BAROMETR REGIONALNY
Nr 4(30) 2012

Planowanie przestrzenne
a konflikty wokot wydobycia gazu tupkowego

Waldemar A. Gorzym-Wilkowski
Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, Polska

Streszczenie

Poszukiwania gazu tupkowego w Polsce rodzqg nadzieje na poprawe sytuacji energetycznej kraju. Po-
wodujq jednak réowniez konflikty, zwlaszcza z mieszkaricami obszaréw przewidywanej eksploatacji gazu,
obawiajgcych sie pogorszenia warunkéw zycia. Poszukiwane sq rozne sposoby wyrazania protestow i roz-
wigzywania konfliktow. Wydaje sie jednak, Ze najprostszq i jednoczesnie najbardziej efektywnag plaszczy-
zng rozgrywania tego typu konfliktow jest planowanie przestrzenne. Dzialalno$é zwigzana z wydobyciem
gazu musi byé bowiem zgodna z gminnymi dokumentami planistycznymi. Zatem sama mozliwoS¢ oraz
obszar wydobycia gazu sq zalezne od decyzji samorzadu gminnego, najblizszego interesom mieszkancow.
Ponadto sposéb sporzqdzania lokalnych dokumentéw planistycznych daje rowniez mieszkancom liczne
mozliwo$ci sformulowania swoich oczekiwan oraz ich wyegzekwowania. Elementem systemu planowa-
nia sg takze finansowe rekompensaty dla 0séb, ktorych nieruchomosci stracily na wartosci rynkowej
lub uzytkowej w efekcie zatwierdzenia planu miejscowego. Planowanie przestrzenne pozwala zatem na
zrownowazenie interesow réznych stron ¢ w efekcie ograniczenie ilosci i skali konfliktow zwigzanych
z wydobyciem gazu tupkowego.

1. Przestanki konfliktéow

W ciagu ostatnich kilku lat rozwineta sie w Polsce dyskusja i badania dotyczace mozliwosci eks-
ploatacji tzw. gazu tupkowego. Pozyskiwanie gazu uwiezionego w skatach, ktore stato sie mozliwe
dzieki postepowi technologicznemu, traktowane jest jako wielka szansa dla kraju. Moze bowiem
pozwoli¢ na radykalne zwigkszenie bezpieczenstwa i samodzielnosci energetycznej Polski. Z tego
tez wzgledu gaz tupkowy postrzegany jest jako surowiec, ktory moze przyniesé nie tylko korzysci
stricte gospodarcze, ale réwniez wymierne zyski geopolityczne, zwigzane z uniezaleznieniem sie od
dostaw gazu ziemnego z Rosji.

Poszukiwania gazu tupkowego trwaja w wielu czeSciach terytorium kraju, rowniez na obszarze
Lubelszczyzny. W roku 2011 terenem poszukiwan byta zwtaszcza lezaca w potudniowo-wschodniej
czesci wojewddztwa gmina Grabowiec. Poszukiwania te wywotaty jednak nie tylko nadzieje, ale
rowniez silne protesty. Zastrzezenia mieszkancow gminy wynikaty zwlaszcza z obaw o degradacje
srodowiska przyrodniczego (np. wod podziemnych) i zwiazane z tym pogorszenie warunkéw zycia
(Wojtowicz 2011). Faktem jest, ze tego rodzaju protesty, zwiazane z zagrozeniem wod podziem-
nych, maja miejsce nie tylko w Polsce. Pojawiaty sie takze w szeregu innych krajow, doprowa-
dzajac niekiedy do daleko idacych ograniczen prawnych wobec poszukiwania i eksploatacji gazu
tupkowego (Lechtenbohmer i inni 2011, s. 17).

Tego typu reakcje maja w istocie realne podstawy, bowiem poszukiwanie i eksploatacja gazu
tupkowego wiaza sie z wielorakim, zauwazalnie niekorzystnym oddziatywaniem na otoczenie. Od-
dzialywanie to jest zaréowno efektem samej technologii pozyskiwania gazu hupkowego, jak i jego
przechowywania i przesytania. Jest ono przy tym oczywiscie proporcjonalne do skali wydobycia
i powierzchni zajetej przez instalacje wydobywceze (Michaels i inni 2010, s. 29). Obiekty obstu-
gujace wydobycie i przesytanie gazu tupkowego zajmuja znaczne obszary. Obszary te niezbedne
sg zwlaszcza dla lokalizacji wiez wiertniczych, urzadzen obstugujacych wiercenie, szczelinowanie
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i wydobycie gazu, a takze magazynow gazu i ptynoéw. Pojedyncza wiertnia, obstugujaca jeden szyb,
moze mie¢ powierzchnie co najmniej ok. 1500 m?, natomiast korzystniejsze technologicznie i eko-
nomicznie wiertnie dla kilku sasiadujacych ze soba szybéw moga zajmowaé ok. 3500 m? (Witek
i Budak 2011, s. 7). Powierzchnia ta moze co prawda ulec pewnemu zmniejszeniu w trakcie samej
eksploatacji odwiertu, jednakze wiertnie nie sg jedynymi obiektami zajmujacymi przestrzen. Do
prac wydobywczych i eksploatacyjnych potrzebne sa bowiem rowniez liczne drogi przystosowane
do transportu ciezarowego, a takze gazociagi przekazujace wydobywany gaz do sieci dystrybucyj-
nej, niekiedy za$ réwniez stacje kompresyjne. Ponadto niekiedy tworzone bywaja stawy, w ktorych
przetrzymywane sa wody poodwiertowe, zanim zostana unieszkodliwione. Powierzchnia tych sta-
woOw porownywalna moze by¢ z sumg powierzchni zajmowanych przez inne obiekty.

Pojawienia sie i funkcjonowanie tak licznych i zréznicowanych funkcjonalnie obiektéw, zmienia-
jacych uzytkowanie terenu, powoduje rzecz jasna istotna, niekorzystna presje na otoczenie, w tym
na $rodowisko przyrodnicze. Dzieje sie tak tym bardziej, iz typowym procesem postepujacym na
obszarach wydobycia gazu tupkowego jest stopniowe zageszczanie wiertni. Na obszarach wydo-
bywczych gazu w Stanach Zjednoczonych, gdzie przemystowa eksploatacja prowadzona jest naj-
dtuzej, na 1 km? przypada do 6 odwiertéw (Lechtenbohmer i inni 2011, s. 22-23). Uciazliwy jest
przede wszystkim poprzedzajacy wydobycie gazu proces szczelinowania, wiaze sie¢ bowiem z znacz-
na emisja hatasu. Ponadto wody wttaczane pod ziemie, a nastepnie powracajace na powierzchnie
w poczatkowej fazie wydobycia zawieraja domieszke nie tylko piasku, ale rowniez chemikaliow,
ktore moga (przy niedostatecznej izolacji) skazi¢ wody gruntowe (Centrum Zréwnowazonego Roz-
woju 2012, s. 6). Przy czym samo sczerpywanie wody na potrzeby szczelinowania moze zaklocié
lokalny bilans wod podziemnych. Zagrozeniem dla warunkéw aerosanitarnych moga by¢ ponadto
niekontrolowane emisje gazu z nowych lub opuszczonych odwiertow, a takze chocby intensywny
ciezki ruch drogowy, stwarzajacy przy tym typowe zwigzane z drogami zagrozenia dla bezpieczen-
stwa mieszkancow (Michaels i inni 2010, s. 29). W pewnych sytuacjach moga ponadto wystepowaé
lokalne trzesienia ziemi (co prawda z regulty o niewielkiej sile — do 3 stopni w skali Richtera),
wywolane szczelinowaniem i tloczeniem zuzytej wody (Lechtenbohmer i inni 2011, s. 20, 31).
Niewatpliwym skutkiem powstania sieci wiertni, wraz funkcjonujacymi na nich i na ich potrzeby
obiektami, jest rowniez dewastacja krajobrazu.

Negatywne oddziatywanie gornictwa gazu tupkowego na otoczenie odbija sie réwniez na warun-
kach Zycia mieszkancow, funkcjonowaniu lokalnej gospodarki i dziatalnoSci instytucji publicznych.
Takie skutki funkcjonowania wiertni i ich obstugi, jak hatas, ruch drogowy, czy tez emisja gazow
do atmosfery pogarszaja w oczywisty sposob warunki zamieszkania. Moga zatem rowniez powo-
dowac spadek atrakcyjnosSci nieruchomosci budowlanych i gruntowych i zwigzany z tym spadek ich
warto$ci. Negatywnie na zycie ludnosci moze takze oddziatywaé zanieczyszczenie lub nadmierne
sczerpywanie wod podziemnych. Zakltocenie bilansu wod negatywnie rzutuje takze na lokalna go-
spodarke — przede wszystkim rolnictwo i lesnictwo. Te dzialy gospodarki moga ujemnie odczuwac
zajmowanie powierzchni dotychczas przez nie wykorzystywanych na obiekty zwiazane z wydo-
byciem i przesytaniem gazu. Degradacja krajobrazu, powodowana zwtaszcza przez szyby wiert-
nicze i zbiorniki gazu, eliminuje ponadto mozliwosci rozwoju turystyki. Wreszcie silna ingerencja
goérnictwa gazu tupkowego w lokalna gospodarke wodna (a zapewne i $ciekowa) oraz z system
komunikacyjny moze stanowi¢ takze obciazenie dla budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.
Szczegdlnie zagrozone wydajg sie by¢ gminy, ktore bede musiaty zmierzy¢ sie zwlaszcza z nadmier-
nym tempem zuzycia elementoéw lokalnej infrastruktury.

Specyficzna, nie zwiazang bezposrednio z oddzialtywaniem na otoczenie, przyczyna negatywne-
go odbioru samej perspektywy poszukiwania i eksploatacji z16z gazu tupkowego, jest status prawny
jego zt6z. Zgodnie z prawem geologicznym i goérniczym'! stanowia one przedmiot tzw. wlasno$ci
gorniczej. Poszukiwanie i wydobywanie kopalin objetych takim statusem stanowi z kolei, w mysl
ustawy o gospodarce nieruchomoéciami?, tzw. cel publiczny. Oznacza to, ze obszary przeznaczo-
ne na takie cele moga by¢ wywlaszczane, czyli ich wlasciciele moga by¢ — takze wbrew swojej

1. DzU 7z 2011 r. nr 163 poz. 981.
2. DzU 7z 2010 r. nr 102 poz. 651.
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woli — pozbawiania prawa wlasnosci. Zagrozenie takie rodzi¢ musi oczywiste obawy i nieche¢ do
przedsiewzie¢ zwiazanych z gazem tupkowym.

Oddziatywanie o charakterze negatywnym nie jest jednak — rzecz jasna — jedynym efektem
powstania zagtebia eksploatacji gazu tupkowego. Mozna bowiem jednoczesnie oczekiwaé niewat-
pliwych skutkow pozytywnych. Poza wspomnianym na wstepie korzysciami o charakterze ogélno-
panstwowym (makroekonomicznym i politycznym), wystapi¢ moga zauwazalne korzySci lokalne.
Eksploatacja gazu musi sie¢ bowiem wiaza¢ z powstawaniem nowych miejsc pracy, sposrod ktérych
czedé (zwlaszeza nie zwiazana ze specyficznymi kwalifikacjami) bedzie niewatpliwie obsadzana
przez osoby zamieszkate w sasiedztwie wiertni. Eksploatacja jednej wiertni trwa przy tym z reguty
okoto 15 lat. Zwiekszone dochody oséb zatrudnionych przy eksploatacji gazu oznaczaé beda takze
wzrost popytu na lokalne produkty i ustugi.

Réwniez lokalne podmioty publiczne moga liczy¢ na wzrost dochodéw. Co prawda, jak sie¢ wyda-
je samorzady gminne i powiatowe nie moga liczy¢ na zwiekszone dochody z udziatow w podatkach
od oséb prawnych. Przedsiebiorstwa zajmujace sie eksploatacja gazu tupkowego z cata pewnoscia
beda ptacily podatki w miejscach, w ktorych sg zarejestrowane i gdzie funkcjonuja ich zarzady:.
Natomiast niewatpliwie bedzie mozliwy wzrost dochodow, zauwazalny zwlaszcza przez budzety
gmin i powiatéw, z udzialu w podatku dochodowym placonym przez pracujacych przy wydobyciu
gazu tupkowego mieszkancéw — zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego.? Niewatpliwie nastapi réwniez wzrost dochodéw gmin w efekcie zmiany funkcji terenéw —
z rolniczych na zwiazane z dziatalnoScig przemystowa. Zgodnie bowiem z ustawa o podatkach
i oplatach lokalnych? podatki od nieruchomoéci zajmujacych wiele hektardéw, zwigzanych z poza-
rolniczg dziatalnoscia gospodarcza, a ponadto w znacznej czesci pokrytych trwata nawierzchnia,
beda stanowity istotny element dochodow wlasnych gmin. Beda one bowiem w oczywisty sposob
wielokrotnie wieksze od placonego od tej samej powierzchni podatku rolnego.®

Wielorako$¢ pozytywnych i negatywnych efektéw powstania zagtebi wydobycia gazu tupkowe-
go spowodowa¢ musi powstawanie licznych konfliktéw pomiedzy podmiotami liczacymi na ko-
rzysci i — z drugiej strony — obawiajacymi sie niekorzysci. Przedsiebiorstwa poszukujace gazu
hupkowego i rozwazajace jego eksploatacje podejmuja decyzje o wyborze miejsca dziatania biorac
pod uwage roéwniez skale spodziewanych konfliktéw. Jednakze dotychezas skupiaja sie one przede
wszystkim na uwarunkowaniach (ograniczeniach) prawnych zwiazanych z powierzchniowa ochrona
przyrody. Jest to zreszta zrozumiate, gdyz kazde dziatanie musi odbywaé sie w granicach prawa,
a terytorium Polski jest w znacznej czeSci pokryte réznymi formami ochrony przyrody. Zapewne
miedzy innymi z tego wzgledu przedmiotem zainteresowania firm gazowych sg przede wszystkim
tereny, gdzie wystepuje wzglednie niewielkie ryzyko kolizji z rygorami ochronnymi. Sa to przy
tym na ogot tereny stosunkowo stabo zaludnione, zatem — w przekonaniu wielu przedsiebiorcow,
ale i naukowcow — takie, gdzie opér lokalnej spotecznosSci nie bedzie stanowil znaczacej bariery
dla lokalizacji wydobycia gazu tupkowego (Poprawa 2011, s. 266). Jak pokazuja wspomniane po-
wyzej wydarzenia z obszaru gminy Grabowiec, przekonanie to nie odpowiada prawdzie. Gestosé
zaludnienia na obszarze tej gminy wynosi, wedtug stanu na koniec 2011 roku, jedynie 34,3 osoéb
na 1 km? Co wiecej, gmina Grabowiec wykazuje wyrazne tendencje depopulacyjne — po roku
2000, a zatem w ciggu zaledwie 11 lat, liczba ludno$ci gminy spadta o ok. 12% stanu pierwotnego.®
Pomimo to konflikt pomiedzy poszukiwaniem gazu a miejscowym spoteczenstwem zarysowal sie
bardzo wyraziscie.

2. Mozliwosci wykorzystania planowania przestrzennego

Powszechno$¢ konfliktow, nawet w obszarach o wzglednie niewielkiej gestoSci zaludnienia, rodzi
potrzebe znalezienia ptaszczyzny, na ktorej mozliwe byloby wyartykutowanie, skonfrontowanie
i zrownowazenie intereséw kazdej ze stron. Potrzebne jest zatem narzedzie, ktore w jednoznaczny

3. Por. DzU 7z 2010 r. nr 80 poz. 526.

4. Por. DzU z 2010 1. nr 95 poz. 613.

5. Zob. Ustawa o podatku rolnym, DzU z 2006 r. nr 136 poz. 969.

6. Na podstawie danych opublikowanych w bazie Bank Danych Lokalnych GUS w 2012 r.
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sposOb oprze zarysowujace sie konflikty na zaréwno plaszczyznie prawnej, jak i merytoryczne;j.
Zastosowanie takiego narzedzia moze co prawda w niektorych przypadkach uniemozliwi¢ eksplo-
atacje gazu, jednak w licznych innych — utatwi jej podjecie i zharmonizowanie z lokalnym zy-
ciem gospodarczym i spotecznym. W krajach, gdzie eksploatacja gazu tupkowego zostata podjeta
znacznie wczesniej, zrodzity sie juz liczne pomysty dotyczace mechanizméw rozwigzywania lub
przynajmniej racjonalizowania i minimalizowania tych konfliktow, podobne zreszty jak w przy-
padkach konfliktow zwigzanych z eksploatacja innych surowcéw mineralnych. Tworzone sg na
przyktad specjalne ,grupy dialogu”, w ktorych sktad wchodza przedstawiciele przedsiebiorstw ga-
zowych, administracji publicznej i lokalnych spotecznosci, majace stanowi¢ plaszczyzne konsultacji
spotecznych. Przyjmowane bywaja przez zrzeszenia przedsiebiorcow eksploatujacych gaz specjalne
kodeksy etyczne”, majace by¢ podstawa godzenia interesow ekonomicznych, ekologicznych i spo-
tecznych (Improving Framework... 2010, s. 23, 28). Wydaje sie, iz w realiach polskich istnieje juz
inne narzedzie mogace efektywnie stuzy¢ zapobieganiu i rozstrzyganiu konfliktéw powstajacych
przy dzialaniach poprzedzajacych lub towarzyszacych eksploatacji gazu tupkowego. Narzedziem
tym jest funkcjonujacy w Polsce system planowania przestrzennego, oparty generalnie na ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.’

Planowanie przestrzenne z istoty swej zajmuje sie ksztaltowaniem tadu przestrzennego, czyli
eliminowaniem, rozwigzywaniem lub tagodzeniem konfliktéw pomiedzy uzytkownikami przestrze-
ni. Funkcjonujacy w Polsce system planowania przestrzennego oparty jest na zalozeniu, ze rozwoj
spoteczno-ekonomiczny z natury swej tworzy konflikty przestrzenne (Parysek 2007, s. 28). Co
wiecej — wzrost poziomu rozwoju gospodarczego i zwigzany z nim wzrost ztozonosci struktury
spotecznej i ekonomicznej, zwlaszcza zas w skali lokalnej, oznacza wzrost ilosci i roznorodnosci
konfliktow (Jatowiecki 1988, s. 251-252). W przypadku wydobycia gazu tupkowego nieuchronnie
tworza sie konflikty, ktérych uczestnikami (stronami) sa:

o przedsiebiorcy prowadzacy wydobycia i transport gazu,

o organy administracji rzadowej, gospodarujace lub chronigce elementy przestrzeni lokalnej,
e jednostki samorzadu terytorialnego,

o mieszkancy.

Pozycja i mozliwoSci egzekwowania swoich interesow przez kazdego z powyzszych uczestni-
kow konfliktow sg zauwazalnie odmienne. Przedsiebiorcy dysponujg rzecz jasna przede wszyst-
kim argumentami finansowymi. Rzadowe i samorzgdowe podmioty administracyjne opieraja swoje
dzialania na przepisach prawa ustrojowego, materialnego i ochronnego. Nieco zatem paradoksal-
nie najstabsza strong konfliktow bywaja cztonkowie lokalnych spotecznosci, pomimo posiadanych
tytutdw wlasno$ci nieruchomosci. Niewatpliwie to wtasnie silna pozycja innych stron konfliktow,
w tym wspomniana wyzej mozliwo$¢ wywlaszczania nieruchomosci, powoduja, ze ich wtascicie-
le wyraznie odczuwaja staboS$¢ swojej pozycji — co jest zapewne przyczyng wspomnianych na
wstepie protestow. W takiej sytuacji planowanie przestrzenne zyskuje na znaczeniu wtasnie jako
narzedzie obrony interesow tej wtagnie — najstabszej strony konfliktéw przestrzennych. Moze ono
bowiem by¢ skutecznym mechanizmem zaréwno z uwagi na swoje miejsce w strukturze uprawnien
podmiotéw publicznych, jak i z racji statusu formalnego i przedmiotu rozstrzygnie¢, a wreszcie —
z powodu mechanizméw proceduralnych towarzyszacych sporzadzaniu dokumentéw planistycz-
nych réznego szczebla.

Podmiotami planowania przestrzennego w Polsce sa: rzad, samorzad wojewddzki oraz samo-
rzad gminny. Kazdy z tych organéw sporzadza dokument planowania przestrzennego majacy (lub
mogacy mie¢) merytoryczny i prawny wplyw (bezposredni lub poéredni) na mozliwosci i warunki
eksploatacji gazu tupkowego. Narzedziem rzadowego planowania przestrzennego jest koncepcja
przestrzennego zagospodarowania kraju, majaca okresla¢ m.in. podstawowe elementy sieci osadni-
czej, obszary podlegajace ochronie, rozmieszczenie gtéwnych elementéw infrastruktury technicznej,
spotecznej i transportowej oraz obszary problemowe. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania
kraju nie jest aktem powszechnie obowigzujacym — shuzy przede wszystkim jako podstawa do
sporzadzania rzadowych programow inwestycyjnych. Jej rozstrzygniecia sa ponadto uwzgledniane
przez samorzady wojewddzkie przy sporzadzaniu planéw zagospodarowania przestrzennego woje-

7. DzU z 2012 r. nr 0 poz. 647.
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wodztw. Plan wojewddztwa, o statusie prawnym podobnym do koncepcji krajowej, ma takze nieco
zblizony, cho¢ oczywiscie odpowiednio bardziej szczegdtowy, przedmiot rozstrzygnieé. Okresla mia-
nowicie m.in. ksztalt sieci osadniczej, obszary poddane ochronie z uwagi na walory przyrodnicze,
kulturowe lub krajobrazowe, ksztalt gtéwnych sieci infrastruktury technicznej i drogowej oraz ob-
szary wystepowania udokumentowanych zt6z kopalin. Plan wojewodztwa realizowany jest przede
wszystkim poprzez prowadzanie jego rozstrzygnie¢ do dokumentow sporzadzanych na poziomie
gminnym.

Podstawowa role w polskim systemie planowania przestrzennego peini bowiem gmina, ktora
sporzadza 2 dokumenty — studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Studium jest dokumentem obejmu-
jacym calo$¢ obszaru administracyjnego gminy, okreslajacym podstawowe sktadniki jej zagospoda-
rowania przestrzennego. W dokumencie tym okresla si¢ zwlaszcza: przeznaczenie terenéw, zasady
ich zagospodarowania, zasady ochrony przyrody i krajobrazu, obszary objete zakazem zabudowy,
zasady ksztattowania infrastruktury technicznej i drogowej. Podobnie jak koncepcja przestrzenne-
go zagospodarowania kraju i plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, studium nie jest
aktem prawa. Stuzy gtéwnie za narzedzie ksztattowania kluczowych elementéw lokalnej struktury
przestrzennej. Jego realizacja odbywa sie poprzez sporzadzane na jego podstawie plany miejscowe.

Plan miejscowy, jako jedyny dokument w polskim systemie planowania przestrzennego, ma
charakter przepisu prawa — stanowiac podstawe do wydawania pozwolen na budowe. Jest takze
dokumentem, ktory rozstrzyga o mozliwosci wywlaszczania nieruchomos$ci — przeznaczajac okre-
Slone tereny na cele publiczne. Plan ten, z uwagi na swoja znaczna szczegdtowosé (opracowywany
jest z reguty w skali 1:1000), sporzadza sie na ogét dla wzglednie niewielkiego obszaru. Jednocze-
$nie jednak okresla on, w zakresie generalnie analogicznym jak studium, lecz wzbogaconym np.
o okreslenie pozadanego ksztattu architektonicznego zabudowy oraz bardzo precyzyjne zasady
zagospodarowania tego obszaru.

Rozbudowany system planowania przestrzennego, zwlaszcza za§ dokumenty dotyczace pozio-
mu lokalnego, oddziatuja — co oczywiste — na wszelkie dziatania zwiazane ze sposobem ksztal-
towania i wykorzystania przestrzeni. Poszukiwanie i eksploatacja surowcow naturalnych, w tym
rzecz jasna gazu tupkowego, réwniez sa poddane rygorom planowania przestrzennego. Ustawa
Prawo geologiczne i gornicze® bardzo silnie warunkuje mozliwoéé eksploatacji kopalin brakiem
sprzecznosci z dokumentami planistycznymi. Zgodnie z ta ustawa, obszary zalegania udokumen-
towanych zt6z kopalin musza by¢ oznaczone w planach zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw, studiach zagospodarowania przestrzennego gmin oraz planach miejscowych. Co wiecej,
gmina musi w swoich dokumentach planistycznych ujawni¢ takie obszary, bedace niewatpliwie
istotnym, uwarunkowaniem rozwoju, najpézniej w ciggu 2 lat od dnia zatwierdzenia odpowiedniej
dokumentacji geologicznej.

Jednoczeénie sama eksploatacja kopalin nie jest mozliwa bez jej uwzglednienia w dokumentach
planistycznych. W studium gminnym i w planie miejscowym musi zosta¢ wyznaczony zaréwno
obszar goérniczy, czyli teren dopuszczalnej bezposredniej eksploatacji kopalin, jak i teren gorni-
czy — cala przestrzen objeta przewidywanymi szkodliwymi wplywami robdt gérniczych. Mozli-
we jest wrecz sporzadzenie odrebnego planu miejscowego dla terenu goérniczego, jesli eksploatacja
kopalin moze spowodowaé istotne skutki dla srodowiska. Plan ten, ktérego koszt — co znamien-
ne — ponosi nie gmina, lecz przedsiebiorca majacy prowadzi¢ wydobycie, ma zakres rozstrzygnie¢
zauwazalnie szerszy od innych plandéw miejscowych. Jego celem ma by¢ m.in. umozliwienie pogo-
dzenia dziatalnosci gorniczej z bezpieczenstwem powszechnym oraz ochrong Srodowiska i obiektow
budowlanych. Zatem w planie okresli¢ nalezy zwtaszcza:

o obiekty lub obszary, dla ktorych wyznacza sie filary ochronne, gdzie eksploatacja kopalin moze
by¢ zabroniona lub dozwolona jedynie pod warunkiem zapewnienia ochrony tych obiektéw lub
obszarow;

o obszary wytaczone zabudowy lub takie, gdzie zabudowa jest dozwolona po spetnieniu odpo-
wiednich warunkéw (ktorych koszt spetnienia ponosi przedsiebiorca gorniczy).

8. DzU z 2011 r. nr 163 poz. 981.
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Tak rozbudowany przedmiotowo plan, podobnie jak kazdy inny plan miejscowy, stanowi¢ moze
narzedzie w istotny sposob ksztattujace mozliwosci i sposob eksploatacji np. gazu tupkowego. Roz-
poczecie dziatalnosci gorniczej, czyli w praktyce — otrzymanie odpowiedniej koncesji, jest mozliwe
jedynie pod warunkiem zgodnosci planowanej eksploatacji z planem miejscowym, a w przypadku
jego braku — ze studium zagospodarowania przestrzennego gminy. Przy czym organ koncesyjny
moze odmowi¢ wydania koncesji nie tylko w sytuacji, jesli przedsiebiorca planuje dziatalnos¢ na
obszarze, ktéry w planie lub studium nie zostal pod nia przeznaczony. Warunkiem uzyskania
koncesji jest bowiem zachowanie mozliwosci wykorzystania nieruchomosci zgodnie z planem miej-
scowym, a jesli go nie ma — zgodnie ze studium. Warunek ten oznacza, a przynajmniej powinien
oznaczaé, iz nie jest mozliwe eksploatowanie surowcéw, jesli miatoby ono uniemozliwi¢ wykorzy-
stywanie réwniez innych (sasiadujacych) terendéw zgodnie z oczekiwaniami ich dysponentéw. Za-
tem, jesli wydobycie kopalin moze spowodowaé konieczno$¢ zmiany przeznaczenia obszarow lub
obiektéw (z uwagi np. na szkody gornicze), to zmiany te musza byé¢ wezeSniej wprowadzone do
studium gminnego i planu miejscowego.

Mechanizm ten daje wszystkim zainteresowanym stronom mozliwo$¢ (przynajmniej formalna)
wplywania na mozliwo$¢é wydobycia kopalin (zatem réwniez gazu tupkowego), a takze na wielko§é
i granice obszaru, w jakim wydobycie to moze si¢ odbywac i na jaki oddzialywac. Mozliwos¢ ta
wynika z procedury sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego gminy i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Procedura towarzyszaca opra-
cowywaniu dokumentéw planistycznych jest szczegélnie silnym narzedziem w rekach lokalnych
spolecznosci, nie dysponujacych argumentami finansowymi (jak przedsiebiorcy) lub specyficznymi
narzedziami prawnymi (jak instytucje publiczne). W ramach tej procedury po rozpoczeciu prac
nad studium lub planu wladze gminy ogtaszaja o tym fakcie (w prasie, poprzez obwieszczenie itp.),
informujac jednocze$nie o mozliwosci sktadania przez wszystkich zainteresowanych wnioskéw do
przygotowywanego dokumentu. Podmiotami sktadajacymi wnioski moga by¢ zaré6wno odpowiednie
instyguje publiczne (zwlaszcza rzadowe), jak i organizacje spoteczne, przedsiebiorstwa i wreszcie
takze osoby prywatne — zwlaszcza za$ wlasciciele nieruchomosci objetych planem lub studium.
Te wnioski, rownolegle z wlasnymi koncepcjami wtadz gmin, sa podstawa, na ktorej opiera sie
ksztatt planu lub studium. Sposob i zakres uwzglednienia wnioskow mieszkancow ich autorzy
moga sprawdza¢ w czasie wylozenia projektu planu lub studium do publicznego wgladu — o czym
rowniez wladze gminy zawiadamiaja publicznie. Wylozenie takie trwa w przypadku planu co naj-
mniej 21 dni, natomiast przy studium minimum 30 dni. W tym czasie mozliwe jest doktadne
przeanalizowanie przysztego ksztattu przestrzeni objetej kazdym z tych dokumentéw. Co wigcej,
w trakcie wylozenia organizowana jest publiczna dyskusja, z udziatem wltadz gminy, nad rozwia-
zaniami przyjetymi w projekcie studium lub planu. Osoby, ktore nie akceptuja wyltozonej wersji
studium lub planu, maja w ciggu kilku tygodni mozliwo$¢ ztozenia uwag i zastrzezen. Uwagi te sa
analizowane przez wojta i projektantéow studium lub planu i w efekcie moga by¢ jeszcze wprowa-
dzone do projektu dokumentu. Natomiast uwagi nie wprowadzone sg dotaczane do projektu planu
lub studium przekazywanego do uchwalenia radzie gminy, a zatem ich ewentualne uwzglednienie
moze jeszcze by¢ przedmiotem dyskusji oraz decyzji samej rady.

Jednak nawet uchwalenie przez rade studium gminnego lub planu miejscowego w postaci nie-
akceptowanej przez wlascicieli nieruchomosci réwniez nie zamyka im drogi do dochodzenia swoich
oczekiwan. Mogg oni bowiem, zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym? wezwaé rade gminy do
zmiany dokumentu naruszajacego (w ich mniemaniu) ich interes prawny, a jesli wezwanie to okaze
sie bezskuteczne — ztozy¢ skarge do sadu administracyjnego.

System planowania przestrzennego tworzy rowniez mechanizmy bezposrednio rekompensuja-
ce straty poniesione wskutek sporzadzenia przez gmine planu miejscowego mogacego wyrzadzic
szkody interesom mieszkancoéw. Zgodnie ze wspomniang ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, osoby, ktérych nieruchomosci w takiej sytuacji przestaly by¢ przydatne dla do-
tychczasowej dziatalno$ci (lub dziatalnosci przewidzianej w dotychczasowym planie miejscowym)
moga domagac¢ sie od gminy odszkodowania, wykupienia nieruchomos$ci lub jej zamiany na inna.

9. Por. DzU 7z 2001 r. nr 142 poz. 1591.
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Jesli natomiast nieruchomos¢ stracita na wartosci, a wlasciciel sprzedaje ja w ciagu 5 lat od dnia
sporzadzenia planu, gmina ma réwniez obowigzek wyrownac strate. Przy czym odszkodowania
te sa wyptacane caltkowicie niezaleznie od odszkodowan bedacych efektem negatywnych skutkow
samego wydobycia kopalin.

Podsumowanie i wnioski

Poszukiwania gazu tupkowego i zwiazana z nimi perspektywa jego masowego wydobycia trakto-
wane sg jako istotna szansa dla przysztosci Polski. Szansa ta rozpatrywana jest jednakze przede
wszystkim w skali ogélnokrajowej. Natomiast na poziomie lokalnym, oprocz dostrzeganych pew-
nych mozliwych korzysci, zauwazane sa przede wszystkim liczne zagrozenia. Lokalne spotecznosSci
obawiaja sie zwlaszcza niekorzystnych zmian w Srodowiskowych warunkach zycia mieszkancow
przysztych obszarow wydobycia, a takze innych ucigzliwo$ci zwiazanych z technologia wydobycia
i transportu gazu tupkowego. Zagrozenia te odczuwane sg tym silniej, ze dotychczas eksploatacja
gazu tupkowego w Polsce nie byla prowadzona, zatem w istocie nie sg znane realne problemy z nia
zwigzane, co rodzi dodatkowe obawy. Stad tez juz same poszukiwania zt6z gazu rodza spontanicz-
ne protesty ze strony lokalnych spotecznosci, przejawiajace sie zbiorowych petycjach, skargach do
parlamentarzystow itp.

Skuteczno$é tego typu protestow jest watpliwa, tym bardziej, iz dominuja w nich czesto argu-
menty emocjonalne, nie zas merytoryczne. Jednoczesnie natomiast jak dotychczas do rozstrzygania
tego typu kontrowersji nie jest wykorzystywane narzedzie najbardziej — jak sie wydaje — efektywne.
Narzedziem tym jest planowanie przestrzenne, a zwlaszcza jego elementy majace charakter lokalny.
Dotychczas zagadnienia zwigzane z wydobyciem gazu tupkowego nie byly co prawda przedmiotem
rozstrzygnie¢ planowania przestrzennego — poza ogdlnymi jedynie wzmiankami w koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju.' Wynika to rzecz jasna z faktu, iz inicjatywy poszukiwania
i wydobywania na masowa skale gazu tupkowego pojawity sie w Polsce dopiero w ostatnich latach.
Tym niemniej nalezy uzna¢ perspektywe wlaczenia planowania przestrzennego do mechanizmow
rozstrzygania konfliktow towarzyszacych projektom wydobycia gazu za nie tylko niezbedng z uwagi
na wymagania prawne, ale takze za korzystna ze wzgledow spotecznych.

Podstawa do otrzymania koncesji na wydobycie gazu tupkowego, a zatem warunkiem podjecia
jego eksploatacji, jest zgodnos$¢ przedsiewziecia, a takze jego skutkow przestrzennych, z miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego lub studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego gminy. Co oznacza, iz bez tejze zgodnosci wydobycie gazu na obszarze
okreslonej gminy jest niemozliwe. Przy czym zardéwno studium, jak i plan miejscowy, z uwagi na
przedmiot swoich rozstrzygnie¢, moga wprowadzacé szereg zasad i ograniczen dotyczacych miejsca,
skali oraz skutkéw eksploatacji i transferu gazu tupkowego dla otoczenia. Sytuacja taka daje lokal-
nym spolecznoSciom znaczne mozliwosci egzekwowania swoich oczekiwan lub tez ochrony przed
niekorzystnymi skutkami eksploatacji gazu. Mozliwosci te osadzi¢ mozna w kilku podstawowych
plaszczyznach:

o politycznej — wynikajacej z faktu, iz dokumenty warunkujace sam fakt oraz skale wydobycia
sporzadzane i zatwierdzane sa przez gminy, czyli podmioty samorzadowe szczebla podstawo-
wego; w wiekszosci sa to przy tym niewielkie gminy wiejskie, w ktérych spoteczna odlegtosé
pomiedzy rada i wojtem a mieszkancami jest stosunkowo niewielka; zatem mieszkancy, bedacy
wszak jednocze$nie wyborcami, moga dos¢ skutecznie domagac sie od witadz gminy przyjmo-
wania studium i planu w ksztalcie zgodnym ze swoimi oczekiwaniami; co prawda wladze gminy
mogg bra¢ rowniez pod uwage korzySci oferowane przez przedsiebiorstwa planujace eksploata-
cje gazu (w postaci choc¢by wzrostu dochodéw whasnych gminy), lecz perspektywa zniechecenia
do siebie elektoratu moze okazaé si¢ czesto wystarczajacym argumentem;

e proceduralnej — zwigzanej z formalnymi mechanizmami towarzyszacymi przygotowywaniu
studium gminnego i planu miejscowego; mechanizmy te pozwalaja mieszkancom gminy zarow-
no na zgtoszenie swoich oczekiwan co do ksztaltu przestrzeni lokalnej, jak i na kilkakrotne

10. Monitor Polski z 27 kwietnia 2012, poz. 252.
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protestowanie wobec propozycji niezgodnych z ich interesem; protesty te moga by¢ sktadane
w trakcie sporzadzania planu lub studium — na rece wdjta, a nastepnie rady gminy, a takze
juz po zatwierdzeniu tych dokumentéw — w sadzie administracyjnym; takie mozliwosci ozna-
czaja, iz dos¢ trudno jest sporzadzi¢ plan miejscowy lub studium gminne zawierajace rozstrzy-
gniecia nie odpowiadajace oczekiwaniom wiekszej grupy mieszkancéw, zatem wiadze gminy
czestokro¢ sa zmuszane do uwzgledniania tych oczekiwan;

« finansowej — polegajacej na mozliwosci uzyskania rekompensat finansowych przez osoby, kto-
rych nieruchomos$ci w jaki$ sposéb ucierpiaty w efekcie sporzadzenia (zmiany) planu miejsco-
wego; rekompensaty (majace charakter nie tylko finansowy) udzielane moga by¢ jeszcze przed
faktycznym rozpoczeciem wydobycia gazu tupkowego; ich rola moze zatem polegaé na tagodze-
niu stanowiska spotecznosci lokalnych wobec perspektywy eksploatacji gazu.

Wszechstronne oddzialywanie planowania przestrzennego na konflikty pomiedzy wydobyciem gazu
tupkowego wynika z kolejnej cechy tej sfery oddzialywania wladz publicznych na rzeczywistoSé.
Jest ono mianowicie mechanizmem spowalniajacym wszelkie zmiany (dziatania) w przestrzeni, a za-
tem pozwalajacym wszystkim konkurujacym ze soba jej uzytkownikom na witasciwa ocene sytuacji
i w efekcie racjonalizacje swoich zachowan. Jednoczednie jednak pozwala na oparcie stanowisk
wszystkich stron konfliktow — zwlaszeza tej uznawanej za najstabsza — na konkretnej podstawie
merytorycznej, wspartej procedurami prawnymi. W efekcie planowanie przestrzenne powinno staé
sie czynnikiem pozwalajacym na pojawianie sie eksploatacji gazu tupkowego jedynie w miejscach,
gdzie bedzie powodowalo wzglednie najmniejsze konflikty, a zatem i najmniejsze problemy dla
przedsiebiorcow.
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