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Streszczenie

Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze byly dzierzawca nieruchomosci, ktory w jej granicach roz-
poznat ztoze piasku oraz uzyskat informacje geologiczng o tym ztozu, nie ma interesu prawnego do za-
skarzenia uchwaty rady gminy o utworzeniu tam uzytku ekologicznego, w granicach ktorego niedopusz-
czalne jest wydobywanie kopalin. Ocena ta jest trafna, ale ujawnia istotny konflikt pomiedzy wykorzy-
staniem niektorych elementoéw $rodowiska — zt6z kopalin oraz warto$ciowych elementéw przyrodni-
czych. Nie istniejg natomiast instrumenty prawne pozwalajace na rozstrzygnigcie kolizji tych interesow.

Stowa Kluczowe: lokalne formy ochrony przyrody, wydobywanie kopalin, zaskarzenie aktu
prawa miejscowego.

Teza: Byly dzierzawca nieruchomosci, ktory rozpoznal wystepujace w jej
granicach zloze piasku i uzyskal informacje¢ geologiczna dotyczaca tego
zloza, nie ma interesu prawnego w sprawie zaskarzenia uchwaly rady gminy
w sprawie utworzenia uzytku ekologicznego.

Naczelny Sad Administracyjny, po rozpoznaniu skargi kasacyjnej na posta-
nowienie WSA z dnia 24 wrze$nia 2019 r., sygn. akt Il SA/GI 825/19 odrzucajace
skarge spotki na uchwate Rady Gminy P. w przedmiocie ustanowienia uzytku
ekologicznego, oddala skargg kasacyjna.

Glosa

Rada gminy podjeta uchwale w sprawie ustanowienia uzytku ekologicznego.
Zaskarzyla ja spotka, wywodzac swoj interes prawny z tego, ze na nieruchomo-
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$ciach tworzacych wspomniany uzytek wykonata roboty polegajace na poszuki-
waniu i rozpoznaniu ztoza piasku, a obecnie przygotowuje do zatwierdzenia jego
dokumentacje geologiczng. Po uzyskaniu decyzji zatwierdzajacej t¢ dokumenta-
cje¢ skarzaca uzyska prawo do nicodptatnego oraz wylacznego korzystania z in-
formacji geologicznej w celu uzyskania koncesji na wydobywanie kopaliny ze
zloza (art. 99 ust. 2-3 prawa geologicznego i gorniczego'). Zakazy wprowadzone
wspomniang uchwatg bezposrednio godza w prawa spoétki do tego terenu oraz
catkowicie niwecza cele przeprowadzonych badan geologicznych. Te ostatnie
zmierzajg do uzyskania koncesji na wydobycie piasku ze ztoza.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze legitymacja skargowa w zakre-
sie art. 101 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym? przystuguje temu, kto wykaze
si¢ konkretnym interesem prawnym wynikajacym z okreslonej normy prawa ma-
terialnego®. Zrédtem interesu prawnego lub uprawnienia jest zawsze norma
prawna ogolna i abstrakcyjna (akt normatywny) lub jednostkowa i konkretna (de-
cyzja), majaca zrodlo w przepisach prawa materialnego (nie tylko prawa admini-
stracyjnego). Podstawe legitymacji procesowej strony musi zatem stanowi¢ prze-
pis prawa materialnego wskazujacy na wlasne prawo (interes prawny) lub obo-
wigzek podmiotu, ktore podlegaja skonkretyzowaniu w postepowaniu admini-
stracyjnym. Stwierdzenie istnienia tego interesu sprowadza si¢ zatem do ustale-
nia zwigzku o charakterze materialnoprawnym migdzy obowiazujaca norma,
a sytuacjg prawng konkretnego podmiotu. W orzecznictwie uksztattowat si¢ po-
glad, iz interesu prawnego we wniesieniu skargi na uchwale w przedmiocie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego nie majg zasadniczo podmioty,
ktérym przystuguje wyltacznie prawo obligacyjne do nieruchomosci objetej pla-
nem. Umowa dzierzawy, na ktorag powotata si¢ spotka, wygasta zresztg przed zto-
zeniem skargi. Obejmowata ona wytacznie wykonanie odwiertow w celu zbada-
nia ztoza piasku i mozliwosci utworzenia kopalni kruszywa. Nie gwarantowata
ona skarzgcej wydobywania piasku, przewidujgc wyraznie, ze ,,przedmiotowy
grunt zostaje udostepniony bez zmiany sposobu przeznaczenia. Zrodlem interesu
prawnego w omawianej sprawie nie jest tez prawo do informacji geologicznej uzy-
skane przez skarzaca w wyniku wykonania wspomnianych badan geologicznych.

Ocena przyjeta w postanowieniach sadéw obu instancji jest trafna. Przyjety
jako ich podstawa stan faktyczny ujawnit natomiast konflikt pomi¢dzy potrze-
bami w zakresie wydobywania kopalin oraz ochrong przyrody. Nie ma watpli-
wosci, ze skarzaca spotka podjeta badania geologiczne w celu udokumentowania
ztoza piasku, a nastgpnie uzyskania koncesji na jego wydobywanie. Wiadomo
réwniez, ze w dacie skargi spotka nie miata tytutu prawnego do korzystania ze
wspomnianej nieruchomos$ci ani tez nie uzyskata zatwierdzenia dokumentacji

1 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r., t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1064 ze zm., (dalej: pr.g.g.).

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 723 ze zm.

Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. akt SK 30/02 oraz
z dnia 16 wrze$nia 2008 r., sygn. akt SK 76/06.
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geologicznej (art. 93 pr.g.g.). Ztoza kopalin (w tym piasku) sa nieodnawialnymi
elementami §rodowiska, ktérych ochrona polega m.in. na racjonalnym gospoda-
rowaniu ich zasobami, zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju (art. 3 pkt 13
w zw. z pkt 39 oraz 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $ro-
dowiska*). Wspomniane ,,gospodarowanie” nie doczekato si¢ wprawdzie defini-
cji ustawowej, jednakze nie powinno budzi¢ watpliwos$ci ze jego istota polega
m.in. na wykorzystywaniu zasobow $rodowiska, w tym przypadku na wydoby-
waniu kopalin ze z16z. Polska jest krajem bogatym w surowce mineralne, jed-
nakze ich zloza sg one rozmieszczone nierownomiernie. Oczywiste jest, ze wy-
dobywanie kopalin mozliwe jest wylacznie w miejscach ich naturalnych nagro-
madzen, czyli zt6z. Nie ma tez watpliwosci, ze kopaliny (powstajace w wyniku
poddania ich okreslonych procesom technologicznym wyroby) sa niezbedne dla
zaspokojenia elementarnych potrzeb panstwa i jego gospodarki. Z punktu widze-
nia tematu dotyczy to szeroko rozumianego budownictwa. Nic wigc dziwnego,
ze juz ponad 40 lat temu pojawita si¢ regulacja ustawowa nakazujaca ochrong
zt67 kopalin polegajaca na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami oraz kom-
pleksowym wykorzystywaniu kopalin, w tym towarzyszacych. Dla osiagnigcia
tego celu na organy wlasciwe w sprawach planowania i zagospodarowania prze-
strzennego oraz w decyzjach w sprawie ustalenia lokalizacji oraz miejsca i wa-
runkow realizacji inwestycji na terenach, na ktérych znajduja sie ztoza kopalin
natozony zostal obowigzek uwzgledniania aktualnych i przyszitych potrzeby
w zakresie eksploatacji tych z16z (art. 16 juz niecobowigzujacej ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska®). Obowigzujacy wow-
czas system nakazowo-rozdzielczy funkcjonowania panstwa i jego gospodarki
nie przewidywal natomiast skutecznych mechanizméw integracji planowania
przestrzennego oraz spoteczno-gospodarczego (w tym dotyczacego gérnictwa).
De lege lata nakaz zapewnienia wspomnianej ochrony zt6z kopalin przewiduje
natomiast art. 72 ust. 1 pkt 2 (w zw. z art. 125) pr.o.$. Polega on na obowigzku
uwzglednienia w studiach uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin oraz w planach miejscowych ,,obszaréw wystgpowania zt6z ko-
palin”. Nie jest jednak tajemnica, ze wydobywanie kopalin (a takze ich przerobka
oraz transport) przewaznie sg zrodtem negatywnych oddziatywan na srodowisko
oraz innych ucigzliwosci. Szczegoty zaleza od wielkosci wydobycia, jego me-
tody, stanu $rodowiska otaczajacego ztoze oraz innych okolicznosci. Nic zreszta
dziwnego, ze zamierzenia zwigzane z poszukiwaniem, rozpoznawaniem oraz wy-
dobywaniem zt6z kopalin niekiedy spotykajg si¢ z protestami lokalnych spotecz-
nosci, niejednokrotnie zresztg przy czynnym udziale organizacji ekologicznych.
Wiadomo réwniez, ze sposob wykorzystania (przeznaczenia) nieruchomosci
gruntowych znajdujacych si¢ w bezposrednim sgsiedztwie ztoza kopaliny (naj-

4 Tj.Dz.U.z2020r., poz. 1219 ze zm., (dalej: pr.o.S.).
5 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 3, poz. 6.
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czesciej — bezposrednio nad ztozem) ma kolosalne znaczenie z punktu widzenia
mozliwosci podjecia wydobycia kopaliny. Najprostszym przyktadem moze by¢
przeznaczenie (zagospodarowanie) nieruchomosci w taki sposob, ktory wyklucza
mozliwo$¢ podjecia wydobycia. Istotng role w podejmowaniu rozstrzygnie¢
okreslajacych wspomniane zalezno$ci odgrywaja natomiast organy samorzadu
gminnego. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwala rada
gminy®, a decyzje pozwalajace na podjecie dzialalno$ci w zakresie poszukiwania,
rozpoznawania oraz wydobywania kopalin ze zt6z wymagaja wspotdziatania
z organem wykonawczym gminy (art. 23 ust. 2 oraz 2a pr.g.g.). Organy gminy
pochodza natomiast z wyboréw bezposrednich dokonywanych przez spoteczno-
sci lokalne. Nie do rzadkosci nalezg zatem proby blokowania inicjatyw zmierza-
jacych na realizacje przedsiewzie¢ gorniczych, chociazby przez takie uksztattowa-
nie planu miejscowego, ktory albo wykluczy mozliwo$¢ podjecia wydobycia ko-
paliny, albo spowoduje Ze jego oplacalno$¢ moze stana¢ pod znakiem zapytania.
Od lat gminy maja zreszta zapewniony niecodptatny dostep do informacji geo-
logicznej dotyczacej wystepujacych na ich terytoriach zt6z kopalin. Jedng z pod-
staw okreslang niekiedy jako ,,podstawowe zrodto informacji o srodowisku na
potrzeby” wspomnianych dokumentéw planistycznych’ jest tzw. opracowanie
ekofizjograficzne. Jego wymagania okresla rozporzadzenie Ministra Srodowiska
z dnia 9 wrzesénia 2002 1.8 przewidujgc wyraznie, ze elementem tego dokumentu
jest m.in. analiza materiatdéw archiwalnych, w szczegolnosci dokumentacji geo-
logicznych. Problem polega jednak na tym, ze w obecnym stanie prawnym spo-
rzadzenie planu miejscowego nie jest obowigzkowe i o tym, czy taki plan po-
wstanie, w zasadzie samodzielnie rozstrzyga rada gminy. Kazda gmina musi na-
tomiast sporzadzi¢ i uchwali¢ studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodaro-
wania przestrzennego®. Jego istnienie jest jedng przestanek sporzadzenia i uchwa-
lenia planu miejscowego, a w dodatku dokumenty te musza by¢ ze sobg zgodne.
Do niedawna jednak Zzaden przepis ustawy nie okreslat terminu, w jakim nalezy
uksztattowac¢ studium (plan miejscowy) w sposob spetniajacy wymagania art. 72
pr.o.$. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze wspomniane dokumenty planistyczne (stu-
dium, plan miejscowy) opracowywane sg na czas nieoznaczony, podczas gdy sy-
tuacja w zakresie rozpoznania geologicznego terytorium gminy moze mie¢ cha-
rakter dynamiczny. Zmian w tym zakresie dokonano dopiero z dniem 1 stycznia
2012 r. okreslajac termin ,,wprowadzenia” ztoza kopaliny do studium. Stosownie
do art. 95 ust. 2-3 pr.g.g. dla ztoza weglowodoréw wynosi on 6 miesiecy®’, a dla
pozostatych kopalin 2 lata od zatwierdzenia dokumentacji geologicznej (a w isto-

6 Zob. art. 3 oraz 20 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzenny, Dz.U. z 2020 r., poz. 293 ze zm., (dalej: u.p.z.p.).

A. Fogel, Strategiczna ocena oddziatywania na Srodowisko gminnych aktéw planowania prze-
strzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 9, s. 17.

8 W sprawie opracowan ekofizjograficznych Dz.U. Nr 155, poz. 1298.

Dalej powoltywane jako ,,studium”.

10" Co w praktyce jest niewykonalne.

7
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cie od daty ostateczno$ci decyzji w opisanej sprawie). Nie okreslono natomiast

takiego terminu dla planéw miejscowych. Studium ma charakter obowiazkowy,

sporzadzenie planu miejscowego co do zasady jest natomiast fakultatywne.

Brak natomiast odpowiedzi na pytanie, kto, w jakiej formie prawnej, a takze
w oparciu o jakie kryteria ma przesadza¢ o istnieniu ,,aktualnych i przysztych”
potrzeb w zakresie eksploatacji zt6z kopalin (art. 72 ust. 1 pkt 2 pr.o.$.). Zdecy-
dowanie wykracza to poza zadania organow koncesyjnych, a racjonalna ocena
tych potrzeb z perspektywy gminy jest co najmniej problematyczna. Nie istnieje
zaden dokument o charakterze strategiczno-planistycznym okreslajacy potrzeby
panstwa w omawianym zakresie. Potrzebe ochrony niektorych zt6z (zwlaszcza
wegla kamiennego i brunatnego) akcentuja niektore strategie gospodarcze, jed-
nak (zwlaszcza ze wzgledu na ich niska range) niewiele z tego wynika, a na
pewno nie moga one by¢ wigzace dla rad gmin. Co prawda od kilku lat trwaja
prace nad projektem ,,polityki surowcowej panstwa”, to jednak ich dotychcza-
sowe wyniki nie napawajg optymizmem. Niska ranga (uchwata Rady Ministrow),
jaka mogtaby uzyska¢ ta ,,polityka” powoduje, ze rowniez i ten dokument nie
bylby wigzacy dla rad gmin. Projekt studium podlega opiniowaniu przez ,,wia-
$ciwy organ administracji geologicznej” (art. 11 pkt 4 lit. ,,g” u.p.z.p.), to jednak
obowigzek ten dopiero od kilku lat dotyczy roéwniez planow miejscowych (art. 17
pkt 6 lit. ,,a” u.p.z.p.!). Nie ma tez watpliwosci, ze taka opinia nie jest wigzaca.
Rzecz jasna jej przestanka moze by¢ wylacznie informacja geologiczna zawarta
w dokumentacji geologicznej. Wiadomo réwniez, ze:

— dokumentacje geologiczne zt6z kopalin mogg by¢ sporzadzane z réznym
stopniem doktadno$ci; najprostsza (najmniej doktadna) z nich jest kategoria
,D”, ktéra m.in. zaktada, ze blad oszacowania $rednich warto$ci parametrow
ztoza i zasobow moze przekracza¢ 40%; taka dokumentacja nie moze jednak
stanowi¢ podstawy koncesji na wydobywanie kopaliny?*?,

— granice ztoza kopaliny podlegaja uscisleniu w wyniku kolejnego rozpoznania
geologicznego,

— nigdy nie mozna mie¢ pewnosci, ze zloze kopaliny rozpoznane z doktadno-
$cig pozwalajaca uzyskaé koncesje¢ na jego wydobywanie stanie si¢ przed-
miotem zainteresowania inwestora w celu podjecia jego eksploatacji. Prze-
szkodg moga by¢ chociazby uwarunkowania §rodowiskowe.

Dalsze szczegély wykraczajg poza problematyke glosy. Prawdg jest nato-
miast, ze ochrona wszystkich z16z wszystkich kopalin nie jest mozliwa, cho-
ciazby dlatego ze na dobra sprawe nie wiadomo doktadnie, czym jest takie ztoze.
Pojecie to co prawda doczekato si¢ definicji ustawowej jako ,,naturalne nagroma-
dzenie mineralow, skat oraz innych substancji, ktoérych wydobywanie moze przy-

11 W brzmieniu ustalonym ustawa z dnia 11 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo geologiczne
1 gérnicze oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. z 2014 r., poz. 1133 ze zm.

12 70b. rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 1 lipca 2015 r. w sprawie dokumentacji geolo-
gicznej ztoza kopaliny, z wylaczeniem ztoza weglowodorow, Dz.U. z 2015 r., poz. 987.
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nie$¢ korzy$¢ gospodarcza™ (art. 6 ust. 1 pkt 19 pr.g.g.), jednak jej przydatnos¢

jest iluzoryczna. W przedmiotowej sprawie nie ma natomiast watpliwos$ci, ze nie

doszto do sporzadzenia i zatwierdzenia dokumentacji geologiczne;.

Istotg ochrony przyrody jest zachowanie, zrownowazone uzytkowanie oraz od-
nawianie zasobow, twordw i sktadnikow przyrody. Jej cele sa realizowane m.in.
przez uwzglednienie wymagan tej ochrony w dokumentach skladajacych si¢ na
system planowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze obejmowanie za-
sobow, tworéw i sktadnikéw przyrody prawnymi formami jej ochrony (art. 3 pkt
1-2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*®). Jedng z nich jest
,»uzytek ekologiczny”, obejmujacy ,,zastugujace na ochrong pozostatosci ekosyste-
mow majacych znaczenie dla zachowania réznorodnosci biologicznej — naturalne
zbiorniki wodne, §rodpolne i lesne oczka wodne, kepy drzew i krzewow, bagna,
torfowiska, wydmy, ptaty nieuzytkowanej roslinnosci, starorzecza, wychodnie
skalne, skarpy, kamience, siedliska przyrodnicze oraz stanowiska rzadkich lub
chronionych gatunkow roslin, zwierzat i grzybow, ich ostoje oraz miejsca rozmna-
zania lub miejsca sezonowego przebywania” (art. 42 u.0.p.). Tworzy go (znosi)
rada gminy w drodze uchwaty, po uzgodnieniu z regionalnym dyrektorem ochrony
srodowiska. Taka uchwaty nie wymaga oceny oddziatywania na srodowisko.

Uchwata tworzaca uzytek ekologiczny okresla ona m.in. granice wspomnia-
nej formy ochronnej. Wyznaczenie ich przebiegu na powierzchni nie powinno
nastrecza¢ trudno$ci. Powstaje natomiast pytanie, czy wspomniana forma
ochronna obejmuje rowniez przestrzen znajdujacg si¢ pod powierzchnia, a jezeli
tak — to do jakiej glebokosci, co moze mie¢ istotne znaczenie z punktu widzenia
dopuszczalnosci wykorzystywania wnetrza skorupy ziemskiej, a zwtaszcza wy-
dobywania znajdujacych si¢ tam zt6z kopalin. Nie ma natomiast watpliwosci, ze
ztoza piasku przewaznie zalegaja na tyle ptytko, ze ich wydobycie bez naruszenia
struktury nieruchomosci gruntowych nie jest mozliwe.

Trescig uchwaty o utworzeniu uzytku ekologicznego jest rowniez okreslenie
obowiazujacych w jej granicach zakazow. Moga one m.in. polega¢ na:

1) niszczeniu, uszkadzaniu lub przeksztatcaniu obiektu lub obszaru,

2) wykonywaniu prac ziemnych znieksztalcajacych rzezbg terenu, z wyjatkiem
prac zwiazanych z zabezpieczeniem przeciwsztormowym lub przeciwpowo-
dziowym albo budowa, odbudowa, utrzymaniem, remontem lub naprawa
urzadzen wodnych,

3) uszkadzania i zanieczyszczania gleby,

4) dokonywania zmian stosunkow wodnych, jezeli zmiany te nie stuza ochronie
przyrody albo racjonalnej gospodarce, lesnej, wodnej lub rybackie;j,

5) wydobywania dla celow gospodarczych skat, w tym torfu, oraz skamieniato-
$ci, w tym kopalnych szczatkoéw roslin i zwierzat, a takze mineratow 1 bursz-
tynu (art. 45 ust. 1 pkt 1-4, pkt 7-8 u.o.p.).

13 Tj. Dz.U. 22020 r., poz. 55 ze zm.
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O szczegodlach rozstrzyga rada gminy. Pomimo milczenia ustawy, biorgc pod
uwage konsekwencje wspomnianej uchwaty, nalezy doj$¢ do wniosku, ze jest
ona aktem prawa miejscowego. Jej skutkiem sg bowiem powszechnie obowigzu-
jace zakazy zachowania si¢. Analiza art. 42 u.o.p. prowadzi réwniez do wniosku,
ze okresla on niezbgdne przestanki, ktorych zaistnienie pozwala na utworzenie
uzytku ekologicznego. Inaczej méwiac stanowig one delegacje ustawowa do
podjecia omawianej uchwaty, a w konsekwencji rada gminy musi dysponowac
dowodami ich istnienia. Utworzenie wspomnianej formy ochronnej bez wyka-
zania okoliczno$ci wymienionych w art. 42 u.o.p. nie jest dopuszczalne. Doty-
czy to rowniez wielu innych form ochronnych przewidzianych ustawa o ochro-
nie przyrody. Niestety, ta ostatnia nie okresla ona sposobu dokumentowania
wspomnianych warto$ci przyrodniczych, co w praktyce moze prowadzi¢ do
nieprawidtowosci'®.

Dotyczace tej kwestii oceny sadow administracyjnych nie sa jednolite. W wy-
roku z dnia 30 maja 2005 r.® NSA przyjat, ze ograniczony zakres kontroli aktow
normatywnych wylacza mozliwo$¢ badania celowosci czy potrzeby wydania za-
skarzonego aktu (prawa migjscowego), a organ uprawniony do stanowienia ak-
tow prawa miejscowego, w tym tworzacych uzytki ekologiczne, nie zostat przez
ustawodawce zobowigzany do zasig¢gania opinii biegtych i sporzadzania jakich-
kolwiek ekspertyz. W konsekwencji zdaniem NSA sady administracyjne doko-
nujac kontroli legalnos$ci aktoéw normatywnych, musza ograniczy¢ si¢ wytacznie
do zbadania zgodno$ci aktu normatywnego z aktami wyzszego rzgdu, bez analizy
celowosci czy stusznosci tego aktu, a takze analizy §rodkéw dowodowych, ktore
legly u podstaw jego podjecia. Nie upowaznia bowiem do tego zaden przepis
prawa. Hipotetycznie rzecz ujmujac nawet wowczas gdyby przeprowadzone eks-
pertyzy byly wadliwe lecz wydany akt normatywny bytby zgodny z prawem, wy-
laczona bytaby mozliwo$¢ podwazenia tego aktu przez sad administracyjny. By¢
moze rozwigzanie to jest utomne, jednakze [...] kontrola legalno$ci musi ograni-
czy¢ si¢ do tego, czy zaskarzone rozporzadzenie, jako akt prawa miejscowego,
jest zgodne z normami obowigzujacego systemu prawa [...]. Oznacza to, ze
w aktualnym stanie prawnym stanowienie aktow prawa miejscowego (za wyjat-
kiem trybu uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego),
nie wymaga przeprowadzenia przez organy administracji publicznej postgpowa-
nia dowodowego, a takze zasiggania opinii bieglych i ekspertyz. Oczywiscie
strona podwazajaca legalnos¢ aktu prawa miejscowego ma prawo powolywac sie
na wszelkie srodki dowodowe, a nawet wykazywaé wadliwos¢ ekspertyz prze-
prowadzonych przez organ przed wydaniem aktu normatywnego, jednakze wy-
Iacznie w aspekcie zgodnosci aktu normatywnego z prawem. Oznacza to, ze sad

14 Ktore znalazty juz swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie. Zob. np. wyrok NSA z dnia 30 lipca
2010r., 11 OSK 1053/10 oraz E. Radecka, Rezerwat jako prawna forma ochrony przyrody, Torun
2019, s. 90.

15 OSK 1497/04.
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administracyjny, badajac legalnos¢ aktow prawa miejscowego, ogranicza si¢ do
badania zgodnosci tych aktéw w ramach obowigzujacego systemu prawa.

Z tego rodzaju oceng mozna si¢ zgodzi¢ tylko czesciowo. Przestanki wska-
zane w art. 42 u.0.p. muszg by¢ interpretowane w sposob Scisty. W istocie stano-
wig one materialng podstawe utworzenia uzytku ekologicznego. Istnienie ich
(a co najmniej jednej z nich) jest niezbedng przestanka podjecia uchwaly rady
gminy w opisanej sprawie (podobnie, jak to ma miejsce np. w odniesieniu do
rozporzadzen wykonawczych w stosunku do ustawy). Nie ma watpliwosci, ze
rada gminy nie moze tworzy¢ omawianej formy ochronnej w dowolnym stanie
faktycznym?6. W konsekwencji aprobata stanowiska przedstawionego w wyroku
z dnia 30 maja 2005 r. powodowataby, ze kontrola takiej uchwaty bytaby iluzo-
ryczna. Staboscig obecnego stanu prawnego jest natomiast wspomniany brak roz-
wigzan okreslajacych sposdb dokumentowania tych wartosci przyrodniczych, kto-
rych istnienie moze uzasadni¢ ustanowienie omawianej formy ochrony przyrody.

W przedmiotowej sprawie nie ma natomiast watpliwosci, ze utworzenie
uzytku ekologicznego wykluczy mozliwo$¢ uzyskania koncesji na wydobywanie
rozpoznanego ztoza piasku. Bylaby ona niezgodna z ,przepisami odrebnymi”
W rozumieniu art. 7 pr.g.g.

Stan faktyczny bedacy podstawg gtosowanego wyroku ujawnia istnienie kon-
fliktu pomiedzy potrzebami ochrony roznych elementéw srodowiska. Z jednej
strony sg nimi ztoza kopalin, z drugiej wyrozniajace si¢ warto$ci przyrodnicze,
kwalifikujace sie do objecia obszarowymi oraz tzw. indywidualnymi formami
ochrony przyrody. Zaréwno ztoza, jak i wartosci przyrodnicze podlegajg ochro-
nie ustawowej, tyle ze diametralnie roznej. Istota ochrony zt6z kopalin jest ich
racjonalne wykorzystanie, podczas gdy ochrona przyrody ma w zasadzie charak-
ter konserwatorski badz odtworczy. Z tatwoscia mozna zatem dostrzec kolizje
oczekiwan potencjalnych zainteresowanych'’, a w dodatku jedne i drugie cele
mogg by¢ okreslone jako ,,publiczne®. Trudno natomiast o jednoznaczne kryte-
ria pozwalajace na pogodzenie potrzeby ochrony zt6z kopalin polegajgcej m.in.
na zapewnieniu ich aktualnych i przysztych potrzeb w zakresie ich wydobywania
Z powszechnym obowigzkiem ochrony przyrody (art. 3—4 u.0.p.). De lege lata
czes$¢ rozstrzygnieC z tego zakresu pozostawiono organom stanowigcym Samo-
rzadu terytorialnego. Niejednokrotnie przybieraja one charakter catkowicie uzna-

16 Tak tez trafnie NSA we wspomnianym wyroku z dnia 30 lipca 2010 r., Il OSK 1053/10 z apro-
bujaca glosa A. Krélczyk, ,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 1,
s. 57 i nast.; zob. rowniez K. Gruszecki, M. Lorych, Charakter prawny uchwal w sprawie po-
mnikéw przyrody, ,,Samorzad Terytorialny” 2019 nr 12, s. 20 i nast.

17 Zob. H. Lisicka, Konflikty zwigzane z ochrong przyrody, ,,Acta Universitatis Carolinae — luri-
dica” 2015, vol. LXI, nr 2, s. 167 i nast.

18 Zdaniem W. Radeckiego (Weztowe zagadnienia prawa ochrony przyrody, cz. Il. Prawo ochrony
przyrody w obowigzujgcym stanie prawnym, ,,Problemy Ekologii” 2003, vol. 7, nr 2, s. 51) ist-
nieje ,,priorytet interesu publicznego w ochronie przyrody”, tyle ze de lege lata nie ma ku temu
dostatecznych podstaw normatywnych.
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niowy, wrecz przypadkowy, w znacznej mierze determinowany niechecia do gor-
nictwa. W przedmiotowej sprawie dotyczylo to piasku, a wiec kopaliny wystegpu-
jacej wprawdzie pospolicie, ale bez ktorej budownictwo nie jest w stanie funk-
cjonowaé, a transport na odlegtos¢ wigksza niz 50 km staje si¢ nieoptacalny.
Ustawodawca nie dostrzegl natomiast potrzeby stworzenia systemowych instru-
mentéw pozwalajacych na rozstrzygniecie wspomnianych konfliktow, jak i nie
zadbat o racjonalne uksztaltowanie rozwigzan okreslajacych tryb tworzenia oma-
wianej formy ochrony przyrody.

W sumie konkluzja NSA o braku legitymacji skarzacego jest trafna. Nie
mozna jednak wykluczy¢, ze wspomniana uchwata moze zosta¢ skutecznie za-
skarzona przez inny podmiot, tym razem do tego legitymowany.
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Comment on the Order of the Supreme Administrative Court
of 4 February 2020, 1l OSK 120/20

Summary

The Supreme Administrative Court adjudicated that ex-tenant of the real estate, who has ex-
plored a sand deposit within boundaries of such estate and obtained geological information on this
deposit, has no legal interest in appealing against the resolution of the commune council on the
creation of a local nature protection area (an ecological site), where mining is prohibited. This as-
sessment is accurate, but it also reveals a significant conflict between the use of certain components
of the environment — mineral deposits and valuable elements of nature. On the other hand, there are
no legal instruments allowing for a systemic resolution of the collision of these interests.

Keywords: local forms of nature protection, mining possibilities, claims against local law.



