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planowanie przestrzenne, przeznaczenie,
ochrona z16z kopalin, koncesje, gornictwo

Marek WILAND'

POSTEPOWANIE KONCESYJNE
A DOKUMENTY PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Uzyskanie koncesji na wydobywanie kopalin, a takze niektorych innych dziatalnosci okreslonych
ustawg Prawo geologiczne i gérnicze z 2011 roku, uzaleznione jest m.in. od odpowiednich zapisow
w dokumentach planistycznych sporzadzanych przez gminy. Te dokumenty tworzone sa z kolei, co
najmniej w teorii, w spdjnym systemie planowania przestrzennego, obejmujacym takze akty na
wyzszych szczeblach. W artykule wskazuje si¢ na okoliczno$ci, w ktorych ponadgminne dokumenty
planistyczne moga wptywa¢ na mozliwo$¢ podejmowania i efektywnos$¢ przedsiewzie¢ gorniczych.
Analizuje si¢ takze, pod katem postgpowan koncesyjnych, zapisy o obowigzku ujawniania zt6z kopa-
lin w dokumentach planistycznych oraz rozpatruje réozne watpliwosci zwigzane z badaniem — na
potrzeby ubiegania si¢ o koncesje — zapisoOw planu miejscowego, odnosnie przeznaczenia i Sposobow
wykorzystania nieruchomosci ustalonych w studium.

1. WSTEP

Dziatalno$¢ gornicza realizowana jest w przestrzeni, ktora w wigkszym lub mniej-
szym stopniu regulowana jest rozstrzygnigciami okreslonymi w dokumentach plano-
wania przestrzennego, od Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
(dalej skrotowo Kpzk 2030), przez plany zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw (plany wojewodztw), studia uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania
przestrzennego gmin (studia), az do miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego (planéw miejscowych). Nie znaczy to, ze w obecnym stanie prawnym te
dokumenty w podobny sposob determinujag mozliwos¢ wydobywania kopalin i po-
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dejmowania dziatalnosci okreslonej w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geolo-
giczne i gornicze (dalej pgig). Chociaz niniejszy artykul gléwnie dotyczy koncesji na
wydobywanie kopalin ze 716z, to szereg jego tez mozna takze odnie$¢ do innych kon-
cesji wydawanych na tej podstawie.

1. ZNACZENIE PONADGMINNY CH DOKUMENTOW
PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

W ustawie pgig, a takze w wydanych na jej podstawie przepisach wykonawczych,
wymienia si¢ przede wszystkim sporzadzane w gminach studia i plany miejscowe.
W tych przepisach nie zostata natomiast przywotana Kpzk 2030, a plany wojewodztw
tylko jednokrotnie — w art. 95 ust. 1 pgig. Taka staba reprezentacja odniesien do po-
nadgminnych dokumentéw planistycznych nie musi znaczy¢, ze ustalenia tych doku-
mentOw nie rozstrzygaja o mozliwosci i efektywnosci podejmowania dziatalnosci
okreslonych w pgig, a przede wszystkim tej, ktora bezposrednio lub posrednio ma
stuzy¢ wydobywaniu kopalin ze zt6z. Warto w tym celu przeanalizowac kilka zagad-
nien.

1.1. PRZENOSZENIE USTALEN PONADGMINNYCH DOKUMENTOW
PLANISTYCZNYCH DO STUDIOW I PLANOW MIEJSCOWYCH

W ustawie z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (dalej pizp) znajduja si¢ regulacje nakazujace uwzglednianie ustalen dokumentu
wyzszego stopnia, a w przypadku planéw miejscowych co najmniej nienaruszania
ustalen studium. Niemniej jednak nie zapewnia to pelnej spojnosci ustalen dokumen-
tow planistycznych. Wskazuje na to analiza regulacji ustawy pizp, wigzacych studia
i plany miejscowe z ustaleniami plandow wojewddztw. Artykul 9 ust. 2 przesadza, ze
»WOjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza studium (...), uwzgledniajqc zasady
okreslone w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustalenia strategii
rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa”, a nastepnie
W omawianej ustawie powtarzane jest to i rozwijane w art. 11 pkt 4, zgodnie z ktérym
ten organ gminy ,,sporzqdza projekt studium (...), uwzgledniajgc ustalenia planu
zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa,; w przypadku braku planu zagospo-
darowania przestrzennego wojewodztwa lub niewprowadzenia do planu zagospoda-
rowania przestrzennego wojewodztwa zadan rzgdowych, uwzglednia ustalenia
programow”, ktore zawierajg te zadania. Dodatkowo art. 10 ust. 2 pkt 7 ustawy pizp
nakazuje okre$la¢ w studium ,,0bszary, na ktorych rozmieszczone bedg inwestycje
celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, zgodnie z ustaleniami planu zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa i ustaleniami (wymienionych wyzej)
programow”. Wyrazona tymi przepisami zasada hierarchicznosci dokumentéw plani-
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stycznych ograniczona jest jednak przez inne przepisy oraz praktyke stosowania
prawa.

W Planie Zagospodarowania Przestrzennego Wojewoddztwa Dolnoslaskiego, przy-
jetym uchwata nr XLVIII/1622/14 Sejmiku Wojewddztwa Dolno$laskiego z dnia
27 marca 2014 r., mozna wyro6zni¢ trzy rodzaje ustalen (Walega, 2014):

1) ,,ustalenia stanowigce uwarunkowania, ktore zostaty wprowadzone do planu na

podstawie innych dokumentow i sq obowiqzujgce, jednak zostaly ustanowione
w innych niz plan aktach”;

2) ,ustalenia obowigzujgce dla gmin przy sporzgdzaniu studiow i miejscowych
planow (...) w zakresie rozmieszczenia inwestycji celu publicznego, o znacze-
niu ponadlokalnym ustalonych w dokumentach przyjetych przez Sejm, Rade
Ministrow, wiasciwego ministra lub sejmik wojewodztwa. Argumentem za tym,
ze to tylko ten rodzaj ustalen jest obowiqgzujgcy przy sporzgdzaniu studiow, zo-
stat wywiedziony z art. 44 pizp, ktory okresla, Ze ,,ustalenia planu zagospoda-
rowania przestrzennego wojewddztwa, wprowadza sie do planu miejscowego
po poprzednim uzgodnieniu terminu realizacji inwestycji celu publicznego
o znaczeniu ponadlokalnym i warunkow ich wprowadzenia do planu miejsco-
wego” (w tym zakresie kosztow, ktore beda do poniesienia przez budzet woje-
wodztwa);,

3) ,ustalenia kreacyjne stanowiqce koncepcje zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa, ktore zostaly wykreowane przez samorzqgd wojewddztwa, stano-
wig odzwierciedlenie jego polityki przestrzennej i sq obowiqzujgce dla niego.
Samorzgd wojewddztwa ma mozliwos¢ realizacji tej polityki, jednak nie
poprzez wprowadzanie tych ustalen do studiow gmin i planow miejscowych, ale
poprzez realizacje wlasnych programow, np. regionalnego programu operacyj-
nego”.

W rezultacie transmisja ustalen z tego planu wojewodztwa do gminnych dokumen-
tow planistycznych — a szczeg6lnie do plandéw miejscowych — jest mocno ograniczo-
na, bo pierwsza grupa ustalen moze by¢ wprowadzona do gminnych dokumentow
planistycznych bez posrednictwa planu wojewodztwa, wprost z pierwotnych doku-
mentoéw, na mocy ktorych okre$lone rozstrzygnigcia staly si¢ obowigzujace, a ustale-
nia z trzeciej grupy w znacznej czesci i z réznych wzgledéw nie wymagajg takiego
wprowadzenia, bo np. maja charakter organizacyjny. Zatem tylko druga grupa ustalen
planu wojewodztwa wymaga wprowadzenia do studium, ale to zkolei wigze si¢
z ponoszeniem nierzadko znaczacych kosztow przez budzet wojewddztwa. Stad niechec
do wprowadzenia w planach wojewoddztw regulacji, ktore pociagatyby konsekwencje
finansowe. Nalezy zatem zasygnalizowac, ze w przeciwienstwie do studiow i planow
miejscowych nie zostato dotychczas wydane rozporzadzenie, wynikajace z art. 40
pizp, okreslajace wymagania odnosnie projektu planu wojewodztwa. W konsekwencji
zapisy poszczegdlnych planow wojewddztw — nawet wykonywanych w podobnym
czasie — znacznie r6znig si¢ mi¢dzy sobg (Walega, 2014). Tym niemniej problemy
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z przenoszeniem ich ustalen dla studiéw i planow miejscowych w Polsce sa raczej
powszechne.

Dodatkowo ponadgminne dokumenty planistyczne sporzadzane sa zwykle dtugo,
a jednoczes$nie rzadko sa aktualizowane. Przyktadowo, obowigzujaca obecnie
Kpzk 2030 byta opracowywana przez ponad 5 lat i weszta w zycie 27.04.2012 roku,
zastepujac po 13 latach wczesniejszy krajowy dokument tego typu. Podobnie, obo-
wiazujacy obecnie Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Dolnosla-
skiego, byt sporzadzany przez ponad 7 lat i zmieniat dokument uchwalony 12 lat
wczesniej. Wieloletni okres pozostawania w mocy poprzednich dokumentow plani-
stycznych powodowal, ze z czasem stawaly si¢ one coraz mniej aktualne. Zatem
racjonalno$¢ postepowania sprawiala, ze byly one ,,uwzgledniane” bardzo wybidrczo.

Trudno przesadzié, co bedzie w przysziosci z aktualno$cia zapisow w obowiazuja-
cych obecnie ponadgminnych dokumentach planistycznych, ale nawet liczac, ze nie-
zbedne zmiany beda szybciej do nich wprowadzane niz dotychczas, to zapewne
w pewnych zakresach te dokumenty beda nieaktualne zar6wno w ten sposob, ze beda
zawieraly rozstrzygniecia, ktore zostaty juz zmienione innymi dokumentami, jak i nie
uwzgledniaty nowszych rozstrzygnig¢ o duzym znaczeniu przestrzennym, chocby
takich jak usytuowanie nowo udokumentowanych z16z, czy pojawianie si¢ nieobo-
wiazujacych wezesniej — nowych regut dostepu do zt6z.

1.2. BRAK W STUDIUM OBSZAROW ROZMIESZCZENIA INWESTYCJI
CELU PUBLICZNEGO UJETYCH W PLANIE WOJEWODZTWA

Na podstawie art. 2 pkt 5 pizp, w zwiazku z art. 6 pkt 8 i 8a o gospodarce nieru-
chomosciami — do inwestycji celu publicznego zalicza si¢ dziatania polegajace na
poszukiwaniu, rozpoznawaniu i wydobywaniu zi6z kopalin objetych wlasnoscia
gornicza, a takze na poszukiwaniu lub rozpoznawaniu kompleksu podziemnego skta-
dowania dwutlenku wegla oraz na podziemnym sktadowaniu dwutlenku wegla. Teore-
tycznie mozna byloby zatem, w przypadku konfliktu z gming, postuzy¢ si¢ przepisem
zawartym w art. 12 ust. 3 pizp. Jednakze skorzystanie z tej regulacji moze by¢ trudne
ze wzgledu na warunki, ktore majg by¢ spetnione, a mianowicie:

1) w odniesieniu do studium powinna wystapic jedna z okoliczno$ci:

a) gmina nie posiada studium; prawdopodobnie nie ma juz takich przypadkow,
w ktorym gmina nie posiada studium, natomiast moga zdarzy¢ si¢ przypad-
ki, ze to studium nie obejmuje catego obszaru gminy,

b) rada gminy nie przystgpita do zmiany studium dla okreslenia ,,w nim obsza-
row rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wo-
Jjewodzkim, ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa lub w programach” zawierajacych zadania rzadowe,

¢) rada gminy ,,uchwalajqc studium, nie okreslita w nim obszarow rozmiesz-
czenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewodzkim,
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ujetych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa lub
w programach”, zawierajacych zadania rzadowe;

2) wowczas wojewoda winien:

a) podjac czynno$ci zmierzajace do uzgodnienia:

— L terminu realizacji” omawianych inwestycji celu publicznego,
— L, warunkow wprowadzenia tych inwestycji do studium’;

b) wezwaé rade gminy do uchwalenia odpowiedniego studium lub odpowied-
niej jego zmiany, wyznaczajac na to odpowiedni okres. Ten okres, aby cate
postgpowanie wojewody nie zostalo zakwestionowane przez sady admini-
stracyjne, winien liczy¢ co najmniej 12—16 miesiecy, ze wzgledu na fak-
tyczna czasochtonno$¢ procedury planistycznej. Rada gminy sama nie moze
sporzadza¢ studium. Powinna zatem skloni¢ do tego celu wojta (a w gmi-
nach miejsko-wiejskich lub miejskich — burmistrza lub prezydenta miasta).
Natomiast ten organ wykonawczy gminy opracowanie projektu studium wi-
nien powierzy¢ posiadajacemu odpowiednie kwalifikacje urbaniscie.

Jezeli uplynie wyznaczony przez wojewodg okres, a odpowiednie studium lub jego
odpowiednia zmiana nie zostang uchwalone, dopiero wowczas:

3) wojewoda ,,sporzqdza miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo
jego zmiane dla obszaru, ktorego dotyczy zaniechanie gminy, w zakresie
koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego”, co wiaze
sie, tak jak w przypadku wojta lub innego organu wykonawczego gminy, z po-
wierzeniem sporzadzenia projektu studium odpowiednio wykwalifikowanemu
urbaniscie oraz przeprowadzeniem procedury, co zajmie okoto 12—16 miesiecy;

4) wojewoda ,,wydaje w tej sprawie zarzqdzenie zastgpcze”, a przyjety ,,w tym
trybie plan wywotuje skutki prawne takie jak miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego’.

Lacznie trzeba si¢ zatem liczyC si¢ z procedura trwajaca 3—4 lata i to pod warun-
kiem przychylnego dla inwestycji nastawienia wojewody. Do tego nalezy zwrdcic¢
uwage, ze niechetna inwestycji gmina moze w niektorych sytuacjach zablokowaé
stosowanie tego przepisu, uchwalajac odpowiednie studium lub odpowiednia jego
zmiang, przy jednoczesnej odmowie sporzadzenia odpowiedniego planu miejscowego
lub jego zmiany, jezeli sg one niezbedne. W takiej sytuacji art. 12 ust. 3 pizp nie daje
bowiem wojewodzie prawa zastepczego sporzadzenia planu i doprowadzenia do wej-
$cia w zycie poprzez wydanie zarzadzenia zastepczego.

Chociaz opisana procedura funkcjonuje w pizp od chwili jej wejscia w zycie
w 2003 roku, a wezesniej zblizona do niej znajdowala si¢ w ustawie o zagospodaro-
waniu przestrzennym z 1994 roku, to dotychczas sga bardzo nieliczne do$wiadczenia
z jej przeprowadzaniem. Niewatpliwie udato si¢ ja skutecznie zastosowa¢ w gminie
Bakalarzewo na potrzeby lokalizacji odcinka linii elektroenergetycznej 400 kV, tacza-
cej systemy elektroenergetyczne Polski i Litwy, co potwierdzit wyrok WSA w Bia-
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lymstoku z dnia 6.03.2014 r. (I SA/Bk 1162/13), oddalajacy skarge gminy na zarza-
dzenie zastgpcze wojewody.

1.3. WPLYW NIEGORNICZYCH ROZWIAZAN
W PONADGMINNYCH DOKUMENTACH PLANISTYCZNYCH

Zapisy planu wojewddztwa moga posrednio wpltywac na ewentualng mozliwosé
lub efektywno$¢ podejmowania wydobycia kopalin. Niewatpliwie dotyczy to niekto-
rych whasnych rozstrzygnie¢ planu wojewddztwa, ktére nie mozna bytoby zakwalifi-
kowa¢ jako swoistej inwentaryzacji przestrzennej ustalen, podjetych wczesniej na
mocy innych aktow. Przyktadem takiego rozstrzygnigcia moze by¢ wskazanie w pla-
nie wojewddztwa przebiegu nowej drogi wojewodzkiej. Oczywiscie odnoszacy si¢ do
tej drogi zapis w tekscie czy na rysunku planu wojewddztwa nie przektada sie wprost
na ustalenie szczegdtowej lokalizacji tej drogi. Jest raczej $wiadectwem woli poli-
tycznej, by powstata droga wojewddzka okreslonej relacji. Natomiast ustalenie lokali-
zacji tej inwestycji mozna dokona¢ zaro6wno przez plan miejscowy, czy decyzje
o ustaleniu inwestycji celu publicznego, regulowane przez ustawe pizp, jak i zezwole-
nie na realizacj¢ inwestycji drogowej (dalej skrétowo zrid), wydawane na podstawie
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych. Zaldézmy, co zazwyczaj ma zastosowanie, ze
lokalizacja tej drogi (a takze jej budowa) nastapi w oparciu o zrid. W tej sytuacji,
zgodnie z art. 11 tej ustawy, ,,w sprawach dotyczqcych zezwolenia na realizacje inwe-
stycji drogowej nie stosuje si¢ przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym”. Tym niemniej jest duze prawdopodobienstwo, ze zrid, okresli lokalizacje
drogi, ktora bedzie zblizona do wskazanej w planie wojewodztwa. Jezeli, ze wzgledu
na przeszkody terenowe, projektowana droga bedzie wymagata wykonania znacznych
nasypow, pojawi si¢ w jej rejonie zwiekszone zapotrzebowanie na piasek i inne
kruszywa. To z kolei moze by¢ przesadzajaca ekonomicznie przestanka dla otwarcia
odpowiedniej kopalni. Oczywiscie moze zdarzy¢ si¢ sytuacja odwrotna, ze ustalony
przez zrid przebieg drogi zablokuje mozliwos¢ eksploatacji ztoza znajdujacego si¢ na
jej trasie. Takie wlasne rozstrzygnigcia planu wojewodztwa, ktdére mogg tworzy¢ ry-
nek dla okreslonych inwestycji gorniczych lub przeciwnie utrudnia¢ lub blokowa¢ ich
realizacje, bywaja dosy¢ zroznicowane.

Tres$¢ planu wojewodztwa, jako dokumentu m.in. sygnalizujacego okreslone moz-
liwos$ci 1 zagrozenia na roznych obszarach, moze by¢ wykorzystywana dla odnalezie-
nia takze innych ponadlokalnych zamierzef, wprowadzonych do tego dokumentu na
wniosek odrgbnych od samorzadu wojewodztwa podmiotow. Co prawda, wigkszo$¢
z tych zamierzen zostala ustalona juz wczesniej w innych dokumentach, ale to w pla-
nie wojewodztwa czesto najlatwiej mozna znalez¢ ich zestawienie i przyblizone loka-
lizacje.



Postepowanie koncesyjne a dokumenty planowania przestrzennego 165

1.4. ZMIANA DOTYCHCZASOWYCH WARUNKOW REALIZACJI
NIEKTORYCH DZIALALNOSCI OKRESLONYCH W PGIG

W Kpzk 2030, w rozdziale 6.4.4, okres$lono, ze ,,w celu zachowania wartosci uzyt-
kowych ztoz kopalin majgcych znaczenie strategiczne dla gospodarki panstwa, w tym
zachowania bezpieczenstwa energetycznego kraju w perspektywie 2030 roku i poz-
niejszych lat, konieczna jest delimitacja obszarow wystgpowania strategicznych ztoz
kopalin i podjecie dziatan w zakresie ich ochrony przed stalg zabudowq i inwestycja-
mi liniowymi oraz wprowadzenie ograniczen co do sposobu gospodarowania na tych
terenach. Wskazanie tych obszarow jest szczegolnie istotne dla terenow wystegpowania
ztoz, ktorych eksploatacja nie zostata jeszcze podjeta. Oprocz okreslenia przestrzen-
nego wystepowania ztoz (delimitacji) nalezy takze zdefiniowa¢ rodzaje dziatan mozli-
wych do prowadzenia na tych terenach do czasu rozpoczecia eksploatacji tych z{oz.
Wymaga to sporzqdzenia przez Rzqd (ministra wlasciwego ds. gospodarki we wspot-
pracy z ministrem wiasciwym do spraw srodowiska) wykazu z{6z o znaczeniu strate-
gicznym dla panstwa z okresleniem przestrzennego zasiegu ich zalegania. Nastgpnie
wojewoda wspdlnie z samorzqdem, na ktorego terenie znajdujg si¢ wskazane ztoza,
ustala rodzaj i czas dziatalnosci oraz rodzaj zabudowy dopuszczalnej na danym tere-
nie. Wyniki tych ustalen winny by¢ wprowadzone zarowno do strategii wojewodzkich,
jak i do plandow zagospodarowania przestrzennego wszystkich kategorii”. Zatem
rdzen systemu obszarow funkcjonalnych dla ochrony strategicznych zt6z kopalin ma
by¢ okreslony w planach wojewddztw, a nastgpnie przenoszony na szczebel gminy do
studiow i1 plandéw miejscowych.

W literaturze wskazuje si¢ na pilng potrzebe uporzadkowania polityki surowcowe;j,
w tym z zastosowaniem narzedzi wskazanych w Kpzk 2030, zwracajac uwage, ze ,,wy-
Jjatkowo intensywnie w ostatnich latach udzielano i nadal udziela si¢ koncesji na roz-
poznawanie czy eksploatacje kopalin mineralnych, w tym ze z{0z potencjalnie strate-
gicznych, niekiedy zawierajgcych takze pierwiastki krytyczne. Czyniono to bez
zapewnienia zrownowazonej i racjonalnej gospodarki zasobami, a jednoczesnie
w sposob czesto powodujgcy kolizje przestrzenne i branzowe, zarowno pomiedzy
podejmujgcymi dzialalnos¢ koncesjonowang w obszarze geologii i gornictwa, jak
i z innymi rodzajami dzialalnosci koncesjonowanej lub wymagajqcej decyzji lokaliza-
cyjnych, takimi jak lokalizacja farm wiatrowych lub fotowoltaicznych, sieci transgra-
nicznych, przesylowych, energetycznych, autostrad” (Stefanowicz & Galos, 2014).
Biorac pod uwagg, ze dziatania zmierzajace do uporzadkowania polityki surowcowej
— w tym do ochrony 716z surowcow strategicznych — beda wymagaty zaréwno zmian
w ustawodawstwie, jak 1 sporzadzenia zmian dokumentéw planistycznych, co
najmniej na szczeblu wojewodzkim, efektow tych dziatan mozna spodziewac si¢ naj-
wczesniej za pare lat.

Nalezy jednak nadmieni¢, ze prawodawca moze wyrdzni¢ wydobywanie okreslo-
nych kopalin w inny sposob niz przewiduje do Kpzk 2030, co uczynil, pomijajac
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aspekty terytorialne, w zmianie ustawy pgig z dnia 11 lipca 2014 r. — w odniesieniu
do zt6z weglowodorow.

2. OBOWIAZEK UJAWNIANIA UDOKUMENTOWANYCH ZLOZ
W DOKUMENTACH PLANISTYCZNYCH

Regulacje nakazujace w szczegodlny sposob traktowac ochrone z16z kopalin w do-
kumentach planowania przestrzennego znajdujg si¢ co najmniej w trzech ustawach:
W pgig, pizp oraz w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska
(po$). Ich taczna lektura, w tym, w konteks$cie innych zapisow pgig, moze budzi¢ po-
wazne watpliwosci w co najmniej dwoch kwestiach.

1) Czy wprowadzanie udokumentowanych zt6z kopalin do dokumentow plani-

stycznych ma si¢ wigza¢ z wprowadzeniem zapisOw umozliwiajacych wydobywanie
tych kopalin?
Poszukujac odpowiedzi na tak postawione pytanie warto przede wszystkim przywotac
ustawe po$, nakazujgca w art. 72 ust. 1 w studiach i planach miejscowych zapewniaé
swarunki utrzymania rownowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke zasobami
Ssrodowiska, w szczegolnosci przez: (...) uwzglednianie obszarow wystepowania ztoz
kopalin oraz obecnych i przysztych potrzeb eksploatacji tych ztoz”, a w art. 125 okre-
sla generalng zasadg, ze ,,ztoza kopalin podlegajq ochronie polegajqcej na racjonal-
nym gospodarowaniu ich zasobami oraz kompleksowym wykorzystaniu kopalin, w tym
kopalin towarzyszqcych”. Z kolei okreslajac regulacje dotyczace studium art. 10 ust. 1
ustawa pizp wymaga uwzglednia¢ ,,uwarunkowania wynikajgce w szczegolnosci z”
(...) ,,wystepowania udokumentowanych zioz kopalin, zasobow wod podziemnych
oraz udokumentowanych kompleksow podziemnego sktadowania dwutlenku wegla”
(pkt 11), a w ust. 2 nakazuje okresla¢ w tym dokumencie m.in. ,,0bszary oraz zasady
ochrony srodowiska i jego zasobow” (pkt 3), ,,obszary, na ktorych rozmieszczone
bedq inwestycje celu publicznego” (pkt 6 1 7), czy ,,obiekty lub obszary, dla ktorych
wyznacza sie w ztozu kopaliny filar ochronny” (pkt 12). W przypadku planu miejsco-
wego, zgodnie z art. 15 ust. 2 ustawy pizp, nalezy natomiast okre§la¢ m.in. ,,granice
i sposoby zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajqcych ochronie, ustalo-
nych na podstawie odrebnych przepisow, w tym terendw gorniczych” (pkt 7), a z ust.
3 m.in. ,,granice terenow rozmieszczenia inwestycji celu publicznego” (pkt 4a i 4b).
Jednak zaden z tych przepisow, podobnie jak i ustawa pgig (w tym art. 95) nie roz-
strzyga jednoznacznie o odpowiedzi na postawione pytanie.

W tej sytuacji celowe wydaje si¢ przedstawienie orzecznictwa, odnoszacego si¢
jeszcze do stanu sprzed wejscia w zycie pgig z 2011 roku. Nie wynika z niego, by
udokumentowanie ztoza rodzilo, nakladany na gmin¢ obowigzek, umozliwienia wy-
dobywania kopalin poprzez wprowadzenie odpowiednich zapisow w studium i w pla-
nach miejscowych. Reprezentatywne w tej kwestii jest uzasadnienie wyroku WSA
w Poznaniu z dnia 24.09.2008 r. (Il SA/Po 348/08); ,,wystgpienie udokumentowanego
ztoza kopaliny (...) nie rodzi obowigzku po stronie gminy sporzqdzenia miejscowego
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planu zagospodarowania przestrzennego dla danego obszaru. Taka sytuacja impliku-
je jedynie przymus uwzglednienia z10z kopalin przy uchwalaniu takiego planu bgdz
przy jego zmianie. Skutkiem ujawnienia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego gminy zI0z kopalin mogg by¢ ograniczenia w zakresie wykorzystania
nieruchomosci (np. zakaz zabudowy budynkami mieszkalnymi) w celu zabezpieczenia
z10z przed zagospodarowaniem w sposob wykluczajgcy podjecie wydobycia w przy-
sztosci. Innymi stowy wiec, nie oznacza to obowiqzku uksztaltowania planu w taki
sposob by umozliwic¢ natychmiastowg eksploatacje ztoza, a jedynie zapewnic¢ ewentu-
alng mozliwos¢é jej eksploatacji, gdy zajdzie taka potrzeba. Rozstrzygniecie tej kwestii
prawodawca pozostawit uznaniu rady gminy”. Implementujac to stanowisko w wyro-
ku WSA w Kielcach z dnia 30.06.2009 r. (Il SA/Ke 307/09), podtrzymanym wyro-
kiem NSA z dnia 8.12.2009 r. (I OSK 1661/09) stwierdzono, Zze przeznaczenie
w planie miejscowym obszaru udokumentowanego ztoza surowcow mineralnych (wa-
pienie, gliny zwatowe) dla zabudowy mieszkaniowe;j jest sprzeczne z obowigzujacymi
przepisami: art. 125 ustawy po$ i art. 48 ustawy pgig z 1994 r.

Z kolei w wyroku WSA w Kielcach z dnia 7.09.2012 r. (Il SA/Ke 319/12) pod-
trzymanym wyrokiem NSA z 28.05.2014 r. (I OSK 3079/12) stwierdza si¢, ze rada
gminy ,,nie naduzyta swoich uprawnien do decydowania o sposobie zagospodarowa-
nia terenu, przeznaczajgc nieruchomosci skarzgcego, na ktorych znajduje si¢ ztoze
surowcow mineralnych na rolnicze uzytkowanie. Wprawdzie zapis symbolu "R" jako
przeznaczenie uzupetniajqce ustala takze m.in. projektowanie zabudowy zagrodowej,
jednak skarzqcy, ktory stwierdzil, ze teren jego nieruchomosci ma stabe gleby i nie
uzytkuje tego terenu rolniczo, nie musi w ten sposob uzytkowaé dziatek, pozwalajgc
w przysztosci na zmiang jej przeznaczenia. Rolnicze przeznaczenie terenu nie unie-
mozliwia przeznaczenia tego terenu w przysztosci na wydobycie kopalin” (...)
"Wskazany w skardze przepis art. 125 ustawy pos wskazuje, ze zloza kopalin podlega-
Jja ochronie polegajqcej na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami oraz komplek-
sowym wykorzystaniu kopalin, zgodnie z zasadami ogolnymi prawa ochrony Srodowi-
ska. Taki zapis jednak, nie stanowi o koniecznosci jego eksploatacji zaraz po fakcie
udokumentowania. Ustawa nie stanowi, Ze nalezy dostosowac plan na potrzeby na-
tychmiastowej eksploatacji zt6z po ich udokumentowaniu’.

Omowione wyzej orzecznictwo, jak wcze$niej wspomniano, odnosito si¢ do stanu,
w ktorym obowigzywat art. 48 pgig, nakazujacy uwzglednia¢ udokumentowane ztoza
kopalin w planach miejscowych. Natomiast art. 95 ust. 1 pgig stwierdza, ze ,,udoku-
mentowane ztoza kopalin (...) w celu ich ochrony ujawnia si¢” w planach miejsco-
wych i1 innych dokumentach planistycznych. Jezeli ten przepis bylby potraktowany
jako lex specialis (ograniczajacy niezbedny zakres ochrony zt6z do ujawnienia ich
w dokumentach planistycznych) i tym samym okre$lajacy wymagany sposob
uwzgledniania udokumentowanych zt6z kopalin, o czym mowa w art. 10 i 15 ustawy
pizp oraz art. 72 ustawy po$, to ochrona tych zt6z, poprzez inne zapisy dokumentow
planistycznych mogtaby dozna¢ uszczerbku.
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2) Czy wprowadzenie granic udokumentowanych zt6z do gminnych dokumentéow
planistycznych musi poprzedza¢ wydanie koncesji na wydobywanie kopalin?

Wydaje sie, ze odpowiedz na to pytanie jest oczywista — nie musi. Przede wszyst-
kim dlatego, ze nie ma o tym mowy w art. 7, art. 23 ust. 2a ani w art. 29 ustawy pgig,
okreslajacych tresci dokumentéw planistycznych, ktére warunkujg mozliwo$¢ wyda-
nia koncesji na wydobywanie kopalin ze zt6z.

Watpliwo$¢ mimo to pozostaje i wigze si¢ z regulacjami art. 95 ust. 2 i 3, art. 96
iart. 208 pgig, w kontek$cie poszukiwania przestanki, ktéra kierowal si¢ ustawo-
dawca nakazujac systematyczna aktualizacje studiow o udokumentowane ztoza kopa-
lin oraz biorgc pod uwagg koszty i korzysci tych regulacji:

1) koszty:

— procedura zmiany studium zajmuje zwykle rok lub wigcej czasu jezeli
wykonuje to gmina, i kilka miesiecy jezeli bedzie to czynione poprzez
wydanie zarzadzenia zastgpczego przez wojewode,

— koszt jednostkowy takiej zmiany to okoto 10-30 tys. zt w przypadku sporza-
dzenia przez gming (z procedura i z dokumentami srodowiskowymi) i 5-15
tys. zt w przypadku dziatania wojewody (bez potrzeby prowadzenia proce-
dury i sporzadzania dokumentéw $rodowiskowych),

— prawdopodobnie w ciggu najblizszych 2 lat 20-60% gmin bedzie podlegato
obowiagzkowi zastepczego wykonania studium przez wojewode,

— brak mozliwosci sporzadzenia przez gmine zmiany studium w ciagu
6 miesigcy (art. 95 ust. 3 ustawy pgig),

— karanie wojewodow kwota 1000 zt za kazdy dzien opdznienia w wydaniu
zarzadzenia zastgpczego w sprawie studium;

2) korzysci; analiza wptywu wprowadzenia granic zt6z do studiéw, jako elementu
uwarunkowan wg sugestii (Schwarz, 2013), prowadzi do wniosku, Ze to wpro-
wadzenie moze w znikomym stopniu wptyna¢ na zmiany zapiséw dokumentow
planistycznych odnosnie przeznaczenia i sposobéw wykorzystania nieruchomo-
sci, gdyz:

— okoto 70% powierzchni naszego kraju nie jest (bo nie musi by¢) objetych pla-
nami miejscowymi, natomiast fakt udokumentowania ztoza kopalin nie wptywa
na mozliwos¢ zablokowania wydawania w jego zasiggu decyzji o warunkach
zabudowy, cho¢by pod zabudowe mieszkaniowa;

— wprowadzenie udokumentowanego ztoza kopaliny do planu miejscowego nie
wymaga wczesniejszego wprowadzenia tego ztoza do studium (wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 7.07.2010 r. — I SA/Bd 261/10);

— brak obowiazku sporzadzenia planu lub jego zmiany ze wzgledu na fakt udo-
kumentowania ztoza kopaliny.

Jezeli skonstatuje si¢ znikomy efekt ujawniania udokumentowanych w studiach

zY6z kopalin na tre$¢ stanowigca dokumentow ustalajacych lokalizacje inwestycji
(planow miejscowych i decyzji o warunkach zabudowy) z aparaturg biurokratyczna,
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ktora ma zapewni¢ sprawne aktualizowanie studiow, to mozna domniemac, ze usta-
wodawca:

— wierzy, ze powszechna wiedza obywateli o lokalizacji zt6z, czerpana z lektury

studiéw, wzmocni ochrong zt6z, albo

— przygotowuje si¢, by mozna byto w jaki§ sposdb mocniej powigzaé gospodarke

ztozami z planowaniem przestrzennym.

Odnoszac sie do tej drugiej mozliwosci warto wskaza¢, ze w Polsce w dokumen-
tach planistycznych oraz decyzjach lokalizacyjnych mamy gigantyczny nadmiar grun-
tow przewidzianych pod zabudowe, pozwalajacy na osiedlanie si¢ w naszym kraju na
terenach wyznaczonych na ten cel w planach miejscowych (wedtug roznych szacun-
kéw) od 65 min do 100 min ludzi, a w studiach od 165 mln do 325 miIn (Kozinski
2012, Wiland 2012, Kowalewski 2013). Stad istnieje pilna potrzeba racjonalizacji
gospodarowania zasobami kopalin.

3. PRZEZNACZENIE ORAZ SPOSOB WYKORZYSTANIA NIERUCHOMOSCI
JAKO KRYTERIUM WARUNKUJACE MOZLIWOSC WYDANIA KONCESJI
NA WYDOBYWANIE KOPALIN ZE Zt.OZ

3.1. PRZEZNACZENIE TERENOW W PLANIE MIEJSCOWYM
A SPOSOB ICH WYKORZYSTYWANIA W STUDIUM

Przeznaczenie terendw, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy pizp, jest obligatoryj-
nym elementem ustalen planéw miejscowych. Zatem dla kazdego terenu, wydzielone-
go liniami rozgraniczajacymi, przeznaczenie winno by¢ ustalone. Réwniez przejscie
z przeznaczenia terenOw na przeznaczenie nieruchomo$ci nie powinno nastreczad
problemoéow. Nieruchomo$¢ moze bowiem miesci¢ si¢ w zasiegu jednego terenu wy-
dzielonego liniami rozgraniczajacymi i wowczas jej przeznaczenie jest takie jak tego
terenu, a w przypadku gdy zachodzi na dwa lub wieksza liczbe terenéw, to w obrgbie
kazdego z nich jej poszczegdlne czgéci moga mie¢ rozne przeznaczenia.

Znacznie wigcej watpliwosci moze nastrgczac interpretacja terminu: ,,Sposob wy-
korzystywania nieruchomos$ci ustalony w studium”. Bowiem art. 10 ustawy pizp,
okreslajacy zakres ustalen studium, takim pojgciem si¢ nie postuguje. Najblizsze temu
sformulowania to: zawarty w ust. 1 pkt 1 nakaz uwzglgdniania uwarunkowan wynika-
jacych w szczegolnosci ,,dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbro-
jenia terenu” oraz w art. 2 pkt 1 nakaz okreslania w szczeg6lnosci kierunkow ,,zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow”. Wydaje sie, ze ze
wzgledow celowosciowych nalezy bra¢ pod uwage ustalenia okre$lajace kierunki
(Schwarz, 2013).

W przypadku, gdy zachodzi koniecznos¢ badania czy zamierzona dziatalnos¢ gor-
nicza nie bedzie naruszata sposobu wykorzystywania nieruchomos$ci okre$lonej
w studium niespodziewanym problemem moze okaza¢ si¢ brak studium. Jak wspo-
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mniano na poczatku, prawdopodobnie juz wszystkie gminy w kraju posiadaja uchwa-
lone studia. Nie znaczy to jednak, ze studia te obejmuja cate obszary gmin. Nierzadko
mozna spotka¢ studia, w ktorych brakuje kilkudziesieciu lub nawet wiekszej liczby
hektaréw, z racji blednego oznaczenia granic. Moze to zahamowaé postepowania
koncesyjne.

3.2. WYDOBYWANIE KOPALIN METODA ODKRYWKOWA

Zapisy dokumentow planistycznych, ktére najbardziej sprzyjaja wydaniu konces;ji,
to te, ktore caty udokumentowany obszar ztoza kopaliny wraz z niezbednymi terenami
pomocniczymi, przeznaczaja w planach miejscowych lub wskazuja w studiach dla
prowadzenia wydobywania kopalin metoda odkrywkowa, a w razie potrzeby takze na
inne towarzyszace funkcje (np. magazynowania i przerobki kopalin czy unieszkodli-
wiania odpadow wydobywczych). Z dotychczasowego orzecznictwa (na gruncie pgig
z 1994 r.) wynika, Zze przeznaczenie terenu w planach miejscowych lub wskazanie
w studium kierunku rozwoju na cele rolne lub lesne, nie jest traktowane jako mozli-
wie do pogodzenia z odkrywkowym wydobywaniem kopalin. Przestanka wskazujaca,
ze ta linia orzecznictwa moze si¢ utrzymac, jest uzasadnienie odmowy wydania kon-
cesji, przedstawione przez SKO w Lodzi: ,,odnoszgc si¢ do argumentacji skarzgcego,
ze wydobycie kopaliny nie zmieni docelowego przeznaczenia gruntow, bowiem inwe-
stor zobowigzuje si¢ do sukcesywnego zalesiania terenu poeksploatacyjnego. Kole-
gium stwierdzito, ze dokonujgc uzgodnienia organ ma obowigzek oceni¢ zgodnosé
planowanego przedsiewziecia z zapisami Studium, a nie z czynnosciami deklarowa-
nymi przez inwestora. Podniosto, ze nawet czasowa utrata charakteru gruntu ustalo-
nego w Studium musi by¢ kwalifikowana jako dziatalnos¢ sprzeczna ze Studium”
(Schwarz, 2013). Ta argumentacjag mozna byloby si¢ bowiem takze postuzy¢ dowo-
dzac, ze w takich przypadkach wystepuje sprzeczny z przeznaczeniem sposdb wyko-
rzystania nieruchomosci.
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CONCESSION OBTAINMENT PROCEDURE AND SPATIAL PLANNING DOCUMENTS

Successful obtainment of mining concessions for extraction of minerals as well as other activities
specified in Geological and Mining Law of 2011™ , depends i.a. on specific clauses included in spatial
planning documents prepared by municipalities. These documents are created; at least in theory; within a
consistent spatial planning system and include legislation introduced by the government agencies.

This article identifies circumstances when parliamentary and governmental spatial planning legisla-
tion influences mining viability and their overall effectiveness. It also analysis regulations which require
municipalities to present mineral deposits in spatial planning documents and their implications on the
process of acquiring mining concessions. Lastly, this article discusses main challenges of investigation of
spatial planning documents, zoning regulations and property uses captured in the master plan with a view
of subsequent mining concession obtainment.





