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Obowiazek uzyskania koncesji na wykonywanie
dzialalnos$ci w zakresie wydobywania kopalin
ze z10z a odlaczenie kopaliny od zloza
w zwiazku z robotami budowlanymi

Wstep

Zmaczenie kopalin dla szeregu strategicznych sektoréw gospodarki, pota-
czone z wywodzacym sie z tradycji ekonomii klasycznej przekonaniem, ze do-
stepnoéé zasobow naturalnych jest ograniczona i wyznacza gérna granice stopy
wzrostu gospodarczego, a tym samym poziom dobrobytu spotecznego!, powo-
duje, ze dziatalno$é w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z stanowi przed-
miot restrykcyjnej regulacji prawnej. Kluczowym elementem tej regulacji jest
ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze?. Art. 21 ust. 1
pkt 2 p.g.g. statuuje zasade, zgodnie z ktora dziatalno§é w zakresie wydoby-
wania kopalin ze z16z moze by¢ wykonywana po uzyskaniu koncesji.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu tej ustawy zalozeniem ustawodawcy
bylo m.in. doprecyzowanie zakresu przedmiotowego ustawy, okreslenie rela-
cji jej przepisOw wobec innych ustaw, usprawnienie prowadzonych na jej
podstawie postepowan administracyjnych, przygotowanie nowoczesnych re-
gulacji, wprowadzajacych uproszczenia dla przedsiebiorcéw, odbiurokratyzo-
wanie postepowan administracyjnych, usprawnienie instrumentéw przeciw-
dziatania nielegalnej eksploatacji kopalin, a takze doprecyzowanie przestanek
podejmowanych rozstrzygnieé®. Wbrew tym zatozeniom przepisy p.g.g. okazuja

1 Szerzej na temat wspoélczesnej teorii zasobéw naturalnych m.in.: A. Wo$, Ekonomika od-
nawialnych zasobéw naturalnych, Warszawa 1995, s. 41; A. Janik, J M. Laczny, A. Ryszko, Eko-
nomiczne podstawy ochrony srodowiska, Gliwice 2009, s. 58—69.

2 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 1290 z pézn. zm., dalej jako p.g.g.

3 Uzasadnienie projektu ustawy Prawo geologiczne i gérnicze, druk sejmowy nr 1696 z dnia
16 grudnia 2008 r., Sejm VI kadencji, s. 1.
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sie w wielu miejscach nieprecyzyjne, a ich stosowanie wiaze sie z licznymi
trudno$ciami, ktére pojawiaja sie przede wszystkim na styku zawartej
w ustawie regulacji dotyczacej zasad koncesjonowania dzialalnosci w zakre-
sie wydobywania kopalin ze zt6z z przepisami ustaw, regulujacymi podejmo-
wanie innych rodzajéw dziatalnoS$ci, ktére — nie bedac ukierunkowane na
wydobycie kopaliny — moga wywolywaé takie same skutki, zwigzane z odla-
czeniem kopaliny od ztoza. Z praktycznego punktu widzenia szczegdlne zna-
czenie w tym zakresie ma problematyka prowadzenia robdét budowlanych,
ktoére, z uwagi na swoja specyfike, w wielu przypadkach wymagaja przepro-
wadzenia prac ziemnych. Prace takie moga wiazaé sie z ingerencja w zloze
kopaliny i skutkowaé odtaczeniem od niego pewnej jej ilosci. Przepisy ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane*, ktére reguluja zasady prowadzenia
rob6t budowlanych, nie rozstrzygaja o sposobie postepowania w przypadku,
gdy w zwiazku z tymi robotami konieczne jest odlaczenie kopaliny od zloza.
Na tym tle pojawia sie watpliwosé, czy w takim przypadku powinny znalezé
zastosowanie przepisy o koncesjonowaniu dzialalnoéci w zakresie wydoby-
wania kopalin ze zt6z. Chociaz wiele argumentéw przemawia za potrzeba
wylaczenia takich sytuacji spod obowiazku uzyskania koncesji, ustawodaw-
ca nie zdecydowatl sie, aby dokonaé¢ takiego wylaczenia wprost w przepisach
prawa. Jednoczeénie sady administracyjne, ktore rozstrzygaja liczne sprawy
dotyczace ustalenia optaty podwyzszonej za wydobycie kopalin bez koncesji,
doé¢ konsekwentnie, a w niektérych przypadkach wrecz mechanicznie przyj-
muja, ze odlaczenie kopaliny od zloza, o ile nie dochodzi do niego w trakcie
procesu budowlanego, ktéry prowadzony jest z zachowaniem wszystkich wy-
mogéw formalnych, bez wzgledu na inne okoliczno$ci, w tym na towarzysza-
cy temu odlaczeniu cel, wymaga uzyskania koncesji na wydobywanie kopalin
ze zY6z. Takie podejscie, jak sie wydaje, odbiega od zalozen ustawodawcy,
a w niektérych przypadkach prowadzi do wrecz dysfunkcjonalnych wnio-
skéw. Nalezy bowiem postawié teze, ze zamiarem ustawodawcy bylo wyla-
czenie spod obowiazku uzyskania koncesji odlaczenia kopaliny od zloza,
ktore jest uzasadnione z uwagi na zakres 1 sposéb prowadzenia robot budow-
lanych, a co za tym idzie, ze przy ocenie stanéw zwiazanych z odlaczeniem
kopaliny od zloza kluczowe znaczenie powinien odgrywac cel takiego odla-
czenia, a nie fakt, ze dochodzi do niego w toku procesu budowlanego. Oparcie
sie tylko na przestance dokonania odtaczenia kopaliny od zloza w toku proce-
su budowlanego, z pominieciem rzeczywistego celu takiego odlaczenia, moze
skutkowaé nieprawidlowa oceng zaréwno sytuacji, gdy do takiego odtaczenia
doszlo w celu realizacji inwestycji, ale w ramach procesu budowlanego pro-
wadzonego z naruszeniem pewnych wymogéw formalnych, jak i sytuacji, gdy

4 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 418 z pézn. zm.
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spelnienie wymogéw formalnych zwigazanych z procesem budowlanym stuzy
zakamuflowaniu rzeczywistego celu, jakim jest wydobycie kopaliny.

Watpliwoséci zwiazane ze stosowaniem regulacji okre$lajacej zasady
koncesjonowania dziatalnoéci w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z do sy-
tuacji zwigzanych z prowadzeniem robdt budowlanych, ktére skutkuja odla-
czeniem kopaliny od zloza, rodza potrzebe analizy tej regulacji, z uwzgled-
nieniem wymogow wyktadni celowoSciowej, ukierunkowanej na koniecznoéé
wylaczenia tych sytuacji spod obowiazku uzyskania koncesji, o ktérej mowa
w art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g.

Problem oceny odlaczenia kopaliny od zloza w zwiazku
z prowadzeniem robét budowlanych pod katem zasad
wydobywania kopalin ze z16z

Zgodnie z art. 3 pkt 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
przez roboty budowlane nalezy rozumieé¢ budowe, a takze prace polegajace
na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbiérce obiektu budowlanego.
W wielu przypadkach elementem robét budowlanych sa prace ziemne, takie
jak niwelacja terenu, wykonanie wykopu pod fundamenty, podpiwniczenie
lub inne elementy budynku sytuowane ponizej poziomu gruntu, a takze pra-
ce zwigzane z budowa stawéw 1 zbiornikéw wodnych. W przypadku gdy na
terenie nieruchomosci, na ktorej prowadzone sa takie prace, wystepuje zloze
kopalin, moze doj$é do ingerencji w strukture tego zloza i odlaczenia od niego
pewnej iloséci kopaliny®. Co do zasady takiemu odlaczeniu kopaliny od ztoza
nie towarzyszy zamiar jej pozyskania, chociaz nie mozna wykluczaé sytuacji,
ze kopalina taka zostanie wykorzystana na potrzeby prowadzonych robét bu-
dowlanych lub do innych celéw. Nie sa rzadkie takze sytuacje, w ktérych pro-
wadzenie rob6t budowlanych lub ich pozorowanie jest sposobem zakamuflo-
wania dzialalnosci w zakresie wydobywania kopalin ze ztoza. Niezaleznie od
zamiaru towarzyszacego podjeciu takich czynnosci, jezeli w ich efekcie doj-
dzie do odlaczenia kopaliny od zloza, to w istocie wywotuja one taki sam sku-
tek jak dziatalno§é w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, ktéra podlega
regulacji Prawa geologicznego 1 gérniczego. Nie oznacza to jednak, ze sytu-
acje te sa tozsame.

Poniewaz przepisy Prawa budowlanego nie odnosza sie w zaden sposdb
do sytuacji odlaczenia kopaliny od ztoza, do ktérego dochodzi w zwiazku
z prowadzeniem rob6t budowlanych, pojawia sie potrzeba oceny takich sytu-
acji pod katem regulacji zawartej w przepisach p.g.g., w tym w szczegdlnosci

5 Szerzej: J. Murzydlo, Wydobywanie kopalin bez wymaganej koncesji a inna dziatalnosé
zwiqzana z wydobywaniem kopalin, ,Przeglad Geologiczny” 2022, vol. 70, nr 1, s. 7.
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pod katem istnienia obowigzku uzyskania koncesji na wykonywanie dziatal-
noéci w zakresie wydobywania kopalin ze z16z.

Obowiazek uzyskania koncesji na wykonywanie
dzialalnosci w zakresie wydobywania kopalin

Obowiazek uzyskania koncesji na wykonywanie dzialalnoéci w zakresie
wydobywania kopalin wynika z treSci art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g. Przepis ten sta-
nowi jedynie, ze dzialalnoéé taka moze by¢ wykonywana po uzyskaniu konce-
§ji. Zgodnie z art. 21 ust. 2 p.g.g. w sprawach nieuregulowanych w ustawie do
koncesjonowania dziatalnoSci, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 p.g.g., stosuje sie
przepisy ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow®. Chodzi tu za-
tem o koncesje, o ktorej] mowa w art. 37 ust. 1 PrPrzeds., stanowiaca forme
reglamentacji dziatalnosci gospodarczej. Koncesja jest aktem zgody wladzy
publicznej na podjecie 1 wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej przez danego
przedsiebiorce” 1 odstapienie przez panstwo od monopolu w danej dziedzinie®.

Opierajac sie tylko na tresci art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g., nalezy przyjaé, ze
uzyskania koncesji wymaga kazda dziatalno$é w zakresie wydobywania ko-
palin ze zt6z. Jednoczeénie jednak przepisy p.g.g. wskazuja na kilkanascie
rodzajéow dzialalnosci, do ktorych przepisy dotyczace koncesjonowania dzia-
lalnoéci w zakresie wydobywania kopalin ze z16z nie maja zastosowania. Do-
tyczy to w szczegoblnodei wszystkich rodzajéow dziatalnoéci, do ktérych, na
podstawie art. 2 ust. 1 p.g.g., przepisy p.g.g. stosuje sie odpowiednio, ale
z wylaczeniem dziatu III, co oznacza réwniez wylaczenie stosowania umiesz-
czonego w tym dziale art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g.%, a takze tych rodzajow dzia-
talno$ci, do ktoérych, na podstawie art. 3 p.g.g., przepisy p.g.g. nie maja zasto-
sowania w ogole!?.

6 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 1480, dalej jako PrPrzeds.

7 C. Kosikowski, Koncesje i zezwolenia na dzialalnos$é gospodarczq, Warszawa 2002, s. 47.

8 Idem, Koncesje w prawie polskim, Krakéw 1996, s. 26.

9 Art. 2 ust. 1 p.g.g. przewiduje stosowanie przepiséw ustawy z wylaczeniem dziatu III do:
budowy, rozbudowy oraz utrzymywania systeméw odwadniania zlikwidowanych zakladéw gérni-
czych; utrzymywania i niezwiazanego z wydobywaniem kopaliny ze zloza wykorzystywania pod-
ziemnej czeSci likwidowanych zaktadéw gérniczych niezbednej do prowadzenia ruchu innych za-
ktadow gérniczych; robét prowadzonych w wyrobiskach zlikwidowanych podziemnych zakladéw
gbrniczych w celach innych niz okre§lone ustawa, w szczegdlnosci turystycznych, leczniczych i re-
kreacyjnych; rob6t podziemnych prowadzonych w celach naukowych, badawczych, dos§wiadczal-
nych i szkoleniowych na potrzeby geologii i gérnictwa; drazenia tuneli oraz likwidacji tych obiek-
téw, urzadzen i instalacji.

10 Art. 3 p.g.g. wylacza stosowanie ustawy do: korzystania z wéd w zakresie uregulowanym
odrebnymi przepisami; wykonywania wkopéw oraz otworéw wiertniczych o gtebokosci do 30 m
w celu wykorzystania ciepta Ziemi, poza obszarami gérniczymi; wykonywania wkopéw oraz otwo-
réw wiertniczych o glebokosci do 30 m w celu wykonywania uje¢ wéd podziemnych na potrzeby
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Przepisy dotyczace koncesjonowania dziatalnoéci w zakresie wydobywa-
nia kopalin nie majg tez zastosowania do okreS§lonej w art. 4 p.g.g. dziatalno-
$ci, polegajacej na wydobywaniu przez osobe fizyczna piaskéw 1 zwirdw
z przeznaczeniem na zaspokojenie potrzeb wlasnych. Przepisy te nie maja
zastosowania do takiej dziatalno$ci, jezeli wydobycie jest prowadzone z nie-
ruchomosci stanowiacej przedmiot prawa wlasnosci lub uzytkowania wieczy-
stego osoby fizycznej, ktéra dokonuje tego wydobycia, bez uzycia érodkéw
strzatowych, o ile wydobycie takie nie naruszy przeznaczenia nieruchomosci,
na ktoérej jest prowadzone. Wymogiem formalnym do prowadzenia takiego
wydobycia jest dokonanie z 7-dniowym wyprzedzeniem zawiadomienia na
piSmie wlasciwego organu nadzoru gérniczego. Wydobycie takie nie moze
przekroczy¢ 10 m?® piasku lub zwiru w roku kalendarzowym a osoba, ktora
dokonata wydobycia nie moze rozporzadzaé¢ wydobyta kopalina. W przypad-
ku rozporzadzenia tak wydobyta kopalina, niezaleznie od tego, czy jej zbycie
ma charakter odplatny, czy nieodplatny, nastepuje powrét do zasad ogdl-
nych, co oznacza konieczno§é uprzedniego uzyskania koncesji na wykonywa-
nie dziatalno$ci w zakresie wydobywania kopalin ze z16z!!.

Zadne z wymienionych wylaczen nie dotyczy wprost prowadzenia rob6t
budowlanych jako takich, chociaz niektére z nich moga mieé¢ w tym zakresie
pewne znaczenie. Moze to dotyczyé m.in. okre§lonego w art. 2 ust. 1 pkt 4
p.g.g. wylaczenia dotyczacego drazenia tuneli, ktére w Swietle art. 3 pkt 3
PrBudow sg budowlami. Podstawe do wylaczenia obowiazku uzyskania kon-
cesji w przypadku odlaczenia kopalin od ztoza, do ktérego dochodzi w zwiazku
z robotami budowlanymi, moze stanowi¢ réwniez art. 4 p.g.g. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze ratio legis tego przepisu nie jest ukierunkowane na takie sytu-
acje 1 ze w praktyce moze on by¢ uzyteczny dla oceny sytuacji zwiazanych
z odlaczeniem kopaliny, do ktérego dochodzi w zwigzku z prowadzeniem robdt
budowlanych tylko wtedy, gdy zostatyby spetnione wszystkie okreslone w nim
wymogi. W szczegdlnosSci nie znajduje on zastosowania w przypadku robot,
ktore skutkuja odtaczeniem od ztoza kopaliny innej niz piasek lub zwir, a tak-
ze robot prowadzonych na wieksza skale, ktore skutkowalyby odtaczeniem od
ztoza kopaliny w iloéci wiekszej niz 10 m® w ciagu roku kalendarzowego.

poboru wéd podziemnych w iloéci nieprzekraczajacej 5 m® na dobe poza obszarami gérniczy-
mi utworzonymi w celu wydobywania wéd leczniczych lub solanek; badan naukowych i dziatalno-
$ci dydaktycznej, prowadzonych bez wykonywania rob6t geologicznych; pozyskiwania okazéw mi-
neratéw, skat i skamielin w celach naukowych, kolekcjonerskich 1 dydaktycznych, prowadzonego
bez wykonywania rob6t gérniczych; wykonywania robdt zwigzanych ze sztucznym zasilaniem
strefy brzegowej piaskiem, pochodzacym z osadéw dennych obszaréw morskich Rzeczypospolitej
Polskiej; wydobywania kruszywa w zakresie niezbednym do wykonania pilnych prac zabezpiecza-
jacych przed powodzia w czasie obowigzywania stanu kleski zywiotowej; ustalania geotechnicz-
nych warunkow posadawiania obiektéw budowlanych bez wykonywania rob6t geologicznych.

11 Szerzej: B. Rakoczy, [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz,
2015, Lex, komentarz do art. 4.
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W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze obecnie nie istnieja zadne inne
przepisy, ktore jednoznacznie rozstrzygalyby o sposobie postepowania w sy-
tuacji, gdy przeprowadzenie rob6t budowlanych wymaga odlaczenia od ztoza
okregélonej iloéci kopaliny. Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, ze zamia-
rem ustawodawcy nie bylo wprowadzenie wymogu uzyskania koncesji na
wykonywanie dziatalno$ci w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z, w przy-
padku gdy do odtaczenia kopaliny od ztoza dochodzi w zwigzku z prowadze-
niem robét budowlanych. Przyjecie odmiennego zatozenia byloby calkowicie
dysfunkcjonalne. Majac na wzgledzie fakt, ze charakterystyka robét budow-
lanych w wielu przypadkach wymaga prowadzenia prac ziemnych oraz po-
wszechno§¢ wystepowania niektérych kopalin, w tym pisakéw 1 zwirdw, moz-
na zakladaé, ze realizacja duzej czeéci inwestycji budowlanych bedzie
wigzala sie z konieczno$cia odlaczenia okreélonych ilo$ci kopalin z miejsca
ich naturalnego nagromadzenia na terenie objetym robotami budowlanymi.
Przyjecie zalozenia, ze w kazdym przypadku, gdy na terenie objetym robota-
mi budowlanymi wystepuje ztoze dowolnej kopaliny, jej odtaczenie od tego
ztoza wymaga uzyskania koncesji na wykonywanie dziatalnosci w zakresie
wydobywania kopalin ze zt6z, w praktyce prowadzitoby do paralizu takich
inwestycji. Pomijajac bowiem nawet czasochtonnoé¢ 1 wysokie koszty spel-
nienia wymogéw niezbednych do otrzymania koncesji, w wielu przypadkach
jej uzyskanie byloby po prostu niemozliwe, np. z uwagi na brak mozliwosci
spelnienia przez inwestora okreslonych wymogow, co z kolei uniemozliwiato-
by realizacje planowanej inwestycji*2. Nalezy zatem przyjac, ze mimo braku
jednoznacznego rozstrzygniecia w przepisach ustawowych, zamiarem usta-
wodawcy byto wytaczenie sytuacji zwigzanych z prowadzeniem rob6t budow-
lanych spod regulacji okre$lajacej zasady koncesjonowania dziatalnosci
w zakresie wydobywania kopalin ze z16z. To zalozenie wskazuje na potrzebe
odréznienia sytuacji zwiazanych z odlaczeniem kopaliny od zloza, do ktérego
dochodzi w zwiazku z prowadzeniem robdt budowlanych od sytuacji zwiaza-
nych z wykonywaniem dziatalno$ci w zakresie wydobywania kopalin ze z16z,
a w razie watpliwo$ci powinno przesadzaé¢ o kwalifikacji tych sytuacji jako
niepodlegajacych obowiazkowi uzyskania koncesji, o ktérej mowa w art. 21
ust. 1 pkt 2 p.g.g. Jak bowiem trafnie stwierdza Hubert Schwarz, bezwzgled-
ne uznawanie kazdego odspojenia kopaliny ze zloza (takze nierozpoznanego
geologicznie 1 nieudokumentowanego) oznaczaloby, ze z nielegalna eksplo-
atacja mielibyémy do czynienia na prawie kazdym placu budowy!?.

12 Szerzej na temat mozliwych trudnoéci w uzyskaniu koncesji por. L. Krél, Wydobycie kru-
szywa naturalnego a budowa stawdw rybnych w swietle wymagan technicznych i przepiséw pra-
wa, ,,Gospodarka Surowcami Mineralnymi” 2005, t. 21, z. 2, s. 83 i nast.

13 H. Schwarz, Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, t. 1: Art. 1-103, 2013, Legalis, ko-
mentarz do art. 1.
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Odlaczenie kopaliny od zloza a dzialalno§é w zakresie
wydobywania kopalin ze z16z

Jedna z najwazniejszych przyczyn trudnosci dotyczacych okreslenia za-
kresu przedmiotowego obowigzku uzyskania koncesji na wykonywanie dzia-
talnoéci w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z jest brak legalnej definicji
tej dzialalno$ci. Przepisy p.g.g. nie definiuja ani pojecia dziatalno$ci w za-
kresie wydobywania kopalin ze zl6z, ani pojecia wydobywania kopalin.
W art. 6 ust. 1 pkt 16¢ p.g.g. zostata zawarta jedynie definicja wydobywania
weglowodoréw ze zt6z, w $wietle ktérej jest nim ,prowadzenie wydobycia
weglowodoréw, w tym przygotowanie wydobytych weglowodoréw do trans-
portu oraz ich transport w obrebie zaktadu gérniczego”. Nie mozna wyklu-
czy¢ wykorzystania tej definicji do odtworzenia definicji wydobywania kopa-
lin ze z16z 1 dzialalno$ci w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z. Wydaje sie
jednak, ze warto$¢ poznawcza takich definicji i tak bylaby mocno ograniczo-
na, a zatem konieczne jest odtworzenie znaczenia tych poje¢ w oparciu o inne
elementy.

Na gruncie ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gbrnicze'*
Naczelny Sad Administracyjny wyrazil poglad, ze ,wydobycie” kopalin
w istocie jest zwrotem niedookreslonym, tj. takim, ktérego ratio umieszcze-
nia w tresci przepisu stanowi to, aby mial on zakres mozliwy do wypelnienia
ad casum 1 ktérego ,,ukonkretnienie” nastepuje przez odniesienie do stanu
faktycznego, nie za$ przez odczytanie znaczenia tego wyrazenia in abstrac-
to. W zwiazku z brakiem innych mozliwoséci sady administracyjne czesto
dokonuja ustalenia zakresu pojecia wydobywania kopaliny ze zloza poprzez
odwotanie do zawartej w art. 6 ust. 1 pkt 3 p.g.g. definicji kopaliny wydoby-
tej's. Przepis ten kaze rozumieé przez kopaline wydobyta cato$é kopaliny
odlaczonej od zloza. Przyjecie tej definicji jako podstawy do okreélenia zakre-
su pojecia wydobywania kopaliny ze ztoza, prowadzi do stwierdzenia, ze wy-
dobywaniem jest kazde odlaczenie kopaliny od zloza, niezaleznie od okolicz-
noéci, w ktérych do takiego odtaczenia dochodzi. Odzwierciedleniem takiego
zapatrywania jest m.in. stanowisko Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, zgodnie z ktorym proces odtaczania kopaliny od jej ztoza stano-
wi jej wydobycie!’, a takze wyrazany wielokrotnie przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny poglad, iz do wydobycia kopaliny dochodzi z momentem jej

14 Tj. Dz.U. z 2005 r., Nr 228, poz. 1947 z pézn. zm., dalej jako p.g.g. z 1994 r.

15 Wyrok NSA z 4 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IT GSK 1321/11, Lex nr 1971018.

16 Tak m.in.: wyroki NSA: z 19 czerwca 2024 r., sygn. akt II GSK 277/21, Lex nr 3931671;
z 13 czerwca 2023 r., sygn. akt IT GSK 302/20, Lex nr 3581892; z 2 czerwca 2022 r., sygn. akt
II GSK 312/19, Lex nr 3427452; z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt IT GSK 1826/18, Lex nr 3341701;
z 12 lutego 2020 r., sygn. akt II GSK 2855/17, Lex nr 3474867.

17 Wyrok WSA w Gliwicach z 2 czerwca 2020 r., sygn. akt ITI SA/G1 22/20, Lex nr 3028138.
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odlaczenia od zloza'®. Przyjecie tak szerokiego rozumienia pojecia wydoby-
wania kopaliny ze zloza mozna uzasadniaé dazeniem do objecia wymogiem
uzyskania koncesji, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g., jak najszer-
szego zakresu sytuacji, mogacych skutkowaé odtaczeniem kopaliny od zloza,
celem zapewnienia ztozom kopalin odpowiednio silnej ochrony. Ujecie takie
nie daje podstaw do rozréznienia dziatalno$ci w zakresie wydobywania kopa-
lin ze z16Z od odlaczenia kopaliny od zloza, rozumianego jako sytuacje nie-
ukierunkowane na pozyskanie kopaliny, w tym odlaczenia kopaliny, do kto-
rego dochodzi w zwigzku z prowadzeniem robdét budowlanych. Podejécie
takie nie odpowiada zatem ratio legis regulacji okreslajacej zasady wykony-
wania dziatalnoSci w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, w tym przedsta-
wione] we wczeéniejszych rozwazaniach potrzeby kwalifikowania sytuacji
zwigzanych z odlaczeniem kopaliny od ztoza, do ktérego dochodzi w zwiazku
z prowadzeniem rob6t budowlanych jako niepodlegajacych obowiazkowi uzy-
skania koncesji, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g.

Co wazne, sady administracyjne do$¢ konsekwentnie pomijaja inne ele-
menty, ktérych uwzglednienie mogtoby prowadzié¢ do wytaczenia wskazane-
go obowigzku przynajmniej do niektérych sytuacji odtaczenia kopaliny od
ztoza w zwigzku z prowadzeniem robdt budowlanych. W szczegdlnosci, odwo-
hyjac sie do sformulowanej w art. 6 ust. 1 pkt 3 p.g.g. definicji kopaliny wy-
dobytej, sady administracyjne nie przyktadaja jednoczeénie wiekszej wagi do
tredci art. 6 ust. 1 pkt 19 p.p.g., ktéry definiuje ztoze kopaliny jako naturalne
nagromadzenie mineraléw, skat oraz innych substancji, ktérych wydobywa-
nie moze przynies¢ korzy$é gospodarcza. Bazujac na tej definicji, nalezatoby
przyjaé, ze do ustalenia czy doszlo do wydobycia kopaliny, konieczne jest
stwierdzenie, ze zostala ona odlaczona od zloza kopaliny, ktére spelnia kry-
teria okre§lone w art. 6 ust. 1 pkt 19 p.p.g., a wiec takiego, ktorego eksplo-
atacja moze przynieé¢ korzy$é gospodarcza. Takie podejécie wydaje sie racjo-
nalne. Prowadzi ono bowiem do stwierdzenia, ze ochronie podlega tylko takie
nagromadzenie kopalin, ktore moze przynie$¢ korzy$é gospodarcza, nato-
miast w sytuacji, gdy takiej korzysci nie mozna oczekiwac, pierwszenstwo
nalezy przyznaé¢ innym interesom, w tym np. zwiazanym z realizacja robét
budowlanych.

W podobny sposéb sady administracyjne pomijaja znaczenie art. 125
ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska'®, zgod-
nie z ktérym przepisy p.g.g. okre§laja zasady ochrony udokumentowanych
zt6z kopalin. Treé¢ tego przepisu moze stanowi¢ podstawe do sformutowania

18 Tak m.in.: wyroki NSA: z 19 czerwca 2024 r., sygn. akt IT GSK 277/21, Lex nr 3931671;
z 13 czerwca 2023 r., sygn. akt IT GSK 302/20, Lex nr 3581892; z 2 czerwca 2022 r., sygn. akt
II GSK 312/19, Lex nr 3427452; z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt IT GSK 1826/18, Lex nr 3341701.
19 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 647 z p6zn. zm.
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twierdzenia, ze obowiazek uzyskania koncesji dotyczy tylko sytuacji zwigza-
nych z wydobyciem kopalin ze zloza, ktore zostato udokumentowane. Wska-
zana regulacja nie jest jednak przywolywana przez sady administracyjne
jako podstawa oceny stanéw zwigazanych z wydobywaniem kopalin ze z16z.
Z drugiej strony w wyroku z 16 maja 2025 r., sygn. akt II GSK 2353/21 Na-
czelny Sad Administracyjny przyjal, ze brak w centralnej Bazie Danych Geo-
logicznych oraz systemie MIDAS informacji o udokumentowanych zlozach
nie $éwiadczy o niewystepowaniu kopaliny?°. Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Poznaniu w wyroku z 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IT SA/Po 511/17
stwierdzil z kolei, ze to inwestora obciaza ryzyko wiazace sie z przystapie-
niem do robé6t ziemnych bez jednoznacznego zweryfikowania czy na nieru-
chomoS$ci znajduje sie zloze kopalin w rozumieniu przepiséw p.g.g., bowiem
nawet w przypadku ustalenia faktu istnienia ztoza juz w toku prowadzonych
robét budowlanych dziatania jego beda mogty zostaé zakwalifikowane jako
wydobywanie kopalin bez koncesji albo wzglednie jako naruszenie okreslone
w art. 4 ust. 3 p.g.g., co moze skutkowaé¢ wymierzeniem mu optaty podwyz-
szonej?l.

Prowadzenie rob6t budowlanych jako okolicznosé
wylaczajaca obowigzek uzyskania koncesji

na wykonywanie dzialalnosci w zakresie
wydobywania kopalin ze z16z

Analiza orzecznictwa w sprawach dotyczacych ustalenia optaty podwyz-
szonej w zwiazku z odlaczeniem kopaliny od zloza w trakcie rob6t budowla-
nych prowadzi do wniosku, ze w ocenie sadéw administracyjnych elementem
kluczowym do oceny, czy taka dziatalno$é wymagala uzyskania koncesji, jest
kryterium formalne, odnoszace sie do prowadzenia tych robét z zachowa-
niem wymogéw wynikajacych z przepiséw Prawa budowlanego. Co prawda
sady wskazuja na to, ze sam fakt podlegania inwestycji regutom okreélone;j
ustawy nie anuluje stosowania przepiséw p.g.g., w tym obowiazkow w zak-
resie koncesji 1 wnoszenia oplat eksploatacyjnych?, to jednak co do zasady
tacza one mozliwoéé wylaczenia robét budowlanych, w trakcie ktérych do-
chodzi do odlaczenia kopaliny od zloza z obowiazku uzyskania koncesji

20 Wyrok NSA z 16 maja 2025 r., sygn. akt IT GSK 2353/21, Lex nr 3895267.

21 Wyrok WSA w Poznaniu z 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Po 511/17, Lex
nr 2411899.

22 Tak w odniesieniu do dzialalnoéci podlegajacej przepisom Prawa wodnego WSA w Lubli-
nie w wyroku z 26 pazdziernika 2006 r., sygn. akt IIT SA/Lu 39/06, Lex nr 910364.
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z prowadzeniem tych robét w ramach procesu budowlanego, ktéry spetnia
wszystkie wymogi formalne okre§lone w przepisach Prawa budowlanego.
Sady odmawiaja natomiast uznania, ze odlaczenie kopaliny od zloza nasta-
pito w zwiazku z realizacja rob6t budowlanych, gdy prace, ktére doprowadzi-
ly do odlaczenia kopaliny od ztoza, nie byly objete pozwoleniem budowla-
nym?3 1 podkreslaja, ze wydobycie kopaliny bez wymaganej koncesji podlega
oplacie podwyzszonej nawet wtedy, gdy dokonano go w ramach ,,szeroko ro-
zumianego procesu inwestycyjnego’?t. Zgodnie z tym zapatrywaniem czyn-
noéci skutkujace odtaczeniem kopaliny od zloza moga by¢ traktowane jako
element robdt budowlanych 1 tym samym nie wymagaja uzyskania koncesji
tylko wtedy, gdy sa realizowane w pelni zgodnie z wymogami Prawa budow-
lanego 1 dokumentacji budowlanej, kazde zaé odstepstwo w tym zakresie
skutkuje uznaniem, ze odlaczenie kopaliny stanowito jej wydobycie bez wy-
maganej koncesji. Stanowisko takie zastuguje na uznanie tylko w tym zakre-
sie, ze rozrboznia wydobycie kopaliny od odlaczenia kopaliny od ztoza, do kté-
rego dochodzi w zwiazku z prowadzeniem rob6t budowlanych i tym samym
dopuszcza mozliwoéé wylaczenia obowigazku uzyskania koncesji w zwiazku
z prowadzeniem takich robét. Jednoczes$nie jednak trzeba dodaé, ze w obec-
nym stanie prawnym nie ma podstaw do dokonywania takiego rozrdznienia
w oparciu o ocene spelnienia wymogéw formalnych wynikajacych z przepi-
séw Prawa budowlanego 1 prawidtowosci samego procesu budowlanego. Od-
stepstwa od dokumentacji budowlanej 1 rygoréw Prawa budowlanego powin-
ny by¢ oceniane wylacznie na gruncie przepiséw tejze ustawy i nie mozna
traktowacd ich jako przestanki przesadzajacej o uznaniu odlaczenia kopaliny
od ztoza, do ktérego dochodzi w powiazaniu z robotami budowlanymi prowa-
dzonymi z ich naruszeniem jako dziatalno$ci wymagajacej uzyskania konce-
sji. Ujmujac rzecz z drugiej strony, mozna bowiem wskazaé na to, ze nawet
w przypadku spelnienia wszystkich wymogéw wynikajacych z przepiséw
Prawa budowlanego moze doj$¢ do nielegalnego wydobycia kopaliny, w sytu-
acji gdy spelnienie tych wymogéw stuzy wylacznie zakamuflowaniu takiego
wydobycia. Uznanie w takiej sytuacji, ze spelnienie wymogéw wynikajacych
z przepiséw Prawa budowlanego zwalnia z konieczno$ci uzyskania koncesji,
bytoby wnioskiem catkowicie dysfunkcjonalnym. W tym kontekécie nalezy
podzieli¢ poglad Jacka Murzydto, wedlug ktérego wykonania rob6t budowla-
nych nie mozna uznaé za przestanke definitywnie wykluczajaca mozliwoSci
ustalenia oplaty podwyzszonej?®.

23 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 7 pazdziernika 2024 r., sygn. akt III SA/G] 387/24, Lex
nr 3778653.

24 Wyrok WSA w Gliwicach z 7 pazdziernika 2024 r., sygn. akt III SA/Gl 1061/23, Lex
nr 3739247.

25 J. Murzydlo, op. cit., s. 8.
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Cel jako element oceny stanu faktycznego dotyczacego
odlaczenia kopaliny od zloza

Majac na wzgledzie ograniczona przydatno$¢ proponowanego przez sady
administracyjne podejécia opartego na przestance dokonania odlgczenia kopa-
liny od ztoza w ramach procesu budowlanego, prowadzonego z zachowaniem
okre§lonych prawem wymogéw formalnych, nalezy zwroéci¢ uwage na zna-
czenie celu, w jakim doszto do tego odlaczenia. Aleksander Lipinski i Ry-
szard Mikosz, jeszcze na gruncie p.g.g. z 1994 r., trafnie zauwazali, ze nie
jest oczywiste, czy kazde odlaczenie kopaliny od zloza (np. w toku prac inwe-
stycyjnych takich jak wykopy budowlane czy niwelacja terenu) stanowi wy-
dobycie wymagajace koncesji, a dla oceny, czy mamy do czynienia z ,,wydoby-
ciem” kopalin, nie bez znaczenia jest zamiar podmiotu, w wyniku dziatan
ktorego kopalina zostaje odlaczona?®. Stanowisko to zostato wprost zaaprobo-
wane przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 4 pazdziernika
2012 r., sygn. akt IT GSK 1321/11%, jednak obecnie jest ono pomijane, a —jak
sie wydaje — czasami wrecz negowane przez sady administracyjne. W wyro-
ku z 7 pazdziernika 2024 r., sygn. akt III SA/GI 387/24 Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Gliwicach przedstawil bowiem zapatrywanie, ze bez znacze-
nia jest cel, zamiar 1 motywy, jakimi kieruja sie podmioty podejmujace sie
wydobywania kopaliny, a organy nadzoru gérniczego nie majg obowiazku
ustalania tych przestanek?. Na brak znaczenia motywéw dziatania podmio-
tu realizujacego wydobycie ten sam sad wskazal rowniez w wyrokach z 26
wrzes$nia 2023 r., sygn. akt IIT SA/Gl 509/23% 1 z 13 czerwca 2023 r., sygn.
akt IT GSK 302/20%. Z kolei w wyroku z 1 sierpnia 2018 r., sygn. akt IIT SA/
Gl 152/18 sad ten przedstawit zapatrywanie, ze kwestia przeznaczenia czy
powodu dokonywania prac wydobywczych nie jest cecha istotna dla uznania
substancji za kopaline 1 jej eksploatacji, gdyz dla rozstrzygniecia sprawy nie
ma znaczenia sposob zagospodarowania terenu i1 oddzielonych kopalin3..

Odrzucenie znaczenia okolicznosci zwigzanych z celem, powodem czy tez
motywami odlaczenia kopaliny od zloza nie wydaje sie prawidlowe. W tym
zakresie nalezy podzieli¢ stanowisko, ze to wladnie cel powinien by¢ gtéwnym
kryterium oceny zamierzonej dziatalno$ci®? a dokonujac oceny, nalezaloby

26 A, Lipinski, R. Mikosz, Ustawa Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, 2003, Lex, ko-
mentarz do art. 1.

27 Wyrok NSA z 4 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IT GSK 1321/11, Lex nr 1971018.

28 Wyrok WSA w Gliwicach z 7 pazdziernika 2024 r., sygn. akt III SA/Gl 387/24, Lex
nr 3778653.

29 Wyrok WSA w Gliwicach z 26 wrzeénia 2023 r., sygn. akt III SA/Gl 509/23, Lex
nr 3621228.

30 Wyrok NSA z 13 czerwca 2023 r., sygn. akt IT GSK 302/20, Lex nr 3581892.

31 Wyrok WSA w Gliwicach z 1 sierpnia 2018 r., sygn. akt III SA/G1 152/18, Lex nr 2535904

32 Por. A. Lipinski, Prawo geologiczne i gérnicze, Katowice 1996, s. 24.
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ustalié¢ rzeczywisty zamiar osoby dokonujacej wydobycia®®. Cel jest tu istotny
o tyle, ze okresla zwiazek odlaczenia kopaliny od ztoza z realizacja rob6t budow-
lanych, a to ten zwigzek, nie za$ sam fakt dokonania takiego odlaczenia w trak-
cie rob6ot budowlanych powinien przesadzaé o klasyfikacji odtaczenia kopaliny
od ztoza 1 o istnieniu lub braku w danym przypadku obowiazku uzyskania kon-
cesji, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g. Obowiazek ten powinien by¢
wylaczony w sytuacji, gdy odlaczenie kopaliny od zloza zostalo dokonane w celu
realizacji procesu budowlanego. Z drugiej strony odlaczenie kopaliny od zloza,
ktoére nastapito co prawda w trakcie procesu budowlanego, ale nie pozostawato
w zwiazku z prowadzonymi robotami budowlanymi, powinno by¢ traktowane
jako dziatalno§¢é wymagajaca uzyskania koncesji. Znaczenia celu nie mozna po-
mijaé takze z uwagi na role korygujaca, jaka moze pelnié¢ jego uwzglednienie
w przypadku, gdy niewystarczajace okaza sie rezultaty oceny danego stanu
faktycznego w oparciu o stosowane przez sady administracyjne kryterium odta-
czenia kopaliny w ramach prawidlowo realizowanego procesu budowlanego.
Za prawidlowe nalezy natomiast uznaé stanowisko, ze nie ma znaczenia,
czy odtaczenie kopaliny od ztoza nastapilo w celu gospodarczym. Sady admi-
nistracyjne trafnie wskazuja, ze bez znaczenia jest oSwiadczenie, ze podmiot
nie prowadzil dziatalnoéci gospodarczej polegajacej na wydobyciu kopaliny?®,
jak rowniez o$wiadczenie, ze nie sprzedawal on wydobytej kopaliny®® oraz to,
czy dziatalnoéé byta nastawiona na zysk, czy dochodzito do sprzedazy kopa-
liny 1 czy zysk rzeczywiscie wystepowal®. Trafny jest tez prezentowany przez
Naczelny Sad Administracyjny poglad, ze wykazanie zbywania wydobytego
materialu nie stanowi przestanki uznania, ze doszto do wydobycia kopaliny?®”.
Ustawodawca zrezygnowal co prawda z konstrukeji zastosowanej w przepi-
sach p.g.g. z 1994 r., ktéra zakladala, ze koncesji wymaga dziatalno§¢ gospo-
darcza w zakresie wydobywania kopalin ze z16z (art. 15 ust. 1 pkt 2 p.g.g.
z 1994 r.) 1 wprowadzata jednoczeénie zakaz wydobywania kopalin w sposéb
inny niz jako koncesjonowana dziatalno$¢ gospodarcza (art. 15 ust. 4 p.g.g.
z 1994 r.), jednak nie powinno budzi¢ watpliwos$ci, ze rowniez na gruncie obec-
nie obowigzujacych przepisow dziatalno$¢ w zakresie wydobywania kopalin
ze zY6z moze by¢ wykonywana tylko jako koncesjonowana dziatalno§é gospo-
darcza lub ewentualnie w ramach wyjatkéw okre§lonych w tych przepisach?®.

33 H. Schwarz, op. cit., komentarz do art. 1. Autor wskazuje réwniez na znaczenie ustalenia
winy osoby dokonujacej wydobycia, m.in. pod katem odpowiedzialno$ci wykroczeniowej za wydo-
bywanie kopalin bez wymaganej koncesji, jednak wydaje sie, ze dla oceny czy dana czynnosé sta-
nowi dzialalno$é¢ w zakresie wydobywania kopaliny ze ztoza ten element pozostaje bez znaczenia.

34 Wyrok WSA w Gliwicach z 2 grudnia 2024 r., sygn. akt ITT SA/G1 113/24, Lex nr 3816213.

35 Wyrok WSA w Gliwicach z 8 lipca 2024 r., sygn. akt III SA/GI 898/23, Lex nr 3750297.

36 Wyrok NSA z 16 maja 2025 r., sygn. akt IT GSK 2353/21, Lex nr 3895267.

37 Wyrok NSA z 13 listopada 2019 r., sygn. akt IT GSK 2738/17, Lex nr 2783412.

38 E. Klimek trafnie wskazuje na to, ze dzialalnoéé koncesjonowana powinna mieécié sie
w definicji dzialalnoéci gospodarczej oraz ze dziatalno$¢ niespelniajaca kryteriéw dzialalnosSci
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W takim zakresie cel, zamiar 1 motywy dziatania podmiotu dokonujacego
odlaczenia kopaliny od zloza rzeczywiScie nie maja znaczenia. Nie pozwala
to jednak stwierdzié, ze elementy te powinny by¢ catkowicie pomijane. Ich
uwzglednienie daje bowiem podstawe do wprowadzenia niezwykle uzytecz-
nego rozréznia miedzy dziatalnoScia w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z,
ktoéra jest ukierunkowana na wydobycie (pozyskanie) kopaliny i do ktorej na-
lezy odnosi¢ obowigzek uzyskania koncesji, o ktérej] mowa w art. 21 ust. 1
pkt 2 p.g.g., a odlaczeniem kopaliny od zloza, ktére nie stuzy realizacji takie-
go celu, a jest skutkiem np. prac niezbednych do zrealizowania inwestycji
budowlanej 1 nie powinno wymagac uzyskania tej konces;ji.

Kopalina wydobyta w trakcie rob6t budowlanych
jako odpad

Istotne znaczenie dla oceny sytuacji zwiazanych odtaczeniem kopaliny
od ztoza w zwiazku z realizacja robét budowlanych moze mieé regulacja za-
warta w ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach®®. Art. 3 ust. 1 pkt 6a
u.o. wprowadza bowiem kategorie odpadéw budowlanych i rozbiérkowych,
ktérymi sq odpady powstale podczas robét budowlanych. Art. 101a ust. 1 u.o.
zobowiazuje wytwoérce odpadéw budowlanych i rozbiérkowych do zapewnie-
nia wysegregowania z nich m.in. odpadéw mineralnych, zgodnie za$ z treécia
zatacznika 2a do tej ustawy mineratami sg np. piasek, kamienie 1 kruszywo.
Zestawienie treSci wskazanych przepiséw prowadzi do wniosku, ze mineraty
wydobyte w trakcie rob6t budowlanych powinny byé kwalifikowane jako od-
pady. Co prawda art. 2 pkt 3 u.o. wylacza stosowanie przepiséw ustawy
w odniesieniu do niezanieczyszczonej gleby 1 innych materialéw wystepuja-
cych w stanie naturalnym, wydobytych w trakcie rob6t budowlanych, w sy-
tuacji gdy materiaty te zostana wykorzystane do celéw budowlanych w sta-
nie naturalnym na terenie, na ktérym zostaly wydobyte, a w doktrynie
prezentowane sa odmienne stanowiska co do statusu rzeczy 1 substancji, do
ktorych zgodnie z art. 2 u.o. ustawy sie nie stosuje?’, to nie powinno budzi¢
watpliwoéci, ze przynajmniej gleba i materialy wydobyte w trakcie robét

gospodarczej nie podlega koncesjonowaniu, a jej wykonywanie jest dozwolone na podstawie art. 4
p.g.g. Poglad ten zostal wyrazony na gruncie art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
talno$ci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 584 z pézn. zm.), jednak zachowuje pelng aktual-
noé¢. Por. G. Klimek, [w:] B. Rakoczy (red.), op. cit., komentarz do art. 21.

39 Tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 1587 z p6zn. zm., dalej jako u.o.

40 D. Danecka i W. Radecki podkre$laja, ze przedmioty i substancje wymienione w art. 2 u.o.
sq odpadami — D. Danecka, W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, 2022, Lex, komentarz
do art. 2. Z kolei f.. Wyszomirski uwaza, ze nie sg one odpadami — L. Wyszomirski, [w:] f.. Wyszo-
mirski (red.), Ustawa o odpadach. Komentarz, 2025, Legalis, komentarz do art. 2.
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budowlanych, ktére nie zostana wykorzystane w sposéb okreslony art. 2 pkt 3
u.0., sa odpadami. Za takim rozumieniem wylaczenia zawartego w art. 2
pkt 3 u.o. opowiedziat sie zreszta Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 25 wrzeénia 2024 r., sygn. akt IIT OSK 366/23, wskazujac, ze masa ziemna
jest traktowana jak odpad, gdy material zostal przetworzony lub wykorzy-
stany do innych celéw lub gdzie indziej, np. nastapito usuniecie lub prze-
mieszczanie, przetransportowanie mas ziemnych w zwiazku z realizacja ja-
kiej$é inwestycji, czy w sytuacji zdeponowania ziemi w innym miejscu niz
miejsce wydobycia*'. Uznanie kopalin odlaczonych od zloza w trakcie robét
budowlanych za odpady powinno prowadzié¢ do stwierdzenia, ze ich odlacze-
nie nie stanowi wydobycia i w konsekwencji nie wymaga uzyskania konces;ji.
Podejécie takie jest niewatpliwie racjonalne 1 odpowiada potrzebom wyktad-
ni celowo$ciowe], ktéra przemawia za zasadnoS$cig wytaczenia sytuacji, gdy
odlaczenie kopaliny od zloza nastepuje w zwiazku z robotami budowlanymi
z obowiagzku uzyskania koncesji. Regulacja ta stwarza mozliwo$¢ rozstrzy-
gniecia o braku obowigzku uzyskania koncesji w przypadku, gdy odlaczenie
kopaliny od zloza nastepuje na skutek rob6t budowlanych, jednak sady ad-
ministracyjne pomijaja taka mozliwo$é, a w niektérych przypadkach przyj-
muja nawet wykladnie, ktéra taka mozliwosé wyklucza. Przykladem takiego
podejécia jest zapatrywanie Wojewddzkiego Sad Administracyjnego w Gliwi-
cach, przedstawione w wyroku z 24 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/GI
886/10, zgodnie z ktorym, majac na wzgledzie ustawowa definicje ztoza kopa-
liny jako naturalnego nagromadzenia elementéw, ktérych wydobycie moze
przynieéé korzy$é gospodarcza oraz ustawowy obowiazek ekonomicznego wy-
korzystywania takich elementéw $rodowiska jak zloza kopalin, materiaty
wydobyte z takiego zloza nie moga zostaé¢ zakwalifikowane jako odpad w ro-
zumieniu ustawy o odpadach. W ocenie sgdu ustawa ta znajduje zastosowa-
nie do mas ziemnych 1 skalnych, ktére sa usuwane w zwiazku z realizacja
inwestycji lub prowadzeniem eksploatacji kopalin, natomiast jako tego ro-
dzaju masy nie moga by¢ zakwalifikowane same kopaliny zalegajace w roz-
poznanym zlozu*?. Z kolei w wyroku z 7 pazdziernika 2024 r., sygn. akt
III SA/GI 387/24 ten sam sad podnidst, ze piasek, ktéry zostal odtaczony od
ztoza w zwiazku z prowadzeniem rob6t budowlanych, nie moze zostaé uzna-
ny za odpad, w sytuacji gdy pozwolenie na budowe, na podstawie ktorego te
prace sa prowadzone, nie zawiera informacji o sposobie zagospodarowania
mas ziemnych oraz nie zostaly wydane zadne rozstrzygniecia dotyczace odpa-
déw. Zadne z tych stanowisk zdaje sie nie odpowiadaé ratio legis regulacji

41 Wyrok NSA z 25 wrzeénia 2024 r., sygn. akt III OSK 366/23, Lex nr 3761850.

42 Wyrok WSA w Gliwicach z 24 listopada 2010 r., sygn. akt IT SA/G1 886/10, Lex nr 752985.

43 Wyrok WSA w Gliwicach z 7 pazdziernika 2024 r., sygn. akt III SA/Gl 387/24, Lex
nr 3778653.
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dotyczacej odpadéw budowlanych 1 rozbiérkowych, ktérej celem byto okreéle-
nie sposobu postepowania z gleba 1 materialami wydobytymi w trakcie robét
budowlanych i tym samym wyltaczenie ich spod regulacji p.g.g.

Zakonczenie

Zakltadajac trafnoéé przedstawionego na wstepie zatozenia, ze zamiarem
ustawodawcy byto wytaczenie sytuacji zwiazanych z prowadzeniem robdt bu-
dowlanych spod regulacji okreslajacej zasady koncesjonowania dziatalnosci
w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z, nalezy wskazacé na potrzebe wyraz-
nego odréznienia odlaczenia kopaliny od zloza, do ktérego dochodzi w zwigz-
ku z prowadzeniem robét budowlanych od sytuacji zwiazanych z wykonywa-
niem dzialalnoéci w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, ktéora wymaga
uzyskania koncesji, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 2 p.g.g. Niewatpliwie
najlepszym rozwigzaniem byloby dokonanie takiego rozrdznienia juz na po-
ziomie regulacji ustawowej. Rezultat taki méglby zostaé osiagniety np. przez
wprowadzenie definicji legalnej wydobywania kopalin ze z16z lub dziatalno-
$c1 w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, ktora zawierataby zastrzezenie,
ze pojecia te nie obejmuja odlaczenia kopaliny od zloza, do ktérego dochodzi
w zwiazku z realizacja robot budowlanych lub ewentualnie definicji tych po-
je¢ odwotujacej sie w odpowiedni sposéb do celu prowadzonej dziatalnosci.
Mozliwym rozwiagzaniem byloby tez dodanie robét budowlanych do katalogu
dziatalnoéci, w odniesieniu do ktorych ustawodawca wyltaczyl stosowanie
przepiséw dziatu III p.g.g.

De lege lata nalezy postulowadé, aby przy kwalifikacji stanéw zwigzanych
z odlgczeniem kopaliny od zloza, do ktérego dochodzi w zwiazku z prowadze-
niem robét budowlanych, zrezygnowac z powszechnie uznawanego przez sady
administracyjne podej$cia opartego na kryterium dokonania odlaczenia ko-
paliny od zloza w ramach procesu budowlanego realizowanego z zachowa-
niem wymogéw wynikajacych z przepisow szeroko rozumianego prawa
budowlanego i zastapi¢ je — a przynajmniej uwzglednié¢ korygujaca role —
kryterium celu, ktéry towarzyszy takiemu odlaczeniu kopaliny od ztoza. Za-
sadne wydaje sie takze kazdorazowe uwzglednienie przy takiej kwalifikacji
okolicznos$ci, czy nagromadzenie kopaliny, od ktérego zostata ona odtaczona,
stanowi zloze w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 19 p.p.g. 1 czy w zwigzku z tym
moze byé¢ ona kwalifikowana zgodnie z treécig art. 6 ust. 1 pkt 3 p.g.g. jako
kopalina wydobyta, a co za tym idzie — czy czynnoéci, ktore doprowadzity do
jej odlaczenia od ztoza, moga byé uznane za wydobycie. Nalezy tez zwrécié
uwage na przydatnos¢ dla rzeczonej oceny regulacji u.o., ktéra daje podstawy
do zakwalifikowania mineratéw wydobytych w trakcie robét budowlanych za
odpady, a tym samym do wylaczenia ich spod regulacji p.g.g. Uwzglednienie
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wskazanych elementéw pozwolitoby na wyeliminowanie watpliwo$ci pojawia-
jacych sie w zakresie oceny stanéw faktycznych, obejmujacych odtaczenie ko-
paliny od zloza, do ktérego dochodzi w zwiazku z prowadzeniem robé6t budow-
lanych, co mialoby istotne znaczenie dla wzmocnienia ochrony podmiotéw
realizujacych inwestycje budowlane na obszarach wystepowania kopalin.
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Summary

The obligation to obtain a concession for extracting
minerals when minerals are detached from deposits
in connection with construction works

Keywords: geological and mining law, construction law, construction works, mineral extraction,
concession.

The article discusses the need to obtain a concession for extracting min-
erals from deposits, as required by Article 21, Section 1, Item 2 of the Act of
9 June 2011 Geological and Mining Law, when minerals are detached from
deposits during construction work. Construction often involves groundworks
that may detach minerals from the deposit on site. It can be assumed that
lawmakers did not intend to require concessions for extracting minerals as
part of construction work, but they did not explicitly exclude this in the law.
This creates difficulties in determining when mineral separation during
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construction does not require a concession. In the opinion of administrative
courts, the detaching of a mineral from a deposit does not require a conces-
sion when it occurs during a construction process carried out in compliance
with all formal requirements. However, it should be argued that the legis-
lator intended to exempt from the requirement to obtain a concession the de-
taching of a mineral from a deposit, which is justified by the scope and man-
ner of construction work. Consequently, when assessing the circumstances
related to the detaching of a mineral from a deposit, the most important ele-
ment should be the purpose of such detaching, not the fact that it occurs dur-
ing the construction process. This study aims to identify solutions that would
allow for a clear distinction between situations involving the detaching of
a mineral from a deposit that occurs in connection with construction work
and the activity of extracting minerals from deposits, which requires a con-
cession. Solutions could include legislative changes, such as introducing
clear legal definitions of mineral extraction or mineral extraction activities
or adding a provision to explicitly exempt the separation of minerals during
construction from licensing requirements. Under current law, it is important
to move away from the approach taken by administrative courts, which fo-
cuses on physically disconnecting the mineral during construction, and in-
stead consider the real purpose of separating the mineral from the deposit.
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