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Teza

Stanowisko organu II instancji, ktory ocenit przedlozony projekt planu
ruchu zakladu goérniczego jako zgodny z przeznaczeniem nieruchomosci
okre§lonym w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy, jednoczes$nie przyjmujac, ze projekt powinien by¢ zaopi-
niowany negatywnie z uwagi na toczace sie postepowania zwigzane ze skla-
dowaniem odpadéw w wyrobisku, w konsekwencji nakazujac organowi
I instancji ponowne przeanalizowanie materialu dowodowego 1 wskazanie
przepisu, z ktérym przedlozony plan ruchu bytby niezgodny, za§ w przypad-
ku braku takiego przepisu — pozytywne zaopiniowanie planu ruchu zaktadu
gbrniczego, narusza prawo.

Stan faktyczny sprawy

Stan faktyczny przyjety jako podstawa gtosowanego wyrok byt doéé pro-
sty, aczkolwiek niektdre jego elementy nie zostaly przedstawione dostatecz-
nie jednoznacznie. Burmistrz, dziatajac na podstawie art. 108 ust. 6b 1 6¢
Prawa geologicznego 1 goérniczego! oraz art. 106 § 5 Kodeksu postepowania

1 Dz.U. z 2024 r. poz. 1290 ze zm., dalej jako p.g.g.
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administracyjnego? w drodze postanowienia negatywnie zaopiniowal przed-
tozony mu przez przedsiebiorce projekt planu ruchu odkrywkowego zaktadu
gbrniczego.

Stan prawny

Powotane przepisy p.g.g. przewiduja, ze sktadnikiem wniosku o zatwier-
dzenie wspomnianego planu (z wyjatkiem niemajacym znaczenia dla sprawy)
jest opinia organu wykonawczego gminy. Jej kryterium jest nienaruszanie
zamierzong dzialalno$cia przeznaczenia lub sposobu korzystania z nierucho-
mosci okre$lonego w art. 7 p.g.g. Ten ostatni przewiduje, ze podejmowanie
1 wykonywanie dziatalno$ci okre§lonej ustawa jest dozwolone tylko woéwczas,
jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomosci okreélonego w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego oraz w odrebnych przepisach;
w przypadku braku takiego planu — jezeli nie naruszy ona sposobu wykorzy-
stania nieruchomo$ci wynikajacego z planu ogélnego gminy?® oraz przepisow
odrebnych. W przedmiotowej sprawie wiadomo, ze teren zaktadu goérniczego
nie byl objety planem miejscowym, a studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy przewidywalo przeznaczenie obje-
tych nim nieruchomosci pod obszary goérnicze na strefie II rolno-przyrodnicze;.
Zdaniem burmistrza kryterium wynikajace z art. 7 p.g.g. nie zostato jednak
spetnione, bowiem w wyrobisku gérniczym zdeponowano odpady stanowiace
zmieszany urobek ziemi zanieczyszczony popiotem, a przedsiebiorca nie za-
stosowat sie do wezwania o jego usuniecie.

Stanowisko organu II instancji i sadu administracyjnego

Samorzadowe Kolegium Odwolawcze uchylito zaskarzone postanowie-
nie w caloéci 1 przekazato sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ
I instancji, stwierdzajac w uzasadnieniu, ze przedlozony przez przedsiebior-
ce plan nie narusza wprawdzie sposobu korzystania z nieruchomoéci, jed-
nak — z uwagi na wykonywanie przez przedsiebiorce dziatalnosci niezgodnie
z udzielona koncesja — organ I instancji winien ponownie przeanalizowaé

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2025 r., poz. 769), dalej jako k.p.a.

3 W razie braku planu ogélnego gminy, na czas oznaczony do 30 czerwca 2026 r., jego funk-
cje pelni dotychczasowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. W przedmiotowe]j sprawie wnioskowany plan ruchu zostal oceniony jako zgodny ze stu-
dium.
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materiat dowodowy 1 wskazaé zgodnie z treScig art. 7 ust. 1 p.g.g. inny prze-
pis, z ktéorym przedlozony plan bylby niezgodny. W przypadku jego braku
opinia powinna by¢ pozytywna. Sad administracyjny uwzglednit skarge,
wypowiadajac poglad stanowiacy teze glosowanego wyroku; jego zdaniem
zaskarzone postanowienie zostalo wydane z naruszeniem prawa majacym
istotny wplyw na wynik sprawy. W postanowieniu organu II instancji
nie wykazano bowiem okolicznoéci przewidzianych w art. 138 § 2 w zw.
z art. 144 k.p.a., zgodnie z ktérymi organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskar-
zone postanowienie w catoéci 1 przekazaé sprawe do ponownego rozpatrze-
nia organowi I instancji, gdy postanowienie to zostalo wydane z narusze-
niem przepiséw postepowania, a konieczny do wyjaénienia zakres sprawy
ma istotny wplyw na rozstrzygniecie. Zastosowanie art. 138 § 2 k.p.a. uwa-
runkowane jest dwiema przestankami. Pierwsza z nich polega na tym, ze
doszto do naruszenia przepiséw postepowania w trakcie postepowania za-
koniczonego postanowieniem organu I instancji, druga natomiast sprowadza
sie do tego, ze konieczny do wyjaénienia zakres sprawy ma istotny wplyw
na jej rozstrzygniecie. Przestanka rozstrzygniecia podjetego na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a. jest nadto wykazanie, ze dodatkowe postepowanie dowo-
dowe przeprowadzone w oparciu o przepis art. 136 § 1 k.p.a. bedzie niewy-
starczajace. Stanowisko wyrazone w zaskarzonym postanowieniu sprowa-
dza sie do przesuniecia na organ I instancji ciezaru oceny materiatu dowo-
dowego.

Tryb i forma opinii organu wykonawczego gminy

Ani organy orzekajace w sprawie, ani sad administracyjny nie dostrze-
gly natomiast, ze wspomniana opinia organu wykonawczego gminy przed-
stawiana jest w wyniku zadania przedsiebiorcy sktadanego przed wszczeciem
postepowania w przedmiocie zatwierdzenia planu ruchu zaktadu gérniczego.
Stanow1 ona niezbedny element wniosku o zatwierdzenie takiego planu, co
jednoznacznie wynika z art. 108 ust. 6b 1 nast., a zwlaszcza ust. 9 pkt 3 p.g.g.
Przywotany w sprawie art. 106 k.p.a. dotyczy natomiast sytuacji, w ktorej
organ wspoétdzialajacy (wyrazajacy opinie lub zgode albo wyrazajacy stano-
wisko w innej formie) zajmuje stanowisko w wyniku wniosku organu prowa-
dzacego postepowanie gtéwne. Inaczej méwiac, wspotdziatanie w rozumieniu
art. 106 k.p.a. odbywa sie w ramach juz toczacego sie postepowania admini-
stracyjnego 1 zachodzi w relacji miedzy organami administracji. Przyktadem
tej ostatniej sytuacji moga by¢ chociazby wymagania dotyczace postepowa-
nia koncesyjnego (art. 23 p.g.g.) badZz ocen oddzialywania na Srodowisko
(art. 77 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodo-
wisku 1 jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz
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o ocenach oddzialywania na $rodowisko?). Ocena, ze brak jest podstaw, by
opinii w sprawie planu ruchu nadawacé forme postanowienia w rozumieniu
art. 106 k.p.a., nie budzi watpliwoéci w orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego’®. A zatem forma wyrazenia opinii burmistrza powinno by¢
zwykle pismo wspomnianego organu®.

Przestanki opinii do planu ruchu

Warto zwrdéci¢ uwage, ze stanowisko wyrazane na podstawie art. 7 p.g.g.
ma charakter zwigzany. Oznacza to, ze jezeli zamierzona dzialalno§¢ nie na-
rusza przeznaczenia okreslonego odpowiednio miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego (a w razie jego braku — planem ogdélnym) oraz
przepisami odrebnymi, stanowisko organu samorzadu terytorialnego wyra-
zajace opinie musi by¢ pozytywne. Co wiecej, moze ono by¢ determinowane
wylacznie przestankami okre§lonymi we wspomnianym art. 7. Zrédtem wat-
pliwo§ci moze byé okreélenie ,,w odrebnych przepisach”. Wypada przyjaé, ze
chodzi tu o inne (niz plany zagospodarowania przestrzennego) przepisy pra-
wa okreslajace przeznaczenie nieruchomosci, w tym wynikajace z nich ogra-
niczenia. Przyktadami mogg akty prawa miejscowego, tworzace formy ochro-
ny przyrody, wyznaczajace strefy ochronne uje¢ woéd, dotyczace ochrony
uzdrowiskowej itp. Co prawda wynikajace z nich ograniczenia powinny zna-
lezé¢ swéj wyraz w planach zagospodarowania przestrzennego, ale nie mozna
wykluczyé, ze taki ,,przepis odrebny” wydany zostanie po uchwaleniu planu,
a procedura ujawnienia w tym ostatnim skutkéw wynikajacych z ,przepisu
odrebnego” nie zostata jeszcze zakonczona. Nie ma przy tym znaczenia, ze
w wyrobisku zakladu gérniczego zdeponowane zostaly odpady, w dodatku
niezgodnie z prawem. Okoliczno$¢ ta moze natomiast uzasadniaé¢ ocene, ze
dotychczasowy ruch zaktadu gérniczego prowadzony byl niezgodnie z pra-
wem, co jednak w najmniejszym stopniu nie moze rzutowac na postepowanie
o zatwierdzenie planu ruchu na kolejny okres. Podniesiony w sprawie zarzut
prowadzenia dziatalno$ci niezgodnie z koncesja nie zostal wykazany. Moglby

4 Dz.U. z 2024 r., poz. 1112 ze zm.

5 B. Rakoczy (red.), Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, Warszawa 2015, s. 554; G. Do-
browolski (red.), Zréwnowazony rozwdj jako czynnik determinujqcy prawne podstawy zarzqdzania
geologicznymi zasobami srodowiska, Katowice 2016, s. 247; A. Lipinski, Kwalifikacja prawna opi-
nii wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) o projekcie planu ruchu zaktadu gérniczego — glosa do
wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 7.10.2021 r., II GSK 1207/21, ,,Glosa” 2024, nr 3,
s. 88 1 nast.

6 Niejasne stanowisko zajmuje H. Schwarz, Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, t. 2,
Wroctaw 2016, zdaniem ktérego wspomniana opinia ma forme postanowienia w rozumieniu
art. 106 k.p.a. (s. 102), aczkolwiek autor ten dostrzega zmiane stanu prawnego w zakresie ,,trybu
pozyskiwania opinii” (s. 105).
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to zreszta skutecznie uczyni¢ wytacznie organ koncesyjny, a nie organ wyko-
nawczy gminy opiniujacy projektowany plan ruchu.

Uzasadnienie wylaczenia art. 106 k.p.a.

Nie jest natomiast tajemnica, ze dziatalno$é regulowana p.g.g. (zwlasz-
cza w zakresie wydobywania kopalin) jest do§¢ konfliktogenna, na co wielo-
krotnie wplywaja przestanki historyczne. Nic zatem dziwnego, ze nierzadko
opinie organéw wykonawczych gmin formulowane na potrzeby zatwierdze-
nia planu ruchu nie odpowiadaja wymaganiom art. 7 1 determinowane sa
przestankami pozaprawnymi. Niekiedy przybieraja one forme warunkowa;
przyktadem moze byé opinia pozytywna ,pod warunkiem” przestrzegania
przepiséw o odpadach, dotyczacych gospodarki wodnej, terminowej realizacji
zobowiazan finansowych na rzecz gminy, naprawy szkéd spowodowanych ru-
chem zaktadu gérniczego itp. Gdyby takie opinie stanowilty wynik wspoétdzia-
lania organéw w postepowaniu o zatwierdzenie planu ruchu zaktadu gérni-
czego, bezspornie nalezaloby im nadaé¢ forme zaskarzalnych postanowien
(art. 106 k.p.a). Pozwolitoby to wprawdzie na procesowa weryfikacje zasad-
nosci opinii organu wykonawczego gminy, ale bezspornie wymagaloby czasu,
nie wykluczajac potrzeby skargi sadowoadministracyjnej’. Problem nato-
miast w tym, ze plan ruchu zatwierdza sie na czas oznaczony, w zasadzie nie
dtuzszy niz 6 lat. Prowadzenie ruchu zakladu gérniczego bez zatwierdzonego
planu jest natomiast wykroczeniem (art. 182 p.g.g.), a nadto moze staé sie
przestanka do cofniecia koncesji (art. 37 p.g.g.). Opinia nie ma charakteru
wigzacego organ orzekajacy w danej sprawie, a w szczegdlnoéci negatywne
stanowisko organu opiniujacego nie przesadza o odmowie podjecia wniosko-
wanej decyzji. Jezeli jednak organ orzekajacy w sprawie zamierza podjac de-
cyzje niegodna z opinia, bezspornie ma obowiazek wyjaénienia przyczyn, kto-
re spowodowaly, ze jej nie aprobowal. Konstrukcja przewidziana w art. 108
ust. 9 ust. 3 p.g.g.® ulatwia organowi nadzoru goérniczego podjecie decyzji
1 przyspiesza zatatwienie sprawy. OczywiScie weryfikacja tych okolicznosci
jest zadaniem organu orzekajacego w sprawie, ktorym jest dyrektor okrego-
wego urzedu gorniczego. Rozwiazanie to wprawdzie znaczaco przyspiesza

7 Praktyka zna natomiast sytuacje, w ktérych organ wykonawczy gminy, orzekajac w spra-
wie uzgodnienia koncesji na wydobywanie kopaliny ze zloza, odmawia uzgodnienia badz uchyla
sie od zajecia merytorycznego stanowiska w sprawie (umarza postepowanie, zawiesza je itd.).
Wszystkie jego rozstrzygniecia sa uchylane w postepowaniu instancyjnym, co jednak nie przyczy-
nia sie do merytorycznego zalatwienia sprawy.

8 Wedle ktérego przedsiebiorca ubiegajacy sie o zatwierdzenie planu ruchu ma obowiazek
ztozenia o§wiadczenia o sposobie uwzglednienia uwag organu wykonawczego gminy lub przyczy-
nach odmowy ich uwzglednienia.
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postepowanie, ale przerzuca na wnioskodawce obowiazek wykazania nie-
zgodno$ci wspomnianej opinii z prawem. Gdyby wspomniana opinia podle-
gala rygorom art. 106 k.p.a., procedura zatwierdzenia planu ruchu moglaby
trwaé znacznie dtuzej® niz przewidziany przez art. 108 ust. 8 p.g.g. termin
30 dni na podjecie decyzji organu nadzoru gérniczego; konsekwencja mogta-
by by¢ koniecznos$é¢ wstrzymania ruchu zakladu gérniczego, co mogloby skut-
kowac¢ negatywnymi wplywami na Srodowisko i generowac straty.

Ocena stanowiska sadu

Stosownie do art. 145 § 1 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi'® sad, uwzgledniajac skarge,
stwierdza niewazno$¢ postanowienia w catoséci lub w czesci, jezeli zachodza
przyczyny okreslone w k.p.a. Rozwiazanie to ma charakter zwigzany.

Zdaniem sadu administracyjnego przestanka uchylenia rzeczonego po-
stanowienia organu II instancji bylo naruszenie art. 138 k.p.a. Z nieznanych
powodow sad nie dostrzegt jednak, ze postanowienia organéw administracji
obu instancji podjete zostaty bez podstawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 w zw.
z art. 126 k.p.a.), a w dodatku rozminely sie one ze stanowiskami innych sa-
déw administracyjnych w podobnych sprawach!!. Gdyby wspomniana opinia
miata mieé¢ forme postanowienia w rozumieniu art. 106 k.p.a., stanowisko
sadu administracyjnego nalezatoby ocenié jako trafne. W zaistniatej sytuacji
nalezy jednak przyjaé, ze jest ono razaco btedne. Nie powinno réwniez by¢
watpliwoéci, ze konsekwencja zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP,
art. 6 k.p.a.) jest to, ze jedynymi przestankami determinujacymi opinie orga-
nu wykonawczego gminy pod adresem projektu planu ruchu zaktadu gérni-
czego sa okolicznos$ci wskazane w art. 7 p.g.g.!?
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Summary

Premises and form of the mayor’s opinion on the mining
plant’s operation plan. Critical commentary on the final
judgment of the Voivodship Administrative Court
of February 4, 2025, case No. III SA/Po 604/24

Keywords: geological and mining law, mining plant operation plan, land property use, spatial
development plan.

The purpose of this comment is a critical analysis of the judgment of the
Provincial Administrative Court of 4 February 2025 (III SA/Po 604/25). The
Geological and Mining Act stipulates that an application for approval of the
mining plant’s operation plan must be accompanied by an opinion of the head
of the municipal community (mayor, town mayor, city mayor). Its premise is
the intended use of the property, as specified primarily in the spatial devel-
opment plan. Consequently, it should be assumed that the aforementioned
opinion was issued before the commencement of the proceedings leading to
a decision on the approval of the aforementioned plan. There are no grounds
for giving it the form of a resolution in the meaning of Article 106 of the Code
of Administrative Procedure, which was not recognised by the authorities
adjudicating in the case and the administrative court.
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