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A bstract This article, starting from activities proposed in Responsible Development Strategy and National
Raw Material Policy, attempts to define key factors (called “factors of negative impact”) on planning and manage-
ment of public tasks in the area of launching projects for exploration and exploitation of mineral resources. In order
to carry out researches and work out methodologies and regulation in the area of identification of barriers and con-
ditions, three factors or set of factors are identified in the article. The conclusions include proposals of use, reco-

gnition of these factors, “negative effect” for working on changes of material regulations, dealings regulating of

path to the run of mining plant.
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Przewlekto$¢ 1 nieskuteczno$¢ procesow prowadza-
cych w koncowym efekcie do uruchomienia zaktadu gor-
niczego jest jedna z przyczyn istotnych opoznien i probl-
emo6w w udostgpnianiu zasobow surowcowych kraju dla
gospodarki. Zauwazane w publicystyce, wielu wypowie-
dziach, opracowaniach i artykutach naukowych réznego
typu mankamenty zar6wno w obszarze regulacji, jak i ich
stosowaniu, reglamentacji czy wreszcie realizacyji, a takze
postgpowan akcesoryjnych, wymagaty blizszego przyjrze-
nia si¢, zidentyfikowania oraz proby klasyfikacji. Dobre
rozpoznanie wad systemowych poszczegoélnych elementow
tych procesow, sktadajacych sig na efektywnos$c¢ i koncowy
rezultat w postaci sprawnego uruchomienia zaktadu gor-
niczego, wydawalo si¢ warunkiem wyciagnigcia rownie
trafnych, co efektywnych wnioskow i proby wskazania,
jakie regulacje i procesy i w jaki sposob powinny by¢
usprawniane. Dzigki mozliwosci korzystania z wielolet-
niego doswiadczenia w prowadzeniu projektow poszuki-
wawczo-rozpoznawczych, a nastgpnie uzyskiwaniu poz-
wolen koncesyjno-eksploatacyjnych i realizacji inwestycji
w zakresie budowy i uruchamiania zaktadow gorniczych,
ktorymi Kancelaria Juris zajmuje od ponad 20 lat, a takze
udziat w licznych badaniach, pracach i projektach,
w szczegdlnosci Panstwowego Instytutu Geologicznego —
Panstwowego Instytutu Badawczego (PIG-PIB), Instytutu
Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia Polskiej
Akademii Nauk (IGSMIiE PAN) czy Zaktadu Bezpie-
czenstwa Globalnego i Studiéw Strategicznych (dalej jako
ZBGiSS) ISP PAN, mozna byto podda¢ je analizie i spro-
bowaé wyciagna¢ wnioski, co do przyczyn niesprawnosci

wskazanych regulacji i proceséw. Podstawa byly prace ana-
lityczne i ekspertyzy wykonywane m.in. dla KGHM Polska
Miedz S.A., grupy LOTOS, PGNIG, ZGH Bolestaw, Kie-
leckich Kopalni Surowcow Skalnych, a takze Ministerstwa
Srodowiska i Ministerstwa Gospodarki.

DIAGNOZY I RECEPTY

Zatozenia Polityki Surowcowej Panstwa (PSP), ktére
przedstawiono 2 pazdziernika 2017 r., Komitetowi Statlemu
Rady Ministréw, obejmuja m.in. wiele kompleksowych
dziatan, kore majq zapobiegac¢ niesprawnosci i dlugotrwa-
losci postgpowan, a jednoczesnie zapewnié, ze caty proces
przygotowania uruchomienia przedsigwzigcia wydobywcze-
go ma by¢ istotnie skrocony i zapewni lepsza efektywnosé
przy mniejszych kosztach. Zaktada si¢ zmiany polityki
koncesyjnej i przygotowanie reformy Prawa geologicznego
i gorniczego (Pgg) w zakresie zarzadzania wngtrzem Ziemi
i ewentualna jego kodyfikacje, utworzenie Polskiej Agen-
cji Geologicznej (PAG) oraz dostosowanie systemu planowa-
nia przestrzennego do potrzeb skutecznej ochrony ztéz
kopalin i struktur geologicznych, z zapewnieniem dostepu
do tych zasobow w wieloletniej perspektywie. Jednak
przede wszystkim, zatozenia PSP przewiduja skrocenie
procesu uzyskiwania decyzji srodowiskowej, decyzji kon-
cesyjnej oraz procedur zmian w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Planowane jest takze
wypracowanie i wdrozenie regulacji, ktore wyeliminuja
bariery czasowe i organizacyjne podczas uzyskiwania po-
zwolen zwiazanych z procesem inwestycyjnym. Wdroze-
nie PSP ma zapewni¢ wprowadzenie wiasciwych narzedzi
i mechanizmoéw zarowno w obszarze regulacji, jak i organi-
zacji oraz zarzadzania. Szereg konkretnych postanowien
zawiera takze Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Roz-
woju (SOR), przyjeta Uchwala Rady Ministrow z dn. 14
lutego 2017 r. (Uchwata, 2017). W diagnozie SOR przyje-
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to, ze stan tych zasobow, ich dostgpnos¢ oraz ograniczone
zdolnosci ekosystemow do zachowania rownowagi i §wiad-
czenia ustug na rzecz gospodarki wptywaja na mozliwosci
inwestycyjne, a takze zaspokojenie elementarnych potrzeb
bytowych. Dokonana ocena w odniesieniu do $rodowiska
1 jego zasobow jest bardzo wazna. Nalezy jednak zwrdcic
uwagg, ze nie przeprowadzono priorytetyzacji poszczego6l-
nych elementdéw zasobow srodowiska, zasoby geologiczne
zlokalizowano na koncu listy podstawowych zasoboéw wa-
runkujacych rozwoj gospodarczy, co nalezy ocenié kry-
tycznie. W ramach diagnozy, w SOR przyjeto, iz system
ocen oddziatlywania na §rodowisko jest jednym z istotnych
elementéw zarzadzania i zmniejszania ryzyka negatyw-
nych oddziatywan prowadzonych inwestycji na trwatosc¢
ekosystemow 1 migdzypokoleniowa dostepnos¢ pozostatych
zasobOw naturalnych. Wskazano przy tym, ze sam system
ocen wymaga stalego rozbudowywania o nowe analizy
i wiarygodne, twarde dane w wielu dziedzinach, zgodnie
z rozszerzajacym si¢ katalogiem zrodet oddzialywan i rozwo-
jem wiedzy. System ma mie¢ charakter partycypacyjny
i by¢ wspierany przez szeroki dostgp spoteczny do infor-
macji o srodowisku. Proces dostosowywania metodologii
i bazy informacyjnej systemu powinien by¢ takze adekwat-
ny do zakresu zadan panstwa. Oznacza to, ze mechanizm
uzyskiwania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach,
w tym zakres raportu oddzialywania przedsigwzigcia na
srodowisko, moze ulec dalszemu rozszerzeniu, a tym samym
wydtuzeniu postgpowania o czas uzyskania takiej decyzji.
Jest to istotna sprzeczno$¢ w SOR.

W Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju dos¢
ogolnie wskazano, ze na zasoby geologiczne Polski sktadaja
si¢ ,,ztoza bilansowe i perspektywiczne” wielu cennych
surowcow energetycznych, niektorych pierwiastkow kry-
tycznych, surowcow chemicznych i skalnych, torfy oraz
wody geotermalne, ktore moga by¢ podstawa rozwoju
energetyki lokalnej, a takze solanki i wody lecznicze,
wykorzystywane w uzdrowiskach. W dokumencie zwrdco-
no uwagg na nieodnawialnos$¢ kopalin, dlatego tak istotna
jest ich ochrona przed nieodwracalna utrata, wywotana
niewlasciwym gospodarowaniem obszarami zalegania
perspektywicznych zt6z. Za znaczacy problem uznano
uzytkowanie obszardw potozonych bezposrednio ponad
ztozami kopalin, szczegélnie w odniesieniu do z16z znaj-
dujacych si¢ na obszarach przyspieszonej urbanizacji,
objetych ochrona innych zasobdw przyrodniczych i krajo-
brazowych lub kolidujacych z zabezpieczeniem pozo-
stalych strategicznych interesow panstwa. Mozna zatem
zauwazy¢, ze SOR identyfikuje zasoby geologiczne Polski,
ograniczajac si¢ jedynie do z16z bilansowych i perspekty-
wicznych, a zupelnie pomija nierozpoznany potencjat
obszarow prognostycznych wystgpowania zl6z. Zasoby
geologiczne Polski sa potraktowane wybiorczo, sa to m.in.
blizej nicokreslone surowce energetyczne, niektore pier-
wiastki krytyczne, nie wskazujac przy tym jakie i wg jakich
kryteriow pierwiastki traktuje sig¢ jako krytyczne i jaka jest
ich relacja do pojgcia ,,surowcéw kluczowych”.

W diagnozach pomigto, czy tez nie zauwazono podczas
ich stawiania, ze zrownowazona gospodarka zasobami musi
si¢ kierowa¢ pewnym wywazeniem wartos$ci zarowno ztoza,
jak i dobr srodwiska czy tez interesow publicznych. Pode-
jécie aksjologiczne jest tu niezbedne. Potrzeby gospodarki
i réwnie ambitne cele wyznaczane dla wzrostu gospodarcze-
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go opartego na nowych technologiach, eliminacje putapek
rozwoju i zaktadana dynamika wzrostu musza, nawet przy
istotnym ograniczeniu marnotrawstwa energii i poprawie
sprawnosci jej pozyskiwania i dystrybucji, zapewniaé sta-
bilna dostawg brakujacych surowcow energetycznych, czyli
kluczowych kopalin sektora wydobywaczego, wegla
kamiennego i brunatnego oraz gazu. Niezwykle wazne jest
takze zapewnienie sprawno$ci rozpoznawania i udostep-
niania zt6z rud polimetalicznych surowcow chemicznych
i skalnych. Budownictwo — mieszkaniowe, komunalne, ale
takze przemystowe, potrzebuje kruszyw i wapna, czyli
materialdw budowlanych. Sektor wysokich technologii
wymaga poszukiwania pierwiastkow, ktore wystepuja jako
sladowe badz wspotwystepujace 1 sa czgsto niedostatecz-
nie rozpoznane. Natomiast podstawowymi barierami w
uzyskaniu sprawnosci podazy tych niezb¢dnych surowcow
mineralnych sa wady i nickompatybilno$¢ instytucji oraz
narzedzi, w tym instrumentdw ekonomiczno-prawnych
i zarzadczych, niestabilno$¢, kolizyjnos¢ procedur, niesp-
6jnos¢ zregulacjami planowania przestrzennego, gospoda-
rowania przestrzenia i zasobami Srodowiska (Stefanowicz,
2007, 2014; Galos, Szamatek, 2011; Kaminski, Stefanowicz,
2011; Galos, Stefanowicz, 2014; Winiecki, 2014; Kaminski,
Kaminski, 2015; Kasztelewicz i in., 2016; Uberman, 2016;
Wiland, 2016). Wtasnie m.in. dtugotrwatos¢ dziatan, nieja-
snos¢ kryteriow i warunkow dostgpu w zakresie srodowi-
skowym, a wigc sporzadzania raportdw, a nastgpnie
dokonywania ocen oddziatywania na §rodowisko oraz uzy-
skiwane warunki oddziatywania na $rodowisko, sa jedna
z pierwotnych, podstawowych przyczyn przewlektosci
procesow inwestycyjnych w sektorze. Trzeba tez zauwa-
zy¢, ze zarowno w SOR, jak i Planie Dziatan dla surowcow
nieenergetycznych przygotowanym przez Ministra Roz-
woju przewidziano kierunki interwencji w zakresie zasob-
ow geologicznych. Pojeciem interwencji w obszarze
planowania i strategii, a w szczegdlnos$ci na poziomie ope-
racjonalizacji strategii przez Rad¢ Ministrow, postuguje
si¢ dla okres$lenia dziatan podejmowanych w ramach zadan
publicznych, w tym zaro6wno tych regulacyjnych, jak i alo-
kacji srodkow publicznych. W ramach tych dziatan przewi-
duje si¢ rozne czynnosci (wg SOR i Planu Dziatan), takie
jak: ustalenie wagi okreslonych z16z kopalin dla funkcjo-
nowania panstwa, zasad zarzadzania przestrzenia, w ktorej
zalegaja, w tym odnoszacych si¢ do planowania przestrzen-
nego, zapowiadajac takze dokonanie m.in. oceny znacze-
nia poszczegdlnych z16z dla bezpieczenstwa panstwa oraz
wyznaczenie ram czasowych, kiedy konkretne ztoze bedzie
udostgpniane, tak aby umozliwi¢ efektywne korzystanie
z wlasnosci gruntowej i rozwoj potencjalow lokalnych w
réznych przedziatach czasu. Powinno to rowniez istotnie
utatwia¢ prace poszukiwawcze i rozpoznawcze oraz loko-
wanie inwestycji. Ponadto system kompensacji dla whasci-
cieli nieruchomosci ma zostaé¢ dostosowany do tych ram
czasowych. Jako konieczne wskazano rowniez ,,uszczel-
nienie” optat eksploatacyjnych i kontroli wydobycia kopa-
lin, w tym surowcéw pozyskiwanych lokalnie.

Analiza kierunkow interwencji przewidzianych w SOR
dla zasobow geologicznych wskazuje na do$¢ komplekso-
we podejscie, poczawszy od identyfikacji zasobow, ich
wyceny i oceny w kontekscie bezpieczenstwa panstwa, po
zagadnienia zwigzane z dostgpnoscia z16z kopalin, tj.
zarzadzanie przestrzenia, w ktorej zalegaja poszczegdlne
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ztoza kopalin. W SOR sprecyzowano, ze PSP traktowana
jako projekt, dotyczy budowy sprawnego i efektywnego
systemu zarzadzania i gospodarowania wszystkimi rodza-
jami kopalin i surowcéw mineralnych w catym tancuchu
wartosci, jak wskazuje SOR, oraz posiadanymi przez Pol-
ske ich zasobami, a takze adekwatnych zmian prawnych
1 instytucjonalnych. Dokument ten ma wspieraé przejscie
do gospodarki o obiegu zamknigtym (GOZ). Dostrzezono
réwniez krzyzowanie si¢ kompetencji w zakresie zarzadza-
nia zasobami geologicznymi i racjonalnej gospodarki przez
powierzenie ich odrgbnym dziatom administracji panstwo-
wej (Ustawa, 1997), a w konsekwencji kilku resortom, oraz
ze dzialania panstwa w tym obszarze (analogicznie do
Komisji Europejskiej) byty prowadzone z podziatem zadan
na polityke w zakresie surowcoéw naturalnych energetycz-
nych i nieenergetycznych.

Zidentyfikowano rowniez ryzyko niekompatybilnosci
aktéw planistycznych, czyli polityk i strategii. Jest to ry-
zyko negatywnie wpltywajace m.in. na spdjnos¢ polityki
surowcowej w kraju i konkurencyjno$¢ polskiego prze-
myshu na §wiecie, zwigzane z odrgbnie trwajacymi pracami
nad Polityka energetyczna Polski do 2050 r., przy jedno-
czesnym braku dokumentu planistycznego dotyczacego
surowcOw nieenergetycznych. Uznano, ze trwaly rozwoj
przemystu wymaga zapewnienia bezpieczenstwa surowco-
wego, rowniez w zakresie surowcOw nieenergetycznych,
tj. stabilnej podazy takiej ich ilosci, w konkurencyjnych
cenach, na jaka istnieje i bedzie istniato zapotrzebowanie
przemystu. W SOR przyjgto, ze podjgte przez obecny rzad
inicjatywy w postaci powolania Pelnomocnika Rzadu ds.
Polityki Surowcowej Panstwa (Rozporzadzenie, 2016) oraz
utworzenia organu pomocniczego Rady Ministrow — Mig-
dzyresortowego Zespotu ds. Polityki Surowcowej Panstwa
(Zarzadzenie, 2016), w sktad ktorego wchodza przedstawi-
ciele wszystkich ministerstw (w randze sekretarza lub pod-
sekretarza stanu), powinny skutkowa¢ scentralizowaniem
dzialan w obszarze surowcow, w tym nieenergetycznych,
a tym samym pozwala¢ na kompleksowe podejscie do poli-
tyki surowcowej, obejmujacej cele i dziatania przewidzia-
ne dla wszystkich grup kopalin i surowcow.

Analiza przyjetych w SOR kierunkéw dziatan w zakre-
sie bezpieczenstwa energetycznego Polski w kontekscie
716z kopalin prowadzi do nastgpujacych wnioskow. Ztoza
kopalin energetycznych sa traktowane jako strategiczne
1 zostang objete ochrong. Tym samym w przypadku kolizji
przestrzennej z surowcami nieenergetycznymi priorytet
uzyskaja co do zasady surowce energetyczne. Inna sytu-
acja bedzie, gdy zarowno surowce energetyczne, jak i nie-
energetyczne beda miaty przypisany przymiot surowcow
strategicznych. Aktualnie brak jest regulacji ustawowych
odgoérnie rozstrzygajacych tego rodzaju konflikty. Ponadto
nalezy zwrdci¢ uwagg na planowana dywersyfikacj¢ zrodet
energii, w tym kontek$cie moze si¢ pojawi¢ konflikt wyni-
kajacy np. z planowanego zwigkszania udziatu stabilnych
odnawialnych zrddel energii, w sytuacji, gdy ich lokaliza-
cja bedzie si¢ pokrywaé ze ztozami kopalin, ktérych nie
uznano za strategiczne. Dlatego istotne jest, czy np. miedz,
ren, cyna, sole potasowo-magnezowe beda uznane za , kry-
tyczne”, a ich ztoza za strategiczne, lub moze surowce klu-
czowe, a przedsigwzigcia inwestycyjne za inwestycje celu
publicznego.

IDENTYFIKACJA BARIER
I PRZYCZYN NIESPRAWNOSCI

W dotychczasowych dokumentach —nawet zauwazajac
w ramach diagnoz lub w kierunkach interwencji pewne
potrzeby usprawnienia zardéwno na poziomie zarzadzania
zadaniami publicznymi w obszarze gospodarki surowco-
wej, jak i w regulacjach i procesach odnoszacych si¢ do
inwestycji w sektorze — niestety nie dokonuje si¢ analizy
obejmujej wszystkie bariery i przyczyny niesprawnosci
oraz dlugotrwatlo$ci postgpowan udostgpniania zt6z kopa-
lin w calym procesie. Zarowno w toku czynnosci przygoto-
wawczych, a wige planistycznych, w tym projektowych,
jak 1 rownolegle postgpowan administracyjnych przepro-
wadzanych w catym ciagu postgpowan zwanych procesem
udostepniania zasobéw surowcowych. Obejmuje on dzia-
fania od poszukiwan i rozpoznawania po zatwierdzenie
planu ruchu i pozwolenia zintegrowane. Brak tez systemo-
wego podejscia do ,,korygowania instytucji”, czyli zmian
badz tworzenia nowych, w tym takze przez agregowanie,
rozwiazan instytucjonalnych dotyczacych procedur (ujed-
nolicanie), jak i okreslonych aktoéw administracyjnych (kon-
cesje, pozwolenia). Powinno to nastgpowaé na podstawie
wcezesniej zidentyfikowanych, uznanych za pierwszo-
rzedne warto$ci i przestanki. Takimi bytyby m.in. pierw-
szenstwo z uwagi na potrzeby przemystu, zastgpowalnos¢,
jak i mozliwos¢ rownolegtego udostepniania kopalin wspot-
wystepujacych i1 towarzyszacych (pierwiastkow $lado-
wych), czy tez determinujace udostgpnianie, wartosci $ro-
dowiska przyrodniczego lub kulturowego (historycznego).
Te rozwiazania instytucjonalne, ktore powinny zapewnic¢
systemowe podejscie, spojnos¢ regulacji w czasie i prze-
strzeni juz na poziomie planowania, to m.in. ,,0bszary
funkcjonalne” poziomu krajowego i wojewodzkiego,
projektowane krajowe i wojewodzkie ,,plany rozmieszcze-
nia”, inwestycje celu publicznego (ICP), ztoza strategicz-
ne, czy tez surowce kluczowe (patrz SOR i KUB) (Kodeks
urbanistyczno-budowlany, ktory ma regulowaé planowa-
nie przestrzenne). Dopiero przejrzyscie 1 kompatybilnie
zapisanie, ze m.in. dla surowcoéw kluczowych, obszarow
cennych surowcowo, tworzy si¢ obszary funkcjonalne zt6z
kopalin, na ktérych priorytetowe w zagospodarowaniu
przestrzennym, udostgpnianiu przestrzeni stang si¢ przed-
sigwzigcia w zakresie poszukiwania, rozpoznawania i wy-
dobycia kopalin. Z kolei przejrzyste przepisanie, iz kazde
przedsigwzigcie zwigzane z rozpoznawaniem, a nastgpnie
uzyskiwaniem koncesji wydobywczej i projektowaniem
zaktadu gorniczego dla zt6z strategicznych bgdzie inwe-
stycja celu publicznego przy zastosowaniu standardow
takich, jak dotychczas w tzw. ,,spec ustawach”, pozwoli je
zastapi¢ (Kasztelewicz i in., 2016). Wreszcie i moze przede
wszystkim, brak jest rzetelnej diagnozy i wyznaczenia
kierunkow interwencji, a przynajmniej zarysu koniecz-
nych dzialan w operacjonalizacji r6znych strategii. Zmie-
rzajacych m.in. do systematycznego rozpoznawania kolizji
przestrzennych i branzowych, konfliktéw spolecznych
i politycznych oraz wilaczania ryzyk z tego zakresu w
zarzadzanie ryzykami (mapy ryzyk), ktore powinny by¢
jednym z niezbednych, koniecznych, statych elementow
catego procesu inwestycyjnego w sektorze, od momentu
poszukiwan po sporzadzanie planu ruchu zaktadu
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gbrniczego i jego zatwierdzenie (Kaminski, Stefanowicz,
2011).

Ryzyka w gospodarce sg niejednakowo klasyfikowane
i wyroznia si¢ rozne ich rodzaje (www.biznes.gov.pl;
www.nbp.portal.pl; www.wikipedia.prg/w/index). Na po-
trzeby niniejszego artykutu wystarczy wskazaé, ze te
o ktorych piszg, to jednoczesnie ryzyka systemowe (syste-
mic risks), strategiczne (strategic risks) i spekulacyjne
(speculation risks), mogace by¢ zarazem operacyjnymi lub
strategicznymi oraz statycznymi lub dynamicznymi (alter-
natywy nieroztaczne). Wigkszosci z nich ma charakter
finansowy (dla jednostek, przedsigwzi¢é), czyli sa mierzal-
ne. Jednak cz¢$¢ z nich jest w pewnym zakresie niemierzal-
na, czyli zaliczana do ryzyk pozafinansowych. Szczegdlna
klasa, rodzajem sa ryzyka polityczne, kulturowe czy tez
spoteczne. W dziatalnosci sektora wydobywczego, a wigc
geologiczno-gorniczego, a takze dla inwestycji w procesy
przerdbeze, wszystkie praktycznie ryzyka gospodarcze, po-
lityczne, kulturowe i spoleczne oraz branzowe, zwigzane
z budowa gorotworu, uwarunkowaniami wynikajacymi
z zagospodarowania nieruchomosci, gruntami rolnymi,
lesnymi, ochrona srodowiska i przyrody, wystepuja z wigk-
sza intensywnos$cig zarowno co do prawdopodobienstwa,
jak i wagi (skali wptywu) (Kodeks, 2016).

Dlatego tez prowadzone wnioskowanie: identyfikowa-
ne bariery i uwarunkowania, to konieczno$¢ przektadania
ich wprost na ryzyka, ktore one niosa, co prowadzi do ich
rozpatrywania (identyfikacji i pomiaru) w kategoriach
zarzadzania procesowego ryzykami. Trzeba tez wskazac,
ze w praktyce zarowno stuzba geologiczna, jak i inne
publiczne lub prywatne podmioty gospodarcze powinny
stosowa¢ migdzynarodowa normg o zarzadzaniu ryzykiem
(PN-ISO 31000:2012). Jednak z uwagi na jej fakulta-
tywnos¢, brak jest stosowania tej normy lub podobnego
standardu, jak i map ryzyk, w krajowej praktyce projekto-
wania inwestycji w sektorze wydobywczym. Literatura
przedmiotu praktycznie w tym zakresie nie istnieje.

Biorac pod uwage dotychczasowe powyzsze analizy,
diagnozy, liczne raporty, jak tez istotne wystapienia w tym
zakresie (m.in. Komitetu Gospodarki Surowcami Mineral-
nymi PAN, Komitetu Gornictwa PAN, apeli przyj¢tych na
kilku konferencjach, czy choéby ostatnio Apelu Konferen-
cji Naukowej ,,Szkoly Gérnictwa Odkrywkowego™; Apel,
2017) w sprawie konieczno$ci podjgcia dziatan systemo-
wych dla poprawy sytuacji polskiego gérnictwa odkryw-
kowego prac w ZSSiBM ISP PAN, mozna si¢ pokusi¢
0 zaproponowanie pewnej systematyki w zakresie zidenty-
fikowanych dotychczas w praktyce i nauce barier oraz
przyczyn niesprawnosci, a takze dlugotrwatosci procesow
uzyskania koncesji eksploatacyjnej, zatwierdzenia planu
ruchu i rozpoczgcia dzialalnosci wydobywczej. Taka kla-
syfikacja istotnych czynnikow, ktére maja ogodlnie rzecz
biorac wpltyw na nieefektywnosci w zakresie dziatalnosci
geologicznej 1 gorniczej, jest moim zdaniem konieczna do
podjgcia komplementarnych i interdyscyplinarnych prac
nad pelnym i sprawnym udoskonaleniem regulacji dzialan
niezbednych dla efektywnosci sektora wydobywczego.

WADY INSTYTUCJI I CZYNNIKI RYZYK

Trzeba wyj$¢ od potrzeby wypracowania modeli, me-
todyk i propozycji regulacji w zakresie, o ktérych stanowia
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przedstawione wyzej polityki i strategie, i do tego celu
mozna, moim zdaniem, zidentyfikowa¢ trzy grupy czyn-
nikdéw sa to:

— wady instytucjonalne, w tym: regulacje materialne
oraz prawne, narzedzia, instrumenty ekonomiczno-prawne
i zarzadcze, ich niesprawnos¢, kolizyjnosé, niespojnosé
z procesami planowania rozwoju przestrzennego, strategii
surowcowych, gospodarowania gruntami oraz zasobami
srodowiska, z regulacjami dziatalno$ci geologiczno-gor-
niczej 1 inwestycji;

— nieuwzglednianie w planach, postgpowaniach i dzia-
falnosci uwarunkowan oraz konfliktow politycznych
i spolecznych na obszarach prognostycznych z16z i brak
kompleksowego sporzadzania i stosowania narzedzi za-
rzadczych, obejmujacych rozpoznanie i uwzglednianie
uwarunkowan gorotworu — §rodowiskowych, infrastruktu-
ralnych, takze tych spotecznych;

— intertemporalnie oraz proceduralnie niespdjnosci,
wady oraz luki, nieckompatybilno$¢ zakresow rzeczowych,
tresci 1 tworzenie kluczowych dokumentoéw takich jak:
projekty prac geologicznych (robét), dokumentacji geolo-
gicznych i hydrogeologicznych, wnioskow koncesyjnych,
operatow wodnych, projektow zagospodarowania ztdz,
planéw ruchu zaktadéw gorniczych, wnioskow o pozwole-
nia zintegrowane i raportow oddziatywania na srodowisko
oraz ocen oddzialywania na $rodowisko, miejscowych
i wojewodzkich planéw zagospodarowania przestrzenne-
go. Wynikaja one ze zmian regulacji ustawowych dokony-
wanych w réznym czasie, zakresie oraz przez kolejne
wladze, na poziomie zarowno rzadu, jak 1 ministrow,
a takze wadliwych przepisow wykonawczych.

Wady instytucji

Podstawowy czynnik to systemowe wady regulacji. To
wg nich nalezy identyfikowaé¢ zar6wno nickompatybilnosé¢
instytucji, czyli niespdjnos¢ w kompetencjach organow lub
rozbieznosci w zakresach przedmiotowych, okreslonych
koncesji, projektow prac czy plandw, jak i niejednolitosc,
niespdjnosé trybodw postgpowan (procedur administracyj-
nych). Beda to narzgdzia w postaci procedur, kompetencji
organow oraz zadan publicznych, jak i instrumentow eko-
nomiczno-prawnych czy zarzadczych, ale te kluczowe,
a wige plany i strategie, w tym surowcowa i energetyczna
(Koziet, 2010; Kaminski, Kaminski, 2015). To przeciez
niespojnos¢ procesoéw i regulacji planowania przestrzen-
nego, gospodarowania przestrzenia, nieruchomos$ciami
gruntéw rolnych, le§nych, cennych przyrodniczo z plano-
waniem przedsigwzi¢¢ surowcowych, infrastrukturalnych
oraz kluczowych inwestycji celu publicznego powoduje
umarzanie i zawieszanie postgpowan oraz negatywne de-
cyzje. Odmowy zezwolen 1 pozwolen, koniecznos¢ two-
rzenia nowych, badz zmiany raportow oddziatywania na
srodowisko, dodatkow do dokumentacji geologicznych, do
projektdw robot geologicznych, projektow zagospodaro-
wania ztoza (PZZ) i planéw ruchu oczywiscie wydtuza
postgpowania koncesyjne oraz zatwierdzanie planow
ruchu zaktadow gorniczych. Kluczowym przedmiotem
badan i przygotowania do wdrozen nowych regulacji, two-
rzenia metodyk opracowania strategii surowcowych oraz
przygotowania przepisow wykonawczych jest badanie
sprawnosci zarzadzania zadaniami publicznymi w kraju,
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w zakresie planowania i uruchamiania przedsigwziec¢ dla
eksploracji 1 eksploatacji surowcéw mineralnych (wod
podziemnych, ciepta Ziemi). Wlasnie z uwagi na to, ze
wiasciwie jednym z trzech kluczowych czynnikow jest nie-
kompatybilno$¢ instytucji, niesprawnosci i kolizyjnosci
procedur, to badanie kompleksowe jest konieczne.

Konflikty spoleczno-polityczne

Wstepnie rozpoznanym, kolizyjnym, kluczowym czyn-
nikiem w sprawnosci zarzadzania zadanimi publicznymi w
obszarze planowania i uruchamiania przedsiewzi¢¢ eks-
ploracji i eksploatacji surowcoéw mineralnych, a w tym wod
podziemnych, ciepta Ziemi, jak i instalacji przerébczych
(kompleksow wydobywczo-przerobezych, hutniczych,
uzdatniania, elektrowni itp.), jest nieuwzglednianie uwa-
runkowan i kolizji oraz konfliktow politycznych i spotecz-
nych. Obok kolizji przestrzennych i branzowych (Ste-
fanowicz, 2013, 2014; Kostka, Stefanowicz, 2014), to
wlasnie konflikty spoleczno-polityczne skutkuja czgsto
najwigkszym przedtuzeniem i niesprawnoscia postgpowan
i sa nieuwzglednione w projektowaniu przedsigwzieé,
metodykach, procedurach 1 przepisach, rzutujac na
sprawno$¢ procesow stuzacych efektywnemu wykorzysta-
niu zasobow surowcoéw mineralnych.

Niespojnosci i wady procedur
oraz dokumentéw branzowych

Trzeba wreszcie zauwazy¢ i jasno wskazac, ze powstajace
na przestrzeni ostatnich 25 lat, w czasie obowiazywania
dwoch roznych ustaw Prawa geologicznego i gorniczego
(przy czym obu istotnie znowelizowanych) (Ustawa, 1994,
2001, 2011, 2014) oraz zasadniczo zmienionych regulacji
dotyczacych gospodarki przestrzennej (Ustawa, 2003),
inwestycji, ochrony $rodowiska i przyrody, szczegoélne
nowe 1 zmienione procedury administracyjne, wymagaty
dostosowania regulacji wykonawczych i praktyki regla-
mentacji. Tymczasem w praktyce utrzymuja si¢ z niewiel-
kimi zmianami zasadnicze wykonawcze regulacje, czy
rekomendacje metodyk dla sporzadzania i tresci podstawo-
wych dokumentdw, tj. wnioskéw koncesyjnych, projektow
prac lub robot geologicznych i gérniczych, dokumentacji
geologicznych, hydrogeologicznych, geologiczno-inzy-
nierskich, projektow zagospodarowania z16z, plandéw
ruchu zaktadéw gorniczych, operatdow wodnych, raportow
oddziatywania na $rodowisko. Niespojnosci, luki, nie-
zgodnos¢ zakresow rzeczowych i proceduralnych (rezultat
zaniechan i skutek chaosu regulacyjnego potaczone z bra-
kiem regulacji intertemporalnych) powoduja, ze zar6wno
tworzenie, jak i tre$¢ tych kluczowych dokumentoéw daje
negatywny efekt w postaci wprowadzania na réznym eta-
pie, do procesow inwestycyjnych, na przestrzeni wielu lat,
dokumentow, ktore sa oczywiscie ze soba niespdjne i samo
przez si¢ wprowadzaja dalsze komplikacje, niesprawnos¢
i przedtuzanie catego procesu inwestycyjnego. Dlatego tez
w literaturze przedmiotu praktycy postuluja (Stefanowicz,
Szamatek, 2011, 2014; Polak, 2012; Kostka, 2015; Lipin-
ski, 2016) dokonywanie komplementarnych aktualizacji,
zmian i wprowadzanie w rozporzadzeniach przepisow
przejsciowych, co powinno dotyczy¢ takze dyrektyw
1 wskazéwek w nowych nieaktualizowanych metodykach

oraz w rozporzadzeniach i zarzadzeniach, wprowadza-
jacych rézne wzory. Przepisy przejsciowe to konieczny
element zakre$lenia ram i czasu stosowalno$ci zmienia-
nych procedur oraz dokumentéw i wzoréw. Wyznaczenie
zakresu i czasu dla dostosowan, tak aby projekty, raporty,
dokumentacje, PZZ itd. wytworzone w okresach poprzed-
nich mogly zachowa¢ aktualnos¢ i stosowalno$¢ w trwaja-
cych badz opdznionych przedsigwzigciach eksploracyjnych
lub eksploatacyjnych.

WNIOSKI

1. Niezbedne jest przeprowadzenie w omawianym
zakresie, w sposob mozliwy do analiz porownawczych,
badan zarowno podstawowych, jak i stosowanych, nowych
regulacji w krajach UE i Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego. Trzeba wykorzysta¢ doswiadczenia krajow, ktore
w ramach ustrojow uwzgledniajacych zaréwno interes
publiczny, jak i prywatny oraz gospodarke rynkowa, mini-
malizujac ingerencje panstwa, wypracowaly i daja sobie
radg z zapewnieniem, spdjnych, kompleksowych regulacji
planowania, reglamentacji oraz realizacji zadan publicz-
nych dla gospodarki surowcowej. Panstwa te uwzgledniaja
w swoich regulacjach umiejgtne rozpoznawanie i mityga-
cje konfliktow spotecznych, ktore stuza sprawnosci i efek-
tywnosci procesOw inwestycyjnych oraz moga by¢
wykorzystywane i badane, a nastgpnie przynosi¢ wymier-
ne efekty.

2. Konieczne sa kompleksowe badania w kraju, wedle
dobrze przemyslanej metodyki i kompleksowo, w pelnym
zakresie, obejmujace regulacje i praktyke w sektorze wy-
dobywczym oraz szerzej te instytucje i system realizacji
zadan publicznych, w ramach ktorego planuje si¢ i reguluje
gospodarke surowcami minieralnymi. Te badania i analizy
powinny pomoc ustali¢ i doprecyzowaé zarowno wszyst-
kie bariery i wady, o ktorych byta wyzej mowa, jak i dobre
praktyki oraz rozwiazania, nawet z okresu gospodarki pla-
nowej, gdy instytucje publiczne oraz kompatybilne
dzialania organow centralnych, administracji rzadowe;j
zapewnity przeprowadzenie tak istotnych inwestycji w
sektorze wydobywczym, jak Betchatow, czy Polska Miedz.

3. Na bazie badan i analiz prawno-poréwnawczych,
jak tez zebrania dobrych praktyk zar6wno w Europie, jak
iw Polsce w minionych okresach, bedzie mozna przystapic¢
do tworzenia odpowiednich koncepcji, modeli, a nastgpnie
metodyk i projektow regulacji tych stricte prawnych oraz
dla badan, a wigc metodyk. Dotyczy to, zarowno przysztego
nowego Prawa geologicznego i gérniczego, czy tez postu-
lowanego kodeksu surowcowego (geologiczno-gorniczego),
jak i przepisow wykonawczych. Postgpowaniami i tworze-
niem dokumentéw, o ktérych tu moéwimy, rzadzi aktualnie
12 ustaw 1 blisko 50 rozporzadzen wykonawczych. Nato-
miast inflacja prawa, ciagte wycinkowe i niekomple-
mentarne zmiany powoduja, ze szereg bardzo dobrych
regulacji dla praktyki, metodyk czy dobrze pomyslanych
instytucji teraz si¢ nie sprawdza.

4. Nalezy wypracowa¢ model i metodyki ,,map ryzyk”,
ktdore obejma zarowno rozpoznawanie ryzyk na wezesnych
etapach, czyli pierwszych projektéw, lokalizacji inwesty-
cji, feacibility study, projektow prac geologicznych juz w
fazie poszukiwania i rozpoznawania, jak i permanentne
rozpoznawanie w okresie tworzenia oraz zatwierdzania
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dokumentacji geologicznej. Nastgpnie ich weryfikacja w
celu przygotowania PZZ oraz wnioskdéw o koncesj¢ wydo-
bywecza, a dalej prowadzenie w czasie sporzadzania planu
ruchu i ubiegania si¢ o pozwolenie zintegrowane. Takie
,,mapy ryzyk” sa jednocze$nie planami z elementami har-
monogramu dziatan, w ktorych i dla ktérych stosuje sig
zarzadzanie procesowe w tym zarzadzanie zmiana. Na kaz-
dym etapie w kazdym z procesow, u wszystkich podmio-
tow uczestniczacych w tych procesach, identyfikuje si¢
wlascicieli tych ryzyk. Poshuza zar6wno sprawnosci, jak
1 komplementarnos$ci dziatan i dokumentow, oraz i moze
przede wszystkim rozpoznawaniu kolizji przestrzennych
i branzowych, przewidywaniu konfliktéw spotecznych
oraz politycznych (obok identyfikacji zastanych), ktore te
przedsigwzigcia podejmowane choc¢by na etapie rozpo-
znawczym, moga wywolywac. Trzeba tez pamigtaé, ze
kompleksowos¢ takich ,,map”, to rozpoznawanie i zarza-
dzanie ryzykami wynikajacymi zarowno z tych kolizji
i konfliktdéw przestrzennych, branzowych, spotecznych
oraz politycznych, jak i przede wszystkim uwarunkowan
gorotworu, srodowiskowych, infrastrukturalnych i wiasci-
cielskich, bo te czg¢sto sa pierwotne i powoduja powstawa-
nie tych powaznych konfliktow spotecznych i politycznych.

Przeglad i pomoc w analizie materiatow, zawdzigczam praw-
nikom, aplikantom Kancelarii Juris. Chciatbym w tym miejscu
podzigkowa¢ wszystkim osobom, z ktérymi moglem przedysku-
towaé zagadnienia bgdace przedmiotem artykutu, z jednostek,
ktére wymienilem na wstgpie, a takze Recenzentom za ich wktad
w jako$¢ publikacji.
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