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Regulacje prawa geologicznego i górniczego
a efektywnoœæ wykorzystania zasobów z³ó¿ kopalin

STRESZCZENIE. Autor przedstawia w pracy ocenê wybranych przepisów prawa geologicznego
i górniczego z punktu widzenia efektywnoœci wykorzystania zasobów surowcowych.
Miêdzy innymi zg³asza zastrze¿enia do definicji niektórych pojêæ, treœci i procedur kon-
cesjonowania, u¿ytkowania górniczego, rozstrzygniêæ w³asnoœciowych oraz ochrony z³ó¿
i planowania. W pracy przywo³uje i cytuje orzecznictwo s¹dowe uwzglêdniaj¹c te¿ szeroko
literaturê przedmiotu.
Uwagi maj¹ byæ przyczynkiem do prac nad nowymi rozwi¹zaniami regulacji dzia³alnoœci
geologicznej i górniczej.

S£OWA KLUCZOWE: kopalina, z³o¿e, poszukiwanie, rozpoznawanie, obszar górniczy, z³o¿e wielo-
surowcowe, w³asnoœæ z³ó¿ kopalin, koncesja, informacja geologiczna, u¿ytkowanie górnicze,
ochrona z³ó¿, planowanie przestrzenne, op³ata eksploatacyjna

Wprowadzenie

Efektywnoœæ wykorzystania zasobów z³ó¿ kopalin musi byæ rozpatrywana dla istotnego
obszaru regulacyjnego, a wiêc terenu kraju. Zwi¹zana jest ona, co do zasady, z kilkoma
czynnikami z obszarów tak faktycznych, jak i prawnych:
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� wielkoœci, po³o¿enia i zasobnoœci z³ó¿ kopalin,
� stanu i zmiennych w czasie mo¿liwoœci rozpoznania zasobów,
� warunków ekonomicznych, inwestycyjnych i rynkowych rozpoznania, wydobywania

i sprzeda¿y,
� regulacji obowi¹zków i ciê¿arów publiczno-prawnych oraz jakoœci procedur postê-

powania dla uzyskania praw do rozpoznawania, dokumentowania, wydobywania i sprze-
da¿y surowców.
Dla dzia³alnoœci geologicznej i górniczej, która jest w wyj¹tkowo du¿ym zakresie

regulowana, reglamentowana i obci¹¿ona ciê¿arami publicznymi, regulacje prawne maj¹
szczególnie du¿e znaczenie, zw³aszcza dla efektywnoœci; a tym samym tak¿e racjonalnoœci
wykorzystania zasobów surowcowych kraju.

W niniejszym opracowaniu niektóre wybrane regulacje Prawa geologicznego i górni-
czego (dalej: pgig) bêd¹ przedmiotem rozwa¿añ z punktu widzenia efektywnoœci wyko-
rzystania zasobów.

Odnosz¹c siê do regulacji pgig w omawianym zakresie, nale¿y zwracaæ uwagê na pewne ce-
chy zwi¹zane z zakresem, jakoœci¹ i charakterem regulacji, które stanowi¹ kryteria jej oceny, tj.:
� czytelnoœæ, jednoznacznoœæ (przejrzystoœæ) przepisów,
� zakres i adekwatnoœæ do po¿¹danych celów, nak³adanych obowi¹zków i ciê¿arów,
� skutecznoœæ i adekwatnoœæ procedur, trybu postêpowañ przewidzianych w pgig lub

koniecznych do stosowania,
� kompletnoœæ regulacji (zupe³noœæ, luki) z punktu widzenia celu regulacji, a wiêc tak¿e

efektywnoœci wykorzystania zasobów.
Regulacje powinny nie tylko chroniæ zasoby naturalne, œrodowisko przed nadmiern¹

szkodliw¹ ingerencj¹; ale i stanowiæ warunki dla ich efektywnego wykorzystania, a wiêc nie
tylko wprowadzaæ bariery; ale i u³atwiaæ racjonalne, a wiêc efektywne, wykorzystywanie
zasobów, w interesie tak podmiotu podejmuj¹cego rozpoznanie i eksploatacjê, jak i gos-
podarki kraju, czy œrodowiska naturalnego.

Efektywnoœæ nale¿y tu rozumieæ jako racjonalnoœæ dokonywania nak³adów w ozna-
czonym czasie na rozpoznanie i wydobycie kopalin, w sposób pozwalaj¹cy na jak najlepsze
ich wykorzystanie, przy jak najmniejszym oddzia³ywaniu na œrodowisko i mo¿liwie naj-
lepszym usuniêciu skutków takiego oddzia³ywania.

Nie mo¿na te¿ mówiæ o efektywnoœci wykorzystania zasobów surowcowych bez od-
niesienia siê do zmiennych w czasie czynników tak zwi¹zanych ze stanem globalnej
gospodarki, jak i stanem nauki i potrzeb spo³ecznych.

Jest oczywiste, ¿e nie mo¿na w d³u¿szych perspektywach rozwoju gospodarczego,
spo³ecznego i nauki, rozs¹dnie oceniaj¹c, przes¹dzaæ o koniecznych, czy prawdopodobnych
kierunkach i stopniu pozyskiwania energii i surowców z okreœlonych zasobów naturalnych
(Ÿróde³). Tym samym, konieczna jest du¿a ostro¿noœæ przy stosowaniu regulacji umo¿li-
wiaj¹cych eksploatacjê kopalin w oderwaniu od efektywnoœci wykorzystania zasobów
naturalnych z punktu widzenia przysz³ych potrzeb i mo¿liwoœci ich wykorzystania, przy
uwzglêdnieniu rozwoju nauki, œwiadomoœci i potrzeb spo³ecznych.

Regulacje, tu: pgig oraz przepisy zwi¹zane powinny s³u¿yæ tak rozumianej efektywnoœci,
zapewniaj¹c z jednej strony mo¿liwoœæ pe³nego i racjonalnego wykorzystania posiadanych
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zasobów naturalnych; z drugiej zaœ strony, minimalizuj¹c oddzia³ywanie dzia³alnoœci geo-
logicznej i górniczej na œrodowisko.

W œwietle relatywizmu efektywnoœci wykorzystania zasobów surowcowych do stanu
nauki, potrzeb spo³ecznych i gospodarczych oraz stanu rozpoznania zasobów, niezbêdne jest
takie stanowienie i stosowanie regulacji, które pozwol¹ na mo¿liwoœæ zachowania dostêpu
i eksploatacjê z³ó¿ dziœ uznawanych za nieefektywne, czy wyeksploatowane.

Poni¿ej przedstawiam krytyczn¹ ocenê istotniejszych, zdaniem autora, przepisów pgig
oraz braków odpowiednich regulacji z punktu widzenia tak rozumianej efektywnoœci wyko-
rzystania zasobów.

1. Pojêcia

Przede wszystkim, nale¿y odnieœæ siê krytycznie do zastosowanych w regulacji pojêæ,
ich definicji lub znaczeñ, jakie, w kontekœcie wyk³adni systemowej, nadaje im orzecznictwo
i doktryna.

Trzeba te¿ wskazaæ luki tzw. „s³owniczka”, czy te¿ luki definicyjne regulacji.
I tak; brak definicji „kopaliny”, przy jednoczesnym zastosowaniu tego pojêcia w de-

finicjach z³o¿a, prac geologicznych, poszukiwania, rozpoznawania, obszaru górniczego;
oraz, co istotne, w okreœleniu zakresu Ustawy (art. 1 pkt. 2 pgig) powoduje du¿¹ labilnoœæ
wyk³adni literalnej poszczególnych przepisów i utrudnia dokonanie wyk³adni systemowej.
Gdyby poœrednio, poprzez wyk³adniê art. 6 pkt. 1 pgig wywieœæ znaczenie pojêcia kopaliny
w rozumieniu Ustawy, trzeba by przyj¹æ, ¿e kopalin¹ jest ka¿de naturalne wystêpowanie
minera³ów i ska³ oraz innych substancji sta³ych, gazowych i ciek³ych, a wiêc praktycznie
ka¿de nagromadzenie ka¿dej „substancji”, jak to okreœla Ustawa (Komentarz …). Ta wada
przek³ada siê na niew³aœciwoœæ definiowania „z³o¿a kopaliny”, co z kolei powoduje trud-
noœci z wyk³adni¹ systemow¹ innych przepisów pgig. Odrywanie siê przy definiowaniu
niektórych pojêæ pgig od faktu wyczerpywalnoœci zasobów naturalnych i znacz¹cego zwi¹z-
ku, mo¿liwoœci i zakresu wykorzystania surowców, od stanu wiedzy i potrzeb spo³ecznych,
a w tym zakresie znacz¹co zmiennych w czasie, jest podstawowym b³êdem regulacji tak
w ogólnoœci pgig, jak i definicji m.in. z³o¿a kopaliny.

Mo¿na tu przytoczyæ m.in. A. Lipiñskiego i R. Mikosza, którzy podnosz¹, ¿e w odnie-
sieniu do definicji „z³o¿a” szczególne w¹tpliwoœci budzi okreœlenie „mo¿e przynieœæ ko-
rzyœæ gospodarcz¹”. W istocie zdaje siê ono bowiem stawiaæ znak równoœci miêdzy po-
jêciem „kopaliny” oraz „kopaliny u¿ytecznej”. Podejmuj¹c prace zmierzaj¹ce do poszu-
kiwania (rozpoznawania) kopalin, a priori nie da siê przes¹dziæ ich wyniku. W szcze-
gólnoœci zaœ skoro w ogóle nie wiadomo, czy dojdzie do odkrycia poszukiwanego na-
gromadzenia „minera³ów, ska³ i innych substancji”, to tym bardziej nie mo¿na z góry
przes¹dziæ, czy ich ewentualne wydobycie mo¿e przynieœæ korzyœæ gospodarcz¹. W istocie,
zdaniem tych Komentatorów, zwrot których wydobywanie mo¿e przynieœæ korzyœæ gos-
podarcz¹” jest ca³kiem zbêdny i nie powoduje ¿adnych konsekwencji.
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W œwietle definicji przyjêtej w s³owniczku, zdaniem Komentatorów, do obrony jest
konkluzja, ¿e „z³o¿em kopaliny” w istocie mo¿e byæ ka¿da czêœæ górotworu lub gruntu,
w tym (wbrew gramatycznemu sformu³owaniu) bez wzglêdu na jej wartoœæ b¹dŸ u¿ytecz-
noœæ gospodarcz¹. Bez znaczenia pozostawa³aby tak¿e okolicznoœæ, czy tak pojmowane
z³o¿e zosta³o ju¿ odkryte, rozpoznane czy te¿ udokumentowane [9].

Krytycznie do tej definicji odnosili siê tak¿e m.in. M. Nieæ, R. Sa³aciñski i R. Uberman
[23, 32, 42].

W art. 1 pgig, zakreœlaj¹c zakres przedmiotowy Ustawy, zastosowano w pkt. 2) pojêcie
„wydobywania kopalin ze z³o¿a”. Rodzi ono istotne problemy z punktu widzenia stosowania
Ustawy, a wiêc i efektywnoœci wykorzystania surowców. Podstawowym pytaniem jest tu to,
czy wydobywanie ma byæ rozumiane szeroko tak¿e jako wykorzystywanie oraz czy ka¿de
pozyskanie jest dzia³alnoœci¹ podlegaj¹c¹ pgig.

Komentatorzy podnosz¹, ¿e wbrew pozorom nie jest jasne, co nale¿y rozumieæ przez
„wydobywanie kopaliny”. Nie wiadomo dok³adnie, czy chodzi tu o ka¿dy przypadek
„pozyskania” kopaliny w drodze od³¹czenia jej od z³o¿¹, np. równie¿ w toku wykonywania
prac inwestycyjnych (np. wykopów budowlanych, niwelacji terenu). Wydaje siê, i¿ o tym,
czy mamy do czynienia z „wydobyciem” kopaliny, przes¹dza rzeczywisty zamiar pro-
wadz¹cego dan¹ dzia³alnoœæ. Przy takim za³o¿eniu czynnoœci, których celem nie jest „wy-
dobycie” kopaliny (pomimo, i¿ w czasie ich trwania dochodzi do pozyskania „minera³ów, ska³
oraz innych substancji”, o których mowa w art. 6 pkt. 1) pgig, nie podlegaj¹ wymaganiom
ustawy i to nawet wówczas, gdy takie czynnoœci s¹ wykonywane w celach gospodarczych. Bez
znaczenia pozostaje tu okolicznoœæ, czy nagromadzenie tak pozyskanych minera³ów itp.
odpowiada definicji z³o¿a kopaliny, a nadto czy jest ono udokumentowane [9].

Na tle normy art. 6 pgig, co do wydobywania kopaliny, w orzecznictwie wskazuje siê
m.in.: „(...) W przypadku prowadzonej na bazie wydobywanej wody termalnej dzia³alnoœci
gospodarczej, Spó³ka nie mo¿e twierdziæ, ¿e nie dokonuje sprzeda¿y kopaliny, skoro sprze-
daje jej istotny sk³adnik – energiê ciepln¹, której kopalina ta jest noœnikiem, a do górotworu
zwraca jedynie materia³ poprodukcyjny. Zu¿ywa zatem kopalinê (wodê termaln¹) w toku
prowadzonej dzia³alnoœci gospodarczej, zaœ stawkê op³aty eksploatacyjnej wyznacza w tej
sytuacji wartoœæ energii cieplnej odzyskanej z kopaliny, jako z materia³u produkcyjnego
i w procesie produkcji tej energii zu¿ytego”. (Wyrok NSA z 2002.03.27 sygn. II SA 2997/00)

Trzeba tak¿e tu wskazaæ na swoist¹ lukê regulacji tzw. sytuacji bagatelnych, czyli
wydobywania niewielkich iloœci powierzchniowo zlokalizowanych kopalin na potrzeby
w³asne.

Komentatorzy podnosz¹, ¿e w odró¿nieniu od prawa górniczego z 1953 r. obecna regulacja
nie zawiera rozwi¹zañ dotycz¹cych wydobywania kopalin w celu zaspokojenia „potrzeb
w³asnych”, zw³aszcza osób fizycznych. Je¿eli wyjdziemy z za³o¿enia, ¿e w praktyce chodzi-
³oby tu o wydobycie z³o¿a objêtego prawami podmiotowymi (np. prawem w³asnoœci) upraw-
nionego, pozbawione cech „dzia³alnoœci gospodarczej” w rozumieniu art. 2 ust. 1 p.d.g.,
wówczas nie powinno byæ przeszkód do jej prowadzenia, z wy³¹czeniem jednak¿e rygorów
prawa geologicznego i górniczego – tak proponuj¹ A. Lipiñski i R. Mikosz [9].

Pojêcie „poszukiwanie” (w istocie – prace geologiczne polegaj¹ce na poszukiwaniu) –
art. 6 pkt. 4) pgig, zdefiniowano jako wykonywanie prac geologicznych w celu odkrycia
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i wstêpnego udokumentowania zasobów z³ó¿ kopaliny lub wód podziemnych. Tym samym
pojêcie to przypisano tak naprawdê wy³¹cznie do dzia³alnoœci zmierzaj¹cej do odkrycia
i wstêpnego udokumentowania z³ó¿ kopalin lub wód podziemnych; przy czym nie wydaje
siê dostatecznie jasne, jak rozumieæ okreœlenie „wstêpnie udokumentowane”. Jak pisz¹
Komentatorzy, prawdopodobnie chodzi tu o sytuacje, w których wynikiem prac geologi-
cznych bêdzie dokumentacja geologiczna (z³o¿a kopaliny, hydrogeologiczna) sporz¹dzona
z dok³adnoœci¹, która jednak nie jest wystarczaj¹ca do podjêcia dzia³alnoœci polegaj¹cej na
wydobywaniu kopalin b¹dŸ wód podziemnych.

Trzeba tak¿e zg³osiæ zasadnicze w¹tpliwoœci do zdefiniowania pojêcia „rozpoznawa-
nia”. Przepis art. 6 pkt. 5) pgig stanowi, ¿e „rozpoznawaniem jest wykonywanie prac
geologicznych na obszarze wstêpnie udokumentowanego z³o¿a kopaliny lub wód pod-
ziemnych. Tymczasem; o „rozpoznaniu” mo¿na mówiæ tylko wówczas, gdy okreœlone prace
zmierzaj¹ do uœciœlenia (uszczegó³owienia) wyników prac geologicznych, które dopro-
wadzi³yby do odkrycia i wstêpnego udokumentowania z³o¿a kopaliny (wody podziemnej),
a wiêc których celem jest bardziej dok³adne ustalenie warunków jego wystêpowania.
Komentatorzy twierdz¹ tak¿e, ¿e w œwietle art. 6 pkt. 5 pgig nale¿y równie¿ broniæ
zapatrywania, ¿e o „rozpoznaniu” da siê mówiæ dopiero wówczas, gdy dojdzie do przyjêcia
(zatwierdzenia) dokumentacji geologicznej „poszukiwanego” z³o¿a [9].

Tak wyk³adany art. 6 pkt. 5) pgig budzi istotne zastrze¿enia z punktu widzenia za-
sadnoœci szerokiego ujmowania i stosowania pojêcia rozpoznawania w zakresie nagro-
madzeñ minera³ów w górotworze.

Konieczne jest krytyczne odniesienie siê równie¿ do pojêcia „obszaru górniczego”.
W stosunku do prawa górniczego z 1953 r. obecna funkcja obszaru górniczego uleg³a

zmianie. Aktualnie podstawowym celem zastosowania tego pojêcia jest okreœlenie prze-
strzeni, w obrêbie której przedsiêbiorcy przys³uguje uprawnienie do wydobywania
kopaliny. Pe³ni on zatem praktycznie jedynie funkcjê obszaru koncesyjnego (jego gra-
nice wyznacza koncesja) zarówno w odniesieniu do kopalin podstawowych, jak pospo-
litych.

Takie ograniczenie znaczenia i stosowania tego pojêcia nie wydaje siê zasadne [35].
Nie jest te¿ dostatecznie jasne, czy pojêcie terenu górniczego ma byæ pochodn¹ okre-

œlenia „obszar górniczy” (jak to przyjmowano w dotychczasowym stanie prawnym), czy byæ
mo¿e nale¿y je odnosiæ do ka¿dego zak³adu górniczego, tak¿e zak³adu „quasi-górniczego”.
Jednak postanowienia dotycz¹ce udzielania koncesji pozwalaj¹ na wniosek, ¿e granice
terenu górniczego mog¹ zostaæ ustalone wy³¹cznie w koncesji na wydobywanie kopaliny
(art. 25 pgig). Tak widz¹ to Komentatorzy pgig.

W literaturze, na tle normy art. 15 pgig wskazuje siê tak¿e m.in.: „Zwiêkszenie prze-
strzennego zasiêgu wp³ywów robót górniczych obliguje organ koncesyjny do dokonania
zmiany granic obszaru. Stanowi to samoistn¹ zmianê ostatecznej decyzji administracyjnej,
do której nie maj¹ zastosowania znane kodeksowi postêpowania administracyjnego tzw.
nadzwyczajne tryby postêpowania” [9].

Zmiany obszarów i terenów górniczych tak co do ich potrzeby, zasadnoœci i wyma-
ganych procedur, s¹ dziœ powa¿nym problemem przedsiêbiorców górniczych. W szeregu
przypadkach ¿¹dania przez organ koncesyjny z³o¿enia wniosków o zmianê koncesji, towa-
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rzyszy ¿¹danie w przedmiocie nabycia informacji geologicznej. Autor w swojej praktyce
zawodowej spotka³ siê bezpoœrednio z kilkoma przypadkami, jego zdaniem, nadmiernych
¿¹dañ w tym zakresie. Wymagania takie ograniczaj¹ efektywnoœæ ekonomiczn¹ wydobycia
oraz uzasadniaj¹ zaniechanie wydobycia.

Z adekwatnoœci¹ zastosowanych pojêæ ma te¿ zwi¹zek podzia³ na kopaliny podstawowe
i pospolite. Wed³ug Komentatorów m.in. sytuacja z³o¿a wielosurowcowego, sk³adaj¹cego
siê zarówno z kopalin podstawowych, jak i pospolitych, jest nieczytelna w œwietle regulacji
pgig. Proponuj¹ oni tezê, i¿ o formalnoprawnym statusie z³o¿a powinna decydowaæ ta
kopalina, która bêdzie mia³a charakter dominuj¹cy; co nie oznacza, aby nie mo¿na wpro-
wadziæ zasady, ¿e równorzêdnie traktuje siê kopaliny wspó³wystêpuj¹ce, bez koniecznoœci
typowania g³ównej. W¹tpliwoœci natomiast oczywiœcie mog¹ powstaæ na etapie wykony-
wania prac geologicznych, rozpoznawania z³ó¿. Komentatorzy wskazuj¹ przyk³adowo, ¿e
niezbêdn¹ przes³ank¹ zmiany statusu wód oraz kopalin (w sposób okreœlony w art. 5 ust. 5 i 6
pgig) jest uprzednie rozpoznanie ich z³o¿a oraz zatwierdzenie dokumentacji geologicznej.
Odnosi siê to zarówno do zaliczenia okreœlonych wód do solanek, wód leczniczych i ter-
malnych oraz uznania kopalin za lecznicze, jak i do uznania okreœlonych z³ó¿ kopalin
pospolitych za kopaliny podstawowe [9].

Ponadto; mo¿na wskazaæ, ¿e uwzglêdniaj¹c postulaty piœmiennictwa, nale¿a³oby
uwzglêdniæ takie pojêcia, jak kopaliny towarzysz¹ce, z³o¿a antropogeniczne, treœæ u¿yt-
kowania górniczego, przedmiot informacji geologicznej [2, 16, 28, 29, 36, 38, 40, 44].
Przejrzystoœæ, jednoznacznoœæ stosowanych w regulacji pojêæ przek³adaæ siê powinna na
zrozumia³oœæ hipotez i dyspozycji przepisów, a tym samym ich stosowalnoœæ i egze-
kwowalnoœæ, a wiêc i efektywnoœæ regulacji. Oczywiœcie zak³adaj¹c prawid³owoœæ celów
stanowionego prawa, jego efektywnoœæ, w tym komentowanym przypadku, winna prze³o¿yæ
siê na efektywnoœæ wykorzystania zasobów surowcowych.

2. W³asnoœæ

Od pewnego czasu powa¿nie kwestionowanym jest jedno z podstawowych dla polityki
surowcowej zagadnieñ, a to regulacja w³asnoœci z³ó¿ (art. 7 pgig).

Na tle normy art. 7 pgig w orzecznictwie wskazuje siê m.in.: „Art. 7 ustawy Prawo
geologiczne i górnicze – wychodzi z za³o¿enia, ¿e granice przestrzenne nieruchomoœci
gruntowych zosta³y wyczerpuj¹co okreœlone w art. 143 k.c. i przyjmuje konsekwentnie, ¿e
w tych granicach – wyznaczonych przez spo³eczno-gospodarcze przeznaczenie gruntu –
z³o¿a kopalin stanowi¹ czêœæ sk³adow¹ nieruchomoœci i objête s¹ prawem w³asnoœci w³aœ-
ciciela gruntu [10, 12, 22, 23, 30, 31, 32, 37, 42].

Dopiero z³o¿a kopalin nie stanowi¹ce czêœci sk³adowych nieruchomoœci, a wiêc znaj-
duj¹ce siê na g³êbokoœci przekraczaj¹cej jej granicê, nale¿¹ do Skarbu Pañstwa. Prawo
geologiczne i górnicze reguluje prawo do kopalin tylko w zakresie nie objêtym art. 143 k.c.”.
(Wyrok NSA sygn. II SA 742/00).
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Takie cywilistyczne rozstrzygniêcie jest o tyle poprawne, o ile da siê jednoznacznie
wy³o¿yæ to spo³eczno-gospodarcze przeznaczenie gruntu (a wiêc powierzchni nierucho-
moœci) [33].

Stosownie do rozstrzygniêcia art. 7 ust. 1 pgig z³o¿a kopalin niestanowi¹ce czêœci
sk³adowych nieruchomoœci gruntowej s¹ w³asnoœci¹ Skarbu Pañstwa. Wed³ug ust. 2 tego
przepisu w granicach okreœlonych przez ustawy Skarb Pañstwa mo¿e, z wy³¹czeniem innych
osób, korzystaæ ze z³ó¿ kopalin oraz rozporz¹dzaæ prawem do nich przez ustanowienie
u¿ytkowania górniczego.

Komentatorzy zwracaj¹ uwagê, ¿e rozwi¹zania te dotycz¹ jednego z najbardziej kon-
trowersyjnych problemów, jakie pojawi³y siê w stanie prawnym obowi¹zuj¹cym przed
wejœciem w ¿ycie pgig. Prawo górnicze z 1953 r. (zarówno w wersji pierwotnej, jak
i obowi¹zuj¹cej bezpoœrednio przed wejœciem w ¿ycie noweli z dnia 9 marca 1991 r.) nie
dawa³o w zasadzie odpowiedzi na pytanie, kto jest w³aœcicielem z³ó¿ kopalin. Mo¿na by³o
zreszt¹ odnieœæ wra¿enie, ¿e ustawodawca wyraŸnie uchyla³ siê od zajêcia w tej sprawie
zdecydowanego stanowiska. W szczególnoœci zaœ, wbrew potocznym zapatrywaniom, nie
by³o wtedy (ani poprzednio) normy prawnej przewiduj¹cej, ¿e z³o¿a kopalin stanowi¹
w³asnoœæ Skarbu Pañstwa [9].

Natomiast jednoczeœnie nikt nie nawi¹zywa³ do regulacji miêdzywojennych, aby po
1990 r. wywodziæ tytu³ w³asnoœci do z³ó¿; a przecie¿ nie mo¿na przyj¹æ, ¿e uw³aszczenie
w³aœcicieli nieruchomoœci gruntowych nast¹pi³o w drodze luki w prawie i nie wywo³a³o
skutków prawnych co do stanu mienia i ciê¿arów publiczno-prawnych (podatków) [6, 34].

Maj¹c na uwadze powy¿sze, trzeba wskazaæ, i¿ wydaje siê oczywistym, ¿e dla efek-
tywnoœci projektowania i prowadzenia dzia³alnoœci poszukiwawczo-rozpoznawczej, jak
i dla ocen efektywnoœci eksploatacji, jedn¹ z zasadniczych spraw jest kwestia w³asnoœci
z³ó¿ kopalin. Tymczasem, aktualne krajowe rozwi¹zanie, odosobnione w œwiecie i nie
nawi¹zuj¹ce do ¿¹dnych dotychczasowych rozwi¹zañ na terenach le¿¹cych aktualnie
w granicach Polski, jest bardzo kontrowersyjne i niew¹tpliwie nie s³u¿y racjonalnej
polityce surowcowej.

Wobec znacz¹cej ju¿ w tym zakresie literatury [7, 12, 15, 17, 23, 28, 32, 36], mo¿na tu
jedynie podnieœæ, ¿e w szczególnoœci w zakresie z³ó¿ wêgla brunatnego i szeregu kopalin
dotychczas w wiêkszoœci wydobywanych metod¹ odkrywkow¹, sprawa jednoznacznego
wyjaœnienia przedmiotowego i podmiotowego zakresu w³asnoœci z³ó¿ jest pierwszorzêdna.
Wystarczy w tym miejscu przywo³aæ tak¿e argumenty z cytowanej ju¿ publikacji w PG [26],
w której Autorzy wskazuj¹ m.in., ¿e konsekwencj¹ interpretacji prawa w³asnoœci z³ó¿
wi¹¿¹cej z³o¿a eksploatowane sposobem odkrywkowym z w³asnoœci¹ nieruchomoœci grun-
towych jest miêdzy innymi dzielenie z³ó¿ du¿ych na ma³e fragmenty wzd³u¿ granic nieru-
chomoœci, a zatem w sposób sprzeczny z definicj¹ z³o¿a i niezgodnie z zasad¹ integralnoœci
rzeczy, jak¹ jest z³o¿e, sformu³owan¹ w Kodeksie cywilnym (art. 47 § 2 KC stanowi, ¿e
„czêœci¹ sk³adow¹ rzeczy jest wszystko co nie mo¿e byæ od niej od³¹czone bez uszkodzenia
lub istotnej zmiany ca³oœci albo bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przedmiotu od³¹-
czonego”, w § 1 art. 47 KC stwierdza siê, ¿e „czêœæ sk³adowa rzeczy nie mo¿e byæ odrêbnym
przedmiotem w³asnoœci i innych praw rzeczowych”). Prowadzi to do nieracjonalnej gos-
podarki z³o¿ami i tym samym naruszenia wymagañ ustawy prawo ochrony œrodowiska
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okreœlonych w art. 125 i 126 Prawa ochrony œrodowiska. Powoduje to tak¿e niemo¿liwoœæ
przejrzystej identyfikacji zasobów bilansowych z³ó¿ Skarbu Pañstwa [26].

3. Koncesjonowanie i u¿ytkowanie górnicze

Co do zasady, zgodnie z art. 15 ust. 1 pgig koncesjonowania wymaga jedynie dzia³alnoœæ
gospodarcza.

Na tle normy art. 15 pgig w orzecznictwie wskazuje siê m.in.: „Wy³ania siê w¹tpliwoœæ
czy poszukiwanie, rozpoznanie i eksploatacja zasobów naturalnych jest dzia³alnoœci¹ gos-
podarcz¹ tylko wtedy, gdy ma charakter zarobkowy a jednoczeœnie odbywa siê w sposób
zorganizowany i ci¹g³y, czy te¿ t¹ dzia³alnoœci¹ jest równie¿ wtedy, gdy nie ma charakteru
zarobkowego, zorganizowanego oraz nie jest ci¹g³a.

S¹d w niniejszym sk³adzie opowiada siê za pierwsz¹ z prezentowanych interpretacji
cytowanego przepisu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. o dzia³alnoœci
gospodarczej”. (Wyrok WSA sygn. II SA 3673/03, 2004.10.08)

Kwalifikacja bez zastrze¿eñ poszukiwañ, a tak¿e rozpoznawania i eksploatacji z³ó¿
jedynie jako dzia³alnoœci gospodarczej jest mocno kontrowersyjna. Ogranicza to m.in.
mo¿liwoœæ prowadzenia takich prac przez s³u¿bê geologiczn¹, w ramach badania budowy
geologicznej kraju, jako wyprzedzaj¹cej i stwarzaj¹cej dopiero podstawy do dalszej dzia-
³alnoœci gospodarczej [26].

Obowi¹zuj¹cy system koncesyjny jest z jednej strony daleko sformalizowany i restryk-
cyjny; oparty w znacznym zakresie na dyskrecjonalnych rozstrzygniêciach pracowników
administracji (funkcjonariuszy w³adz publicznych, organów administracji rz¹dowej i samo-
rz¹dowej); a z drugiej strony, zawiera istotne luki i nie s³u¿y ochronie zasobów [24].

I tak; wskazaæ mo¿na, w œlad za przywo³an¹ ju¿ publikacj¹ w PG, i¿ wymaganie koncesji
na prace poszukiwawcze i rozpoznawcze stoi w sprzecznoœci z brakiem takich wymagañ
w przypadku prac geofizycznych i kartograficznych. Poszukiwania i rozpoznawanie z³o¿a
przy u¿yciu tylko takich prac wymaga koncesji, podczas gdy ich wykonanie dla innych
celów koncesji nie wymaga. S¹ to prace nieinwazyjne, a koncesjonowanie i nadzór nad nimi
nie ma ¿adnego uzasadnienia. Koncesjonowaniem powinny byæ objête tylko poszukiwania
i rozpoznawanie z³ó¿ wykonywane przy wykorzystaniu robót geologicznych [26].

Autorzy poprzedniej tezy podnosz¹ równie¿, ¿e wyraŸnego zaznaczenia w przepisach
prawa wymaga stwierdzenie, ¿e dokumentacja geologiczna mo¿e byæ sporz¹dzona na pod-
stawie dostêpnych danych geologicznych i zasad wiedzy geologicznej. Praktykowane wyma-
gania, by dokumentowanie z³o¿a by³o poprzedzane koncesj¹ na jego poszukiwanie i roz-
poznawanie powoduje, ¿e bywaj¹ nie akceptowane dokumentacje sporz¹dzone na podstawie
badañ realizowanych dla innych celów lub danych rozpoznania górniczego (w czynnych
zak³adach górniczych), mimo ¿e s¹ wystarczaj¹ce dla udokumentowania z³o¿a [26].

Dotychczas nie zosta³y w³aœciwie sprecyzowane funkcje pañstwa w odniesieniu do
gospodarki z³o¿ami kopalin. Pozostawione jest to do decyzji organów koncesyjnych po-
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dejmowanych indywidualnie w odniesieniu do poszczególnych z³ó¿. Gospodarka z³o¿ami
prowadzona jest na podstawie „Projektów zagospodarowania z³o¿a” przyjmowanych wraz
z wnioskami o udzielenie koncesji. Organ koncesyjny mo¿e wprawdzie stawiaæ okreœlone
wymagania odnoœnie gospodarki z³o¿em, ale rzadko s¹ one formu³owane [26].

W piœmiennictwie, jak i orzecznictwie, zauwa¿a siê niekonsekwencjê i niekomple-
mentarnoœæ rozwi¹zañ odnosz¹cych siê do procesu koncesyjnego i informacji geologicz-
nych oraz stanu udokumentowania z³o¿a w dokumentacji geologicznej [1, 14, 18, 19, 20].

W wyroku z 2004.06.15 sygn. II SA 3075/02 WSA w Warszawie wskaza³:
„1. Przepisy art. 22 i 23 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. – Prawo geologiczne i górnicze,

jak i przepis art. 15 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 16 ust. 2 i 4 Prawa geologicznego i górniczego,
nie nak³adaj¹ na organ koncesyjny w postêpowaniu w przedmiocie udzielenia koncesji na
rozpoznanie z³o¿a obowi¹zku rozstrzygniêcia, w jakim zakresie, pod jakimi warunkami i na
jakich zasadach koncesjobiorca mo¿e korzystaæ z istniej¹cych ju¿ informacji geologicznych.

2. Przyjêcie dokumentacji geologicznej, w tym ustalenie, czy spe³nia ona wszystkie
wymagania prawa, nie nastêpuje w postêpowaniu koncesyjnym, tylko w trybie art. 45 Prawa
geologicznego i górniczego. W tym w³aœnie trybie nastêpuje ustalenie, czy dokumentacja
geologiczna bêdzie spe³niaæ wymagania okreœlone rozporz¹dzeniem Ministra Œrodowiska
z dnia 19 grudnia 2001 r. w sprawie szczegó³owych wymagañ, jakim powinny odpowiadaæ
dokumentacje geologiczne z³ó¿ kopalin (Dz.U. Nr 153, poz. 1778)”.

Natomiast NSA w orzeczeniu z 2000.10.04 sygn. II SA 1514/00 zaj¹³ stanowisko, ¿e:
„Pomyœlne zakoñczenie wczeœniejszych postêpowañ, poprzedzaj¹cych rozstrzygniêcie o udzie-
leniu koncesji na wydobywanie kopalin, nie przes¹dza – zgodnie z ustaw¹ z dnia 4 lutego
1994 r. - Prawo geologiczne i górnicze (Dz.U. Nr 27, poz. 96 ze zm.) – o póŸniejszym
udzieleniu koncesji na wydobywanie kopaliny; zarówno rozpoznanie geologiczne, jak i udo-
kumentowanie z³o¿a odbywa siê na ryzyko potencjalnego inwestora”.

W szeregu przypadków eksploatowanych aktualnie z³ó¿ w oparciu o koncesje udzielone
przed 1994 r., a nastêpnie zmieniane (co do obszaru, terenów, terminu) nie ma zawartej
umowy o u¿ytkowanie górnicze.

W doktrynie wyra¿a siê pogl¹d, ¿e je¿eli koncesja nie ustanowi³a prawa u¿ytkowania
górniczego do z³o¿a nie objêtego prawem w³asnoœci gruntowej, to powinno byæ poza sporem,
¿e po wejœciu w ¿ycie ustawy ustanowienie u¿ytkowania górniczego w drodze decyzji
administracyjnej, nawet podjêtej na podstawie art. 142 ust. 4 pgig (tj. dostosowuj¹cej star¹
koncesjê do wymagañ nowego stanu prawnego) nie jest mo¿liwe. Komentatorzy postuluj¹, ¿e
w takiej sytuacji Skarb Pañstwa, dzia³aj¹c poprzez organy okreœlone w art. 7 ust. 2 pgig,
powinien niezw³ocznie wezwaæ adresata koncesji do zawarcia umowy o ustanowienie
u¿ytkowania górniczego. Je¿eli umowa nie dojdzie do skutki, Skarb Pañstwa mo¿e od takiego
przedsiêbiorcy domagaæ siê przywrócenia stanu zgodnego z prawem oraz zaniechania
naruszenia w³asnoœci (por. art. 222 & 2 kc w zw. z art. 8 oraz art. 14 ust. 1 pgig)” [9, 36].

Oczywiœcie, obok deliktu cywilnego, mamy wtedy do czynienia z problemem pu-
bliczno-prawnym oraz skutkami podatkowymi. Skarb Pañstwa ma nadto roszczenie z tytu³u
bezpodstawnego wzbogacenia.

Szereg zastrze¿eñ budzi te¿ regulacja dotycz¹ca informacji geologicznej, tak¿e z punktu
widzenia efektywnoœci wykorzystania zasobów [3, 30, 32].
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Trzeba zwróciæ uwagê, ¿e pocz¹wszy od dnia 1 stycznia 2002 r. prawo do informacji
geologicznych uzyskanych w wyniku prowadzenia prac geologicznych (w tym zawartych
w dokumentacji geologicznej) przys³uguje wy³¹cznie Skarbowi Pañstwa. Ten, kto poniós³
koszty prac geologicznych wykonanych na podstawie decyzji opieraj¹cych siê na prawie
geologicznym i górniczym, ma natomiast prawo do nieodp³atnego wykorzystywania uzys-
kanych w ten sposób informacji w celu wykonywania regulowanej nim dzia³alnoœci (art. 47
ust. 3 pgig).

Trudniej jest natomiast ustaliæ szczegó³y dotycz¹ce treœci wspomnianego roszczenia,
zw³aszcza zaœ odnosz¹ce siê do czasu, na jaki ma byæ ustanowione u¿ytkowanie górnicze,
wynagrodzenia za jego ustanowienie (w ten sposób zap³aty), innych wymagañ dotycz¹cych
treœci wspomnianego prawa. Ustawa nie daje ¿adnych wskazówek w tym zakresie. Umowny
sposób powstania u¿ytkowania górniczego oznacza, ¿e szczegó³y dotycz¹ce treœci wspo-
mnianego prawa s¹ ustalane w drodze porozumienia stron. Nie sposób natomiast wykluczyæ,
¿e oczekiwania Skarbu Pañstwa oraz podmiotu, któremu przys³uguje pierwszeñstwo do
ustanowienia u¿ytkowania górniczego, bêd¹ ca³kiem rozbie¿ne.

Wed³ug Komentatorów, mo¿na broniæ zapatrywania, ¿e treœci¹ roszczenia powinno
byæ ustanowienie wspomnianego prawa na podstawie kryteriów rynkowych, w sposób
zapewniaj¹cy op³acalnoœæ przedsiêwziêcia oraz spe³nienie wymagañ zwi¹zanych zw³asz-
cza z ochron¹ œrodowiska, w tym gwarantuj¹cych racjonaln¹ gospodarkê z³o¿em kopaliny
[9].

Jednak wyraŸnie mo¿na tu dostrzec daleko id¹c¹ arbitralnoœæ i w rzeczywistoœci dys-
krecjonalnoœæ rozstrzygniêæ co do przyjêcia warunków i zawarcia umowy umo¿liwiaj¹cej
temu, kto rozpozna³ i udokumentowa³ z³o¿e, jego eksploatacjê.

Natomiast na tle normy art. 16 pgig w orzecznictwie wskazuje siê m.in.:
„1. Koncesja nigdy nie jest samodzielnym rozstrzygniêciem organu orzekaj¹cego

w sprawie, który w zale¿noœci od okolicznoœci musi wspó³dzia³aæ z co najmniej jednym
organem wspó³dzia³aj¹cym. Takim organem wspó³dzia³aj¹cym jest równie¿, na podstawie
art. 16 ust. 5 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. - Prawo geologiczne i górnicze, wójt, burmistrz
lub prezydent miasta. W piœmiennictwie prawniczym rozró¿nia siê przy tym dwie sprawy:
podstaw prawno-materialnych wspó³dzia³ania (w zwi¹zku z odwo³aniem siê do miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego) oraz aspektów procesowych wspó³dzia³ania kon-
cesyjnego. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e ma tutaj zastosowanie art. 106 k.p.a., a procesow¹
form¹ zajêcia stanowiska organu wspó³dzia³aj¹cego jest postanowienie.

Jakkolwiek decyzja koncesyjna mo¿e dotyczyæ spraw objêtych zadaniami organów wspó³-
dzia³aj¹cych w postêpowaniu koncesyjnym, to jednak te ostatnie nie mog¹ byæ stronami
postêpowania (art. 28 k.p.a.). W szczególnoœci zaœ odnosi siê to do pozycji prawnej wójtów
(burmistrzów, prezydentów miast).

2. Mo¿liwoœæ ¿¹dania przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) na podstawie art. 16
ust. 5 Prawa geologicznego i górniczego dokonania zmian decyzji koncesyjnej jest ogra-
niczona zarówno w p³aszczyŸnie procesowej (do trybu nadzwyczajnego przewidzianego
w art. 155 k.p.a.), jak i prawno-materialnej, gdy¿ wymóg uzgodnienia jest zwi¹zany z wy-
st¹pieniem zmian, które wi¹¿¹ siê z problematyk¹ zagospodarowania przestrzennego”.
(Wyrok WSA w Warszawie sygn. VI SA/Wa 872/04, 2005.03.02)
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Jak widaæ; konstrukcja koncesji z art. 16 pgig powoduje wiele problemów, zwi¹zanych
tak z wyk³adni¹, jak i z merytorycznymi rozstrzygniêciami. Tu wystarczy wskazaæ, ¿e
z jednej strony jakoœæ i zakres uzgodnieñ treœci koncesji, a z drugiej strony szybkoœæ po-
stêpowania, niew¹tpliwie maj¹ wp³yw na efektywnoœæ zagospodarowania z³ó¿.

4. Ochrona z³ó¿ i planowanie

Z zagadnieniem koncesjonowania oraz wyznaczania obszaru i terenu górniczego wi¹¿e
siê kwestia komplementarnoœci systemów planowania przestrzennego, co ma kapitalne
znaczenie dla realizacji deklaracji zawartych w prawie ochrony œrodowiska i funkcji, jakie
powinno spe³niaæ pgig w zakresie efektywnoœci wykorzystania zasobów. W rzeczywistoœci,
skonkretyzowane wymagania co do ochrony z³ó¿, w tym tych niezagospodarowanych, jak
i w czêœci wyeksploatowanych, nie s¹ sformu³owane ani w pgig, ani w prawie ochrony
œrodowiska [25]. W prawie, jak i w praktyce gospodarka z³o¿ami pozostaje poza systemami
planowania w³adz publicznych.

Cytowani wczeœniej Autorzy uwa¿aj¹, ¿e konieczne jest „wprowadzenie obowi¹zku spo-
rz¹dzania planów gospodarki z³o¿ami kopalin na szczeblu krajowym, wojewódzkim i gmin-
nym”; oraz, ¿e w planach mog³yby byæ „formu³owane regu³y ochrony z³ó¿ i obszarów
perspektywicznych ich wystêpowania przed zagospodarowaniem terenu uniemo¿liwiaj¹cym
dostêp do nich, okreœlenie kierunków i formy zagospodarowania terenów poeksploatacyj-
nych” (szczególnie wa¿ne w odniesieniu do basenów wodnych powstaj¹cych po eksploatacji
kruszywa naturalnego). Istotny jest tu postulat Autorów, i¿ ochrona z³ó¿ o istotnej wartoœci
gospodarczej w skali krajowej i lokalnej powinna byæ uznana za cel publiczny [19, 21, 26].

Ochrona perspektywiczna z³ó¿ kopalin mimo deklaracji w tym zakresie zawartych
w przepisach ochrony œrodowiska nie jest w procesach planistycznych i koncesyjnych
realizowana. Konieczne jest w tym przypadku wprowadzenie odpowiednich procedur postê-
powania oraz podstaw materialnych. Dotyczy to m.in. kontroli nad uwzglêdnianiem z³ó¿
w planach zagospodarowania przestrzennego; z³o¿a s¹ w nich czêsto b¹dŸ nie uwzglêdniane,
b¹dŸ uwzglêdniane w sposób b³êdny (w niew³aœciwych granicach lub po³o¿eniu).

Ponadto, konieczne jest usuniêcie luki regulacji w zakresie potrzeby waloryzacji z³ó¿
jako obiektów ochrony: na poziomie ogólnokrajowym, wojewódzkim i lokalnym, jak rów-
nie¿ potrzeby objêcia ochron¹ obszarów potencjalnego wystêpowania z³ó¿ (po wstêpnym
rozpoznaniu).

W œwietle powy¿szego, istnieje tak¿e potrzeba opracowania zasad waloryzacji z³ó¿ jako
obiektów ochrony, przede wszystkim z punktu widzenia ich wartoœci gospodarczej. Tym
samym regulacja powinna przewidywaæ taki obowi¹zek oraz ew. upowa¿niaæ w³aœciwego
Ministra do wydania stosownego rozporz¹dzenia.

Wymagania odnoœnie praktycznych czynnoœci ochrony z³ó¿, zw³aszcza niezagospoda-
rowanych, powinny byæ wyraŸnie sformu³owane albo w ramach pgig, albo odrêbnej ustawy
o ochronie z³ó¿ kopalin [26, 43].
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W œwietle dotychczasowej regulacji mo¿na wskazaæ przyk³adowo w tym zakresie na
wypowiedzi orzecznictwa i doktryny.

Na tle normy art. 53 pgig w orzecznictwie wskazuje siê m.in.: „Prawid³owe stosowanie
art. 53 ustawy - Prawo górnicze i geologiczne nie wymaga ustanowienia jednorazowo planu
miejscowego dla ca³ego terenu górniczego”. (Wyrok WSA we Wroc³awiu sygn. II SA/Wr
333/04, 2004.09.16)

Natomiast w literaturze na tle normy art. 54 pgig niestety wskazuje siê tak¿e m.in.: „Rada
gminy mo¿e odst¹piæ od sporz¹dzenia mpzp dla terenu górniczego bez uprzedniego wszczy-
nania procedury planistycznej” [39]. (Szewc A. ST 2004/10/63 – t.1 „Odst¹pienie od
sporz¹dzenia planu miejscowego dla terenu górniczego). Na tle normy art. 64 pgig w orze-
cznictwie wskazuje siê tak¿e m.in.:

„1. Organem samorz¹du terytorialnego rzeczowo w³aœciwym do wydawania opinii,
o jakiej mowa w art. 64 ust. 5 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. – Prawo geologiczne i górnicze
(...) jest wójt lub burmistrz (prezydent miasta).

2. Do wydawania opinii, o której mowa wy¿ej, stosuje siê przepis art. 106 kpa z uw-
zglêdnieniem unormowañ zawartych w art. 64 ust. 5 prawa geologicznego i górniczego”.
(Uchwa³a 5 sêdziów NSA sygn. OPK 11/06, 1996.05.20)

Dla wykorzystania zasobów, sprawnoœci postêpowañ koncesyjnych, istotne s¹ upraw-
nienia osób prowadz¹cych dzia³alnoœæ lub posiadaj¹cych nieruchomoœci na terenie gór-
niczym. W tym zakresie ustalanie granic tych terenów i praw uprawnionych jest istotne.

Natomiast w œwietle art. 25 pgig w orzecznictwie wskazuje siê m.in.: „Osobom prowa-
dz¹cym dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na terenie górniczym jako przestrzeni objêtej przewi-
dywanym szkodliwym wp³ywem robót górniczych (art. 6 pkt 9 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. –
Prawo geologiczne i górnicze; Dz. U. Nr 27, poz. 96 ze zm.) przys³uguj¹ uprawnienia strony
postêpowania w sprawach dotycz¹cych legalnoœci koncesji na wydobywanie kopalin –
w czêœci okreœlaj¹cej granice terenu górniczego”. (Wyrok NSA sygn. II GSK 59/06,
2006.06.06).

Tymczasem w literaturze wskazuje siê tak¿e m.in.: „(...) Nie jest zatem prawid³owe
stwierdzenie, ¿e osoby prowadz¹ce dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na terenie górniczym s¹ stro-
nami w sprawach “dotycz¹cych legalnoœci koncesji na wydobywanie kopalin – w czêœci
okreœlaj¹cej granice terenu górniczego”. Takie podmioty s¹ stronami w sprawach do-
tycz¹cych koncesji na wydobywanie kopalin. Natomiast niew¹tpliwie interes prawny tych
podmiotów dotyka jednego z elementów tego rodzaju sprawy administracyjnej – ustalenia
granic terenu górniczego” [4]. (Glosa do wyroku NSA z dnia 6 czerwca 2006 r., II GSK
59/06Z). Dla szybkoœci postêpowañ koncesyjnych i pewnoœci, trwa³oœci praw przys³u-
guj¹cych z koncesji, tego typu w¹tpliwoœci i rozstrzygniêcia dobrze nie rokuj¹.

Dla prowadzenia dzia³alnoœci rozpoznawczej i eksploatacyjnej istotne s¹ oczywiœcie
ciê¿ary publiczne, a wiêc niezale¿nie od ceny u¿ytkowania górniczego, oplata eksploa-
tacyjna.

W zakresie problemów zwi¹zanych z regulacj¹ tej op³aty, jej poziomu i podstaw na-
liczania, wielokrotnie wypowiadano siê krytycznie [3, 5, 26, 41]. W tym miejscu, chcê
wskazaæ tylko wybrane zagadnienia zwi¹zane z wadliwoœci¹ konstrukcji i nieczytelnoœci¹
przepisów, wy³aniaj¹ce siê w œwietle orzecznictwa odnoœnie tej op³aty.
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Na tle normy art. 84 pgig w orzecznictwie wskazuje siê m.in.: „Op³ata eksploatacyjna,
o której mowa w art. 84 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. – Prawo geologiczne
i górnicze (Dz.U. Nr 27, poz. 96 ze zm.), odnosi siê do tego rodzaju wydobytej kopaliny, na
której wydobycie przedsiêbiorca uzyska³ wymagane prawem zezwolenie (koncesjê)”. (Wy-
rok NSA sygn. II GSK 359/05, 2006.02.07)

„W postêpowaniu w sprawie podwy¿szenia op³aty eksploatacyjnej ustawodawca nie da³
bowiem gminie ¿adnych dodatkowych praw o charakterze proceduralnym, lecz przeciw-
nie – poprzez okreœlenie jej szczególnych praw zredukowa³ jej ogóln¹, pierwotn¹ pozycjê
podmiotu materialnoprawnie uprawnionego do pozycji proceduralno-prawnej podmiotu na
prawach strony. Wystêpuje tu te¿ istotna ró¿nica o charakterze merytorycznym [w stosunku
do innych przepisów reguluj¹cych sytuacjê podmiotów powoduj¹cych prawa strony w po-
stêpowaniu administracyjnym]. O ile bowiem podmioty na prawach strony uczestnicz¹
w postêpowaniu, którego celem jest rozstrzygniêcie o materialnych prawach i obowi¹zkach
innego podmiotu, o tyle w œwietle omawianej regulacji gmina uczestniczy na prawach strony
w postêpowaniu, gdzie jest legitymowana materialnoprawnie jako podmiot uzyskuj¹cy
dochód z wymierzonej op³aty. Jest to zatem swoista konstrukcja podmiotu na prawach
strony” [11]. (Glosa do wyroku NSA z dnia 16 kwietnia 1998 r., II SA 195/98)

Tak wiêc gmina pomimo, ¿e jest beneficjentem op³aty, nie ma odpowiedniej pozycji
procesowej.

W orzecznictwie wskazuje siê tak¿e m.in.:
„1. Ustalenie wysokoœci op³at eksploatacyjnych jest dzia³aniem zastrze¿onym dla organu

koncesyjnego, wy³¹czonym z kompetencji innych podmiotów, a gmina nie uczestniczy w tym
postêpowaniu jako strona, gdy¿ nie dotyczy ono jej interesu prawnego.

2. Ocena prawna o charakterze wi¹¿¹cym musi dotyczyæ w³aœciwego stosowania kon-
kretnego przepisu, czy te¿ prawid³owej jego wyk³adni w odniesieniu do œciœle okreœlonego
rozstrzygniêcia podjêtego w konkretnej sprawie.

3. Ocena prawna mo¿e dotyczyæ zarówno samej wyk³adni przepisów prawa materialnego
i procesowego, jak i braku wyjaœnienia w kontrolowanym postêpowaniu administracyjnym
istotnych okolicznoœci stanu faktycznego.

4. Ocena s¹du jest dla organu wi¹¿¹ca tylko wtedy, gdy dana kwestia (np. zarzut braku
przymiotu strony) by³a przedmiotem rozwa¿añ s¹du orzekaj¹cego w sprawie i okolicznoœæ ta
znalaz³a swój wyraz w uzasadnieniu orzeczenia s¹du, albo w inny sposób w aktach sprawy”.
(Wyrok WSA z 2005.12.08 sygn. VI SA/Wa 1052/05)

Natomiast NSA w wyroku z 2001.09.20 sygn. II SA 1539/00 zaj¹³ stanowisko, ¿e:
1. Gmina jest stron¹ w postêpowaniu o ustalenie op³at eksploatacyjnych za wydobywanie

kopalin tylko w tych przypadkach, które wyraŸnie przewiduj¹ przepisy ustawy z 1994 r.
Prawo geologiczne i górnicze. Natomiast w pozosta³ych sprawach wynikaj¹cych z ustawy
Prawo geologiczne i górnicze gmina, jeœli nawet wykazuje swój interes faktyczny lub
ekonomiczny np. ze wzglêdu na zasilanie bud¿etu gminy czêœci¹ kar wymierzanych pod-
miotom prowadz¹cym dzia³alnoœæ wydobywcz¹, nie jest stron¹ tych postêpowañ, gdy¿ nie
wykazuje interesu prawnego wynikaj¹cego z przepisów prawa materialnego.

2. Samorz¹d mieszkañców wsi jako jednostka pomocnicza gminy nie legitymuje siê
przymiotem strony w domaganiu siê wszczêcia postêpowania o stwierdzenie niewa¿noœci
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decyzji o zatwierdzeniu projektu zagospodarowania z³o¿a, nawet jeœli ten projekt mia³by
naruszaæ przepisy prawa miejscowego – planu zagospodarowania przestrzennego”.

Tak wiêc arbitralnoœæ organów koncesyjnych nie mo¿e byæ weryfikowana przez zain-
teresowanych, a spory co do zasadnoœci i wysokoœci op³aty z przedsiêbiorcami nale¿¹,
z oczywistych wzglêdów, do wyj¹tków. Niepewnoœæ prawna co do wysokoœci i podstaw
naliczeñ zwiêksza ryzyka i pogarsza op³acalnoœæ eksploatacji, a przek³ada siê to na efek-
tywnoœæ inwestycyjn¹ i tym samym wykorzystanie zasobów.

Cytowani ju¿ Autorzy podnosz¹ ponadto m.in., ¿e op³ata eksploatacyjna jako danina
publiczna za wykorzystanie zasobów œrodowiska powinna byæ jednym z instrumentów
ochrony z³ó¿ i racjonalnej gospodarki z³o¿ami, a wiêc powinna byæ wymierzana za
ubytek zasobów przemys³owych a nie tylko iloœæ wydobytej kopaliny. W ten sposób
sprzyja³aby maksymalizacji wykorzystania z³o¿a, przy czym stawka op³aty powinna byæ
uzale¿niona od w³aœciwoœci surowcowych kopaliny i sposobu jej wykorzystania a nie
tylko cech litologicznych (sprzyja³oby to racjonalnemu wykorzystaniu kopalin), oraz od
wartoœci sk³adnika u¿ytecznego w kopalinie i ubytku jego zasobów w przypadku ko-
palin, o których wykorzystaniu decyduje ten sk³adnik (szczególnie w z³o¿ach rud metali,
ale tak¿e np. z³ó¿ kruszywa piaskowo-¿wirowego, gdy surowcem jest tylko frakcja
¿wirowa, a piasek jest z powrotem kierowany do wyrobiska i nie ma w zwi¹zku z tym
ubytku jego zasobów).

Oczywiœcie konieczne jest te¿ uproszczenie procedury rozliczania op³aty eksploa-
tacyjnej. Powinna byæ ona wymierzana raz do roku na podstawie danych o ubytku zasobów
wykazywanych w operacie ewidencyjnym zasobów (OEZ), którego poprawnoœæ powinna
byæ kontrolowana przez nadzór górniczy [26].

Przedstawione wy¿ej wybrane uwagi do regulacji prawa geologicznego i górniczego
z perspektywy efektywnoœci wykorzystania zasobów surowcowych zosta³y przedstawione
z myœl¹ o pracach nad nowym prawem geologicznym i górniczym oraz zmianach regulacji
odnosz¹cych siê do gospodarki nieruchomoœciami, planowania przestrzennego, planowania
regionalnego oraz prawa ochrony œrodowiska. Wydaje siê konieczne wypracowanie pro-
cedur, zasad konsultacji i opiniowania, zapewniaj¹cych w procesie legislacyjnym równie¿
refleksjê od strony kompatybilnoœci regulacji s³u¿¹cych efektywnoœci, tak aktualnej, jak
i przysz³ej, wykorzystania zasobów naturalnych kraju.
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Abstract

In the paper, author presents evaluation of selected regulations of the geological and mining law
from the point of view of efficiency of mineral deposits reserves’ utilization. He discusses definitions
of some concepts, contents and procedures of licensing, mining use, mineral deposits ownership, as
well as deposits’ protection and site planning.

Author gives also court judgements and cites literature connected with this topic.
Remarks should be some contribution to the works on new regulations of the geological and
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