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Streszczenie: Przedstawiono analizê funkcjonowania powiatowej administracji geologicznej w samorz¹dach oraz

dokonano podsumowania problemów zwi¹zanych z nadzorem geologicznym nad wydobyciem kopalin pos-

politych na terenie ca³ego kraju. Poruszono równie¿ zagadnienia nielegalnej eksploatacji kopalin w aspekcie

zwalczania tego zjawiska i ochrony z³ó¿ oraz regulacje prawne istotne dla gospodarki i ochrony z³ó¿ kopalin

pospolitych w œwietle obecnie obowi¹zuj¹cej ustawy oraz projektu nowego prawa geologicznego i górniczego.
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Abstract: The article presents an analysis of the functioning of district geological administration in local government. It

also summarizes the problems associated with geological supervision on the production of common minerals

throughout the country. Paper also analyses the issue of illegal exploitation of minerals in the aspect of

combating this phenomenon and protection of mineral deposits. It discusses also the relevant legal regulations

for the management and protection of mineral deposits of common minerals in the current geological and mining

law, as well as in the proposed new geological and mining law.

Key words: eological administration at the district level, protection of mineral resources, illegal mineral exploitation,

geological and mining law

169

* Dr, Pañstwowy Instytut Geologiczny – Pañstwowy Instytut Badawczy, Warszawa.



Wprowadzenie

W dniu 28 kwietnia 2010 r., podkomisja nadzwyczajna do rozpatrzenia projektu ustawy –
Prawo geologiczne i górnicze (druk nr 1696) po szczegó³owym rozpatrzeniu rz¹dowego
projektu, przedstawi³a sprawozdanie z jej prac. Projekt ten ju¿ na etapie przeprowadzonych
w 2008 roku konsultacji spo³ecznych wywo³a³ o¿ywion¹ dyskusjê, nie tylko w œrodowisku
geologów i górników, ale równie¿ samorz¹dowców i organizacji ekologicznych. Liczne
uwagi, jakie zosta³y przes³ane do Ministerstwa Œrodowiska podczas konsultacji spo³ecz-
nych, umo¿liwi³y opracowanie tzw. „Karty rozbie¿noœci do projektu ustawy Prawo geolo-
giczne i górnicze”, dokumentu licz¹cego ponad 200 stron (Karta… 2008). Na konflik-
togenny charakter rozwi¹zañ prawych zawartych w projekcie wskazuj¹ nie tylko zg³oszone
liczne uwagi, ale tak¿e powo³anie do jego rozpatrzenia podkomisji nadzwyczajnej. Zna-
mienne jest równie¿, ¿e pomimo up³ywu prawie dwóch lat od momentu przyjêcia projektu
przez Rz¹d RP, nowa ustawa Prawo geologiczne i górnicze (dalej pgig) nie zosta³a do tej
pory uchwalona przez Sejm RP.

Z informacji zawartych w uzasadnieniu do projektu ustawy pgig oraz z oficjalnych
komunikatów rz¹du wynika, ¿e celem projektowanej ustawy jest przygotowanie nowo-
czesnych regulacji, które wprowadzaj¹ uproszczenia dla przedsiêbiorców, zwiêkszaj¹ pew-
noœæ ich inwestowania oraz pobudzaj¹ do przedsiêbiorczoœci, co powinno zapewniæ racjo-
naln¹ gospodarkê z³o¿ami kopalin w ramach zrównowa¿onego rozwoju kraju, a propono-
wane rozwi¹zania – w porównaniu z obowi¹zuj¹cym stanem prawnym – s¹ bardziej przy-
jazne przedsiêbiorcom oraz stabilizuj¹ ich prawn¹ pozycjê. Zmierzaj¹ równie¿ do usuniêcia
barier utrudniaj¹cych podejmowanie dzia³alnoœci w zakresie geologii i górnictwa oraz
usprawniaj¹ postêpowania administracyjne (zw³aszcza koncesyjne) poprzez likwidacjê prak-
tyk biurokratycznych; liberalizuj¹ równie¿ przepisy, zw³aszcza w odniesieniu do górnictwa
odkrywkowego oraz umo¿liwiaj¹ wydobywanie niektórych kopalin bez koncesji na w³asne
potrzeby przez w³aœcicieli nieruchomoœci. Projektowane przepisy maj¹ równie¿ s³u¿yæ
ograniczeniu nielegalnej eksploatacji kopalin (Jezierski 2008a, 2008b; Uzasadnienie…
2008).

Zg³aszaj¹cy uwagi w przes³anych opiniach do pgig podkreœlali, ¿e czêœæ regulacji
prawnych przyniesie w praktyce odmienne efekty od tych, które zak³ada Rz¹d. Z punktu
widzenia gospodarki i ochrony zasobów naturalnych na poziomie powiatów, istnieje rów-
nie¿ rozbie¿noœæ pomiêdzy tym, co jest deklarowane w uzasadnieniu do projektu pgig, a tym
co w praktyce spowodowaæ mo¿e czêœæ zapisów. Ze wzglêdu na ramy artyku³u, zostanie on
ograniczony do wybranych zagadnieñ z zakresu gospodarki i ochrony z³ó¿ kopalin, które
zosta³y zawarte w projekcie nowego pgig, a bêd¹ce w kompetencjach powiatowej admi-
nistracji geologicznej. St¹d jego celem jest przybli¿enie roli powiatowej administracji
geologicznej w zakresie ochrony z³ó¿ kopalin w kontekœcie obecnie obowi¹zuj¹cych prze-
pisów pgig, jak i proponowanych regulacji. Chodzi równie¿ o wyjaœnienie, dlaczego powia-
towa administracja geologiczna nie mo¿e skutecznie chroniæ zasobów kopalin i z jakich
wzglêdów niektóre regulacje prawne zaproponowane w rz¹dowym projekcie pgig w zasad-
niczy sposób nie wp³yn¹ na racjonaln¹ gospodarkê zasobami, skuteczn¹ ich ochronê, a w nie-
których przypadkach wrêcz mog¹ spowodowaæ nasilenie siê niekorzystnych zjawisk, jak
nielegalna eksploatacja kopalin czy nieuczciwa konkurencja.
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1. Powiatowa administracja geologiczna

Z perspektywy dziesiêciu lat funkcjonowania obecnego podzia³u administracyjnego
w Polsce wynika, ¿e proces tworzenia terenowej administracji geologicznej w momencie
powo³ania samorz¹dów by³ nieprzygotowany zarówno pod wzglêdem prawnym, organiza-
cyjnym, kadrowym, jak równie¿ finansowym. Przeprowadzone w ostatnich latach badania
potwierdzaj¹, ¿e nadal istniej¹ powa¿ne utrudnienia w jej funkcjonowaniu. Podobnie jak
w 1999 roku tak i obecnie sytuacja finansowa i kadrowa administracji geologicznej jest z³a
i sprawia, ¿e ustawowe zadania i obowi¹zki wynikaj¹ce z przepisów pgig nie s¹ realizowane,
zw³aszcza te, o charakterze prewencyjnym, np. przeciwdzia³anie nielegalnej eksploatacji
kopalin. W ponad po³owie powiatów osoby nie posiadaj¹ce wykszta³cenia geologicznego
maj¹ w swoim zakresie obowi¹zków sprawy bêd¹ce w kompetencjach administracji geo-
logicznej (Olejniczak 2006, 2009). Brak wsparcia finansowego, merytorycznego i prawnego
dla powiatowej administracji geologicznej powoduje z³e jej funkcjonowanie, co w istotny
sposób wp³ywa na racjonaln¹ gospodarkê nieodnawialnymi bogactwami naturalnymi na
poziomie powiatów. Zaproponowane rozwi¹zania w projekcie pgig w istotny sposób nie
poprawi¹ sytuacji pracowników powiatowej administracji geologicznej oraz nie wp³yn¹ na
skuteczne egzekwowanie prawa w praktyce.

2. Koncesje udzielane przez starostów

Odnotowane w ostatnich latach tendencje wzrostowe w iloœci udzielonych przez sta-
rostów koncesji na wydobywanie kopalin maj¹ œcis³y zwi¹zek z rozwojem infrastruktury
w Polsce. W latach 2002–2007 zosta³o udzielonych przez starostów 1750 koncesji na
wydobywanie kopalin, a ich liczba w ci¹gu szeœciu lat wzros³a o blisko 50%. W badanym
okresie koncesje na wydobywanie kopalin ze z³ó¿ wydane przez starostów stanowi³y œrednio
75% wszystkich udzielonych w kraju koncesji (Informacja… 2007; Raport… 2008).

Ma³e przedsiêbiorstwa górnicze, a w szczególnoœci przyszli inwestorzy z tej bran¿y
potrzebuj¹ profesjonalnych, merytorycznych partnerów w postaci powiatowej administracji
geologicznej – wa¿nego organizacyjnego ogniwa pañstwa w zakresie gospodarki zasobami
kopalin. Geolog powiatowy jako gospodarz surowcowy powiatu powinien skutecznie chro-
niæ z³o¿a kopalin oraz racjonalnie nimi gospodarowaæ poprzez sprawne udzielanie koncesji
oraz skuteczn¹ eliminacjê nielegalnej eksploatacji kopalin. Zapisy w projekcie pgig, do-
tycz¹ce odbiurokratyzowania procesu koncesyjnego, s¹ niew¹tpliwie po¿¹danymi zmianami
i wp³yn¹ w istotny sposób na skrócenie œcie¿ki administracyjnej, która obowi¹zuje w obecnej
ustawie pgig.

3. Nielegalna eksploatacja kopalin

W ostatnich latach obserwowany jest nie tylko wzrost liczby udzielonych przez starostów
koncesji, ale równie¿ wzrost zarejestrowanych przypadków nielegalnej eksploatacji kopalin.
Nielegalna eksploatacja piasku, ¿wiru, torfu czy innych kopalin pospolitych jest istotnym
problemem gospodarczym, spo³ecznym oraz œrodowiskowym, nie tylko na poziomie po-
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wiatów, ale równie¿ na obszarze ca³ego kraju. Zanotowany ostatnio wzrost cen surowców
skalnych oraz zwiêkszone zapotrzebowanie na nie sprawi³y, ¿e znaczna iloœæ kopalin
wydobywana jest nielegalnie, bez odpowiednich zezwoleñ, op³at i koncesji (Olejniczak
2008, 2009). W 2002 r. MSWiA w Sprawozdaniu „Zagro¿enie przestêpczoœci¹ gospodarcz¹
w Polsce” zwróci³o uwagê, ¿e nielegalna eksploatacja kopalin nosi znamiona przestêpczoœci
gospodarczej i stanowi jedno z trzech g³ównych zagro¿eñ w sferze œrodowiska naturalnego,
poniewa¿ wydobycie kopalin prowadzone jest bez wnoszenia odpowiednich op³at, p³acenia
stosownych podatków i bez przestrzegania obowi¹zuj¹cych norm prawnych (Sprawoz-
danie… 2002). Do grupy podmiotów nielegalnie eksploatuj¹cych kopaliny mo¿na zaliczyæ
zarówno zarejestrowanych podatników, nie w pe³ni deklaruj¹cych swoje dochody, jak
i osoby niezidentyfikowane, niezarejestrowane, dzia³aj¹ce poza systemem podatkowym.
Dochody z tego procederu nie maj¹ pokrycia w ujawnionych Ÿród³ach przychodów. Na-
silaj¹ce siê zjawisko oddzia³uje równie¿ w negatywny sposób na konkurencyjnoœæ gos-
podarki, stawiaj¹c podmioty nielegalnie eksploatuj¹ce w uprzywilejowanej sytuacji w sto-
sunku do przedsiêbiorców dzia³aj¹cych legalnie, szczególnie w sektorze ma³ych i œrednich
przedsiêbiorstw (Olejniczak 2008, 2009, 2010), które w 2008 r. stanowi³y blisko 75%
wszystkich czynnych zak³adów górniczych (Raport… 2008).

Wzrost liczby przypadków nielegalnej eksploatacji kopalin zwi¹zany by³ zazwyczaj
z rozwojem infrastruktury na danym terenie. Dotyczy³o to zw³aszcza inwestycji wymagaj¹-
cych du¿ych iloœci mas ziemnych, tj. inwestycji drogowych czy obiektów budowlanych.
Du¿y popyt na surowce oraz mo¿liwoœci techniczne – w tym mobilnoœæ maszyn wy-
dobywczych, przeróbczych i transportowych – wp³ywa na niski poziom wykrywalnoœci
nielegalnej eksploatacji kopalin, a tak¿e na utrzymuj¹ce siê tendencje skali tego zjawiska.
Z tych wzglêdów wychwycenie w terenie przez pracowników powiatowej administracji
geologicznej nielegalnej eksploatacji jest utrudnione. Czêsto nielegalna eksploatacja od-
bywa siê w weekendy, kiedy urzêdy powiatowe s¹ nieczynne. W latach 2002–2007 spoœród
1219 zarejestrowanych przypadków nielegalnej eksploatacji zaledwie 1

4 ujawnionych spraw
zosta³o zakoñczone wydaniem decyzji administracyjnej (302 decyzje), naliczaj¹cej pod-
wy¿szon¹ op³atê eksploatacyjn¹ za nielegalne wydobycie kopalin (Olejniczak, Bañkowska-
-Zaj¹czkowska 2007; Olejniczak 2009).

4. Przyczyny umarzania spraw dotycz¹cych nielegalnej eksploatacji

kopalin przez pracowników powiatowej administracji geologicznej

Z informacji uzyskanych od pracowników powiatowej administracji geologicznej wy-
nika, ¿e najczêstszymi przyczynami umarzania spraw z zakresu nielegalnej eksploatacji
kopalin by³y:

— brak wystarczaj¹cych dowodów potwierdzaj¹cych, ¿e dana osoba prowadzi³a niele-
galne wydobycie na w³asnym terenie;

— prowadzenie wydobycia przez osoby trzecie bez zgody i wiedzy w³aœciciela nie-
ruchomoœci gruntowej;

— brak wystarczaj¹cych dowodów potwierdzaj¹cych, ¿e prowadzona dzia³alnoœæ mia³a
charakter nielegalny; pozyskiwanie kopalin odbywa³o siê pod pozorem ró¿nych
inwestycji, np. budowy stawów rybnych, niwelacji terenu, regulacji rzek;
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— nieprecyzyjne okreœlenie iloœci nielegalnie wydobytej kopaliny, np. gdy eksploatacja
prowadzona by³a na terenie starych ¿wirowisk, wczeœniej nie zinwentaryzowanych;
czêsto brak by³o w powiatowych zasobach geodezyjnych aktualnych map sytua-
cyjno-wysokoœciowych terenów, w zwi¹zku z tym pracownicy powiatowej admini-
stracji nie mogli precyzyjnie ustaliæ iloœci wydobytej kopaliny; czêœæ spraw umo-
rzono tak¿e ze wzglêdu na szybkie zasypywanie wyrobiska przez sprawcê; zasy-
pywanie w momencie wszczêcia postêpowania, co utrudnia³o obmiary iloœci wydo-
bytej kopaliny;

— trudna sytuacja materialna sprawcy lub niemo¿noœæ wyegzekwowania kary, której
wysokoœæ przekracza³a wielokrotnie wartoœæ maj¹tku sprawcy;

— niska szkodliwoœæ spo³eczna czynu z uwagi na niewielk¹ iloœæ wydobytej kopaliny na
tzw. „potrzeby w³asne”;

— przeznaczenie wydobytej kopaliny na cele publiczne, np. budowê, rozbudowê i utrzy-
manie dróg czy budynków u¿ytecznoœci publicznej; sprawy dotyczy³y gmin, które na
w³asnych gruntach prowadzi³y nielegalne wydobycie.

Szczególnym problemem nielegalnej eksploatacji kopalin jest zjawisko ich pozyski-
wania pod pozorem ró¿nych inwestycji. Badania wykaza³y, ¿e zjawisko to wynika z u³om-
noœci prawa; przepisy prawa wodnego, budowlanego oraz prawa geologicznego i górni-
czego s¹ niespójne i nie eliminuj¹ w pe³ni tego procederu (Olejniczak 2009). Zapisy
w ustawach prawa budowlanego czy wodnego daj¹ du¿¹ swobodê dzia³ania w zakresie
warunków technicznych inwestycji i nie reguluj¹ kwestii zagospodarowania lub obrotu
masami ziemnymi wydobytymi w trakcie prowadzonych prac; op³acalne jest wydobywanie
kopalin pod pretekstem budowy stawów rybnych, regulacji rzek czy niwelacji terenu, nie
tylko ze wzglêdów finansowych, ale tak¿e czasowych. Proces udzielania koncesji jest du¿o
d³u¿szy ni¿ procedury zwi¹zane z uzyskaniem pozwolenia wodnoprawnego na budowê
stawu rybnego. Ubiegaj¹cy siê o wydobywanie kopalin w pierwszej kolejnoœci powinien
uzyskaæ koncesjê na poszukiwanie i rozpoznawanie z³o¿a, kolejno przedk³ada do zatwier-
dzenia dokumentacjê geologiczn¹, a nastêpnie uzyskuje koncesjê. Wydobyta kopalina przy
niwelacji terenu, regulacji rzek, strumieni oraz budowie innych urz¹dzeñ wodnych wpro-
wadzana jest do obrotu rynkowego bez ¿adnych op³at koncesyjnych, chocia¿ powinna byæ
traktowana tak samo jak kopalina wydobyta ze z³o¿a, a wiêc na podstawie koncesji. Z tego
wzglêdu istnieje koniecznoœæ znowelizowania przepisów ustawy Prawo wodne przez do-
stosowanie ich do poszanowania zapisów ustawy Prawo ochrony œrodowiska oraz Prawo
geologiczne i górnicze, a tak¿e do wymogów ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej.
Pomijanie warunku uzyskania koncesji na wydobywanie w ten sposób kopalin oraz nie-
legalne wprowadzanie ich do obrotu rynkowego nie tylko narusza prawo do uczciwej
konkurencji, ale tak¿e zniekszta³ca gospodarkê zasobami, przez nieuwzglêdnianie tego
wydobycia w krajowym bilansie zasobów. Nielegalna eksploatacja kopalin powoduje tak¿e
straty w œrodowisku naturalnym, czêsto bowiem dochodzi do niszczenia przyrody, de-
gradacji gleb, wód podziemnych i powierzchniowych. Wydobywanie kopalin z pomi-
niêciem systemu koncesji odbywa siê równie¿ bez ponoszenia niezbêdnych nak³adów na
ochronê œrodowiska, zw³aszcza w zakresie prac rekultywacyjnych, których wykonanie jest
wymagane przepisami prawa (Olejniczak 2008, 2009, 2010).

Z informacji zebranych od pracowników powiatowej administracji geologicznej wynika,
¿e sprawy nielegalnej eksploatacji kopalin ci¹gn¹ siê latami, g³ównie z uwagi na odwo³ania
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stron postêpowania. Liczne s¹ przypadki, ¿e Samorz¹dowe Kolegia Odwo³awcze kieruj¹
sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji ze wzglêdu na b³êdy
proceduralne postêpowañ administracyjnych. Równie¿ naliczane kary (80-krotna stawka
op³aty eksploatacyjnej) s¹ bardzo wysokie. W praktyce s¹ one trudne do wyegzekwowania,
bowiem naliczane kary przekracza³y czêsto wielokrotnie maj¹tek sprawcy nielegalnej
eksploatacji. Z za³o¿enia podwy¿szona op³ata mia³a odstraszaæ osoby nielegalnie po-
zyskuj¹ce kopaliny. Praktyka wykaza³a, ¿e kary by³y i s¹ trudne do wyegzekwowania
(Olejniczak, Bañkowska-Zaj¹czkowska 2007; Olejniczak 2009). Niew¹tpliwie wp³yw na
iloœæ umarzanych spraw maj¹ tak¿e ograniczone œrodki finansowe, przeznaczane na rea-
lizacjê zadañ z zakresu przepisów pgig lub ich brak. Utrudnia to zbieranie dowodów
w sprawie oraz wykonywanie ekspertyz przez wykwalifikowanych pracowników posia-
daj¹cych odpowiednie uprawnienia. Dodatkowym czynnikiem wp³ywaj¹cym na wyd³u-
¿enie prowadzonych spraw jest brak w³aœciwej liczby pracowników powiatowej admi-
nistracji geologicznej, którzy w nale¿yty sposób sprawowaliby nadzór geologiczny
w terenie. Brak wsparcia merytorycznego w tym zakresie (np. poprzez szkolenia) ma tak¿e
istotny wp³yw na jakoœæ prowadzonych postêpowañ administracyjnych. O nieprawid³o-
woœciach w postêpowaniu œwiadczy i to, ¿e starostowie w nielicznych tylko przypadkach
korzystaj¹ z mo¿liwoœci dyscyplinowania nielegalnie wydobywaj¹cych kopaliny poprzez
nak³adanie kar pieniê¿nych zgodnie z art. 85 pgig. Niestety, podstawow¹ przyczyn¹ z³ej
ochrony kopalin jest brak instytucjonalnego nadzoru geologicznego nad procesem wy-
dobywania kopalin oraz niedoskona³oœci obowi¹zuj¹cych przepisów prawa w tym za-
kresie.

5. Wydobywanie kopalin na w³asne potrzeby

Nowoœci¹ w projekcie pgig jest rozwi¹zanie prawne, umo¿liwiaj¹ce wydobycie piasku
i ¿wiru w iloœci 10 m3/rok, przeznaczonego dla zaspakajania potrzeb w³asnych osób
fizycznych z nieruchomoœci stanowi¹cych przedmiot prawa ich w³asnoœci. Z pozoru jest to
rozwi¹zanie bardzo dobre. Ka¿da osoba fizyczna, bêd¹ca w³aœcicielem nieruchomoœci, ma
mo¿liwoœæ wydobycia kopalin bez przechodzenia czasoch³onnego i kosztownego procesu
koncesyjnego. Jednak¿e po g³êbszej analizie nale¿y stwierdziæ, i¿ mo¿liwoœæ pozyskania
kopaliny na w³asne potrzeby w ogólnym rozrachunku przyniesie dla gospodarki nieodna-
wialnymi zasobami œrodowiska wiêcej szkód ni¿ po¿ytku. Dlatego liberalizacja przepisów
w tym wzglêdzie spotka³a siê z szerok¹ krytyk¹, zarówno pracowników powiatowej i wo-
jewódzkiej administracji geologicznej, przedsiêbiorców, a tak¿e przedstawicieli organizacji
ekologicznych. Podstawow¹ obaw¹ zwi¹zan¹ z projektowan¹ regulacj¹ jest to, ¿e pod
pretekstem wydobycia na w³asne potrzeby prowadzona bêdzie eksploatacja wiêkszej iloœci
kopaliny. W konsekwencji doprowadzi to do nasilenia siê zjawiska nielegalnej eksploatacji
i w znacz¹cy sposób wp³ynie na degradacjê œrodowiska. W œwietle obowi¹zuj¹cych przepi-
sów pgig wydobywaj¹cy kopalinê ma obowi¹zek tworzenia specjalnego funduszu na likwi-
dacjê zak³adu górniczego i rekultywacjê terenu objêtego eksploatacj¹. Zgodnie z projektem
pgig, osoba eksploatuj¹ca na w³asne potrzeby nie musi ponosiæ kosztów likwidacji i rekul-
tywacji licznych wyrobisk poeksploatacyjnych, które z czasem, jak wykaza³a praktyka,
stanowi¹ dzikie sk³adowiska odpadów.
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Umo¿liwienie wydobycia kopalin na potrzeby w³asne wp³ynie równie¿ niekorzystnie na
sytuacjê finansow¹ i rozwój ma³ych, czêsto rodzinnych przedsiêbiorstw górniczych, wydo-
bywaj¹cych kopaliny z niewielkich z³ó¿ o powierzchni do 2 ha. Wprowadzenie takiego
rozwi¹zania prawnego jest tym bardziej niezrozumia³e, ¿e jedna z nowelizacji pgig mia³a na
celu promowanie legalnej eksploatacji kopalin o niewielkiej skali w celu zaspakajania
potrzeb rynku lokalnego, w tym potrzeb w³asnych mieszkañców. Liberalizacja przepisów
pgig w zakresie wymagañ dla ma³ych zak³adów górniczych, z jednej strony mia³a promowaæ
legalne wydobycie kopalin, z drugiej zaœ eliminowaæ nielegalne ich pozyskiwanie.

W tym kontekœcie wprowadzenie zapisu umo¿liwiaj¹cego wydobycie kopalin na po-
trzeby w³asne mo¿e zahamowaæ rozwój ma³ych przedsiêbiorstw, które w wyniku jego
wprowadzenia utrac¹ czêœæ rynku zbytu i nie uzyskaj¹ zwrotu poniesionych nak³adów
finansowych na uruchomienie koncesjonowanej dzia³alnoœci. Brak skutecznego nadzoru
w tym zakresie doprowadzi do nieuczciwej konkurencji oraz powstania tzw. „szarej strefy”
na rynku wydobywczym. Nie ma w¹tpliwoœci, ¿e wprowadzona do obrotu gospodarczego
kopalina wydobyta na tzw. potrzeby w³asne bêdzie konkurencyjna cenowo, bo nie obci¹-
¿ona op³atami i podatkami jak kopalina wydobyta z koncesjonowanego z³o¿a.

Powiatowa administracja geologiczna nie bêdzie w stanie skutecznie nadzorowaæ wydo-
bycia na tzw. potrzeby w³asne. W po³owie powiatów brak jest zatrudnionych geologów, brak
jest równie¿ œrodków finansowych na prowadzenie nadzoru i skutecznej ochrony kopalin.
Nie rozwi¹¿e tej z³ej sytuacji w znacz¹cy sposób zaproponowany w projekcie pgig przepis
o op³atach za nielegalne wydobycie przechodz¹cych na rzecz powiatów. Stwierdzenie to
oparte jest na badaniach, z których wynika, ¿e zaledwie 1

4 z zarejestrowanych przypadków
nielegalnej eksploatacji zakoñczona zosta³a wydaniem decyzji naliczaj¹cych podwy¿szon¹
op³atê eksploatacyjn¹.

Do chwili obecnej nie przeprowadzono analizy, w ilu przypadkach uda³o siê wyegzek-
wowaæ œrodki pieniê¿ne z kar za nielegaln¹ eksploatacjê kopalin, które zosta³y ustalone
w decyzjach wydanych przez starostów. Brak zapisów w projekcie ustawy pgig, ograni-
czaj¹cych wydatkowanie œrodków pochodz¹cych z podwy¿szonych op³at eksploatacyjnych
za nielegaln¹ eksploatacjê kopalin na inne cele ni¿ geologia, w praktyce spowoduje, ¿e
powiaty, podobnie jak obecnie gminy, uzyskane w ten sposób œrodki bêd¹ mog³y wydat-
kowaæ na inne cele, niekoniecznie zwi¹zane z geologi¹. W tej sytuacji w pierwszej kolej-
noœci nale¿a³oby usprawniæ administracjê geologiczn¹ poprzez wsparcie merytoryczne
i finansowe, by móc w przysz³oœci liberalizowaæ przepisy prawa.

Równie¿ zaproponowany tryb postêpowania przyjêty w art. 4 ust 2 projektu pgig
zak³adaj¹cy koniecznoœæ powiadamiania starosty przez osobê wydobywaj¹c¹ kopalinê z sie-
dmiodniowym wyprzedzeniem, wzbudzi³ kontrowersje. Zapis ten w oczywisty sposób kon-
trastuje z rz¹dowym has³em uzasadniaj¹cym projekt pgig dotycz¹cym ograniczenia biuro-
kracji. Obowi¹zek zg³aszania tego faktu staroœcie powoduje, ¿e w praktyce geolog po-
wiatowy powinien zweryfikowaæ, czy zadeklarowane miejsce eksploatacji, jak równie¿ iloœæ
wydobytej kopaliny s¹ zgodne ze zg³oszeniem. Tym bardziej, ¿e projekt nie reguluje
sprawowania nadzoru nad takim wydobyciem oraz sposobu, w jaki pracownicy powiatowej
administracji geologicznej powinni dokumentowaæ miejsca poboru kruszywa oraz iloœci
wydobytej kopaliny w ci¹gu roku. Czy pomiary iloœci wydobytej kopaliny na w³asne
potrzeby powinny byæ prowadzone przez pracowników administracji szacunkowo, czy
jednak powinny zostaæ one dok³adniej udokumentowane? W¹tpliwoœci nie s¹ bezzasadne,
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poniewa¿ w przypadku stwierdzenia przez pracowników powiatowej administracji geolo-
gicznej wiêkszego wydobycia ni¿ zosta³o to przewidziane w projekcie pgig, starosta po-
winien ustaliæ podwy¿szon¹ op³atê eksploatacyjn¹ za nielegalne wydobycie. W przypadku,
gdy na danym terenie prowadzona by³a ju¿ wczeœniej eksploatacja kopalin na w³asne
potrzeby, starosta powinien posiadaæ dokumenty w postaci np. map, szkiców, notatek
s³u¿bowych, które stanowi³yby punkt odniesienia do miejsca poboru kopaliny, z uwzglêd-
nieniem iloœci wydobycia z podzia³em na lata. Dotychczasowe orzecznictwa s¹dów admi-
nistracyjnych oraz samorz¹dowych kolegiów odwo³awczych nie pozostawiaj¹ z³udzeñ, ¿e
tylko dok³adnie ustalona iloœæ wydobytej kopaliny mo¿e byæ podstaw¹ do wydania decyzji
naliczaj¹cej karê za nielegalne pozyskiwanie kopalin.

Kolejn¹ w¹tpliwoœci¹ jest to, kto powinien dokonaæ pomiarów iloœci wydobytej kopa-
liny, aby pomiary by³y wiarygodnym dowodem w sprawie o nielegaln¹ eksploatacjê: geodeta
czy mierniczy górniczy? Znane s¹ bowiem przypadki, ¿e SKO uchyla³y decyzje starostów,
dotycz¹ce naliczonej kary (podwy¿szonej op³aty eksploatacyjnej) z uwagi na fakt, ¿e po-
miary iloœci nielegalnie wydobytej kopaliny by³y dokonane przez geodetê, a nie przez
mierniczego górniczego. Co wiêcej, sk¹d powiatowa administracja geologiczna bêdzie mia³a
œrodki na taki nadzór? Obecnie œrodki przekazywane samorz¹dom na realizacjê zadañ
z zakresu administracji rz¹dowej (w tym geologii) s¹ niewystarczaj¹ce. W wiêkszoœci
przypadków samorz¹dy z w³asnych œrodków wspomagaj¹ finansowo i organizacyjnie pra-
cowników administracji geologicznej. Wprowadzenie trybu zg³oszenia w przypadku wy-
dobycia kopalin na w³asne potrzeby nie ma nic wspólnego ze sztandarowym has³em, ¿e nowe
pgig likwiduje koszty biurokracji.

Nale¿y tak¿e podkreœliæ, ¿e w „Karcie rozbie¿noœci do projektu ustawy pgig ... ” ¿adna
z uwag do projektowanego rozwi¹zania nie zosta³a uwzglêdniona przez Ministerstwo Œro-
dowiska. Nieuwzglêdnienie uwag i pozostawienie ww. przepisu w projektowanej ustawie
uzasadniono – „brak podstaw, by z góry zak³adaæ nieprzestrzeganie prawa, a skreœlenie

projektowanego przepisu bynajmniej nie usunie problemu nielegalnego wydobycia”
(Karta… 2008). Nieuwzglêdnienie tych uwag na etapie konsultacji spo³ecznych projektu
wydaje siê sprzeczne ze wczeœniejszymi opiniami w kwestii wydobycia kopalin na w³asne
potrzeby. Na witrynie internetowej MŒ (www.mos.gov.pl) mo¿emy zapoznaæ siê ze zgo³a
odmiennym stanowiskiem o szkodliwoœci wydobycia kopalin na w³asne potrzeby. Stano-
wisko w sprawie wydobycia kopalin na w³asne potrzeby Minister Œrodowiska wyrazi³
w piœmie z dnia 23.05.2003 r.: „z³o¿a kopalin s¹ cennym nieodnawialnym sk³adnikiem

œrodowiska i jako takie podlegaj¹ szczególnej ochronie. Ustawodawca z ca³¹ œwiadomoœci¹

nie dopuœci³ innych form wydobywania kopalin, np. na tzw. potrzeby w³asne, jako stano-

wi¹cego zagro¿enie dla œrodowiska, a w szczególnoœci naruszaj¹ce w wielu przypadkach

zasady ochrony powierzchni ziemi, ochrony gruntów rolnych lub samych z³ó¿ kopalin. Ma to

zapobiec nielegalnej eksploatacji z³ó¿ prowadzonej przez w³aœciciela nieruchomoœci lub

przypadkowe osoby, co nierzadko siê zdarza. Ma³a skala wydobycia, któr¹ siê czêsto przy tej

okazji szermuje, stanowi kryterium trudne do jednoznacznej oceny i jednoczeœnie jest

pretekstem do nielegalnego wydobycia niedopuszczalnego w œwietle omawianych przepisów

prawa. Gdyby zatem ustawodawca zechcia³ dopuœciæ w Prawie geologicznym i górniczym

wydobywanie kopalin na w³asne potrzeby, z pewnoœci¹ potrafi³by to wyartyku³owaæ. Skoro

zaœ tego nie uczyni³, nale¿y przyj¹æ, ¿e nie przewidzia³ takiej mo¿liwoœci” (Wyjaœnienia…
2003).
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Podobne stanowisko w 2004 r. Rz¹d zaprezentowa³ w uzasadnieniu do zmiany ustawy
pgig (druk nr 3794), z którego wynika, ¿e „uzupe³nienie art. 15 ust. 4 ustawy (art. 1 pkt 6

projektu) o dodatkow¹ normê wprowadzaj¹c¹ zakaz wydobywania kopalin, prowadzonego

w innej formie ni¿ dzia³alnoœæ gospodarcza, w tym na w³asne potrzeby, jest uzasadnione

potrzeb¹ przeciwdzia³ania nielegalnemu wydobywaniu kopalin. Obowi¹zuj¹ce przepisy

pgig wprawdzie nie przewiduj¹ takiego wydobywania, jednak¿e praktyka pokazuje, ¿e coraz

czêœciej dochodzi do wydobywania kopalin bez wymaganej prawem koncesji, przez osoby nie

bêd¹ce przedsiêbiorcami w rozumieniu przepisów o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej,

które twierdz¹, ¿e ich dzia³alnoœæ nie wymaga koncesji, bowiem nie nosi znamion dzia³a-

lnoœci gospodarczej, a zatem nie jest prowadzona w sposób ci¹g³y i zorganizowany, a nadto

nie jest dzia³alnoœci¹ zarobkow¹ z tego wzglêdu, ¿e wydobyta kopalina jest wykorzystywana

na w³asne potrzeby lub przekazywana innym odbiorcom w formie darowizny. Obowi¹zuj¹ce

przepisy art. 85a Prawa geologicznego i górniczego przewiduj¹ sankcjê za tak¹ dzia³alnoœæ

w postaci op³aty eksploatacyjnej ustalanej przez w³aœciwy organ jako iloczyn iloœci wy-

dobytej bez koncesji kopaliny i 80-krotnej stawki op³aty przewidzianej dla danego rodzaju

kopaliny. Jednak¿e decyzje organów ustalaj¹ce tak¹ op³atê czêsto s¹ uchylane przez s¹dy

administracyjne, które w odmienny sposób interpretuj¹ przepisy prawa, uznaj¹c, ¿e bez

koncesji dopuszczalne jest wydobywanie kopalin na w³asne potrzeby, a tak¿e prowadzone

w sposób nie nosz¹cy charakteru dzia³alnoœci gospodarczej. Stan taki jest nie do przyjêcia,

zwa¿ywszy na fakt powodowania w œrodowisku przekszta³ceñ powierzchni ziemi, korzystania

z nieodtwarzalnych zasobów naturalnych w sposób niekontrolowany, a nadto sprzyjaj¹cy

powstawaniu nieuczciwej konkurencji. W celu zmiany tej sytuacji i przeciwdzia³aniu za-

gro¿eniom, jakie niesie wydobywanie kopalin bez zachowania wymagañ przewidzianych dla

tego rodzaju dzia³alnoœci, niezbêdnym staje siê wprowadzenie dodatkowego przepisu, za-

braniaj¹cego wydobywania kopalin w innej formie ni¿ dzia³alnoœæ gospodarcza, w tym na

w³asne potrzeby” (Uzasadnienie… 2004).
Z tych wzglêdów niezrozumia³a jest zmiana stanowiska Ministerstwa Œrodowiska przy-

zwalaj¹ca na wydobycie kopalin na w³asne potrzeby, pomimo posiadania danych nie tylko
z raportów WUG (Informacja 2007; Raport… 2008), ekspertyz wykonywanych przez PIG
(Olejniczak, Bañkowska-Zaj¹czkowska 2007; Olejniczak 2009), jak równie¿ pism kierowa-
nych bezpoœrednio do Ministerstwa, ¿e wydobycie kopalin na w³asne potrzeby jest tylko
„przykrywk¹” do nielegalnego ich pozyskiwania. Mo¿e poœrednio odpowiedzi¹ na te w¹t-
pliwoœci jest pytanie postawione przez A. Lipiñskiego w kontekœcie mo¿liwoœci wydobycia
kopalin na w³asne potrzeby: „nasuwa siê zatem pytanie, czy je¿eli nie da siê zwalczyæ

jakiegoœ zjawiska, nie proœciej (co najmniej w czêœci) doprowadziæ do jego legalizacji?”
(Lipiñski 2008).

Zaproponowane rozwi¹zanie prawne w projekcie pgig, umo¿liwiaj¹ce wydobycie na
w³asne potrzeby kopalin, zosta³o odebrane przez œrodowisko geologów powiatowych jako
legalizacja eksploatacji kopalin bez koncesji. Po pierwsze „wydaje siê, ¿e przepis ten bêdzie

przepisem martwym i nieskutecznym bowiem w praktyce bêdzie on martwym przepisem

trudnym do egzekwowania" (Szama³ek 2008); po drugie, strac¹ przedsiêbiorcy legalnie
wydobywaj¹cy kopaliny oraz bud¿et pañstwa, a tak¿e œrodowisko naturalne. Po trzecie
i najwa¿niejsze, wprowadzenie tego zapisu zniweczy dziesiêcioletni wysi³ek, jaki powia-
towa administracja geologiczna w³o¿y³a w przeciwdzia³anie nielegalnej eksploatacji ko-
palin.
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Podsumowanie

Ustawa pgig z 1994 r. podlega³a wielu modyfikacjom. Mimo tego kolejne zmiany
przepisów nie usunê³y w pe³ni niedoskona³oœci, które ujawnia³y siê podczas jej stosowania
w praktyce. Równie¿ czêœæ rozwi¹zañ prawnych w zakresie gospodarki kopalinami, zapro-
ponowanych w projekcie nowego pgig, budzi w¹tpliwoœci pod wzglêdem ich celowoœci
i skutecznoœci. Zmiany aktów prawnych powinny umo¿liwiæ i u³atwiæ skuteczn¹ walkê
z niepo¿¹danymi zjawiskami, m.in. poprzez likwidacjê rozwi¹zañ sprzyjaj¹cych ich roz-
wojowi, jak równie¿ przez wprowadzanie takich instrumentów prawnych, które sk³aniaj¹
i zachêcaj¹ do prowadzenia zarejestrowanej dzia³alnoœci gospodarczej. Niezbêdne jest
równie¿ doskonalenie prawodawstwa poprzez harmonizacjê przepisów z zakresu zbioru
praw dotycz¹cych ochrony œrodowiska.

Fundamentaln¹ norm¹ bezpieczeñstwa i stabilnoœci dzia³alnoœci gospodarczej jest zasada
nienaruszania interesów w toku prowadzonej dzia³alnoœci gospodarczej. Przedsiêbiorca
podejmuj¹c dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na warunkach okreœlonych w chwili startu, w pewnym
sensie zawierza ustawodawcy i ma prawo s¹dziæ, ¿e ustalone przez pañstwo warunki zosta³y
przemyœlane i nie bêd¹ bez powodu zmieniane. Bez poszanowania tej podstawowej zasady,
wszelkie d³ugookresowe plany i inwestycje s¹ niebywale ryzykowne, a ich naruszenie mo¿e
byæ podstaw¹ do roszczeñ o odszkodowanie z tytu³u poniesionych przez przedsiêbiorstwa
nak³adów finansowych.

Oczywiœcie pañstwo ma prawo dokonywaæ zmiany, ale zmiana przepisów prawnych
musi byæ podyktowana istotnymi powodami i powinna opieraæ siê na udokumentowanych
argumentach. Wprowadzanie zmian jest dopuszczalne, lecz szczególnie wtedy, gdy poja-
wiaj¹ siê negatywne konsekwencje dotychczasowego stanu prawnego i jeœli istniej¹ce
regulacje powoduj¹ negatywne skutki spo³eczne czy gospodarcze. Ka¿da zmiana regulacji
prawnych w sferze gospodarczej mo¿e powa¿nie zmieniaæ warunki, w jakich funkcjonuj¹
przedsiêbiorstwa, w skrajnych przypadkach mo¿e doprowadziæ do wycofania siê przedsiê-
biorców z dzia³alnoœci i to niezale¿nie od intencji, jakie tym zmianom przyœwieca³y. St¹d
priorytetem pañstwa powinna byæ dba³oœæ o odpowiedni stan i kszta³t prawodawstwa
poprzez tworzenie spójnych, precyzyjnych i stabilnych ram prawnych dla prowadzonej
dzia³alnoœci gospodarczej, a zw³aszcza przepisów finansowo-podatkowych.
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