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Potencjalne konsekwencje dla gérnictwa wynikajace
z ustawy ufatwiajacej przygotowanie i realizacje inwestycji
mieszkaniowych

Streszczenie: Artykut przedstawia prawdopodobne skutki dla ochrony ztéz i innych potrzeb gérnictwa, wigzace sie
z wejsciem w zycie ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszka-
niowych oraz inwestycji towarzyszacych. Dokument ten wprowadza bowiem udogodnienia dla przygotowywania
i realizacji mieszkalnictwa oraz powigzanych z nim przedsiewzig¢, w tym umozliwiajgc wprowadzenie inwestycji
niezgodnych z obowigzujgcymi planami miejscowymi. Czyni to w sytuacji, gdy rezerwy gruntéw pod zabudowe
mieszkaniowg zaréwno w planach miejscowych, jak i w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego wielokrotnie przekraczajg obecne i przyszite potrzeby naszego kraju.

W artykule przedstawiono zasadnicze zmiany, jakie wprowadza omawiana ustawa do dotychczasowego syste-
mu planowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze wigzgce sie z nimi zagrozenia dla branzy gérniczej.
Mozna wymieni¢ m.in. obnizenie stabilnosci ustalen aktéw prawa miejscowego, mozliwos¢ rozstrzygania o zmia-
nach w zagospodarowaniu przestrzennym w bardzo szybkim tempie bez zapewnienia skutecznego sposobu
informowania podmiotéw, ktérym moga zagrazaé te zmiany oraz zwiekszenie prawdopodobienstwa, ze w rejonie
instalacji stuzacych gérnictwu zaczng pojawia¢ sie inwestycje, ktérych sgsiedztwo moze doprowadzi¢ do ogra-
niczenia lub wrecz likwidacji tych instalacji, z racji choéby ich ucigzliwosci dla mieszkalnictwa. Dla ztagodzenia
niektérych zagrozen w artykule zaproponowano rézne $rodki zaradcze.

Oceniana ustawa zostata przygotowana i uchwalona w ekspresowym tempie, przy duzym sprzeciwie wielu
Srodowisk. Jednoczesnie zastosowano w niej szereg rozwigzan, ktére nie byly stosowane w polskim prawie.
W efekcie jest wiele watpliwosci odnosnie do skutkéw jej wprowadzenia.

Stowa kluczowe: ustawa mieszkaniowa, inwestycje mieszkaniowe, goérnictwo, ochrona zt6z kopalin, planowanie i za-
gospodarowanie przestrzenne
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Potential consequences for mining resulting from the entry into force
of the Act on the Facilitation of the Preparation and Implementation of
Housing Investments

Abstract: The article presents probable consequences for the protection of deposits and other mining needs, related
to the entry into force of the Act of July 5, 2018 on the Facilitation of the Preparation and Implementation of
Housing Investments and Accompanying Investments. This act introduces facilities for the preparation and imple-
mentation of housing as well as related projects, including the possibility of introducing investments incompatible
with the existing local plans. In addition, it does so in a situation where land reserves for housing development,
both in local plans and in studies of conditions and directions of spatial development, many times exceed the
future needs of our country.

The article presents the fundamental changes introduced by the Act to the existing planning and spatial planning
system, as well as the risks associated with the mining industry. Among the latter, the following can be mentio-
ned: lower stability of local law regulations, the possibility of resolving changes in spatial development at a very
fast pace, without providing an effective way to inform subjects that may be threatened by these changes and
increase the probability of the appearance of investments in the area of mining, the neighborhood of which may
lead to limit or even liquidate these installations, due to even their disadvantages to housing. Some remedies
have been proposed to mitigate some of the threats in the article.

The Act in question was prepared and passed at an express pace, with a large opposition from many environ-
ments. At the same time, a number of legal solutions were applied in it, which were not applied in the Polish
law. As a result, there are many doubts about the effects of its introduction.

Keywords: housing investments, mining, mineral deposits protection, spatial planning and development, housing law

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U.2018. 1496), zwana dalej ustawa
mieszkaniowa, odnosi si¢ do inwestycji mieszkaniowych — czyli do przedsiewzig¢ obejmu-
jacych ,,budowe, zmiang sposobu uzytkowania lub przebudowe, w wyniku ktorej powsta-
ng budynek lub budynki mieszkalne wielorodzinne o tacznej liczbie lokali mieszkalnych
nie mniejszej niz 25 lub budynki mieszkalne jednorodzinne o tacznej liczbie nie mniejsze;j
niz 10, wraz z urzadzeniami budowlanymi z nimi zwigzanymi, drogami wewng¢trznymi,
a takze roboty budowlane niezbedne do obstugi oraz prawidtowego wykonania tych prac;
inwestycje mieszkaniowa stanowia réwniez czesci budynkéw przeznaczone na dziatalnosé
handlowa lub ustugowa”. Ten akt moze si¢ wydawac — z racji problematyki — aktem neutral-
nym, dosy¢ odlegtym tematycznie w stosunku do ochrony zt6z kopalin i innych zagadnien
z branzy goérniczej. Prawdopodobne sa jednak takze negatywne scenariusze, choc¢by dlate-
g0, ze projekt byt przygotowany i zostat przyjety w bardzo szybkim tempie. Poddano go
pod konsultacje spoteczne 15 marca 2018 r., a juz po niecalych czterech miesigcach zostat
uchwalony, i to pomimo wielu negatywnych opinii, w tym wskazujacych na niedopracowa-
nie szeregu nowych rozwigzan legislacyjnych. W nast¢pnych rozdziatach ponizszego arty-
kuhu odniesiono si¢ do regulacji ustawy mieszkaniowej badz potencjalnych konsekwencji jej
funkcjonowania, ktére moga mie¢ znaczenie dla ochrony zt6z i innych potrzeb gornictwa.
Nie ma jeszcze zadnych doswiadczen wigzacych si¢ z dziataniem tego aktu, a tym bardziej
odnoszacego si¢ do niego orzecznictwa. Sklania to do daleko posunigtej ostroznos$ci, przede
wszystkim w stosunku do zagrozen, ktore moze powodowac ten akt.
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Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze ustawa mieszkaniowa powaznie ingeruje w materi¢ regu-
lowang dotychczas przez Ustawe z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U.2017. 1073. ze zm.), zwang dalej u.p.z.p.

1. Ekonomiczno-prawny mechanizm narastania kolizji pomiedzy ochrong
z{6z kopalin a przestrzeniami potencjalnej zabudowy mieszkaniowej

Sygnatem ostrzegawczym moze by¢ juz sama nazwa omawianej ustawy wskazujaca,
ze ma ona shizy¢ utatwieniu realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzyszacych, z ktorymi ochrona z16z kopalin i gérnictwo konkuruja o przestrzen. To konku-
rowanie narasta w naszym kraju juz od lat i wynika z faktu, ze rynkowa wycena gruntow
rolnych bez prawa zabudowy jest znaczaco nizsza od wyceny rynkowej tego samego gruntu,
ktéry w wyniku uchwalenia planu miejscowego zostal przeznaczony pod zabudowe, np.
mieszkaniowa lub w odniesieniu do ktérego wydano decyzje o warunkach zabudowy (dla
tego typu inwestycji). Dodatkowo wtasciciel gruntu zazwyczaj nie ponosi kosztow zmiany
jego przeznaczenia; koszty te — zwigzane ze sporzadzeniem lub zmianami planow miej-
scowych — ponosza przewaznie gminy. Podobnie jest — w przypadku zabudowy mieszka-
niowej — w procedurze wydawania decyzji o warunkach zabudowy. Takze potem, pomimo
podniesienia wartosci finansowej nieruchomosci, wlasciciel nie ponosi z tego tytutu zadnych
dodatkowych kosztéw. Natomiast w przypadku odebrania mu prawa zabudowy, np. przez
sporzadzenie zmiany wcze$niejszego planu miejscowego, moze si¢ skutecznie ubiegac o od-
powiednie odszkodowanie.

Te prawno-ekonomiczne uwarunkowania doprowadzity w calym kraju do wywierania
na wladze gmin bardzo skutecznej presji na przeznaczanie (w planach miejscowych oraz
w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin) pod zabu-
dowe, gldwnie mieszkaniowa, olbrzymich arealow gruntdow rolnych, lub poprzez réwnie
skuteczne wystepowanie o wydawanie decyzji o warunkach zabudowy na gruntach rolnych
dla funkcji mieszkaniowej. Wskazane uwarunkowania prowadza do wielu niepozadanych
skutkow, negatywnie oddziatywujacych nie tylko na ochrone zt6z kopalin i inne potrzeby
gornictwa, a takze na inne chronione warto$ci i potrzeby ze sfery $§rodowiskowej, ekono-
micznej i spotecznej (Wiland 2012).

W Raporcie o ekonomicznych stratach i spolecznych kosztach niekontrolowanej urba-
nizacji w Polsce (Kowalewski 1 in. 2013), analizujac dane statystyczne za 2012 rok,
oszacowano chtonnos$¢ wyznaczonych w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gmin terenéw przewidzianych pod zabudowe¢ mieszkaniowa
na 167-229 min os6b. Z kolei w planach miejscowych — obejmujacych wowczas 27,9%
powierzchni kraju (Sleszynski 2014) — chtonnosé¢ terenéw przeznaczonych pod zabudo-
we mieszkaniowa oszacowano na 62,4 mln 0sob, co znacznie przekracza liczbe ludnosci
kraju. Przy czym przywotany Raport stwierdza, ze wobec niskiego procentu pokrycia
kraju planami miejscowymi ,,faktyczna chtonnos$¢ jest znacznie wyzsza”. Z tego wzgledu
warto przywotac¢ takze szacunki przedstawione przez Jacka Kozinskiego, sporzadzone na
podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Infrastruktury za 2010 rok. Wynika z nich,
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ze tereny wskazane pod zabudowg mieszkaniowg (jedno- i wielorodzinng) w studiach
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania gmin mogga pomiesci¢ nawet 300 mln ludzi,
a przeznaczone pod t¢ zabudowe¢ w planach miejscowych ,,pozwalaja na osiedlenie 77 min
ludzi” (Kozinski 2012). Dodajac do tego ostatniego oszacowania tereny przeznaczone pod
zabudowe¢ mieszkaniowa w planach miejscowych uchwalonych po 2010 roku, a takze
obszary, na ktorych ustalono w decyzjach warunki dla zabudowy tego typu, wydaje sig,
ze tacznie mamy w kraju rezerwy gruntdow — w sensie prawnym dostepnych od zaraz —
umozliwiajgce osiedlenie si¢ okoto 100 min ludzi.

Konfrontacja bardzo ambitnej — jak oceniajg specjali$ci od rynku mieszkaniowego (Wy-
powiedzi... 2018) — deklaracji rzadowej, ,,ze w ciggu 10 lat w Polsce powstanie 2—2,5 mln
lokali” mieszkalnych (Gotasa 2018), czyli dla maksymalnie 6,75 min ludzi z przywotanymi
szacunkami rezerw gruntow pod zabudowe wskazuje, ze te rezerwy wielokrotnie przekra-
czajg uzasadnione potrzeby. Zatem, biorac pod uwage zapotrzebowanie wynikajace z pro-
gramu rzagdowego Mieszkanie Plus, mozna bardzo radykalnie ograniczy¢ rezerwy gruntow
przewidzianych pod zabudowe, bez uszczerbku dla celow tego programu. Mozna tego do-
kona¢ — nie tamiac zasad gospodarki rynkowej — wprowadzajac podatek od przeznaczenia
ustalonego w dokumentach planistycznych i innych aktach lokalizacyjnych. Sktaniatloby to
wlascicieli gruntoéw, ktorych obdarzono prawem zabudowy, na terenach, ktoére maja niewiel-
ka szans¢ na pozyskanie zabudowy, by zrzekali si¢ tego prawa bez odszkodowania, chronigc
si¢ w ten sposob przed obowigzkiem ptacenia naleznego podatku. Dzigki takiemu rozwig-
zaniu prawdopodobnie mozna byloby znaczaco zmniejszy¢ zasieg przestrzennych kolizji
pomigdzy ochrong zt6z kopalin i potrzebami gdrnictwa a potencjalnymi terenami mieszka-
niowymi. Dodatkowo wprowadzajac t¢ regulacj¢ mozna — na co najmniej kilka lat — obni-
zy¢ rynkowe ceny gruntow rolnych przeznaczonych pod zabudowe, bo wielu potencjalnych
ptatnikéw podatku od przeznaczenia gruntéw rolnych na cele budowlane wolatoby taniej je
sprzeda¢ niz wystgpowac o zdjecie z ich gruntow prawa zabudowy. W konsekwencji spo-
wodowaloby to obnizanie kosztow budowanych mieszkan.

Szkoda, Ze na powyzsze rozwigzanie nie zdecydowali si¢ autorzy ustawy mieszkaniowej
i to pomimo zglaszanych w tym zakresie uwag w trakcie konsultacji publicznych jej pro-
jektu. Zamiast tego mamy ustawe, ktora moze te kolizje — pomigdzy ochrong zt6z kopalin
i innymi potrzebami gérnictwa a nadawaniem prawa do realizacji zabudowy mieszkaniowe;j
na olbrzymich obszarach naszego kraju — jeszcze powigkszy¢.

2. Zastgpienie planu miejscowego przez studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy jako adresata odwofan
w nieplanistycznych dokumentach

Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin obejmuja
praktycznie caty obszar naszego kraju (par¢ lat temu tylko kilka gmin nie miato takiego
dokumentu). Z kolei aktualne plany miejscowe pokrywaja jedynie 31,6% powierzchni kraju
(Ocena... 2018). Natomiast to plany sg aktami prawa miejscowego, a nie ww. studia. Wobec
tych uwarunkowan, w przypadku potrzeby odwotania si¢ w nieplanistycznych dokumentach
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do aktow planistycznych, to — jak to czyni art. 7 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo
geologiczne i gornicze (Dz.U.2126. ze zm. — dalej p.g.g.) — zazwyczaj nastgpuje odwo-
fanie si¢ do ustalen planu miejscowego, a w przypadku jego braku do zapisow studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Oczywiscie jest wiele
przepisow, w ktorych wystepuje odwotanie — w omawianym wczesniej kontekscie — tylko
do planu miejscowego.

Przepisy ustawy mieszkaniowej odwroécily te relacje. Zarowno wniosek inwestora, jak
i podjeta przez rade gminy uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji, moze nie uwzgled-
nia¢ ustalen planu miejscowego ,,pod warunkiem, ze nie jest sprzeczna ze studium uwa-
runkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy” (art. 5 ust. 3) i powinna
bra¢ pod uwagg ,,potrzeby i mozliwo$ci rozwoju gminy wynikajace z ustalen tego studium”
(art. 7 ust. 4). Z uzasadnienia projektu ustawy oraz odnoszacej si¢ do niego oceny skutkow
regulacji trudno wywies¢ wyjasnienie, dlaczego realizowane pod rzadami ustawy miesz-
kaniowej inwestycje majg mie¢ mozliwo$¢, w dowolny sposdb, naruszania ustalen planow
miejscowych. Mozna natomiast domniemywaé, ze autoréw ustawy mieszkaniowej na tyle
urzekta tatwo$¢ realizacji liniowych inwestycji za pomoca dotychczasowych tzw. specustaw,
ze uznali, iz naruszania planéw miejscowych przez inwestycje mieszkaniowe nie potrzeba
uzasadnia¢. Z kolei prawdopodobnie niektore gminy, bardziej swiadome niekorzystnych
skutkdw omawianej ustawy, zaczng bardziej rygorystycznie regulowacé kwestie zabudowy
mieszkaniowej w studiach uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gmin niz to czynity dotychczas, aby chroni¢ wazne ustalenia plandw miejscowych poprzez
wprowadzanie ich do tych studiéw.

Biorac pod uwage powyzsze zapisy ustawy mieszkaniowej, wigksze potencjalne zagro-
zenia dla ochrony zt6z kopalin i innych potrzeb gérnictwa moga wystapi¢ przede wszystkim
w gminach przyciagajacych nowych mieszkancow, ktore jednoczes$nie maja bardzo elastycz-
ne zapisy w studiach uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego odnosnie
do lokalizacji zabudowy mieszkaniowej. Moze to wywola¢ wzmozong presj¢ na lokalizowa-
nie zabudowy mieszkaniowej na obszarach:

= nieudokumentowanych (jeszcze) zt6z kopalin (perspektywicznych i prognostycz-

nych), a takze na obszarach udokumentowanych z16z kopalin, na ktérych wprowa-
dzenie zabudowy nie wyklucza mozliwo$ci wydobywania kopalin, w tym eksploato-
wanych metodg podziemna, ale czyni ja trudniejszg 1 bardziej kosztowna;

= lezacych poza granicami zt6z, ale w sasiedztwie ucigzliwych obiektow goérniczych

lub innych ucigzliwych obiektow, ktore sa niezbedne dla funkcjonowania gornictwa;
konsekwencja wprowadzenia w ich sasiedztwo zabudowy mieszkaniowej moze by¢
konieczno$¢ ograniczenia generowanych dotychczas ucigzliwosci (niekiedy bardzo
kosztowna), badz wrecz zamknigcia takich obiektow.

Za sprawg ustawy mieszkaniowej, przestankami tej wzmozonej presji na lokalizowanie
zabudowy mieszkaniowej na ww. kolizyjnych z potrzebami gornictwa obszarach bedzie
wprowadzanie nowych mozliwosci lokalizacji inwestycji; przyktadowo:

= na wielu obszarach, na ktérych nie obowigzuja plany miejscowe, presja mieszka-

niowa byta hamowana ze wzgledu na brak odpowiedniego ,,sasiedztwa”, ktore po-
zwoliloby ustali¢ lokalizacj¢ zabudowy mieszkaniowej w trybie decyzji o warunkach
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zabudowy. Pod rzadami ustawy mieszkaniowej mozna ustali¢ lokalizacj¢ inwestycji
bez wzgledu na ,,sgsiedztwo”;

= w wielu gminach, w tym takze tych, ktére majg pelne pokrycie planami miejsco-
wymi, powierzchnia terendw wskazanych pod zabudowe w studiach uwarunko-
wan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin jest znacznie wigksza niz
w obowigzujacych planach miejscowych. W ten sposoéb gminy tworzyly w tych stu-
diach rezerwy na ewentualng dalszg perspektywe, chocby na czas, gdy wydobywane
metodg podziemng ztoze w danym rejonie zostanie wyczerpane. W wyniku wejscia
w zycie ustawy mieszkaniowej moze doj$¢ do dosy¢ chaotycznego wprowadzenia
nowej zabudowy mieszkaniowej na obszary, na ktoérych zgodnie z ustaleniami obo-
wigzujacych planéw miejscowych nie byta ona dotychczas dopuszczana.

3. Fazy dochodzenia do realizacji inwestycji mieszkaniowej

Ustawa mieszkaniowa wprowadzita rozwigzanie proceduralne, ktére nie ma w naszym
kraju odpowiednika, natomiast niektore jego elementy nawiazuja do réznych juz stosowa-
nych procedur. W uproszczeniu przewidziang przez nia procedur¢ mozna podzieli¢ na trzy
fazy.

W fazie pierwszej inwestor przygotowuje wniosek, w ktorym zamieszcza okreslone
w ustawie mieszkaniowej informacje na temat inwestycji mieszkaniowej, jak i inwestycji
towarzyszacej (obejmujacej sieci uzbrojenia terenu oraz réoznorodne obiekty ustugowe, o ile
maja stuzy¢ mieszkaniom), jezeli ta inwestycja towarzyszaca ma stuzy¢ jego zamierzeniom.
Dodatkowo, przy pomocy architekta lub urbanisty, inwestor sporzadza koncepcj¢ urbani-
styczno-architektoniczng inwestycji. W przypadku zamiaru inwestowania na obszarach ko-
lejowych lub obszarach portdw i przystani morskich musi takze uzyskaé uzgodnienia od
odpowiednich zarzadcow i organdéw. Ponadto, gdy wynika to z odrebnych przepisow, takze
jest zobowiazany uzyska¢ decyzj¢ o srodowiskowych uwarunkowaniach.

Faz¢ druga rozpoczyna zlozenie przez inwestora wniosku o ustalenie lokalizacji inwe-
stycji wraz z koncepcja urbanistyczno-architektoniczng i innymi dokumentami. Natomiast
inwestor nie musi si¢ wykazywac¢ tytulami prawnymi do nieruchomos$ci w zasiegu projek-
towanych przez niego inwestycji (podobnie jak wnioskodawcy decyzji o warunkach zabu-
dowy). Faza ta moze trwa¢ do 60 dni, ale moze by¢ przez gming wydtuzona o nie wigcej
niz kolejne 30 dni. Wydtuzy¢ ja moze, tu juz bez ograniczen, takze inwestor wprowadzajac
zmiany we wniosku, co moze wigzac si¢ z powtarzaniem wykonanych juz wczesniej czyn-
nosci.

W ciagu trzech dni od otrzymania wniosku od inwestora, wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta publikuje wniosek na BIP lub stronie internetowej gminy wraz z informacja
o mozliwosci sktadania do niego uwag. Podczas nastgpnych trzech dni ten organ gminy
jest zobowigzany wystapi¢ do okreslonych w ustawie mieszkaniowej organow i innych
podmiotow o opini¢ lub uzgodnienie. Po uplywie terminéw na sktadanie uwag, opi-
nii 1 uzgodnien wojt, burmistrz lub prezydent miasta przedktada radzie gminy projekt
uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji, wraz z opiniami i uwagami oraz wynikiem
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dokonanych uzgodnien. Nastepnie rada gminy podejmuje t¢ uchwate albo uchwate o od-
mowie ustalenia lokalizacji inwestycji.

Uchwala o ustaleniu lokalizacji podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym. T¢ uchwale mozna skarzy¢ do sadu administracyjnego w ciggu 30 dni od publikac;ji,
a sad ma dwa miesiace na jej rozpatrzenie.

Przy okazji warto zwrdci¢ uwage na dosy¢ niepokojaca redakcje drugiego zdania w art. 7
ust. 4 ustawy mieszkaniowej: ,,Rada gminy, podejmujac uchwatg” (o ustaleniu lokalizacji
albo o odmowie ustalenia lokalizacji), ,,bierze pod uwage stan zaspokojenia potrzeb miesz-
kaniowych na terenie gminy oraz potrzeby i mozliwo$ci rozwoju gminy wynikajace z usta-
len studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy”. Nie jest
bowiem jasne, czy rada gminy ma bra¢ pod uwage przy podejmowaniu tej uchwaty — poza
uzgodnieniami — uwagi i opinie oraz kwestie wynikajace z art. 7 ust. 4, czy tylko te ostatnie,
i co najwyzej uznajac, ze mozliwe do uwzglednienia z tresci uwag i opinii, sg aspekty od-
noszace si¢ do interpretacji stanu ,,zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie gminy”
oraz do interpretacji potrzeb ,,i mozliwosci rozwoju gminy wynikajgce z ustalen studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy”. Analizujac ten pro-
blem Michat Leszczynski wywodzac, ze tworzony przez poszczegélne ustawy system praw-
ny, ,.ktorego wewnetrzna spojnos¢ jest warunkiem jego konstytucyjnosci w rozumieniu art. 2
Konstytucji”, uznaje, ze ww. zagadnienia z art. 7 ust. 4 ustawy mieszkaniowej winny by¢
rozpatrywane, ale w szerszym kontek$cie innych uwarunkowan, ktére nalezy uwzgledniaé
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wskazuje takze ,,na istnienie niezwykle
szerokiego marginesu dyskrecjonalnosci gminy w wydawaniu uchwaty lokalizacyjnej, co
w szczegodlnosci oznacza brak mozliwosci stwierdzenia, ze istnieja okolicznosci, w ktorych
gmina ma obowiazek taka uchwale wyda¢” (Leszczynski 2018). Nie ma jednak pewnosci,
czy powyzsze stanowisko znajdzie uznanie w orzecznictwie i w praktyce stosowania ustawy
mieszkaniowej. A ponadto — jak wskazano na poczatku tego artykutu — watpliwosci inter-
pretacyjnych, ktore budzi ustawa mieszkaniowa, jest duzo wigcej.

Do fazy trzeciej dochodzi w przypadku podjecia pozytywnej uchwaly rady gminy o usta-
leniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej i odpowiednio, podjecia pozytywnej uchwaly
rady gminy o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzyszacej. W tej fazie inwestor uzyskuje
od wilasciwego organu (starosty) pozwolenie na budowe, a w ramach tego pozwolenia lub
wczesniej — jezeli to jest wymagane — inne decyzje, zezwolenia lub zgody. Dla usprawnie-
nia tego procesu w ustawie mieszkaniowej okreslono maksymalne terminy na wydanie zgod
przez Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie i decyzji przez Regionalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska. W przypadku przekroczenia terminéw, te organy maja by¢ karane finan-
sowo, na rzecz budzetu panstwa (ktory zabezpiecza ich finansowanie). W zwiazku z realizacja
inwestycji moga by¢ ograniczane takze prawa — za odszkodowaniem od inwestora — w za-
kresie korzystania z nieruchomosci przez inne podmioty majace do nich odpowiednie tytuly.
Decyzjom o pozwoleniu na budowe moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci,
a w przypadku skarg na decyzje o pozwolenia na budowe obowiagzuja takie same skrocone
terminy, jak przy skargach na uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowe;.

Trzecig faze konczy decyzja na uzytkowanie. Po jej wydaniu zrealizowang inwestycj¢
mieszkaniowg uwzglednia si¢ w planie miejscowym.
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Odnoszac si¢ do potencjalnych zagrozen opisanych wyzej procedur na branzg¢ gornicza,
ale takze na szereg innych podmiotéw, wydaje sig, ze radykalne skracanie czasu publicznych
konsultacji dotyczacych lokalizacji nowych inwestycji rodzi powazne zagrozenia. W przy-
padku dotychczasowych dokumentéw planistycznych gmina najpierw sygnalizuje (w znacz-
nie szerszej formie niz nakazuje to ustawa mieszkaniowa) o podjeciu prac nad ich projek-
tami, dajac mozliwo$¢ sktadania wnioskow, a po co najmniej paru miesigcach powiadamia
o wylozeniu ich projektow do wgladu, umozliwiajac sktadanie do nich uwag. Dodatkowo
gminy zazwyczaj sg otwarte na nieformalne konsultacje, ktore odbywaja si¢ prawie przez
caly okres sporzadzania tych dokumentéw. Dlatego prawdopodobienstwo, ze nie dotrze do
przedsigbiorcoOw i innych zainteresowanych oséb informacja o sporzadzeniu przez gmine
dokumentu planistycznego dla interesujacych ich obszardw, jest znaczaco nizsze niz w przy-
padku inwestycji regulowanych przez ustawe mieszkaniowg. Tu bowiem czas na konsultacje
musi by¢ ograniczony do kilku tygodni.

W ustawie mieszkaniowej skrocono rowniez radykalnie czas na mozliwe zaskarzenie
aktu lokalizacyjnego, jakim jest uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji. Ta ustawa prze-
widziala na to tylko 30 dni, a jak wiadomo plany miejscowe mozna zaskarza¢ bez ograni-
czen terminowych.

Warto takze zwrdci¢ uwage, ze inwestycje mieszkaniowe beda mogly by¢ realizowa-
ne m.in. na obszarach kolejowych oraz obszarach przystani i portow morskich. Wnioski
o ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowych, na niektdrych obszarach komunikacyj-
nych, w tym przede wszystkim kolejowych, moga kolidowa¢ z biezacymi lub przysztymi
potrzebami goérnictwa. Ta branza jest bowiem, co najmniej w niektorych sektorach, bardzo
powaznym klientem transportu kolejowego. Stad wprowadzenie zabudowy mieszkaniowe;j
na dotychczasowe tereny kolejowe moze w niektorych miejscach powaznie ograniczy¢ efek-
tywnos$¢ gornictwa, z uwagi na utrudnienia w ekspedycji kopalin i wytworzonych z nich
produktow.

4. Ochrona zt6z kopalin oraz obszaréw i terenéw goérniczych
4.1. Ograniczenia w stosowaniu ustawy w zasiegu obszaréw chronionych

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy mieszkaniowej ,,inwestycji mieszkaniowych lub inwe-
stycji towarzyszacych nie lokalizuje si¢ na terenach podlegajacych ochronie przed lokali-
zowaniem lub zabudowa na podstawie odrgbnych przepisow, chyba ze w trybie przepisow
przewidujacych t¢ ochrong inwestor uzyska zgode na lokalizacj¢ inwestycji mieszkaniowe;j
lub inwestycji towarzyszacej”. Niestety nie precyzuje sig, jakie tereny podlegaja ,,ochronie
przed lokalizowaniem lub zabudowg”, a w zadnych innych ustawach lub rozporzadzeniach
to wyrazenie nie zostato uzyte. Rozpatrujac zatem kwestig, czy obszary z16z kopalin podle-
gaja ochronie przed lokalizowaniem lub zabudowa w odrebnych przepisach warto odniesé¢
si¢ do regulacji zawartych w:

= art. 72. ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska

(Dz.U.2018.799 ze zm.) ,,w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
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przestrzennego gmin oraz miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
zapewnia si¢ warunki utrzymania rownowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke
zasobami $rodowiska, w szczegolnosci przez:

= 1) ustalanie programéw racjonalnego wykorzystania powierzchni ziemi, w tym na

terenach eksploatacji zt6z kopalin, i racjonalnego gospodarowania gruntami;

= 2) uwzglednianie obszarow wystgpowania z16z kopalin oraz obecnych i przysztych

potrzeb eksploatacji tych z16z”, oraz

= art. 95 ust. 1 p.g.g. ,,udokumentowane ztoza kopalin oraz udokumentowane wody

podziemne, w granicach projektowanych stref ochronnych uje¢ oraz obszarow
ochronnych zbiornikéw woéd podziemnych, a takze udokumentowane kompleksy
podziemnego sktadowania dwutlenku wegla, w celu ich ochrony ujawnia si¢ w stu-
diach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego oraz planach zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa”.

Powyzsze zapisy nie przesadzaja wprost, czy wprowadzanie zabudowy mieszkaniowe;j
lub towarzyszacej jest zgodne z nimi czy nie. Nie czyni tego zreszta takze u.p.z.p., zawiera-
jaca przede wszystkim regulacje dotyczace zawartosci, formy i procedur aktéw planowania
i lokalizowania inwestycji. Nalezy zatem skorzysta¢ z orzecznictwa odwotujacego si¢ do
powyzszych przepisow. W tym zakresie dosy¢ pomocne mogg by¢ fragmenty uzasadnie-
nia wyroku WSA w Poznaniu z dnia 5 pazdziernika 2017 r. (IV SA/Po 596/17). Stwier-
dzono w nim: ,,W ocenie Sadu nadal aktualny (...) pozostaje poglad wyrazony w wyroku
WSA w Poznaniu z 24 wrzesnia 2008 r. o sygn. akt IIT SA/Po 348/08 (...), na gruncie
art. 48 p.g.g.1994 (odpowiednika aktualnie obowigzujacego art. 95 ust. 1 p.g.g.), w mysl
ktorego wystapienie udokumentowanego ztoza kopaliny nie rodzi obowiazku po stronie
gminy sporzadzenia m.p.z.p. dla danego obszaru. Taka sytuacja implikuje jedynie przymus
uwzglednienia z16z kopalin przy uchwalaniu takiego planu badz przy jego zmianie. Skut-
kiem ujawnienia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego gminy z16z kopa-
lin moga by¢ ograniczenia w zakresie wykorzystania nieruchomosci (np. zakaz zabudowy
budynkami mieszkalnymi) w celu zabezpieczenia zt6z przed zagospodarowaniem w sposob
wykluczajacy podjecie wydobycia w przyszlosci. Innymi stowy wige, nie oznacza to obo-
wigzku uksztattowania planu w taki sposob, by umozliwi¢ natychmiastowa eksploatacje
ztoza, a jedynie zapewni¢ ewentualng mozliwos$¢ jej eksploatacji, gdy zajdzie taka potrzeba.
Rozstrzygnigcie tej kwestii prawodawca pozostawit uznaniu rady gminy (...). Na tle anali-
zowanych wyzej: art. 72 ust. 1 pkt 2 p.o.§. oraz art. 95 ust. 1 p.g.g. nie jest do konca jasne,
na czym konkretnie ma polega¢ wymagane tymi przepisami ,,uwzglgdnienie” zt6z kopalin
w planie miejscowym. Na spornos$¢ tego okreslenia (ale tylko co do ,,szczegotow”) zwra-
cano juz uwage pod rzadem art. 48 p.p.g.1994, podkreslajac jednoczesnie, ze jedng z prze-
stanek opracowywania (uchwalenia) m.p.z.p. jest rozwazenie wszystkich zaleznosci, jakie
wiaza si¢ z wystepowaniem na danym terenie zt6z kopalin” (Lipinski i in. 2003). ,,W istocie
zbiezne z tym pogladem jest stanowisko, w mys$l ktérego ani art. 95 p.g.g., ani stanowiacy
jego swoisty odpowiednik art. 72 ust. 1 pkt 1 i 2 p.o.§. nie wymagaja oznaczania w pla-
nie, czy tez studium, granic ztoza, a jedynie uwzglgdnianie faktu jego istnienia i ptynacych
z tego uwarunkowan przy przyjmowaniu odpowiednich rozwigzan planistycznych” (Klimek
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2015). ,,Podobna w swej wymowie jest tez konstatacja, ze obowiazek wprowadzenia z16z
do m.p.z.p. oznacza takie uksztattowanie tre§ci miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ktére zapewnia ochrone zloza, w tym jego dostepno$¢ dla eksploatacji w przy-
sztosci” (Schwarz 2013). ,,Na konieczno$¢ zapewnienia w planie miejscowym przynajmnie;j
potencjalnej mozliwosci eksploatacji udokumentowanego zloza kopalin w przysztosci zwra-
cano tez uwage w wyzej przywolywanych wypowiedziach doktryny i orzecznictwa”.

Zakladajac, ze przedstawiona tu wyktadnia nie ulegnie zmianie, obszary udokumentowa-
nych z16z kopalin powinny by¢ chronione jak dotychczas, takze w przypadku inicjowania
inwestycji podejmowanych pod rzadami ustawy mieszkaniowe;.

4.2. Kompetencje organéw nadzoru gdorniczego i administracji geologicznej

Zgodnie z u.p.z.p. projekty sporzadzanych na szczeblu gminy dokumentéw planistycz-
nych i decyzji lokalizacyjnych, podlegaja opiniowaniu i uzgadnianiu z organami nadzoru
gorniczego i administracji geologicznej na trzy sposoby. Tym organom przystuguje prawo
opiniowania projektow studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gmin. W odniesieniu do planow miejscowych organy administracji geologicznej maja
prawo opiniowac projekty w zakresie udokumentowanych z16z kopalin i wod podziemnych,
a organy nadzoru gorniczego — uzgadnia¢ projekty w zakresie zagospodarowania terenow
gorniczych. Natomiast decyzje lokalizacyjne (o ustaleniu lokalizacji celu publicznego i de-
cyzje o warunkach zabudowy) wydaje si¢ po uzgodnieniu z oboma tymi organami, w zakre-
sach ustalonych jak przy opiniowaniu i uzgadnianiu planu miejscowego.

Ustawa mieszkaniowa wprowadza w tym zakresie jeszcze inne rozwigzanie. Wniosek
inwestora ma podlega¢ opiniowaniu przez organ nadzoru goérniczego w zakresie zagospo-
darowania terenow gorniczych oraz uzgadnianiu z ,,organem administracji geologicznej,
w odniesieniu do terenow wystepowania udokumentowanych zt6z kopalin oraz przestrzeni
objetych wyznaczonymi terenami gorniczymi dla kopalin stanowigcych przedmiot dziatal-
no$ci wydobywczej” (art. 7 ust.14 pkt 1). Podobnie, jak w u.p.z.p., nieprzekazanie w termi-
nie opinii lub stanowiska w sprawie uzgodnienia uznaje si¢ odpowiednio za brak zastrzezen
lub za uzgodnienie wniosku.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze ustawa mieszkaniowa degraduje — w pordwna-
niu do u.p.z.p. — kompetencje organéw nadzoru goérniczego, ktére w odniesieniu do zagospo-
darowania terenéw gorniczych beda mogly zglaszaé zastrzezenia jedynie w formie opinii,
i jednoczesnie przyznaje organom administracji geologicznej funkcje organéw uzgadniaja-
cych, dodatkowo rozszerzajac merytoryczny zakres stanowienia przez te organy, ktory ma
obejmowac¢ nie tylko sprawy terenéw wystepowania udokumentowanych z16z kopalin, ale
takze przestrzeni objetych wyznaczonymi terenami gorniczymi dla kopalin stanowiagcych
przedmiot dziatalno$ci wydobywczej. Rodza si¢ zatem w zwiazku z ta regulacja co najmniej
dwie watpliwosci:

= czy organy administracji geologicznej beda merytorycznie przygotowane do wypo-

wiadania si¢ w sprawach funkcjonowania eksploatacji kopalin w obszarach goérni-
czych i w sprawach jej skutkow, w tym potencjalnych, w zasiggu terendw gorniczych?
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= czy w odniesieniu do terenow gorniczych, w zasiggu ktorych nie rozpoczgto jeszcze
wydobycia, zaden organ zwigzany z gornictwem nie bedzie miat prawa zablokowania
niektorych kolizyjnych z ta branza inwestycji?

5. Grunty dla inwestycji mieszkaniowych

Ustawa mieszkaniowa zmieniajac ustawe z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustro-
ju rolnego (Dz.U.2018. 1405 ze zm., zwanej dalej u.k.u.r.) poprzez dodanie art. 1b, wylacza —
spod ograniczen u.k.u.r. — nieruchomosci rolne potozone w granicach administracyjnych miast,
jezeli w stosunku do tych gruntow zostata podjeta uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej lub towarzyszacej. To sprawia, Ze na cele inwestycji mieszkaniowych i towa-
rzyszacych begdzie mozna nabywac grunty rolne Skarbu Panstwa. Moze to utrudnia¢ funkcjo-
nowanie gornictwa w zasi¢gu miast, nawet biorgc pod uwagg, Ze obecnie nabywanie gruntow
rolnych Skarbu Panstwa na cele gdérnicze nie jest w ogole mozliwe.

Z kolei pewne korzysci niektore przedsicbiorstwa z branzy goérniczej moga odniesc
sprzedajac grunty, juz zbedne dla dziatalno$ci gorniczej, pod inwestycje mieszkaniowe lub
towarzyszace. Oczywiscie tylko niektore z tych zbednych gruntéw beda mogly do tego celu
zosta¢ wykorzystane. Bedzie to przede wszystkim zalezato od lokalizacji (w tym sgsiedz-
twa), obecnego stanu zagospodarowania i uzbrojenia, a takze od uwarunkowan $rodowi-
skowych.

6. Praktyczne rekomendacje

Wydaje si¢, ze dla branzy goérniczej, w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy mieszkanio-
wej, mozna si¢ spodziewac pewnego zwigkszenia konfliktéw z osadnictwem o przestrzen
oraz nowego zagrozenia w postaci ekspresowego trybu zapadania decyzji, ktore moga za-
graza¢ niektorym zaktadom goérniczym. Celowe bytoby zatem:

1. Przyspieszenie prac nad dokumentowaniem zt6z kopalin, w tym przede wszystkim
tych, ktorych wydobywania nie mozna pogodzi¢ z wprowadzang nad nimi zabudowa
mieszkaniowsa; dotyczy to przede wszystkim obszaréw miast i innych przyciagaja-
cych nowych mieszkancdéw obszardw.

2. Okreslenie strefy ochronnej, w zasiegu ktorej wprowadzanie zabudowy mieszkanio-
wej byloby niepozadane dla funkcjonowania zaktadu gorniczego, i skonfrontowanie
jej z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Ustalenie tej granicy bardzo ulatwi szybkie rozstrzyganie, czy dana wnio-
skowana inwestycja mieszkaniowa lub towarzyszaca moze zagrozi¢ efektywnemu
funkcjonowaniu przedsi¢biorstwa gorniczego. A w przypadku, gdy takie zagrozenie
wystapi, przyspieszy i pomoze podejmowac dziatania zaradcze.

3. Wystapienie o zmian¢ studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy, jezeli w zasiggu ww. strefy ochronne;j to studium dopuszcza nowa
zabudowe mieszkaniowa.
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4. Jezeli w zasiegu ww. strefy ochronnej znajduja si¢ zbedne dla funkcjonowania za-
ktadu goérniczego grunty nalezace do prowadzgcego ten zaktad przedsi¢biorcy, roz-
wazenie czy warto:

= wstrzymac si¢ z ich sprzedaza lub

= sprzeda¢ — ale wylacznie na cele wykluczajace wprowadzenie zabudowy mieszka-
niowej (z zastrzezeniem, ze takiej gwarancji nie dajg juz niestety zapisy planow
miejscowych).

5. Skontaktowanie si¢ z zarzadcami infrastruktury kolejowej odno$nie przysztych po-
trzeb przewozowych i zagrozen ze strony inwestycji mieszkaniowych w przypad-
ku zakladéw gorniczych, przy funkcjonowaniu ktérych istotng rolg¢ odgrywa trans-
port kolejowy, a w szczegdlnosci wtedy, gdy ta rola ma jeszcze znaczaco wzrosnaé
w przysztosci.

6. Aby zaktady gornicze, ktdrych interesy moga ucierpie¢ w wyniku realizacji inwesty-
¢ji mieszkaniowych lub towarzyszacych, na biezgco $ledzity w Internecie (na BIP
lub na stronach odpowiednich gmin), czy nie pojawiaja si¢ informacje o tego typu
zamierzeniach. Natomiast w przypadku pojawienia si¢ takich informacji te podmioty
powinny by¢ przygotowane do szybkiego i fachowego ich analizowania, sktadania
uwag i ewentualnie podejmowania innych dziatan. Bardzo przydatne bytyby porozu-
mienia z wladzami gmin, w tym takze sasiednich, o kazdorazowym niezwtocznym
zawiadamianiu przez nie zaktadéow gorniczych o sktadanych wnioskach inwestorow.

7. Zachecanie organéw nadzoru gorniczego oraz administracji geologicznej do nie-
zwlocznego zawiadamiania zakladow gorniczych, w przypadku docierajacych do
nich zawiadomien o procedowaniu wnioskow o lokalizacje inwestycji mieszkanio-
wych lub towarzyszacych.
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