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Streszczenie

Konsekwencja utworzenia uzdrowiska jest szczegdlny rygor ochronny objetego
nim terytorium. Polega on m.in. na zakazie pozyskiwania surowcéw mineralnych
innych niz naturalne surowce lecznicze, wykonywania melioracji lub innych rob6t
wplywajacych na stosunki wodne, a takze wykonywania czynnosci wplywajacych
negatywnie na fizjografie uzdrowiska. Okolicznosci sprawy prowadza do wniosku,
ze nie dotyczy to réwniez wnetrza skorupy ziemskiej znajdujacego sie ,pod”
uzdrowiskiem. Spér bedacy przedmiotem glosowanego wyroku dotyczyt wydoby-
wania wegla kamiennego ze zloza zalegajacego kilkaset metréw ponizej powierzchni
uzdrowiska. Spétka od lat posiada koncesje na jego wydobywanie, natomiast ubie-
gala sie o zatwierdzenie dodatku do planu ruchu zaktadu gérniczego prowadza-
cego taka dzialalnosé. Wedtug NSA opinia organu wykonawczego gminy, ktérego
zdaniem wnioskowana przez spétke zmiana naruszalaby przeznaczenie nierucho-
mosci okreslone statutem uzdrowiska, jest zgodna z prawem. Wiele argumentéow
przemawia natomiast za tym, Zze ocena ta jest bledna.

Stowa kluczowe: plan ruchu zakladu gérniczego, opinia organu wykonawczego
gminy, ochrona uzdrowiskowa, zakazy prowadzenia
dziatalnosci.
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Abstract

The consequence of establishing a health resort is the special rigour of protecting
the territory covered by it. The rigour consists i.a. in a ban on mining mineral
resources other than natural medical resources, engaging in land development or
other works that influence water relations as well as engaging in activities that
have a negative influence on the physiography of the health resort. The facts of
the case lead to a conclusion that it also does not concern the inside of the earth’s
crust ‘under’ the health resort. The dispute as the subject of the judgement voted
on concern mining hard coal from a deposit lying several hundred metres below
the surface of the resort. The company has had a concession for mining it for years,
while it applied for a confirmation of an annex to the plan for moving the mining
establishment engaging in such activity. According to the Supreme Administrative
Court, the opinion of the municipal executive authority, in whose opinion the
change that the company applied for would violate the purpose of the property
defined by the health resort status, was lawful. However, many arguments speak
for the incorrectness of the assessment.

Keywords: plan for moving the mining establishment, opinion
of the municipal executive authority, resort protection,
bans on operation.
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S tatut uzdrowiska jest przepisem odrebnym w rozumieniu art. 7 Prawa geolo-
gicznego i gorniczego. Negatywna opinia woéjta w sprawie dodatku do planu
ruchu zakladu gérniczego wydobywajacego kopaling ze zloza zalegajacego kil-
kaset metrow po powierzchnig strefa ochrony ,C”, ktérego przewidywane skutki
koliduja z rezimem ochronnym uzdrowiska, jest uzasadniona.

Naczelny Sad Administracyjny, po rozpoznaniu w dniu 20 lutego 2020 r. skargi
kasacyjnej od wyroku WSA z dnia 30 maja 2017 r. (III SA/G1 303/17) w sprawie ze
skargi spotki na postanowienie SKO w przedmiocie negatywnej opinii w sprawie
dodatku do planu ruchu zakladu gérniczego, oddala skarge kasacyjna

Okolicznosci stanowiace podstawe glosowanego wyroku byly dos¢ proste. Skar-
zaca spotka, wystapila do organu wykonawczego gminy o opinie w sprawie zatwier-
dzenia dodatku do planu ruchu zakladu gérniczego (art. 108 ust. 6b—6c¢ pr.g.g.%)
prowadzacego wydobycie kopaliny ze zloza zalegajacego kilkaset metréw pod
powierzchnia uzdrowiska. Negatywna opinia wdjta dwukrotnie byla uchylana
w postepowaniu instancyjnym (art. 106 k.p.a.). Kolejne postanowienie tegoz organu,
rOwniez zawierajace negatywna opinie, zostalo utrzymane w mocy, a WSA wyro-
kiem z dnia 30 maja 2017 r. (III SA/G1 303/17) oddalit skarge. Z uzasadnienia tego
wyroku oraz glosowanego wyroku NSA wynika, Ze dziatalno$¢ objeta zamierzo-
nym dodatkiem do planu ruchu narusza rezim ochronny uzdrowiska.

Oddalajac skarge, sad I instancji (s. 5 uzasadnienia w wersji znajdujacej sie
w CBOSA) stwierdzil jednak, Zze ,jest ona uzasadniona”, czemu zdecydowanie
przeczy istota rozstrzygniecia oraz dalsza cz¢$¢ uzasadnienia. Lektura glosowanego
wyroku prowadzi natomiast do wniosku, Ze zaréwno skarzaca kasacyjnie, jak
iNSA, przeszli nad ta sprzecznoscig do porzadku dziennego. Ocene, czy takie uchy-
bienie moglo mie¢ wplyw na wynik sprawy, wypada pozostawi¢ poza ramami glosy.

Ocena zgodnosci glosowanego wyroku z prawem przede wszystkim wymaga
wykladni zaréwno art. 38a ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowisko-
wym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdro-
wiskowych?®, jak i rozwigzan Prawa geologicznego i gérniczego, zwlaszcza doty-
czacych planéw ruchu zakladu goérniczego. Ramy glosy nie pozwalaja natomiast
odnies¢ sie wszystkich watkéw poruszonych w glosowanym wyroku.

4 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1064
ze zm., dalej cyt. jako ,pr.g.g.”".
5 Aktualny tekst jednolity Dz.U. z 2020 r., poz. 1662, dalej cyt. jako ,u.uzdr.”.
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Ustawa z dnia 4 marca 2011 r. 0 zmianie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym,
obszarach ochrony uzdrowiskowej® wprowadzila do niej podzial” na strefy ochrony
LA, B’ ,C"8 okreslajac jednoczesnie obowigzujace w ich granicach rygory (art. 1
pkt 23-24). Stosownie do art. 38a ust. 1 pkt 1lit. ,a” u.uzdr. w strefie ,C” zabrania
sie m.in. pozyskiwania surowcéw mineralnych innych niz naturalne surowce
lecznicze, wykonywania melioracji lub innych robét wplywajacych na stosunki
wodne, wykonywania czynnosci wplywajacych negatywnie na fizjografie uzdro-
wiska. Granice wspomnianych stref okresla statut uzdrowiska. Sady administra-
cyjne trafnie przyjmuja, ze ten ostatni jest aktem prawa miejscowego’. Trudno
natomiast jednoznacznie rozstrzygna¢, ,co” obejmuje taka strefa, a zwlaszcza czy
tylko znajdujace sie w jej obrebie nieruchomosci, czy réwniez znajdujace sie poni-
zej wnetrze skorupy ziemskiej, co ma kluczowe znaczenie dla tematu.

W sprawie jest poza sporem, Ze skarzaca spdtka legitymowatla sie koncesja na
wydobywanie wegla kamiennego zalegajacego pod uzdrowiskiem. Koncesja
stanowi podstawe do sporzadzenia planu ruchu zakladu gérniczego. Plan ten okresla
m.in. szczegblowe przedsiewziecia niezbedne w celu wykonywania objetej nia dzia-
lalnosci, zapewnienia bezpieczenstwa (powszechnego, pozarowego, przebywaja-
cych tam os6b), racjonalnej gospodarki ztozem, ochrony srodowiska, ochrony
obiektéw budowlanych, a takze zapobiegania szkodom i ich naprawy. Zatwierdza
go organ nadzoru goérniczego. Elementem wniosku w takiej sprawie jest m.in.
opinia organu wykonawczego gminy, sporzadzana na wniosek przedsiebiorcy.
Plan ruchu sporzadza sie na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 6 lat (art. 108 ust. 2
pkt 2, art. 108 ust. 6 — 6¢ pr.g.g.) Jego zmiana nastepuje w drodze zatwierdzenia
,dodatku”, co w zasadzie wymaga trybu wilasciwego dla zatwierdzenia wspom-
nianego planu (art. 109 ust. 1 pkt 1 pr.g.g.). W podziemnych zakladach gérniczych
dokonywanie takich zmian jest dos¢ czeste.

W sprawie przede wszystkim powstaje pytanie, czy postanowienie (w rozu-
mieniu art. 106 k.p.a.) jest wlasciwa forma opinii organu wykonawczego gminy

6 Dz.U.z2011r. Nr73, poz. 390 (dalej okreslana jako ,nowela marcowa”).
7 Uzdrowisk oraz obszar6w ochrony uzdrowiskowej.

8 Pierwotnie w strefie ochrony ,C” obowigzywaly wylacznie zakazy:
a) nieplanowanego wyrebu drzew,
b) prowadzenia dziatahh powodujacych niekorzystng zmiane stosunkéw wodnych,
¢) lokalizacji nowych ucigzliwych obiektéw budowlanych i innych ucigzliwych obiektéw, w tym za-
kladow przemystowych,
d) prowadzenia dzialaf majacych wplyw na fizjografie uzdrowiskaijego zalozenia przestrzenne lub
wlasciwodci lecznicze klimatu.

9 Wprowadza on bowiem nakazy (zakazy) zachowania si¢ o charakterze powszechnie obowigzujacym.
Zob. wyrok NSA z dnia 10 lipca 2008 r., Il OSK 807/07; prawomocny wyrok WSA z dnia 8 grudnia 2011 r.,
IV SA/Wr 504/11.
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w omawianej sprawie. Taka opinia jest bowiem ,wyrazana na wniosek przedsie-
biorcy” (art. 108 ust. 6b—6c¢ pr.g.g.), a zatem przed wszczeciem postepowania
w sprawie zatwierdzenia planu ruchu (badZ dodatku do wspomnianego planu).
Nie zachodza wéwczas przestanki przewidziane w art. 106 k.p.a., wedle ktérego
organ wspoldzialajacy (opiniujacy) zajmuje stanowisko wylacznie na wniosek
organu orzekajacego w sprawie (a wiec po wszczeciu postepowania). Podobnie
do obecnego art. 108 ust. 6b—6¢ pr.g.g. zredagowany byt art. 64 ust. 5 (juz nieobowia-
zujacej) ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gornicze'. Orzekajac
na tej ostatniej podstawie prawnej, NSA przyjal, Ze ,do wydawania opinii doty-
czacych planu ruchu zakladu goérniczego stosuje sie przepis art. 106 k.p.a.!!
z uwzglednieniem unormowan zawartych w art. 64 ust. 5 prawa geologicznego
i gérniczego. Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia takze koniecznos¢
zagwarantowania przedsiebiorcy nalezytej ochrony prawnej w toku opiniowania
przez organ samorzadu terytorialnego przedstawionego przez niego planu ruchu
zakladu gorniczego”!2. Ocena ta wprawdzie cechuje sie swoistym pragmatyzmem,
ale trudno pogodzic ja z brzmieniem zaréwno art. 106, jak i art. 6 k.p.a. Konstrukcja
przewidujaca, ze elementem wniosku o podjecie decyzji jest stanowisko (opinia,
uzgodnienie) innego organu, bez nawigzania do art. 106 k.p.a., nie nalezy do
rzadkosci. Przyktadem moze by¢ Prawo budowlane'3, wedle ktérego elementami
wniosku o pozwolenie na budowe sa wymagane prawem stanowiska (opinie,
uzgodnienia) innych organéw (art. 32), czy chociazby ustawa z dnia 10 kwietnia
2003 r. o0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych'* okreslajaca wymagania wniosku o zezwolenie na realizacje
inwestycji drogowej (art. 11d). Oceny literatury przedmiotu odnoszace sie do formy
wspomnianych stanowisk nie sg jednoznaczne. Komentujac art. 32 pr.bud., wyra-
zono np. poglad, ze uzgodnienie ma nastapic¢ w formie postanowienia, nie odno-
szac jednak tej konkluzji do opinii'5, czy tez ze art. 106 k.p.a. (przewidziane tam
tryb i forma) dotyczy tylko stanowiska uzyskiwanego przez organ prowadzacy
postepowanie!®. Komentatorzy art. 11d cyt. ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.

10 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 27, poz. 96.

I Tak tez, aczkolwiek bez zadnego uzasadnienia, H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz,
t. 2, Wroclaw 2016, s. 102.

12 Uchwata 5 Sedziéw NSA, OPK 11/96 z dnia 20 maja 1996 r.
13 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r., Dz.U. 2020, poz. 1333.
14 Dz.U. 2020, poz. 1363 ze zm.

5 A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany do art. 32,
Lex/el 2019.

16 A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz do art. 32, wyd. 3, Lex/el 2016.
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zwrdcili natomiast uwage na koniecznos$¢ zachowania gwarancji procesowych
zwigzanych z przedstawieniem stanowisk organéw opiniujacych'”. Ocena ta,
podobnie jak wyrazona we wspomnianej uchwale, chroni wprawdzie interesy
wnioskodawcy, jest jednak trudna do pogodzenia z art. 6 k.p.a. Jej aprobata pro-
wadzi réwniez do niestychanego przedtuzenia procedur, czego przykiadem jest
sprawa rozstrzygnieta glosowanym wyrokiem. Prawodawca nie wykazuje nato-
miast zainteresowania jednoznacznym rozstrzygnieciem tej kwestii, a nawet wrecz
przeciwnie, bezmyélnie mnozy rozwiazania oparte na schemacie przewidzianym
wspomniang ustawg z dnia 10 kwietnia 2003 r.18.

Przestanka ksztaltujaca tre$¢ opinii, o ktérej mowa w art. 108 ust. 6b pr.g.g.,
jest ,nienaruszanie zamierzong dzialalno$cig przeznaczenia lub sposobu korzy-
stania z nieruchomosci okreslonego w art. 7” (pr.g.g.). Wspomniany art. 7 przewi-
duje natomiast, ze ,podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci okreslonej ustawg
jest dozwolone tylko wéwczas, jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomo-
Sci okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz
w odrebnych przepisach” (ust. 1). W razie braku planu miejscowego ustawa odsyta
do , sposobu wykorzystywania nieruchomosci ustalonego w studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w odrebnych
przepisach” (ust. 2). Rzecz jasna sposéb rozumienia okreslenia ,nie naruszy”
przeznaczenia nieruchomosci badz sposobu korzystania z niej moze by¢ sporny?’.
Wypada jednak broni¢ zapatrywania, Ze nie chodzi tu o ,jakiekolwiek” oddzia-
lywanie wspomnianej dzialalnosci na stan nieruchomosci, lecz tylko o takie, ktére
powoduje brak mozliwosci jej wykorzystywania w sposéb zgodny z przeznacze-
niem (w tym z ustaleniami studium). Nie jest bowiem tajemnica, ze wykorzysty-
wanie nieruchomosci znajdujacych sie w zasiegu szkodliwych wplywoéw eksplo-
atacji gérniczej, w sposob zgodny z ich przeznaczeniem, przewaznie jest mozliwe.
Szczegoly zaleza od charakterystyki takich wplywoéw oraz sposobu korzystania
z nieruchomoéci. Jednym z obowiazkéw przedsigbiorcy w rozumieniu art. 6 ust. 1
pkt 9 pr.g.g.) jest zreszta zapobieganie szkodom grozacym w wyniku ruchu zaktadu
gorniczego oraz ich naprawa. Wlasciciel (przede wszystkim nieruchomosci) nie
moze natomiast sprzeciwic¢ si¢ zagrozeniom spowodowanym ruchem zakladu

7 P. Antoniak, M. Cherka, Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drdg publicznych. Komentarz do
art. 11di, Lex/el 2012.

18 Zob.np. art. 4 ust. 2in. ustawy z dnia 24 lipca 2015 . 0 przygotowaniu i realizacji strategicznych inwe-
stycji w zakresie sieci przesylowych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 191 ze zm.).

9 Co najprosciej dostrzec, podejmuja probe analizy znaczenia tego okreslenia w kodeksie cywilnym
(np. art. 222 § 2, art. 250 § 1, art. 267 § 3, art. 937 pkt 3, art. 1036).
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gorniczego. Moze on jednak zgdac¢ zapobieZzenia takiej szkodzie, a w razie zaistnie-
nia takiej szkody — jej naprawy (art. 144 i nast., art. 150 pr.g.g.).

Konstrukcje, wedle ktérej w razie braku planu miejscowego podejmowanie
i wykonywanie dzialalnoéci nie moze naruszac sposobu korzystania z nierucho-
mosci okreslonego w studium (art. 7 ust. 2 pr.g.g.), wypada natomiast ocenic jako
nieporozumienie chociazby dlatego, ze wspomniane studium nie moze okresla¢
»Sposobu korzystania z nieruchomosci”. Nie przewiduje tego Zaden przepis prawa.
Taki ,sposob” istniejacy w dacie uchwalenia studium moze zreszta ulegac¢ wielo-
krotnym zmianom?’. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze skoro zatwierdzenie dodatku
do planu ruchu stanowi niezbedng przestanke zmiany sposobu prowadzenia
ruchu zakladu goérniczego?, to oczywiste jest ze miesci sie ono w ,wykonywaniu”
dzialalno$ci w rozumieniu art. 7 pr.g.g.?%. Inaczej méwiac, rozwigzanie przewi-
dziane w art. 108 ust. 6b zd. 2 pr.g.g. jest calkowicie zbedne.

W przedmiotowej sprawie nie ma watpliwosci, ze przedmiotem konces;ji jest
wydobywanie kopaliny ze zloza zalegajacego na glebokosci kilkuset metréw
ponizej powierzchni ,obszaru” uzdrowiska. Z punktu widzenia tematu kluczowe
znaczenie ma odpowiedzZ na pytanie, czy ograniczenia stanowiace konsekwencje
wyznaczenia wspomnianych stref ochrony uzdrowiskowej maja charakter wiazacy
dla decyzji w sprawie zatwierdzenia dodatku do planu ruchu zaktadu gérniczego
prowadzacego wydobycie kopaliny ze zloza znajdujacego sie poza granicami
przestrzennymi nieruchomosci znajdujacych sie w granicach ,,obszaru” uzdrowiska.
Problem nie jest prosty, przede wszystkim ze wzgledu na niejasny stan prawny.
Ustawa uzdrowiskowa, okreélajac ograniczenia stanowigce konsekwencje wyzna-
czenia wspomnianych stref ochrony, odnosi je do oznaczonego ,obszaru badz
jego czesci” (art. 38). Wbrew pozorom ustalenie, co wchodzi w jego sklad, nie jest
latwe. Powstaje zwlaszcza pytanie, czy uzdrowisko (w tym rzecz jasna wyznaczone
w jego granicach strefy ochrony) obejmuje wylgcznie nieruchomosci gruntowe,
czy réwniez znajdujace sie ponizej nich wnetrze skorupy ziemskiej*. Definiujac

20 Dokonywanych na podstawie decyzji w sprawach warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu,
dla ktérych treé¢ studium nie ma zadnego znaczenia.

21 Rzeczjasna w granicach okreslonych koncesja.

22 Zwlaszcza ze koncesja na wydobywanie kopaliny ze zloza musi by¢ poprzedzona uzgodnieniem
z organem wykonawczym gminy, dokonywanym w oparciu o przestanki wskazane w art. 7 pr.g.g.

23 Literatura przedmiotu w zasadzie nie dostrzega tego problemu. Zob. W. Radecki, Ochrona walo-
row turystycznych w prawie polskim, Warszawa 2011; P. Jankowska, Administracyjnoprawne ograniczenia
w strefach ochrony uzdrowiskowej, ,Studia z Prawa Publicznego” 2014, 8, s. 103 i n.; D. Dryglas, J. Golba,
Stymulatory i bariery posiadania statusu uzdrowiska w Polsce i jego wptyw na rozwdj turystyki uzdrowiskowej,
»Zeszyty Naukowe. Turystyka i Rekreacja” 2018, 1(21), s. 1121 n.; J. Golba, Historyczne i prawne aspekty
funkcjonowania uzdrowisk w Polsce, Warszawa 2020, s. 181 i n. Problem ten w znakomitym stopniu wy-
kracza zreszta poza problematyke ochrony uzdrowiskowej i z powodzeniem mozna go odnies¢ do
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uzdrowisko, ustawa uzywa okreélenia ,obszar, na terenie ktérego (...)"; strefa
ochrony jest ,czes$¢ obszaru uzdrowiska”; terenem zieleni ,powierzchnia gruntu”
(art. 2 pkt 3, 6 oraz 11 u.uzdr.) itd. Z punktu widzenia art. 7 pr.g.g. istotny jest nato-
miast wplyw (podejmowanej, wykonywanej) dzialalnosci przede wszystkim na
stan nieruchomosci gruntowych, a cisle rzecz biorac, mozliwo$¢ wykorzystywania
ich zgodnie z przeznaczeniem. Niestety, rowniez prawne pojecie nieruchomosci
gruntowej dalekie jest od $cistoéci. Wedle art. 46 § 1 k.c. jest nig cze$¢ powierzchni
ziemskiej?* stanowigca odrebny przedmiot wlasnosci (grunt), co bezspornie stanowi
swego rodzaju skrét myslowy. ,Powierzchnia” nie jest bowiem i nie moze by¢
~rzecza’. Niewiele daje siegniecie do art. 143 k.c., stosownie do ktérego ,w grani-
cach okreslonych przez spoleczno-gospodarcze przeznaczenie gruntu wlasnos¢
gruntu rozciaga sie na przestrzen nad i pod jego powierzchnig”, co jednak nie
uchybia prawom do wéd. Z kolei art. 10 ust. 4 pr.g.g. przewiduje, Ze wlasnosé
gornicza obejmuje czesci gérotworu polozone poza granicami przestrzennymi
nieruchomosci gruntowych. Inaczej méwiac, nie wchodza one ,w sktad” nieru-
chomosci gruntowej. Rozwiazania te prowadza do wniosku, ze nieruchomoscia
gruntowa jest wylacznie powierzchniowy wycinek skorupy ziemskiej; pozostala
cze$¢ tej ostatniej, rzecz jasna wylacznie w granicach objetych suwerennoscia
Rzeczpospolitej Polskiej, stanowi przedmiot wiasnosci gérniczej Skarbu Pafistwa.
Rozgraniczenie wspomnianych przestrzeni jest natomiast niezwykle trudne,
przede wszystkim z powodu enigmatycznych wskazéwek prawodawcy?. Z punktu
widzenia tematu istotne jest natomiast ustalenie, czy ograniczenia stanowiace
konsekwencje wyznaczenia stref ochrony uzdrowiska dotycza wylacznie nieru-
chomosci gruntowych, czy réwniez znajdujacego sie ponizej wnetrza skorupy
ziemskiej. Problem ten z powodzeniem mozna uogoélnié, prébujac odpowiedzie¢

wszystkich obszarow (stref) ,specjalnych”, konsekwencja ustanowienia ktérych sa okreslone zakazy
zachowania sie.

24 Sprawe komplikuje ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2020,
poz. 1219 ze zm.), przewidujac, ze przez ,powierzchnie” rozumie si¢ ,uksztaltowanie terenu, glebe,
ziemie oraz wody gruntowe, z tym Ze:

a) gleba — oznacza goérng warstwe litosfery, zlozong z cze$ci mineralnych, materii organicznej, wody
glebowej, powietrza glebowego i organizméw, obejmujaca wierzchnia warstwe gleby i podglebie,

b) ziemia — oznacza gérng warstwe litosfery, znajdujaca sie ponizej gleby, do glebokosci oddzialywa-
nia czlowieka,

¢) wody gruntowe — oznaczaja wody podziemne w rozumieniu art. 16 pkt 68 ustawy z dnia 20 lipca
2017 r.— Prawo wodne (...), ktére znajduja sie w strefie nasycenia i pozostaja w bezposredniej stycznosci
z gruntem lub podglebiem” (art. 3 pkt 25).

Problem daje sie racjonalnie rozwigzac tylko przy zalozeniu, ze ,powierzchni¢” w rozumieniu art. 46
§ 1 oraz art. 143 k.c. nalezy rozumie¢ w znaczeniu potocznym.

25 Zob.R.Mikosz, Prawa do ztdz kopalin oraz innych fragmentéw gérotworu, [w:] E. Gniewek (red.), System Prawa
Prywatnego, t. 3,Prawo rzeczowe, Warszawa 2020, s. 1112in.
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na pytanie, czy ta ostatnia przestrzen objeta jest wladztwem organéw gminy.
Wiele wskazuje na to, ze nie. Kompetencje te odnosza sie do blizej nie zdefinio-
wanych ,obszaréw” badzZ ,terené6w”, ktére powinny by¢ rozumiane jako synonimy
nieruchomosci gruntowych, ich cze¢sci badz zespoléw takich nieruchomosci lub
ich czesci. Z mocy wyraznego przepisu prawa niekiedy jest jednak inaczej, czego
przykladem moze by¢ art. 104 pr.g.g. regulujacy szczegdlna posta¢ miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ktéra moze obejmowac réwniez wnetrze
skorupy ziemskiej, a wigc przestrzen stanowigca przedmiot wlasnosci gorniczej
Skarbu Panstwa. Za wykladnia ograniczajaca przestrzenny zasieg wspomnianych
stref ochrony przemawia terminologia, jaka ustawodawca postuzyl sie dla okres-
lenia wigzacych w ich granicach ograniczen.

Wedlug art. 11 ust. 1 noweli marcowej zakazéw przewidzianych wspomnianym
art. 38a nie stosuje si¢ m.in. do zakladéw przemystowych oraz urzadzen, ktére
istniaty przed dniem wejscia jej w zycie?*. W sprawie jest natomiast poza sporem,
ze skarzaca spolka jeszcze przed wejSciem w Zycie noweli marcowej uzyskata
koncesje na wydobywanie kopaliny z fragmentu zloza zalegajacego pod powierzch-
nig uzdrowiska i juz wtedy prowadzila tam dzialalno$¢ wydobywcza. Przepisy
okreslajace rygory obowiazujace w poszczegdlnych strefach ochrony weszly w zycie
dopiero w 2011 r. Ustawa uzdrowiskowa definiuje zaklad przemystowy jako ,zesp6t
budynkéw i urzadzeh wraz z terenem, na ktérym prowadzi sie dzialalnos¢ wytworcza
polegajaca na przeksztalcaniu mechanicznym, fizycznym lub chemicznym mate-
rialu, substancji lub ich czesci sktadowych w nowy produkt” (art. 2 pkt 13). Nie
da sie wykluczy¢, ze w sklad takiego ,zakladu przemyslowego” moga wchodzi¢
inne elementy. ,Zakladem gérniczym” jest natomiast ,wyodrebniony technicznie
i organizacyjnie zesp6t srodkéw stuzacych bezposrednio do wykonywania dzia-
lalnosci regulowanej ustawa w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, a w pod-
ziemnych zakladach gérniczych wydobywajacych wegiel kamienny wraz z pozo-
stajagcym w zwigzku technologicznym z wydobyciem kopaliny przygotowaniem
wydobytej kopaliny do sprzedazy (...) w tym wyrobiska gérnicze, obiekty budow-
lane, urzadzenia oraz instalacje” (art. 6 ust. 1 pkt 18 pr.g.g.). Powstaje zatem pytanie,
czy ,zaklad gérniczy” moze by¢ rodzajem ,zakladu przemystowego” w opisanym
wyzej znaczeniu?. Sprawa ulega komplikacji, jezeli powierzchniowe obiekty
takiego zakladu gorniczego zlokalizowane sa poza granicami uzdrowiska, nato-
miast jego kluczowe dla jego istnienia elementy (zloze kopaliny, wyrobiska udostep-
niajace, transportowe, eksploatacyjne itd.) zlokalizowane sa (czy tez majq by¢
zlokalizowane) pod powierzchnia uzdrowiska. Nie ma bowiem watpliwosci, ze

26 Czyli przed dniem 7 lipca 2011 r.

27 Aczkolwiek niewatpliwie jest ,zakladem przemystowym” w potocznym znaczeniu tego okreslenia.
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celem istnienia powierzchniowych elementéw ,zakladu gérniczego” jest wyko-
rzystanie zloza kopaliny, a wiec elementu sSrodowiska znajdujacego sie pod pow-
ierzchnia strefy ,C”. W przedmiotowej sprawie mozna przypuszczac, ze sporny
dodatek do planu ruchu dotyczyt zaktadu goérniczego, ktéry miat podjac¢ dziatal-
no$¢ w granicach zloza znajdujacego sie ponizej nieruchomosci gruntowych
objetych strefg ochrony ,C”. Bezspornie bowiem zloze kopaliny stanowigce przed-
miot wydobycia zalega poza wspomnianga strefg (SciSle rzecz biorac — pod nig, we
wnetrzu skorupy ziemskiej), aczkolwiek dziatalno$¢ (ruch) zaktadu goérniczego
mogta wplywac na stan oraz zagospodarowanie nieruchomosci wchodzacych
w jej sktad. Okolicznoéci sprawy uzasadniaja natomiast oceng, ze zaklad gérniczy
powadzony przez skarzaca spotke nie moégt by¢ ,zakladem przemystowym”
w opisanym wyzej znaczeniu. Brak bowiem dowodu, ze czynnosci zmierzone
przez spotke mialy dotyczy¢ dobr wymienionych w art. 2 pkt 13 u.uzdr. Na dobra
sprawe juz ta okoliczno$¢ powinna wystarczy¢ dla dokonania oceny zasadno$ci
glosowanego wyroku. W wyroku z dnia 10 maja 2017 r.28 NSA trafnie przyjatl, ze
pojecie rozbudowy odniesione do art. 38a ustawy uzdrowiskowej musi by¢ rozu-
mienie w takim znaczeniu, jakie wynika z Prawa budowlanego. To ostatnie nie
stosuje sie natomiast do wyrobisk gérniczych (art. 2 ust. 1). W konsekwencji ich
wykonywanie nie mieéci sie¢ w hipotezie art. 38a ustawy uzdrowiskowej. Warto
jednak zwrdci¢ réwniez uwage na inne okoliczno$ci.

Zdaniem NSA dziatalno$¢ wykonywana na podstawie dodatku do planu ruchu
naruszy przeznaczenie nieruchomosci okreslone w planie zagospodarowania
przestrzennego i statucie uzdrowiska, w tym spowoduje szereg niekorzystnych
skutkow, tj. powstanie niecek obnizeniowych o deformacjach odpowiadajacych
I-1IT kategorii terenu gérniczego, lokalnych zaburzen spadkéw podtuznych rowéw
na terenie miejscowosci (...), zaburzenia warunkéw hydrologicznych przeptywu
wody w ciekach naturalnych i sztucznych, lokalne zmiany rzednych dna, powsta-
nie rejondéw zawodnien, osiadanie terenu oddzialywujace na zloze borowiny, co
znaczaco negatywnie oddzialywaé bedzie na jego walory lecznicze. W rezultacie
zawodniona czesc¢ terenéw zabudowy mieszkaniowej oraz uzytkowanych rolniczo
bedzie wykorzystywana niezgodnie z przeznaczeniem okre§lonym w planie
zagospodarowania przestrzennego, a gmina utraci przymiot gminy uzdrowisko-
wej”. Okoliczno$ci sprawy uzasadniaja natomiast ocene, Ze argumentacja ta moze
by¢ chybiona. Jest oczywiste, ze wydobywanie kopaliny nie jest obojetne dla stanu
$rodowiska. Przede wszystkim powoduje ono ubytek zloza (w zasadzie stanowia-
cego nieodnawialny element srodowiska), a nadto wplywa (przewaznie negatyw-
nie) na jego pozostale skladniki. Szczegoély zaleza od technologii wydobycia

28 11 OSK 2263/15.
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kopaliny, wielkosci wydobycia, glebokosci zalegania zloza, jego budowy oraz stanu
Srodowiska otaczajacego zloze. Wplywy te moga mie¢ rézny charakter i rozmiary,
poczawszy od niezauwazalnych, po wykluczajgce mozliwoé¢ korzystania z nieru-
chomosci w sposéb okredlony przewidzianymi ustawa wzorcami (art. 7 pr.g.g.).
Bezspornie natomiast obowigzkiem przedsiebiorcy (gérniczego, art. 6 ust. 1 pkt 9
pr.g.g.) jest zapobieganie szkodom grozacym w wyniku rob6t gérniczych, a w razie
ich zaistnienia — naprawa. Nie mozna sprzeciwiac si¢ zagrozeniom spowodowa-
nym ruchem zaktadu gérniczego prowadzonym zgodnie z ustawa (art. 144 i nast.,
art. 152 pr.g.g.). Rada gminy moze zreszta, kierujac si¢ potrzeba ochrony $rodo-
wiska (w tym obiektéw budowlanych), uchwali¢ miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego wylaczajacy badz ograniczajacy mozliwoé¢ prowadzenia ruchu
zakladu gorniczego (art. 104 pr.g.g.). Okolicznosci sprawy uzasadniaja ocene, ze
w przedmiotowej sprawie nie brano pod uwage wspomnianej wyzej okolicznosci.

Zdaniem NSA ,skoro zmiana planu ruchu zakladu gérniczego co do zasady
dokonywana jest w trybie wlasciwym dla jego zatwierdzenia, to oznacza, ze
w sprawie zmiany planu ruchu wszczyna sie nowe post¢powania administracyjne,
ktérego przedmiotem nie jest zmiana uprzednio wydanej decyzji zatwierdzajacej
pierwotny plan ruchu zakladu gérniczego, lecz zatwierdzenie dodatku do planu,
bedacego odrebnym dokumentem. Decyzja zatwierdzajaca dodatek do planu
ruchu zakladu goérniczego nie jest decyzja zmieniajaca decyzje zatwierdzajaca
plan ruchu zakladu goérniczego (zob. M. Szalewska, [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo
geologiczne i gornicze. Komentarz do art. 108%, LEX/el 2015)". Oznacza to ,koniecz-
nos¢ dokonania oceny nowego przedsiewziecia w nowych warunkach, znowym
zakresem robét i w kontekscie potencjalnych nowych skutkéw i wplywu tej
dzialalnosci na przeznaczenie lub sposéb korzystania z nieruchomosci”. Ocena ta
jest jednak razaco bledna. Literalnie rzecz biorac zatwierdzenie wspomnianego
dodatku rzeczywiscie nie powoduje zmiany (pierwotnej) decyzji zatwierdzajacej
plan ruchu (albo wczesniejszy dodatek do takiego planu). Jest natomiast oczywiste,
ze funkcja decyzji zatwierdzajacej dodatek jest jednak wprowadzenie zmian w dotych-
czas obowiazujacym planie ruchu. Nie sposéb wiec zakladag, Ze nie pozostaje ona
bez wplywu na decyzje (pierwotna) zatwierdzajaca plan.

Jezeli bowiem wspomniany zaklad gérniczy nie byt ,zaktadem przemystowym”
w rozumieniu ustawy uzdrowiskowej, to bezprzedmiotowe byly rozwazania sadu
zwiazane z ustaleniem, czy zatwierdzenie wspomnianego dodatku bylo objete hipo-
teza art. 11 ust. 1 noweli marcowej. Przedmiotowe postepowanie zostalo wszczete
w celu zatwierdzenia dodatku do planu ruchu zakladu gérniczego na lata 2014-2016,
co w oczywisty sposdb §wiadczy o tym, ze wspomniany ,zaklad” (gérniczy) istniat

2 Co jest oczywista omylka, bowiem zmiany planu ruchu dotyczy art. 109.
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juz przed 2014 r., zapewne co najmniej od 1994 r. Z innego orzeczenia wydanego
z udzialem wspomnianego przedsiebiorcy wynika, ze koncesja na wydobywanie
wegla kamiennego z omawianego ztoza wydana zostata w 1994 r.3°, a w konse-
kwencji juz wowczas (o ile nie wczesniej) istniat zaktad gorniczy3!. Okolicznosci
sprawy prowadza zatem do wniosku, ze przedsiebiorca w dacie zlozenia wniosku
0 wspomniang opinie legitymowatl sie prawem podmiotowym do wydobywania
wegla kamiennego w granicach wyznaczonego obszaru gérniczego. Zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego (ar. 2 Konstytucji) m.in. oznacza natomiast ochrone
praw, ktore zostaly prawidlowo nabyte, czego nie dostrzezono w glosowanym
wyroku. Nie da sie bowiem wykluczy¢, ze odmowa zatwierdzenia wspomnianego
dodatku w istocie oznaczalaby pozbawienie mozliwosci wykonywania dziatalno-
Sci objetej wspomniang koncesja.

Nie mozna wreszcie wykluczy¢ sytuacji, w ktérej uptynal termin obowigzy-
wania planu ruchu zakladu gérniczego, nie wykonano obowigzku jego likwidacji
(art. 129 pr.g.g.), a po przerwie sporzadzono i zatwierdzono nowy plan ruchu.
Konstrukcje zakladajacg, ze dochodzi w ten sposéb do powstania nowego zakladu
przemyslowego, wypada ocenic jako absurdalna32.

Analiza glosowanego wyroku nie potwierdza oceny, ze dzialalno$¢ objeta
zamierzonym dodatkiem do planu ruchu miata by¢ prowadzona w granicach nie-
ruchomosci gruntowych objetych ochrong uzdrowiskowa, a w szczegdlnosci w jej
strefie ochrony ,C”. W sprawie jest poza sporem, ze ruch zakladu gérniczego
objetego projektowanym dodatkiem moégl by¢ prowadzony wylacznie w granicach
obszaru gorniczego. Tym ostatnim jest natomiast ,przestrzef, w granicach ktoérej
przedsiebiorca jest uprawniony do wydobywania kopaliny (...) oraz prowadzenia
rob6t gérniczych niezbednych do wykonywania koncesji” (art. 6 ust. 1 pkt 5 pr.g.g.).
Granice tego obszaru wyznacza koncesja na (m.in.) wydobywanie kopaliny (art. 32
pr.g.g.). Okolicznoéci sprawy uzasadniaja natomiast ocene (graniczacg z pewnos-
cig), ze wspomniany obszar nie obejmuje zadnej ze stref ochrony przedmiotowego
uzdrowiska®.

30 Zob. wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., IT GSK 984/15.
31 Qile nie wczesniej, w tym pod rzagdem stanu prawnego obowiazujacego przed 1994 r.

32 Wydobywanie kopaliny metoda podziemna czgsto powoduje deformacje terenu, a nadto znaczaco
wplywa na stan wod, wymuszajac ich odpompowywanie, zaréwno z podziemnych wyrobisk gérni-
czych, jakiz niecek obnizeniowych na powierzchni. Znane sg sytuacje, w ktérych zaprzestanie takiego
wydobycia kopaliny wymusza kontynuacje odwodnienia, co moze wymagac budowy nowej infra-
struktury technicznej. Aprobata stanowiska wyrazonego w glosowanym wyroku oznacza, ze w strefach
ochrony uzdrowiskowej nie bedzie to mozliwe.

33 Zob. ]. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym na przyktadzie
obszardw specjalnych o charakterze ekologicznym, [w:] R. Hauser (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 7,
Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2017, s. 715. Jego zdaniem adresatem obowiazkéw stanowigcych
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Glosowany wyrok jest jednym z wielu przykladéw konfliktéw zachodzacych
pomiedzy oczekiwaniami przedsiebiorcy prowadzacego wydobywanie kopaliny
ze zloza (czy tez zamierzajacego podjac takg dziatalno$¢), a oczekiwaniami pozo-
stalych podmiotéw, w tym wlascicielami nieruchomosci znajdujacych sie¢ w zasiegu
przewidywanych wplywéw oraz jednostek samorzadu terytorialnego (zwlaszcza
gmin). Mechanizmy rozstrzygania tych konfliktéw trudno jednak oceni¢ jako
dostatecznie transparentne. Nie zawsze tez sa one stosowane zgodnie z wymaga-
niami prawa, czego dowodem jest glosowany wyrok. Nie jest tez tajemnica, ze
strong takiego konfliktu bywa gmina. Orzecznictwo trafnie przyjmuje natomiast,
ze gmina uzdrowiskowa nie jest strong postepowania o zatwierdzenie planu ruchu
zakladu gorniczego®t. Ocene te nalezy rowniez odnie$¢ do postepowania w spra-
wie dodatku do planu ruchu.

Stanowisko organu wykonawczego gminy dotyczace projektowanego dodatku
planu ruchu zakladu gérniczego jest opinia, a zatem ma charakter niewiazacy.
W konsekwencji negatywna opinia w takiej sprawie nie moze stanowi¢ wylgcznej
przestanki decyzji odmownej, czego jednak do niedawna nie chcialy dostrzega¢
niektére organy administracji orzekajace w omawianych sprawach. Mozna zatem
przypuszczad, ze okolicznos¢ ta byta kluczowa przyczyna skargi przedsiebiorcy
w przedmiotowej sprawie. Ironia losu sprawila, ze na prawomocne rozstrzygniecie
w omawianej sprawie nalezalo czekac az 5 lat. Pierwszy wniosek o wspomniana
opinie zostal bowiem zlozony w kwietniu 2015 r., a dotyczyt on dodatku do planu
ruchu na latach 2014-2016. Prawomocne rozstrzygniecie w tej sprawie zapadto
dopiero po 5 latach, a wiec wéwczas gdy decyzja zatwierdzajaca plan ruchu (na
lata 2014-2016) juz utracita moc.

Przedstawiona wyzej argumentacja prowadzi do wniosku, ze glosowany wyrok
rozmija si¢ z prawem.
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