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Wed³ug szacunków Ministerstwa Œro-
dowiska2 œrednioroczne wydobycie w Pol-
sce piasku, ¿wiru, piaskowców, granitu
i bazaltu bez uzyskania wymaganej kon-
cesji wynosi³o ok. 50–70 mln t, w przy-
bli¿eniu tyle, ile wynosi roczne wydoby-
cie w Polsce wêgla kamiennego3. Dla
porównania iloœæ ww. kopalin wydoby-
wanych œredniorocznie w Polsce na pod-

stawie uzyskanej koncesji wynosi blisko 220 mln t. Jeszcze
wiêksze dysproporcje panuj¹, wg szacunków ww. mini-
sterstwa, w zakresie wydobywania bursztynu ze z³ó¿, gdy¿
w tym przypadku iloœæ wydobywanego bezprawnie bursz-
tynu mo¿e a¿ stukrotnie przekraczaæ iloœæ bursztynu wydo-
bywanego na podstawie wymaganych zezwoleñ. Szcze-
gólnie niepokoj¹ce jest przy tym to, ¿e, jak wskazuj¹ wyni-
ki badañ przeprowadzonych przez Pañstwowy Instytut
Geologiczny – Pañstwowy Instytut Badawczy, liczba ta
roœnie roku na rok (Walentek i in., 2016), a nielegalna, tj.
prowadzona ze szkod¹ dla œrodowiska oraz bez wymaga-
nych zezwoleñ i op³at, eksploatacja kopalin przez osoby
fizyczne i podmioty gospodarcze zosta³a ju¿ w 2002 r. uzna-
na przez Ministerstwo Spraw Wewnêtrznych i Administracji
w sprawozdaniu pn. Zagro¿enie przestêpczoœci¹ gospo-
darcz¹ w Polsce w 2001 r. za jedno z trzech g³ównych
zagro¿eñ w obszarze ochrony œrodowiska naturalnego
(https://www.mswia.gov.pl/ftp/pdf/przestepczosc_gospodar-
cza.pdf, str. 16–17).

Powy¿sze dane s¹ o tyle alarmuj¹ce, ¿e prowadzenie
dzia³alnoœci polegaj¹cej na wydobywaniu kopalin ze z³ó¿
bez wymaganej koncesji wi¹¿e siê z wieloma negatywny-
mi konsekwencjami, w szczególnoœci zwi¹zanymi:

1. ze zniszczeniami w œwiecie roœlinnym i zwierzêcym
– skutki te, zbie¿ne niekiedy co do zasady ze skutka-
mi dzia³alnoœci polegaj¹cej na wydobywaniu kopalin
na podstawie koncesji, takie jak chocia¿by degrada-
cja oraz dewastacja gruntów rolnych i leœnych, znisz-
czenie siedlisk lêgowych ptaków, osuszanie terenów
b¹dŸ ich zalewanie w wyniku zniszczenia urz¹dzeñ
melioracyjnych, ró¿ni¹ siê zasadniczo tym od dzia-
³alnoœci prowadzonej zgodnie z obowi¹zuj¹cymi
przepisami, i¿ s¹ prowadzone bez kontroli i nadzoru
w³aœciwych organów oraz bez uwzglêdnienia obo-
wi¹zków wynikaj¹cych z bie¿¹cych przepisów. Skut-

kuje to tym, i¿ podmioty prowadz¹ce tak¹ dzia³alnoœæ
nie przestrzegaj¹ chocia¿by obowi¹zku: uwzglêdnie-
nia okresu lêgowego ptaków, ochrony gatunkowej
roœlin, grzybów i zwierz¹t, niesk³adowania nadk³adu,
celem póŸniejszego wykorzystania go do celów re-
kultywacji itd.;

2. z brakiem mo¿liwoœci dok³adniejszego ustalenia za-
sobów naturalnych pañstwa polskiego – informacje
wchodz¹ce w sk³ad informacji geologicznej, pocho-
dz¹ce z bie¿¹cego dokumentowania przebiegu robót
geologicznych i ich wyników, zwiêkszaj¹ wiedzê na
temat zasobów naturalnych, pomagaj¹c kszta³towaæ
politykê pañstwa okreœlaj¹c¹ zasady ochrony i racjo-
nalnego gospodarowania tymi zasobami. Informacja
geologiczna nie jest uzyskiwana w przypadku wyko-
nywania dzia³alnoœci bez wymaganej koncesji. Co
wiêcej dzia³alnoœæ taka mo¿e niejednokrotnie wp³ywaæ
na dezaktualizacjê zgromadzonej informacji geolo-
gicznej, je¿eli kopalina jest wydobywana bez koncesji
z udokumentowanego z³o¿a kopalin, objêtego infor-
macj¹ geologiczn¹. Skutkowaæ to mo¿e w skrajnych
przypadkach m.in. podjêciem przez przedsiêbiorcê
decyzji w sprawie wydobycia kopalin z nieistniej¹-
cego ju¿ z³o¿a kopalin oraz uwzglêdnieniem nieist-
niej¹cego z³o¿a w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego oraz studium uwarunkowañ
i kierunków zagospodarowania;

3. z nieuczciw¹ konkurencj¹, naruszaj¹c¹ interesy przed-
siêbiorców prowadz¹cych dzia³alnoœæ na podstawie
koncesji – prowadzenie dzia³alnoœci polegaj¹cej na
wydobywaniu kopalin ze z³ó¿ wi¹¿e siê z konieczno-
œci¹ wype³nienia przez przedsiêbiorców prowadz¹-
cych tak¹ dzia³alnoœæ szeregu obowi¹zków. Nale¿y
wspomnieæ w tym miejscu chocia¿by o koniecznoœci:
uzyskania szeregu decyzji administracyjnych (m.in.:
o œrodowiskowych uwarunkowaniach zgody na reali-
zacjê przedsiêwziêcia, w sprawie rekultywacji i zago-
spodarowania, koncesji na wydobywanie kopaliny ze
z³ó¿, pozwolenia wodnoprawnego itd.), sporz¹dze-
nia, a niejednokrotnie tak¿e zatwierdzenia przez
w³aœciwe organy administracji geologicznej i górni-
czej szeregu dokumentów (np. planu ruchu zak³adu
górniczego, dokumentacji rekultywacji, operatów
ewidencyjnych, dokumentacji geologicznej, projektu
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zagospodarowania z³o¿a itp.), zorganizowania dzia-
³alnoœci w sposób spe³niaj¹cy kryteria okreœlone
w przepisach prawa (obowi¹zek zapewnienia osób
kierownictwa i dozoru ruchu oraz obs³ugi geologicz-
nej i mierniczej zak³adu górniczego, obowi¹zek pro-
wadzenia szkoleñ wstêpnych i okresowych, prowa-
dzenia wydobywania kopaliny w sposób nie zagra-
¿aj¹cy m.in. bezpieczeñstwu powszechnemu, bezpie-
czeñstwu pracowników oraz bezpieczeñstwu ruchu
zak³adu, w³aœciwego zabezpieczenia miejsc niebez-
piecznych itp.), a tak¿e co oczywiste o obowi¹zku
ponoszenia szeregu op³at i podatków (m.in. op³aty
eksploatacyjnej, podatku dochodowego, op³at skar-
bowych). Podmioty prowadz¹ce wydobywanie kopa-
liny bez koncesji kosztów tych nie ponosz¹, przez co
mog¹ sprzedawaæ kopalinê w cenie o wiele ni¿szej
ni¿ legalnie dzia³aj¹cy przedsiêbiorcy. Dzia³anie takie
stanowi niew¹tpliwie niejednokrotnie czyn nieuczci-
wej konkurencji, naruszaj¹c interesy przedsiêbiorców
prowadz¹cych dzia³alnoœæ na podstawie koncesji;

4. z nara¿eniem Skarbu Pañstwa oraz jednostek sa-
morz¹du terytorialnego na szkodê maj¹tkow¹ – pod-
miot, który prowadzi dzia³alnoœæ polegaj¹c¹ na wy-
dobywaniu kopaliny bez wymaganej koncesji nie
uiszcza, jak ju¿ wspomniano, szeregu op³at i podat-
ków, do których wnoszenia jest zobowi¹zany przed-
siêbiorca prowadz¹cy dzia³alnoœæ w oparciu o kon-
cesjê. Do takich op³at i podatków nale¿y zaliczyæ
m.in.:

a) op³atê eksploatacyjn¹ odprowadzan¹ na rzecz
gmin i Narodowego Funduszu Ochrony Œrodowi-
ska i Gospodarki Wodnej, w tym op³atê dodat-
kow¹, ustalan¹ w przypadku prowadzenia dzia-
³alnoœci niezgodnie z koncesj¹;

b) op³aty skarbowe uiszczane za szereg czynnoœci
okreœlonych w ustawie o op³acie skarbowej, tj.
m.in. za zatwierdzenie programu szkolenia osób
wykonuj¹cych okreœlone czynnoœci w ruchu
zak³adu górniczego, zatwierdzenie planów ruchu,
decyzjê o œrodowiskowych uwarunkowaniach zgo-
dy na realizacjê przedsiêwziêcia, pozwolenie na
budowê obiektu budowlanego oraz urz¹dzeñ bu-
dowlanych zwi¹zanych z obiektem budowlanym;

c) podatek dochodowy od osób fizycznych i praw-
nych;

5. z powstaniem zagro¿enia m.in. dla bezpieczeñstwa
powszechnego, osób wydobywaj¹cych kopalinê lub
przebywaj¹cych w pobli¿u wyrobiska – w wyniku
wydobywania kopalin bez koncesji niejednokrotnie
dochodzi do niezachowania bezpiecznego k¹ta nachy-
lenia skarp wyrobiska, wskutek czego mo¿e wyst¹piæ
osuwisko zagra¿aj¹ce zarówno osobom wydobywa-
j¹cym kopalinê, jak i osobom znajduj¹cym siê przy
lub w wyrobisku (np. dzieciom bawi¹cym siê w pow-
sta³ych wyrobiskach lub u¿ytkownikom quadów).
Ponadto mo¿e dojœæ do uszkodzenia dróg publicz-
nych, w zwi¹zku z prowadzeniem eksploatacji kopa-
lin w ich pobli¿u, a tak¿e do naruszenia pasów
ochronnych dla rzek i zbiorników wodnych ³¹cznie
z naruszeniem wa³ów przeciwpowodziowych, a tak¿e
naruszeniem pasów ochronnych dla lasów b¹dŸ nie-
ruchomoœci;

6. z powstaniem miejsc, w których niejednokrotnie
sk³adowane s¹, bez uzyskania wymaganych zezwo-
leñ, odpady;

7. z niszczeniem stanowisk archeologicznych.

PRZYCZYNY NIELEGALNEJ EKSPLOATACJI

Jak wynika z powy¿szego przegl¹du wydobywanie ko-
palin ze z³ó¿ bez wymaganej koncesji mo¿e nieœæ ze sob¹
wiele powa¿nych konsekwencji. Do jego najwa¿niejszych
przyczyn mo¿na zaliczyæ w szczególnoœci:

1. brak koniecznoœci spe³nienia przez wydobywaj¹cego
kopaliny wymagañ stawianych przed podmiotami
chc¹cymi prowadziæ dzia³alnoœæ w oparciu o konce-
sjê, tj. okreœlonych ju¿ wy¿ej wymagañ zwi¹zanych
m.in. z koniecznoœci¹ uzyskania wymaganych prze-
pisami prawa zezwoleñ, sporz¹dzenia dokumentacji
prowadzenia ruchu, zatrudnienia pracowników posia-
daj¹cych odpowiednie kwalifikacje, uiszczania op³at
i podatków;

2. mo¿liwoœæ sprzedania wydobytej kopaliny po zna-
cz¹co ni¿szej cenie ni¿ kopalina wydobyta przez
przedsiêbiorcê prowadz¹cego dzia³alnoœæ na podsta-
wie koncesji, która to cena wynika w szczególnoœci
z zaistnienia przes³anek wskazanych w pkt. 1. Ma to
znaczenie nie tylko przy sprzeda¿y wydobytej kopali-
ny osobom fizycznym, ale tak¿e osobom prawnym,
które kopalinê tê przeznaczaj¹ m.in. na realizacjê
inwestycji celu publicznego (np. dróg). Kupno tañ-
szej kopaliny przez tych nabywców zwi¹zane jest
przy tym niejednokrotnie z procedurami okreœlonymi
dla zamówieñ publicznych, przy których jednym
w kryteriów oceny najkorzystniejszej oferty jest jej
cena lub koszt (Ustawa, 2019, art. 239);

3. wydobywanie kopalin w celu zaspokojenia doraŸ-
nych potrzeb wydobywaj¹cego (np. celem wydobycia
piasku na rzecz budowy domu);

4. wydobywanie kopalin w celu przeznaczenia ich na
rzecz realizowanej w pobli¿u miejsca ich wydobywa-
nia inwestycji – przes³anka ta wi¹¿e siê w szczegól-
noœci z budow¹ dróg. Podmioty zbywaj¹ce kopalinê
na ten cel opieraj¹ siê nie tylko na za³o¿eniu wiêkszej
mo¿liwoœci jej sprzeda¿y z uwagi na ni¿sz¹ cenê, ale
tak¿e na tym, i¿ nie bêd¹c zmuszonymi do realizacji
wszystkich, czêstokroæ czasoch³onnych wymagañ
okreœlonych przepisami prawa, bêd¹ mogli dostar-
czyæ kopalinê na konkretn¹, wybran¹ przez nich in-
westycjê, bez obawy, ¿e zostanie ona zrealizowana
zanim wype³ni¹ wszystkie zwi¹zane z tym obowi¹zki;

5. mo¿liwoœæ prowadzenia wydobywania kopaliny bez
nadzoru i kontroli ze strony organów administracji
publicznej, w szczególnoœci organów nadzoru górni-
czego i organów administracji geologicznej;

6. brak wiedzy wydobywaj¹cych kopaliny ze z³ó¿
w zakresie koniecznoœci uzyskania koncesji dopusz-
czaj¹cej wykonywanie takiej dzia³alnoœci. Dotyczy to
zarówno osób fizycznych, przekonanych co do tego,
¿e z nieruchomoœci, co do której posiadaj¹ tytu³ praw-
ny, mog¹ bez spe³nienia jakichkolwiek wymaganych
przepisami prawa obowi¹zków wydobywaæ kopaliny
(g³ównie piaski i ¿wiry), jak i organów administracji
publicznej, przekonanych, ¿e wydobywanie kopaliny
na cele publiczne, uzasadnia brak koniecznoœci uzy-
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skania koncesji. Brakiem wiedzy mo¿na niekiedy
uzasadniaæ tak¿e sytuacje, w których dzia³alnoœæ
w zakresie wydobywania kopalin ze z³ó¿ wykonuje
siê równolegle do prowadzonych inwestycji. Przy-
znaæ nale¿y, ¿e brak wiedzy wydobywaj¹cych kopali-
ny ze z³ó¿ w zakresie koniecznoœci uzyskania kon-
cesji dopuszczaj¹cej wykonywanie takiej dzia³alno-
œci jest spowodowany nie tylko brakiem inicjatywy
z ich strony w zakresie zapoznania siê z obowi¹-
zuj¹cymi przepisami, lecz tak¿e faktem, ¿e przepisy
te nie zawsze w sposób jasny i oczywisty reguluj¹
kwestiê dopuszczalnoœci wydobywania kopaliny bez
koniecznoœci uzyskania koncesji;

7. braki kadrowe wystêpuj¹ce zarówno w administracji
geologicznej, jak i w nadzorze górniczym (Informa-
cja, 2015) – nale¿y w tym miejscu podkreœliæ, ¿e wg
danych Ministerstwa Œrodowiska a¿ 201 powiatów
(53% ogólnej liczby powiatów) w 2009 r. nie zatrud-
nia³o pracowników administracji geologicznej z wy-
kszta³ceniem geologicznym (https://archiwum.mos.-
gov.pl/g2/big/2009_04/743666426fbceb3ba29d4b491-
b35744a.pdf, str. 12). Zwróciæ przy tym nale¿y uwagê
nie tylko na powierzanie zadañ przypisanych geolo-
gom powiatowym osobom nie maj¹cym w tym zakre-
sie stosownych kwalifikacji oraz przygotowania zawo-
dowego, ale te¿ na zbyt ma³¹ liczbê pracowników,
zajmuj¹cych siê omawian¹ tematyk¹. Skutkowaæ to
mo¿e tym, i¿ taka skala wydobycia powoduje, ¿e
organa administracji geologicznej oraz inne s³u¿by
publiczne reaguj¹ tylko w nielicznych przypadkach
(Szama³ek, 2007);

8. niewystarczaj¹ce wyposa¿enie organów administra-
cji publicznej w œrodki potrzebne do efektywnego
prowadzenia dzia³añ zmierzaj¹cych do wykrywania
i przeciwdzia³ania nielegalnej eksploatacji kopalin ze
z³ó¿ (Informacja, 2015; https://archiwum.mos.gov.pl/-
g2/big/2009_04/743666426fbceb3ba29d4b491b35-
744a.pdf, str. 15)

DZIA£ALNOŒÆ WYMAGAJ¥CA
UZYSKANIA KONCESJI

A INNA DZIA£ALNOŒÆ ZWI¥ZANA
Z WYDOBYWANIEM KOPALIN

Z uwagi na powszechnoœæ wystêpowania z³ó¿ kopalin
oraz szeroki i niezdefiniowany zakres znaczenia terminu
kopalina, wydobycie kopaliny ze z³o¿a kopalin stanowiæ
mo¿e dzia³alnoœæ wykonywan¹ w ró¿nych celach, przez
wiele ró¿nych podmiotów. Wspomnieæ w tym miejscu nale-
¿y np. o wykonywaniu wykopów pod fundamenty obiek-
tów budowlanych, pog³êbianiu (budowie) stawów czy te¿
niwelacji gruntów, które niezmiennie musz¹ siê wi¹zaæ
z przemieszczaniem fragmentów górotworu, w tym z wydo-
bywaniem kopalin ze z³ó¿. Tak¿e osoby fizyczne, w celu
zaspokojenia potrzeb osobistych, czêsto wydobywaj¹ ko-

paliny z górotworu (np. piasek ze z³o¿a na rzecz budowy
domu jednorodzinnego). Uznanie, ¿e wszystkie podmioty
wydobywaj¹ce kopalinê ze z³o¿a s¹ zobligowane do uzy-
skania koncesji na wykonywanie dzia³alnoœci polegaj¹cej
na wydobywaniu kopalin, oznacza³oby de facto, ¿e wszyst-
kie wskazane wy¿ej przyk³adowe inwestycje tak¿e wyma-
ga³yby uzyskania koncesji. Z drugiej strony, niejedno-
krotnie jest tak, ¿e podmioty maj¹ce na celu wydobywanie
kopalin staraj¹ siê ukryæ tê dzia³alnoœæ pod pozorem innej,
legalnej dzia³alnoœci. Do najczêœciej spotykanych przy-
padków mog¹cych budziæ w¹tpliwoœci interpretacyjne
nale¿¹:

1. roboty budowlane, w tym budowa zbiorników wod-
nych,

2. pog³êbianie zbiorników wodnych,
3. wydobywanie kopaliny na cele publiczne,
4. prowadzenie rekultywacji gruntów,
5. wydobywanie kopalin w oparciu o projekt robót geo-

logicznych.

Roboty budowlane,
w tym budowa zbiorników wodnych

Niezale¿nie od tego, ¿e wiele robót budowlanych wi¹¿e
siê z koniecznoœci¹ wydobycia kopalin nie sposób nie
wspomnieæ o tych przypadkach, w których to wydobycie
jest prowadzone pod pozorem b¹dŸ przy okazji prowadze-
nia tych¿e robót. Nie mo¿e to dziwiæ jeœli zwa¿yæ, ¿e
w trakcie robót budowlanych czêsto wydobywa siê oraz
przemieszcza znacz¹ce masy ziemne, a posiadanie stosow-
nych pozwoleñ na budowê lub uprzednie zg³oszenie robót
budowlanych w oczach prowadz¹cych wydobywanie kopa-
lin legalizuje tak¹ dzia³alnoœæ lub wrêcz stanowi doskona³y
sposób obni¿enia kosztów wydobywania kopalin poprzez
unikniêcie koniecznoœci zdobywania wielu pozwoleñ,
uiszczania op³at eksploatacyjnych oraz spe³nienia wielu
innych obowi¹zków zwi¹zanych z prowadzeniem ruchu
zak³adu górniczego4. Oczywiœcie nie zawsze realizacja
inwestycji budowlanej musi siê wi¹zaæ z wydobywaniem
kopalin (np. obiekt budowlany mo¿e zostaæ wybudowany
bez uprzedniego wydobycia mas ziemnych), a je¿eli ju¿ s¹
one wydobywane, najczêœciej nie skutkuje to ustaleniem
op³aty podwy¿szonej. Op³ata ta nie bêdzie bowiem co do
zasady ustalana, w szczególnoœci w przypadku, gdy roboty
budowlane s¹ prowadzone w oparciu o decyzjê o pozwole-
niu na budowê i zgodnie z jej zapisami b¹dŸ przy spe³nie-
niu innych wymogów okreœlonych m.in. w art. 29–31
ustawy Prawo budowlane (Ustawa, 1994), a przede
wszystkim na podstawie zg³oszenia organowi administra-
cji architektoniczno-budowlanej robót wskazanych w art.
30 tej¿e ustawy5. Co prawda przepisy ustawy Prawo geolo-
giczne i górnicze (Ustawa, 2011, dalej p.g.g.) wi¹¿¹ ko-
niecznoœæ ustalenia op³aty podwy¿szonej z wydobywa-
niem kopaliny bez uzyskania wymaganej koncesji, a nie
jakiejkolwiek innej decyzj. Nale¿y jednak uznaæ, ¿e prze-
pisy innych ustaw dopuszczaj¹ce wykonywanie okreœlonych
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4 Co istotne dzia³alnoœæ taka wi¹¿e siê nie tylko z o wiele mniejszymi kosztami dla wydobywaj¹cego ni¿ wydobywanie kopaliny
w oparciu o koncesjê, lecz tak¿e mo¿e wi¹zaæ siê ze znacznym dofinansowaniem. Mo¿liwoœæ taka zaistnia³a np. w przypadku
zakwalifikowania prowadzonych prac do kategorii budowy, przebudowy, rozbudowy lub modernizacji budowli przeciwpowodziowych
b¹dŸ budowy, przebudowy, rozbudowy lub modernizacji zbiorników i polderów, posiadaj¹cych rezerwê powodziow¹. Projekty w tym
zakresie mog³y uzyskaæ dotacjê w ramach regionalnych programów operacyjnych 2014–2020.

5 Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy Prawo budowlane roboty budowlane mo¿na rozpocz¹æ jedynie na podstawie decyzji o pozwoleniu
na budowê, z zastrze¿eniem art. 29–31.



w nich prac wi¹¿¹cych siê z koniecznoœci¹ wydobywania
kopaliny, w oparciu o inne ni¿ koncesja pozwolenia, po-
winno siê traktowaæ, w zakresie uprawnienia do wydoby-
wania kopaliny, jako przepisy szczególne wobec przepisów
p.g.g. Uznaæ jednak przy tym nale¿y, ¿e inwestor wydo-
byt¹ kopalinê powinien zagospodarowaæ w sposób okreœ-
lony przepisami prawa oraz zgodnie z posiadanymi zezwo-
leniami. Nadmieniæ w tym miejscu wypada, ¿e pozwolenie
na budowê powinno okreœlaæ, jak nakazuje art. 75 ust. 4
w zwi¹zku z ust. 1 ustawy Prawo ochrony œrodowiska
(Ustawa, 2001, dalej jako p.o.œ.) m.in. obowi¹zki inwesto-
ra w zakresie ochrony œrodowiska na obszarze prowadze-
nia prac, a w szczególnoœci ochrony gleby, zieleni, na-
turalnego ukszta³towania terenu i stosunków wodnych.
Obowi¹zki te powinny obejmowaæ tym samym tak¿e, jak
siê wydaje, zapewnienie racjonalnego wykorzystania prze-
mieszczanych lub usuwanych mas ziemnych i skalnych
(art. 101 pkt 7 lit. d p.o.œ.). Pomimo umieszczenia w p.o.œ.
ww. przepisów, pozwolenia na budowê nie zawieraj¹ nie-
stety bardzo czêsto wskazania w jaki sposób inwestor
powinien zagospodarowaæ wydobyte masy ziemne. Pro-
blem jawi siê jako szczególnie istotny w przypadku budo-
wy zbiorników wodnych, w tym stawów hodowlanych,
które to w sposób szczególny u³atwiaj¹ prowadzenie dzia-
³alnoœci polegaj¹cej na wydobywaniu kopalin, celem ich
póŸniejszej sprzeda¿y. Przypomnieæ nale¿y w tym miej-
scu, ¿e zgodnie z art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane
(Ustawa, 1994) do kategorii budowli zaliczaj¹ siê m.in.
budowle hydrotechniczne i zbiorniki, przy czym nie
wszystkie z nich wymagaj¹ uzyskania pozwolenia na
budowê, a tak¿e dokonania zg³oszenia organowi admini-
stracji architektoniczno-budowlanej. Obowi¹zek taki nie
odnosi siê bowiem m.in. do budowy obiektów budowla-
nych bêd¹cych urz¹dzeniami melioracji wodnych (art. 29
ust. 2 pkt 14 ustawy Prawo budowlane). Urz¹dzeniami
takimi s¹ zaœ m.in. ziemne stawy rybne (art. 197 ust. 1 pkt 5
ustawy Prawo wodne)6.

Pozwolenie na budowê b¹dŸ te¿ treœæ zg³oszenia robót
budowlanych nie s¹ przy tym jedynymi dokumentami
wyznaczaj¹cymi zakres planowanych robót. Zakres ten
bowiem, na przyk³adzie budowy stawów, wyznaczaj¹
tak¿e m.in.:

1. decyzja o œrodowiskowych uwarunkowaniach (art.
72 ust. 1 pkt 6 ustawy o udostêpnianiu informacji o
œrodowisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa w
ochronie œrodowiska oraz o ocenach oddzia³ywania
na œrodowisko; Ustawa, 2008),

2. pozwolenie wodnoprawne na wykonanie urz¹dzenia
wodnego7 (art. 389 pkt 6 ustawy Prawo wodne; Usta-
wa, 2017)8,

3. operat wodnoprawny stanowi¹cy za³¹cznik do wnio-
sku o wydanie pozwolenia wodnoprawnego (art. 407
ust. 2 pkt 1 ustawy Prawo wodne, Ustawa, 2017).

Dodatkowo podkreœliæ nale¿y, ¿e masy ziemne wydo-
byte w trakcie robót budowlanych mog¹ zostaæ zakwalifi-
kowane do kategorii odpadów. Jak bowiem wskazuje usta-
wodawca w art. 2 pkt 3 ustawy o odpadach (Ustawa, 2012)
przepisów tej¿e ustawy nie stosuje siê do niezanieczysz-
czonej gleby i innych materia³ów wystêpuj¹cych w stanie
naturalnym, wydobytych w trakcie robót budowlanych,
pod warunkiem, ¿e materia³ ten zostanie wykorzystany do
celów budowlanych w stanie naturalnym na terenie, na
którym zosta³ wydobyty. Powy¿sze oznacza, ¿e zbycie wy-
dobytej przez inwestora w trakcie robót budowlanych ko-
paliny wi¹¿e siê z koniecznoœci¹ zakwalifikowania jej do
kategorii odpadów9. W konsekwencji nale¿y uznaæ, ¿e ko-
palinê tak¹ mo¿e on zbyæ przede wszystkim podmiotom,
które posiadaj¹ zezwolenie na zbieranie odpadów lub prze-
twarzanie odpadów (art. 27 ust. 2 pkt 1 ustawy o odpadach;
Ustawa, 2012). Wyj¹tki od tej zasady przewiduje art. 27
ust. 9 ustawy o odpadach. Dopuszcza on przekazanie odpa-
dów przez ich posiadacza osobie fizycznej lub jednostce
organizacyjnej. Wi¹¿e siê to przy tym z szeregiem warun-
ków, w tym wy³¹czaj¹cym przedsiêbiorców z grona odbior-
ców oraz nakazuj¹cym wykorzystanie odpadów na potrzeby
w³asne za pomoc¹ dopuszczalnych metod odzysku. Co wiê-
cej mo¿na przekazaæ jedynie niektóre rodzaje odpadów,
okreœlone przepisami rozporz¹dzenia w sprawie listy ro-
dzajów odpadów, które osoby fizyczne lub jednostki organi-
zacyjne niebêd¹ce przedsiêbiorcami mog¹ poddawaæ odzys-
kowi na potrzeby w³asne, oraz dopuszczalnych metod ich
odzysku. Rozporz¹dzenie to wprowadza dopuszczalne spo-
soby odzysku przekazanych odpadów oraz iloœæ odpadów
mo¿liwych do przyjêcia w ci¹gu roku lub sposób okreœlenia
tych iloœci. Tym samym nawet mo¿liwoœæ przekazania od-
padów na podstawie art. 29 ust. 9 ustawy o odpadach zosta³a
obostrzona przez ustawodawcê koniecznoœci¹ spe³nienia do-
datkowych warunków.

Powy¿sze oznacza, ¿e nie mo¿na uznaæ wykonania
robót budowlanych za przes³ankê definitywnie wyklu-
czaj¹c¹ mo¿liwoœæ ustalenia op³aty podwy¿szonej, a jedn¹
z przes³anek wskazuj¹cych na rzeczywisty lub poboczny
cel inwestora, jakim jest wydobywanie kopalin ze z³ó¿, sta-
nowiæ mo¿e niewype³nienie przezeñ wymogów okreœlo-
nych w przepisach innych ustaw, w tym ustawy o odpadach.
Stanowisko takie jest prezentowane w licznych orzecze-
niach s¹dowych – s¹dy stanê³y na stanowisku, ¿e nawet
realizacja inwestycji na podstawie prawomocnych decyzji
nie oznacza, ¿e w³aœciwy organ nie mo¿e ustaliæ op³aty
podwy¿szonej za wydobywanie kopaliny bez uzyskania
koncesji. Spoœród tych¿e orzeczeñ przytoczyæ nale¿y cho-
cia¿by:

1. wyrok WSA we Wroc³awiu z 17.09.2004 r., II SA/Wr
2274/03, LEX nr 724678, w którym s¹d ten orzek³, ¿e
nie powinno budziæ w¹tpliwoœci, ¿e do wydobywania
kopaliny bez stosownej koncesji mo¿e dojœæ tak¿e
w trakcie procesu wykonywania robót budowlanych

8

Przegl¹d Geologiczny, vol. 70, nr 1, 2022

6 Do urz¹dzeñ melioracji wodnych nie zaliczaj¹ siê zaœ np. stawy rekreacyjne.
7 Urz¹dzeniem wodnym jest m.in. staw rybny oraz staw przeznaczony do oczyszczania œcieków, rekreacji lub innych celów (art. 16

pkt 65 lit. c ustawy Prawo wodne).
8 Wykonanie stawów, które nie s¹ nape³niane w ramach us³ug wodnych, ale wy³¹cznie wodami opadowymi lub roztopowymi lub

wodami gruntowymi, o powierzchni nieprzekraczaj¹cej 500 m2 i g³êbokoœci nieprzekraczaj¹cej 2 m od naturalnej powierzchni terenu,
o zasiêgu oddzia³ywania niewykraczaj¹cym poza granice terenu, którego zak³ad jest w³aœcicielem wymaga przy tym jedynie
dokonania zg³oszenia w³aœciwemu kierownikowi nadzoru wodnego Wód Polskich (art. 394 ust. 1 pkt 9 ustawy Prawo wodne).

9 Poza zakresem niniejszego opracowania pozostaje kwestia ewentualnego poddania takich odpadów odzyskowi i ich póŸniejszej
sprzeda¿y jako produktu.



i to równie¿ tych, które zosta³y wszczête w sposób for-
malnie dopuszczalny. Mo¿na w tym zakresie wskazaæ
co najmniej dwie takie potencjalne mo¿liwoœci: wy-
dobywanie kopaliny „pod pozorem” wykonywania
dopuszczalnych robót budowlanych (co zarzuca
strona skar¿¹ca w niniejszej sprawie) lub te¿ „przy
okazji” (niejako „dodatkowo”) przy realizacji zamie-
rzonego obiektu;

2. wyrok WSA w Lublinie z 26.10.2006 r., II SA/Lu
39/06, LEX nr 2954169, w którym S¹d stwierdzi³, ¿e
nie jest trafna ocena prezentowana przez skar¿¹cych,
jakoby sam fakt podlegania inwestycji regu³om pra-
wa wodnego anulowa³ niejako stosowanie przepisów
prawa geologicznego i górniczego, w tym obowi¹z-
ków w zakresie koncesji i wnoszenia op³at eksploata-
cyjnych;

3. wyrok WSA w Gliwicach z 16.10.2013 r., III SA/GL
815/13, LEX nr 1799497, zgodnie z którym nale¿y
zgodziæ siê z ustaleniami organu opartymi na ustale-
niach oglêdzin miejsca prowadzenia robót, ¿e prowa-
dzone roboty nale¿a³o uznaæ za górnicze (wydobywa-
nie kopalin), gdy¿ wykracza³y poza zakres robót
budowlanych objêtych pozwoleniem. Dowodz¹ tego
rozmiary wykonanego wyrobiska (4 poziomy eksplo-
atacyjne), a w szczególnoœci zabudowane na dzia³ce
urz¹dzenia do przeróbki kopaliny i prowadzona przy
ich wykorzystaniu eksploatacja andezytu. Bezspor-
nym te¿ pozostaje, ¿e zgodnie z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego dzia³ka [...] le¿y
w terenie przeznaczonym do zabudowy us³ugowej –
us³ugi komercyjne zwi¹zane z wypoczynkiem i dopusz-
czalnym realizowanym w ramach przeznaczenia pod-
stawowego – zieleñ urz¹dzona, parkingi, obiekty
budowlane infrastruktury technicznej i nie jest prze-
znaczona pod eksploatacjê andezytu wykraczaj¹c¹
poza pozwolenie z dnia [...] r., gdy¿ tylko takowym
dysponowa³ inwestor/ w³aœciciel dzia³ki w dacie kon-
troli, tj. [...] r. Bez znaczenia pozostaje czy w³aœciciel
dzia³ki traktowa³ kopalinê jako odpad czy materia³
budowlany. Jednak¿e, jak oœwiadczy³ skar¿¹cy ma on
œwiadomoœæ wartoœci wydobytej kopaliny i mo¿liwo-
œci jej wykorzystania w procesie inwestycyjnym. Oko-
licznoœæ ta nie zwalnia go jednak z przestrzegania
przepisów obowi¹zuj¹cych w³aœciciela nieruchomo-
œci, a z drugiej strony przedsiêbiorcy;

4. wyrok WSA w Poznaniu z 4.10.2017 r., II SA/Po
511/17, LEX nr 2411899, wskazuj¹cy, ¿e to inwestora
obci¹¿aæ bêdzie ryzyko wi¹¿¹ce siê z przyst¹pieniem
do robót ziemnych przy budowie stawów bez jedno-
znacznego zweryfikowania czy na nieruchomoœci tej
znajduje siê z³o¿e kopalin w rozumieniu ustawy, albo-
wiem nawet w przypadku ustalenia faktu istnienia
z³o¿a ju¿ w toku prowadzonych robót budowlanych
dzia³ania jego bêd¹ mog³y byæ przez w³aœciwy urz¹d
nadzoru górniczego zakwalifikowane jako wydoby-
wanie kopalin bez koncesji, wzglêdnie naruszenie
okreœlone w art. 4 ust. 3 ustawy Prawo geologiczne
i górnicze, co skutkowaæ mo¿e wymierzeniem mu
op³aty podwy¿szonej.

Pog³êbianie zbiorników wodnych

Niejednokrotnie spotkaæ mo¿na siê z twierdzeniem
stron postêpowañ w sprawie ustalenia op³aty podwy¿szo-
nej, ¿e budowa b¹dŸ pog³êbianie zbiorników wodnych,
a tak¿e pog³êbianie cieków wodnych nie podlega przepi-
som p.g.g., a co za tym idzie tak¿e mo¿liwoœci ustalenia
tej¿e op³aty, gdy¿ zgodnie z art. 3 pkt 1 p.g.g. przepisów
ustawy nie stosuje siê do korzystania z wód w zakresie ure-
gulowanym odrêbnymi przepisami. I faktycznie co do
zasady nale¿y siê z tym zgodziæ. Jak bowiem wskazuje art.
34 pkt 8 ustawy Prawo wodne (Ustawa, 2017) wydobywa-
nie z wód powierzchniowych, w tym z morskich wód wew-
nêtrznych wraz z wodami wewnêtrznymi Zatoki Gdañskiej
oraz wód morza terytorialnego, kamienia, ¿wiru, piasku
oraz innych materia³ów kwalifikuje siê jako szczególne
korzystanie z wód, które tym samym nie podlega co do
zasady przepisom p.g.g. Wyj¹tki od tej zasady zosta³y
omówione w orzecznictwie, z którego warto przytoczyæ
wyrok NSA w Warszawie z 15.04.2011 r., II GSK 487/10,
zgodnie z którym w przypadku szczególnego sposobu ko-
rzystania z wód polegaj¹cego na gospodarczym, zorgani-
zowanym i ci¹g³ym wydobywaniu kopaliny w postaci ¿wiru
i piasku, dzia³alnoœæ taka wymaga uzyskania koncesji jak
i pozwolenia wodnoprawnego10.

Poza wydobywaniem z wód kamienia, ¿wiru, piasku
oraz innych materia³ów w ramach szczególnego korzysta-
nia z wód, mo¿na je wydobywaæ tak¿e w ramach pow-
szechnego korzystania z wód, tj. jak wskazuje art. 32 ust. 2
ustawy Prawo wodne korzystania s³u¿¹cego do zaspokaja-
nia potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub rol-
nego, bez stosowania specjalnych urz¹dzeñ technicznych,
a tak¿e do wypoczynku, uprawiania turystyki, sportów
wodnych oraz, na zasadach okreœlonych w przypisach
odrêbnych, amatorskiego po³owu ryb. Z uwagi na zakaz
stosowania specjalnych urz¹dzeñ technicznych trudno, aby
wydobywanie materia³ów w ramach powszechnego korzy-
stania z wód wymaga³o szerszego omówienia w niniej-
szym artykule. Za urz¹dzenia takie, wobec ich niezdefi-
niowania przez ustawodawcê, mo¿na bowiem uznaæ, jak
siê wydaje, urz¹dzenia stosowane do wydobywania kopa-
lin ze z³ó¿, tj. koparki, pog³êbiarki i refulery. W konse-
kwencji skalê wydobycia przy u¿yciu innych metod uznaæ
nale¿y za œladow¹.

Poza cytowanym ju¿ art. 3 ust. 1 p.g.g. wy³¹czaj¹cym
stosowanie ustawy do korzystania z wód w zakresie uregu-
lowanym odrêbnymi przepisami, warto zwróciæ w tym
miejscu tak¿e uwagê na treœæ art. 3 pkt 5 i 6 p.g.g. Zgodnie
z cytowanym przepisem p.g.g. nie stosuje siê do wykony-
wania robót zwi¹zanych ze sztucznym zasilaniem strefy
brzegowej piaskiem, pochodz¹cym z osadów dennych obs-
zarów morskich Rzeczypospolitej Polskiej (art. 3 pkt 5
p.g.g.) oraz do wydobywania kruszywa w zakresie nie-
zbêdnym do wykonania pilnych prac zabezpieczaj¹cych
przed powodzi¹ w czasie obowi¹zywania stanu klêski
¿ywio³owej (art. 3 pkt 6 p.g.g.). W tym zakresie tak¿e, co
do zasady, nie bêdzie koniecznoœci uzyskania koncesji na
wydobywanie kopalin ze z³ó¿.
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10 Podobnie: wyrok NSA z 10.12.2013 r., II GSK 1368/12, LEX nr 1530314 oraz wyrok WSA w Warszawie z 14.02.2014 r.,
V SA/Wa 2188/13, LEX nr 1580568.



Na marginesie podkreœliæ nale¿y, ¿e uzyskanie pozwo-
lenia wodnoprawnego na regulacjê wód, pozwolenia wod-
noprawnego na wykonanie urz¹dzeñ wodnych oraz
pozwolenia wodnoprawnego na wydobywanie z wód
kamienia, ¿wiru, piasku oraz innych materia³ów w ramach
szczególnego korzystania z wód, poprzedziæ powinno
uzyskanie decyzji o uwarunkowaniach œrodowiskowych
(Ustawa, 2008, art. 72 ust. 1 pkt 6).

Wydobywanie kopaliny na cele publiczne

Kolejn¹ przyczyn¹, na któr¹ niejednokrotnie powo³uj¹
siê wydobywaj¹cy kopalinê bez uzyskania koncesji, a któ-
ra wg nich ma legalizowaæ tê dzia³alnoœæ, jest przeznacze-
nie wydobytej kopaliny na cele publiczne, najczêœciej na
budowê dróg. Argument ten wskazuj¹ przy tym zarówno
osoby fizyczne, jak i prawne (w tym gminy i gminne jed-
nostki organizacyjne). Mo¿liwoœci takiej nie przewiduj¹
jednak ani przepisy p.g.g., ani te¿ przepisy innych ustaw,
co oznacza, ¿e stan taki nie powinien stanowiæ podstawy
do umorzenia postêpowania w sprawie ustalenia op³aty
podwy¿szonej. O ile inwestycje takie jak budowa dróg sta-
nowiæ mog¹ w œwietle ustawy o gospodarce nieruchomo-
œciami inwestycje celu publicznego11, a nadto tak¿e samo
wydobywanie kopalin (choæ tylko tych objêtych w³asno-
œci¹ górnicz¹) mo¿e stanowiæ taki cel12, o tyle nie stanowi
go niew¹tpliwie wydobywanie kopalin objêtych prawem
w³asnoœci nieruchomoœci gruntowej.

Prowadzenie rekultywacji gruntów

Niejednokrotnie zdarza siê ponadto, ¿e wydobywanie
kopalin prowadzone jest pod pozorem rekultywacji gruntów.
Przypomnieæ nale¿y w tym miejscu, ¿e zgodnie z ustaw¹
o ochronie gruntów rolnych i leœnych (Ustawa, 1995) pod
pojêciem:

1. rekultywacji gruntów – rozumie siê nadanie lub przy-
wrócenie gruntom zdegradowanym albo zdewasto-
wanym wartoœci u¿ytkowych lub przyrodniczych
przez w³aœciwe ukszta³towanie rzeŸby terenu, popra-
wienie w³aœciwoœci fizycznych i chemicznych, ure-
gulowanie stosunków wodnych, odtworzenie gleb,
umocnienie skarp oraz odbudowanie lub zbudowanie
niezbêdnych dróg (art. 4 pkt 18);

2. gruntów zdegradowanych – rozumie siê grunty,
których rolnicza lub leœna wartoœæ u¿ytkowa zmala³a,
w szczególnoœci w wyniku pogorszenia siê warun-
ków przyrodniczych albo wskutek zmian œrodowiska
oraz dzia³alnoœci przemys³owej, a tak¿e wadliwej
dzia³alnoœci rolniczej (art. 4 pkt 16);

3. gruntów zdewastowanych – rozumie siê grunty, które
utraci³y ca³kowicie wartoœæ u¿ytkow¹ w wyniku
przyczyn, o których mowa w definicji wskazanej
w pkt. 2 (art. 4 pkt 17).

Rekultywacjê przeprowadza siê przy tym na podstawie
decyzji w sprawach rekultywacji i zagospodarowania.

Powy¿sze oznacza, ¿e aby powo³ywaæ siê na przepisy
ustawy o ochronie gruntów rolnych i leœnych, jako przepi-
sy wy³¹czaj¹ce stosowanie p.g.g. w zakresie koniecznoœci
uzyskania koncesji na wydobywanie kopalin ze z³ó¿, nale-
¿y nadawaæ lub przywracaæ gruntom zdegradowanym albo
zdewastowanym wartoœci u¿ytkowe lub przyrodnicze
w oparciu o decyzjê w sprawach rekultywacji i zagospoda-
rowania. W praktyce zdarza siê jednak niejednokrotnie, ¿e
podmioty prezentuj¹ce tezê, i¿ jedynie przeprowadza³y
rekultywacjê gruntów nie posiadaj¹ wymaganych do tego
decyzji13, a gruntów, które poddane zosta³y rzekomo rekul-
tywacji, nie sposób uznaæ za zdegradowane lub zdewasto-
wane. O ile przy tym dzia³anie takie mo¿e zostaæ zakwali-
fikowane jako dzia³alnoœæ polegaj¹ca na wydobywaniu
kopalin, za któr¹ nale¿y ustaliæ op³atê podwy¿szon¹, o tyle
problematyczne staje siê niejednokrotnie okreœlenie ko-
niecznoœci ustalenia op³aty podwy¿szonej w sytuacji wy-
dobywania kopaliny w oparciu o prawomocn¹ decyzjê
w sprawach rekultywacji i zagospodarowania. Jako przyk³ad
mo¿na podaæ wydawane przez niektórych starostów decy-
zje w sprawach rekultywacji i zagospodarowania, kwalifi-
kuj¹ce jako rekultywacjê dzia³ania polegaj¹ce na wydoby-
waniu spod powierzchni pól, z ponad metrowej g³êbokoœci,
kamieni. np. otoczaków O ile przy tym samo usuwanie
kamieni z pól, czyli de facto zabiegi agrotechniczne, prze-
prowadzane z wykorzystaniem sprzêtu rolniczego (np.
separatorów kamieni), mo¿na niekiedy uznaæ za rekulty-
wacjê gruntów, o tyle nie sposób za tak¹ rekultywacjê
uznaæ ich wydobywania w wy¿ej opisany sposób, tym bar-
dziej jeœli odbywa siê to na polach ju¿ u¿ytkowanych rolni-
czo. Wydobywanie to bowiem, niszcz¹c lub zmniejszaj¹c
wartoœæ u¿ytkow¹ warstwy próchnicznej, skutkuje dewa-
stacj¹ lub degradacj¹ gruntów rolnych (najczêœciej niezde-
wastowanych i niezdegradowanych), co de facto powoduje
wtórn¹, a nie pierwotn¹ koniecznoœæ przeprowadzenia ich
rekultywacji.

Prowadzenie niwelacji terenu

Poza wy¿ej wskazanymi powodami, maj¹cymi w prze-
konaniu wydobywaj¹cych kopalinê legalizowaæ dzia³al-
noœæ w tym zakresie, czêsto mo¿na siê spotkaæ ze wskaza-
niem prowadzenia niwelacji terenu, wg definicji jêzykowej
tego terminu przedstawionej w S³owniku Jêzyka Polskiego
PWN wyrównywania powierzchni terenu do jednego po-
ziomu (http://sjp.pwn.pl/sjp/niwelacja;2490677.html). Prze-
prowadzenie niwelacji niejednokrotnie wymaga uprzednie-
go uzyskania odpowiednich zezwoleñ. Mog¹ siê one jednak
ró¿niæ w zale¿noœci od charakteru i celu prowadzonych
prac. Dla przyk³adu, je¿eli niwelacja terenu bêdzie wi¹za³a
siê z kszta³towaniem nowych koryt cieków naturalnych lub
zmian¹ ukszta³towania terenu na gruntach przylegaj¹cych
do wód, maj¹c¹ wp³yw na warunki przep³ywu wody, to nie-
zbêdne bêdzie uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego (art.
389 pkt 7 i 8 ustawy Prawo wodne). Je¿eli zaœ bêdzie stano-
wi³a prace przygotowawcze w ramach budowy obiektu
budowlanego, wymagaæ bêdzie uzyskania pozwolenia na
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11 Cele publiczne wymienia w sposób enumeratywny art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomoœciami. Jednym z takim celów jest
utrzymywanie oraz wykonywanie robót budowlanych dróg publicznych, dróg rowerowych i dróg wodnych (art. 6 pkt 1 cyt. ustawy).

12 Patrz art. 6 pkt 8 ustawy o gospodarce nieruchomoœciami.
13 Decyzje te powinny byæ co oczywiste uzyskane przed przyst¹pieniem do przeprowadzenia rekultywacji gruntów (tak te¿ m.in.

wyrok WSA w Warszawie z 11.07.2013 r., VI SA/Wa 1541/04, LEX nr 1610032).



budowê (art. 41 ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo budowlane). Oce-
na co do tego, czy przepisy ustawy Prawo budowlane
znajd¹ zastosowanie do wykonywania niwelacji jako takiej,
nie stanowi¹cej prac przygotowawczych, jest przy tym
w orzecznictwie przedstawiona niejednoznacznie i zwi¹-
zana przede wszystkim z ocen¹ zastanego stanu faktyczne-
go. Dla przyk³adu, o ile NSA w Warszawie w wyroku
z dnia 5 listopada 2003 r., IV SA 1131/02, LEX nr 704360,
orzek³, ¿e niwelacja terenu, wyrównanie poziomu gruntu
czy te¿ jej podwy¿szenia nie stanowi¹ robót budowlanych,
które podlegaj¹ regulacji ustawy Prawo budowlane, o tyle
w uzasadnieniu wyroku z dnia 2 wrzeœnia 2016 r., II OSK
2966/14, LEX nr 2119369, NSA stwierdzi³ jednoznacznie,
¿e tak zwana „niwelacja terenu” polegaj¹ca niekiedy na
znacznym obni¿eniu b¹dŸ podwy¿szeniu terenu, zmianie
ukszta³towania skarpy, co mo¿e zagra¿aæ s¹siednim
dzia³kom i zmian¹ stosunków wodnych na tym terenie, mo¿e
oznaczaæ sama w sobie wykonywanie robót budowlanych
prowadz¹cych do powstania budowli, tym bardziej je¿eli
taka „niwelacja terenu” wymaga nastêpnie zabezpieczenia
skarpy […]. Tak jak w poprzednich przypadkach, prowa-
dzenie niwelacji terenu mo¿e zostaæ tym samym tak¿e
niejednokrotnie uznane za prowadzenie dzia³alnoœci pole-
gaj¹cej na wydobywaniu kopaliny bez koncesji, podle-
gaj¹cej koniecznoœci ustalenia op³aty podwy¿szonej. Jej
zasadnoœæ zale¿y przy tym, co oczywiste, od oceny okolicz-
noœci konkretnego stanu faktycznego, a nie deklaracji inwe-
stora. Jako przyk³ad wskazaæ mo¿na w tym miejscu
chocia¿by wyrok NSA z 23 wrzeœnia 2014 r., II GSK
1130/13, LEX nr 1572596, w którym s¹d orzek³ o zasadno-
œci zastosowania przepisów p.g.g., uznaj¹c m.in., ¿e ostre,
wrêcz pionowe, krawêdzie wyrobiska jednoznacznie wska-
zuj¹ na to, ¿e nie prowadzono niwelacji terenu.

Wydobywanie kopalin
na podsatwie projektu robót geologicznych

Niezale¿nie od ww. dzia³alnoœci nale¿y tak¿e wspo-
mnieæ o przypadkach wydobywania bursztynu w oparciu
o zatwierdzony projekt robót geologicznych, co pozwala
wydobywaj¹cym zminimalizowaæ koszty oraz skróciæ czas
potrzebny na wype³nienie wszystkich wymagañ zwi¹za-
nych z koniecznoœci¹ uzyskania koncesji na prowadzenie
dzia³alnoœci w zakresie wydobywania bursztynu ze z³ó¿.
Forma ta jest tym bardziej korzystna dla podmiotów chc¹-
cych wydobywaæ bursztyn, ¿e zwa¿ywszy na dominuj¹cy
sposób poszukiwania i rozpoznania z³ó¿ bursztynu poprzez
wykonywanie otworów metod¹ hydrauliczn¹ (w tym
otworów o przed³u¿onym czasie pompowania), wykazanie
przez organy administracji geologicznej i organy nadzoru
górniczego iloœci bursztynu wydobytego w ramach poszu-
kiwania i rozpoznawania jego z³ó¿ jest niezwykle trudne.
Stanowi¹ one bowiem jednoznacznie nie tylko skuteczn¹
metodê rozpoznania z³o¿a, lecz tak¿e prowadzenia wydo-
bycia, bêd¹c tym samym de facto niejednokrotnie otwora-
mi eksploatacyjnymi, a nie otworami poszukiwawczymi
(patrz wiêcej Murzyd³o, Piotrowska, 2016).

W zwi¹zku z powy¿szym nie mo¿e dziwiæ fakt, ¿e na
koniec 2020 r., jak podaje Bilans z³ó¿ kopalin w Polsce wg
stanu na 31.XII.2020 r., w Polsce by³y wydane jedynie
cztery aktywne koncesje na wydobywanie bursztynu ze
z³ó¿ (Brzeziñski, Szama³ek, 2021). Wskazana publikacja
nie podaje iloœci wa¿nych, zatwierdzonych projektów
robót geologicznych obejmuj¹cych poszukiwanie i doku-

mentowanie z³ó¿ bursztynu, jednak jak podawa³ w 2015 r.
Dziennik Ba³tycki, w samym tylko województwie pomor-
skim liczba ta wynosi³a ok. 100 zezwoleñ (Netka, 2015).

Abstrahuj¹c od wy¿ej opisanych przypadków prowa-
dzenia dzia³alnoœci w zakresie wydobywania kopalin ze
z³ó¿ w oparciu o stosowne zezwolenia (zgodnie b¹dŸ nie-
zgodnie z nimi), zasadnoœæ ustalenia op³aty podwy¿szonej
wydaje siê tym wiêksza, w przypadku gdy wydobywanie
kopaliny odbywa siê bez jakichkolwiek pozwoleñ, a wydo-
bywaj¹cy jedynie twierdzi, ¿e realizuje roboty budowlane,
prowadzi niwelacjê terenu b¹dŸ jego rekultywacjê itd.
Znajduje to zreszt¹ tak¿e potwierdzenie w licznym orzecz-
nictwie s¹dowym. Dla przyk³adu, zgodnie z:

1. wyrokiem WSA w £odzi z 20.05.2015 r., III SA/£d
272/15, LEX nr 1793428: dzia³ania skar¿¹cego by³y
bezprawne zarówno z punktu widzenia ustawy p.g.g.
jak i przepisów ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (tekst jednolity Dz. U. z 2016 r. poz. 290 ze
zm.), gdy¿ skar¿¹cy najpierw rozpocz¹³ wydobycie
piasku, a potem dopiero wyst¹pi³ o ustalenie warun-
ków zabudowy. Œwiadczy to o tym, ¿e wniosek ten mia³
jedynie usprawiedliwiæ jego dzia³alnoœæ, stworzyæ po-
zory legalnoœci dzia³ania i rozmyæ odpowiedzialnoœæ.
[...] Istotne jest jedynie ustalenie, ¿e dokonywa³ on
wydobycia kopaliny na swoich dzia³kach nie posia-
daj¹c zezwolenia na to wydobycie. Op³atê za wydoby-
cie kopaliny bez koncesji mo¿e ponosiæ tak¿e osoba
nie prowadz¹ca dzia³alnoœci gospodarczej. Tak¿e cel
jaki dany podmiot chce osi¹gn¹æ dokonuj¹c wydoby-
cia nie stanowi okolicznoœci, od której ustawodawca
uzale¿ni³ ponoszenie podwy¿szonej op³aty;

2. wyrokiem WSA w Krakowie z 27.02.2007 r., III
SA/Kr 179/05, LEX nr 879282: podnoszony przez
skar¿¹cego argument, ¿e wydobywanie kopaliny zwi¹-
zane by³o z budow¹ stawu rybnego równie¿ nie mo¿e
byæ uwzglêdniony, albowiem skar¿¹cy nie spe³ni³ wy-
magañ zwi¹zanych z podjêciem zgodnie z prawem
takiej inwestycji, skar¿¹cy nie posiada pozwolenia
wodnoprawnego, nie spe³ni³ równie¿ wymagañ z zakre-
su prawa budowlanego zwi¹zanych z realizacj¹ takiej
inwestycji;

3. wyrokiem WSA w Warszawie z 9.11.2011 r., VI
SA/Wa 1429/11, LEX nr 1133153: stosownie do art.
41 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budow-
lane (Dz.U.10.243.1623) prace przygotowawcze mog¹
byæ wykonywane tylko na terenie objêtym pozwole-
niem na budowê lub zg³oszeniem. Powo³ywanie siê
zatem na podjêcie przygotowawczych w okresie ponad
dwóch lat przed uzyskaniem pozwolenia na budowê
(luty 2010 r.) nie znajduje usprawiedliwionych pod-
staw i stanowi jedynie próbê unikniêcia sankcji ma-
j¹tkowej w zwi¹zku z naruszeniem przepisów ustawy
Prawo geologiczne i górnicze.

Na marginesie wydaje siê, ¿e jako postulat de lege
ferenda nale¿a³oby dopuœciæ koniecznoœæ weryfikowania
przez organy administracji publicznej wydaj¹ce decyzje
zezwalaj¹ce na przeprowadzenie robót budowlanych, w tym
budowê stawów, czy na obszarze planowanej inwestycji
nie znajduj¹ siê udokumentowane z³o¿a kopalin. Obecnoœæ
takich z³ó¿ przy niektórych rodzajach inwestycji (np. przy
budowie stawów) stanowiæ powinna, jak siê wydaje, jed-
noznaczn¹ podstawê do uwarunkowania mo¿liwoœci reali-
zacji inwestycji od spe³nienia wymogów okreœlonych
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przepisami p.g.g. Brak takiego wyraŸnego ustawowego
zobowi¹zania ww. organów do przeprowadzenia tej¿e ana-
lizy skutkuje tym, i¿ niejednokrotnie podmioty planuj¹ce
prowadzenie dzia³alnoœci w zakresie wydobywania kopa-
lin ze z³ó¿, bezproblemowo legalizuj¹ j¹ pod pozorem
realizacji ró¿norakich inwestycji, w tym z zakresu prawa
budowlanego14. Problem ten dostrzeg³ tak¿e NSA, który
w wyroku z dnia 4 lipca 2012 r., II OSK 636/11, LEX nr
1219255 wskaza³, i¿ skoro na dzia³ce skar¿¹cego rozpo-
znano z³o¿a kopaliny, oznacza to wprowadzenie okreœlone-
go re¿imu ochronnego, polegaj¹cego na koniecznoœci w³aœ-
ciwego zagospodarowania kopaliny. Je¿eli zatem skar¿¹cy
planuje wykorzystanie gruntu poprzez urz¹dzenie na nim
stawu, to jest zobowi¹zany przewidzieæ zgodne z prawem
uprzednie zagospodarowanie z³o¿a kopaliny15. Organy wy-
daj¹ce zezwolenia przewiduj¹ce wydobywanie lub – w przy-
padku braku wiedzy o istnieniu z³o¿a kopaliny – mo¿liwoœæ
wydobywania kopalin ze z³ó¿, w tym w szczególnoœci
pozwolenia na budowê, powinny ponadto, o czym by³a ju¿
mowa, jednoznacznie okreœlaæ metody zagospodarowania
wydobytej kopaliny, wskazuj¹c przede wszystkim nakaz
jej wykorzystania na obszarze inwestycji lub przekazania
podmiotowi posiadaj¹cemu stosown¹ decyzjê przewidzia-
n¹ przepisami ustawy o odpadach16.

Niezale¿nie od powy¿szego postulatu nale¿a³oby po-
nadto rozwa¿yæ zdefiniowanie terminu „staw”. Brak tej
definicji u³atwia bowiem, jak wskazuje siê w piœmiennic-
twie (np. Król, 2005), prowadzenie dzia³alnoœci w zakresie
wydobywania kopalin pod pozorem budowy tych¿e stawów.

Brak pe³nej spójnoœci pomiêdzy przepisami poszcze-
gólnych ustaw reguluj¹cych prowadzenie dzia³alnoœci
w zakresie chocia¿by ubocznego wydobywania kopalin
stanowi dodatkow¹ przyczynê u³atwiaj¹c¹, a niekiedy wrêcz
determinuj¹c¹ (w sytuacji gdy prowadz¹cy inwestycjê nie
ma œwiadomoœci czy mo¿e wydobywaæ kopalinê, a w przy-
padku jej wydobycia jak j¹ zagospodarowaæ) nielegalne
wydobywanie kopalin ze z³ó¿.

Na zakoñczenie nale¿y tak¿e podkreœliæ, co ju¿ by³o
podnoszone, ¿e powodem obchodzenia przepisów p.g.g.
stanowi tak¿e du¿a dysproporcja pomiêdzy wymogami
ustawowymi dla wydobywania kopalin w ramach procesu
inwestycyjnego (np. w ramach budowy stawów) a wymo-
gami stawianymi przed przedsiêbiorcami górniczymi, która
sk³ania tak¿e do wyboru przez wydobywaj¹cych nielegal-
nie kopaliny metody co prawda ryzykownej, ale jednocze-
œnie potencjalnie prostszej, tañszej oraz szybszej do

zalegalizowania17. Z uwagi na to, ¿e podmioty wydoby-
waj¹ce kopaliny bez koncesji kieruj¹ siê w szczególnoœci
motywem optymalizacji zysku, wydaje siê, ¿e zasadny
postulat stanowiæ mo¿e wprowadzenie naliczania op³aty
eksploatacyjnej tak¿e za kopalinê wydobyt¹ w ramach
dzia³alnoœci wykonywanej w oparciu o inne przepisy ni¿
przepisy zawarte w p.g.g. i nastêpnie zbyt¹ lub wykorzy-
stan¹ przez wydobywaj¹cego poza terenem inwestycji.
W celu ograniczenia negatywnych skutków dla podmiotów,
których rzeczywistym celem nie jest wydobywanie kopali-
ny, a jej wydobycie jest warunkiem koniecznym zrealizo-
wania inwestycji, nale¿a³oby wprowadziæ przy tym wiele
zwolnieñ w zakresie obowi¹zku uiszczania tej¿e op³aty.

Pragnê z³o¿yæ podziêkowania recenzentowi – prof. dr. hab.
K. Szama³kowi, za wiele cennych uwag do tekstu.
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Przes³anki ustalenia op³aty podwy¿szonej
za wydobywanie kopalin bez wymaganej koncesji

Jacek Murzyd³o1, Izabela Hasiñska2

Wykonywanie dzia³alnoœci bez wy-
maganej koncesji b¹dŸ z naruszeniem
warunków okreœlonych w art. 4 ustawy
Prawo geologiczne i górnicze (Ustawa,
2011, dalej p.g.g.) skutkuje konieczno-
œci¹ ustalenia przez organ nadzoru górni-
czego op³aty podwy¿szonej (odpowied-
nio – art. 140 ust. 1 i art. 4 ust. 3 p.g.g.)3.
Op³atê tê ustala siê w wysokoœci czter-

dziestokrotnej stawki op³aty eksploatacyjnej dla danego
rodzaju kopaliny, pomno¿onej przez iloœæ wydobytej bez
koncesji kopaliny (art. 140 ust. 3 pkt 3 p.g.g.). Stawkê usta-
la siê, stosuj¹c cennik obowi¹zuj¹cy w dniu wszczêcia
postêpowania, co oznacza, ¿e dla postêpowania wszczête-
go w 2021 r. okreœla je obwieszczenie Ministra Œrodowiska
z dnia 28 wrzeœnia 2020 r. w sprawie stawek op³at na rok
2021 z zakresu przepisów Prawa geologicznego i górni-
czego (Obwieszczenie, 2020). Dla wydania ww. decyzji
ustaliæ nale¿y przy tym w szczególnoœci:

1. fakt wydobywania kopaliny ze z³o¿a,

2. brak koncesji uprawniaj¹cej do wydobywania kopa-
liny lub innego uprawnienia w tym zakresie,

3. iloœæ wydobytej kopaliny,
4. okres, w którym kopalina by³a wydobywana,
5. podmiot, który prowadzi dzia³alnoœæ bez wymaganej

koncesji, ewentualnie w³aœciciela nieruchomoœci albo
inn¹ osobê posiadaj¹c¹ tytu³ prawny do nieruchomo-
œci, na której jest prowadzona ta dzia³alnoœæ.

FAKT WYDOBYWANIA KOPALINY ZE Z£O¯A

Celem ustalenia, czy dosz³o do wydobycia kopaliny ze
z³o¿a, nale¿y w szczególnoœci skupiæ siê na pojêciach:
„kopalina“, „z³o¿e kopaliny” oraz „wydobycie”. Odnoœnie
pierwszego ze wskazanych terminów nale¿y zwróciæ uwa-
gê, ¿e p.g.g. w ogóle go nie definiuje, pomimo, ¿e jest on
jednym z elementarnych terminów wystêpuj¹cych w usta-
wie4. Z definicji „z³o¿a kopaliny” zawartej w art. 6 ust. 1
pkt 19 ustawy uznaæ nale¿y, ¿e do kopalin nale¿¹ minera³y,
ska³y oraz inne substancje, choæ nie nale¿¹ wody, z wy-
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