w wydanej decyzji”.

Korzystajac z danych dla lat 2009-2014 (Planowanie... 2013) oraz opracowania (Sleszyn-
ski i in. 2014) mozna szacowac, ze taczna powierzchnia obszaréw objetych pozytywnymi
decyzjami obydwu typow, wynosi rocznie od 1% do 0,5% powierzchni ladowej kraju. Moze
to si¢ wydawac niezbyt duza liczba, tym bardziej, ze jak wskazano powyzej, cze$¢ z nich juz
ulegta wygasnigciu, a dla niektorych lokalizacji wydano po kilka ,,alternatywnych” decyzji.
Natomiast najwigksza ,,przestrzenna szkodliwo$¢” omawianych decyzji wynika z tego, ze sa
one wydawane w znacznej czesci dla ,,rozproszonych” potencjalnych inwestycji. Zatem ich
realizacje moga skutecznie zablokowaé zamiar wydobywania kopaliny ze ztoza, a nawet gdy
do tego nie dochodzi, spowodowa¢ znaczny wzrost kosztu udostgpnienia ztoza.

O skutecznosci niepozadanej ingerencji w zagospodarowanie przestrzenne, na podsta-
wie decyzji o warunkach zabudowy i decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, §wiadcza jeszcze dwa wskazniki. Odsetek negatywnych decyzji wynosit zaledwie
okoto 2%, a wiec prawie wszystkie zyczenia wnioskodawcoéw sa spelniane. Natomiast we-
dlug szacunkow ,,skala inwestycji mieszkaniowych realizowanych poza planami jest nadal
bardzo wysoka i moze obejmowac okoto 40-50% wszystkich tego typu budéw”. Warto
takze dodaé, ze przy rozpatrywaniu wnioskow o wydanie tych decyzji, nie ma podstaw
prawnych do odmowy ich wydania, ze wzgledu na potrzebe¢ ochrony udokumentowanych
zt6z kopalin.

2.3. Obszary objete decyzjami wydawanymi na mocy specustaw
Ochrong zt6z kopalin mogg utrudni¢ lub uniemozliwi¢ takze decyzje wydawane na mocy
tzw. specustaw. Pierwsza z nich (nie liczac ustawy o autostradach platnych) byta ustawa

z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
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w zakresie drog krajowych (po zmianie nazwy — o szczegdlnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych), ktéra weszta w zycie w 2003 r.,
a — jak dotychczas — ostatnia z nich, ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i re-
alizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych weszla w zycie 15 wrze-
$nia 2015 r. Specyfika tych regulacji jest to, ze zawieraja zapisy wykluczajace stosowanie
przepis6w o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zatem ich rozstrzygniecia nie
sa zwigzane z ustaleniami planow miejscowych, studiow gmin ani ponadlokalnych doku-
mentow planistycznych. Tak wigc nawet tam, gdzie w tych dokumentach wprowadzono
udokumentowane zloza kopalin i nakazano ich ochrong, to ta ochrona zostata z mocy prawa
anulowana.

2.4. Kolizje z zabudowg i zagospodarowaniem w otoczeniu zfoza

W przypadku zt6z kopalin podlegajacych zazwyczaj eksploatacji metoda odkrywkowa,
ewentualne wprowadzenie ponad nie trwatej zabudowy moze wyklucza¢ mozliwo$¢ ich wy-
dobycia przez bardzo dtugi okres czasu lub — szczeg6lnie w przypadkach z16z plytko zalega-
jacych pod powierzchnia gruntu i jednoczesnie o niewielkiej migszo$ci — moze doprowadzi¢
do ich zniszczenia. Natomiast przestanki ekonomiczne, spoteczne lub $rodowiskowe moga
spowodowac, ze nieracjonalne stanie si¢ prowadzenie wydobycia z16z takze w inny sposob,
w tym metoda podziemng. Wiaze to si¢ z tym, ze czesto dziatalno$¢ gornicza powoduje od-
dziatywania na powierzchni¢ terenu. Te oddziatywania moga wywotywaé okreslone skutki
w przypadku roznych form zabudowy i zagospodarowania terenu, a takze sposobow ich wy-
korzystania. Zatem koszty ewentualnych zabezpieczen przed negatywnymi skutkami takich
oddziatywan moga w niektorych przypadkach czyni¢ wydobycie kopalin nicoptacalnym.

Innym problemem zwigzanym z ochrong zt6z kopalin moze by¢ wprowadzanie wraz-
liwej zabudowy w bezposrednie sgsiedztwo ich granic. Wowczas wspomniana zabudowa,
cho¢ zrealizowana poza zasi¢giem ztoza, moze znalez¢ si¢ w granicach terenu gorniczego,
utworzonego dla eksploatacji tego zloza. Natomiast koszty jej ewentualnych zabezpieczen
przed szkodliwymi oddziatywaniami beda obnizaty wyniki finansowe dzialalno$ci gorni-
czej. Podobnie dzieje si¢ w sytuacji, gdy uciazliwo$¢ oddziatywan gorniczych jest mniejsza
od oddziatywan wiazacych si¢ z prowadzonymi na obszarze kopalni pracami zwigzanymi
z przerobka, zaladunkiem lub transportem urobku lub innych materiatéw. W niektorych
przypadkach tego typu oddziatywania moga zablokowa¢ lub znaczgco ograniczyé wydoby-
cie kopaliny ze ztoza. Mozliwg przestanka do wprowadzenia takich ograniczen sa, niekiedy
bardzo trudne do wyeliminowania, przekroczenia standardow jakosci srodowiska, np. w za-
kresie hatasu czy stanu jakosci powietrza.

2.5. Jak poprawiac¢ stabo$¢ systemu ochrony zt6z
Przedstawione w poprzednich podrozdziatach problemy wiazace si¢ z ochrong z16z
kopalin (gtéwnie udokumentowanych) w dokumentach planistycznych sa w duzej mierze

konsekwencja wyjatkowo kiepskiej kondycji sfery planowania i zagospodarowania prze-
strzennego w naszym kraju. W dokumentach planistycznych oraz decyzjach lokalizacyjnych
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mamy gigantyczny nadmiar gruntéw przewidzianych pod zabudowg, pozwalajacy na osie-
dlanie si¢ w naszym kraju: na terenach wyznaczonych na ten cel w planach miejscowych
(wedtug réznych szacunkéw) od 65 min do 100 mln ludzi, a w studiach gmin od 165 min
do 325 min (Kozinski 2012; Wiland 2012a; Kowalewski i in. 2013). W przewazajacym
stopniu te rezerwy powstaty w wyniku presji wlascicieli nieruchomosci (gldwnie rolnych)
na przeznaczenie ich gruntéw pod zabudowe mieszkaniowa, motywowanej przede wszyst-
kim checig radykalnego wzbogacenia si¢ poprzez sprzedaz takich ,,ulepszonych” gruntow.
Narastajag w ostatnich latach trudnos$ci ze sprzedaza nieuzbrojonych dzialek rolnych pod
zabudowe, nie ostabi to jednak presji wlascicieli nieruchomo$ci rolnych na przeznaczenie
ich gruntéw na cele budowlane, w tym w szczegdlnosci mieszkaniowe.

Warto zwréci¢ uwagg, Ze zmiana przeznaczenia gruntu z rolnego na budowlany — zgod-
nie z polskim prawem — zwykle nic nie kosztuje wiasciciela nieruchomosci. Koszty prze-
noszone sg bowiem — co do zasady — przez gming. Teoretycznie wlasciciel nieruchomosci
moze by¢ narazony na poniesienie kosztu optaty planistycznej, w wymiarze 30% wzrostu
warto$ci nieruchomosci z tytulu uchwalenia planu, ale po 5 latach od jego uchwalenia tej
optaty juz nie mozna pobra¢. W efekcie dochody miast na prawach powiatu z tej optaty
pokryty w 2010 r. 0,1% ich wydatkéw, a w gminach 2,1% (Kozinski 2012). Natomiast
wlasciciele ,,ulepszonych” planistycznie gruntow rolnych moga latami czekaé¢ na nabywce
gotowego zaplaci¢ odpowiednio wysoka kwote, nie ponoszac jakichkolwiek kosztow choé-
by z racji tego, ze warto$¢ ich gruntdow (po zmianie przeznaczenia) znaczaco wzrosta.

Wystepowanie olbrzymich rezerw gruntéw budowlanych, ktérych nie sposéb powigzac
nawet z odleglymi w czasie potrzebami inwestycyjnymi wraz z mozliwo$cig powszechnego
stosowania decyzji3 do lokalizacji réznych inwestycji na obszarach nie posiadajacych pla-
néw miejscowych i w warunkach duzej dostgpnosci samochodu osobowego, jako indywidu-
alnego $rodka transportu, musiato spowodowac gwaltowny proces rozpraszania zabudowy.
Temu procesowi, ktory w duzej mierze jest efektem dziatania rozwigzan prawnych sprzyja-
jacych spekulacji gruntami, towarzyszy narastanie chaosu planistycznego. Ten proces naru-
sza jednoczes$nie szereg chronionych wartosci — jak si¢ okazuje niezbyt skuteczne — przez
Konstytucje¢ i inne ustawy, w tym wiazacych si¢ z ochrong udokumentowanych zt6z kopalin
i obszaréw prawdopodobnego wystepowania zt6z, ktore bedg podlegaty udokumentowaniu
w przysztosci.

Zasadnicza sanacja obecnego stanu prawnego wymaga podjecia dziatan regulacyjnych
w co najmniej kilku sferach. W szczegdlnosci moglaby ona polegaé na:

— naprawie relacji ekonomicznych w sferze gospodarki przestrzennej powodujacej,
ze nie bedzie si¢ juz diuzej optacato tworzy¢ gigantycznych rezerw gruntéw pod
zabudowe, nie korespondujacych, w perspektywie kilku, kilkunastu lat, z potrzeba-
mi inwestycyjnymi. W wielu krajach jest to realizowane poprzez podatek katastral-
ny. Wydaje si¢, ze w Polsce, w kazdym razie w najblizszym czasie, mozna byloby
zastosowaé o wiele prostszy mechanizm podatku od nieruchomosci (niewymaga-
jacego, jak przy wprowadzeniu podatku katastralnego, przeprowadzenie uprzedniej
powszechnej taksacji gruntow), ktory zostalby rozciagnigty na obszar planowane;j
zabudowy okreslonej w dokumentach planistycznych, a takze w decyzjach lokali-

3 Przy stosunkowo nielicznym udziale powierzchni pokrytych planami miejscowymi ok. 30-31% (patrz podrozdziat
2.1) bardzo istotnym narzedziem lokalizacji inwestycji staty sie decyzje o warunkach zabudowy oraz decyzje o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego.
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zacyjnych. Skutecznos$¢ tego podatku zwigkszytaby si¢ znaczaco, jezeli bgdzie on
wzrastat z uptywem lat, ktore uptynely od nadania uprawnien do zabudowy objetego
nim gruntu. W efekcie znaczna cze$¢ gruntéw dotychczas przeznaczonych w pla-
nach miejscowych i w studiach gmin pod zabudowe nie zwigzang z wydobywaniem
kopalin ze zt6z zostataby — na wniosek ich wilascicieli i bez odszkodowania — prze-
widziana w zmianach tych dokumentéw planistycznych na funkcje nie kolidujace
z ochrong z16z. Znaczaco ztagodzitoby to kolizje pomigdzy ta ochrong a potrzebami
w zakresie rozwoju zabudowy;

— zdecydowana wickszo§¢ gmin w Polsce posiada studia gmin. Kilkanascie gmin, ktore
jeszcze ich nie uchwality, prawdopodobnie zrobi to w najblizszych latach?. Jezeli na
mocy art.: 95, 96 1 208 ustawy Pgg uda si¢ wypracowac sprawny system wprowadza-
nia udokumentowanych zt6z do studiéw gmin, to radykalnie mozna bytoby poprawic¢
skutecznos$¢ ochrony udokumentowanych z16z kopalin, poprzez uzaleznienie mozli-
wosci wydania decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego od zgodnosci lub co najwyzej nie sprzeczno$ci z usta-
leniami studium gminy. Natomiast brak wprowadzenia tego uzaleznienia sprawi, ze
ochrona udokumentowanych z16z kopalin na znacznej czgséci kraju pozostanie fik-
cyjna. To w oczywisty sposob podwaza sensowno$¢ cyklicznej aktualizacji studiow
gmin, polegajacej na wprowadzeniu do nich, w okre§lonych terminach, udokumen-
towanych zt6z kopalin, bo na przewazajacej czg¢sci kraju nie stuzy to ich ochronie.
Zatem naklady i zaangazowanie w t¢ aktualizacj¢ wydaja si¢ niewspotmiernie do
efektow, mozliwych do uzyskania w obecnym stanie prawnym.

Przy okazji warto wspomnie¢, ze wskazane tu powiazanie decyzji lokalizacyjnych

z ustaleniem studium gminy jest od wielu lat postulowane przez $rodowisko urbanistoéw,
przedstawicieli samorzadow terytorialnych, a takze wielu innych specjalistow, ktorzy za zu-
pelnie nieracjonalny uznaja obecny stan prawny w tym zakresie. Z kolei obroncy obecnego
braku uzaleznienia decyzji lokalizacyjnych od ustalen studiow gmin uzasadniaja go faktem,
ze studium gminy nie jest aktem prawa miejscowego i tym samym nie moze wigzac¢ przy
wydawaniu decyzji. Natomiast jak wiadomo, uzaleznienie decyzji koncesyjnej wydawane;j
na mocy ustawy Pgg w przypadku braku planu miejscowego — od ustalen studium gminy,
nie budzi dotychczas zadnych konstytucyjnych zastrzezen;

Nie mozna obja¢ tym samym poziomem ochrony wszystkich wystepujacych z16z kopa-
lin, bo niewatpliwie nie byloby to racjonalne. Stad wydaje si¢ uzasadnione, by po przepro-
wadzeniu odpowiedniej analizy i waloryzacji okresli¢, ktore zloza i w jakim zakresie po-
winny podlegac szczegolnej ochronie, w tym poprzez zaliczenie ich do zt6z strategicznych
(Nie¢ i Radwanek-Bak 2014). Przy czym ostatecznie przesadzanie o prawnych formach
ochrony poszczegdlnych zt6z, winny nastgpowac na etapie wprowadzenia ich do dokumen-
tow planistycznych szczebla krajowego (koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju)
i wojewddzkiego (planu wojewddztwa). Ale te dokumenty planistyczne powinny rozstrzy-
ga¢ takze m.in. o lokalizacji inwestycji okreslanych obecnie przez stale powigkszajacg si¢
liczbe specustaw.

4 Ale na wszelki wypadek mozna zwrdcié uwage, ze w ustawie pizp jest kilka delegacji dla wojewody do sporzadza-
nia dokumentéw planistycznych lub ich czesci w zastepstwie gminy. Nie stoi zatem nic na przeszkodzie by powierzyé
wojewodzie takze zastepcze sporzadzenie studium gminy w przypadku, gdy gmina nie uchwali w okreslonym terminie
tego dokumentu.
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Na etapie sporzadzania tych ponadlokalnych dokumentéw planistycznych nalezatoby
wywazac roznorodne uwarunkowania i postulaty w taki sposob, by przy dopuszczeniu re-
alizacji ro6znorodnych oczekiwan spotecznych, zapewnia¢ zachowanie rownowagi w $rodo-
wisku i oszczedne gospodarowanie jego nieodnawialnymi zasobami. Jednoczesnie warto
rozwazy¢ zmiang sposobu sporzadzania tych planistycznych dokumentow. Dotychczas byty
one nierzadko aktualizowane co kilkanascie lat, a sporzadzane przez kilka lat>. W efekcie
nie sposob bylo przenosi¢ z nich do gminnych dokumentéw planistycznych szeregu usta-
lef, zasad i rozwigzan, bo od ich sformulowania zdazyly si¢ juz mocno zdezaktualizowac.
Zatem dla umozliwienia sprawnego funkcjonowania systemu planowania przestrzennego
aktualizacja dokumentow szczeblu krajowego i wojewddzkiego powinna odbywac si¢ w cy-
klach nie dtuzszych niz kwartat lub p6t roku. Inaczej biezace potrzeby i dopasowane do ich
realizacji narzedzia, beda spychaty tresci tych strategicznych dokumentdéw planistycznych
na margines, tak jak to si¢ stato za sprawg specustaw. Z kolei za$ specustawy umozliwiaja
wzglednie sprawnie ustali¢ lokalizacje objetych nimi inwestycji, ale jednoczesnie wybrane
w nich lokalizacje bywajg nierzadko mato optymalne.

3. Plany miejscowe dla zt6z kopalin i dla terenéw gdérniczych

3.1. Plany miejscowe dla zt6z kopalin

Na etapie ubiegania si¢ o koncesj¢ na wydobywanie kopalin ze zt6z jednym z warun-
kéw jej uzyskania sa odpowiednie zapisy w planie miejscowym, a w przypadku jego braku,
w studium gminy. Stad na etapie juz wstepnych rozwazan poprzedzajacych znacznie kosz-
towniejsze studia, badania i projekty, warto wnikliwie przeanalizowac te zapisy.

Z tych analiz moze ptyna¢ wniosek, ze ustalenia rozpatrywanych dokumentéw plani-
stycznych w pelni odpowiadajg potrzebom, wigzacym si¢ z procesem uzyskiwania koncesji.
Nie znaczy to jednak, ze mozna zupehie przestac si¢ interesowa¢ dokumentami planistycz-
nymi. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze plan miejscowy lub studium gminy, ktore zapewniaty
mozliwo$¢é prowadzenia wydobycia zostaly zmienione, a nowe dokumenty wprowadzity
ograniczenia czy wrecz zablokowaly mozliwo$¢ wydobywania kopalin. Pozadane jest za-
tem biezace monitorowanie planistycznej dzialalnosci gminy lub gmin, w zasiegu ktorych
zamierza si¢ realizowaé przedsigwzigcie gornicze i ewentualne inne $cisle z nim powigzane,
jak réwniez pozadane jest aktywne uczestniczenie w procedurze lub procedurach sporza-
dzania dokumentow planistycznych. Ponadto biorgc pod uwage ,,mtodo$¢” ustawy Pgg i na
razie jeszcze bardzo skromne orzecznictwo, bazujace na jej przepisach, warto takze Sledzié
najnowsze wyroki sadow, co najmniej w zakresie kryteriow uzgadniania projektow konces;ji,
W imieniu gmin, przez wojtow, burmistrzéw lub prezydentdw miast.

Inaczej jest w przypadku, gdy ustalenia odpowiednich dokumentéw planistycznych beda
blokowac¢ badz nadmiernie ogranicza¢ mozliwos¢ uzyskania koncesji na wydobywanie kopalin

5 Przyktadowo, obowigzujgca obecnie Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 byta opracowy-
wana przez ponad 5 lat i weszta w zycie 27 kwietnia 2012 r., zastepujgc po 13 latach wczes$niejszy krajowy dokument
tego typu, czyli przyjeta przez Rade Ministréw 5 pazdziernika 1999 roku Koncepcje Polityki Przestrzennej Kraju. Podob-
nie, obowigzujgcy obecnie Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Dolnoslaskiego, uchwalony 27 marca
2014 r., byt sporzadzany ponad 7 lat i zmieniat dokument uchwalony 12 lat wcze$nie;j.
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ze 7107, a potem prowadzenia dziatalnosci na jej podstawie. Jezeli tak si¢ zdarzy, warto probowaé
przekona¢ gming lub gminy do odpowiedniej zmiany blokujacych zamierzenia goricze doku-
mentow. W niektorych sytuacjach wystarczy sporzadzenie planu miejscowego. Moze by¢ jednak
i tak, Zze zmiana lub sporzadzanie planu miejscowego, musi by¢ poprzedzone zmiang studium
gminy. Sporzadzanie dokumentu planistycznego wymaga czasu. Srednio plan miejscowy wyko-
nuje si¢ w ciggu kilkunastu miesiecy, przy czym nieco krocej te, ktére nie wymagaja uzyskania
zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntow chronionych na cele nie rolne i nie lesne. Rzadko jed-
nak udaje si¢ sporzadzi¢ plan miejscowy w czasie krotszym od 12 miesi¢cy; najwigkszy na to
wplyw maja formalne procedury, a niekiedy takze sprzeciwy spotecznosci lokalnych.

Nalezy rowniez bra¢ pod uwagg, ze w skali kraju okoto 30% projektéw planéw miej-
scowych jest sporzadzanych dtuzej niz 3 lata (Sleszynski i in. 2014). Jezeli sporzadzanie
lub zmiana planu miejscowego uzaleznione sa od wczedniejszej zmiany studium gminy,
warto zarezerwowac sobie na ich sporzadzanie co najmniej 2 lata, co i tak czgsto bywa
okresem niewystarczajacym.

Biorac pod uwagg powyzsze uwarunkowania, warto zabezpieczy¢ sobie mozliwie duzo
czasu na sporzadzanie lub zmian¢ dokumentéw planistycznych. Zatem, w przypadku gdy
przedsigbiorca zamierza poprzedzi¢ wystapienie o koncesje na wydobywanie kopalin, po-
szukiwanie i rozpoznawanie ich zl6z (na podstawie wczesniejszej koncesji), to juz na tym
etapie warto dobrze rozezna¢ regulacje planistyczne w rejonie wystgpowania z16z i — jezeli
jest to potrzebne — sktoni¢ gmine do jak najszybszego przystapienia do sporzadzenia lub
zmiany dokument6éw planistycznych.

Jednym z czynnikow, ktory pomoze przekona¢ wiadze gminy do niezwlocznego przy-
stapienia do sporzadzania dokumentu planistycznego, nierzadko bywa gotowos¢ przedsig-
biorcy pokrycia kosztow prac planistycznych. Obowiazek pokrycia tych kosztow odnosi
si¢ natomiast jedynie do prac nad niektorymi planami miejscowymi. Jak wynika z art. 21
ust. 2 pkt 4 ustawy pizp ,,koszty sporzadzenia planu miejscowego obcigzaja: (...) inwe-
stora realizujacego inwestycje celu publicznego — w cze$ci, w jakiej jest on bezposrednia
konsekwencja zamiaru realizacji tej inwestycji”. Natomiast inwestycja celu publicznego sa
dziatania ,,0 znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewodzkim
i krajowym), a takze krajowym (...), bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego te
dziatania oraz zrédta ich finansowania, stanowigce realizacj¢ celow, o ktorych mowa w art.
6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami” (art. 2 pkt 5 ustawy
pizp). Z kolei z przywotanego art. 6 w pkt 8 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782, z p6zn. zm.) wynika, ze celem publicznym
jest: ,,poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie z16z kopalin obj¢tych wlasnoscia gorni-
cza”. Zgodnie z art. 10 ustawy Pgg wlasno$cig gornicza sa objgte:

— ,,ztoza weglowodoréow, wegla kamiennego, metanu wystepujacego jako kopalina to-
warzyszaca, wegla brunatnego, rud metali z wyjatkiem darniowych rud Zelaza, me-
tali w stanie rodzimym, rud pierwiastkow promieniotworczych, siarki rodzimej, soli
kamiennej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni
szlachetnych, bez wzgledu na miejsce ich wystgpowania” (ust. 1),

— ,,ztoza wod leczniczych, wod termalnych i solanek™ (ust. 2),

— ,,czgsci gorotworu potozone poza granicami przestrzennymi nieruchomosci grunto-
wej, w szczegolnosci znajdujace si¢ w granicach obszaréw morskich Rzeczypospo-
litej Polskiej” (ust. 4).
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Zatem przedsigwzigcie polegajace na wydobywaniu kopalin ze zt6z w powyzszych
przypadkach jest inwestycja celu publicznego. Wobec tego koszty sporzadzenia planu miej-
scowego, bedacego konsekwencja zamiaru realizacji tej inwestycji, ponosi zainteresowany
przedsigbiorca.

Warto zwréci¢ uwage, ze gminy czesto korzystaja z zewngtrznych srodkow na pokry-
cie kosztow prac planistycznych, co w szczegdlnosci jest uzasadnione w przypadku doku-
mentéw planistycznych dla inwestycji celu publicznego. Niekiedy dotyczy to zreszty tak-
ze przedsigwzie¢ niemajacych charakteru inwestycji celu publicznego. Gdy bierze si¢ pod
uwagge, ze zazwyczaj podmioty pokrywajace koszty takich miejscowych planéw, znacznie
wigcej zyskujg na zmianie ustalen dokumentéw planistycznych, to praktyke tych gmin —
z punktu widzenia racjonalnosci, jak i spolecznego poczucia przyzwoitosci — trudno trakto-
wac jako naganng; w szczegolno$ci wtedy, gdy rozpatruje si¢ alternatywe, w ramach ktorej
te koszty ponoszone bylyby przez ogdét mieszkancoéw (podatnikéw) gminy.

Istotne jest przy tym podejscie sadownictwa administracyjnego do takich przypadkow.
Generalnie nie kwestionuje ono takich praktyk, wskazujac jednocze$nie, ze gmina ma prawo
(w przypadku inwestycji celu publicznego) domagaé si¢ ponoszenia i pokrywania kosztow
sporzadzenia planu miejscowego. Wskazuje na to uzasadnienie wyroku z dnia 6 lipca 2012
r. (sygn. akt IT OSK 996/12) Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,,Zgodnie z art. 21 ust. 1
ustawy pizp koszty sporzadzenia planu miejscowego obcigzajg budzet gminy, z zastrzezeniem
ust. 2. Zgodnie z ust. 2 koszty sporzadzenia planu obciazaja inwestora realizujacego inwesty-
cj¢ celu publicznego. Kwestia ponoszenia kosztow sporzadzenia planu miejscowego zostala
uregulowana w powolywanej ustawie w opisany sposob i oznacza, jak zasadnie wskazano
to w kasacji, ze gmina nie moze domagac¢ si¢ ponoszenia i pokrywania tych kosztow [poza
przypadkami przewidzianymi w art. 21 ust. 2] przez np. wlascicieli nieruchomosci objetych
postanowieniami planu, czy tez od innych osob fizycznych lub prawnych zainteresowanych
sporzadzaniem planu. Natomiast pokrycie tych kosztow (w pewnej czesci) przez inny pod-
miot, w zaistnialej sytuacji jest kwestia wewnetrzng gminy i w tej sytuacji, gdy procedura
planistyczna zostata zachowana, nie moze powodowac stwierdzenia niewaznosci uchwaty”.

3.2. Plany miejscowe dla terenéw goérniczych

Plany miejscowe dla terené6w gorniczych zgodnie z art. 104 ust. 2 Pgg mozna spo-
rzadzi¢ ,jezeli w wyniku zamierzonej dziatalnosci okre$lonej w koncesji przewiduje si¢
istotne skutki dla srodowiska”. W przepisie rozstrzygnigto takze, ze moga to by¢ zaréwno
plany obejmujace caly teren gorniczy, jak i jedynie jego fragment. Zatem, aby mozliwe byto
sporzadzanie tego typu planu miejscowego, musza by¢ spetnione dwa warunki. Pierwszy
z nich wymaga, by w zasiggu tego planu znalazt si¢ teren gorniczy lub jego fragment. Nie
mozna wiegc sporzadzi¢ takiego planu przed wydaniem odpowiedniej koncesji. Drugi waru-
nek to zaistnienie przewidywania wystgpienia istotnych skutkéw dla §rodowiska, w wyniku
zamierzone] dziatalnosci okre§lonej w koncesji. Jezeli fakt wystgpienia pierwszego z tych
warunkow jest bezsporny, to drugi moze by¢ przedmiotem réznych sporéw i interpretacji.

Szczegdlng regulacja odnoszacy si¢ do plandw miejscowych dla terenu gorniczego (art.
14 ust. 6 ustawy Pgg) jest obowiazek ponoszenia przez przedsigbiorce kosztéw sporzadzenia
tego typu projektow plandw. Z konstrukcji tego przepisu wynika, ze ten obowigzek ma by¢
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swoistg rekompensatg za wystgpowanie istotnych skutkow dla srodowiska, a takze chocby
zagrozenia ich wystgpowaniem.

Na ten koszt sktadajg si¢ zarowno koszty pracy zespotu planistycznego, jak i pozyskania
materiatdéw wejsciowych, a takze innych wydatkow dokonywanych na potrzeby sporzadze-
nia projektu planu miejscowego co najmniej do czasu jego uchwalenia.

Zakres merytoryczny tego planu miejscowego, okreslony w art. 104 ust. 4 1 5 ustawy
Pgg nieco poszerza i precyzuje problematyke ustalen, okreslonych dla planu miejscowego
w ustawie pizp (w art. 15). Co do zasady (ust. 4) ten plan ma ,,zapewniac integracj¢ wszel-
kich dziatan podejmowanych w granicach terenu gérniczego w celu:

1) wykonania dziatalnos$ci okreslonej w koncesji,

2) zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego,

3) ochrony $rodowiska, w tym obiektow budowlanych”.

W kolejnym ust. 5 ustala sig, ze ten plan ,,moze w szczegdlnosci okresli¢:

1) obiekty lub obszary, dla ktorych wyznacza si¢ filar ochronny, w granicach ktorego
ruch zakladu goérniczego moze by¢ zabroniony badz moze by¢ dozwolony tylko w sposob
zapewniajacy nalezyta ochrong tych obiektow lub obszarow;

2) obszary wylaczone z zabudowy badz takie, w granicach ktérych zabudowa jest do-
zwolona tylko po spelnieniu odpowiednich wymagan” rozstrzygajac przy tym, ze koszt spet-
nienia tych wymagan ma ponosié przedsigbiorca (wigcej: Wiland 2012b).

Wydaje sig, ze odpowiedzialny oraz myslacy racjonalnie i perspektywicznie przedsig-
biorca powinien by¢ zainteresowany, by wkrétce po otrzymaniu koncesji na wydobywanie
kopalin ze zt6z, uregulowac zasady gospodarki przestrzennej, minimalizujgc sfery poten-
cjalnych konfliktow. W szczegodlnosci ograniczenie wprowadzenia nowej zabudowy w miej-
scach, w ktorych moga wystapi¢ silniejsze szkodliwe skutki dziatalnos$ci goérniczej, jest
zazwyczaj tatwiejsze na poczatku niz pozniej. Zreszta takie podejscie bedzie rowniez i wi-
zerunkowo korzystne dla przedsigbiorcy, jako przedmiotu powaznie traktujacego spoteczna
odpowiedzialno$¢ biznesu.
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