
SZAMA£EK K. 2007 – Podstawy geologii gospodarczej i gospodarki
surowcami mineralnymi. Wydaw. Nauk. PAN, Warszawa.
SZUFLICKI M., MALON A., TYMIÑSKI M. (red.) 2021 – Bilans z³ó¿
zasobów w Polsce wg stanu na 31 XII 2020 r. Pañstw. Inst. Geol, Warszawa.
USTAWA z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leœnych.
Dz.U. z 2021 r. poz. 1326, t.j.
USTAWA z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami.
Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze zm., t.j.
USTAWA z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane. Dz.U. z 2020 r. poz.
1333 ze zm., t.j.
USTAWA z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony œrodowiska. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1979, t.j.
USTAWA z dnia 16 listopada 2006 r. o op³acie skarbowej. Dz.U. z 2021 r.
poz. 1923 ze zm., t.j.
USTAWA z dnia 3 paŸdziernika 2008 r. o udostêpnianiu informacji o œro-
dowisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa w ochronie œrodowiska
oraz o ocenach oddzia³ywania na œrodowisko. Dz.U. z 2021 r. poz. 247 ze
zm., t.j.
USTAWA z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i górnicze. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1420 ze zm., t.j.
USTAWA z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach. Dz.U. z 2021 r. poz. 779
ze zm., t.j.
USTAWA z dnnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne. Dz.U. z 2021 r. poz. 624
ze zm., t.j.
USTAWA z dnia 11 wrzeœnia 2019 r. Prawo zamówieñ publicznych.
Dz.U. z 2021 r. poz. 1129 ze zm., t.j.
WALENTEK I., SO£OMACHA M., OLEJNICZAK K. 2016 – Problem
niekoncesjonowanej eksploatacji kopalin okruchowych w Polsce. Gosp.
Sur. Mineral., 32 (1).
WYROK NSA w Warszawie z 5.11.2003 r., IV SA 1131/02, LEX nr
704360.

WYROK NSA w Warszawie z 15.04.2011 r., II GSK 487/10, LEX nr
842916.
WYROK NSA z 4.07.2012 r., II OSK 636/11, LEX nr 1219255.
WYROK NSA z 10.12.2013 r., II GSK 1368/12, LEX nr 1530314.
WYROK NSA z 23.09.2014 r., II GSK 1130/13, LEX nr 1572596.
WYROK NSA z 2.09.2016 r., II OSK 2966/14, LEX nr 2119369.
WYROK WSA we Wroc³awiu z 17.09.2004 r., II SA/Wr 2274/03, LEX
nr 724678.
WYROK WSA w Lublinie z 26.10.2006 r., II SA/Lu 39/06, LEX nr
2954169.
WYROK WSA w Krakowie z 27.02.2007 r., III SA/Kr 179/05, LEX nr
879282.
WYROK WSA w Warszawie z 9.11.2011 r., VI SA/Wa 1429/11, LEX nr
1133153.
WYROK WSA w Warszawie z 11.07.2013 r., VI SA/Wa 1541/04, LEX nr
1610032.
WYROK WSA w Gliwicach z 16.10.2013 r., III SA/GL 815/13, LEX nr
1799497.
WYROK WSA w Warszawie z 14.02.2014 r., V SA/Wa 2188/13, LEX nr
1580568.
WYROK WSA w Krakowie z 3.10.2014 r., II SA/Kr 1020/14, LEX nr
1596218.
WYROK WSA w £odzi z 20.05.2015 r., III SA/£d 272/15, LEX nr
1793428.
WYROK WSA w Krakowie z 11.05.2016 r., II SA/Kr 315/16, LEX nr
2056545.
WYROK WSA w Poznaniu z 4.10.2017 r., II SA/Po 511/17, LEX nr
2411899.

Praca wp³ynê³a do redakcji 8.10.2021 r.
Akceptowano do druku 29.11.2021 r.

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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j¹tkiem wód leczniczych, wód termalnych i solanek (art. 5
ust. 1 p.g.g.). Pomocny jest niew¹tpliwie katalog kopalin
zawarty w za³¹czniku do ustawy i okreœlany rokrocznie
w stosownym obwieszczeniu ministra w³aœciwego ds. œro-
dowiska w sprawie stawek op³at z zakresu przepisów Pra-

wa geologicznego i górniczego. Jednak tak¿e one nie roz-
wiewaj¹ wielu w¹tpliwoœci, gdy¿ poprzez odniesienie siê
w pkt. 61 do „innych kopalin” stanowi¹ jedynie otwarty
katalog tych¿e kopalin. Definicja z³o¿a kopaliny zosta³a
zawarta w art. 6 ust. 1 pkt 19 p.g.g. Zgodnie z ni¹ z³o¿em
kopaliny jest naturalne nagromadzenie minera³ów, ska³

oraz innych substancji, których wydobywanie mo¿e przy-

nieœæ korzyœæ gospodarcz¹. Wydobywaniem kopaliny jest
zaœ, jak wskazuje definicja kopaliny wydobytej zawarta
w art. 6 ust.1 pkt 3 cyt. ustawy, od³¹czanie jej od z³o¿a.

Powy¿sze przepisy pozwalaj¹ na stwierdzenie, ¿e dla
zaistnienia „z³o¿a kopaliny” musi tym samym zaistnieæ
³¹cznie:

a) nagromadzenie minera³ów, ska³ oraz innych substan-
cji,

b) nagromadzenie substancji w sposób naturalny5;
c) potencjalna korzyœæ gospodarcza, któr¹ mo¿e przy-

nieœæ wydobywanie substancji.
Wydobywanie kopaliny ze z³o¿a nie zaistnieje tym

samym m.in. w sytuacji:
a) wydobywania kopaliny z jej nagromadzenia nie bê-

d¹cego z³o¿em kopaliny, co nast¹pi np. w przypadku
eksploatacji substancji ju¿ uprzednio odspojonej od
z³o¿a kopaliny – wydobywaniem kopaliny ze z³o¿a
kopaliny nie bêdzie tym samym np. wydobywanie
piasku zgromadzonego na ha³dach7 b¹dŸ wydobywa-
nie kopaliny, któr¹ wype³niono istniej¹ce wczeœniej
wyrobisko;

b) usuwania przez rolników kamieni z powierzchni pól
– pomimo ¿e szereg minera³ów mog¹cych zostaæ zali-
czonymi do kategorii kamieni, usuwanych z pól
w ramach zabiegów agrotechnicznych, zosta³o wy-
mienione w za³¹czniku do p.g.g. okreœlaj¹cym stawki
op³at eksploatacyjnych ustalanych za eksploatacjê
poszczególnych rodzajów kopalin, nie sposób uznaæ,
aby dzia³anie takie co do zasady stanowi³o wydoby-
wanie kopalin ze z³ó¿. Wspomnieæ nale¿y w tym
miejscu o wydawanych przez niektórych starostów
decyzjach w sprawach rekultywacji i zagospodaro-
wania, uznaj¹cych jako rekultywacjê dzia³ania pole-
gaj¹ce na wydobywaniu na polach otoczaków g³ê-
boko spod wierzchniej warstwy gleby. Dzia³anie takie
uznaæ nale¿y za kontrowersyjne. Wydobywanie to
bowiem, niszcz¹c lub zmniejszaj¹c wartoœæ u¿ytkow¹
warstwy próchnicznej, skutkuje dewastacj¹ lub de-
gradacj¹ gruntów rolnych (najczêœciej niezdewasto-
wanych i niezdegradowanych), co de facto powoduje

wtórn¹, a nie pierwotn¹ koniecznoœæ przeprowadze-
nia ich rekultywacji. Stanowi tym samym tak¿e de

facto w wielu przypadkach wydobywanie kopalin ze
z³ó¿8;

c) naturalnego, niezwi¹zanego z procesem wydobyw-
czym, odspojenia kopaliny od z³o¿a kopaliny – przy-
padek taki mo¿e byæ zwi¹zany szczególnie ze
zjawiskami osuwiskowymi9.

BRAK KONCESJI UPRAWNIAJ¥CEJ
DO WYDOBYWANIA KOPALINY

LUB INNEGO UPRAWNIENIA W TYM ZAKRESIE

Z uwagi na powszechnoœæ wystêpowania z³ó¿ kopalin
oraz szeroki zakres definicyjny terminu „kopalina”, wydo-
bycie kopaliny ze z³o¿a kopalin stanowi dzia³alnoœæ wyko-
nywan¹ w ró¿nych celach, przez wiele ró¿nych podmiotów.
Wspomnieæ w tym miejscu nale¿y chocia¿by o wykonywa-
niu wykopów w celu posadowienia fundamentów obiektów
budowlanych, pog³êbianiu (budowie) stawów czy te¿ ni-
welacji gruntów, które niezmiennie musz¹ siê wi¹zaæ z wy-
dobywaniem kopalin ze z³ó¿. Uznanie, ¿e wszystkie pod-
mioty wydobywaj¹ce kopalinê ze z³o¿a s¹ zobligowane do
uzyskania koncesji na wykonywanie dzia³alnoœci polega-
j¹cej na wydobywaniu kopalin oznacza³oby de facto, ¿e
wszystkie wskazane wy¿ej przyk³adowe inwestycje tak¿e
wymaga³yby uzyskania koncesji, co w efekcie znacz¹co
utrudni³oby lub wrêcz uniemo¿liwi³o ich prowadzenie10.
Przes³ank¹ do ustalenia op³aty podwy¿szonej jest wiêc nie
tylko brak koncesji, ale tak¿e innych decyzji (lub zg³oszeñ)
uzyskanych w oparciu o przepisy innych ni¿ p.g.g. aktów
prawnych (np. ustawy Prawo budowlane), uprawniaj¹cych
do wydobywania kopalin w ramach prowadzonej inwesty-
cji. Niestety nie zawsze reguluj¹ one sposób zagospodaro-
wania wydobytej kopaliny lub reguluj¹ go w sposób, który
uniemo¿liwia jednoznaczne ustalenie czy rzeczywistym
celem inwestora nie jest wydobywanie kopalin pod pozo-
rem prowadzonej inwestycji (np. budowy stawu). Oczywi-
stym jest bowiem, ¿e uzyskanie decyzji umo¿liwiaj¹cej
wydobywanie kopalin bez uzyskania koncesji zmierza nie-
jednokrotnie do unikniêcia przez wydobywaj¹cego wielu
obowi¹zków okreœlonych w p.g.g. (w tym uzyskania kon-
cesji, zapewnienia kierownika ruchu zak³adu górniczego,
prowadzenia ewidencji zasobów z³o¿a kopaliny, uiszcza-
nia op³at eksploatacyjnych itd.). Udowodnienie podmiotom
ukierunkowanym na wydobywanie kopaliny, a posiada-
j¹cym decyzje inne ni¿ okreœlone w p.g.g., ¿e ich rzeczywi-
stym celem jest eksploatacja z³ó¿, w wielu przypadkach
jest zadaniem trudnym. Wieloœæ sytuacji, z którymi mo¿na
siê spotkaæ, ogranicza mo¿liwoœæ stworzenia generalnej
regu³y, któr¹ powinny siê kierowaæ organy nadzoru górni-
czego lub organy œcigania. Co do zasady nale¿y jednak
za³o¿yæ, ¿e dysponowanie przez wydobywaj¹cego decyzj¹
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7 Piasek taki stanowiæ mo¿e niew¹tpliwie np. odpad wydobywczy (tak: wyrok WSA w Szczecinie z 4.12.2014 r., II SA/Sz 494/14,
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browolski (2018).
9 Liczne w¹tpliwoœci, które rodz¹ siê na przy wyk³adni definicji „z³o¿a kopaliny” skutkuj¹ tym, i¿ jak s³usznie zauwa¿y³ Lipiñski (2017),

definicja ta pozbawiona jest istotnej wartoœci poznawczej.
10 Odrêbnym tematem pozostaje wydobywanie przez osoby fizyczne ¿wiru i piasku w oparciu o przepis art. 4 p.g.g.



inna ni¿ koncesja, przewiduj¹c¹ prowadzenie robót, w sk³ad
których wchodzi tak¿e wydobycie kopaliny, umo¿liwia
wydobycie tej kopaliny, choæ z ograniczeniami
dotycz¹cymi jej póŸniejszego zagospodarowania wskaza-
nymi w tej¿e decyzji, a tak¿e w przepisach prawa11. Zdarza
siê jednak niestety czêstokroæ, ¿e decyzje administracyjne
sposobu zagospodarowania tej¿e kopaliny nie okreœlaj¹,
pomimo ¿e stosowne do tego dyspozycje zosta³y niejedno-
krotnie zawarte w przepisach prawa. Jako przyk³ad mo¿na
przytoczyæ przepis art. 75 ust. 4 w zw. z ust. 1 ustawy Pra-
wo ochrony œrodowiska (dalej p.o.œ.) nakazuj¹cy, aby
pozwolenie na budowê okreœla³o m.in. obowi¹zki inwesto-
ra w zakresie ochrony œrodowiska na obszarze prowadze-
nia prac, a w szczególnoœci ochrony gleby, zieleni,
naturalnego ukszta³towania terenu i stosunków wodnych.
Tym samym okreœlaæ powinno tak¿e, jak siê wydaje,
warunki dla ograniczania tworzenia powsta³ych w wyniku
przemieszczania lub usuwania mas ziemnych i skalnych
oraz odpadów wydobywczych, wykopów, wyrobisk, nasy-
pów i zwa³owisk (art. 101 pkt 7 lit. a p.o.œ.) oraz zapewnie-
nia racjonalnego wykorzystania przemieszczanych lub
usuwanych mas ziemnych i skalnych (art. 101 pkt 7 lit. d
p.o.œ.).

USTALENIE ILOŒCI WYDOBYTEJ KOPALINY

Odnoœnie okreœlenia iloœci wydobytej kopaliny uznaæ
nale¿y, ¿e organ prowadz¹cy postêpowanie mo¿e j¹ ustaliæ
zgodnie z zasadami i regu³ami postêpowania dowodowego
okreœlonymi w ustawie Kodeks postêpowania administra-
cyjnego (dalej k.p.a.). Tym samym jako dowód powinien
on dopuœciæ wszystko, co mo¿e przyczyniæ siê do wyjaœ-
nienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Dowodem
mog¹ byæ wiêc w szczególnoœci dokumenty, zeznania œwiad-
ków, opinie bieg³ych oraz oglêdziny (art. 75 § 1 k.p.a.).
Uwzglêdnienie w przepisach k.p.a. opinii bieg³ych nie ozna-
cza przy tym, ¿e organ jest zobowi¹zany je uzyskaæ, który
to argument czêstokroæ przywo³uj¹ w odwo³aniach strony
postêpowañ w przedmiocie ustalenia op³aty podwy¿szo-
nej. Opinia ta bowiem, jak wskazuje art. 84 § 1 k.p.a., znaj-
duje uzasadnienie, gdy w sprawie s¹ wymagane wia-
domoœci specjalne. Nadmieniæ nale¿y, ¿e przepisy p.g.g.
nie narzucaj¹ uprawnieñ, które powinna posiadaæ osoba
ustalaj¹ca iloœæ wydobytej kopaliny. Nie powinno jednak
budziæ w¹tpliwoœci, ¿e uprawnienia w omawianym zakre-
sie posiadaj¹ w szczególnoœci podmioty okreœlone w art.
116 ust. 3 p.g.g., tj. mierniczy górniczy oraz osoba posia-
daj¹ca kwalifikacje zawodowe w zakresie geodezyjnych
pomiarów sytuacyjno-wysokoœciowych, a w czêœci, w jakiej
dokumentacja przedstawia sytuacjê geologiczn¹ – geolog
górniczy oraz osoba posiadaj¹ca kwalifikacje zawodowe
w zakresie sporz¹dzania dokumentacji geologicznej z³ó¿
tych kopalin, w zwi¹zku z wydobywaniem, których ma byæ
sporz¹dzona dokumentacja. Z uwagi na to, ¿e organy nad-
zoru górniczego zatrudniaj¹ mierniczych górniczych, a po-
miary wykonuj¹ certyfikowanymi urz¹dzeniami pomiaro-
wymi, to korzystanie z pomocy bieg³ych w celu ustalenia

iloœci wydobytej kopaliny nie jest konieczne. Maj¹ oni
bowiem de facto kwalifikacje równe kompetencjom
bieg³ych12.

Niezale¿nie od powy¿szego wskazaæ nale¿y, ¿e ustale-
nie iloœci wydobytej kopaliny niejednokrotnie bywa proce-
sem skomplikowanym. Nie zawsze bowiem wydobycie
prowadzone jest na obszarze udokumentowanego z³o¿a, co
skutkuje m.in. argumentami, ¿e w miejscu wydobycia
w ogóle nie by³o kopaliny. Zdarza siê ponadto, ¿e odbywa
siê ono na obszarze istniej¹cych, starych wyrobisk. Co
wiêcej prowadz¹cy wydobycie czêstokroæ na bie¿¹co wy-
pe³niaj¹ wyeksploatowan¹ przestrzeñ, lokuj¹c w niej opa-
dy. W takich sytuacjach nieodzowna staje siê, co oczywiste,
m.in. analiza materia³ów z powiatowego zasobu geodezyj-
nego i kartograficznego oraz dostêpnych zdjêæ satelitar-
nych, uzyskanie zeznañ œwiadków, ocena materia³u wystêpu-
j¹cego w miejscu wydobycia dokonana przez geologa,
a tak¿e niejednokrotnie (w przypadku wype³nienia wyrobi-
ska przed sporz¹dzeniem jego obmiaru) ustalenie jego
objêtoœci za pomoc¹ robót geologicznych. Uzyskane dane
powinny byæ przy tym jak najbardziej precyzyjne, tak aby
organ nie ustala³ op³aty podwy¿szonej w sposób szacunko-
wy, ale precyzyjny (tak m.in. wyrok WSA w Rzeszowie
z 22.11.2016 r., II SA/Rz 1236/15, LEX nr 2206519).

USTALENIE OKRESU,
W KTÓRYM KOPALINA BY£A WYDOBYWANA

O wiele trudniejsze okazuje siê ustalenie okresu w któr-
ym wydobywana by³a kopalina ze z³o¿a. Element ten jest o
tyle istotny, ¿e decyzja ustalaj¹ca op³atê podwy¿szon¹ nie
mo¿e zostaæ wydana po up³ywie 5 lat od koñca roku,
w którym nast¹pi³o zdarzenie uzasadniaj¹ce jej wydanie
(art. 143 ust. 1 p.g.g.)13. W wielu przypadkach okres ten
mo¿na precyzyjnie ustaliæ, przy czym wskazaæ mo¿na
tak¿e sytuacje, w których:

– wydobywanie kopaliny prowadzone by³o w miejscu,
w którym kopalinê tê wydobywa siê od czasu
d³u¿szego ni¿ 5 lat, niejednokrotnie nielegalnie przez
wiele podmiotów (najczêœciej okoliczn¹ ludnoœæ)
nawet od kilkudziesiêciu lat;

– podmiot, który prowadzi³ dzia³alnoœæ bez wymaga-
nej koncesji, twierdzi, ¿e kopalinê wydobywa³ ponad
piêæ lat wczeœniej,

– podmiot zosta³ ujêty na gor¹cym uczynku, jednak
stwierdza, ¿e dopuœci³ siê tego czynu jednokrotnie,
wydobywaj¹c okreœlon¹ iloœæ kopaliny, a za wydo-
bycie pozosta³ej iloœci nie ponosi odpowiedzialnoœci.

W takiej sytuacji organ prowadz¹cy postêpowanie
w sprawie ustalenia op³aty podwy¿szonej powinien ustaliæ
okres wydobycia, pos³uguj¹c siê wszystkimi dostêpnymi
mu dowodami, o ile oczywiœcie nie s¹ one sprzeczne z pra-
wem (art. 75 § 1 k.p.a.). Pomocne mog¹ byæ: zeznania
œwiadków, oglêdziny miejsca wydobywania kopaliny (w tym
stan roœlinnoœci porastaj¹cej wyrobisko), dostêpne mapy
sytuacyjno-wysokoœciowe, zdjêcia satelitarne14.
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12 Wyrok WSA w Gliwicach z 27.01.2020 r., III SA/Gl 749/19, LEX nr 2781768.
13 Wydaje siê, ¿e jako „zdarzenie”, o którym mowa w art. 143 ust. 1 p.g.g., nale¿y traktowaæ wydobycie kopalin. Nie jest to jednak

pogl¹d jedyny o czym œwiadczy wyrok WSA w Gliwicach z 11.10.2016 r., III SA/Gl 271/16, LEX nr 2136805, w którym s¹d uzna³, ¿e
przez „zdarzenie” nale¿y rozumieæ „ujawnienie nielegalnego wydobycia” przez organ nadzoru górniczego (podobnie: wyrok WSA
w Gliwicach z 17.10.2018 r., III SA/Gl 94/18, LEX nr 2582958).

14 W szczególnoœci dostêpne na portalach: www.geoportal.gov.pl, https://www.google.pl/maps oraz https://www.google.-
pl/intl/pl/earth/



Co istotne termin 5-letni nale¿y wi¹zaæ z okresem
przys³uguj¹cym organowi I stopnia na wydanie decyzji
ustalaj¹cej op³atê podwy¿szon¹, a nie z terminem uzyska-
nia przez ni¹ ostatecznoœci lub prawomocnoœci15.

WSKAZANIE PODMIOTU...

Ostatni¹ kwesti¹ wymagaj¹c¹ omówienia jest ustalenie
podmiotu (lub podmiotów), który prowadzi dzia³alnoœæ
bez wymaganej koncesji, ewentualnie w³aœciciela nieru-
chomoœci albo innej osoby posiadaj¹cej tytu³ prawny do
nieruchomoœci, na której jest prowadzona ta dzia³alnoœæ.
Oczywistym jest bowiem, ¿e jedynie w sporadycznych
przypadkach osoba, która nie zosta³a ujêta na gor¹cym
uczynku (np. przez policjê lub stra¿ gminn¹) lub co do
której nie istniej¹ inne dowody jednoznacznie wskazuj¹ce
na fakt wydobywania przez ni¹ kopaliny, przyznaje siê do
pope³nienia zarzucanego jej czynu. Pojawia siê tym samym
pytanie, kto powinien byæ adresatem decyzji ustalaj¹cej
op³atê podwy¿szon¹, a przede wszystkim, jak powinien
post¹piæ organ w przypadku nieustalenia osoby prowa-
dz¹cej dzia³alnoœæ w tym zakresie. Odpowiadaj¹c na tak
sformu³owane pytanie, nale¿y powtórzyæ, ¿e obowi¹zek
uiszczenia op³aty podwy¿szonej nak³ada siê w zwi¹zku
z wykonywaniem dzia³alnoœci okreœlonej w art. 140 ust. 3
p.g.g. bez wymaganej koncesji. Oznacza to, ¿e adresatem
takiej decyzji, tj. podmiotem, na który nak³ada siê okreœlo-
ny w niej obowi¹zek uiszczenia op³aty podwy¿szonej, po-
winna byæ osoba wykonuj¹ca tak¹ dzia³alnoœæ. Nie ma
przy tym znaczenia, czy jest to osoba prawna czy fizyczna.
Konkluzja ta jest zreszt¹ zbie¿na z przepisem art. 143 ust.
2 pkt 2 p.g.g. wskazuj¹cym, ¿e w sprawach dotycz¹cych
ustalenia op³aty podwy¿szonej stronami s¹ podmioty pro-
wadz¹ce dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji. Ustawa nie
przes¹dza przy tym niestety charakteru odpowiedzialnoœci
wydobywaj¹cych kopalinê, a przede wszystkim, czy odpo-
wiadaj¹ oni solidarnie16, co rodzi powa¿ne komplikacje
w przypadku ustalenia wiêkszej iloœci wydobywaj¹cych.
Kwestiê tê rozstrzygnie, jak mo¿na siê spodziewaæ, plano-
wana nowelizacja p.g.g., przewiduj¹ca jednoznacznie soli-
darn¹ odpowiedzialnoœæ wydobywaj¹cych17.

Oczywistym przy tym jest tak¿e to, ¿e adresatem oma-
wianej decyzji nie musi byæ osoba, która faktycznie, fizycz-
nie, wydobywa³a kopalinê ze z³o¿a. Warto w tym miejscu
zwróciæ uwagê na przypadki, w których wydobywanie
kopaliny ze z³o¿a odbywa³o siê na rzecz innego podmiotu
(niejednokrotnie w³aœciciela nieruchomoœci) lub za jego
zgod¹, najczêœciej na podstawie zawartej umowy zlecenia
lub umowy o dzie³o. W opisanej sytuacji wydaje siê, ¿e
adresatem decyzji w przypadku wydobywania kopalin ze
z³ó¿ na rzecz innego podmiotu powinien byæ ten podmiot.
On bowiem inicjuje proces wydobycia oraz jest jego bene-
ficjentem18. Jako przyk³ad wskazaæ mo¿na sytuacjê, kiedy
w³aœciciel nieruchomoœci zleca innemu podmiotowi wyko-

nanie stawu, nie posiadaj¹c stosownych do tego zezwoleñ,
a wydobyt¹ kopalinê nastêpnie sprzedaje lub wykorzystuje
na cele prowadzonej przez siebie dzia³alnoœci gospodar-
czej19.

Odmiennie przy tym wygl¹da kwestia podmiotu zobo-
wi¹zanego do uiszczenia op³aty podwy¿szonej w przypad-
ku dzia³alnoœci wykonywanej bez zatwierdzonego albo
podlegaj¹cego zg³oszeniu projektu robót geologicznych.
W takiej sytuacji mamy najczêœciej do czynienia z inwesto-
rem oraz zak³adem wykonuj¹cym roboty geologiczne na
podstawie umowy o dzie³o zawartej z tym¿e inwestorem.
W przeciwieñstwie do dzia³alnoœci wykonywanej bez kon-
cesji adresatem decyzji ustalaj¹cych op³atê podwy¿szon¹
nie powinien byæ jednak, jak siê wydaje, inwestor (najczê-
œciej w³aœciciel nieruchomoœci), lecz wykonawca robót
geologicznych. On bowiem de facto jest zobowi¹zany wy-
konaæ robotê geologiczn¹ na podstawie zatwierdzonego
albo podlegaj¹cego zg³oszeniu projektowi robót geologicz-
nych20. Nie zmienia tego fakt, ¿e podmiotem zobowi¹-
zanym do uzyskania decyzji zatwierdzaj¹cej ten projekt
lub do dokonania zg³oszenia jest inwestor.

Wiêcej kontrowersji wi¹¿e siê z okreœleniem adresata
decyzji w przypadku nieustalenia podmiotu, który prowa-
dzi³ dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji. W takiej sytuacji
nale¿y rozwa¿yæ dwa sposoby za³atwienia sprawy przez
organ nadzoru górniczego. Pierwszy z nich polega na umo-
rzeniu postêpowania w trybie okreœlonym w art. 105 k.p.a.
z powodu jego bezprzedmiotowoœci w zwi¹zku z nieustale-
niem podmiotu wydobywaj¹cego kopalinê. Natomiast dru-
gi sposób to na³o¿enie obowi¹zku uiszczenia op³aty pod-
wy¿szonej na w³aœciciela nieruchomoœci albo inn¹ osobê
posiadaj¹c¹ tytu³ prawny do nieruchomoœci, na której jest
prowadzona dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji, czyli
podmiot wskazany w art. 143 ust. 3 p.g.g. Przepis ten prze-
widuje, ¿e w przypadku braku podmiotu, który prowadzi
dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji stron¹ postêpowania
jest w³aœciciel nieruchomoœci albo inna osoba posiadaj¹ca
tytu³ prawny do nieruchomoœci, na której jest prowadzona
ta dzia³alnoœæ.

Warto przyjrzeæ siê pokrótce obydwu wskazanym roz-
wi¹zaniom. Za umorzeniem postêpowania niew¹tpliwie
przemawia fakt, ¿e op³ata podwy¿szona ma nie tylko cha-
rakter prewencyjny i restytucyjny (maj¹cy na celu uiszcze-
nie na rzecz w³aœciwych organów op³aty eksploatacyjnej,
któr¹ wydobywaj¹cy kopalinê by³by zmuszony uiœciæ w przy-
padku wydobywania w oparciu o udzielon¹ koncesjê), ale
tak¿e przede wszystkim sankcyjny. Wysokoœæ tej op³aty
zosta³a bowiem ustalona na poziomie czterdziestokrotno-
œci stawki op³aty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopa-
liny, pomno¿onej przez iloœæ wydobytej bez koncesji
kopaliny. Oznacza to, ¿e przynajmniej w niektórych przy-
padkach w³aœciciel nieruchomoœci ponosi³by odpowie-
dzialnoœæ za czyn, którego siê nie dopuœci³. Przypomnieæ
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15 Patrz te¿: wyrok WSA w Kielcach z 2.11.2016 r., II SA/Ke 455/16, LEX nr 2161086, wyrok WSA w Bia³ymstoku z dnia
13.10.2011 r., II SA/Bk 131/11, LEX nr 1253535 oraz wyrok WSA w Gliwicach z 11.10.2016 r., III SA/Gl 271/16, LEX nr 2136805.
16 W konsekwencji jak przewa¿nie uznaj¹ s¹dy administracyjne ustalenie op³aty podwy¿szonej dla dwóch podmiotów solidarnie
czyni tê decyzjê wadliw¹ w stopniu uzasadniaj¹cym jej uchylenie (tak m.in. wyrok WSA w Gliwicach z 12.06.2019 r., III SA/Gl
463/18, LEX nr 2694046, odmiennie: wyrok WSA w Gliwicach z 17.10.2018 r., III SA/Gl 94/18, LEX nr 2582958).

17 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12352656/katalog/12824012#12824012.
18 Warto w tym miejscu zwróciæ uwagê na art. 734 § 2 ustawy Kodeks cywilny wskazuj¹cy, ¿e w braku odmiennej umowy zlecenie

obejmuje umocowanie do wykonania czynnoœci w imieniu daj¹cego zlecenie.
19 Tak te¿ m.in.: wyrok WSA w Gliwicach z 15.05.2019 r., III SA/Gl 202/19, LEX nr 2676818.
20 Tak te¿: wyrok WSA w Gliwicach z 7.04.2021 r., III SA/Gl 20/21, LEX nr 3178615 (nieprawomocny).



przy tym nale¿y, ¿e ustawodawca konsekwentnie w przepi-
sach p.g.g. wi¹¿e koniecznoœæ uiszczania op³aty podwy¿-
szonej z dzia³aniem, jakim jest wydobywanie kopalin bez
wymaganej koncesji oraz wykonywanie dzia³alnoœci bez
wymaganej koncesji albo bez zatwierdzonego albo podle-
gaj¹cego zg³oszeniu projektu robót geologicznych. Co
wiêcej w art. 143 ust. 3 p.g.g. wskazuje siê jedynie stronê
postêpowania, która, co oczywiste, nie zawsze musi ozna-
czaæ podmiotu zobowi¹zanego do uiszczenia op³aty pod-
wy¿szonej, lecz tak¿e chocia¿by podmiot, do którego
zostanie skierowana decyzja o umorzeniu postêpowania
administracyjnego. Kolejnym z argumentów przemawia-
j¹cym za nieustalaniem w³aœcicielowi nieruchomoœci albo

innej osobie posiadaj¹cej tytu³ prawny do nieruchomoœci,

na której jest prowadzona ta dzia³alnoœæ op³aty podwy¿-
szonej w oparciu o art. 143 ust. 3 p.g.g. w przypadku nie-
ustalenia sprawcy wydobycia jest literalne brzmienie cyt.
artyku³u, które wskazuje na mo¿liwoœæ uznania go za stro-
nê postêpowania jedynie w przypadku braku podmiotu,
który prowadzi dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji. Zgod-
nie z literaln¹ wyk³adni¹ przepisu podmiot wskazany w art.
143 ust. 3 p.g.g. mo¿e byæ tym samym stron¹ omawianej
decyzji jedynie w przypadku braku takiego podmiotu, a nie
w przypadku jego nieustalenia przez organ administracji
publicznej, która to sytuacja wyst¹piæ mo¿e np. z chwil¹
ustania bytu prawnego wydobywaj¹cego kopalinê21. Nie
sposób ponadto nie wspomnieæ o pogl¹dach wi¹¿¹cych
mo¿liwoœæ ustalenia faktu wydobywania kopaliny w rozu-
mieniu definicji zawartej w art. 6 ust. 1 pkt 3 p.g.g. z dzia-
³aniem ukierunkowanym na jej pozyskanie (Lipiñski, 2017,
str. 15; Dobrowolski, 2018; str. 52–53). Zamiaru takiego
zaœ w³aœcicielowi nieruchomoœci – w przypadku wydoby-
wania kopaliny przez inne podmioty – najczêœciej nie sposób
udowodniæ. Mo¿liwoœæ ustalenia na podstawie omawianego
przepisu op³aty podwy¿szonej w³aœcicielowi nieruchomo-
œci kwestionuje tak¿e Schwarz (2016), powo³uj¹c siê na
literalne brzmienie przepisu.

Odnosz¹c siê do drugiego z zaproponowanych rozwi¹-
zañ, nale¿y tak¿e przytoczyæ przepis art. 143 ust. 3 p.g.g.,
wskazuj¹cy na uzyskanie przymiotu strony przez w³aœci-
ciela nieruchomoœci albo inn¹ osobê posiadaj¹c¹ tytu³
prawny do nieruchomoœci, na której jest prowadzona ta
dzia³alnoœæ, w przypadku braku podmiotu, który prowadzi
dzia³alnoœæ w zakresie wydobywania kopalin ze z³ó¿. Przy-
jêcie za³o¿enia, ¿e intencj¹ ustawodawcy by³o uto¿samie-
nie w cyt. przepisie strony postêpowania z adresatem decy-
zji ustalaj¹cej op³atê podwy¿szon¹ mog³oby niew¹tpliwie
skutkowaæ skuteczniejszym ustalaniem podmiotów, które
wydobywa³y kopalinê i zwi¹zanym z tym ograniczeniem
bezkoncesyjnego wydobywania kopalin. By³oby tym samym,
jak siê wydaje, uzasadnione wyk³adni¹ celowoœciow¹ tego¿
przepisu. Dla w³aœciciela nieruchomoœci b¹dŸ innego pod-
miotu wskazanego w art. 143 ust. 3 p.g.g. nie bêdzie bowiem
czêstokroæ korzystne stanowisko, ¿e nie ma wiedzy na
temat podmiotu wydobywaj¹cego kopalinê. Jest to szcze-
gólnie istotne, gdy w³aœciciel b¹dŸ inny podmiot wskazany

w art. 143 ust. 3 p.g.g. udostêpnili nieruchomoœæ innemu
podmiotowi, czerpi¹c z tego tytu³u okreœlone korzyœci
i zak³adaj¹c, ¿e niewskazanie przez nich tego podmiotu
bêdzie skutkowaæ koniecznoœci¹ umorzenia postêpowania
prowadzonego w celu ustalenia op³aty podwy¿szonej.

Wskazaæ w tym miejscu nale¿y, ¿e przepisy prawa nie-
jednokrotnie ustalaj¹, czêsto na zasadzie domniemania,
odpowiedzialnoœæ w³aœciciela za stan nale¿¹cej do niego
nieruchomoœci. Co wiêcej w wielu przypadkach ustawo-
dawca na³o¿y³ na niego daleko id¹ce konsekwencje dzia³añ
podejmowanych przez inne podmioty, nawet w sytuacji,
kiedy podmioty te zosta³y jednoznacznie ustalone. Za
przyk³ad mo¿e s³u¿yæ art. 39 ust. 3 p.g.g., w którym nakazu-
je siê w³aœcicielowi lub osobie posiadaj¹cej inny ni¿ w³as-
noœæ tytu³ prawny do nieruchomoœci do wykonania obo-
wi¹zków dotycz¹cych ochrony œrodowiska i likwidacji
zak³adu górniczego, w przypadku gdy nie istnieje przedsiê-
biorca oraz jego nastêpca prawny. Koszty wykonania takich
obowi¹zków przekraczaj¹ niejednokrotnie wysokoœæ ustala-
nych op³at podwy¿szonych. Inny przyk³ad stanowi przepis
art. 3 ust. 1 pkt 19 ustawy o odpadach wprowadzaj¹cy
domniemanie, ¿e w³adaj¹cy powierzchni¹ ziemi jest posia-
daczem odpadów znajduj¹cych siê na nieruchomoœci. Skut-
kuje to tym, i¿ w³aœciciel nieruchomoœci czêstokroæ jest
zobowi¹zany do usuwania odpadów, nawet je¿eli zosta³y
one na niej zgromadzone bez wiedzy tego¿ w³aœciciela.

Przymiot w³asnoœci w œwietle art. 140 ustawy Kodeks
cywilny wi¹¿e siê bowiem dla w³aœciciela nie tylko z okreœ-
lonym katalogiem uprawnieñ, ale tak¿e obowi¹zków, któ-
rych granice s¹ wyznaczane przez ustawy i zasady wspó³-
¿ycia spo³ecznego (Gniewko, 2006, str. 288).

Co istotne, stanowisko wskazuj¹ce na mo¿liwoœæ obci¹-
¿enia op³at¹ podwy¿szon¹ podmiotów wskazanych w art.
143 ust. 3 p.g.g. mo¿na odnaleŸæ tak¿e w piœmiennictwie.
Tytu³em przyk³adu wskazaæ nale¿y w tym miejscu, ¿e wg
Karpus (2015) ustêp 3 art. 143 zmierza w kierunku zapew-

nienia efektywniejszego sankcjonowania naruszeñ w przy-

padkach objêtych op³at¹ podwy¿szon¹ z art. 140, poprzez

ustanowienie domniemania maj¹cego pomóc w³aœciwemu

organowi w ustaleniu podmiotu odpowiedzialnego z tytu³u

nielegalnego dzia³ania (bez wymaganej koncesji, decyzji

o zatwierdzeniu czy zg³oszenia projektu), prowadzonego na

danej nieruchomoœci. Kryterium, za pomoc¹ którego usta-

lenie to ma byæ dokonywane, stanowi tytu³ prawny do takiej

nieruchomoœci. Autorka uzna³a przy tym tak¿e, ¿e nale¿y

rozwa¿yæ dopuszczalnoœæ uwolnienia siê w³aœciciela nie-

ruchomoœci od odpowiedzialnoœci z tego tytu³u poprzez wska-

zanie podmiotu, który na podstawie okreœlonego tytu³u praw-

nego w³ada nieruchomoœci¹. Zbie¿n¹ z ww. wyk³adniê,
wskazuj¹c¹ na mo¿liwoœæ na³o¿enia na w³aœciciela op³aty
podwy¿szonej w przypadku braku sprawcy deliktu admini-
stracyjnego, zaprezentowali tak¿e Mikosz i Radecki (2018),
podkreœlaj¹c, ¿e omawiany przepis wprowadzi³ formê od-
powiedzialnoœci gwarancyjnej.

Na mo¿liwoœæ obci¹¿enia w³aœciciela op³at¹ podwy¿-
szon¹ w przypadku nieustalenia podmiotu wydobywaj¹-
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21 Na marginesie wskazaæ nale¿y, ¿e pomimo mo¿liwych do przewidzenia w¹tpliwoœci na tle stosowania art. 143 ust. 3 p.g.g.,
uzasadnienie do projektu ustawy wprowadzaj¹cej ww. przepis nie odnosi siê w ¿aden sposób do mo¿liwych jego wyk³adni (patrz:
Rz¹dowy projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo geologiczne i górnicze oraz niektórych innych ustaw, druk nr 2352,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2352).



cego kopaliny na jego nieruchomoœci wskazuje tak¿e licz-
ne orzecznictwo s¹dów administracyjnych22.

Nale¿y jednak podkreœliæ, ¿e w niektórych przypad-
kach wydanie takiej decyzji mo¿e siê wydawaæ wysoce
krzywdz¹ce dla jej adresata – w³aœciciela nieruchomoœci.
Za takie przypadki uznaæ nale¿y m.in. sytuacjê, w której
w³aœciciel nieruchomoœci lub inny podmiot wskazany
w art. 143 ust. 3 p.g.g. zostali obci¹¿eni obowi¹zkiem uisz-
czenia op³aty podwy¿szonej, pomimo ¿e:

– nie mieli wiedzy o fakcie wydobywania kopaliny
w zwi¹zku z zamieszkaniem w znacznym oddaleniu
od nale¿¹cej do nich nieruchomoœci,

– mieli wiedzê o fakcie wydobywania kopaliny i podej-
mowali dzia³ania, choæby by³y one nieskuteczne,
zmierzaj¹ce do jego zapobie¿enia (np. zawiadamiali
organy œcigania o fakcie kradzie¿y kopaliny, organy
nadzoru górniczego o wydobywaniu kopaliny bez
wymaganej koncesji, utrudniali dostêp do nierucho-
moœci poprzez np. monta¿ szlabanu na drodze dojaz-
dowej do wyrobiska),

– organ nadzoru górniczego ustali³ podmiot, który pro-
wadzi³ dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji, jednak
podmiot ten ju¿ nie istnieje, tak jak nie istniej¹ jego
nastêpcy prawni. Brak takiego podmiotu wi¹¿e siê jak
ju¿ wskazano z koniecznoœci¹ zastosowania przepisu
art. 143 ust. 3 p.g.g.

Za uzasadniony, jak siê wydaje, mo¿na tym samym
uznaæ postulat de lege ferenda nowelizacji przepisu art.
143 ust. 3 p.g.g. poprzez wprowadzenie jednoznacznego
domniemania, ¿e w przypadku nieustalenia podmiotu, któ-
ry prowadzi³ dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji, albo
podmiotu, który prowadzi³ roboty geologiczne bez zatwier-
dzonego albo podlegaj¹cego zg³oszeniu projektu robót geo-
logicznych, odpowiedzialnoœæ za tê dzia³alnoœæ ponosi
w³aœciciel nieruchomoœci albo inna osoba posiadaj¹ca tytu³
prawny do nieruchomoœci, na której by³a prowadzona ta
dzia³alnoœæ lub roboty geologiczne. Powy¿sze domniema-
nie mog³oby zostaæ wzruszone poprzez w³aœciciela poprzez
wykazanie, ¿e nie ponosi on odpowiedzialnoœci za dzia-
³alnoœæ stanowi¹c¹ przedmiot ustalenia op³aty podwy¿szo-
nej. Jednoczeœnie sk³ania³oby ono w³aœcicieli do dba³oœci
o nale¿¹c¹ do nich nieruchomoœæ i ogranicza³o mo¿liwoœci
unikania odpowiedzialnoœci za jej stan nieruchomoœci.

Wskazaæ nale¿y ponadto w tym miejscu, ¿e wydanie
decyzji ustalaj¹cej op³atê podwy¿szon¹ nie jest dopusz-
czalne w sytuacji, kiedy up³ynê³o 5 lat od koñca roku,
w którym nast¹pi³o zdarzenie uzasadniaj¹ce jej wydanie.
W takiej sytuacji postêpowanie w sprawie powinno zostaæ
umorzone na podstawie art. 105 k.p.a., jako bezprzedmio-
towe. Pos³uguj¹c siê danymi dotycz¹cymi umarzania
postêpowañ przez starostów, tj. organu, który do 2015 r. by³
w³aœciwy rzeczowo w przewa¿aj¹cej czêœci postepowañ
dotycz¹cych ustalenia op³aty podwy¿szonej, nale¿y w tym

miejscu nadmieniæ, ¿e najczêstszym powodem umarzania
przez nich postêpowañ w sprawie ustalenia op³aty podwy¿-
szonej by³y:

1. brak wystarczaj¹cych dowodów, ¿e dana osoba pro-
wadzi³a nielegalne wydobywanie kopaliny,

2. prowadzenie nielegalnego wydobywania kopaliny
przez osoby trzecie bez zgody i wiedzy w³aœciciela
nieruchomoœci,

3. nieznalezienie dowodów, ¿e prowadzona dzia³alnoœæ
mia³a charakter nielegalnej eksploatacji kopalin,

4. nieustalenie w sposób precyzyjny iloœci nielegalnie
wydobytej kopaliny,

5. trudna sytuacja materialna sprawcy lub brak mo¿li-
woœci wyegzekwowania kary,

6. niska szkodliwoœæ spo³eczna czynu z uwagi na nie-
wielk¹ iloœæ wydobytej kopaliny,

7. przeznaczenie wydobytej kopaliny na cele publiczne,
8. incydentalny charakter prowadzonego wydobycia,
9. mo¿liwoœæ doprowadzenia, wskutek ustalenia op³aty

podwy¿szonej, do bankructwa gospodarstwa rolnego,
10. przedawnienie (Szama³ek, 2007, str. 91; Olejni-

czak, 2010, str. 172–173; Walentek i in., 2016, str.
122).

Oczywistym przy tym jest, ¿e czêœæ z powy¿szych
przes³anek nie powinna stanowiæ podstawy umorzenia
postêpowañ administracyjnych prowadzonych w sprawie
ustalenia op³aty podwy¿szonej, lecz co najwy¿ej stanowiæ
przes³ankê umorzenia przez organ podatkowy zaleg³oœci
podatkowej w oparciu o przepis art. 67a § 1 pkt 3 (tj.
na wniosek adresata decyzji) lub art. 67d § 1 w zw. z art.
67d ust. 3 (tj. z urzêdu) ustawy Ordynacja podatkowa23,
a w œwietle obecnie obowi¹zuj¹cych przepisów tak¿e sko-
rzystania z przepisów dzia³u IVA k.p.a. Co istotne upraw-
nienia organu podatkowego zgodnie z przepisem art. 142
ust. 1 p.g.g. przys³uguj¹ wierzycielom, tj. zarówno gminie,
jak i NFOŒ24, przy czym nie sposób zaprzeczyæ, ¿e przepis
taki mo¿e budziæ zasadnicze w¹tpliwoœci. Zarówno gmina,
jak i NFOŒ dzia³aj¹ bowiem poprzez swoje organy, a tym
samym uprawnienia organów podatkowych powinny przy-
s³ugiwaæ organom tych¿e podmiotów, a nie samym wierzy-
cielom.

ZASTOSOWANIE PRZEPISÓW DZIA£U IVA K.P.A.

Na zakoñczenie warto wspomnieæ tak¿e o regulacjach
zawartych w dziale IVA k.p.a., dotycz¹cym administracyj-
nych kar pieniê¿nych. Mog¹ one znaleŸæ zastosowanie
tak¿e w postêpowaniach opisanych w niniejszym artykule,
przy czym jedynie w ograniczonym zakresie. Z uwagi na
dyspozycjê art. 189a § 2 cyt. ustawy nale¿y bowiem uznaæ,
¿e nie znajd¹ tu zastosowania przepisy wskazanego dzia³u
dotycz¹ce:
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22 Tak m.in.: wyrok NSA w Warszawie z 12.08.2014 r., II GSK 1006/13, LEX nr 1581972, wyrok WSA w Gliwicach z 4.03.2020 r.,
III SA/Gl 950/19, LEX nr 3015286, wyrok WSA w Gliwicach z 19.04.2017 r., III SA/Gl 920/16, LEX nr 2291432, wyrok NSA
z 11.02.2021 r., II GSK 1225/20, LEX nr 3195723, wyrok NSA z 13.11.2019 r., II GSK 3409/17, LEX nr 2783339, wyrok NSA
z 15.06.2021 r., II GSK 1195/20, LEX nr 3194060.

23 Ustawa przewiduje przy tym tak¿e inne ulgi w sp³acie zobowi¹zañ podatkowych, w tym odroczenie terminu p³atnoœci podatku
oraz odroczenie roz³o¿enie zap³aty podatku na raty.

24 Stanowi to tym samym przepis szczególny wobec art. 13 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, gdzie organem podatkowym jest
wy³¹cznie wójt, burmistrz (prezydent miasta).



a) przes³anek wymiaru administracyjnej kary pieniê¿-
nej i terminów przedawnienia nak³adania admini-
stracyjnej kary pieniê¿nej (z uwagi na ich uregu-
lowanie przepisami art. 140 ust. 3 oraz art. 143 ust. 1
p.g.g.),

b) udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary
pieniê¿nej, terminów przedawnienia egzekucji admi-
nistracyjnej kary pieniê¿nej oraz odsetek od zaleg³ej
administracyjnej kary pieniê¿nej (z uwagi na ich ure-
gulowanie w przepisach ustawy Ordynacja podatko-
wa, w szczególnoœci w art. 53–58, art. 67a67e oraz
art. 70 w zw. z art. 142 ust. 1 p.g.g.).

Tym samym zastosowanie mo¿e znaleŸæ w szczegól-
noœci przepis art. 189f § 1 pkt 1 i 2 k.p.a. przewiduj¹cy
mo¿liwoœæ odst¹pienia przez organ w drodze decyzji od
na³o¿enia administracyjnej kary pieniê¿nej i ograniczenia
siê do pouczenia, je¿eli:

a) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprze-
sta³a naruszania prawa,

b) za to samo zachowanie prawomocn¹ decyzj¹ na stro-
nê zosta³a uprzednio na³o¿ona administracyjna kara
pieniê¿na przez inny uprawniony organ administracji
publicznej lub strona zosta³a prawomocnie ukarana
za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub pra-
womocnie skazana za przestêpstwo lub przestêpstwo
skarbowe i uprzednia kara spe³nia cele, dla których
mia³aby byæ na³o¿ona administracyjna kara pieniê¿na.

O ile przy tym przes³anka zaprzestania przez stronê
naruszenia prawa zasadniczo nie budzi w¹tpliwoœci i ozna-
cza zaprzestanie wydobywania kopaliny bez koncesji, o tyle
okreœlenie, czy waga naruszenia prawa by³a znikoma, czy
te¿ nie, mo¿e ju¿ budziæ spory. Przede wszystkim nale¿y
za³o¿yæ, ¿e do jej oceny nie powinno s³u¿yæ uznanie, czy
op³atê podwy¿szon¹ gro¿¹c¹ stronie bêdzie mo¿na uznaæ
za znikom¹ (niezale¿nie od potencjalnych sporów na tle
definicji terminu „znikomy”). Jej wysokoœæ bêdzie stano-
wi³a bowiem jedynie pochodn¹ rzeczywistej przes³anki,
któr¹ w tym przypadku stanowi zakres naruszenia przez
wydobywaj¹cego jednego ze sk³adników œrodowiska, tj.
kopaliny, mierzonego w szczególnoœci wielkoœci¹ jej wy-
dobycia. Wielkoœæ ta, a nie wynikaj¹ca z niej op³ata pod-
wy¿szona, powinna zatem znaleŸæ miejsce w wydanej
decyzji jako ewentualna przes³anka odst¹pienia od na³o¿e-
nia kary25. Nie sposób przy tym, co oczywiste, wyznaczyæ
precyzyjnej granicy, po przekroczeniu której organ móg³by
uznaæ, ¿e waga naruszenia prawa przesta³a byæ znikoma,
choæ, jak siê wydaje, wielkoœæ ta ró¿ni³aby siê w zale¿noœci
od tego czy op³ata podwy¿szona mia³aby zostaæ ustalona
na podstawie art. 4 czy te¿ art. 140 p.g.g.

Do innych przes³anek odst¹pienia przez organ od usta-
lenia op³aty podwy¿szonej w oparciu o art. 189f § 1 pkt 1
k.p.a. mog¹ nale¿eæ tak¿e, o ile ustalenia oparte na ca³o-
kszta³cie zgromadzonego materia³u dowodowego nie stoj¹
temu na przeszkodzie, chocia¿by przypadki, w których
podmiot, który uzyska³ koncesjê, rozpocz¹³ wydobywanie
kopaliny zanim decyzja ta uzyska³a przymiot ostatecznoœci.

Wskazuj¹c na regulacjê zawart¹ w art. 189f § 1 pkt 2
k.p.a., wydaje siê, ¿e znaleŸæ on mo¿e raczej marginalne
zastosowanie w odniesieniu do postêpowañ w przedmiocie
ustalenia op³aty podwy¿szonej. Ustawodawca dopuœci³ go
bowiem w sytuacji, gdy uprzednia kara spe³nia cele, dla
których mia³aby byæ na³o¿ona administracyjna kara pie-
niê¿na. Wskazaæ w tym miejscu nale¿y, ¿e w literaturze
zwyk³o siê skupiaæ przede wszystkim na funkcji represyj-
nej op³at podwy¿szonych (Górski, 2008; Kwaœnicka, 2011;
Gruszecki, 2018). Nie sposób zakwestionowaæ takiego sta-
nowiska, z zastrze¿eniem, ¿e funkcja ta nie mo¿e byæ trak-
towana jako jedyna. Zgodziæ siê bowiem nale¿y z Czech
(w: Bukowski i in., 2013), która poza funkcj¹ represyjn¹
op³at podwy¿szonych, wymieni³a tak¿e funkcjê prewen-
cyjn¹. Poprzeæ nale¿y ponadto jej stanowisko, ¿e nie spo-
sób uznaæ za spe³niaj¹c¹ funkcjê represyjn¹ op³aty
podwy¿szonej w czêœci, odpowiadaj¹cej op³acie, do której
zobowi¹zany by³by adresat normy prawnej korzystaj¹cy ze
œrodowiska zgodnie z obowi¹zuj¹cym prawem. W odnie-
sieniu do op³at podwy¿szonych uregulowanych przepisami
p.g.g. odpowiada³aby ona w szczególnoœci wysokoœci
op³aty eksploatacyjnej, któr¹ musia³by uiœciæ adresat decy-
zji, gdyby prowadzi³ wydobycie w oparciu o koncesjê
i spe³nia³a tym samym w pewnym zakresie funkcjê restytu-
cyjn¹. Wtórn¹ funkcj¹ op³at podwy¿szonych jest nie-
w¹tpliwie tak¿e ich funkcja fiskalna, co doskonale obrazu-
je przepis art. 401 ust. 7 pkt 2 p.o.œ., wskazuj¹cy na to, ¿e
wp³ywy z tytu³u op³at podwy¿szonych stanowi¹ przychód
NFOŒ i s¹ w czêœci przeznaczone na finansowanie potrzeb
geologii na rzecz kraju oraz realizacji zadañ Krajowego
Administratora Podziemnych Sk³adowisk Dwutlenku
Wêgla (art. 401c ust. 2 p.o.œ.). Spoœród powy¿szych funk-
cji wydaje siê, ¿e najwa¿niejszymi s¹ funkcja represyjna
oraz prewencyjna. Odnosz¹c je do regulacji zawartej w art.
189f § 1 pkt 2 k.p.a., za oczywiste uznaæ nale¿y, ¿e w prze-
wa¿aj¹cej czêœci przypadków, poza przypadkami narusze-
nia dyspozycji art. 4 p.g.g., celu, dla którego jest ustalana
op³ata podwy¿szona, nie spe³nia ukaranie wydoby-
waj¹cego grzywn¹ za wykroczenie wskazane w art. 177
p.g.g. Wynosi ona bowiem maksymalnie 5000 z³26, która to
kwota w kontekœcie wysokoœci wiêkszoœci ustalanych
op³at podwy¿szonych oraz uzyskiwanych przez wydoby-
waj¹cych zysków nie spe³nia³aby przewa¿nie ani funkcji
represyjnej, ani funkcji prewencyjnej. Funkcji takiej nie
spe³nia³oby tym bardziej ukaranie obwinionego w oparciu
o przepis art. 154 § 1 pkt 1 Kodeksu wykroczeñ, sankcjo-
nuj¹cy wydobywanie na nienale¿¹cym do wydobywa-
j¹cego gruncie leœnym lub rolnym – piasku, marglu, ¿wiru,
gliny lub torfu – grzywn¹ do 1000 z³ lub kar¹ nagany.
Uznaæ nale¿y ponadto, ¿e przes³ank¹ do zastosowania 189f
§ 1 pkt 2 k.p.a. nie bêdzie tak¿e ustalenie op³aty legaliza-
cyjnej w trybie przepisów ustawy Prawo budowlane. Nie
doœæ, ¿e jest ona ustalana w drodze postanowienia, a nie
decyzji, to na dodatek, jak wskazuje orzecznictwo, nie jest
œrodkiem represyjnym i nie ma charakteru kary administra-
cyjnej, stanowi¹c op³atê o charakterze dobrowolnym27.
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25 Patrz te¿ wyrok NSA z 18.08.2020 r., II GSK 497/20, LEX nr 3043294 oraz wyrok NSA z 3.12.2020 r., II GSK 724/20, LEX nr
3124444.

26 Art. 24 § 1 ustawy Kodeks wykroczeñ.
27 Tak m.in.: wyrok NSA z 25.09.2015 r., II FSK 535/15, LEX nr 1986501, wyrok NSA z 6.12.2013 r., II OSK 1647/12, LEX nr

1530605, wyrok NSA z 8.04.2015 r., II FSK 751/13, LEX nr 1774553, wyrok NSA z 23.04.2013 r., II FSK 2481/12, LEX nr 1310008.



Co istotne przepis art. 189f § 1 k.p.a. wskazuj¹c na
koniecznoœæ poprzestania na pouczeniu w przypadku od-
st¹pienia od na³o¿enia administracyjnej kary pieniê¿nej,
nie okreœla jednoczeœnie, jaka powinna byæ treœæ lub ele-
menty sk³adowe tego pouczenia. Podobna sytuacja wystê-
puje zreszt¹ tak¿e na tle wyk³adni przepisu art. 41 Kodeksu

wykroczeñ, który wskazuje na mo¿liwoœæ zastosowania
wobec sprawcy czynu nosz¹cego znamiona wykroczenia
œrodków oddzia³ywania wychowawczego, w tym poucze-
nia. Tak¿e na tle stosowania ww. przepisu termin „poucze-
nie” nie doczeka³ siê w literaturze i orzecznictwie jedno-
znacznej wyk³adni. W kontekœcie decyzji wydawanych
w oparciu o przepis 189f § 1 k.p.a. wydaje siê, ¿e pouczenie
takie powinno w szczególnoœci wskazywaæ, ¿e podjêcie
przez adresata dzia³alnoœci polegaj¹cej na wydobywaniu
kopalin bez koncesji wy³¹czaæ bêdzie mo¿liwoœæ kolejne-
go odst¹pienia przez organ od ustalenia op³aty podwy¿szo-
nej. Nie wydaje siê przy tym, aby pouczenie to s³u¿yæ
mia³o przywo³aniu naruszonych przez stronê przepisów
oraz przepisów stanowi¹cych podstawê prawn¹ ustalenia
op³aty podwy¿szonej, te bowiem powinny zostaæ sprecy-
zowane w uzasadnieniu do wydanej decyzji. Nadmieniæ
nale¿y ponadto, ¿e pouczenie okreœlone w omawianym
przepisie powinno stanowiæ, jak siê wydaje, element roz-
strzygniêcia decyzji. Jej obligatoryjny sk³adnik okreœlony
w przepisie art. 107 § 1 pkt 7 k.p.a., tj. pouczenie, okreœla
bowiem jedynie, czy i w jakim trybie s³u¿y odwo³anie od
decyzji oraz informuje o prawie do zrzeczenia siê od-
wo³ania i skutkach tego¿ zrzeczenia.

Poza powy¿szymi przepisami zastosowanie w postêpo-
waniach w przedmiocie ustalenia op³aty podwy¿szonej
znajduje tak¿e art. 189h k.p.a., reguluj¹cy kwestiê przer-
wania biegu terminu przedawnienia ustalenia op³aty pod-
wy¿szonej (wskutek og³oszenia upad³oœci strony) oraz
jego zawieszenia (w szczególnoœci w przypadku wniesie-
nia œrodka zaskar¿enia od decyzji w przedmiocie admini-
stracyjnej kary pieniê¿nej do s¹du administracyjnego albo
skargi kasacyjnej od prawomocnego orzeczenia w przed-
miocie administracyjnej kary pieniê¿nej).

Pragniemy z³o¿yæ podziêkowania recenzentowi – prof. dr.
hab. A. Lipiñskiemu, za wiele cennych uwag, które wp³ynê³y na
jakoœæ tekstu.
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2694046.
WYROK WSA w Gliwicach z 27.01.2020 r., III SA/Gl 749/19, LEX nr
2781768 (nieprawomocny).
WYROK WSA w Gliwicach z 4.03.2020 r., III SA/Gl 950/19, LEX nr
3015286.
WYROK WSA w Gliwicach z 7.04.2021 r., III SA/Gl 20/21, LEX nr
3178615 (nieprawomocny).

Praca wp³ynê³a do redakcji 8.10.2021 r.
Akceptowano do druku 29.11.2021 r.
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