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Wprowadzenie

W dniu 28 kwietnia 2010 r., podkomisja nadzwyczajna do rozpatrzenia projektu ustawy —
Prawo geologiczne i goérnicze (druk nr 1696) po szczegdlowym rozpatrzeniu rzadowego
projektu, przedstawila sprawozdanie z jej prac. Projekt ten juz na etapie przeprowadzonych
w 2008 roku konsultacji spotecznych wywotat ozywiona dyskusje, nie tylko w srodowisku
geologow 1 gornikow, ale rowniez samorzadowcow 1 organizacji ekologicznych. Liczne
uwagi, jakie zostaty przestane do Ministerstwa Srodowiska podczas konsultacji spotecz-
nych, umozliwity opracowanie tzw. ,,Karty rozbieznosci do projektu ustawy Prawo geolo-
giczne i1 gornicze”, dokumentu liczacego ponad 200 stron (Karta... 2008). Na konflik-
togenny charakter rozwiazan prawych zawartych w projekcie wskazuja nie tylko zgloszone
liczne uwagi, ale takze powotanie do jego rozpatrzenia podkomisji nadzwyczajnej. Zna-
mienne jest rowniez, ze pomimo uplywu prawie dwoch lat od momentu przyjgcia projektu
przez Rzad RP, nowa ustawa Prawo geologiczne i gérnicze (dalej pgig) nie zostata do tej
pory uchwalona przez Sejm RP.

Z informacji zawartych w uzasadnieniu do projektu ustawy pgig oraz z oficjalnych
komunikatow rzadu wynika, ze celem projektowanej ustawy jest przygotowanie nowo-
czesnych regulacji, ktére wprowadzaja uproszczenia dla przedsigbiorcow, zwigkszaja pew-
nos$¢ ich inwestowania oraz pobudzaja do przedsigbiorczosci, co powinno zapewni¢ racjo-
nalna gospodarke¢ ztozami kopalin w ramach zrownowazonego rozwoju kraju, a propono-
wane rozwigzania — w poréwnaniu z obowigzujacym stanem prawnym — sa bardziej przy-
jazne przedsigbiorcom oraz stabilizuja ich prawna pozycj¢. Zmierzaja rowniez do usunigcia
barier utrudniajacych podejmowanie dzialalno$ci w zakresie geologii i goérnictwa oraz
usprawniaja postgpowania administracyjne (zwlaszcza koncesyjne) poprzez likwidacje prak-
tyk biurokratycznych; liberalizuja rowniez przepisy, zwlaszcza w odniesieniu do gornictwa
odkrywkowego oraz umozliwiaja wydobywanie niektérych kopalin bez koncesji na wlasne
potrzeby przez wiascicieli nieruchomosci. Projektowane przepisy maja rowniez shuzyé
ograniczeniu nielegalnej eksploatacji kopalin (Jezierski 2008a, 2008b; Uzasadnienie...
2008).

Zgtaszajacy uwagi w przestanych opiniach do pgig podkreslali, ze czg$¢ regulacji
prawnych przyniesie w praktyce odmienne efekty od tych, ktore zaktada Rzad. Z punktu
widzenia gospodarki i ochrony zasobdéw naturalnych na poziomie powiatdw, istnieje row-
niez rozbiezno$¢ pomigdzy tym, co jest deklarowane w uzasadnieniu do projektu pgig, a tym
co w praktyce spowodowac moze czg$¢ zapisow. Ze wzgledu na ramy artykutu, zostanie on
ograniczony do wybranych zagadnien z zakresu gospodarki i ochrony zt6z kopalin, ktére
zostaly zawarte w projekcie nowego pgig, a bedace w kompetencjach powiatowej admi-
nistracji geologicznej. Stad jego celem jest przyblizenie roli powiatowej administracji
geologicznej w zakresie ochrony zt6z kopalin w kontek$cie obecnie obowiazujacych prze-
pisow pgig, jak i proponowanych regulacji. Chodzi rowniez o wyjasnienie, dlaczego powia-
towa administracja geologiczna nie moze skutecznie chroni¢ zasobow kopalin i z jakich
wzgledow niektore regulacje prawne zaproponowane w rzadowym projekcie pgig w zasad-
niczy sposob nie wptyna na racjonalng gospodarke zasobami, skuteczng ich ochrong, a w nie-
ktoérych przypadkach wrgcz moga spowodowac nasilenie si¢ niekorzystnych zjawisk, jak
nielegalna eksploatacja kopalin czy nieuczciwa konkurencja.
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1. Powiatowa administracja geologiczna

Z perspektywy dziesigciu lat funkcjonowania obecnego podziatu administracyjnego
w Polsce wynika, Ze proces tworzenia terenowej administracji geologicznej w momencie
powotania samorzadéw byl nieprzygotowany zaré6wno pod wzglgdem prawnym, organiza-
cyjnym, kadrowym, jak rowniez finansowym. Przeprowadzone w ostatnich latach badania
potwierdzaja, ze nadal istnieja powazne utrudnienia w jej funkcjonowaniu. Podobnie jak
w 1999 roku tak i obecnie sytuacja finansowa i kadrowa administracji geologicznej jest zla
i sprawia, ze ustawowe zadania i obowiazki wynikajace z przepisdw pgig nie sa realizowane,
zwlaszcza te, o charakterze prewencyjnym, np. przeciwdziatanie nielegalnej eksploatacji
kopalin. W ponad polowie powiatow osoby nie posiadajace wyksztatcenia geologicznego
maja w swoim zakresie obowiazkoéw sprawy bedace w kompetencjach administracji geo-
logicznej (Olejniczak 2006, 2009). Brak wsparcia finansowego, merytorycznego i prawnego
dla powiatowej administracji geologicznej powoduje zte jej funkcjonowanie, co w istotny
sposob wplywa na racjonalna gospodarke nicodnawialnymi bogactwami naturalnymi na
poziomie powiatow. Zaproponowane rozwiazania w projekcie pgig w istotny sposob nie
poprawia sytuacji pracownikow powiatowej administracji geologicznej oraz nie wptyna na
skuteczne egzekwowanie prawa w praktyce.

2. Koncesje udzielane przez starostéw

Odnotowane w ostatnich latach tendencje wzrostowe w ilosci udzielonych przez sta-
rostow koncesji na wydobywanie kopalin maja $cisty zwiazek z rozwojem infrastruktury
w Polsce. W latach 2002-2007 zostalo udzielonych przez starostow 1750 koncesji na
wydobywanie kopalin, a ich liczba w ciagu sze$ciu lat wzrosta o blisko 50%. W badanym
okresie koncesje na wydobywanie kopalin ze zt6z wydane przez starostow stanowity Srednio
75% wszystkich udzielonych w kraju koncesji (Informacja... 2007; Raport... 2008).

Mate przedsigbiorstwa gornicze, a w szczegolnosci przyszli inwestorzy z tej branzy
potrzebuja profesjonalnych, merytorycznych partneréw w postaci powiatowej administracji
geologicznej — waznego organizacyjnego ogniwa panstwa w zakresie gospodarki zasobami
kopalin. Geolog powiatowy jako gospodarz surowcowy powiatu powinien skutecznie chro-
ni¢ ztoza kopalin oraz racjonalnie nimi gospodarowac poprzez sprawne udzielanie koncesji
oraz skuteczng eliminacj¢ nielegalnej eksploatacji kopalin. Zapisy w projekcie pgig, do-
tyczace odbiurokratyzowania procesu koncesyjnego, sa niewatpliwie pozadanymi zmianami
i wplyna w istotny sposob na skrocenie Sciezki administracyjnej, ktora obowiazuje w obecne;j
ustawie pgig.

3. Nielegalna eksploatacja kopalin

W ostatnich latach obserwowany jest nie tylko wzrost liczby udzielonych przez starostow
koncesji, ale rowniez wzrost zarejestrowanych przypadkow nielegalnej eksploatacji kopalin.
Nielegalna eksploatacja piasku, zwiru, torfu czy innych kopalin pospolitych jest istotnym

problemem gospodarczym, spotecznym oraz $rodowiskowym, nie tylko na poziomie po-
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wiatow, ale rowniez na obszarze catego kraju. Zanotowany ostatnio wzrost cen surowcow
skalnych oraz zwigkszone zapotrzebowanie na nie sprawily, ze znaczna ilo$¢ kopalin
wydobywana jest niclegalnie, bez odpowiednich zezwolen, optat i koncesji (Olejniczak
2008,2009). W 2002 r. MSWiA w Sprawozdaniu ,,Zagrozenie przestgpczoscia gospodarcza
w Polsce” zwrocilo uwagg, ze nielegalna eksploatacja kopalin nosi znamiona przestgpczosci
gospodarczej i stanowi jedno z trzech gldwnych zagrozen w sferze §rodowiska naturalnego,
poniewaz wydobycie kopalin prowadzone jest bez wnoszenia odpowiednich optat, ptacenia
stosownych podatkéw i bez przestrzegania obowiazujacych norm prawnych (Sprawoz-
danie... 2002). Do grupy podmiotéw nielegalnie eksploatujacych kopaliny mozna zaliczy¢
zarowno zarejestrowanych podatnikéw, nie w pehi deklarujacych swoje dochody, jak
i osoby niezidentyfikowane, niezarejestrowane, dziatajace poza systemem podatkowym.
Dochody z tego procederu nie maja pokrycia w ujawnionych zrédtach przychodow. Na-
silajace si¢ zjawisko oddziatuje réwniez w negatywny sposéb na konkurencyjnos¢ gos-
podarki, stawiajac podmioty nielegalnie eksploatujace w uprzywilejowanej sytuacji w sto-
sunku do przedsigbiorcéw dziatajacych legalnie, szczegolnie w sektorze matych i $rednich
przedsigbiorstw (Olejniczak 2008, 2009, 2010), ktore w 2008 r. stanowity blisko 75%
wszystkich czynnych zakladéw gorniczych (Raport... 2008).

Wzrost liczby przypadkow niclegalnej eksploatacji kopalin zwiazany byl zazwyczaj
z rozwojem infrastruktury na danym terenie. Dotyczyto to zwlaszcza inwestycji wymagaja-
cych duzych ilo$ci mas ziemnych, tj. inwestycji drogowych czy obiektow budowlanych.
Duzy popyt na surowce oraz mozliwosci techniczne — w tym mobilno$¢ maszyn wy-
dobyweczych, przerdbezych i transportowych — wptywa na niski poziom wykrywalnosci
nielegalnej eksploatacji kopalin, a takze na utrzymujace si¢ tendencje skali tego zjawiska.
Z tych wzgledéw wychwycenie w terenie przez pracownikow powiatowej administracji
geologicznej nielegalnej eksploatacji jest utrudnione. Czgsto nielegalna eksploatacja od-
bywa si¢ w weekendy, kiedy urzedy powiatowe sg nieczynne. W latach 2002—-2007 sposrod
1219 zarejestrowanych przypadkoéw nielegalnej eksploatacji zaledwie % ujawnionych spraw
zostato zakonczone wydaniem decyzji administracyjnej (302 decyzje), naliczajacej pod-
wyzszong oplate eksploatacyjna za nielegalne wydobycie kopalin (Olejniczak, Bankowska-
-Zajaczkowska 2007; Olejniczak 2009).

4. Przyczyny umarzania spraw dotyczacych nielegalnej eksploatacji
kopalin przez pracownikow powiatowej administracji geologicznej

Z informacji uzyskanych od pracownikéw powiatowej administracji geologicznej wy-
nika, Ze najczgstszymi przyczynami umarzania spraw z zakresu nielegalnej eksploatacji
kopalin byly:

— brak wystarczajacych dowodow potwierdzajacych, ze dana osoba prowadzita niele-

galne wydobycie na wlasnym terenie;

— prowadzenie wydobycia przez osoby trzecie bez zgody i wiedzy wlasciciela nie-

ruchomosci gruntowej;

— brak wystarczajacych dowodow potwierdzajacych, ze prowadzona dziatalno$¢ miata

charakter nielegalny; pozyskiwanie kopalin odbywato si¢ pod pozorem réznych
inwestycji, np. budowy stawoéw rybnych, niwelacji terenu, regulacji rzek;

172



— nieprecyzyjne okreslenie ilosci nielegalnie wydobytej kopaliny, np. gdy eksploatacja
prowadzona byta na terenie starych zwirowisk, wczesniej nie zinwentaryzowanych;
czgsto brak bylo w powiatowych zasobach geodezyjnych aktualnych map sytua-
cyjno-wysokosciowych terenow, w zwiazku z tym pracownicy powiatowej admini-
stracji nie mogli precyzyjnie ustali¢ ilosci wydobytej kopaliny; czg¢§¢ spraw umo-
rzono takze ze wzgledu na szybkie zasypywanie wyrobiska przez sprawce; zasy-
pywanie w momencie wszczgcia postgpowania, co utrudnialo obmiary ilosci wydo-
bytej kopaliny;

— trudna sytuacja materialna sprawcy lub niemozno$¢ wyegzekwowania kary, ktorej
wysokos$¢ przekraczata wielokrotnie warto$¢ majatku sprawcy;

— niska szkodliwos¢ spoteczna czynu z uwagi na niewielka ilo§¢ wydobytej kopaliny na
tzw. ,,potrzeby wlasne”;

— przeznaczenie wydobytej kopaliny na cele publiczne, np. budowg, rozbudowg i utrzy-
manie drég czy budynkow uzytecznosci publicznej; sprawy dotyczyly gmin, ktére na
wlasnych gruntach prowadzity nielegalne wydobycie.

Szczegodlnym problemem nielegalnej eksploatacji kopalin jest zjawisko ich pozyski-
wania pod pozorem roéznych inwestycji. Badania wykazaly, ze zjawisko to wynika z utom-
nosci prawa; przepisy prawa wodnego, budowlanego oraz prawa geologicznego 1 gorni-
czego sg niespojne i nie eliminuja w pelni tego procederu (Olejniczak 2009). Zapisy
w ustawach prawa budowlanego czy wodnego daja duza swobod¢ dziatania w zakresie
warunkow technicznych inwestycji i nie reguluja kwestii zagospodarowania lub obrotu
masami ziemnymi wydobytymi w trakcie prowadzonych prac; optacalne jest wydobywanie
kopalin pod pretekstem budowy stawow rybnych, regulacji rzek czy niwelacji terenu, nie
tylko ze wzgledow finansowych, ale takze czasowych. Proces udzielania koncesji jest duzo
dluzszy niz procedury zwiazane z uzyskaniem pozwolenia wodnoprawnego na budowg
stawu rybnego. Ubiegajacy si¢ o wydobywanie kopalin w pierwszej kolejnosci powinien
uzyskac koncesjg na poszukiwanie i rozpoznawanie ztoza, kolejno przedktada do zatwier-
dzenia dokumentacj¢ geologiczna, a nastgpnie uzyskuje koncesjg. Wydobyta kopalina przy
niwelacji terenu, regulacji rzek, strumieni oraz budowie innych urzadzen wodnych wpro-
wadzana jest do obrotu rynkowego bez zadnych optat koncesyjnych, chociaz powinna by¢
traktowana tak samo jak kopalina wydobyta ze ztoza, a wigc na podstawie koncesji. Z tego
wzgledu istnieje konieczno$¢ znowelizowania przepiséw ustawy Prawo wodne przez do-
stosowanie ich do poszanowania zapisow ustawy Prawo ochrony $rodowiska oraz Prawo
geologiczne i gornicze, a takze do wymogow ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.
Pomijanie warunku uzyskania koncesji na wydobywanie w ten sposéb kopalin oraz nie-
legalne wprowadzanie ich do obrotu rynkowego nie tylko narusza prawo do uczciwej
konkurencji, ale takze znieksztalca gospodarkg zasobami, przez nieuwzglgdnianie tego
wydobycia w krajowym bilansie zasobéw. Nielegalna eksploatacja kopalin powoduje takze
straty w Srodowisku naturalnym, czgsto bowiem dochodzi do niszczenia przyrody, de-
gradacji gleb, wod podziemnych i powierzchniowych. Wydobywanie kopalin z pomi-
nigciem systemu koncesji odbywa si¢ rdéwniez bez ponoszenia niezb¢dnych naktadoéw na
ochrong $rodowiska, zwlaszcza w zakresie prac rekultywacyjnych, ktorych wykonanie jest
wymagane przepisami prawa (Olejniczak 2008, 2009, 2010).

Z informacji zebranych od pracownikoéw powiatowej administracji geologicznej wynika,
ze sprawy nielegalnej eksploatacji kopalin ciagna sig¢ latami, gtdéwnie z uwagi na odwotania
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stron postgpowania. Liczne sg przypadki, ze Samorzadowe Kolegia Odwolawcze kieruja
sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji ze wzgledu na biedy
proceduralne postgpowan administracyjnych. Rowniez naliczane kary (80-krotna stawka
oplaty eksploatacyjnej) sa bardzo wysokie. W praktyce sa one trudne do wyegzekwowania,
bowiem naliczane kary przekraczaly czgsto wielokrotnie majatek sprawcy nielegalnej
cksploatacji. Z zatozenia podwyzszona optata miata odstrasza¢ osoby nielegalnie po-
zyskujace kopaliny. Praktyka wykazata, ze kary byly i sa trudne do wyegzekwowania
(Olejniczak, Bankowska-Zajaczkowska 2007; Olejniczak 2009). Niewatpliwie wplyw na
ilo$¢ umarzanych spraw maja takze ograniczone $rodki finansowe, przeznaczane na rea-
lizacj¢ zadan z zakresu przepisoOw pgig lub ich brak. Utrudnia to zbieranie dowodow
w sprawie oraz wykonywanie ekspertyz przez wykwalifikowanych pracownikéow posia-
dajacych odpowiednie uprawnienia. Dodatkowym czynnikiem wpltywajacym na wydtu-
zenie prowadzonych spraw jest brak wilasciwej liczby pracownikow powiatowej admi-
nistracji geologicznej, ktorzy w nalezyty sposob sprawowaliby nadzor geologiczny
w terenie. Brak wsparcia merytorycznego w tym zakresie (np. poprzez szkolenia) ma takze
istotny wptyw na jako$¢ prowadzonych postgpowan administracyjnych. O nieprawidto-
wosciach w postgpowaniu $wiadczy i to, ze starostowie w nielicznych tylko przypadkach
korzystaja z mozliwosci dyscyplinowania nielegalnie wydobywajacych kopaliny poprzez
naktadanie kar pieni¢znych zgodnie z art. 85 pgig. Niestety, podstawowa przyczyna zlej
ochrony kopalin jest brak instytucjonalnego nadzoru geologicznego nad procesem wy-
dobywania kopalin oraz niedoskonatosci obowiazujacych przepisow prawa w tym za-
kresie.

5. Wydobywanie kopalin na wtasne potrzeby

Nowoscia w projekcie pgig jest rozwiazanie prawne, umozliwiajace wydobycie piasku
i zwiru w iloéci 10 m3/rok, przeznaczonego dla zaspakajania potrzeb wiasnych oséb
fizycznych z nieruchomosci stanowiacych przedmiot prawa ich wtasnosci. Z pozoru jest to
rozwiazanie bardzo dobre. Kazda osoba fizyczna, bgdaca wlascicielem nieruchomosci, ma
mozliwo$¢ wydobycia kopalin bez przechodzenia czasochtonnego i kosztownego procesu
koncesyjnego. Jednakze po glebszej analizie nalezy stwierdzi¢, iz mozliwo$¢ pozyskania
kopaliny na wlasne potrzeby w ogdlnym rozrachunku przyniesie dla gospodarki nieodna-
wialnymi zasobami srodowiska wigcej szkod niz pozytku. Dlatego liberalizacja przepisow
w tym wzgledzie spotkala si¢ z szeroka krytyka, zarowno pracownikow powiatowej i wo-
jewodzkiej administracji geologicznej, przedsigbiorcow, a takze przedstawicieli organizacji
ekologicznych. Podstawowa obawa zwiazana z projektowana regulacja jest to, ze pod
pretekstem wydobycia na wlasne potrzeby prowadzona bedzie eksploatacja wigkszej ilosci
kopaliny. W konsekwencji doprowadzi to do nasilenia si¢ zjawiska niclegalnej eksploatacji
1w znaczacy sposob wplynie na degradacj¢ sSrodowiska. W swietle obowiazujacych przepi-
sow pgig wydobywajacy kopaling ma obowiazek tworzenia specjalnego funduszu na likwi-
dacje¢ zaktadu gorniczego i rekultywacje terenu objetego eksploatacja. Zgodnie z projektem
pgig, osoba eksploatujaca na wlasne potrzeby nie musi ponosi¢ kosztow likwidacji i rekul-
tywacji licznych wyrobisk poeksploatacyjnych, ktére z czasem, jak wykazata praktyka,
stanowia dzikie sktadowiska odpadow.
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Umozliwienie wydobycia kopalin na potrzeby wlasne wptynie rowniez niekorzystnie na
sytuacje finansowa i rozwdj matych, czgsto rodzinnych przedsigbiorstw gorniczych, wydo-
bywajacych kopaliny z niewielkich zt6Z o powierzchni do 2 ha. Wprowadzenie takiego
rozwiazania prawnego jest tym bardziej niezrozumiate, ze jedna z nowelizacji pgig miata na
celu promowanie legalnej eksploatacji kopalin o niewielkiej skali w celu zaspakajania
potrzeb rynku lokalnego, w tym potrzeb wlasnych mieszkancow. Liberalizacja przepiséw
pgig w zakresie wymagan dla matych zaktadow gorniczych, z jednej strony miata promowaé
legalne wydobycie kopalin, z drugiej za$ eliminowac nielegalne ich pozyskiwanie.

W tym kontek$cie wprowadzenie zapisu umozliwiajacego wydobycie kopalin na po-
trzeby wlasne moze zahamowa¢ rozwoj malych przedsigbiorstw, ktore w wyniku jego
wprowadzenia utracq cze$¢ rynku zbytu i nie uzyskaja zwrotu poniesionych nakladéw
finansowych na uruchomienie koncesjonowanej dziatalnosci. Brak skutecznego nadzoru
w tym zakresie doprowadzi do nieuczciwej konkurencji oraz powstania tzw. ,,szarej strefy”
na rynku wydobywczym. Nie ma watpliwosci, ze wprowadzona do obrotu gospodarczego
kopalina wydobyta na tzw. potrzeby wtasne bedzie konkurencyjna cenowo, bo nie obcia-
zona optatami i podatkami jak kopalina wydobyta z koncesjonowanego ztoza.

Powiatowa administracja geologiczna nie bedzie w stanie skutecznie nadzorowaé wydo-
bycia na tzw. potrzeby wlasne. W potowie powiatow brak jest zatrudnionych geologow, brak
jest rowniez srodkow finansowych na prowadzenie nadzoru i skutecznej ochrony kopalin.
Nie rozwiaze tej ztej sytuacji w znaczacy sposob zaproponowany w projekcie pgig przepis
o optatach za nieclegalne wydobycie przechodzacych na rzecz powiatdw. Stwierdzenie to
oparte jest na badaniach, z ktérych wynika, ze zaledwie % z zarejestrowanych przypadkow
nielegalnej eksploatacji zakonczona zostata wydaniem decyzji naliczajacych podwyzszona
optate eksploatacyjna.

Do chwili obecnej nie przeprowadzono analizy, w ilu przypadkach udato si¢ wyegzek-
wowac $rodki pienigzne z kar za nielegalng eksploatacje kopalin, ktére zostaty ustalone
w decyzjach wydanych przez starostow. Brak zapisow w projekcie ustawy pgig, ograni-
czajacych wydatkowanie srodkow pochodzacych z podwyzszonych optat eksploatacyjnych
za nielegalng eksploatacje¢ kopalin na inne cele niz geologia, w praktyce spowoduje, ze
powiaty, podobnie jak obecnie gminy, uzyskane w ten sposob $rodki beda mogly wydat-
kowac¢ na inne cele, nickoniecznie zwiazane z geologia. W tej sytuacji w pierwszej kolej-
no$ci nalezaloby usprawni¢ administracj¢ geologiczna poprzez wsparcie merytoryczne
i finansowe, by méc w przysztosci liberalizowaé przepisy prawa.

Rowniez zaproponowany tryb postgpowania przyjety w art. 4 ust 2 projektu pgig
zakladajacy konieczno$¢ powiadamiania starosty przez osob¢ wydobywajaca kopaling z sie-
dmiodniowym wyprzedzeniem, wzbudzit kontrowersje. Zapis ten w oczywisty sposob kon-
trastuje z rzadowym hastem uzasadniajacym projekt pgig dotyczacym ograniczenia biuro-
kracji. Obowiazek zglaszania tego faktu staroscie powoduje, ze w praktyce geolog po-
wiatowy powinien zweryfikowaé, czy zadeklarowane miejsce eksploatacji, jak rowniez ilos¢
wydobytej kopaliny sa zgodne ze zgloszeniem. Tym bardziej, ze projekt nie reguluje
sprawowania nadzoru nad takim wydobyciem oraz sposobu, w jaki pracownicy powiatowe;j
administracji geologicznej powinni dokumentowaé miejsca poboru kruszywa oraz ilosci
wydobytej kopaliny w ciagu roku. Czy pomiary ilosci wydobytej kopaliny na wlasne
potrzeby powinny by¢ prowadzone przez pracownikéw administracji szacunkowo, czy
jednak powinny zostaé¢ one doktadniej udokumentowane? Watpliwosci nie sa bezzasadne,
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poniewaz w przypadku stwierdzenia przez pracownikow powiatowej administracji geolo-
gicznej wigkszego wydobycia niz zostalo to przewidziane w projekcie pgig, starosta po-
winien ustali¢ podwyzszona oplatg eksploatacyjna za nielegalne wydobycie. W przypadku,
gdy na danym terenie prowadzona byta juz wcze$niej eksploatacja kopalin na wlasne
potrzeby, starosta powinien posiada¢ dokumenty w postaci np. map, szkicow, notatek
stuzbowych, ktére stanowilyby punkt odniesienia do miejsca poboru kopaliny, z uwzgled-
nieniem ilosci wydobycia z podziatem na lata. Dotychczasowe orzecznictwa sadow admi-
nistracyjnych oraz samorzadowych kolegiéw odwotawczych nie pozostawiaja ztudzen, ze
tylko doktadnie ustalona ilo$¢ wydobytej kopaliny moze by¢ podstawa do wydania decyzji
naliczajacej karg za nielegalne pozyskiwanie kopalin.

Kolejna watpliwoscia jest to, kto powinien dokonaé¢ pomiardéw ilosci wydobytej kopa-
liny, aby pomiary byty wiarygodnym dowodem w sprawie o nielegalna eksploatacjg: geodeta
czy mierniczy gorniczy? Znane sa bowiem przypadki, ze SKO uchylaly decyzje starostow,
dotyczace naliczonej kary (podwyzszonej optaty eksploatacyjnej) z uwagi na fakt, ze po-
miary ilo$ci nielegalnie wydobytej kopaliny byly dokonane przez geodetg, a nie przez
mierniczego gorniczego. Co wigcej, skad powiatowa administracja geologiczna bgdzie miata
srodki na taki nadzor? Obecnie srodki przekazywane samorzadom na realizacje zadan
z zakresu administracji rzadowej (w tym geologii) sa niewystarczajace. W wigkszoSci
przypadkéw samorzady z wlasnych srodkow wspomagaja finansowo i organizacyjnie pra-
cownikow administracji geologicznej. Wprowadzenie trybu zgloszenia w przypadku wy-
dobycia kopalin na wtasne potrzeby nie ma nic wspolnego ze sztandarowym hastem, ze nowe
pgig likwiduje koszty biurokracji.

Nalezy takze podkresli¢, ze w ,,Karcie rozbieznosci do projektu ustawy pgig ... ” zadna
z uwag do projektowanego rozwiazania nie zostala uwzgledniona przez Ministerstwo Sro-
dowiska. Nieuwzglednienie uwag i pozostawienie ww. przepisu w projektowanej ustawie
uzasadniono — ,.brak podstaw, by z gory zakladal nieprzestrzeganie prawa, a skreslenie
projektowanego przepisu bynajmniej nie usunie problemu nielegalnego wydobycia”
(Karta... 2008). Nieuwzglednienie tych uwag na etapie konsultacji spotecznych projektu
wydaje si¢ sprzeczne ze wczesniejszymi opiniami w kwestii wydobycia kopalin na wlasne
potrzeby. Na witrynie internetowej MS (www.mos.gov.pl) mozemy zapozna¢ sig ze zgota
odmiennym stanowiskiem o szkodliwosci wydobycia kopalin na wilasne potrzeby. Stano-
wisko w sprawie wydobycia kopalin na wlasne potrzeby Minister Srodowiska wyrazit
w pismie z dnia 23.05.2003 r.: ,zloza kopalin sq cennym nieodnawialnym skiladnikiem
Srodowiska i jako takie podlegajq szczegolnej ochronie. Ustawodawca z calq Swiadomoscig
nie dopuscil innych form wydobywania kopalin, np. na tzw. potrzeby wiasne, jako stano-
wiqcego zagrozenie dla srodowiska, a w szczegdlnosci naruszajqce w wielu przypadkach
zasady ochrony powierzchni ziemi, ochrony gruntow rolnych lub samych ztoz kopalin. Ma to
zapobiec nielegalnej eksploatacji zloz prowadzonej przez wiasciciela nieruchomosci lub
przypadkowe osoby, co nierzadko sie zdarza. Mata skala wydobycia, ktorq sie czesto przy tej
okazji szermuje, stanowi kryterium trudne do jednoznacznej oceny i jednoczesnie jest
pretekstem do nielegalnego wydobycia niedopuszczalnego w swietle omawianych przepisow
prawa. Gdyby zatem ustawodawca zechcial dopusci¢ w Prawie geologicznym i gorniczym
wydobywanie kopalin na wlasne potrzeby, z pewnosciq potrafitby to wyartykutowac. Skoro
zas tego nie uczynil, nalezy przyjac, ze nie przewidzial takiej mozliwosci” (Wyjasnienia...
2003).

176



Podobne stanowisko w 2004 r. Rzad zaprezentowatl w uzasadnieniu do zmiany ustawy
pgig (druk nr 3794), z ktérego wynika, ze ,, uzupetnienie art. 15 ust. 4 ustawy (art. 1 pkt 6
projektu) o dodatkowq norme wprowadzajacq zakaz wydobywania kopalin, prowadzonego
w innej formie niz dziatalnos¢ gospodarcza, w tym na wlasne potrzeby, jest uzasadnione
potrzebq przeciwdzialania nielegalnemu wydobywaniu kopalin. Obowiqzujqce przepisy
pgig wprawdzie nie przewidujq takiego wydobywania, jednakze praktyka pokazuje, ze coraz
czesciej dochodzi do wydobywania kopalin bez wymaganej prawem koncesji, przez osoby nie
bedqce przedsiebiorcami w rozumieniu przepisow o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
ktore twierdzq, ze ich dziatalnos¢ nie wymaga koncesji, bowiem nie nosi znamion dziata-
Inosci gospodarczej, a zatem nie jest prowadzona w sposob ciqgly i zorganizowany, a nadto
nie jest dziatalnosciq zarobkowq z tego wzgledu, ze wydobyta kopalina jest wykorzystywana
na wlasne potrzeby lub przekazywana innym odbiorcom w formie darowizny. Obowiqzujqce
przepisy art. 85a Prawa geologicznego i gorniczego przewidujq sankcje za takq dziatalnosé¢
w postaci oplaty eksploatacyjnej ustalanej przez wlasciwy organ jako iloczyn ilosci wy-
dobytej bez koncesji kopaliny i 80-krotnej stawki oplaty przewidzianej dla danego rodzaju
kopaliny. Jednakze decyzje organow ustalajqce takq oplate czesto sq uchylane przez sqdy
administracyjne, ktore w odmienny sposob interpretujq przepisy prawa, uznajqc, ze bez
koncesji dopuszczalne jest wydobywanie kopalin na wlasne potrzeby, a takze prowadzone
w sposob nie noszqcy charakteru dziatalnosci gospodarczej. Stan taki jest nie do przyjecia,
zwazywszy na fakt powodowania w srodowisku przeksztalcen powierzchni ziemi, korzystania
z nieodtwarzalnych zasobow naturalnych w sposob niekontrolowany, a nadto sprzyjajqcy
powstawaniu nieuczciwej konkurencji. W celu zmiany tej sytuacji i przeciwdziataniu za-
grozeniom, jakie niesie wydobywanie kopalin bez zachowania wymagan przewidzianych dla
tego rodzaju dzialalnosci, niezbednym staje si¢ wprowadzenie dodatkowego przepisu, za-
braniajqcego wydobywania kopalin w innej formie niz dziatalnos¢ gospodarcza, w tym na
wlasne potrzeby” (Uzasadnienie... 2004).

Z tych wzgledow niezrozumiata jest zmiana stanowiska Ministerstwa Srodowiska przy-
zwalajaca na wydobycie kopalin na wtasne potrzeby, pomimo posiadania danych nie tylko
z raportow WUG (Informacja 2007; Raport... 2008), ekspertyz wykonywanych przez PIG
(Olejniczak, Bankowska-Zajaczkowska 2007; Olejniczak 2009), jak rowniez pism kierowa-
nych bezposrednio do Ministerstwa, ze wydobycie kopalin na wlasne potrzeby jest tylko
»przykrywka” do nielegalnego ich pozyskiwania. Moze posrednio odpowiedzia na te wat-
pliwosci jest pytanie postawione przez A. Lipinskiego w kontekscie mozliwosci wydobycia
kopalin na wilasne potrzeby: , nasuwa sie zatem pytanie, czy jezeli nie da sie zwalczyé
Jjakiegos zjawiska, nie prosciej (co najmniej w czesci) doprowadzi¢ do jego legalizacji?”
(Lipinski 2008).

Zaproponowane rozwiazanie prawne w projekcie pgig, umozliwiajace wydobycie na
wlasne potrzeby kopalin, zostalo odebrane przez srodowisko geologéw powiatowych jako
legalizacja eksploatacji kopalin bez koncesji. Po pierwsze ,, wydaje sie, ze przepis ten bedzie
przepisem martwym i nieskutecznym bowiem w praktyce bedzie on martwym przepisem
trudnym do egzekwowania" (Szamatek 2008); po drugie, straca przedsigbiorcy legalnie
wydobywajacy kopaliny oraz budzet panstwa, a takze srodowisko naturalne. Po trzecie
1 najwazniejsze, wprowadzenie tego zapisu zniweczy dziesigcioletni wysitek, jaki powia-
towa administracja geologiczna wlozyta w przeciwdziatanie nielegalnej eksploatacji ko-
palin.
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Podsumowanie

Ustawa pgig z 1994 r. podlegata wielu modyfikacjom. Mimo tego kolejne zmiany
przepiséw nie usungty w petni niedoskonatosci, ktore ujawniaty si¢ podczas jej stosowania
w praktyce. Rowniez czg$¢ rozwiazan prawnych w zakresie gospodarki kopalinami, zapro-
ponowanych w projekcie nowego pgig, budzi watpliwosci pod wzglgdem ich celowosci
i skutecznosci. Zmiany aktéw prawnych powinny umozliwi¢ i utatwi¢ skuteczna walke
z niepozadanymi zjawiskami, m.in. poprzez likwidacj¢ rozwiazan sprzyjajacych ich roz-
wojowi, jak réwniez przez wprowadzanie takich instrumentdw prawnych, ktore sktaniaja
i zachgcaja do prowadzenia zarejestrowanej dziatalnosci gospodarczej. Niezbgdne jest
rowniez doskonalenie prawodawstwa poprzez harmonizacj¢ przepisow z zakresu zbioru
praw dotyczacych ochrony srodowiska.

Fundamentalna norma bezpieczenstwa i stabilnos$ci dziatalnosci gospodarczej jest zasada
nienaruszania interesow w toku prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej. Przedsigbiorca
podejmujac dziatalno$¢ gospodarcza na warunkach okreslonych w chwili startu, w pewnym
sensie zawierza ustawodawcy i ma prawo sadzi¢, ze ustalone przez panstwo warunki zostaty
przemyslane i nie beda bez powodu zmieniane. Bez poszanowania tej podstawowej zasady,
wszelkie dtugookresowe plany i inwestycje sa niecbywale ryzykowne, a ich naruszenie moze
by¢ podstawa do roszczen o odszkodowanie z tytutu poniesionych przez przedsigbiorstwa
naktadéw finansowych.

Oczywiscie panstwo ma prawo dokonywa¢ zmiany, ale zmiana przepisow prawnych
musi by¢ podyktowana istotnymi powodami i powinna opiera¢ si¢ na udokumentowanych
argumentach. Wprowadzanie zmian jest dopuszczalne, lecz szczegdlnie wtedy, gdy poja-
wiaja si¢ negatywne konsekwencje dotychczasowego stanu prawnego i jesli istniejace
regulacje powoduja negatywne skutki spoteczne czy gospodarcze. Kazda zmiana regulacji
prawnych w sferze gospodarczej moze powaznie zmienia¢ warunki, w jakich funkcjonuja
przedsigbiorstwa, w skrajnych przypadkach moze doprowadzi¢ do wycofania si¢ przedsig-
biorcow z dziatalnosci i to niezaleznie od intencji, jakie tym zmianom przyswiecaty. Stad
priorytetem panstwa powinna by¢ dbato$¢ o odpowiedni stan i ksztatt prawodawstwa
poprzez tworzenie spojnych, precyzyjnych i stabilnych ram prawnych dla prowadzone;j
dziatalnosci gospodarczej, a zwlaszcza przepisow finansowo-podatkowych.
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