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Abstract Mineral deposits are the components of the environment. As a result their mining must follow basic rules of environmen-
tal protection law. Local development plans should provide necessary regulations that assure protection of mineral deposits allow-
ing their mining (especially in future). In practice the above rule works to a limited extent and very often such plans are constructed

in such way that mining licenses may not be granted.
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Gornictwo w Polsce przewaznie jest postrzegane przez
pryzmat wydobycia wegla kamiennego, tyle ze jest to tylko
czgs$¢ prawdy. Przyktadami moga by¢ budownictwo, prze-
mysl metalurgiczny, chemiczny, energetyka i wiele innych
dziatéw gospodarki narodowej, wykorzystujacych surow-
ce kopalne. W konsekwencji problematyka gornictwa od
dawna jest przedmiotem zainteresowan prawodawcy, ktory
z powodow ekonomicznych, zwiazanych z zapewnieniem
szeroko pojmowanego bezpieczenstwa (powszechnego,
pracy), a takze wymagan ochrony $rodowiska poddaje ja
szczegotowej regulacji prawne;.

Wykorzystywanie surowcow mineralnych w przemys-
le ma wprawdzie tendencj¢ malejaca (recykling, alterna-
tywne zrodla energii), jednak nie ma watpliwosci co do
tego, ze np. podstawa polskiej energetyki w najblizszych
latach begda wegiel kamienny i brunatny, podobnie jak w
przypadku budownictwa bedzie to wykorzystanie m.in.
kruszyw, surowcow skalnych oraz ilastych. Ilo§¢ zi6z
kopalin wystepujacych na terenie naszego kraju jest ogra-
niczona, a w dodatku sg one rozmieszczone nierOwnomier-
nie. Ich zasoby predzej lub pozniej zostang wyczerpane.
Co wigcej, decyzje zezwalajace na ich wykorzystywanie
maja charakter czasowy, a w konsekwencji upltyw terminu
ich obowiazywania wymusza konieczno$¢ podjgcia proce-
dur zmierzajacych do uzyskania nowych rozstrzygnig¢,
pozwalajacych na kontynuacje¢ dotychczasowej dziatalno-
$ci. Powszechnie wiadomo za$, ze nie jest to zadaniem
fatwym. Niestety, przyczyna tej sytuacji sa zaréwno usterki
obowiazujacego prawa, jego wadliwe stosowanie, a nadto
konfliktogenno§¢ poruszonej tematyki. Zakres dalszych
rozwazan ograniczono w zasadzie do problematyki objetej
zadaniami terenowych organéw administracji geologicz-
nej (starostow, marszatkow wojewodztw). Zagadnienia
poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania kopalin tyl-
ko w niewielkim zakresie sa przedmiotem bezpos$redniej
regulacji w prawie Unii Europejskiej. Dotyczy ona weglo-
wodorow, niektorych standardow bezpieczenstwa (pracy)
oraz pomocy publicznej dla gérnictwa wegla kamiennego.
Posrednio odnosza si¢ do nich standardy dotyczace syste-
mu ocen oddziatywania na $rodowisko, gospodarowania

odpadami wydobywczymi oraz niektére wymagania
dotyczace prawa emisyjnego.

Nie ma watpliwosci co do tego, ze:

— ztoza kopalin sa elementami $Srodowiska, o czym jed-
noznacznie przesadza art. 3 pkt 39 Prawa ochrony §rodowi-
ska (Pos$), wedle ktorego srodowiskiem jest ogot elementow
przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku
dziatalnosci cztowieka, a w szczegoélnosci powierzchnia
ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz
pozostate elementy roznorodnos$ci biologicznej, a takze
wzajemne oddzialywania pomigdzy nimi;

— wydobywanie kopalin musi by¢ podporzadkowane
kluczowym rozwigzaniom wspomnianej ustawy oraz prze-
pisom ustawy Prawo geologiczne i gérnicze (Pgg);

— opisywana dziatalnos¢ nie jest obojg¢tna dla stanu $ro-
dowiska i przewaznie prowadzi do jego pogorszenia. To
ostatnie nie zawsze ma charakter trwaty, a w niektorych
sytuacjach zabiegi rekultywacyjne moga doprowadzi¢ do
uzyskania stanu srodowiska o wyzszej jakosci, niz przed
rozpoczeciem omawianej dziatalnos$cei.

Zaroéwno tre$¢ wymagan prawa odnoszacych si¢ do
wspomnianej dziatalnosci, jak i ich funkcjonowanie staja
si¢ przedmiotem licznych konfliktow. Wbrew pozorom te
ostatnie nie zawsze maja charakter indywidualny. Bez wig-
kszych trudno$ci mozna sobie wyobrazi¢ konflikt intere-
sow publicznych, na przyklad w zakresie ochrony
wyrdzniajacych si¢ elementéw srodowiska (zastugujacych
na ochrong o charakterze konserwatorskim) oraz zaspoka-
jania potrzeb w zakresie bezpieczenstwa energetycznego
(ochrona uzytkowa). Innym przyktadem moze takze by¢
sprzecznos$¢ interesow wiascicieli nieruchomoscei grunto-
wych, pod powierzchnig ktérych zalega ztoze kopaliny
nadajace si¢ do wydobycia wylacznie metoda odkryw-
kowa, zloza te sa za$ niezbedne do zaspokojenia potrzeb
publicznych o charakterze strategicznym. Nie bez znacze-
nia pozostaje tez niechgé pozostalych podmiotéw (np.
wiascicieli sasiednich nieruchomosci, organizacji spolecz-
nych) oraz organdéw panstwa (np. samorzadu terytorial-
nego, a nickiedy rowniez administracji rzadowej) do
dziatalnosci w zakresiec wydobywania kopalin. Nietrudno
tez wyobrazi¢ sobie, ze stanowiska potencjalnych zaintere-
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sowanych moga by¢ efektem walki ekonomicznej, a nawet
politycznej.

Istota ochrony $rodowiska sa m.in. dziatania umozli-
wiajace zachowanie lub przywracanie rOwnowagi przyrod-
niczej, w szczegdlnosci polegajace na racjonalnym
ksztattowaniu §rodowiska i gospodarowaniu jego zasoba-
mi, zgodnie z zasada zrbwnowazonego rozwoju (art. 3 pkt 13
Pos$). Ustawodaweca trafnie podkresla, ze ochrona $rodowi-
ska polega m.in. na jego racjonalnym wykorzystywaniu.
Zaspokajanie potrzeb czlowieka zawsze wymagalo,
wymaga i bedzie wymaga¢ wykorzystywania zasobow $ro-
dowiska. Ograniczona ilos¢ tych ostatnich oraz troska o los
przysztych pokolen, w tym zapewnienie dostatecznego
rozwoju gospodarczego, stanowia podstawe koncepcji
zrownowazonego rozwoju (ZZR). Jednym z obowiazkow
Rzeczypospolitej Polskiej (a w istocie organow dziatajacych
w jej imieniu) jest ochrona Srodowiska, w sposob zgodny
z ZZR (art. 5 Konstytucji). Stosownie do art. 3 pkt 50 ustawy
Pos istota ZZR jest taki ,,rozwdj spoteczno-gospodarczy,
gdzie nastgpuje proces integrowania dziatan politycznych,
gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem rownowagi
przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegoélnych
spotecznosci lub obywateli zarowno wspolczesnego poko-
lenia, jak i przysztych pokolen” (Bukowski, 2009). Ozna-
cza to m.in. nakaz oszcz¢gdnego wykorzystywania
srodowiska (jego poszczegolnych elementéw) w sposob
pozwalajacy na zaspokojenie potrzeb przysztych pokolen.
Trafnie tez orzecznictwo sadowoadministracyjne przyjmu-
je, ze w ramach ZZR miesci sig nie tylko ochrona przyrody,
ale i troska o rozwoj spoteczny i cywilizacyjny, zwiazany
z koniecznoscia budowy stosownej infrastruktury (wyrok
NSA zdnia 7 lipca 2006 r., I OSK 507/06), co zreszta prze-
widuje rowniez tzw. Agenda 21.

Celem artykutu jest sygnalizacja wybranych kluczo-
wych probleméw zwiazanych z relacja pomigdzy wydoby-
waniem kopalin, zagospodarowaniem przestrzennym oraz
niektérymi wymaganiami ochrony $rodowiska, zwlaszcza
dotyczacymi ocen oddziatywania na §rodowisko.

POTRZEBA OCHRONY ZLOZ KOPALIN

Jednym z kluczowych probleméw jest ochrona ztoz
kopalin rozumiana jako zapewnienie mozliwosci podjgcia
ich wydobycia. Wiadomo, ze:

— podlegaja one ochronie polegajacej na racjonalnym
gospodarowaniu ich zasobami oraz kompleksowym wyko-
rzystaniu kopalin, w tym kopalin towarzyszacych;

— w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin (SUKZP) oraz miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego (MPZP)
powinno zapewnia¢ si¢ warunki utrzymania rownowagi
przyrodniczej i racjonalna gospodarke zasobami Srodowi-
ska, w szczegdInosci przez ustalanie programow racjonal-
nego wykorzystania powierzchni ziemi, w tym na terenach
eksploatacji zt6z kopalin, i racjonalnego gospodarowania
gruntami, a nadto uwzglednianie obszaréw wystgpowania
716z kopalin oraz obecnych i przysztych potrzeb eksploata-
cji tych ztoz;

— MPZP powinien m.in. ustala¢ program racjonalnego
wykorzystania powierzchni ziemi, w tym na terenach eks-
ploatacji zt6z kopalin, i racjonalnego gospodarowania
gruntami,

—MPZP powinien uwzgledniaé obszary wystepowania
z}6z kopalin oraz obecne i przyszte potrzeby eksploatacji
tych ztoz;

—eksploatacjg ztoza nalezy prowadzi¢ w sposob gospo-
darczo uzasadniony, z zastosowaniem S$rodkoéw ograni-
czajacych szkody w S$rodowisku i przy zapewnieniu
racjonalnego wydobycia i zagospodarowania kopaliny;

— ten, kto podejmuje lub prowadzi eksploatacj¢ zt6z
kopaliny, jest obowiazany przedsigwzia¢ srodki niezbgdne
do ochrony zasobow ztoza, jak rowniez do ochrony
powierzchni ziemi oraz wod powierzchniowych i pod-
ziemnych, sukcesywnie prowadzi¢ rekultywacj¢ terendw
poeksploatacyjnych oraz przywracaé do wlasciwego stanu
inne elementy przyrodnicze (art. 72 ust. 1 pkt 1-2 oraz art.
125-126 Pos).

Wymagania te sa bezwzgledne, w istocie nalezy je trak-
towa¢ jako wyraz zasady zréwnowazonego rozwoju.
Mozna zatem wyrdzni¢ dwa aspekty ochrony z16z kopalin.
Pierwszy polega na zapewnieniu mozliwosci wydobycia
zY6z, w szczegdlnosci poprzez uksztattowanie przeznacze-
nia otaczajacego je sSrodowiska w sposob, ktory pozwoli na
ich wydobywanie. Drugi dotyczy samego wydobycia, kie-
dy to w rachubg wchodza rozwigzania dotyczace racjonal-
nego wykorzystywania ztoza. Dzieje si¢ tak w odniesieniu
do ochrony pojmowane;j jako rozwiazania:

— pozwalajace na podjgcie wydobycia kopaliny — klu-
czowe znaczenie nalezy przypisaé rozstrzygnigciom
sktadajacym sig¢ na system planowania i zagospodarowania
przestrzennego;

— ksztaltujace racjonalna eksploatacj¢ ztoza — kluczo-
we znaczenie maja wymagania prawa geologicznego i gor-
niczego.

W szczegotach rzecz ulega komplikacji. W istocie
bowiem omawiane rozwiazania w znacznej mierze sa
uznaniowe. Nie istnieje prawna definicja ,,kopaliny”. Usta-
wowo zdefiniowano natomiast jej ,,ztoze”, rozumiejac pod
tym okresleniem ,,naturalne nagromadzenie mineratow,
skal oraz innych substancji, ktéorych wydobywanie moze
przynies¢ korzy$¢ gospodarcza” (art. 6 ust. 1 pkt 19 Pgg).
Z tatwoscia mozna dostrzec, ze okreslenie to jest relatyw-
ne. ,,Mozliwos$¢” uzyskania korzysci gospodarczej (w wyniku
wydobycia ,,nagromadzenia”) zalezy od wielu czynnikéw,
w dodatku zmiennych w czasie — ekonomicznych, poli-
tycznych, technologicznych itp. Co prawda Rozporzadze-
nie Ministra Srodowiska z dnia 1 lipca 2015 r. okresla
»graniczne warto$ci parametrow definiujacych zloze i jego
granice” (§ 5 ust. 1), jednakze kryteria te nie sa bez-
wzgledne. Inaczej méwiac, nagromadzenie kopaliny, ktore
obecnie odpowiada definicji ztoza, jutro nim moze nie by¢
i odwrotnie. Sprawa komplikuje si¢ rowniez dlatego, ze
pojgcie ,,ztoza kopaliny” wyznacza zakres przedmiotowy
tzw. wlasnosci gorniczej. Stosownie do art. 10 ustawy Pgg,
obejmuje ona zloza weglowodordéw, wegla kamiennego,
metanu wystgpujacego jako kopalina towarzyszaca, wegla
brunatnego, rud metali z wyjatkiem darniowych rud zelaza,
metali w stanie rodzimym, rud pierwiastkow promienio-
tworczych, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowe;j,
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soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szla-
chetnych (ust. 1), a nadto wody lecznicze, termalne, solan-
ki, jak rowniez ztoza wszystkich kopalin znajdujacych sig
poza granicami przestrzennymi nieruchomosci grunto-
wych, w tym w granicach obszarow morskich Rzeczpospo-
litej Polskiej (ust. 2 oraz 4). Wigkszo$¢ kompetencji w
stosunku do zt6z objetych wspomniana wlasnoscia
przyshuguje ministrowi wtasciwemu do spraw srodowiska.
Z kolei wydobywanie pozostalych zt6z w przewazajacej
mierze odbywa si¢ metoda odkrywkowa, co ma istotne
znaczenie z punktu widzenia ich ochrony.

Poszukiwanie (rozpoznawanie) zt6z kopalin wymie-
nionych w art. 10 ust. 1 ustawy Pgg (czyli wigkszoS$ci objg-
tych wlasnoscia gornicza) wymaga koncesji, natomiast nie
wymienionych w tym przepisic odbywa si¢ na podstawie
decyzji zatwierdzajacej projekt robdt geologicznych (art.
79 i nast. Pgg).

Szczegoly dotyczace koncesjonowania wymagaja
odrgbnego omowienia. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze w
istocie projekt nickoncesjonowanych robot geologicznych
spelnia funkcje zblizong do tej, jaka pelni koncesja na
poszukiwanie (rozpoznawanie) ztoza kopaliny. Co prawda
w $wietle prawa geologicznego i goérniczego wymagania
zwiagzane z jego zatwierdzaniem sa zblizone do tych
wymagan wspomnianej ustawy, ktére dotycza koncesjono-
wania, poszukiwania i1 rozpoznawania (z wyjatkiem
weglowodorow), tyle ze wspomniany projekt nie podlega
rygorom koncesjonowania zwigzanym z podejmowaniem
dziatalnos$ci gospodarczej. Szczegdly wykraczaja poza
ramy opracowania.

Wyniki robdt geologicznych, wraz z ich interpretacja,
powinny by¢ przedstawione w formie dokumentacji geolo-
gicznej, zatwierdzanej przez wlasciwy organ administracji
geologicznej, ktoérym jest odpowiednio starosta badz mar-
szatek wojewodztwa. Kopie decyzji w sprawie zatwierdze-
nia takiej dokumentacji otrzymuja m.in. organy wyko-
nawcze wlasciwych miejscowo jednostek samorzadu tery-
torialnego (wojtowie, burmistrzowie oraz prezydenci
miast), a gminy maja mozliwo$¢ nieodplatnego wykorzy-
stania informacji geologicznej dotyczacej ich terytoriow
(art. 93, art. 99-100 Pgg). Dotyczy to przede wszystkim
potrzeb zwiazanych z planowaniem przestrzennym. Obo-
wiazkiem rady kazdej gminy jest opracowanie i uchwale-
nie SUKZP. Stanowi ono podstawg opracowania i uch-
walenia MPZP. Ten ostatni jest wprawdzie aktem prawa
miejscowego (powszechnie obowigzujacym na danym
terytorium), tyle ze (z nielicznymi wyjatkami) uchwalenie
go nie jest obowiazkowe. Podstawa sporzadzenia SUKZP
oraz MPZP sa tzw. opracowania ekofizjograficzne, charak-
teryzujace poszczegolne elementy przyrodnicze na danym
obszarze oraz ich wzajemne powiazania. Szczegdly
dotyczace zawartosci tych opracowan okresla Rozpo-
rzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 wrzesnia 2002 r.,
bezspornie jednak takie opracowania powinny powstawac
w oparciu o dokumentacje geologiczne (zt6z kopalin,
hydrogeologiczne, geologiczno-inzynierskie). Od wielu lat
funkcjonuja tez rozwiazania zapewniajace gminom dostgp
do informacji zawartych w tego typu dokumentacjach.
Nierzadko jednak w ogole nie sg one brane pod uwagg, cze-
go konsekwencja jest ksztattowanie SUKZP i MPZP w
sposob niezgodny z prawem. Co wigcej, z mocy odregbnych
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przepisow przyjecie SUKZP oraz MPZP wymaga tzw.
strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko. Jej ele-
mentem jest sporzadzenie prognozy oddziatywania na $ro-
dowisko, ktora m.in. musi okresla¢, analizowac 1 oceniaé
istniejacy stan §rodowiska oraz przewidywane znaczace
oddzialywania, w tym oddzialywania bezposrednie,
posrednie, wtorne, skumulowane, krétkoterminowe, $red-
nioterminowe i dtugoterminowe, state i chwilowe oraz
pozytywne i negatywne na srodowisko, a w szczegolnosci
na jego zasoby naturalne (art. 46 oraz art. 51 ust. 2 Ustawy
72008 r.). Wymagania te, podobnie jak przewidziane przez
wspomniany art. 72 Prawa ochrony $rodowiska, maja cha-
rakter imperatywny. Ich naruszenie skutkuje wadliwoscia
wspomnianych dokumentdéw planistycznych, nie da sig
wykluczy¢, ze w stopniu prowadzacym do ich niewazno-
sci. Co prawda zagospodarowanie przestrzenne zaliczono
do tzw. zadan wlasnych gminy, a w konsekwencji jej rada,
uchwalajac SUKZP oraz MPZP, korzysta z daleko posu-
nigtej samodzielno$ci w zakresie ksztattowania tresci tych
dokumentow (art. 3 ust. 1 Ustawy z 2003 r.). Podlega ona
jednak licznym ograniczeniom, przede wszystkim ze
wzgledu na potrzebe respektowania interesu publicznego o
charakterze ponadgminnym.

7Z1.0ZE KOPALINY
A PLANOWANIE PRZESTRZENNE

Prawo geologiczne i gornicze wprowadza mechanizmy
utatwiajace (przynajmniej teoretycznie) wdrozenie nakazu
ochrony zt6z kopalin oraz zapewnienie ich wymaganej
ochrony we wspomnianych dokumentach planistycznych.
Udokumentowane ztoza kopalin i wody podziemne, w gra-
nicach projektowanych stref ochronnych uj¢¢ oraz obsza-
réw ochronnych zbiornikéw wod podziemnych, a takze
udokumentowane kompleksy podziemnego sktadowania
dwutlenku wegla, w celu ich ochrony ujawnia si¢ w SUKZP
gmin, MPZP oraz planach zagospodarowania przestrzenne-
go wojewodztwa (art. 95 ust. 1 Pgg). W odniesieniu do
SUKZP obowiazek ten nalezy wykona¢ w terminie 2 lat
od dnia zatwierdzenia dokumentacji geologicznej (ust. 2).
Z mocy przepisow przejsciowych nakaz ten odnosi sig
rowniez do tych dokumentacji, ktére pod rzadem dotych-
czasowego stanu prawnego byly przyjmowane w drodze
»zawiadomienia” (zob. art. 208 Pgg). W istocie tak rozu-
miany nakaz ochrony zt6z kopalin w systemie planowania
przestrzennego nie jest zadna nowoscia, bowiem znany jest
od ponad 30 lat. Wspomniany art. 95 ust. 1 ustawy Pgg
(pomimo ze stanowi niemal dostowne powtorzenie roz-
wiazania funkcjonujacego w ramach poprzedniego prawa
geologicznego 1 gérniczego z 1994 r.) w toku prac parla-
mentarnych nad obecnym Prawem geologicznym i gor-
niczym zostal odczytany jako zamach na samorzadno$¢
gminna.

Szczegolna regulacja, zwlaszcza zaktadajaca 6-mie-
sigczny termin zmiany SUKZP, dotyczy weglowodorow,
co w praktyce moze by¢ zadaniem niewykonalnym, przede
wszystkim z powodu zlozonosci procedur zwiazanych z opra-
cowywaniem i uchwalaniem tego dokumentu (art. 95 ust.
3, art. 96 Pgg). Co prawda tres¢ SUKZP jest wiazaca dla
MPZP, jednak co do zasady sporzadzenie tego ostatniego
zostato pozostawione uznaniu rad gmin. Inaczej méwiac,
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rozwiazanie wynikajace z art. 95 Pgg nie oznacza nakazu
sporzadzenia badz zmiany MPZP. W konsekwencji prze-
widziany w art. 71 Po$ nakaz ochrony zt6z w planach miej-
scowych moze pozostawac martwa litera prawa. Co prawda
potrzebe ochrony co najmniej niektorych zi6z kopalin
akcentuja dokumenty planistyczne o charakterze strate-
gicznym, zwlaszcza takie jak Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju z 2011 r. czy Polityka Energe-
tyczna Panstwa z 2009 r., tyle Ze znajdujace si¢ tam roz-
wiazania maja sa czysto postulatywne, pozbawione
skutecznych sankcji czy tez odsytaja do instytucji niezna-
nych obowiazujacemu systemowi prawa. Znane sg nato-
miast przypadki, w ktoérych rady gmin podejmuja dziatania
zmierzajace do uksztattowania MPZP w sposéb, ktory w
praktyce moze wykluczy¢ wydobywanie zt6z kopalin, w tym
rowniez stanowiacych o bezpieczenstwie energetycznym
kraju.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze:

— projekty SUKZP oraz MPZP sa opiniowane m.in.
przez ,,wlasciwe organy administracji geologicznej”, tj.
starostow 1 marszatkoéw wojewodztw (art. 11 pkt 6, art. 17
pkt 6 Ustawy z 2003 r.); przedmiotem opinii powinny by¢
m.in. potrzeby zwiazane z ochrona zt6z kopalin; stanowi-
ska te nie sa jednak dla rady gminy wiazace;

— zgodnos¢ SUKZP oraz MPZP z prawem podlega
badaniu przez wojewodg, a uchwaty w sprawie ich przyje-
cia moga by¢ przedmiotem skargi do wojewodzkiego sadu
administracyjnego.

Niestety, w praktyce przedstawione wyzej wymagania,
zwlaszcza stanowiace konsekwencje ustawowego nakazu
ochrony zt6z kopalin w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego, funkcjonuja w ograniczonym
zakresie i do rzadkos$ci nie nalezg sytuacje, w ktérych sys-
tem planowania przestrzennego jest ksztattowany z ra-
zacym naruszeniem wspomnianego nakazu. Niekiedy
sprzyja temu postawa gmin, ktére z wielu powodow nie sa
zainteresowane podejmowaniem na ich terenie wydobycia
kopalin. Przyczyny takich zjawisk sa zroznicowane. Gor-
nictwo (nawet odkrywkowe, prowadzone w lokalnej skali)
jest postrzegane jako dzialalno$¢ o charakterze uciazliwym
dla $rodowiska i niszczacym zastane uklady. Co wigcej,
niekiedy MPZP blokuja mozliwo$¢ wydobycia niektoérych
zt6z po to, zeby zapewni¢ funkcjonowanie okreslonych
przedsigbiorcow, czyli sa wykorzystywane jako instrumen-
ty walki konkurencyjnej. Warto takze zwroci¢ uwagg, ze
rady gmin reprezentuja spotecznosci lokalne, w tym
wlascicieli nieruchomosci gruntowych. Zdarzaja si¢ sytu-
acje, w ktorych sa one manipulowane przez grupy nacisku
zainteresowane blokowaniem dzialalnos$ci inwestycyjne;.

Kolejnym problemem jest brak polityki ochrony zi6z
kopalin oraz instrumentow pozwalajacych na ustalenie
zwiazanych z tym priorytetow. Istotna przeszkodg stanowi
okolicznos¢ polegajaca na tym, ze konsekwencja ochrony
ztoza w MPZP moze by¢ spadek wartosci nieruchomosci
(np. poprzez zakaz zabudowy), co uzasadnia roszczenia
odszkodowawcze wiasciciela (uzytkownika wieczystego)
nieruchomosci pod adresem gminy (art. 36 Ustawy z 2003 r.).
Problem mozna jednak rozwiazaé¢ stosunkowo prosto, bez
uchwalania odrgbnej ustawy poswigconej ochronie takich
z}6z. Szczegoly wymagaja odrgbnego omowienia.

KONCESJE I OCENY
ODDZIALYWANIA NA SRODOWISKO

Zarysowana wyzej problematyka ma istotne znaczenie
z punktu widzenia mozliwos$ci uzyskania koncesji na
wydobywanie kopalin objetych wtasciwoscia rzeczowa
starostow badz marszatkow wojewddztw, zwlaszcza ze
zazwyczaj begdzie ono odbywac¢ si¢ metoda odkrywkowa.
Dzieje si¢ tak z dwoch powodow. Po pierwsze czgs$¢ przed-
sigwzig¢ w zakresie wydobywania tych kopalin zaliczana
jest do kategorii tzw. mogacych (zawsze badz potencjalnie)
znaczaco oddzialywaé na srodowisko. W konsekwencji
wniosek o podjgcie takiej decyzji musi by¢ poprzedzony
uzyskaniem ostatecznej decyzji w sprawie Srodowisko-
wych uwarunkowan (,,decyzji sSrodowiskowe;j”), ktora jest
podejmowana m.in. w oparciu o MPZP. Po drugie, kazda
koncesja na wydobywanie kopaliny ze zloza wymaga
uzgodnienia z organem wykonawczym gminy (art. 7 Pgg),
dokonywanym przede wszystkim w oparciu o rozwiazania
MPZP (a w razie jego braku — SUKZP). Zestawienie tych
wymagan prowadzi do konkluzji, ze wspomniane wymaga-
nia co najmniej czgsciowo si¢ dubluja. Ustawodawca ulegt
naciskom strony samorzadowej, ktora sprzeciwita si¢ ich
uproszczeniu.

Problematyka ocen oddzialywania na srodowisko oraz
decyzji srodowiskowych stanowi temat sam w sobie i w
ramach tego artykulu moze by¢ zasygnalizowana tylko w
ograniczonym zakresie. Do$¢ wspomnie¢, ze ,,przedsig-
wzigciem” we wspomnianych dokumentach jest m.in. wydo-
bywanie kopalin. O szczegotach przesadzito rozporzadzenie
z dnia 9 maja 2010 r. W odniesieniu do wydobywania
kopalin zalicza ono do kategorii przedsigwzi¢¢ mogacych:

1) zawsze znaczaco oddzialywa¢ na srodowisko (tzw.
przedsigwzigcia kategorii I):

a) wydobywanie ze ztoza gazu, ropy naftowej oraz jej
naturalnych pochodnych w iloéci wiekszej niz 500 000 m’
na dobeg w przypadku gazu lub wigkszej niz 500 t na dobe w
przypadku ropy naftowej i jej naturalnych pochodnych;

b) wydobywanie ropy naftowej, jej naturalnych
pochodnych oraz gazu na obszarach morskich Rzeczypo-
spolitej Polskiej;

c¢) wydobywanie azbestu;

d) wydobywanie kopalin ze ztoza metoda odkrywkowa
na powierzchni obszaru gorniczego nie mniejszej niz 25 ha,
jak rowniez wydobywanie metoda podziemna w ilo$ci nie
mniejszej niz 100 000 m’ na rok;

2) potencjalnie znaczaco oddziatywac na §rodowisko
(tzw. przedsiewzigcia kategorii II):

a) wydobywanie kopalin ze ztoza metoda odkrywkowa
inne niz zaliczone do przedsigwzig¢ kategorii I:

— bez wzgledu na powierzchnig¢ obszaru gérniczego
jezeli dotyczy torfu lub kredy jeziornej, na obszarach nara-
zonych na niebezpieczenstwo powodzi, a jezeli zostata
sporzadzona mapa zagrozenia powodziowego — na obsza-
rach szczegodlnego zagrozenia powodzig oraz w rejonach
narazonych na zalanie w przypadku zniszczenia lub uszko-
dzenia walu przeciwpowodziowego (przeciwsztormowe-
£0);

—na terenie gruntéw lesnych lub w odlegtosci nie wigk-
szej niz 100 m od nich;
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— na obszarach objetych takimi formami ochrony przy-
rody, jak parki narodowe (ich otuliny), rezerwaty przyrody
(ich otuliny), parki krajobrazowe (ich otuliny), obszary
chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000, uzytki eko-
logiczne, zespoty przyrodniczo-krajobrazowe;

—w odlegtosci do 250 m od terendw, o ktorych mowa w
art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy Po$ (czyli podlegajacych wzmo-
zonej ochronie przed halasem);

— jezeli dzialalno$¢ bedzie prowadzona z uzyciem
materialow wybuchowych;

—jezeli w odlegtosci nie wigkszej niz 0,5 km od miejsca
planowanego wydobywania kopalin metoda odkrywkowa
znajduje si¢ inny obszar gorniczy ustanowiony dla wydo-
bywania kopalin metoda odkrywkowa;

b) z obszaru goérniczego o powierzchni wigkszej niz 2 ha
lub o wydobyciu wiekszym niz 20 000 m’ na rok, inne niz
wymienione wyzej;

¢) wydobywanie kopalin ze ztoza:

— metoda podziemna lub metoda otworéw wiertni-
czych, nie bedace przedsigwzigciem kategorii [;

—na obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej nie
bedace przedsigwzigciem kategorii I lub ze srodladowych
wod powierzchniowych.

Z punktu widzenia tematu oznacza to, ze inwestor zain-
teresowany realizacja takiego przedsigwzigcia musi naj-
pierw uzyska¢ decyzj¢ Srodowiskowa. Organem wiasciwym
do jej podjgcia na potrzeby wydobywania koncesjonowa-
nego przez terenowe organy administracji geologicznej
bedzie organ wykonawczy gminy (wojt, burmistrz, prezy-
dent miasta), wyjatkowo regionalny dyrektor ochrony $ro-
dowiska. Niejako automatycznie powstaje pytanie o re-
lacje pomigdzy decyzja srodowiskowa oraz systemem pla-
nowania przestrzennego. Poczawszy od dnia 1 stycznia
2015 r. dotyczy jej art. 80 ust. 3 Ustawy z 2008 r., wedle
ktorego ,,w przypadku dzialalnosci okreslonej ustawa z
dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze,
innej niz przedsigwzigeia wymagajace koncesji na poszu-
kiwanie i rozpoznawanie z16z kopalin, kryterium oceny
lokalizacji przedsigwzigcia jest nienaruszanie ustalen miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli
plan ten zostat uchwalony”. Inaczej mowiac oznacza to, ze
jesli:

—nie doszto do uchwalenia MPZP, tres¢ SUKZP z punk-
tu widzenia decyzji $rodowiskowej nie ma znaczenia;
pomimo milczenia ustawy nalezy jednak doj$¢ do wnio-
sku, ze tres¢ decyzji sSrodowiskowej moze by¢ ksztattowa-
na przepisami odrgbnymi dotyczacymi przeznaczenia
nieruchomosci (np. dotyczacych ochrony gruntéw rolnych
i lesnych), ochrony przyrody (np. w razie istnienia obsza-
rowych badz indywidualnych form ochrony przyrody),
gospodarki wodnej (np. w razie istnienia strefy ochronne;j
ujecia wody) itp.;

— uchwalono MPZP, konieczne jest ustalenie, czy
zamierzone wydobywanie kopaliny ze zloza nie narusza
ustalen MPZP.

Okres$lenie ,,nienaruszanie ustalen” nie jest jedno-
znaczne. Zdaje si¢ ono nawiazywac do art. 7 ustawy Pgg,
wedle ktorego przestanka podjgeia (wykonywania)
dziatalnosci regulowanej przepisami tej ustawy (zwlaszcza
za$ w zakresie wydobywania kopaliny ze zloza) jest ustale-
nie, ze zamierzona dzialalno$¢ nie narusza przeznaczenia
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nieruchomosci przewidzianego przez MPZP oraz przepisy
odrgbne (a jezeli nie ma MPZP — sposobu wykorzystywa-
nia z nieruchomosci ustalonego w SUKZP oraz w przepi-
sach odrgbnych). Za takim rozumieniem wspomnianego
art. 80 ust. 3 przemawia wyktadnia historyczna. Do 31
grudnia 2014 r. jedna z przestanek uzyskania decyzji $ro-
dowiskowej na dziatalno$¢ w zakresie wydobywania kopa-
liny ze ztoza byla bowiem zgodno$¢ zamierzonej dzia-
alnosci z istniejacym MPZP. W odniesieniu do dziatalno-
sci w zakresie wydobywania kopalin koncesjonowane;j
przez terenowe organy administracji geologicznej rozroz-
nienie to ma jednak niewielkie znaczenie. Najczesciej takie
koncesje bgda dotyczy¢ wydobywania metoda odkryw-
kowa, a zatem dziatalno$ci wykonywanej w granicach
przestrzennych nieruchomosci gruntowych. O ile zatem
ustalone w opisany wyzej sposob przeznaczenie nierucho-
mos$ci nie dopuszcza mozliwosci wydobywania metoda
odkrywkowa, uzyskanie decyzji §rodowiskowej (a w kon-
sekwencji rowniez koncesji) nie bedzie mozliwe. Identycz-
nie problem ten nalezy oceni¢ w odniesieniu do tych
koncesji, ktore nie wymagaja uzyskania decyzji srodowi-
skowej (argument z art. 7 oraz 29 ust. 1 Pgg). Przyktadem
moze by¢ ztoze zalegajace pod gruntem rolnym (lesSnym),
nad czym praktyka niestety czgstokro¢ przechodzi do
porzadku dziennego. Dla przedsigwzi¢¢ ,,mogacych
znaczaco oddziatywac na srodowisko” ostateczna decyzja
srodowiskowa stanowi niezbedny element wniosku konce-
syjnego 1 jest wiazaca dla organu koncesyjnego. Warto
zreszta wspomnieé, ze wielokrotnie przepisy prawa miej-
scowego, jak np. MPZP czy tez akty tworzace wigkszo$¢
form ochrony przyrody, wprowadzaja zakaz realizacji
przedsigwzig¢ ,,mogacych znaczaco (zawsze, potencjalnie)
oddzialywa¢ na §rodowisko”.

OCENA ODDZIALYWANIA
NA OBSZAR NATURA 2000

Problem moze jednak ulec dalszej komplikacji za
sprawa tzw. oceny oddziatywania przedsigwzigcia na
obszar Natura 2000. Stosownie do art. 96 Ustawy z 2008 r.
przed podjeciem decyzji wymaganej dla realizacji przed-
sigwzigcia innego niz przedsigwzigcie mogace znaczaco
oddzialywa¢ na $rodowisko, ktore nie jest bezposrednio
zwigzane z ochrong obszaru Natura 2000 lub nie wynika
z tej ochrony, organ wlasciwy do jej podjgcia (np. organ
administracji geologicznej) jest obowiazany do rozwaze-
nia, czy dane przedsigwzigcie moze potencjalnie znaczaco
oddziatywac na obszar Natura 2000. Wspomnianymi decy-
zjami sa zwlaszcza koncesje regulowane prawem geolo-
gicznym 1 goérniczym. W takiej sytuacji o potrzebie
dokonania oceny oddziatywania na $rodowisko orzeka
regionalny dyrektor ochrony srodowiska, a jej wynik jest
wiazacy dla postgpowania koncesyjnego.

Nie jest tajemnica, ze za sprawa odrgbnych uregulowan
ustawowych realizacja niektorych przedsigwzigé uzna-
nych przez wiladze publiczne za szczegodlnie donioste
nastgpuje z wytaczeniem systemu planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego. W obecnym stanie prawnym do-
tyczy to m.in. drég publicznych, linii kolejowych o znaczeniu
panstwowym, regionalnych sieci szerokopasmowych tele-
komunikacji publicznej, gazoportu Swinoujscie wraz z inwe-
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stycjami towarzyszacymi, obiektow Euro 2012, ochrony
przeciwpowodziowej oraz obiektow energetyki jadrowe;.
Trwaja prace nad dalszymi rozwigzaniami tego typu. Nie-
trudno wyobrazi¢ sobie skutki lokalizacji tego typu przed-
sigwzigcia (a w przewazajacej mierze maja one charakter
liniowy) na nieruchomosciach, w granicach ktorych (pod
ktorymi) zalega zloze kopaliny. Niestety, nie istniejq sku-
teczne regulacje prawne pozwalajace na wywazenie racji
zwiazanych z ochrona zt6z kopalin oraz realizacja tego
typu przedsigwzig¢. Szczegély znowu wykraczaja poza
zakres tematu.

WNIOSKI

Przedstawiona wyzej analiza prowadzi do pesymi-
stycznych wnioskdéw. Przede wszystkim istniejacy system
planowania i zagospodarowania przestrzennego nie sprzy-
ja ochronie zt6z kopalin w sposéb odpowiadajacy ZZR.
Stopien skomplikowania procedur niezb¢dnych do uzyska-
nia decyzji pozwalajacych na rozpoczgcie wydobywania
kopalin zachgca do ich omijania, czego przyktadem jest
chociazby nielegalne wydobywanie kopalin (tj. prowadzo-
ne bez wymaganej koncesji) czy tez proby omijania wspo-
mnianych wymagan pod pretekstem budowy stawow
rybnych, niwelacji pagorkow, przygotowywania terenu do
upraw tarasowych, rekultywacji gruntdéw poprzez usuwa-
nie wymarzajacych kamieni i inne. Skutecznos$¢ zwalcza-
nia tych zjawisk nie jest wielka. Co prawda wydobywanie
kopalin bez wymaganej koncesji jest zagrozone sankcjami,
tyle ze ich skuteczno$¢ bywa ograniczona. Do§¢ wspo-
mnie¢, ze za sprawa zmiany obowiazujacej od dnia 1 stycz-
nia 2015 r. skreslony zostat przepis stanowiacy podstawe
decyzji organu nadzoru gorniczego nakazujacej wstrzyma-
nie takiej dziatalnosci (art. 173 ust. 1 Pgg). Co prawda naj-
bardziej skuteczna sankcja z tytutu takiego wydobywania
kopaliny ze zloza moze by¢ tzw. oplata podwyzszona,
naktadana przez organ nadzoru goérniczego (art. 140 ust. 1
Pgg), tyle ze dotychczasowe dos§wiadczenia, zwiazane z jej
wymierzaniem przez starostow oraz egzekucja, nie sa
budujace.

Kolejnym czynnikiem utrudniajacym realizacjg proce-
su inwestycyjnego w zakresie wydobywania kopalin jest
przewlektos§¢ procedur zmierzajacych do uzyskania decy-
zji zezwalajacych na podjgcie omawianej dziatalnosci. Jej
przyczyny sa ztozone. Przede wszystkim jest to dziatalno$¢
niestychanie konfliktogenna, w zwiazku z ktora Scieraja si¢
interesy jednostkowe i publiczne, rzeczywiste i wyimagi-
nowane, czy tez konkurencyjne. Konsekwencja wielu
decyzji (innych rozstrzygnigc) jest zaskarzanie ich do orga-
ndéw wyzszego stopnia, a rozstrzygnigc tych ostatnich — do
sadoéw administracyjnych. Do§¢ wspomnieé, ze terminy
rozpatrywania niektorych odwotan siggaja 1 roku, oczeki-
wania na rozpoznanie skargi sadowoadministracyjnej —
okolo 6 miesigcy w I instancji, a niemal 2 lata w drugie;j
instancji (czego efektem jest niekiedy koniecznos¢ ponow-
nego rozpoznania sprawy przez organ administracji I
instancji). Nie bez znaczenia sg tez btedy podejmowane w
procesie stosowania prawa. Do przyczyn tych ostatnich
mozna zaliczy¢:

— przekonanie niektérych organdéw administracji, ze
wolno im podejmowac dziatania wtadcze w sprawach nie

przewidzianych prawem (np. naktadajac na adresata decy-
zji obowiazki, ktore nie znajduja dostatecznej podstawy
prawnej);

— niejasnos¢, niespdjnos¢ oraz brak konsekwencji nie-
ktérych rozwiazan prawa powstajacego nickiedy bez
jakiejkolwiek wyobrazni (z jednoczesnym brakiem woli
poprawy tego stanu), a zwlaszcza przy zatozeniu, ze ewen-
tualny spor dotyczy¢ bedzie wylacznie relacji zachodzacych
pomigdzy organem administracji a jedna strona postepo-
wania;

—niska $wiadomos$¢ prawna oséb stosujacych omawia-
ne wymagania. Nawet perfekcyjna znajomosé okreslonego
aktu normatywnego (np. Prawa geologicznego i gornicze-
£0) nie oznacza umiejetnosci jego prawidtowego zastoso-
wania. Dla osiagnigcia tego celu jest konieczna znajomos$é
relacji zachodzacych pomigdzy danym aktem normatyw-
nym a catym systemem prawa, umiej¢tnos¢ dokonywania
ich wyktadni itd.

Konsekwencja takich zdarzen jest potencjalna wadli-
wos¢ rozstrzygnig¢ (zwlaszcza decyzji administracyj-
nych), dotyczacych omawianej problematyki, co moze
pociaga¢ za soba odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
Skarbu Panstwa z tytutu niezgodnego z prawem wykony-
wania wladzy publicznej.

PRAWO GEOLOGICZNE I GORNICZE
A INNE WYMAGANIA DOTYCZACE
OCHRONY SRODOWISKA

Odrgbnym tematem jest relacja opisywanych roz-
wiazan do pozostaltych wymagan ksztaltujacych prawny
model ochrony $rodowiska. Zasada jest, ze spelnienie
wymagan niezbednych do podj¢cia dziatalnosci w zakresie
wydobywania kopaliny ze ztoza nie zwalnia z konieczno-
$ci respektowania pozostatych standardow prawnych
dotyczacych gospodarowania srodowiskiem, zwlaszcza w
zakresie gospodarki wodnej, ochrony powietrza, ochrony
przed hatasem i innymi uciazliwo$ciami, ochrony przyro-
dy ozywionej itd. Stosownie do art. 30 ust. 1 Pgg koncesja
nie zwalnia z obowiazkoéw okre$lonych odrebnymi przepi-
sami, w tym uzyskania przewidzianych nimi decyzji. Co
prawda wymogi te sformutowano wytacznie w odniesieniu
do dziatalnos$ci wymagajacej koncesji, co jednak nie znaczy,
ze nie dotyczcza one dziatalno$ci niekoncesjonowanej (np.
nickoncesjonowanych robot geologicznych). W istocie roz-
wiazanie to jest wylacznie informacyjne, bowiem pomimo
braku stosownego przepisu nalezaloby dojs¢ do takiego
samego wniosku, jaki wynika z art. 30 ust. 1 Pgg W przeko-
naniu niektorych koncesja (np. na dziatalno$¢ regulowana
Prawem geologicznym i gorniczym) jest swego rodzaju
»superdecyzja” o niemal cudownej mocy, w tym zwal-
niajaca z potrzeby respektowania pozostatych wymagan
prawa.

Warto w tym miejscu zasygnalizowac problem relacji
pomigdzy decyzjami podejmowanymi na podstawie Prawa
geologicznego i gorniczego oraz tzw. pozwoleniem zinte-
growanym. Rozwiazania Prawa ochrony s$rodowiska
dotyczace tej ostatniej instytucji implementuja dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z dnia 24
listopada 2010 r. w sprawie emisji przemystowych (zinte-
growane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola).
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Szczegoly okreslaja art. 201 i nast. ustawy Pos oraz wyda-
ne na jego podstawie rozporzadzenie z dnia 27 sierpnia
2014 r. Takie pozwolenie jest wymagane dla instalacji
mogacych powodowaé znaczne zanieczyszczenie poszcze-
g6Inych elementdw przyrodniczych albo srodowiska jako
catosci, ktorych rodzaje okre§la wspomniane rozporzadze-
nie. Zadna z okre$lonych nim instalacji nie shuzy jednak
wydobywaniu kopaliny ze ztoza. Co wigcej, pozwolenie
zintegrowane jest rodzajem pozwolenia emisyjnego, o czym
$wiadczy usytuowanie dotyczacej go regulacji (Tytut III -
Przeciwdziatanie zanieczyszczeniom, Dziat IV — Pozwole-
nia na wprowadzanie do $rodowiska substancji lub ener-
gii). Co prawda materia takiego pozwolenia wykracza w
pewnym zakresie poza przedmiot Prawa ochrony $rodowi-
ska (np. w odniesieniu do gospodarki wodnej), ale dzieje
sig¢ tak wytacznie w sytuacjach wyraznie wynikajacych
z ustawy. Brak tez argumentéw pozwalajacych przyjac, ze
uzyskanie pozwolenia zintegrowanego wytacza wymaga-
nia przewidziane Prawem geologicznym 1 goérniczym.
Takie pozwolenie moze wprawdzie dotyczy¢ podziemne-
go sktadowania odpadow, tyle ze brak jest podstaw, zeby
zaktada¢, ze miatoby ono zwalnia¢ z konieczno$ci spetnie-
nia wymagan dotyczacych np. koncesji na podziemne
sktadowanie odpadow.

Przedstawione wyzej sa wyltacznie sygnalizacyjne. [lu-
struja one niektore problemy, ktére musi pokona¢ inwestor
zainteresowany podjeciem dziatalno$ci regulowanej prze-
pisami ustawy Pgg, zwlaszcza za$ w zakresie wydobywa-
nia kopalin. Nadmiernie rozbudowana i skomplikowana
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regulacja prawna w potaczeniu z btgdami jej stosowania
z jednej strony moze zagraza¢ bezpieczenstwu surowco-
wemu panstwa, z drugiej za$ zachgca do jej omijania, cze-
go najlepszym przyktadem moze by¢ dzikie gornictwo
kruszyw.
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