
Niesprawnoœæ i d³ugotrwa³oœæ postêpowañ na œcie¿ce do koncesji eksploatacyjnej
i zatwierdzenia planu ruchu – rozpoznanie i klasyfikacja istotnych czynników

nieefektywnoœci tych procesów

Jan A. Stefanowicz1

Incapacity and length of proceedings of access to the exploitation licence and approval of the operation
plan – identification and classification of essential factors of ineffectiveness of these processes. Prz. Geol.,
66: 229–234.

A b s t r a c t. 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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Przewlek³oœæ i nieskutecznoœæ procesów prowadz¹-
cych w koñcowym efekcie do uruchomienia zak³adu gór-
niczego jest jedn¹ z przyczyn istotnych opóŸnieñ i probl-
emów w udostêpnianiu zasobów surowcowych kraju dla
gospodarki. Zauwa¿ane w publicystyce, wielu wypowie-
dziach, opracowaniach i artyku³ach naukowych ró¿nego
typu mankamenty zarówno w obszarze regulacji, jak i ich
stosowaniu, reglamentacji czy wreszcie realizacyji, a tak¿e
postêpowañ akcesoryjnych, wymaga³y bli¿szego przyjrze-
nia siê, zidentyfikowania oraz próby klasyfikacji. Dobre
rozpoznanie wad systemowych poszczególnych elementów
tych procesów, sk³adaj¹cych siê na efektywnoœæ i koñcowy
rezultat w postaci sprawnego uruchomienia zak³adu gór-
niczego, wydawa³o siê warunkiem wyci¹gniêcia równie
trafnych, co efektywnych wniosków i próby wskazania,
jakie regulacje i procesy i w jaki sposób powinny byæ
usprawniane. Dziêki mo¿liwoœci korzystania z wielolet-
niego doœwiadczenia w prowadzeniu projektów poszuki-
wawczo-rozpoznawczych, a nastêpnie uzyskiwaniu poz-
woleñ koncesyjno-eksploatacyjnych i realizacji inwestycji
w zakresie budowy i uruchamiania zak³adów górniczych,
którymi Kancelaria Juris zajmuje od ponad 20 lat, a tak¿e
udzia³ w licznych badaniach, pracach i projektach,
w szczególnoœci Pañstwowego Instytutu Geologicznego –
Pañstwowego Instytutu Badawczego (PIG-PIB), Instytutu
Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energi¹ Polskiej
Akademii Nauk (IGSMiE PAN) czy Zak³adu Bezpie-
czeñstwa Globalnego i Studiów Strategicznych (dalej jako
ZBGiSS) ISP PAN, mo¿na by³o poddaæ je analizie i spró-
bowaæ wyci¹gn¹æ wnioski, co do przyczyn niesprawnoœci

wskazanych regulacji i procesów. Podstaw¹ by³y prace ana-
lityczne i ekspertyzy wykonywane m.in. dla KGHM Polska
MiedŸ S.A., grupy LOTOS, PGNIG, ZGH Boles³aw, Kie-
leckich Kopalni Surowców Skalnych, a tak¿e Ministerstwa
Œrodowiska i Ministerstwa Gospodarki.

DIAGNOZY I RECEPTY

Za³o¿enia Polityki Surowcowej Pañstwa (PSP), które
przedstawiono 2 paŸdziernika 2017 r., Komitetowi Sta³emu
Rady Ministrów, obejmuj¹ m.in. wiele kompleksowych
dzia³añ, kóre maj¹ zapobiegaæ niesprawnoœci i d³ugotrwa-
³oœci postêpowañ, a jednoczeœnie zapewniæ, ¿e ca³y proces
przygotowania uruchomienia przedsiêwziêcia wydobywcze-
go ma byæ istotnie skrócony i zapewni lepsz¹ efektywnoœæ
przy mniejszych kosztach. Zak³ada siê zmiany polityki
koncesyjnej i przygotowanie reformy Prawa geologicznego
i górniczego (Pgg) w zakresie zarz¹dzania wnêtrzem Ziemi
i ewentualn¹ jego kodyfikacjê, utworzenie Polskiej Agen-
cji Geologicznej (PAG) oraz dostosowanie systemu planowa-
nia przestrzennego do potrzeb skutecznej ochrony z³ó¿
kopalin i struktur geologicznych, z zapewnieniem dostêpu
do tych zasobów w wieloletniej perspektywie. Jednak
przede wszystkim, za³o¿enia PSP przewiduj¹ skrócenie
procesu uzyskiwania decyzji œrodowiskowej, decyzji kon-
cesyjnej oraz procedur zmian w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Planowane jest tak¿e
wypracowanie i wdro¿enie regulacji, które wyeliminuj¹
bariery czasowe i organizacyjne podczas uzyskiwania po-
zwoleñ zwi¹zanych z procesem inwestycyjnym. Wdro¿e-
nie PSP ma zapewniæ wprowadzenie w³aœciwych narzêdzi
i mechanizmów zarówno w obszarze regulacji, jak i organi-
zacji oraz zarz¹dzania. Szereg konkretnych postanowieñ
zawiera tak¿e Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Roz-
woju (SOR), przyjêta Uchwa³¹ Rady Ministrów z dn. 14
lutego 2017 r. (Uchwa³a, 2017). W diagnozie SOR przyjê-

229

Przegl¹d Geologiczny, vol. 66, nr 4, 2018

1 Kancelaria Prawna Juris, ul. Wiejska 12A, 00-490 Warszawa; jan.stefanowicz@juris.pl.



to, ¿e stan tych zasobów, ich dostêpnoœæ oraz ograniczone
zdolnoœci ekosystemów do zachowania równowagi i œwiad-
czenia us³ug na rzecz gospodarki wp³ywaj¹ na mo¿liwoœci
inwestycyjne, a tak¿e zaspokojenie elementarnych potrzeb
bytowych. Dokonana ocena w odniesieniu do œrodowiska
i jego zasobów jest bardzo wa¿na. Nale¿y jednak zwróciæ
uwagê, ¿e nie przeprowadzono priorytetyzacji poszczegól-
nych elementów zasobów œrodowiska, zasoby geologiczne
zlokalizowano na koñcu listy podstawowych zasobów wa-
runkuj¹cych rozwój gospodarczy, co nale¿y oceniæ kry-
tycznie. W ramach diagnozy, w SOR przyjêto, i¿ system
ocen oddzia³ywania na œrodowisko jest jednym z istotnych
elementów zarz¹dzania i zmniejszania ryzyka negatyw-
nych oddzia³ywañ prowadzonych inwestycji na trwa³oœæ
ekosystemów i miêdzypokoleniow¹ dostêpnoœæ pozosta³ych
zasobów naturalnych. Wskazano przy tym, ¿e sam system
ocen wymaga sta³ego rozbudowywania o nowe analizy
i wiarygodne, twarde dane w wielu dziedzinach, zgodnie
z rozszerzaj¹cym siê katalogiem Ÿróde³ oddzia³ywañ i rozwo-
jem wiedzy. System ma mieæ charakter partycypacyjny
i byæ wspierany przez szeroki dostêp spo³eczny do infor-
macji o œrodowisku. Proces dostosowywania metodologii
i bazy informacyjnej systemu powinien byæ tak¿e adekwat-
ny do zakresu zadañ pañstwa. Oznacza to, ¿e mechanizm
uzyskiwania decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach,
w tym zakres raportu oddzia³ywania przedsiêwziêcia na
œrodowisko, mo¿e ulec dalszemu rozszerzeniu, a tym samym
wyd³u¿eniu postêpowania o czas uzyskania takiej decyzji.
Jest to istotna sprzecznoœæ w SOR.

W Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju doœæ
ogólnie wskazano, ¿e na zasoby geologiczne Polski sk³adaj¹
siê ,,z³o¿a bilansowe i perspektywiczne” wielu cennych
surowców energetycznych, niektórych pierwiastków kry-
tycznych, surowców chemicznych i skalnych, torfy oraz
wody geotermalne, które mog¹ byæ podstaw¹ rozwoju
energetyki lokalnej, a tak¿e solanki i wody lecznicze,
wykorzystywane w uzdrowiskach. W dokumencie zwróco-
no uwagê na nieodnawialnoœæ kopalin, dlatego tak istotna
jest ich ochrona przed nieodwracaln¹ utrat¹, wywo³an¹
niew³aœciwym gospodarowaniem obszarami zalegania
perspektywicznych z³ó¿. Za znacz¹cy problem uznano
u¿ytkowanie obszarów po³o¿onych bezpoœrednio ponad
z³o¿ami kopalin, szczególnie w odniesieniu do z³ó¿ znaj-
duj¹cych siê na obszarach przyspieszonej urbanizacji,
objêtych ochron¹ innych zasobów przyrodniczych i krajo-
brazowych lub koliduj¹cych z zabezpieczeniem pozo-
sta³ych strategicznych interesów pañstwa. Mo¿na zatem
zauwa¿yæ, ¿e SOR identyfikuje zasoby geologiczne Polski,
ograniczaj¹c siê jedynie do z³ó¿ bilansowych i perspekty-
wicznych, a zupe³nie pomija nierozpoznany potencja³
obszarów prognostycznych wystêpowania z³ó¿. Zasoby
geologiczne Polski s¹ potraktowane wybiorczo, s¹ to m.in.
bli¿ej nieokreœlone surowce energetyczne, niektóre pier-
wiastki krytyczne, nie wskazuj¹c przy tym jakie i wg jakich
kryteriów pierwiastki traktuje siê jako krytyczne i jaka jest
ich relacja do pojêcia ,,surowców kluczowych”.

W diagnozach pomiêto, czy te¿ nie zauwa¿ono podczas
ich stawiania, ¿e zrównowa¿ona gospodarka zasobami musi
siê kierowaæ pewnym wywa¿eniem wartoœci zarówno z³o¿a,
jak i dóbr œrodwiska czy te¿ interesów publicznych. Pode-
jœcie aksjologiczne jest tu niezbêdne. Potrzeby gospodarki
i równie ambitne cele wyznaczane dla wzrostu gospodarcze-

go opartego na nowych technologiach, eliminacje pu³apek
rozwoju i zak³adana dynamika wzrostu musz¹, nawet przy
istotnym ograniczeniu marnotrawstwa energii i poprawie
sprawnoœci jej pozyskiwania i dystrybucji, zapewniaæ sta-
biln¹ dostawê brakuj¹cych surowców energetycznych, czyli
kluczowych kopalin sektora wydobywaczego, wêgla
kamiennego i brunatnego oraz gazu. Niezwykle wa¿ne jest
tak¿e zapewnienie sprawnoœci rozpoznawania i udostêp-
niania z³ó¿ rud polimetalicznych surowców chemicznych
i skalnych. Budownictwo – mieszkaniowe, komunalne, ale
tak¿e przemys³owe, potrzebuje kruszyw i wapna, czyli
materia³ów budowlanych. Sektor wysokich technologii
wymaga poszukiwania pierwiastków, które wystêpuj¹ jako
œladowe b¹dŸ wspó³wystêpuj¹ce i s¹ czêsto niedostatecz-
nie rozpoznane. Natomiast podstawowymi barierami w
uzyskaniu sprawnoœci poda¿y tych niezbêdnych surowców
mineralnych s¹ wady i niekompatybilnoœæ instytucji oraz
narzêdzi, w tym instrumentów ekonomiczno-prawnych
i zarz¹dczych, niestabilnoœæ, kolizyjnoœæ procedur, niesp-
ójnoœæ z regulacjami planowania przestrzennego, gospoda-
rowania przestrzeni¹ i zasobami œrodowiska (Stefanowicz,
2007, 2014; Galos, Szama³ek, 2011; Kamiñski, Stefanowicz,
2011; Galos, Stefanowicz, 2014; Winiecki, 2014; Kamiñski,
Kamiñski, 2015; Kasztelewicz i in., 2016; Uberman, 2016;
Wiland, 2016). W³aœnie m.in. d³ugotrwa³oœæ dzia³añ, nieja-
snoœæ kryteriów i warunków dostêpu w zakresie œrodowi-
skowym, a wiêc sporz¹dzania raportów, a nastêpnie
dokonywania ocen oddzia³ywania na œrodowisko oraz uzy-
skiwane warunki oddzia³ywania na œrodowisko, s¹ jedn¹
z pierwotnych, podstawowych przyczyn przewlek³oœci
procesów inwestycyjnych w sektorze. Trzeba te¿ zauwa-
¿yæ, ¿e zarówno w SOR, jak i Planie Dzia³añ dla surowców
nieenergetycznych przygotowanym przez Ministra Roz-
woju przewidziano kierunki interwencji w zakresie zasob-
ów geologicznych. Pojêciem interwencji w obszarze
planowania i strategii, a w szczególnoœci na poziomie ope-
racjonalizacji strategii przez Radê Ministrów, pos³uguje
siê dla okreœlenia dzia³añ podejmowanych w ramach zadañ
publicznych, w tym zarówno tych regulacyjnych, jak i alo-
kacji œrodków publicznych.W ramach tych dzia³añ przewi-
duje siê ró¿ne czynnoœci (wg SOR i Planu Dzia³añ), takie
jak: ustalenie wagi okreœlonych z³ó¿ kopalin dla funkcjo-
nowania pañstwa, zasad zarz¹dzania przestrzeni¹, w której
zalegaj¹, w tym odnosz¹cych siê do planowania przestrzen-
nego, zapowiadaj¹c tak¿e dokonanie m.in. oceny znacze-
nia poszczególnych z³ó¿ dla bezpieczeñstwa pañstwa oraz
wyznaczenie ram czasowych, kiedy konkretne z³o¿e bêdzie
udostêpniane, tak aby umo¿liwiæ efektywne korzystanie
z w³asnoœci gruntowej i rozwój potencja³ów lokalnych w
ró¿nych przedzia³ach czasu. Powinno to równie¿ istotnie
u³atwiaæ prace poszukiwawcze i rozpoznawcze oraz loko-
wanie inwestycji. Ponadto system kompensacji dla w³aœci-
cieli nieruchomoœci ma zostaæ dostosowany do tych ram
czasowych. Jako konieczne wskazano równie¿ „uszczel-
nienie” op³at eksploatacyjnych i kontroli wydobycia kopa-
lin, w tym surowców pozyskiwanych lokalnie.

Analiza kierunków interwencji przewidzianych w SOR
dla zasobów geologicznych wskazuje na doœæ komplekso-
we podejœcie, pocz¹wszy od identyfikacji zasobów, ich
wyceny i oceny w kontekœcie bezpieczeñstwa pañstwa, po
zagadnienia zwi¹zane z dostêpnoœci¹ z³ó¿ kopalin, tj.
zarz¹dzanie przestrzeni¹, w której zalegaj¹ poszczególne
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z³o¿a kopalin. W SOR sprecyzowano, ¿e PSP traktowana
jako projekt, dotyczy budowy sprawnego i efektywnego
systemu zarz¹dzania i gospodarowania wszystkimi rodza-
jami kopalin i surowców mineralnych w ca³ym ³añcuchu
wartoœci, jak wskazuje SOR, oraz posiadanymi przez Pol-
skê ich zasobami, a tak¿e adekwatnych zmian prawnych
i instytucjonalnych. Dokument ten ma wspieraæ przejœcie
do gospodarki o obiegu zamkniêtym (GOZ). Dostrze¿ono
równie¿ krzy¿owanie siê kompetencji w zakresie zarz¹dza-
nia zasobami geologicznymi i racjonalnej gospodarki przez
powierzenie ich odrêbnym dzia³om administracji pañstwo-
wej (Ustawa, 1997), a w konsekwencji kilku resortom, oraz
¿e dzia³ania pañstwa w tym obszarze (analogicznie do
Komisji Europejskiej) by³y prowadzone z podzia³em zadañ
na politykê w zakresie surowców naturalnych energetycz-
nych i nieenergetycznych.

Zidentyfikowano równie¿ ryzyko niekompatybilnoœci
aktów planistycznych, czyli polityk i strategii. Jest to ry-
zyko negatywnie wp³ywaj¹ce m.in. na spójnoœæ polityki
surowcowej w kraju i konkurencyjnoœæ polskiego prze-
mys³u na œwiecie, zwi¹zane z odrêbnie trwaj¹cymi pracami
nad Polityk¹ energetyczn¹ Polski do 2050 r., przy jedno-
czesnym braku dokumentu planistycznego dotycz¹cego
surowców nieenergetycznych. Uznano, ¿e trwa³y rozwój
przemys³u wymaga zapewnienia bezpieczeñstwa surowco-
wego, równie¿ w zakresie surowców nieenergetycznych,
tj. stabilnej poda¿y takiej ich iloœci, w konkurencyjnych
cenach, na jak¹ istnieje i bêdzie istnia³o zapotrzebowanie
przemys³u. W SOR przyjêto, ¿e podjête przez obecny rz¹d
inicjatywy w postaci powo³ania Pe³nomocnika Rz¹du ds.
Polityki Surowcowej Pañstwa (Rozporz¹dzenie, 2016) oraz
utworzenia organu pomocniczego Rady Ministrów – Miê-
dzyresortowego Zespo³u ds. Polityki Surowcowej Pañstwa
(Zarz¹dzenie, 2016), w sk³ad którego wchodz¹ przedstawi-
ciele wszystkich ministerstw (w randze sekretarza lub pod-
sekretarza stanu), powinny skutkowaæ scentralizowaniem
dzia³añ w obszarze surowców, w tym nieenergetycznych,
a tym samym pozwalaæ na kompleksowe podejœcie do poli-
tyki surowcowej, obejmuj¹cej cele i dzia³ania przewidzia-
ne dla wszystkich grup kopalin i surowców.

Analiza przyjêtych w SOR kierunków dzia³añ w zakre-
sie bezpieczeñstwa energetycznego Polski w kontekœcie
z³ó¿ kopalin prowadzi do nastêpuj¹cych wniosków. Z³o¿a
kopalin energetycznych s¹ traktowane jako strategiczne
i zostan¹ objête ochron¹. Tym samym w przypadku kolizji
przestrzennej z surowcami nieenergetycznymi priorytet
uzyskaj¹ co do zasady surowce energetyczne. Inna sytu-
acja bêdzie, gdy zarówno surowce energetyczne, jak i nie-
energetyczne bêd¹ mia³y przypisany przymiot surowców
strategicznych. Aktualnie brak jest regulacji ustawowych
odgórnie rozstrzygaj¹cych tego rodzaju konflikty. Ponadto
nale¿y zwróciæ uwagê na planowan¹ dywersyfikacjê Ÿróde³
energii, w tym kontekœcie mo¿e siê pojawiæ konflikt wyni-
kaj¹cy np. z planowanego zwiêkszania udzia³u stabilnych
odnawialnych Ÿróde³ energii, w sytuacji, gdy ich lokaliza-
cja bêdzie siê pokrywaæ ze z³o¿ami kopalin, których nie
uznano za strategiczne. Dlatego istotne jest, czy np. miedŸ,
ren, cyna, sole potasowo-magnezowe bêd¹ uznane za ,,kry-
tyczne”, a ich z³o¿a za strategiczne, lub mo¿e surowce klu-
czowe, a przedsiêwziêcia inwestycyjne za inwestycje celu
publicznego.

IDENTYFIKACJA BARIER
I PRZYCZYN NIESPRAWNOŒCI

W dotychczasowych dokumentach – nawet zauwa¿aj¹c
w ramach diagnoz lub w kierunkach interwencji pewne
potrzeby usprawnienia zarówno na poziomie zarz¹dzania
zadaniami publicznymi w obszarze gospodarki surowco-
wej, jak i w regulacjach i procesach odnosz¹cych siê do
inwestycji w sektorze – niestety nie dokonuje siê analizy
obejmujej wszystkie bariery i przyczyny niesprawnoœci
oraz d³ugotrwa³oœci postêpowañ udostêpniania z³ó¿ kopa-
lin w ca³ym procesie. Zarówno w toku czynnoœci przygoto-
wawczych, a wiêc planistycznych, w tym projektowych,
jak i równolegle postêpowañ administracyjnych przepro-
wadzanych w ca³ym ci¹gu postêpowañ zwanych procesem
udostêpniania zasobów surowcowych. Obejmuje on dzia-
³ania od poszukiwañ i rozpoznawania po zatwierdzenie
planu ruchu i pozwolenia zintegrowane. Brak te¿ systemo-
wego podejœcia do „korygowania instytucji”, czyli zmian
b¹dŸ tworzenia nowych, w tym tak¿e przez agregowanie,
rozwi¹zañ instytucjonalnych dotycz¹cych procedur (ujed-
nolicanie), jak i okreœlonych aktów administracyjnych (kon-
cesje, pozwolenia). Powinno to nastêpowaæ na podstawie
wczeœniej zidentyfikowanych, uznanych za pierwszo-
rzêdne wartoœci i przes³anki. Takimi by³yby m.in. pierw-
szeñstwo z uwagi na potrzeby przemys³u, zastêpowalnoœæ,
jak i mo¿liwoœæ równoleg³ego udostêpniania kopalin wspó³-
wystêpuj¹cych i towarzysz¹cych (pierwiastków œlado-
wych), czy te¿ determinuj¹ce udostêpnianie, wartoœci œro-
dowiska przyrodniczego lub kulturowego (historycznego).
Te rozwi¹zania instytucjonalne, które powinny zapewniæ
systemowe podejœcie, spójnoœæ regulacji w czasie i prze-
strzeni ju¿ na poziomie planowania, to m.in. „obszary
funkcjonalne” poziomu krajowego i wojewódzkiego,
projektowane krajowe i wojewódzkie „plany rozmieszcze-
nia”, inwestycje celu publicznego (ICP), z³o¿a strategicz-
ne, czy te¿ surowce kluczowe (patrz SOR i KUB) (Kodeks
urbanistyczno-budowlany, który ma regulowaæ planowa-
nie przestrzenne). Dopiero przejrzyœcie i kompatybilnie
zapisanie, ¿e m.in. dla surowców kluczowych, obszarów
cennych surowcowo, tworzy siê obszary funkcjonalne z³ó¿
kopalin, na których priorytetowe w zagospodarowaniu
przestrzennym, udostêpnianiu przestrzeni stan¹ siê przed-
siêwziêcia w zakresie poszukiwania, rozpoznawania i wy-
dobycia kopalin. Z kolei przejrzyste przepisanie, i¿ ka¿de
przedsiêwziêcie zwi¹zane z rozpoznawaniem, a nastêpnie
uzyskiwaniem koncesji wydobywczej i projektowaniem
zak³adu górniczego dla z³ó¿ strategicznych bêdzie inwe-
stycj¹ celu publicznego przy zastosowaniu standardów
takich, jak dotychczas w tzw. „spec ustawach”, pozwoli je
zast¹piæ (Kasztelewicz i in., 2016). Wreszcie i mo¿e przede
wszystkim, brak jest rzetelnej diagnozy i wyznaczenia
kierunków interwencji, a przynajmniej zarysu koniecz-
nych dzia³añ w operacjonalizacji ró¿nych strategii. Zmie-
rzaj¹cych m.in. do systematycznego rozpoznawania kolizji
przestrzennych i bran¿owych, konfliktów spo³ecznych
i politycznych oraz w³¹czania ryzyk z tego zakresu w
zarz¹dzanie ryzykami (mapy ryzyk), które powinny byæ
jednym z niezbêdnych, koniecznych, sta³ych elementów
ca³ego procesu inwestycyjnego w sektorze, od momentu
poszukiwañ po sporz¹dzanie planu ruchu zak³adu
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górniczego i jego zatwierdzenie (Kamiñski, Stefanowicz,
2011).

Ryzyka w gospodarce s¹ niejednakowo klasyfikowane
i wyró¿nia siê ró¿ne ich rodzaje (www.biznes.gov.pl;
www.nbp.portal.pl; www.wikipedia.prg/w/index). Na po-
trzeby niniejszego artyku³u wystarczy wskazaæ, ¿e te
o których piszê, to jednoczeœnie ryzyka systemowe (syste-

mic risks), strategiczne (strategic risks) i spekulacyjne
(speculation risks), mog¹ce byæ zarazem operacyjnymi lub
strategicznymi oraz statycznymi lub dynamicznymi (alter-
natywy nieroz³¹czne). Wiêkszoœci z nich ma charakter
finansowy (dla jednostek, przedsiêwziêæ), czyli s¹ mierzal-
ne. Jednak czêœæ z nich jest w pewnym zakresie niemierzal-
na, czyli zaliczana do ryzyk pozafinansowych. Szczególn¹
klas¹, rodzajem s¹ ryzyka polityczne, kulturowe czy te¿
spo³eczne. W dzia³alnoœci sektora wydobywczego, a wiêc
geologiczno-górniczego, a tak¿e dla inwestycji w procesy
przeróbcze, wszystkie praktycznie ryzyka gospodarcze, po-
lityczne, kulturowe i spo³eczne oraz bran¿owe, zwi¹zane
z budow¹ górotworu, uwarunkowaniami wynikaj¹cymi
z zagospodarowania nieruchomoœci, gruntami rolnymi,
leœnymi, ochron¹ œrodowiska i przyrody, wystêpuj¹ z wiêk-
sz¹ intensywnoœci¹ zarówno co do prawdopodobieñstwa,
jak i wagi (skali wp³ywu) (Kodeks, 2016).

Dlatego te¿ prowadzone wnioskowanie: identyfikowa-
ne bariery i uwarunkowania, to koniecznoœæ przek³adania
ich wprost na ryzyka, które one nios¹, co prowadzi do ich
rozpatrywania (identyfikacji i pomiaru) w kategoriach
zarz¹dzania procesowego ryzykami. Trzeba te¿ wskazaæ,
¿e w praktyce zarówno s³u¿ba geologiczna, jak i inne
publiczne lub prywatne podmioty gospodarcze powinny
stosowaæ miêdzynarodow¹ normê o zarz¹dzaniu ryzykiem
(PN-ISO 31000:2012). Jednak z uwagi na jej fakulta-
tywnoœæ, 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.

Bior¹c pod uwagê dotychczasowe powy¿sze analizy,
diagnozy, liczne raporty, jak te¿ istotne wyst¹pienia w tym
zakresie (m.in. Komitetu Gospodarki Surowcami Mineral-
nymi PAN, Komitetu Górnictwa PAN, apeli przyjêtych na
kilku konferencjach, czy choæby ostatnio Apelu Konferen-
cji Naukowej „Szko³y Górnictwa Odkrywkowego”; Apel,
2017) w sprawie koniecznoœci podjêcia dzia³añ systemo-
wych dla poprawy sytuacji polskiego górnictwa odkryw-
kowego prac w ZSSiBM ISP PAN, mo¿na siê pokusiæ
o zaproponowanie pewnej systematyki w zakresie zidenty-
fikowanych dotychczas w praktyce i nauce barier oraz
przyczyn niesprawnoœci, a tak¿e d³ugotrwa³oœci procesów
uzyskania koncesji eksploatacyjnej, zatwierdzenia planu
ruchu i rozpoczêcia dzia³alnoœci wydobywczej. Taka kla-
syfikacja istotnych czynników, które maj¹ ogólnie rzecz
bior¹c wp³yw na nieefektywnoœci w zakresie dzia³alnoœci
geologicznej i górniczej, jest moim zdaniem konieczna do
podjêcia komplementarnych i interdyscyplinarnych prac
nad pe³nym i sprawnym udoskonaleniem regulacji dzia³añ
niezbêdnych dla efektywnoœci sektora wydobywczego.

WADY INSTYTUCJI I CZYNNIKI RYZYK

Trzeba wyjœæ od potrzeby wypracowania modeli, me-
todyk i propozycji regulacji w zakresie, o których stanowi¹

przedstawione wy¿ej polityki i strategie, i do tego celu
mo¿na, moim zdaniem, zidentyfikowaæ trzy grupy czyn-
ników s¹ to:

– wady instytucjonalne, w tym: regulacje materialne
oraz prawne, narzêdzia, instrumenty ekonomiczno-prawne
i zarz¹dcze, ich niesprawnoœæ, kolizyjnoœæ, niespójnoœæ
z procesami planowania rozwoju przestrzennego, strategii
surowcowych, gospodarowania gruntami oraz zasobami
œrodowiska, z regulacjami dzia³alnoœci geologiczno-gór-
niczej i inwestycji;

– nieuwzglêdnianie w planach, postêpowaniach i dzia-
³alnoœci uwarunkowañ oraz konfliktów politycznych
i spo³ecznych na obszarach prognostycznych zló¿ i brak
kompleksowego sporz¹dzania i stosowania narzêdzi za-
rz¹dczych, obejmuj¹cych rozpoznanie i uwzglêdnianie
uwarunkowañ górotworu – œrodowiskowych, infrastruktu-
ralnych, tak¿e tych spo³ecznych;

– intertemporalnie oraz proceduralnie niespójnoœci,
wady oraz luki, niekompatybilnoœæ zakresów rzeczowych,
treœci i tworzenie kluczowych dokumentów takich jak:
projekty prac geologicznych (robót), dokumentacji geolo-
gicznych i hydrogeologicznych, wniosków koncesyjnych,
operatów wodnych, projektów zagospodarowania z³ó¿,
planów ruchu zak³adów górniczych, wniosków o pozwole-
nia zintegrowane i raportów oddzia³ywania na œrodowisko
oraz ocen oddzia³ywania na œrodowisko, miejscowych
i wojewódzkich planów zagospodarowania przestrzenne-
go. Wynikaj¹ one ze zmian regulacji ustawowych dokony-
wanych w ró¿nym czasie, zakresie oraz przez kolejne
w³adze, na poziomie zarówno rz¹du, jak i ministrów,
a tak¿e wadliwych przepisów wykonawczych.

Wady instytucji

Podstawowy czynnik to systemowe wady regulacji. To
wg nich nale¿y identyfikowaæ zarówno niekompatybilnoœæ
instytucji, czyli niespójnoœæ w kompetencjach organów lub
rozbie¿noœci w zakresach przedmiotowych, okreœlonych
koncesji, projektów prac czy planów, jak i niejednolitoœæ,
niespójnoœæ trybów postêpowañ (procedur administracyj-
nych). Bêd¹ to narzêdzia w postaci procedur, kompetencji
organów oraz zadañ publicznych, jak i instrumentów eko-
nomiczno-prawnych czy zarz¹dczych, ale te kluczowe,
a wiêc plany i strategie, w tym surowcowa i energetyczna
(Kozie³, 2010; Kamiñski, Kamiñski, 2015). To przecie¿
niespójnoœæ procesów i regulacji planowania przestrzen-
nego, gospodarowania przestrzeni¹, nieruchomoœciami
gruntów rolnych, leœnych, cennych przyrodniczo z plano-
waniem przedsiêwziêæ surowcowych, infrastrukturalnych
oraz kluczowych inwestycji celu publicznego powoduje
umarzanie i zawieszanie postêpowañ oraz negatywne de-
cyzje. Odmowy zezwoleñ i pozwoleñ, koniecznoœæ two-
rzenia nowych, b¹dŸ zmiany raportów oddzia³ywania na
œrodowisko, dodatków do dokumentacji geologicznych, do
projektów robót geologicznych, projektów zagospodaro-
wania z³o¿a (PZZ) i planów ruchu oczywiœcie wyd³u¿a
postêpowania koncesyjne oraz zatwierdzanie planów
ruchu zak³adów górniczych. Kluczowym przedmiotem
badañ i przygotowania do wdro¿eñ nowych regulacji, two-
rzenia metodyk opracowania strategii surowcowych oraz
przygotowania przepisów wykonawczych jest badanie
sprawnoœci zarz¹dzania zadaniami publicznymi w kraju,
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w zakresie planowania i uruchamiania przedsiêwziêæ dla
eksploracji i eksploatacji surowców mineralnych (wód
podziemnych, ciep³a Ziemi). W³aœnie z uwagi na to, ¿e
w³aœciwie jednym z trzech kluczowych czynników jest nie-
kompatybilnoœæ instytucji, niesprawnoœci i kolizyjnoœci
procedur, to badanie kompleksowe jest konieczne.

Konflikty spo³eczno-polityczne

Wstêpnie rozpoznanym, kolizyjnym, kluczowym czyn-
nikiem w sprawnoœci zarz¹dzania zadanimi publicznymi w
obszarze planowania i uruchamiania przedsiêwziêæ eks-
ploracji i eksploatacji surowców mineralnych, a w tym wód
podziemnych, ciep³a Ziemi, jak i instalacji przeróbczych
(kompleksów wydobywczo-przeróbczych, hutniczych,
uzdatniania, elektrowni itp.), jest nieuwzglêdnianie uwa-
runkowañ i kolizji oraz konfliktów politycznych i spo³ecz-
nych. Obok kolizji przestrzennych i bran¿owych (Ste-
fanowicz, 2013, 2014; Kostka, Stefanowicz, 2014), to
w³aœnie konflikty spo³eczno-polityczne skutkuj¹ czêsto
najwiêkszym przed³u¿eniem i niesprawnoœci¹ postêpowañ
i s¹ nieuwzglêdnione w projektowaniu przedsiêwziêæ,
metodykach, procedurach i przepisach, rzutuj¹c na
sprawnoœæ procesów s³u¿¹cych efektywnemu wykorzysta-
niu zasobów surowców mineralnych.

Niespójnoœci i wady procedur
oraz dokumentów bran¿owych

Trzeba wreszcie zauwa¿yæ i jasno wskazaæ, ¿e powstaj¹ce
na przestrzeni ostatnich 25 lat, w czasie obowi¹zywania
dwóch ró¿nych ustaw Prawa geologicznego i górniczego
(przy czym obu istotnie znowelizowanych) (Ustawa, 1994,
2001, 2011, 2014) oraz zasadniczo zmienionych regulacji
dotycz¹cych gospodarki przestrzennej (Ustawa, 2003),
inwestycji, ochrony œrodowiska i przyrody, szczególne
nowe i zmienione procedury administracyjne, wymaga³y
dostosowania regulacji wykonawczych i praktyki regla-
mentacji. Tymczasem w praktyce utrzymuj¹ siê z niewiel-
kimi zmianami zasadnicze wykonawcze regulacje, czy
rekomendacje metodyk dla sporz¹dzania i treœci podstawo-
wych dokumentów, tj. wniosków koncesyjnych, projektów
prac lub robót geologicznych i górniczych, dokumentacji
geologicznych, hydrogeologicznych, geologiczno-in¿y-
nierskich, projektów zagospodarowania z³ó¿, planów
ruchu zak³adów górniczych, operatów wodnych, raportów
oddzia³ywania na œrodowisko. Niespójnoœci, luki, nie-
zgodnoœæ zakresów rzeczowych i proceduralnych (rezultat
zaniechañ i skutek chaosu regulacyjnego po³¹czone z bra-
kiem regulacji intertemporalnych) powoduj¹, ¿e zarówno
tworzenie, jak i treœæ tych kluczowych dokumentów daje
negatywny efekt w postaci wprowadzania na ró¿nym eta-
pie, do procesów inwestycyjnych, na przestrzeni wielu lat,
dokumentów, które s¹ oczywiœcie ze sob¹ niespójne i samo
przez siê wprowadzaj¹ dalsze komplikacje, niesprawnoœæ
i przed³u¿anie ca³ego procesu inwestycyjnego. Dlatego te¿
w literaturze przedmiotu praktycy postuluj¹ (Stefanowicz,
Szama³ek, 2011, 2014; Polak, 2012; Kostka, 2015; Lipiñ-
ski, 2016) dokonywanie komplementarnych aktualizacji,
zmian i wprowadzanie w rozporz¹dzeniach przepisów
przejœciowych, co powinno dotyczyæ tak¿e dyrektyw
i wskazówek w nowych nieaktualizowanych metodykach

oraz w rozporz¹dzeniach i zarz¹dzeniach, wprowadza-
j¹cych ró¿ne wzory. Przepisy przejœciowe to konieczny
element zakreœlenia ram i czasu stosowalnoœci zmienia-
nych procedur oraz dokumentów i wzorów. Wyznaczenie
zakresu i czasu dla dostosowañ, tak aby projekty, raporty,
dokumentacje, PZZ itd. wytworzone w okresach poprzed-
nich mog³y zachowaæ aktualnoœæ i stosowalnoœæ w trwaj¹-
cych b¹dŸ opóŸnionych przedsiêwziêciach eksploracyjnych
lub eksploatacyjnych.

WNIOSKI

1. Niezbêdne jest przeprowadzenie w omawianym
zakresie, w sposób mo¿liwy do analiz porównawczych,
badañ zarówno podstawowych, jak i stosowanych, nowych
regulacji w krajach UE i Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego. Trzeba wykorzystaæ doœwiadczenia krajów, które
w ramach ustrojów uwzglêdniaj¹cych zarówno interes
publiczny, jak i prywatny oraz gospodarkê rynkow¹, mini-
malizuj¹c ingerencjê pañstwa, wypracowa³y i daj¹ sobie
radê z zapewnieniem, spójnych, kompleksowych regulacji
planowania, reglamentacji oraz realizacji zadañ publicz-
nych dla gospodarki surowcowej. Pañstwa te uwzglêdniaj¹
w swoich regulacjach umiejêtne rozpoznawanie i mityga-
cjê konfliktów spo³ecznych, które s³u¿¹ sprawnoœci i efek-
tywnoœci procesów inwestycyjnych oraz mog¹ byæ
wykorzystywane i badane, a nastêpnie przynosiæ wymier-
ne efekty.

2. Konieczne s¹ kompleksowe badania w kraju, wedle
dobrze przemyœlanej metodyki i kompleksowo, w pe³nym
zakresie, obejmuj¹ce regulacje i praktykê w sektorze wy-
dobywczym oraz szerzej te instytucje i system realizacji
zadañ publicznych, w ramach którego planuje siê i reguluje
gospodarkê surowcami minieralnymi. Te badania i analizy
powinny pomóc ustaliæ i doprecyzowaæ zarówno wszyst-
kie bariery i wady, o których by³a wy¿ej mowa, jak i dobre
praktyki oraz rozwi¹zania, nawet z okresu gospodarki pla-
nowej, gdy instytucje publiczne oraz kompatybilne
dzia³ania organów centralnych, administracji rz¹dowej
zapewni³y przeprowadzenie tak istotnych inwestycji w
sektorze wydobywczym, jak Be³chatów, czy Polska MiedŸ.

3. Na bazie badañ i analiz prawno-porównawczych,
jak te¿ zebrania dobrych praktyk zarówno w Europie, jak
i w Polsce w minionych okresach, bêdzie mo¿na przyst¹piæ
do tworzenia odpowiednich koncepcji, modeli, a nastêpnie
metodyk i projektów regulacji tych stricte prawnych oraz
dla badañ, a wiêc metodyk. Dotyczy to, zarówno przysz³ego
nowego Prawa geologicznego i górniczego, czy te¿ postu-
lowanego kodeksu surowcowego (geologiczno-górniczego),
jak i przepisów wykonawczych. Postêpowaniami i tworze-
niem dokumentów, o których tu mówimy, rz¹dzi aktualnie
12 ustaw i blisko 50 rozporz¹dzeñ wykonawczych. Nato-
miast inflacja prawa, ci¹g³e wycinkowe i niekomple-
mentarne zmiany powoduj¹, ¿e szereg bardzo dobrych
regulacji dla praktyki, metodyk czy dobrze pomyœlanych
instytucji teraz siê nie sprawdza.

4. Nale¿y wypracowaæ model i metodyki „map ryzyk”,
które obejm¹ zarówno rozpoznawanie ryzyk na wczesnych
etapach, czyli pierwszych projektów, lokalizacji inwesty-
cji, feacibility study, projektów prac geologicznych ju¿ w
fazie poszukiwania i rozpoznawania, jak i permanentne
rozpoznawanie w okresie tworzenia oraz zatwierdzania
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dokumentacji geologicznej. Nastêpnie ich weryfikacja w
celu przygotowania PZZ oraz wniosków o koncesjê wydo-
bywcz¹, a dalej prowadzenie w czasie sporz¹dzania planu
ruchu i ubiegania siê o pozwolenie zintegrowane. Takie
„mapy ryzyk” s¹ jednoczeœnie planami z elementami har-
monogramu dzia³añ, w których i dla których stosuje siê
zarz¹dzanie procesowe w tym zarz¹dzanie zmian¹. Na ka¿-
dym etapie w ka¿dym z procesów, u wszystkich podmio-
tów uczestnicz¹cych w tych procesach, identyfikuje siê
w³aœcicieli tych ryzyk. Pos³u¿¹ zarówno sprawnoœci, jak
i komplementarnoœci dzia³añ i dokumentów, oraz i mo¿e
przede wszystkim rozpoznawaniu kolizji przestrzennych
i bran¿owych, przewidywaniu konfliktów spo³ecznych
oraz politycznych (obok identyfikacji zastanych), które te
przedsiêwziêcia podejmowane choæby na etapie rozpo-
znawczym, mog¹ wywo³ywaæ. Trzeba te¿ pamiêtaæ, ¿e
kompleksowoœæ takich „map”, to rozpoznawanie i zarza-
dzanie ryzykami wynikaj¹cymi zarówno z tych kolizji
i konfliktów przestrzennych, bran¿owych, spo³ecznych
oraz politycznych, jak i przede wszystkim uwarunkowañ
górotworu, œrodowiskowych, infrastrukturalnych i w³aœci-
cielskich, bo te czêsto s¹ pierwotne i powoduj¹ powstawa-
nie tych powa¿nych konfliktów spo³ecznych i politycznych.

Przegl¹d i pomoc w analizie materia³ów, zawdziêczam praw-
nikom, aplikantom Kancelarii Juris. Chcia³bym w tym miejscu
podziêkowaæ wszystkim osobom, z którymi mog³em przedysku-
towaæ zagadnienia bêd¹ce przedmiotem artyku³u, z jednostek,
które wymieni³em na wstêpie, a tak¿e Recenzentom za ich wk³ad
w jakoœæ publikacji.
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