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Krobia, dnia 31 marca 2021 r.

Opinia prawna

Kompetencje organu administracji geologicznej w zakresie uzgodnienia decyzji celu
publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy w postepowaniu administracyjnym.

Przedmiot opinii

Ztoza wegla brunatnego stanowig witasno$¢ skarbu panstwa i podlegajg prawnej
ochronie. Jednoczesnie nad ztozem znajdujg sie nieruchomosci stanowigce prywatng wtasnosc
0s6b fizycznych i prawnych. Za wtasciwy rozwéj danego obszaru, na ktérym znajdujg sie ztoza
ponosi odpowiedzialno$¢ samorzad terytorialny. Decyzje inwestycji celu publicznego oraz
decyzje o warunkach zabudowy podlegajg uzgodnieniu z organami stuzb geologicznych w
zakresie ochrony zt6z. Przedmiotem niniejszej opinii jest zakres kompetencji organdéw
administracji geologicznej jak i wtasciwos¢ organdéw geologicznych.

Kompetencje organdw administracji geologicznej:

Wiasciwym rzeczowo w zakresie uzgodniern decyzji celu publicznego i decyzji o
warunkach zabudowy jako organ administracji geologicznej pierwszej instancji jest marszatek
wojewoddztwa. Organem wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego w stosunku do marszatkow wojewddztw jest minister wtasciwy do spraw
srodowiska.

Stan prawny

Zgodnie z trescig art. 95 ust 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i
gornicze (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1064. ze zm.) dalej p.g.g., Udokumentowane ztoza kopalin
oraz udokumentowane wody podziemne, w granicach projektowanych stref ochronnych ujeé
oraz obszarow ochronnych zbiornikébw wodd podziemnych, a takze udokumentowane
kompleksy podziemnego sktadowania dwutlenku wegla, w celu ich ochrony ujawnia sie w
studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego oraz planach zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa. Przepis ten nie definiuje sposobu i zakresu ochrony stanowi jedynie o ogélnym
celu ujawnienia zt6z w wymienionych dokumentach jakim jest ochrona miedzy innymi zt6z
wegla brunatnego. Samo wpisanie zt6z do studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego czy planu zagospodarowania przestrzennego samo w
sobie spetnia cel ochrony, gdyz ujawnia wszystkim zainteresowanym fakt znajdowania sie
ztoza kopaliny i potencjalne konsekwencje dla wtascicieli. Nie wprowadzajac innych obostrzen
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zwigzanych z ujawnieniem ztoza ustawodawca przyjat, ze samo ujawnienie zabezpiecza ztoze
w sposob wystarczajgcy na tym etapie zaawansowania procesu dostepnosci do ztoza, w
kontekscie potencjalnego wydobycia. Podjecie dalszych krokéw Skarbu Panstwa
zmierzajacych ewentualnie do eksploatacji ztoza, wigzg sie z innymi dziataniami, tj,
wyznaczeniem obszaru i terenu gorniczego i konsekwencjami dla wtascicieli nieruchomosci
potozonych w zakresie oddziatywania ztoza. Podobnie w przepisie art. 125 Ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2020 poz. 1219 z zm.) dalej p.o.5., w
ktorym  wskazano, iz ztoza kopalin podlegajg ochronie polegajacej na racjonalnym
gospodarowaniu ich zasobami oraz kompleksowym wykorzystaniu kopalin, w tym kopalin
towarzyszacych nie definiuje na czym ma konkretnie polegaé ochrona zt6z. Pojecie
racjonalnosci czy kompleksowosci nie wyjasnia sytuacji prawnej i faktycznej wtascicieli
nieruchomosci znajdujgcych sie nad ztozem wegla brunatnego. Co wiecej racjonalne
gospodarowanie ztozem i kompleksowe wykorzystanie kopalin moze prowadzi¢ réwniez do
takiego rozwigzania, w ktdrym ztoze nigdy nie bedzie eksploatowane. Racjonalne podejscie do
ztoza prowadzi do wniosku, ze dopdki nie zostanie wyznaczony obszar i teren goérniczy,
wszelkie ograniczenia dla lokalnej spotecznosci, wigzgce sie zakazem zabudowy, rozwojem
infrastruktury gospodarczej, przyrodniczej czy mozliwoscig lokalizacji inwestycji celu
publicznego spowodujg konkretne straty i ograniczenie potencjatu rozwojowego lokalnej
spotecznosci.

Zaden przepis zwigzany z planowaniem przestrzennym nie wprowadza wprost
ograniczen w zakresie korzystania z wfasnosci nieruchomosci, badz tez nie naktada na
samorzad lokalny, w razie ujawnienia zt6z, obowigzku ograniczenia praw wtascicieli
nieruchomosci w studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego czy
planu zagospodarowania przestrzennego. Racjonalna gospodarka zasobami srodowiska, nie
jest podstawg do blokowania zmian w zagospodarowaniu terenu motywowanych
wystepowaniem nawet udokumentowanych zt6z kopalin. Jednak na etapie tworzenia planu
zagospodarowania przestrzennego Gminy majg kompetencje i mozliwosci zmian
przeznaczenia i wykorzystania przestrzeni lokalnej co tez moze prowadzi¢ do konkretnych
ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci. W art. 15 ust 2 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz 293 z zm.) dalej
u.p.z.p. wskazuje sie, ze planie miejscowym okresla sie granice i sposoby zagospodarowania
terendw lub obiektéw podlegajacych ochronie, na podstawie odrebnych przepiséw, terenéw
gorniczych, a takze obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig, obszaréw osuwania sie mas
ziemnych, krajobrazéw priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach
zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa. Warto wskazac tez orzecznictwo sadow
administracyjnych, ktéry wskazuje, ze ,ochrona udokumentowanych z{6z kopalin
przewidziana w art. 95 ust. 1. p.g.g. nie oznacza obowiqgzku uksztattowania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w taki sposob, aby umozliwi¢ natychmiastowq
eksploatacje ztoza, a jedynie zapewnic ewentualng mozliwos¢ jej eksploatacji, gdy zajdzie taka
potrzeba. (...) Co wiecej (...) skutkiem ujawnienia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego gminy ztoZz kopalin mogq byc¢ ograniczenia w zakresie wykorzystania
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nieruchomosci w celu zabezpieczenia zt6Z przed zagospodarowaniem w sposdb wykluczajgcy
podjecie wydobycia w przysztosci”. (wyrok WSA w Poznaniu z dnia 13 maja 2015, sygn. akt I
SA/Po 828/14). Warto zwrdci¢ uwage, na fakt, ze ewentualna mozliwos¢, nie obowigzek, wigze
sie z uchwaleniem planu zagospodarowania przestrzennego i witadztwem planistycznym
wynikajgcym wprost z ustawy w ramach kompetencji tworzenia prawa miejscowego, z
konsekwencjami odszkodowawczymi wynikajgcymi z art. 36 u.p.z.p. oraz z koniecznoscig
wykazania, ze dane zagospodarowanie wyklucza podjecie wydobycia w przysztosci.

Biorac pod uwage wyktadnie jezykowg art. 95 p.g.g. czy art. 125 p.o.$., ani potoczne
rozumienie oparte na wyjasnieniu stownikowym stowa ochrona, ani kontekst umieszczenia w
tych przepisach ochrony ztoza nie prowadzi do wyprowadzenia normy prawnej zakazujacej
zabudowy przez wtasciciela nieruchomosci jego wtasnosci. Nie da sie réwniez wyprowadzic¢
zakazu zabudowy nieruchomosci takze z wyktadni celowosciowej. Skoro celem ujawnienia jest
ochrona zfoza, a ochrona ta polega na racjonalnym gospodarowaniem zfozem i
kompleksowym wykorzystaniem przez (Panstwo) kopaliny w postaci wegla brunatnego, to
obwigzki sg natozone na struktury wtasciwych organéw Panstwa, a nie wiascicieli prywatnych
obywateli, ktérzy nie zostali zadnym przepisem prawa rangi ustawowej ograniczeni w
korzystaniu i dysponowaniu swoja witasnoscig. Odmienna interpretacja naruszataby wprost
tres¢ art. 64 ust 3 Konstytucji RP. Zgodnie z jej trescig wtasnos¢ moze byc¢ ograniczona tylko w
drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa witasnosci. Zatem
wszelkie mozliwosci ograniczenia korzystania z prawa wtasno$ci muszg wynika¢ wprost z
ustawy, a nie zosta¢ ,,dorozumiane”.

Ustawodawca, jezeli jego zamiarem miatoby by¢ oprdcz ujawnienia ztoza inne dziatania
w zakresie ograniczenia korzystania z nieruchomosci znajdujgcych sie ponad ztozem,
wprowadzitby konkretne rozwigzania prawne. Skoro tego nie zrobit, to nie mozna ich tworzy¢
w sposob, ktéry bedzie omijat legalne Zrédta prawa. Dla przyktadu mozna wskazaé takie
przepisy jak art. 124 i 124b Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(t.j. Dz. U. 22020 poz. 1990 ze zm.). Przepisy te regulujg sposéb ograniczenia prawa wtasnosci,
kompetencje organu administracji publicznej i sposéb zado$éuczynienia za ingerencje w
prawo wiasnosci. Art. 145 k.c. w przypadku ustanowienia drogi koniecznej. Art. 151 k.c. w
przypadku przekroczenia granicy wznoszenia budynku. Przepisy takie zawierajg zaréwno
hipoteze jak dyspozycje normy prawnej.

Wyzej zawarte rozwazania potwierdza takze analiza tresci art. 18 i nast. oraz art. 104
p.g.g. Ustawodawca przewidziat w tej ustawie wprowadzenie okreslonych uprawnien dla
uzytkownika gérniczego, z ktérymi wigzg sie ograniczenia w prawie witasnosci innych osdéb z
zgdaniem wykupu nieruchomosci, obszaréw i terendéw gorniczych czy ustanowienie
uzytkowania gérniczego i uzyskanie koncesji na wydobycie. Takich mozliwosci nie daje samo
niezdefiniowane pojecie ochrony ztoza wegla. Nasuwa sie oczywisty logicznie wniosek, ze
skoro w przypadku obszaru i terenu gérniczego wprowadzono wprost ograniczenia prawa
witasnosci to w przypadku ujawnienia ztoza, takich ograniczen nie ma. Jest to w petni
uzasadnione. Trudno by byto zaakceptowaé stan, w ktérym dosztoby do ograniczania
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mozliwosci korzystania z wtasnosci nieruchomosci, np. poprzez zakaz zabudowy, ze wzgledu
na blizej nieokreslong mozliwosc eksploatacji. Mielibysmy tutaj do czynienia ze zdarzeniem
przysztym i niepewnym, ktére skutkowatoby spadkiem wartosci nieruchomosci i brakiem
mozliwosci rozwoju regionu i to przy braku mechanizmu rekompensaty strat. Zatem
ustawodawca uzaleznit ograniczenia prawa wfasnosci nie od samego istnienia ztoza wegla
brunatnego, ktére by¢ moze nigdy nie bedzie eksploatowane ale od uzyskania konces;ji
i realnego rzeczywistego przeznaczenia ztoza do wydobycia.

Prawo wtasnosci nie ma charakteru absolutnego, a wykonywanie tego prawa odbywa
sie, jak wskazuje to art. 140 k.c., w granicach okreslonych m.in. przez ustawy. Ustawami takimi
sg takze miedzy innymi p.g.g, p.o.$., czy u.p.z.p. Jednak w zakresie w jakim odnoszg sie wprost
do ograniczenia prawa wtasnosci i zawierajg wprost normy o charakterze abstrakcyjnym
i powszechnym odnoszgace sie do hipotezy zawartej w ustawie i wskazujg dyspozycje normy
takie ograniczenie na prawo wfasnosci naktadajace. Jednak nie jest mozliwa wykfadnia,
przeprowadzona zgodnie z zasadami i regutami demokratycznego panstwa prawnego, ktora
prowadzitaby do uznania, ze w przypadku gdy studium studiach uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin, czy w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, przy ujawnieniu ztoza, nie ma ograniczen zwigzanych z zagospodarowaniem
ztoza wegla brunatnego, mozliwe jest nieuzgodnienie decyzji celu publicznego badz decyzji o
warunkach zabudowy Ilub wydanie wypisu i wyrysu z planu zagospodarowania
przestrzennego, ktéry uniemozliwiatby zabudowe jedynie z przyczyny istnienia
udokumentowanego ztoza wegla brunatnego. Sposéb realizacji publicznego interesu ochrony
ztoza zostat uregulowany i dostosowany do racjonalnej polityki surowcowej pafistwa. Z analizy
catoksztattu regulacji wynika, ze sposéb korzystania ze ztéz opiera sie na racjonalnej polityce
dysponenta ztoza skarbu panstwa, ktory w sposdb odpowiedzialny i planowy realizuje swoje
zadania, a ewentualne ograniczenia dla wtascicieli nieruchomosci znajdujgcych sie nad ztozem
muszg by¢ uzasadnione zamiarem eksploatacji ztoza, by¢ jak najmniej dotkliwe i
zrekompensowane. Powotanie sie na takie dobra jak bezpieczenstwo energetyczne kraju oraz
ochrona ztéz kopalin, czyli wartosci chronionych w Konstytucji RP w ramach m.in. zasady dobra
wspdlnego w oderwaniu od regulacji wynikajgcych z konstytucyjnych Zzrédet prawa moze
prowadzi¢ do nieuzasadnionej uznaniowosci organéw panstwa. W Zzadnym przepisie
ustawodaweca nie uznat, ze ochrona udokumentowanego ztoza wegla brunatnego ma polegaé
na zakazie zabudowy nieruchomosci lub innym ograniczeniu korzystania z nieruchomosci.
Wyinterpretowanie takiej kompetencji dla organu administracji geologicznej prowadzitoby do
sytuacji w ktorej to od uznaniowej decyzji urzednika dysponujgcego atrybutem wtadzy
panstwowej (wykonawczej, politycznej) zalezy zakres i sposéb dysponowania nieruchomoscia,
a nie od tresci ustawy i zawartej w niej normy prawnej. W jednym przypadku mogtby uznaé,
ze zabudowa nieruchomosci ograniczy dostep do ztoza, a w przypadku innego postepowania
mogtoby dos¢ do uznania, ze zabudowa ta takiego ograniczenia nie spowoduje.

Rozpatrujgc wptyw zasady racjonalnej gospodarki ztozami kopalin, przyjmujac, ze
stanowi ona jeden z gtéwnych nakazow wymagajgcych uwzgledniania w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ przez organy administracji geologicznej, w kontekscie przedstawionych
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rozwazan, prowadzi do odmiennych konsekwencji, anizeli zawarte w szeregu decyzji Ministra
Klimatu i Srodowiska oraz niestety poparte i utrzymane w niektérych orzeczeniach Sadu
Administracyjnego, np. Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia
20 maja 2020 r. sygn. akt IV SA/Wa 339/20 . ....cccovevvirieceeeee e

Wskazat, ze planowana przez Gmine (...) zabudowa dziatki nr (...) budynkiem
mieszkalnym jednorodzinnym wolnostojgcym wraz z infrastrukturg techniczng nad ztozem
wegla brunatnego (...) jest sprzeczna z zasadg ochrony zt6z i prowadzi do utraty mozliwosci
jego gospodarczego wykorzystania w przysztosci. Minister uznat, ze celem uzgodnienia
projektu decyzji z organem administracji geologicznej jest zapewnienie ochrony
udokumentowanych zt6z kopalin oraz wykluczenie takiego sposobu zagospodarowania
nieruchomosci, ktéra mogtaby w przysztosci uniemozliwié ich eksploatacje.

. Szczegdtowe zasady gospodarowania ztozami kopalin i zwigzanej z eksploatacjg ztoza
ochrony srodowiska okreslajg przepisy ustawy - p.g.g. - art. 81 ust. 3 p.o.5. Tym samym ocena
prawidtowosci dziatania organu administracji geologicznej w odniesieniu do
udokumentowanych zt6z kopalin przy uwzglednieniu kryterium racjonalnej gospodarki
ztozami kopalin, w tym mozliwosci eksploatacji tych zt6z w przysztosci, nie moze byc
zastosowane w oderwaniu od catoksztattu rozwigzan prawnych zawarty w ustawie. Jezeli
zatem ustawa- p.g.g. w sposéb konkretny i literalny przewidziata okreslone ograniczenia
wiasnosci na wiasciwym etapie procesu zmierzajgcego do eksploatacji, to nie mozna tych
ograniczen przenosié na inne okolicznosci faktyczne i prawne. Inaczej méwiac, jesli ustawa
Prawo geologiczne i goérnicze przewidziata ograniczenia prawa wtasnosci wtascicieli
nieruchomosci znajdujacych sie w zakresie oddziatywania ztoza na etapie wyznaczenia obszaru
i terenu gdrniczego, a nie przewidziata ich w zwigzku z udokumentowaniem ztoza kopaliny, to
zadne ograniczenie, w tym zakazu zabudowy, zgodnie z prawem nie jest mozliwe do natozenia
na podstawie decyzji administracyjnej. To dopiero sArt. 104 ust 5 pkt 2 p.g.g. wprost pozwala
wytgczy¢ z zabudowy lub ograniczyé zabudowe na okreslonym obszarze. Dopiero na tym
etapie, nie wczesniej zgodnie z prawem mozna wytgczyé zabudowe nieruchomosci z przyczyn
zwigzanych z istnieniem ztoza wegla brunatnego.

Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w czterech
przypadkach przewidujg konieczno$¢ zasiegniecia opinii lub dokonania uzgodnien przez woijta
(burmistrza, prezydenta miasta) z organem geologicznym. Zgodnie z art. 11 pkt. 5 lit. g u.p.z.p.,
Wjt, burmistrz albo prezydent miasta, po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu
do sporzadzania studium, wystepuje o uzgodnienie projektu studium o opinie dotyczace
rozwigzan przyjetych w projekcie studium do wtasciwego organu administracji geologicznej.
Podobnie art. 17 pkt 6 lit a) tiret 4 u.p.z.p. wskazuje, ze Wajt, burmistrz albo prezydent miasta
po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania planu miejscowego
wystepuje o opinie o projekcie planu do wtasciwych organdw administracji geologicznej w
zakresie udokumentowanych zt6z kopalin i wdéd podziemnych. Odmiennie natomiast
ustawodawca uksztattowat kwestie zwigzane z wydawaniem przez gmine decyzji ustalajgcych
lokalizacje inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy. Zgodnie z trescig
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art. 53 ust 4 pkt 5 u.p.z.p. decyzje o lokalizacji celu publicznego uzgadnia sie z wtasciwym
organem administracji geologicznej - w odniesieniu do udokumentowanych zt6z kopalin i wéd
podziemnych. Na podstawie art. 60 ust 1 u.p.z.p., przepis ten ma tez zastosowanie do decyzji
o warunkach zabudowy. W konsekwencji decyzje te nie mogg by¢ wydane bez zgody organu
geologicznego w przypadku ich wydawania na terenie, gdzie zlokalizowane jest ztoze wegla
brunatnego. Zapisy te zostaty wprowadzone ustawg z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy -
Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2014 poz. 1133 zzm.). Z
tresci uzasadnienia do tej ustawy wynika, ze:

,Projektowane zmiany w art. 17 pkt 6 i art. 53 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647, z péZn. zm.) majq
charakter porzqdkujgcy i wynikajg z koniecznosci wyeliminowania btednych przepiséw, w
ktorych wtasciwym organom administracji geologicznej (minister wtasciwy do spraw
Srodowiska, marszatek wojewddztwa, starosta) zostata przypisana kompetencja do
opiniowania projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub uzgadniania
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego w zakresie terendw zagrozonych
osuwaniem sie mas ziemnych. Wykonywanie tych zadan stwarza powazne problemy,
poniewaz Zaden z wymienionych organdw administracji geologicznej nie jest odpowiedzialny
za tereny zagrozone osuwaniem sie mas ziemnych. Zadanie to nalezy do wtasciwosci starosty
jako organu ochrony srodowiska, ktory na podstawie art. 110a ustawy — Prawo ochrony
Srodowiska prowadzi obserwacje terendw zagroZzonych ruchami masowymi ziemi oraz
terendow, na ktorych wystepujq te ruchy, a takze prowadzi rejestr zawierajgcy informacje o tych
terenach. Przyjecie propozycji sprawi, Ze organem odpowiedzialnym za opiniowanie
miejscowego planu i decyzji zastepujgcych plan w odniesieniu do terendw zagrozonych
osuwaniem sie mas ziemnych bedzie starosta, jednakze nie jako wtasciwy organ administracji
geologicznej, lecz jako organ ochrony srodowiska wyposazony w kompetencje w zakresie
osuwisk na podstawie ustawy — Prawo ochrony srodowiska. Organ administracji geologicznej
bedzie natomiast odpowiedzialny za wspdtdziatanie w procesie sporzgdzania miejscowego
planu i decyzji zastepujgcych plan w zakresie obszardow wystepowania udokumentowanych
716z kopalin oraz wdéd podziemnych”.

Przepis art. 53 ust. 4 pkt 5 u.p.z.p. nie wskazuje kryteriéw takiego uzgodnienia. W
zwigzku z tym, to organ administracji geologicznej powinien w tym przypadku prowadzi¢
postepowanie uzgodnieniowe w zakresie swojej witasciwosci rzeczowej. Niewatpliwie tez
organ administracji geologicznej jako organ uzgadniajacy dokonuje oceny z punktu widzenia
przepisbw prawa powszechnie obowigzujacego, regulujagcego dang kwestie. Jest
zobowigzany do wspodtdziatania z perspektywy regulacji obszarow wystepowania
udokumentowanych z6z kopalin oraz wod podziemnych, ale zakres uzgodnienia nie moze
przekracza¢ ram prawnych i ksztattowac¢ w sposéb dowolny, na czym ma polegac ochrona
ztoza. W postepowaniu tym chodzi przede wszystkim o wykorzystanie specjalistycznej wiedzy
i dokumentacji posiadanej przez dany organ geologiczny, a nie umozliwieniu mu dowolny
wptyw na wynik decyzji.
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Przepisy wprowadzajgce koniecznos¢ uzgodnienia z organem administracji geologicznej w
postepowaniu administracyjnym poprzedzajgcym wydanie decyzji jak i uzasadnienie do
ustawy wprowadzajgcej te regulacje, tj. przepisy art. 53 ust 4 pkt 5 i art. 60 w zwigzku z art.
53 ust. 4 u.p.z.p. nie wskazujg jednoznacznie jaka jest ich rola, niejasny i niesprecyzowany jest
charakter udziatu organu administracji geologicznej w postepowaniu i zakres jego
kompetencji. Jezeli nawet przyjgé, ze wtasciwy organ administracji geologicznej w ramach
procedury uzgodnieniowej kieruje sie zasadg ochrony ztéz kopalin, ze taki byt zamiar
ustawodawcy to z pewnoscig nie miesci sie w tym uprawnienie do przeprowadzenia
postepowania sprawdzajgcego czy projektowana inwestycja - z uwagi na udokumentowane
ztoze kopalin - nie bedzie stwarzata przeszkdd na przyszto$é w jego eksploatacji. Taka
kompetencja musiataby wynika¢ wprost z ustawy i zosta¢ tez uregulowana w zakresie
ograniczen prawa witasnosci i roszczen odszkodowawczych, a ponadto biorgc pod uwage, ze
dokumentacja eksploatacji ztoza nastepuje dopiero na etapie procedury koncesyjnej, w
dyspozycji organu administracji geologicznej nie ma wystarczajgcej wiedzy aby przeprowadzié
takg ocene. Dziatanie organu w tym zakresie determinujg przepisy ustawy p.g.g. i p.o.$., ktére
naktadajg na organ geologiczny obowigzek uwzglednienia wtasnie ww. przepiséw w procesie
zagospodarowania przestrzennego i tylko w tym zakresie pozwalajg na ingerowania w proces
decyzyjny. Przepisy te z pewnoscig nie wprowadzajg uprawnienia pozwalajgcego na zakaz
zabudowy czy zakaz realizacji inwestycji celu publicznego. Ponadto wtadztwo planistyczne w
zakresie uznania, o braku przeznaczenia okreslonego obszaru gminy na cele budowlane, na
poziomie aktu prawa miejscowego — planu zagospodarowania przestrzennego przystuguje
radzie gminy. Uznanie, ze na poziomie decyzji o warunkach zabudowy mozemy réwniez
wytgczy€ jakis obszar z zabudowy przenidstby w sposéb nieusprawiedliwiony i niezgodny z
trescig przepisbw kompetencje na organ wykonawczy gminy i organ administracji
geologicznej.

Uzgodnienie badzZ brak uzgodnienia decyzji przez organ geologiczny nie moze opieraé
sie takze na uznaniu administracyjnym. Wykraczanie poza powszechnie obowigzujgce przepisy
prawa prowadzitoby do stanowienia prawa przez niepowotane do tego organy administracji.
Zasada panstwa prawa, zasada legalizmu, wywodzgce sie z art. 2 i 7 Konstytucji RP, zawarte
tez w art. 6 k.p.a., zaktadajg, ze organy wtadzy publicznej powinny dziata¢ wytgcznie na
podstawie i w granicach prawa. Sprowadza sie to przede wszystkim do tego, ze uznanie
administracyjne moze mie¢ miejsce wytgcznie w przypadkach, kiedy upowaznia do tego
ustawa. Wskazane ograniczenia stanowig dla obywateli gwarancje bezstronnosci i
nienaduzywania uprawnien przez organy witadzy publiczne;.

W decyzjach Ministerstwa Klimatu i Srodowiska odmawiajacych uzgodnienie decyzji
przez samorzad gminny zabudowy dziatek budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym
wolnostojgcym wraz z infrastrukturg techniczng nad ztozem wegla brunatnego wskazuje sie,
ze taka zabudowa jest sprzeczna z zasadg ochrony z16z i prowadzi do utraty mozliwosci jego
gospodarczego wykorzystania w przysztosci. Minister uznat, ze celem uzgodnienia projektu
decyzji z organem administracji geologicznej jest zapewnienie ochrony udokumentowanych
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216z kopalin oraz wykluczenie takiego sposobu zagospodarowania nieruchomosci, ktéra
mogtaby w przysztosci uniemozliwic ich eksploatacje.

Poglad ten nalezy uznaé¢ za btedny i nieznajdujacy uzasadnienia zaréwno w
obowigzujgcych przepisach prawa jak i doswiadczeniu zyciowym. Decyzje celu publicznego lub
decyzje o warunkach zabudowy, ze wzgledu na swdj zasieg i charakter nie skutkujg sposobem
zagospodarowania terenu dziatki ponad ztozem w taki sposob, ze bedzie powodowac trwatg
niedostepno$é dla eksploatacji, a co za tym idzie zostanie utracona mozliwosé¢ jego
gospodarczego wykorzystania w przysztosci. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze
dopuszczalnos¢ wydania decyzji o warunkach zabudowy czy realizacji celu publicznego wydaje
sie dla konkretnej, jednostkowej inwestycji, w przypadku braku planu zagospodarowania
przestrzennego. Art. 53 ust 3 u.p.z.p. okresla, ze wtasciwy organ w postepowaniu zwigzanym
z wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego dokonuje analizy
warunkéw i zasad zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy, wynikajacych z przepiséw
odrebnych oraz stanu faktycznego i prawnego terenu, na ktérym przewiduje sie realizacje
inwestycji. Natomiast art. 61 u.p.z.p. wskazuje, ze wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest
mozliwe jedynie w przypadku tgcznego spetnienia nastepujgcych okreslonych warunkéw.
Ustawodawca wskazuje, ze co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi
publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwalajgcy na okreslenie wymagan dotyczgcych
nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy
architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania
terenu. Teren ma dostep do drogi publicznej, istniejgce lub projektowane uzbrojenie terenu i
jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego. Teren nie wymaga uzyskania zgody na
zmiane przeznaczenia gruntdw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne albo jest objety
zgodg uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych plandw, ktére utracity moc. Decyzja jest
zgodna z przepisami odrebnymi. Zatem zakres oceny i analizy dotyczy wytacznie
nieruchomosci na ktérej lokalizowana inwestycja, ewentualne w zakresie jej oddziatywania.
Organ administracji geologicznej nie moze wykraczac poza zakres postepowania i wptywaé na
jednostkowg sytuacje stron postepowania, uwzgledniajgc potencjalne zagospodarowanie
innych nieruchomosci w zakresie oddziatywania ztoza.

Nie mozna tez pomingc istoty uzytkowania gérniczego, ktére w przypadku uzyskania
koncesji na eksploatacje ztoza pozwala na dostep do cudzej nieruchomosci i mozliwosci
korzystania z niej w sposdb dowolny tgcznie z wykupem niezaleznie od sposobu jej
zagospodarowania. Zatem fakt zabudowy nieruchomosci nie stanowi przeszkody prawnej w
dostepie do ztoza. Biorgc to pod uwage pojedyncza inwestycja na nieruchomosci, realizowana
w oparciu o decyzje celu publicznego czy decyzji o warunkach zabudowy nie stanowi trwatego
ograniczenia dostepu do ztoza wegla brunatnego i nie wytgcza prawnych mozliwosci ubiegania
sie o koncesje na eksploatacje kopaliny. Poza zakresem kompetencji organu geologicznego
jest ocena ekonomiczna wplywu potencjalnej inwestycji na wartos¢ nieruchomosci i
ewentualne koszty zwigzane z odszkodowaniami. Na etapie wydania wzmiankowanych decyzji
brak jest mozliwosci oceny wptywy pojedynczej inwestycji na skale przedsiewziecia jakim jest
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ewentualna eksploatacja ztoza. Nie jest tez mozliwe wykroczenie poza zakres konkretnego
postepowania i tylko w zakresie tego postepowania organ administracji geologicznej dokonuje
uzgodnienia. Za catkowicie irracjonalny argument nalezy uznac, ze zabudowa nieruchomosci
np. jednorodzinnym domem mieszkalnym w sposdb trwaty uniemozliwi powstanie kopalni w
blizej nieokreslonej przysztosci. Potencjalne inne inwestycje powodujgce zabudowanie
kolejnych nieruchomosci na ztozu nie mogg wptywaé na uzgodnienia organu administracji
geologicznej, gdyz nie to jest przedmiotem postepowania administracyjnego. W kontekscie
pojedynczej inwestycji uznanie, ze pozytywne uzgodnienie projektu decyzji o warunkach
zabudowy stanowitoby o naruszeniu zasady szczegdlnej ochrony zt6z kopalin oraz zasady
racjonalnej gospodarki ztozem wydaje sie catkowicie nieuzasadnione i pozbawione
jakichkolwiek podstaw prawnych. W zakresie tzw. wtadztwa planistycznego lezy catosciowe
rozwigzanie zagospodarowania przestrzennego terenu, nie jest ono zwigzane z jednostkowg
decyzja administracyjng, wydawang w warunkach wyjgtkowosci zwigzanej z brakiem
uchwalonego planu zagospodarowania terenu.

Nadto, jezeli studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
przewidziano inny sposéb uzytkowania terenu na ztozu niz jego eksploatacja oraz brak jest
planu zagospodarowania przestrzennego to zgodnie z obowigzujgcymi obecnie przepisami
prawa nie ma mozliwosci udzielenia koncesji na wydobycie wegla brunatnego. Przesgdza o
tym tresc¢ art. 7 p.g.g., zgodnie z ktérym podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci okreslone;j
ustawg jest dozwolone tylko wéwczas, jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomosci
okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz w odrebnych
przepisach. W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci okreslonej ustawg jest dopuszczalne tylko
wowczas, jezeli nie naruszy ona sposobu wykorzystywania nieruchomosci ustalonego w
studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w
odrebnych przepisach. Zgodnie natomiast z trescig art. 23 ust 2a pkt 1 p.g.g. udzielenie
koncesji na wydobywanie kopalin ze zt6z, wymaga uzgodnienia z wéjtem (burmistrzem,
prezydentem miasta) wtfasciwym ze wzgledu na miejsce wykonywania zamierzonej
dziatalnosci; kryterium uzgodnienia jest nienaruszanie zamierzong dziatalnoscig przeznaczenia
lub sposobu korzystania z nieruchomosci okreslonego w sposdb przewidziany w art. 7 p.g.g.
Zatem takze w tym kontekscie pojawi sie istotna sprzecznos¢ w sytuacji braku uzgodnienia
decyzji przez organ administracji geologicznej. Decyzja odmawiajgca zabudowy nieruchomosci
czy tez realizacji celu publicznego prowadzitaby do decyzji, przy spetnieniu wszelkich innych
kryteriow ustawy, sprzecznej nie tylko ze studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy ale takze z literalnym brzmieniem ustawy — p.g.g.
Przepisy te sg konsekwencjg zatozenia ustawodawcy, ze dopiero ustanowienie obszaru i
terenu gérniczego uprawnia do ograniczen w zakresie panowania przestrzennego jak i sytuacji
prawnej nieruchomosci znajdujgcych sie w zakresie oddziatywania planowanej eksploatacji
zfoza.

W uzasadnieniach braku uzgodnien ze strony Ministerstwa Klimatu i Srodowiska jako
argument wskazuje sie takze wyniki przeprowadzonej w 2017 r. kontroli Najwyzszej lzby
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Kontroli (NIK) dotyczacg gospodarki ztozami strategicznych surowcéw kopalnych
(KGP.430.020.2017), ktérej celem byto ustalenie, czy gospodarka zasobami kopalin w Polsce
jest prowadzona zgodnie ze strategicznymi celami zrownowazonego rozwoju kraju. Wsrod
zalecen pokontrolnych NIK miedzy innymi wskazat, ze Minister Klimatu i Srodowiska ma
zagwarantowane ustawowo uprawnienia witadcze w zakresie kontroli i nadzoru nad
dziatalnoscig regulowang ustawy — prawo geologiczne i gérnicze w zakresie art. 158 pkt 2
p.g.g., ktére majg na celu ochrone zidentyfikowanych obszaréw wystepowania ztéz kopalin,
opartg na diagnozie planowane;j i potencjalnej dziatalnosci wydobywczej. Przepis ten stanowi,
ze jezeli ustawa - prawo geologiczne i gérnicze nie stanowi inaczej, do zakresu dziatania
organow administracji geologicznej nalezy wykonywanie okreslonych zadan, a w szczegélnosci
kontrola i nadzér nad dziatalnoscig regulowang ustawg, w tym w zakresie projektowania prac
geologicznych oraz sporzadzania dokumentacji geologicznych. Minister Klimatu i Srodowiska,
w celu wdrozenia zalecen pokontrolnych NIK, nie moze uznaé, ze na gruncie obowigzujgcych
przepiséw prawnych, jednym z instrumentéw prawnych umozliwiajgcych zabezpieczenie
intereséw panstwa w zakresie ochrony strategicznych zt6z kopalin powinno by¢ wykorzystanie
instrumentow przewidzianych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w
tym odmowy uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy. Ewidentnie nie mozna
zalecen NIK traktowa¢ jako podstawy do naduzywania prawa i interpretowania go w sposdb
sprzeczny z przepisami. Kontrola i nadzér nad dziatalnoscig regulowana ustawg nie daje
uprawnien ksztattujgcych prawa i obowigzki obywateli wykraczajgce poza zakres kompetenc;ji
ustawowych. Kontrola NIK nawet jesli wskazata nieprawidtowosci w dziataniach organéow
administracji geologicznej to sposéb realizacji dziatan tych organdw musi miesci¢ sie w
zakresie posiadanych uprawnien i obowigzkdw oraz posiadanych narzedzi prawnych. Jak
wczesnie wykazano stosownie do art. 95 Prawa geologicznego i gérniczego udokumentowane
ztoza kopalin, w celu ich ochrony ujawnia sie w studiach uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin, miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego oraz planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, nie wptywa
samo przez sie na mozliwos¢ odmowy uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy. Zatem
btedne jest zatozenie i stanowi naduzycie prawa, ze przepis ten, a takze art. 125 p.o.s.,
stanowig samoistng podstawe prawng pozwalajgcg odmodwié uzgodnienia decyzji celu
publicznego lub decyzji o warunkach zabudowy i traktowa¢ go jako instrument zastepczy w
przypadku braku wtasciwych regulacji prawnych i zastosowania innych instytucji prawnych
przewidzianych przez wtasciwe przepisy w zwigzku z gospodarczym wykorzystaniem kopalin.
Swiadoma realizacja polityki surowcowej pafistwa nie moze polega¢ na nieuzgadnianiu decyzji
administracyjnych dotyczacych zabudowy nieruchomosci tylko dlatego, ze znajduje sie ztoze
kopaliny. Takie dziatanie jest ewidentne sprzeczne z prawem. Gdyby taki byt zamiar
ustawodawcy to taki zakaz zabudowy nieruchomos$ci wprowadzitby wprost w ustawie.

Odrebnym zagadnieniem jest kwestia wtasciwosci rzeczowej organu administracji
geologiczne]. Stosownie do art. 19 k.p.a. organy administracji publicznej majg obowigzek
przestrzegania z urzedu swojej wtasciwosci rzeczowej i miejscowej. Witasciwos¢ rzeczowa
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organu ustala sie wedtug przepiséw o zakresie jego dziatania, co reguluje art. 20 k.p.a.
Decydujaca dla mozliwosci rozpoznania danej sprawy przez konkretny organ administracji
publicznej jest, poza wtasciwoscig miejscowga, wtasciwos$é rzeczowa, czyli zdolnos¢ prawna
organu administracji publicznej do rozpoznawania i rozstrzygania danej kategorii spraw w
postepowaniu administracyjnym.

Zgodnie z zawartym w art. 19 k.p.a. nakazem, organ powinien bada¢ swojg wtasciwos$é, nawet
bez wniosku strony, na kazdym etapie postepowania. Rygor ten rozcigga sie na postepowanie
przed organami pierwszej i drugiej instancji, jak rdwniez na postepowania prowadzone w
trybach nadzwyczajnych, na przyktad w postepowaniu wznowieniowym, o stwierdzenie
niewaznosci decyzji lub stwierdzenie jej wygasniecia na wszystkich etapach tych postepowan.
Organ niewtasciwy w danym postepowaniu nie moze podjg¢ zadnej czynnosci, lecz
zobowigzany jest do niezwtocznego przekazania sprawy organowi wtasciwemu na podstawie
art. 65§ 1 k.p.a.

Naruszenie przepiséw o wiasciwosci ma daleko idacy skutek, bowiem zgodnie z art. 156 § 1
k.p.a. stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej w takim postepowaniu
bez wzgledu na trafnos¢ merytorycznego rozstrzygniecia. Nalezy zauwazy¢, ze w cytowanym
przepisie ustawodawca nie wprowadzit zadnego elementu kwalifikujgcego naruszenie
wiasciwosci. Wobec tego przyjac nalezy, ze kazdy przypadek w odniesieniu do wszystkich
rodzajéw witasciwosci i niezaleznie od jej podstaw, bedzie przestankg stwierdzenia
niewaznosci.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie okresla, ktéry z organdow
administracji geologicznej jest witasciwy do dokonania tych uzgodnien w odniesieniu do
udokumentowanych zt6z kopalin i wod podziemnych. Zgodnie z art. 156 ust. 1 p.g.g. organami
administracyjnej sg minister wiasciwy do spraw srodowiska, marszatkowie wojewddztw i
starostowie. Zgodnie jednak z regulacjg art. 161 ust. 1 p.g.g. organem administracji
geologicznej pierwszej instancji jest marszatek wojewddztwa, z wyjgtkiem spraw okreslonych
w ust. 2-4 tego artykutu.

Minister wtasciwy do spraw sSrodowiska jako organ administracji geologicznej pierwszej
instancji, wtasciwy na zasadzie wyjgtku od reguty okreslonej we wskazanym wyzej ust. 1, zostat
wskazany w ust. 3 tegoz artykutu, do spraw zwigzanych z zatwierdzaniem projektow robot
geologicznych oraz dokumentacjami geologicznymi, dotyczacych: zt6z kopalin, o ktérych
mowa w art. 10 ust. 1 (pkt 1); okreslania warunkéw hydrogeologicznych w zwigzku z
projektowaniem odwodnien zt6z kopalin, o ktédrych mowa w art. 10 ust. 1 (pkt 1a); okreslania
warunkéw hydrogeologicznych w zwigzku z wttaczaniem do gérotworu wod pochodzgcych z
odwodnien, o ktérych mowa w pkt 1a, wod ztozowych powstatych przy wydobywaniu kopalin,
o ktorych mowa w art. 10 ust. 1, oraz wod ztozowych z podziemnych magazynéw
weglowodoréw (pkt 1b); obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej (pkt 2); regionalnych
badan hydrogeologicznych (pkt 3); okreslania warunkéw hydrogeologicznych w zwigzku z
ustanawianiem obszaréw ochronnych zbiornikéw woéd podziemnych (pkt 4); okreslania
warunkéw hydrogeologicznych oraz geologiczno-inzynierskich dla potrzeb podziemnego
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bezzbiornikowego magazynowania substancji albo podziemnego sktadowania odpadéw (pkt
5); okreslania warunkéw hydrogeologicznych oraz geologiczno-inzynierskich na potrzeby
poszukiwania lub rozpoznawania kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla oraz
podziemnego sktadowania dwutlenku wegla (pkt 5a); regionalnych badan budowy
geologicznej kraju (pkt 6); regionalnych prac kartografii geologicznej (pkt 7); otwordw
wiertniczych  do rozpoznania budowy gtebokiego podtoza, niezwigzanego z
dokumentowaniem zt6z kopalin (pkt 9); obiektéw budownictwa wodnego o wysokosci
pietrzenia przekraczajacej 5 m (pkt 10) oraz w ust. 4 do spraw zwigzanych z zatwierdzaniem
dokumentacji geologiczno-inwestycyjnej ztoza weglowodoréw.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze w $wietle brzmienia wskazanych wyzej ustepow
Minister nie jest organem wtasciwym do dokonania uzgodnienia projektu decyzji o warunkach
zabudowy jako organ administracji geologicznej - w odniesieniu do udokumentowanych zt6z
kopalin i wéd podziemnych. A zatem kompetencje ministra ograniczone zostaty do spraw
zwigzanych z zatwierdzaniem projektow robdt geologicznych oraz dokumentacjami
geologicznymi i zatwierdzenia dokumentacji geologiczno-inzynierskiej ztoza weglowodoréw
(w niniejszej sprawie nie mamy do czynienia ze ztozem weglowodoréw). Tym samym nie
mozna uznac¢ aby uzgodnienie dokonywane w ramach wspoétdziatania organéw w sprawach
dotyczgcych wydania decyzji celu publicznego czy decyzji ustalenia warunkéw zabudowy byto
sprawg zwigzang z zatwierdzaniem projektéw robét geologicznych oraz dokumentacjami
geologicznymi. Zauwazy¢ bowiem nalezy, iz zgodnie z definicjg legalna zawartg w art. 6 pkt 11
p.g.g. , robotg geologiczng - jest wykonywanie w ramach prac geologicznych wszelkich
czynnosci ponizej powierzchni terenu, w tym przy uzyciu Srodkéw strzatowych, a takze
likwidacja wyrobisk po tych czynnos$ciach. Natomiast okreslenie co stanowi dokumentacje
geologiczng i w jaki sposéb podlega ona zatwierdzeniu zawiera Dziat V, rozdziat 2 ww. ustawy
w szczegdlnosci art. 88, 89, 93 ww. ustawy wskazane regulacje nie dajg jednak podstaw do
przyjecia, ze skoro Minister bedzie organem witasciwym w sprawach zwigzanych z
zatwierdzeniem projektdw geologicznych oraz dokumentacjami geologicznymi w wypadku
7167 kopalin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 w tym m.in. ztoza wegla brunatnego, to bedzie
rowniez wiasciwy do dokonania uzgodnienia decyzji o warunkach zabudowy, jezeli inwestycja
planowana jest na terenie gdzie znajdujg sie ztoza kopaliny.

Nalezy bowiem zauwazyé, ze kompetencji organu nie mozna rozszerza¢ a w niniejszej
sprawie kompetencje ministra zostaty jednoznacznie okreslone na zasadzie wyjatku od
ogdlnego domniemania wykonywania zadan z zakresu administracji geologicznej w pierwszej
instancji przez wifasciwego miejscowo marszatka wojewddztwa. W podobny sposéb, jako
wyjatek, zostat okreslony réwniez zakres kompetencji starosty (art. 161 ust. 2 p.g.g.), co
wskazuje, ze organem wiasciwym do uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy w
ramach zawartego w art. 161 ust. 1 p.g.g. domniemania kompetencji bedzie marszatek
wojewddztwa. W petni poglad ten zostat potwierdzony w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2019 r. Sygn. akt IV SA/Wa 982/19.
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Reasumujac, biorgc pod uwage spdjnos¢ systemu prawnego, konstrukcje i sposéb
zredagowania tresci art. 95 p.g.g. i zasady interpretacji norm prawnych z przepiséw prawa nie
jest mozliwe ograniczenia prawa wtasnosci poprzez zakaz zabudowy w obecnym stanie
prawnym w procedurze wydania decyzji celu publicznego, czy decyzji o warunkach zabudowy
wyfacznie z powodu udokumentowania zt6z wegla brunatnego. Samo istnienie zfoza nie
stanowi o mozliwosci nieuzgodnienia przez organ administracji geologicznej ww. decyzji.

r.pr. Sebastian Czwojda
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