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A b s t r a c t. The consequence of overly detailed and discretionary regulation is an increased investment risk. With regard to geological

and mining activities, this concerns, inter alia, scope of licensing, coordinations or opinions on mineral license by non-licensing

authorities, the local development planning system and the requirements for environmental impact assessments. These solutions

require urgent simplification.
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Wiêkszoœæ przedsiêwziêæ w geologii i górnictwie cechuje
siê znaczn¹ kapita³och³onnoœci¹ oraz czasoch³onnoœci¹ i jest
obarczona znacznym ryzykiem (Byrska-R¹pa³a, 2025),
a w dodatku czas potrzebny do uzyskania wszystkich decy-
zji niezbêdnych do rozpoczêcia dzia³alnoœci mo¿e siêgaæ
nawet kilkunastu lat. Wspóln¹ cech¹ tych przedsiêwziêæ
jest równie¿ to, ¿e zapewniaj¹ one bezpieczeñstwo surow-
cowe (w tym energetyczne) pañstwa. Znacz¹cym czynni-
kiem ich ryzyka s¹ natomiast wymagania prawa oraz
praktyka jego stosowania. Jedn¹ z konstytucyjnych pod-
staw ustroju Rzeczypospolitej Polskiej jest zasada swobo-
dy dzia³alnoœci gospodarczej (Konstytucja, 1997 – art. 20).
Nie jest ona jednak bezwzglêdna i podlega ogranicze-
niom. W demokratycznym pañstwie s¹ one dopuszczalne
tylko wtedy, gdy jest to konieczne dla jego bezpieczeñstwa
lub porz¹dku publicznego, dla ochrony œrodowiska,
zdrowia i moralnoœci publicznej albo wolnoœci i praw
innych osób. Ograniczenia te musz¹ mieæ postaæ ustawy i
nie mog¹ naruszaæ istoty wolnoœci i praw (Konstytucja, art.
31 ust. 3). Kryteria te s¹ nies³ychanie ocenne.

Niew¹tpliwie nieuzasadnionym ograniczeniem wolno-
œci podejmowania dzia³alnoœci gospodarczej s¹ nadmiernie
uznaniowe i z³o¿one wymagania dotycz¹ce przedsiêbiorczo-
œci. Zarzut ten mo¿na odnieœæ do dzia³alnoœci w zakresie
geologii i górnictwa. Dotyczy to nie tylko Prawa geolo-

gicznego i górniczego (ustawa z 9.06.2011 r., dalej pr.g.g.),
ale równie¿ wielu innych ustaw stanowi¹cych podstawê
rozstrzygniêæ niezbêdnych do podjêcia zamierzonej dzia-
³alnoœci. Szczegó³owa analiza ca³okszta³tu przepisów
prawa dotycz¹cych omawianych zagadnieñ wymaga nie-
zwykle obszernej analizy, co wykracza poza ramy arty-
ku³u. Z tej te¿ przyczyny dalsze uwagi bêd¹ siê odnosiæ
przede wszystkim do tych rozwi¹zañ prawa, które spowal-
niaj¹ proces decyzyjny i powoduj¹, ¿e jego wynik staje siê
niepewny. Nadregulacja ogranicza swobodê przedsiêbior-
czoœci i stanowi czynnik zniechêcaj¹cy do podejmowania
dzia³alnoœci gospodarczej – inaczej mówi¹c, negatywnie
wp³ywa na klimat inwestycyjny.

Prawo geologiczne i górnicze uchwalano w poœpiechu
i ze œwiadomoœci¹ niedoróbek, a kolejne zmiany wspo-
mnianej ustawy by³y dokonywane bez zastanowienia siê,
jaki jest ich wp³yw na pozosta³e rozwi¹zania. Czêstym
motywem zmian by³ argument: bo oni [tj. dana grupa inte-
resów, organ administracji] tak chc¹. Rezultat przypomina
budynek, którego projekt zmieniano w trakcie budowy
ka¿dej kondygnacji, fundamenty posadowiono powy¿ej
poziomu zamarzania gruntu, czêœæ œcian noœnych wykona-
no z ceg³y dziurawki, ka¿de okno otwiera siê inaczej, œcia-
ny dzia³owe nie trzymaj¹ pionu, stropy poziomu itd.
Wszyscy zainteresowani zdaj¹ sobie sprawê z tych usterek,
natomiast dotychczas nie podejmowano w istocie ¿adnych
dzia³añ zmierzaj¹cych do ich usuniêcia. Co gorsza, kolejne
zmiany multiplikuj¹ dotychczasowe wady. Przypomina to
trochê chodzenie z gwoŸdziem w bucie. Widocznie mniej-
szym z³em ma byæ dolegliwoœæ, ni¿ usuniêcie jej przyczy-
ny. Deklarowana (przy okazji kolejnych nowelizacji)
liberalizacja omawianych wymagañ przewa¿nie mia³a for-
mê werbaln¹. Poprawy w tym zakresie nie spowodowa³a
równie¿ zmiana Prawa geologicznego i górniczego doko-
nana ustaw¹ z 16.06.2023 r. W rezultacie obecny stan
prawny zagra¿a bezpieczeñstwu surowcowemu pañstwa.
Najlepiej mo¿na to dostrzec to na przyk³adzie potrzeby
szybkiego zaspokojenia potrzeb surowcowych w drodze
podjêcia wydobycia kopalin z nowych z³ó¿, co zreszt¹ ju¿
znajduje potwierdzenie w praktyce. Najskuteczniejszym
sposobem usuniêcia tych usterek mo¿e byæ przygotowanie
i uchwalenie ca³kowicie nowej ustawy, co – rzecz jasna –
wymaga czasu, zw³aszcza ¿e operatywnoœæ zespo³u pro-
jektodawców przewa¿nie jest odwrotnie proporcjonalna do
jego liczebnoœci.

DoraŸnym wyjœciem z sytuacji jest zmiana tylko tych
rozwi¹zañ Prawa geologicznego i górniczego, które:

� stanowi¹ przeszkodê w sprawnym podejmowaniu
decyzji zezwalaj¹cych na realizacjê przedsiêwziêæ
w zakresie geologii i górnictwa;

� s¹ nadmiernie restrykcyjne i przyczyniaj¹ siê do
praktyk biurokratycznych.
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Wbrew pozorom zmiany cz¹stkowe s¹ mo¿liwe i ko-
nieczne. W dodatku mog¹ one byæ dokonane doœæ szybko.
Obawa, ¿e spowoduj¹ zamieszanie zwi¹zane z wbudowa-
niem ich w dotychczasowe struktury prawne, nie s¹ uza-
sadnione. W artykule zawarto kilka propozycji w tym
zakresie, a tak¿e zasygnalizowano niektóre problemy
utrudniaj¹ce przedsiêwziêcia w obszarze geologii i górnic-
twa.

OGRANICZENIE
ZAKRESU KONCESJONOWANIA

Nale¿y przede wszystkim rozwa¿yæ celowoœæ utrzy-
mania koncesji na poszukiwanie lub rozpoznawanie z³ó¿
kopalin wymienionych w art. 10 ust. 1 pr.g.g. Wiele wska-
zuje na to, ¿e dotychczasowe wymagania mog¹ zostaæ
zast¹pione bardzo prostym rozwi¹zaniem, jakim jest decy-
zja zatwierdzaj¹ca projekt robót geologicznych, po³¹czona
z u¿ytkowaniem górniczym przestrzeni, w której zamierza
siê prowadziæ badania. Taki projekt móg³by zostaæ za-
twierdzony na rzecz ka¿dego podmiotu, który spe³nia³by
minimum okreœlonych wymagañ. Decyzja organu admini-
stracji geologicznej zatwierdzaj¹ca taki projekt nie daje
praw do korzystania z przedmiotu cudzej w³asnoœci (art. 85b
pr.g.g). W odniesieniu do z³ó¿ wymienionych w art. 10 ust. 1
prawo to mog³oby powstawaæ w drodze umowy, która w
warunkach konkurencyjnoœci musia³aby zostaæ poprze-
dzona przetargiem. Zalet¹ takiego rozwi¹zania by³oby
znaczne uproszczenie mechanizmów kreowania praw do
opisywanej dzia³alnoœci, bez os³abienia nadzoru pañstwa
nad jej wykonywaniem.

WSPÓ£DZIA£ANIE ORGANÓW ADMINISTRACJI

Ani koncesja (bez wzglêdu na jej przedmiot), ani decy-
zja zatwierdzaj¹ca projekt robót geologicznych nie s¹
samodzielnymi decyzjami organów administracji geolo-
gicznej. Zawsze s¹ one podejmowane we wspó³dzia³aniu
z co najmniej jednym (innym) organem administracji
publicznej. Szczegó³y zale¿¹ od miejsca i rodzaju zamie-
rzonej dzia³alnoœci. Wspomniane wspó³dzia³anie polega
na uzale¿nieniu decyzji od uzgodnienia b¹dŸ opinii innego
organu administracji. Opinia ma charakter niewi¹¿¹cy, a w
konsekwencji nie ma przeszkód do podjêcia wnioskowanej
decyzji wbrew stanowisku organu opiniuj¹cego. Odmowa
uzgodnienia przes¹dza o odmowie wnioskowanej decyzji.
Nale¿y tu odró¿niæ dwie mo¿liwe sytuacje, to jest uzgod-
nienie z organem wykonawczym gminy (wójtem, bur-
mistrzem, prezydentem miasta) oraz uzgodnienie z innymi
organami administracji publicznej. Przes³anki stanowiska
organu wykonawczego gminy s¹ zobiektywizowane.
Okreœla je art. 7 pr.g.g., wedle którego:

1. Podejmowanie i wykonywanie dzia³alnoœci okreœlo-

nej ustaw¹ jest dozwolone tylko wówczas, je¿eli nie na-

ruszy ona przeznaczenia nieruchomoœci okreœlonego w

miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego

oraz w odrêbnych przepisach.
2. W przypadku braku miejscowego planu zagospoda-

rowania przestrzennego podejmowanie i wykonywanie

dzia³alnoœci okreœlonej ustaw¹ jest dopuszczalne tylko

wówczas, je¿eli nie naruszy ona sposobu wykorzystania

nieruchomoœci wynikaj¹cego z planu ogólnego gminy oraz

przepisów odrêbnych.

Rozwi¹zanie to stanowi reakcjê ustawodawcy na prak-
tyki wspomnianych organów stosowane w pocz¹tkowym
okresie koncesjonowania, kiedy to uzale¿niano uzgodnienie
(zw³aszcza koncesji na wydobywanie kopaliny ze z³o¿a)
od niemal dowolnie formu³owanych wymagañ, w tym np.
przeró¿nych œwiadczeñ (nawet maj¹tkowych) na rzecz
gmin. Obecnie przes³anki te s¹ zobiektywizowane. Z kilku
powodów rozwi¹zania te nie funkcjonuj¹ jednak pra-
wid³owo. Kluczow¹ przyczyn¹ jest niechêæ samorz¹dów
gminnych w stosunku do przedsiêwziêæ górniczych, prze-
wa¿nie motywowana ich szkodliwym oddzia³ywaniem na
œrodowisko. Od ponad 40 lat istnieje obowi¹zek ochrony
z³ó¿ w planach zagospodarowania przestrzennego, rozu-
miany jako zapewnienie mo¿liwoœci podjêcia ich wydoby-
cia. Nie jest natomiast tajemnic¹, ¿e jest on niezwykle
czêsto ignorowany w procedurze planistycznej. W planach
tych pomija siê istnienie z³ó¿ kopalin, nie dostrzega
zagro¿eñ, jakie mog¹ powstaæ po zakoñczeniu wydobywa-
nia kopalin, a niekiedy nawet wrêcz zabrania ich wydoby-
wania. Wymowny jest pod tym wzglêdem przyk³ad
likwidowanego zag³êbia olkuskiego. Podziemne wydoby-
cie rudy cynku i o³owiu prowadzono tam od œredniowie-
cza, czego konsekwencj¹ sta³o siê obni¿enie poziomu wód
podziemnych. Nieruchomoœci, które dawniej by³y zawod-
nione, uleg³y przesuszeniu i zosta³y zabudowane. Skut-
kiem trwaj¹cej obecnie likwidacji zak³adu górniczego sta³o
siê wy³¹czenie systemu odwadniania wyrobisk, czego kon-
sekwencj¹ jest odbudowa horyzontów wodonoœnych, w tym
na nieruchomoœciach zabudowanych oraz przeznaczonych
pod zabudowê (Danecka, 2024). Wiele planów miejscowych
ignoruje zagro¿enia stanowi¹ce konsekwencjê tzw. górnic-
twa historycznego, np. przeznaczaj¹c na cele budowlane
nieruchomoœci znajduj¹ce siê w pobli¿u szybów zlikwido-
wanych najprostsz¹ metod¹, to jest przez zatopienie i przy-
krycie rury szybowej.

W praktyce obiektywizacja przes³anek uzgodnienia
koncesji na wydobywanie kopalin nie jest natomiast tam¹
dla dowolnoœci decyzji podejmowanych przez organy
gmin. Znany jest przyk³ad, w którym organ wykonawczy
gminy kilkanaœcie razy pod rz¹d odmawia³ uzgodnienia
wnioskowanej koncesji, zawiesza³ postêpowanie w spra-
wie b¹dŸ je umarza³. Jego rozstrzygniêcia ka¿dorazowo
by³y uchylane w postêpowaniu instancyjnym, a w trakcie
ponownego rozpoznawania sprawy organ I instancji igno-
rowa³ udzielone mu wskazówki. Swoistym kuriozum jest
niedawne postanowienie w tej sprawie, w którym organ
wykonawczy gminy stwierdzi³, ¿e nie ma podstaw do zajê-
cia stanowiska, co jednak nie przeszkodzi³o mu w doko-
naniu odmowy uzgodnienia koncesji. Organ drugiej
instancji ma natomiast doœæ ograniczone mo¿liwoœci prze-
prowadzenia postêpowania dowodowego, pozwalaj¹cego
na dokonanie merytorycznego rozstrzygniêcia w przed-
miocie uzgodnienia (Ustawa, 1960 – Kodeks postêpowania

administracyjnego, art. 136, dalej k.p.a.). Tytu³em uzu-
pe³nienia nale¿y dodaæ, ¿e wspomniane postêpowanie
toczy siê od 2020 r.

Nasuwa siê zatem pytanie, czy z merytorycznego
punktu widzenia jest konieczne wspó³dzia³anie organu
administracji geologicznej (który jest jednoczeœnie orga-
nem koncesyjnym) z organem wykonawczym gminy? Nie
ma w¹tpliwoœci, ¿e zarówno plan ogólny zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego s¹ aktami prawa miej-
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scowego o charakterze powszechnie obowi¹zuj¹cym
(ustawa z 27.03.2007 r., art. 13a ust. 7, art. 14 ust. 8). Ina-
czej mówi¹c, przyjête w tych planach rozwi¹zania obo-
wi¹zuj¹ wszystkie organy administracji publicznej, w tym
równie¿ organy koncesyjne. Plany te podlegaj¹ og³osze-
niu w dziennikach urzêdowych w³aœciwych województw i
s¹ powszechnie dostêpne, w tym równie¿ dla organów
administracji geologicznej. Nie ma ¿adnej przeszkody, aby
te ostatnie samodzielnie dokona³y wyk³adni planów zago-
spodarowania przestrzennego i ustali³y, czy zachodz¹
przes³anki okreœlone w art. 7 pr.g.g. Co wiêcej, organy
administracji geologicznej wspó³uczestnicz¹ w procedu-
rach planistycznych, a zatem ju¿ na etapie tworzenia pla-
nów uzyskuj¹ wiedzê o ich przysz³ej treœci. Zdecydowana
wiêkszoœæ przedsiêwziêæ w zakresie górnictwa zalicza siê
do kategorii mog¹cych (zawsze lub potencjalnie)

znacz¹co oddzia³ywaæ na œrodowisko, a w konsekwencji
niezbêdnym sk³adnikiem wniosku o koncesjê jest decyzja
w sprawie œrodowiskowych uwarunkowañ zamierzonego
przedsiêwziêcia. Jedn¹ z przes³anek jej uzyskania jest
okreœlona ustaw¹ relacja zamierzonego przedsiêwziêcia do
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(ustawa z 3.10.2008 r. o udostêpnianiu informacji o œrodo-
wisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa w ochronie
œrodowiska oraz o ocenach oddzia³ywania na œrodowisko,
art. 80 ust. 2, dalej u.ooœ.). Dla przedsiêwziêæ w zakresie
geologii i górnictwa sytuacja jest zró¿nicowana.

Zasad¹ jest, ¿e dla przedsiêwziêæ w zakresie geologii
i górnictwa (innych, ni¿ inwestycje strategiczne) prze-
s³ank¹ decyzji œrodowiskowej jest m.in. nienaruszanie

zamierzon¹ dzia³alnoœci¹ przeznaczenia nieruchomoœci

okreœlonego w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego, je¿eli plan ten zosta³ uchwalony, oraz w

odrêbnych przepisach (u.ooœ., art. 80 ust. 3), co kore-
sponduje z treœci¹ art. 7 pr.g.g.

Inwestycjami strategicznymi w zakresie geologii i gór-
nictwa s¹ te, które wymagaj¹ koncesji na poszukiwanie

i rozpoznawanie z³ó¿ kopalin lub koncesji na wydobywanie

kopalin ze z³ó¿ objêtych w³asnoœci¹ górnicz¹, a tak¿e

koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie z³ó¿ wêglo-

wodorów oraz wydobywanie wêglowodorów ze z³ó¿ […],
z wyj¹tkiem przedsiêwziêæ realizowanych na obszarach

morskich (u.ooœ., art. 59a ust. 4 pkt 5 ). Niezgodnoœæ
lokalizacji przedsiêwziêcia z planem miejscowym nie
stanowi wówczas przeszkody do uzyskania decyzji œrodo-
wiskowej. Mo¿e to jednak prowadziæ do kuriozalnych
konsekwencji, poniewa¿ wspomniany plan mo¿e staæ siê
przes³ank¹ odmowy uzgodnienia koncesji, co wykluczy jej
uzyskanie. Rozwi¹zanie to wypada oceniæ jako konse-
kwencjê ignorancji projektodawców.

Inaczej mówi¹c, planistyczne przes³anki decyzji œrodo-
wiskowej oraz koncesji s¹ w nieuzasadniony sposób zró¿-
nicowane. Co ciekawe, jest to powrót do rozwi¹zania,
które funkcjonowa³o kilkanaœcie lat temu, zosta³o poddane
krytyce (Lipiñski, 2013), a w rezultacie dosz³o do jego usu-
niêcia. Nasuwa siê zatem wniosek, ¿e obecna regulacja
zas³uguje na miano legislacyjnej bezmyœlnoœci. Zapewne
prawodawcy nie jest znane stare powiedzenie historia

ko³em siê toczy.
Inna rzecz, ¿e je¿eli dane przedsiêwziêcie musi byæ

poprzedzone decyzj¹ œrodowiskow¹, ponowne badanie w
postêpowaniu koncesyjnym jego relacji do planu zagospo-
darowania przestrzennego nale¿y oceniæ jako ca³kowicie

zbêdne i wyraz praktyk biurokratycznych. Wi¹¿e siê z tym
nastêpny problem, a mianowicie organ orzekaj¹cy w przed-
miocie uzgodnienia zamierzonej decyzji (tu: koncesji) lub
wyra¿aj¹cy opiniê pod jej adresem, zajmuje stanowisko w
formie postanowienia podlegaj¹cego kontroli instancyjnej
i s¹dowo-administracyjnej (k.p.a., art. 106). Stron¹ postê-
powania w takiej sprawie jest ten, kto jest stron¹ postê-
powania g³ównego (w omawianym przypadku jest to
postêpowanie koncesyjne) lub w przedmiocie zatwierdze-
nia projektu robót geologicznych. Skoro przes³anki stano-
wiska organu wykonawczego gmin s¹ zobiektywizowane,
to powstaje pytanie, czy celowe jest, aby postêpowanie
w takiej sprawie toczy³o siê z udzia³em wszystkich stron,
a nawet podmiotów na prawach strony. Nie jest tajemnic¹,
¿e niekiedy prezentuj¹ one stanowiska pieniacze, co –
rzecz jasna – wyd³u¿a postêpowanie. Powstaje wiêc pyta-
nie, czy jedyn¹ stron¹ takiego postêpowania nie powinien
byæ wy³¹cznie wnioskodawca, podobnie jak to przyjêto w
niektórych innych ustawach. Pozwoli³oby to na uproszcze-
nie i przyspieszenie postêpowañ.

NIEKTÓRE WYMAGANIA
OKREŒLONE ODRÊBNYMI PRZEPISAMI

Zarówno koncesja, jak i decyzja zatwierdzaj¹ca projekt
robót geologicznych nie zwalniaj¹ z koniecznoœci uzyska-
nia rozstrzygniêæ wielu innych organów administracji
publicznej, jak np. zwi¹zanych z ochron¹ gruntów rolnych
(leœnych), gospodark¹ wodn¹, ochron¹ wód morskich itd.
Celowoœæ uzgadniania z wszystkimi organami wskazany-
mi w art. 23 pr.g.g jest w¹tpliwa, zw³aszcza ¿e praktyka
dostarcza tu przyk³adów dzia³añ cechuj¹cych siê ca³kowit¹
dowolnoœci¹ i nie znajduj¹cych dostatecznych podstaw w
przepisach prawa. Ramy artyku³u nie pozwalaj¹ na przed-
stawienie szczegó³owego uzasadnienia potrzeby dokona-
nia znacz¹cej reformy omawianej regulacji. Liberalizacji
wymagaj¹ te¿ rozwi¹zania we wspomnianych przepisach
odrêbnych. Przyk³adem mo¿e byæ ochrona gruntów rolnych
i leœnych. Mo¿liwoœæ wy³¹czenia gruntów rolnych i leœnych
z produkcji z pominiêciem wymagañ powszechnie obo-
wi¹zuj¹cych powinna dotyczyæ poszukiwania i rozpozna-
wania wszystkich z³ó¿ kopalin (bez wzglêdu na ich rodzaj),
a nie tylko niektórych (jak to jest obecnie).

ŒRODKI, JAKIMI DYSPONUJE WNIOSKODAWCA

�ród³em w¹tpliwoœci i potencjalnych konfliktów jest
art. 24 ust. 1 pkt 4 pr.g.g., wedle którego ka¿dy wniosek
koncesyjny musi m.in. okreœliæ œrodki, w szczególnoœci

finansowe i techniczne, jakimi wnioskodawca dysponuje

w celu zapewnienia prawid³owego wykonywania zamie-

rzonej dzia³alnoœci. Przede wszystkim powstaje pytanie,
o jakie œrodki tu chodzi. Okreœlenie w szczególnoœci

œwiadczy, ¿e wyliczenie to ma charakter otwarty, a w kon-
sekwencji mo¿e tu chodziæ o œrodki inne ni¿ finansowe i tech-
niczne, np. technologiczne. Mo¿na spotkaæ siê z ocen¹, ¿e
mog¹ to byæ œrodki kadrowe (Rakoczy, 2015). Aprobata
takiego stanowiska oznacza³oby koniecznoœæ wykazania,
¿e wnioskodawca ma mo¿liwoœæ powierzenia wykonania
czynnoœci w ruchu zak³adu lub zak³adu górniczego oso-
bom posiadaj¹cym kwalifikacje zawodowe (zale¿nie od
szczegó³ów) w zakresie geologii, górnictwa oraz ratownic-
twa górniczego, co wymaga³oby wskazania danych osobo-
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wych takich osób. Na etapie postêpowania koncesyjnego
by³oby to jednak stanowczo przedwczesne, o ile w ogóle
mo¿liwe. Nie wiadomo równie¿, wedle jakich kryteriów
okreœlaæ rodzaj, iloœæ oraz wysokoœæ wspomnianych œrod-
ków. Wiadomo tylko, ¿e maj¹ one zapewniæ prawid³owe
wykonywanie zamierzonej dzia³alnoœci. Zwi¹zane z tym
szczegó³y bêd¹ zró¿nicowane przede wszystkim zale¿nie
od rodzaju zamierzonej dzia³alnoœci, sposobu oraz czasu
jej wykonywania. Przedsiêbiorca, który uzyska³ koncesjê
na poszukiwanie (rozpoznawanie) z³o¿a kopaliny, ponosi
wy³¹cznie koszty takiej dzia³alnoœci, nie maj¹c pewnoœci
jej wyniku. Ustalenie ich wysokoœci, w dodatku z kilkulet-
nim wyprzedzeniem, mo¿e byæ wy³¹cznie przybli¿one.
Niektóre szczegó³y okreœlaj¹ przepisy dotycz¹ce konku-
rencyjnych wniosków o koncesje na poszukiwanie (rozpo-
znawanie) z³ó¿ kopalin oraz koncesje wêglowodorowe,
wskazuj¹c, ¿e mog¹ to byæ œrodki w³asne oraz pochodz¹ce
z kapita³u obcego (pr.g.g., art. 28k ust. 1 pkt 3, art. 49eb ust.
1 pkt 10). Odnalezienie, rozpoznanie i udokumentowanie
z³o¿a kopaliny nie daje natomiast pewnoœci uzyskania kon-
cesji na wydobywanie kopaliny. Przeszkod¹ mog¹ byæ
wymagania zwi¹zane z zagospodarowaniem przestrzen-
nym, ochron¹ œrodowiska czy chocia¿by spadek popytu na
kopalinê maj¹c¹ byæ przedmiotem wydobycia. Co prawda
niektóre z tych przeszkód (np. zmiana miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, uzyskanie decyzji w
sprawie œrodowiskowych uwarunkowañ) s¹ mo¿liwe do
pokonania, ale wymaga to czasu. Jego up³yw mo¿e spowo-
dowaæ, ¿e ten, kto poniós³ koszty rozpoznania geologicz-
nego, utraci pierwszeñstwo do uzyskania u¿ytkowania
górniczego (pr.g.g, art. 15) oraz wy³¹cznoœæ wykorzystania
informacji geologicznej (pr.g.g, art. 92 ust. 2 i n.). Mo¿e
siê wiêc okazaæ, ¿e przedsiêbiorca, który poniós³ koszt
rozpoznania geologicznego, nie uzyska z tego tytu³u ¿ad-
nych korzyœci. Uzyska je natomiast Skarb Pañstwa (pr.g.g,
art. 99 ust. 1, art. 100 ust. 2), który mo¿e rozporz¹dziæ
(odp³atnie) tak uzyskanym prawem na rzecz innego pod-
miotu. Nie jest zreszt¹ tajemnic¹, ¿e plag¹ polskiej admini-
stracji jest przewlek³oœæ niemal wszystkich procedur.

Rozpoczêcie wydobywania kopaliny ze z³o¿a musi byæ
poprzedzone niezwykle zró¿nicowanymi robotami udo-
stêpniaj¹cymi i przygotowawczymi, a w rezultacie ustale-
nie, od kiedy wydobycie kopaliny staje siê Ÿród³em
korzyœci, mo¿e byæ trudne do uchwycenia. Nie u³atwia to
szacunku rodzaju i wysokoœci œrodków okreœlonych w art.
24 ust. 1 pkt 4 pr.g.g Wymagañ tych nie spe³nia umowa
po¿yczki zawarta pod warunkiem uzyskania koncesji
(Wyrok NSA, 2016). Ocena ta odpowiada dyspozycji
wspomnianego przepisu, ale jest niezwykle restrykcyjna.
Wyk³adnia funkcjonalna prowadzi natomiast do od-
miennych wniosków (Schwarz, 2013). Nie powinno byæ
przeszkód, by wnioskodawca przedstawi³ organowi konce-
syjnemu kalkulacjê przewidywanych kosztów, wskazuj¹c
dowody dysponowania œrodkami pozwalaj¹cymi na ich
pokrycie. Dowodem w postêpowaniu administracyjnym
mo¿e natomiast byæ wszystko, co mo¿e przyczyniæ siê

do wyjaœnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem.

W szczególnoœci dowodem mog¹ byæ dokumenty, ze-

znania œwiadków, opinie bieg³ych oraz oglêdziny (k.p.a.,
art. 75 § 1), a niekiedy nawet oœwiadczenie strony (§ 2). Dla
wykazania posiadania wspomnianych œrodków organ
koncesyjny nie mo¿e natomiast ¿¹daæ okreœlonych przez

siebie dokumentów, np. w postaci opinii bankowej,
zaœwiadczenia o niezaleganiu z daninami publicznymi
(podatki, sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne), umowy
kredytu, umowy o wspó³pracy po³¹czonej z deklaracj¹
innego podmiotu o finansowaniu przedsiêwziêcia (Koœciuk,
2023). Dostatecznym uzasadnieniem takiego zakazu jest
zasada praworz¹dnoœci (Konstytucja, art. 7; k.p.a., art. 6)
przewiduj¹ca, ¿e w³adze publiczne (w tym organy admini-
stracji geologicznej dzia³aj¹ na podstawie prawa i w jego
granicach. Rozwiniêciem jej jest m.in. art. 220 k.p.a.,
wedle którego organ administracji publicznej ¿¹daj¹cy od

strony lub innego uczestnika postêpowania zaœwiadczenia

lub oœwiadczenia na potwierdzenie faktów lub stanu praw-

nego jest obowi¹zany wskazaæ przepis prawa wymagaj¹cy

urzêdowego potwierdzenia tych faktów lub stanu prawne-

go w drodze zaœwiadczenia lub oœwiadczenia (§ 2).
Obowi¹zkiem wnioskodawcy jest wykazanie, ¿e dyspo-

nuje œrodkami pozwalaj¹cymi na wykonywanie zamierzo-
nej dzia³alnoœci, co podlega ocenie organu koncesyjnego.
Je¿eli ten ostatni oceni te œrodki jako niewystarczaj¹ce
b¹dŸ dowody ich istnienia jako niewiarygodne, winien
daæ temu wyraz w zawiadomieniu, o którym mowa w art.
79a k.p.a. W postêpowaniu wszczêtym na ¿¹danie strony

organ administracji, informuj¹c o mo¿liwoœci wypowie-

dzenia siê co do zebranych dowodów i materia³ów oraz

zg³oszonych ¿¹dañ, ma obowi¹zek wskazania przes³anek

zale¿nych od strony, które na dzieñ wys³ania tej informacji

nie s¹ spe³nione lub wykazane, co mo¿e skutkowaæ wyda-

niem decyzji niezgodnej z ¿¹daniem strony […]. Niewy-
starczaj¹ce s¹ wiêc deklaracje zapewnienia takich
œrodków, promesy kredytowe itp. Podobnie problem ten
nale¿y widzieæ w odniesieniu do œrodków technicznych,

którymi zapewne maj¹ byæ maszyny i urz¹dzenia; wniosko-
dawca musi dysponowaæ prawem podmiotowym pozwa-
laj¹cym na ich wykorzystywanie. S³owo œrodki, a w szcze-

gólnoœci techniczne prowadzi do wniosku, ¿e mo¿e to
oznaczaæ równie¿ dostêp do okreœlonej technologii. Id¹c
tokiem rozumowania NSA, nale¿y dojœæ do wniosku, ¿e
wspomniane œrodki musz¹ byæ utrzymywane przez ca³y
czas postêpowania koncesyjnego. Nie jest tajemnic¹, ¿e
postêpowania przed organami administracji geologicznej
cechuj¹ siê znaczn¹ przewlek³oœci¹, nawet wieloletni¹.
Opisanie jej przyczyn wykracza poza ramy artyku³u.
Up³yw czasu bezspornie wp³ywa natomiast na relacje eko-
nomiczne. Œrodki, które w dniu z³o¿enia wniosku konce-
syjnego mog³y byæ ocenione jako dostateczne, po kilku
latach zapewne nie bêd¹ wystarczaj¹ce, a œrodki technicz-
ne mog¹ staæ siê przestarza³e lub zu¿yte. Nie ma bowiem
zakazu wykorzystywania wspomnianych œrodków;
przyk³adem mo¿e byæ wynajêcie urz¹dzeñ technicznych.
Co prawda celem omawianego rozwi¹zania jest unikniêcie
sytuacji, w której adresat koncesji z powodu braku dosta-
tecznych œrodków nie podejmie okreœlonej ni¹ dzia³alno-
œci, ale omawiane wymagania nale¿y oceniæ jako
nieprzemyœlane, ³atwe do ominiêcia, a nawet spo³ecznie
szkodliwe . Nie mo¿na zreszt¹ wykluczyæ, ¿e w dacie wsz-
czêcia postêpowania koncesyjnego organ koncesyjny
okreœli je jako wystarczaj¹ce, ale przed podjêciem decyzji
koncesyjnej dojdzie do ich utraty. Teoretycznie rzecz
bior¹c, wnioskodawca ma obowi¹zek zg³aszaæ organowi

koncesyjnemu wszelkie zmiany danych, zamieszczonych we

wniosku, w terminie 14 dni od daty ich powstania (pr.g.g,
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art. 24a). Sankcj¹ z tytu³u uchybienia temu obowi¹zkowi
mo¿e staæ siê niewa¿noœæ decyzji koncesyjnej, jednak
w praktyce jest to ma³o prawdopodobne. Warto te¿ zwróciæ
uwagê, ¿e wymagania te nie dotycz¹ postêpowania w spra-
wie zatwierdzenia projektu (niekoncesjonowanych) robót
geologicznych. Ten, kto ubiega siê o jego zatwierdzenie,
nie musi wykazywaæ jakichkolwiek œrodków niezbêdnych
do prowadzenia zamierzonej dzia³alnoœci.

Przedstawione uwagi podwa¿aj¹ celowoœæ dalszego
utrzymywania rozwi¹zania przewidzianego w art. 24 ust. 1
pkt 4 pr.g.g Rozwi¹zanie to przypomina procedury funk-
cjonuj¹ce w latach 70. ubieg³ego stulecia, kiedy to
przes³ank¹ uzyskania paszportu by³o zaœwiadczenie banku
stwierdzaj¹ce, ¿e wnioskodawca zgromadzi³ na rachunku
bankowym co najmniej 100 dolarów amerykañskich. Bank
nie bada³ pochodzenia tych œrodków (przewa¿nie stano-
wi³y one skutek nielegalnego obrotu walutami). Zaœwiad-
czenie o stanie takiego rachunku stanowi³o za³¹cznik do
wniosku paszportowego. Po jego z³o¿eniu wnioskodawca
likwidowa³ rachunek walutowy, co pozostawa³o bez zna-
czenia dla postêpowania w sprawie uzyskania paszportu.

Dobrego przyk³adu dostarcza ustawa z 10.04.1997 r. –
Prawo energetyczne. Przes³ank¹ uzyskania koncesji na
regulowan¹ nim dzia³alnoœæ jest wykazanie, ¿e wniosko-
dawca dysponuje œrodkami finansowymi w wielkoœci gwa-
rantuj¹cej prawid³owe wykonywanie dzia³alnoœci b¹dŸ jest
w stanie udowodniæ mo¿liwoœæ ich pozyskania (art. 33 ust.
1 pkt 2). Nie jest natomiast tajemnic¹, ¿e pozycja rynkowa
przedsiêbiorcy, który legitymuje siê decyzj¹ zezwalaj¹c¹
na podjêcie dzia³alnoœci podlegaj¹cej koncesjonowaniu
roœnie i co do zasady ³atwiej uzyskaæ mu kredyt bankowy
b¹dŸ nawi¹zaæ wspó³pracê z innymi podmiotami. Co do
zasady trudno równie¿ cokolwiek zarzucaæ przedsiêbiorcy,
który po uzyskaniu decyzji zezwalaj¹cych na realizacjê
przedsiêwziêcia dokonuje sprzeda¿y swego maj¹tku lub
przenosi przys³uguj¹ce mu prawa (w tym okreœlone konce-
sj¹) na inny podmiot.

TAK ZWANE KONCESJE 2020

Swego rodzaju bomb¹ z opóŸnionym zap³onem jest
problem koncesji 2020 (Lipiñski, 2018). S¹ nimi te, któ-
rych termin obowi¹zywania zosta³ przed³u¿ony bez wyma-
ganych decyzji œrodowiskowych. Co prawda zezwoli³a na
to ustawa, tyle ¿e niezgodna z prawem europejskim. Roz-
wi¹zanie to zosta³o uchylone, ale sta³o siê to dopiero w
wyniku czesko-polskiego sporu przed Trybuna³em Spra-
wiedliwoœci Unii Europejskiej (sprawa C-121/21). Doty-
czy³ on przed³u¿enia koncesji na wydobywanie wêgla
brunatnego ze z³o¿a Turów, co rzekomo mia³o nast¹piæ bez
wymaganej oceny oddzia³ywania na œrodowisko (Lipiñski,
2021, 2022, 2024). Otwarta pozostaje natomiast sprawa
kilkunastu innych decyzji przed³u¿aj¹cych koncesje w spo-
sób niezgodny z prawem europejskim. Postawa w³adz
publicznych sprowadzaj¹ca siê do skierowania do tych
przedsiêbiorców sugestii: uzyskajcie decyzjê œrodowis-

kow¹, œwiadczy o braku zrozumienia istoty problemu.
Przedsiêbiorcy, którzy skorzystali z tak „uproszczonego”
modelu przed³u¿enia koncesji, dzia³ali w zaufaniu do
pañstwa. Nie oni, lecz parlament (dzia³aj¹c w odpowiedzi
na projekt rz¹dowy) stworzy³ tak¹ mo¿liwoœæ. Bezspornie
by³a ona oparta na b³êdnych przes³ankach. Ich konsekwen-

cji nie mog¹ natomiast ponosiæ przedsiêbiorcy. W zaist-
nia³ej sytuacji obowi¹zkiem w³adz publicznych powinno
siê staæ u³atwienie w uzyskaniu decyzji œrodowiskowej,
zw³aszcza ¿e co najmniej czêœciowo jest to mo¿liwe w spo-
sób nie koliduj¹cy z prawem europejskim. Brak natomiast
jakichkolwiek informacji o inicjatywach w³adz publicz-
nych zmierzaj¹cych do rozwi¹zania tego problemu.

OCHRONA Z£Ó¯ KOPALIN

Dokonana w 2023 r. zmiana wymagañ planowania i za-
gospodarowania przestrzennego oraz zwi¹zanych z nimi
rozwi¹zañ Prawa geologicznego i górniczego nie zapew-
nia niezbêdnej ochrony z³ó¿ kopalin, rozumianej jako
zapewnienie mo¿liwoœci podjêcia ich wydobywania. Nie-
wiele daje tu instytucja z³ó¿ strategicznych czy te¿ zarz¹dzeñ

zastêpczych wojewodów. Jest natomiast oczywiste, ¿e
ochrona wszystkich z³ó¿ kopalin nie jest mo¿liwa. Jej
wdro¿enie zablokowa³oby bowiem mo¿liwoœæ zabudowy
wielu nieruchomoœci. Problem m.in. w tym, ¿e co do zasa-
dy za spowodowane planem miejscowym zmniejszenie
wartoœci nieruchomoœci odpowiada gmina. W³aœcicielowi
(u¿ytkownikowi wieczystemu) takiej nieruchomoœci nale-
¿y siê odszkodowanie b¹dŸ nieruchomoœæ zamienna. Roz-
wi¹zanie to nie dotyczy natomiast sytuacji polegaj¹cej na
tym, ¿e treœæ planu miejscowego powoduj¹ca taki skutek
nie stanowi samodzielnego ustalenia przez gminê spo³ecz-

no-gospodarczego przeznaczenia terenu oraz sposobu

korzystania z niego, ale wynika z:
1. uwarunkowañ hydrologicznych, geologicznych, geo-

morfologicznych lub przyrodniczych dotycz¹cych wystêpo-

wania powodzi i zwi¹zanych z tym ograniczeñ, okreœlonych

na podstawie przepisów odrêbnych;
2. decyzji dotycz¹cych lokalizacji lub realizacji inwe-

stycji celu publicznego, wydanych przez inne ni¿ organy

gminy, organy administracji publicznej lub Pañstwowe

Gospodarstwo Wodne Wody Polskie;
3. zakazów lub ograniczeñ zabudowy i zagospodaro-

wania terenu, okreœlonych w przepisach ustaw lub aktów, w

tym aktów prawa miejscowego, wydanych na ich podsta-

wie (ustawa z 27.03.2007 r., art. 36 ust. 3).
Szczegó³owa analiza tych rozwi¹zañ wykracza poza

ramy artyku³u, ale wiele wskazuje na to, ¿e nie dotycz¹ one
ograniczeñ wykorzystywania nieruchomoœci znajduj¹cych
uzasadnienie w potrzebie ochrony z³ó¿ kopalin (w tym
strategicznych). Inaczej mówi¹c, wprowadzone przez plan
miejscowy ograniczenia zagospodarowania nieruchomo-
œci mog¹ staæ siê Ÿród³em roszczeñ odszkodowawczych
kierowanych pod adresem gminy. Oznacza to jednocze-
œnie, ¿e koszt planistycznej ochrony z³o¿a ma ponieœæ gmi-
na. Nic zatem dziwnego, ¿e problematyka ochrony z³ó¿
kopalin nale¿y do niezwykle konfliktogennych, a roz-
wi¹zania dotycz¹ce z³ó¿ strategicznych wzbudzi³y sprze-
ciw spo³ecznoœci lokalnych. Co wiêcej, nawet je¿eli plan
miejscowy wprowadzi ograniczenia zmierzaj¹ce do ochro-
ny z³o¿a kopaliny, nie ma pewnoœci, ¿e ktokolwiek i kiedy-
kolwiek bêdzie siê ubiega³ o koncesjê na jego wydobywanie.
Nic zatem dziwnego, ¿e rady gmin nie s¹ zainteresowane
wspomnian¹ ochron¹, co przek³ada siê na treœæ planów
zagospodarowania przestrzennego, a w konsekwencji rzu-
tuje na mo¿liwoœæ uzyskania decyzji niezbêdnych do pod-
jêcia wydobycia kopaliny.
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DECYZJA W SPRAWIE
UWARUNKOWAÑ ŒRODOWISKOWYCH

Istotnej reformy wymaga system ocen oddzia³ywania
na œrodowisko. Co prawda Rzeczpospolita Polska jest w
tym zakresie zwi¹zana wymaganiami prawa europejskiego
(Dyrektywa, 2011/92), ale nie jest tajemnic¹, ¿e wymaga-
nia te zosta³y wdro¿one z nadgorliwoœci¹ neofity. Najpro-
œciej dostrzec to, porównuj¹c wykazy przedsiêwziêæ
wymagaj¹cych b¹dŸ mog¹cych wymagaæ wspomnianej
oceny, przewidziane wspomnian¹ dyrektyw¹ oraz prawem
polskim. To ostatnie jest o wiele bardziej obszerne. Co
prawda mo¿na broniæ zapatrywania, ¿e jest to czynnik
zwiêkszaj¹cy standardy ochrony œrodowiskowej, ale bez-
spornie rozwi¹zanie to znacz¹co utrudnia funkcjonowanie
przedsiêbiorczoœci w Polsce (w tym równie¿ pogarsza jej
konkurencyjnoœæ). To samo dotyczy istoty oceny
oddzia³ywania na œrodowisko. Polski prawodawca skom-
plikowa³ j¹ w sposób znakomicie utrudniaj¹cy sprawne
podejmowanie decyzji. W praktyce pierwszoinstancyjne
postêpowanie w sprawie decyzji œrodowiskowej odnoœnie
przedsiêwziêæ w zakresie górnictwa trwa co najmniej kilka
lat. Nale¿y do tego doliczyæ czas niezbêdny do opracowa-
nia raportu o oddzia³ywaniu przedsiêwziêcia na œrodowi-
sko (w praktyce równie¿ paroletni), który stanowi
niezbêdny sk³adnik wniosku o wiêkszoœæ koncesji regulo-
wanych Prawem geologicznym i górniczym.

Przy okazji warto zwróciæ uwagê, ¿e analiza zmian art.
72 ust. 1 u.ooœ, zawieraj¹cego wykaz decyzji odnoœnie
przedsiêwziêæ mog¹cych (zawsze lub potencjalnie)
znacz¹co oddzia³ywaæ na œrodowisko, prowadzi do wnio-
sku, ¿e z dniem 1.01.2015 r. koncesja na poszukiwanie lub
rozpoznawanie z³o¿a kopaliny zosta³a usuniêta z wykazu
omawianych przedsiêwziêæ. Przepisy kszta³tuj¹ce w³aœ-
ciwoœæ organów orzekaj¹cych w zakresie decyzji œro-
dowiskowej (art. 75 ust. 1 pkt 1 lit. j ), jak równie¿ de-
finiuj¹ce pojêcie inwestycji strategicznej (art. 59a ust. 4
pkt 5) wyraŸnie odnosz¹ siê natomiast do przedsiêwziêæ
wymagaj¹cych koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie
z³ó¿ kopalin. Nasuwa siê zatem uwaga, ¿e twórcy zmian
wspomnianej ustawy nie zadali sobie trudu zapoznania siê
z jej ca³ym tekstem.

WNIOSKI

Przedstawione w artykule uwagi s¹ dalekie od
wyczerpania ca³oœci problematyki. Œwiadcz¹ one jednak
o niejasnoœciach stanu prawnego, co podwa¿a pewnoœæ
inwestowania. Co wiêcej, problematyka ta jest znana od lat,
natomiast w³adze publiczne nie wykazuj¹ zainteresowania
usuniêciem sygnalizowanych w¹tpliwoœci.

Uproszczenie mechanizmów podejmowania i wykony-
wania dzia³alnoœci w zakresie geologii i górnictwa musi
nast¹piæ jak najszybciej. Z powodzeniem cel ten mo¿na
realizowaæ metod¹ ma³ych kroczków, czyli podejmuj¹c
próby usuniêcia takich rozwi¹zañ, które od lat s¹ Ÿród³em
konfliktów i nieporozumieñ. Nale¿y jak najszybciej
unormowaæ problem wspó³dzia³ania w postêpowaniach
regulowanych Prawem geologicznym i górniczym oraz pla-

nistycznych przes³anek decyzji œrodowiskowej. Obecne
rozwi¹zanie jest spo³ecznie szkodliwe. Dziwi natomiast
brak inicjatyw legislacyjnych w tym zakresie.

Z prawdopodobieñstwem granicz¹cym z pewnoœci¹
mo¿na natomiast przyj¹æ, ¿e ka¿da próba uproszczenia opi-
sanych rozwi¹zañ spotka siê ze stanowczym oporem biuro-
kracji oraz tych grup nacisku, które (chocia¿by z przyczyn
materialnych) s¹ zainteresowane utrzymaniem obecnych
rozwi¹zañ.
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