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WYBRANE ASPEKTY PRAWNE | ADMINISTRACYJNE OCHRONY ZASOBOW KOPALIN

SELECTED ASPECTS OF LEGAL AND ADMINISTRATIVE ASPECTS PROTECTION OF MINERAL RESOURCES

KAMILLA OLEJNICZAK'

Abstrakt. W artykule przedstawiono aktualny stan i funkcjonowanie administracji geologicznej szczebla powiatowego oraz dokonano
podsumowania probleméw zwigzanych z nadzorem geologicznym nad odkrywkowymi zaktadami gérniczymi, wydobywajacymi kopaliny
pospolite na terenie catego kraju. Poruszono rowniez zagadnienie nielegalnej eksploatacji kopalin oraz wspotpracy organéw nadzoru gorni-
czego i organow koncesyjnych w aspekcie zwalczania tego procederu, ktorego nie udato sig ograniczy¢ ani przepisami prawa geologicznego
i gbrniczego, ani przepisami prawa wodnego i prawa budowlanego.

W artykule omowiono takze regulacje prawne, istotne dla gospodarki i ochrony zasobow zt6z kopalin pospolitych.

Stowa kluczowe: ochrona zasobow kopalin, nielegalna eksploatacja kopalin, powiatowa administracja geologiczna, prawo geologiczne
i gornicze.

Abstract. The article presents the current state and functioning of the geological administration at the district level and presents analysis of
summary of problems related with geological supervision on the open cast mines excavating useful minerals in the entire country area. It raises
the problem of illegal exploitations as well as the cooperation of mining control administration units and concession offices in the aspect of fight-
ing with this phenomenon. Present geological and mining law, water law and construction law do not regulate this problem satisfactorily.

The paper discusses legislation important to the economy and the preservation of common mineral deposits.

Key words: protect of mineral resources, illegal mineral exploitations, geological administration at the district level, geological and mining law.

WPROWADZENIE

Reforma ustrojowa z 1999 r., majaca na celu wzmocnie-
nie roli samorzadow, spowodowata przekazanie szerokich
kompetencji jednostkom samorzadu terytorialnego. W wyni-
ku dokonanej reorganizacji administracji publicznej, czg$¢
zadan z zakresu geologii zostata przekazana samorzadom
powiatowym. Zadania z zakresu geologii, zgodnie z art. 101
pkt. 3 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne
i gornicze (Dz.U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947 ze zm.), wyko-
nuja starostowie/prezydenci miast na prawach powiatu,

dzialajacy przy pomocy geologéw powiatowych. Wynika-
jace z ustawy Prawo geologiczne i gérnicze zadania staro-
stow sa zadaniami z zakresu administracji rzadowej. Do naj-
wazniejszych zadan starostow zalicza si¢ koncesjonowanie
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie poszukiwania, rozpo-
znawania i wydobywania kopalin oraz ochrong zt6z, pole-
gajaca w szczegblno$ci na zapobieganiu nielegalnej eksplo-
atacji kopalin. Przepisy zawarte w ustawie z dnia 4 lutego
1994 r. Prawo geologiczne i gornicze reguluja kwestie
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zwiazane z wydobywaniem kopalin, w tym takze dotycza

ochrony ich zasobow. Na poziomie powiatow przepisy te nie
sa jednak w zadawalajacym stopniu stosowane w praktyce.

Niniejszy artykut ma za zadanie przyblizy¢ rolg powiatowej
administracji geologicznej w ochronie zasobow kopalin,
zwlaszcza w konteks$cie zjawiska nielegalnej eksploatacji.

POWIATOWA ADMINISTRACJA GEOLOGICZNA

Z perspektywy dziesigciu lat funkcjonowania nowego
podziatu administracyjnego w Polsce wynika, Ze proces two-
rzenia terenowej administracji geologicznej w momencie
powotania samorzadow byt absolutnie nieprzygotowany za-
rowno pod wzgledem prawnym, organizacyjnym, kadro-
wym, jak réwniez finansowym. Badania przeprowadzone
w ostatnich latach potwierdzaja, ze nadal istnieja powazne
problemy w jej funkcjonowaniu (Olejniczak, 2006, 2009).
Podobnie jak w roku 1999, tak i obecna sytuacja finansowa
i kadrowa administracji geologicznej jest zta, co sprawia, ze
nie sa realizowane przez nia ustawowe zadania i obowiazki
wynikajace z przepisow prawa geologicznego i gorniczego,
zwlaszcza o charakterze prewencyjnym (np. przeciwdzia-
fanie nielegalnej eksploatacji kopalin). W nielicznych sa-
morzadach koszty, wynikajace z realizacji zadah administra-
cji geologicznej, pokrywane sq wyltacznie z dotacji celowej,

przekazywanej samorzadom na realizacj¢ zadan z zakresu
administracji rzadowej. W wigkszosci przypadkow jest tak,
ze to samorzady z wilasnych $rodkéw, w istotny sposob,
wspomagaja finansowo 1 organizacyjnie pracownikow ad-
ministracji geologicznej, w realizacji zadan natozonych
ustawa Prawo geologiczne i gornicze. Z przeprowadzonych
w 2009 r. badan wynika takze, ze pomimo pozytywnych
przyktadow udzielanego przez samorzady wsparcia admini-
stracji geologicznej i zainteresowania jej sprawami, proble-
my z zakresu geologii traktowane sa nadal marginalnie.
W ponad polowie powiatow, osoby nie posiadajace wy-
ksztatcenia geologicznego maja w swoim zakresie obo-
wiazkow dodatkowo sprawy bedace w kompetencjach admi-
nistracji geologicznej (Olejniczak, 2009), a istniejacy stan
administracji geologicznej ma istotny wptyw na racjonalna
gospodark¢ nieodnawialnymi bogactwami naturalnym.

KONCESJE UDZIELANE PRZEZ STAROSTOW

Przepisy prawa geologicznego i gdérniczego, zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 173, poz. 1807 ze
zm.), zabraniaja wydobywania kopalin w sposob inny niz
koncesjonowana dziatalno$¢ gospodarcza. System koncesji
od strony organizacyjno-prawnej powinien zapewnia¢ ra-
cjonalng gospodarkg surowcami, a przede wszystkim
ochrong zt6z kopalin. Odnotowane w ostatnich latach ten-
dencje wzrostowe w ilo$ci udzielonych przez starostow
koncesji na wydobywanie kopalin maja Scisty zwiazek
z rozwojem infrastruktury w Polsce. W latach 2002-2007
zostato udzielonych przez starostow 1750 koncesji na wy-
dobywanie kopalin, a ich liczba w ciagu sze$ciu lat wzrosta
o blisko 50%. W badanym okresie, wydane przez starostow
koncesje na wydobywanie kopalin ze zt6z stanowity $red-

nio 75% wszystkich udzielonych koncesji w kraju (Informa-
cja..., 2007; Raport..., 2008).

W zwiazku z planowanym rozwojem infrastruktury
w Polsce, niezbgdne jest zapewnienie odpowiedniej ilosci
i jakosci kopalin. Konieczne jest sprawne udzielanie przez
powiatowa administracj¢ geologiczna koncesji na ich poszu-
kiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie. Istotnym zadaniem
administracji geologicznej jest rowniez ochrona przed nie-
kontrolowanym zagospodarowaniem terendw, na ktorych
wystepuja ztoza perspektywiczne, a takze ochrona zt6z ko-
palin przed ich nielegalna eksploatacja. Pomimo pozytyw-
nych tendencji, jednoczesnie ze wzrostem liczby udzielo-
nych przez starostow koncesji, obserwowany jest roéwniez
wzrost liczby zarejestrowanych przypadkow nielegalnej
eksploatacji kopalin.

NIELEGALNA EKSPLOATACJA KOPALIN

W latach 2002-2007 powiatowa administracja geolo-
giczna zarejestrowata 1219 przypadkoéw nielegalnej eksplo-
atacji kopalin. Ujawniono ich najwigcej na terenie woje-
wodztwa wielkopolskiego (216), mazowieckiego (182),
warminsko-mazurskiego (116) i pomorskiego (92). Naj-
mniej stwierdzono w wojewodztwie zachodniopomorskim
(20), opolskim (25) i matopolskim (27). Ponad potowa ujaw-

nionych przypadkow nielegalnej eksploatacji kopalin zo-
stata zgloszona starostom przez pracownikéw Okrggowych
Urzedéw Goérniczych. Zaledwie jedna czwarta spraw zakon-
czona zostala wydaniem decyzji naliczajacych karg za niele-
galne pozyskiwanie kopalin (Olejniczak, Bankowska-
-Zajaczkowska, 2007; Olejniczak, 2008, 2009). Ujawnione
przypadki nielegalnej eksploatacji kopalin dotyczyly glow-
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nie piaskow 1 zwirdw, w mniejszym stopniu torfow i itéw do
produkcji ceramiki budowlanej, a wzrost liczby przypadkéw
nielegalnej eksploatacji kopalin, zwiazany byt zazwyczaj
z rozwojem infrastruktury na danym terenie. Dotyczyto to
zwlaszcza inwestycji wymagajacych duzych ilosci mas
ziemnych (inwestycje drogowe, duze obiekty budowlane).
Duzy popyt oraz mozliwosci techniczne, w tym mobil-
no$¢ sprzetu wydobywcezego, przerdbezego i transportowe-
g0, W istotny sposob wplywaja na niski poziom wykrywal-
nosci nielegalnej eksploatacji kopalin oraz na utrzymujaca
si¢ skale tego zjawiska. Z tych wzgledow wychwycenie
w terenie nielegalnej eksploatacji przez pracownikéw po-
wiatowej administracji geologicznej, ktorzy sa zobligowani,
zgodnie z przepisami prawa geologicznego i gorniczego, do
jej zwalczania jest coraz bardziej utrudnione. Czgsto, nicle-
galna eksploatacja odbywa si¢ w weekendy, kiedy urzedy
powiatowe sa nieczynne. Nielegalna eksploatacja kopalin
odbywa sig rowniez pod pretekstem réznych inwestycji, np.
budowy stawow rybnych, niwelacji terenu czy regulacji
rzek. Zjawisko to nasila si¢ z uwagi na fakt, iz przepisy pra-
wa wodnego, prawa budowlanego oraz prawa geologiczne-
go 1 gorniczego, sa niespojne i nie eliminuja w pehi tego
procederu. Zapisy w ustawie Prawo budowlane czy Prawo
wodne, daja duza swobodg¢ dziatania w zakresie warunkéw
technicznych inwestycji i niereguluja kwestii zagospodaro-
wania lub obrotu kopalinami, wydobytymi w trakcie prowa-
dzonych prac. Nadal, oplacalne jest wydobywanie kopalin
pod pretekstem budowy stawdéw rybnych, regulacji rzek czy
niwelacji terenu, nie tylko ze wzgledow finansowych, ale
takze czasowych. Proces udzielania koncesji jest bowiem
duzo dtuzszy, niz procedury zwiazane z uzyskaniem pozwo-
lenia wodno-prawnego na budowe stawu rybnego. Podmiot
ubiegajacy si¢ o wydobywanie kopalin, w pierwszej kolejno-
$ci musi uzyskac koncesj¢ na poszukiwanie i rozpoznawanie
ztoza, potem powinien przedtozy¢ do zatwierdzenia doku-
mentacj¢ geologiczna ztoza, a nast¢pnie uzyskac¢ koncesj¢ na
wydobycie kopalin ze ztoza. Dodatkowo, wnioski koncesyj-

ne wymagaja uzyskania uzgodnien i opinii innych instytucji,
np. Prezesa Wyzszego Urzgdu Gorniczego, Dyrektora Okre-
gowego Urzedu Gorniczego, marszatka wojewodztwa, pre-
zydenta miasta, burmistrza czy wojta. Niemale znaczenie
maja réwniez koszty sporzadzenia wnioskéw koncesyjnych,
projektow prac geologicznych, dokumentacji oraz optat
skarbowych, a takze optat wynikajacych z przepiséw ustawy
Prawo geologiczne i gornicze.

W 2002 r. Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Admini-
stracji w sprawozdaniu ,,Zagrozenie przestgpczoscia gospo-
darcza w Polsce” zwrdcito uwagg, ze nielegalna eksploatacja
kopalin nosi znamiona przestgpczosci gospodarczej i stano-
wi jedno z trzech gtownych zagrozen w sferze srodowiska
naturalnego, poniewaz nielegalne wydobycie kopalin pro-
wadzone jest bez wnoszenia odpowiednich optat, placenia
stosownych podatkow i bez przestrzegania obowiazujacych
norm prawnych (Sprawozdanie MSWiA, 2002). Do grupy
nielegalnie eksploatujacej kopaliny mozna zaliczy¢ zar6wno
zarejestrowanych podatnikow nie deklarujacych swoich
petnych dochoddw, jak i osoby/podmioty niezidentyfikowa-
ne, niezarejestrowane, dzialajace poza systemem podatko-
wym. Dochody z tego procederu, osiagane przez nieuczci-
wie dziatajace podmioty gospodarcze czy osoby fizyczne,
nie maja pokrycia w ujawnionych zrédtach przychodéw. Na-
lezy podkreslié, ze nielegalna eksploatacja kopalin wywiera
ujemny wptyw na cala gospodarke i jest z punktu widzenia
budzetu panstwa zjawiskiem szczeg6lnie negatywnym, po-
niewaz powoduje obnizenie dochodéw budzetowych, w tym
dochodéw NFOSIiGW i gmin. Oddziatuje réwniez w nega-
tywny sposob na konkurencyjno$¢ gospodarki, stawiajac
podmioty nielegalnie eksploatujace w uprzywilejowanej sy-
tuacji, w stosunku do podmiotéw dziatajacych legalnie,
szczeg6lnie w sektorze matych i $rednich przedsigbiorstw
(Olejniczak, 2008, 2009), ktore w 2008 r., stanowity blisko
75% wszystkich czynnych zaktadéw gorniczych (Raport...,
2008).

OBOWIAZUJACE PRZEPISY PRAWA
MAJACE WPLYW NA OCHRONE ZASOBOW KOPALIN

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa geologicz-
nego i gérniczego, wszelkie informacje dotyczace nielegal-
nej eksploatacji powinny by¢ podstawa do wszczgcia przez
starostg (dziatajacego przy pomocy geologa powiatowego)
postepowania ustalajacego, czy na danym terenie nastgpita
nielegalna eksploatacja kopalin. W przypadku stwierdzenia
eksploatacji niezgodnej z przepisami, organy administracji
geologicznej sa zobowiazane do wymierzenia podwyzszonej
optaty eksploatacyjnej, zgodnie z art. 85a prawa geologicz-
nego i goérniczego.

W obecnie obowiazujacych przepisach Prawa geologicz-
nego i gorniczego nie wystepuje zaden bodziec finansowy,
aby starostowie reagowali na przypadki nielegalnej eksplo-

atacji kopalin. Wynika to z niewystarczajacych srodkow fi-
nansowych przekazywanych samorzadom na realizacje za-
dan z zakresu geologii oraz z podziatu srodkow pocho-
dzacych z tytutu kar, ktore zgodnie z przepisami prawa geo-
logicznego i gorniczego, w 40% przekazywane sa na konto
NFOSIiGW, a w 60% na konto gminy. Z podwyzszonej
optaty eksploatacyjnej na rzecz powiatdw nie wptywaja zad-
ne $rodki finansowe pomimo, ze to powiaty ponosza wszel-
kie koszty zwiazane z prowadzanym postgpowaniem admi-
nistracyjnym. Niejednokrotnie koszty takiego postgpowania
sa znaczne i dochodza nawet do kilku tysigcy ztotych, z uwa-
gi na wysokie koszty np. pomiaréw geodezyjnych czy po-
wolywania biegtych. Zapewne z tych wzglgdow starosto-
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wie dos¢ czesto nie podejmuja zadnych dziatan zwiazanych
z wymierzaniem kary za nielegalna eksploatacja kopalin, po-
niewaz wszystkie obciazenia finansowe, zwiazane z prowa-
dzonym postgpowaniem, ponosi powiat, natomiast efekty
pracy powiatowej administracji geologicznej w postaci pie-
niedzy z tytutu kary, przechodza na konto NFOSiGW oraz
gminy, ktore w zaden sposob nie partycypuja w kosztach po-
stgpowania administracyjnego, jak rowniez nie toza na
utrzymanie powiatowej administracji geologiczne;.
Dotyczy to réwniez podziatu $rodkéow pochodzacych
z oplat eksploatacyjnych za wydobywanie kopalin pospoli-
tych. W obowiazujacym stanie prawnym, pieniadze pocho-
dzace z optat eksploatacyjnych gmina moze wydatkowaé na
rézne cele, zazwyczaj niezwiazane z geologia i jej potrzeba-
mi. Z tych wzgledow konieczna jest zmiana w przepisach
prawa geologicznego i gorniczego, dotyczacych podziatu
srodkow finansowych pochodzacych z kar za nielegalne wy-
dobycie kopalin lub z optat eksploatacyjnych, poniewaz sa-
morzady powiatowe borykaja si¢ z duzymi problemami fi-
nansowymi i nie maja zapewnionych srodkow finansowych
na wykonywanie zadan z zakresu przepiséw prawa geolo-
gicznego 1 gorniczego, ktore sa zadaniami administracji
rzadowej. Obecnie $rodki z kar czy optat eksploatacyjnych,
ktére przechodza na rzecz gmin czy NFOSIGW, w zaden
sposob nie wspieraja dziatalno$ci administracji geologiczne;j
na terenie powiatow. Wyzsze wplywy z oplat za wydobywa-
nie kopalin lub kar za nielegalna eksploatacj¢ kopalin moga
by¢ uzyskane jedynie wtedy, gdy czgs¢ pienigdzy zostanie
skierowana na rzecz powiatowej administracji geologiczne;j
z przeznaczeniem wylacznie na zadania z zakresu admini-
stracji geologicznej (np. wyjazdy w teren, obmiary geode-
zyjne, szkolenia, zakup podrecznikow, map itp.).
Nieskuteczna forma walki z nielegalnym wydobyciem ko-
palin okazat si¢ zapis w prawie geologicznym i gorniczym do-
tyczacy osiemdziesigciokrotnej stawki oplaty eksploatacyjnej

za pozyskiwanie kopalin bez koncesji. Z zalozenia, wysoko$¢
stawki miata odstrasza¢ osoby nielegalnie pozyskujace kopa-
liny. Praktyka wykazata jednak, ze obowiazujacy wskaznik
powodowal, ze naliczane kary byly bardzo wysokie, czgsto
przekraczaty wielokrotnie warto§¢ majatku osoby, ktdra wy-
dobywata kopaling nielegalnie. Z tych wzgledow opfaty te sa
w praktyce trudne do wyegzekwowania.

Doprecyzowanie w znowelizowanym w 2005 r. prawie
geologicznym 1 gorniczym zapisu w postaci art. 15 ust. 4,
ktéry zabrania wydobywania kopalin wykonywanego ina-
czej, niz koncesjonowana dziatalno$¢ gospodarcza w rozu-
mieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r., o swobodzie dzialal-
nos$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 173, poz. 1807 i Nr 281, poz.
2777 oraz z 2005 r., Nr 33, poz. 289), nie pomoglo wyjasnic¢
kwestii wydobycia kopalin na tzw. potrzeby wtasne. Niejed-
nokrotnie, sprawy dotyczace nielegalnej eksploatacji kopa-
lin byly uchylane przez samorzadowe kolegia odwotawcze
czy sady administracyjne, ktore argumentowaty swoje decy-
zje tym, ze zachowanie polegajace na niezarobkowym wy-
dobywaniu kopalin z wlasnego gruntu, na wtasne potrzeby
nie stanowi dziatalnosci gospodarczej w mys$l przepiséw
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Dziatalnosé¢
taka nie wymaga zatem uzyskania koncesji przez wydoby-
wajacego kopaling, poniewaz podmiot nielegalnie eksplo-
atujacy kopaliny nie spetnia przestanek, okreslonych w art. 2
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Dziatalno$¢
osoby/podmiotu, ktéra prowadzi eksploatacje w sposob nie-
zorganizowany, nieciagly i nieprzynoszacy dochodu, nie
spelnia wymogoéw ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej. Praktyka wykazuje, ze pracownikom administracji
geologicznej bardzo trudno udowodnié, ze dany podmiot lub
osoba fizyczna osiaga korzys$¢ finansowa z nielegalnej eks-
ploatacji kopalin i ze wydobycie ma charakter ciagly, zorga-
nizowany, oraz ze prowadzona cksploatacja ma cechy zor-
ganizowanego przedsigbiorstwa.

PODSUMOWANIE

Podstawowym celem w dziedzinie ochrony zasobow
kopalin powinno by¢ zwigkszenie skuteczno$ci ochrony
istniejacych zasobow kopalin, poprzez doskonalenie pra-
wodawstwa (dokonywanie odpowiednich zmian poprzez
zharmonizowanie przepisow z zakresu ,,pakietu” prawa
ochrony $rodowiska) w taki sposob, by przepisy prawa za-
wieraly skuteczne narzgdzia egzekwowania przepisow pra-
wa w praktyce. Biorac pod uwagg ztozonos¢ i skalg niele-
galnej eksploatacji kopalin, przepisy prawa powinny unie-
mozliwiaé takze nielegalna eksploatacjg, poprzez likwida-
cje, tzw. luk prawnych, sprzyjajacych temu procederowi,
jak roéwniez przez wprowadzanie takich instrumentéw
prawnych, ktore sktaniaja i zachgcaja do prowadzenia zare-
jestrowanej dziatalnosci gospodarczej. Dbato$¢ o odpowie-
dnie prawodawstwo powinna odbywac si¢ poprzez tworze-
nie spojnych, precyzyjnych i stabilnych ram prawnych dla
prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, a zwlaszcza prze-

pisow finansowo-podatkowych. Ograniczenie nielegalnej
eksploatacji kopalin mozna osiagnac przez pobudzanie ak-
tywnos$ci gospodarczej obywateli, m.in. poprzez uprosz-
czenie przepisOw i zapewnienie rownosci podmiotoéw wo-
bec prawa.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze istnieje Sciste
powiazanie pomigdzy jako$cia funkcjonowania powiato-
wej administracji geologicznej, a skuteczna ochrona zaso-
boéw naturalnych oraz rozwojem gospodarczym w Polsce. Ze
wzgledu na wage zadan realizowanych przez pracownikow
administracji geologicznej (np. udzielanie koncesji, ochrona
kopalin 1 wod podziemnych), istotne jest dokonanie zmiany
aktualnej, niekorzystnej sytuacji administracji geologicznej,
poprzez zapewnienie odpowiednich $rodkéw finansowych
na dziatalno$¢ administracji geologicznej w samorzadach.
Ciagle ograniczania wydatkow z budzetu panstwa na admi-
nistracj¢ geologiczna, realizujaca w samorzadach zadania
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z zakresu administracji rzadowej, moga by¢ w perspektywie
czasu dla panstwa i spoleczenstwa bardzo kosztowne. Nie-
watpliwie, wieloletnie zaniedbania w kwestii finansowania
dziatalno$ci administracji geologicznej miaty w przesztosci
i maja obecnie niematy wptyw na jej prawidtowe funkcjono-

wanie oraz skuteczna ochrong zasoboéw kopalin na poziomie
powiatéw. Z tych wzgledow pracownikom administracji
geologicznej nalezy zapewni¢ takie warunki, aby prawid-
towo, z pelnym zaangazowaniem, realizowali zadania pan-
stwa w zakresie ochrony zasoboéw kopalin.
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