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Roboty ziemne
czy wydobywanie kopalin?”

Znaczenie surowcow pochodzenia kopalnego

Wydobywanie kopalin przewaznie postrzegane jest jako dziatalno§é ma-
jaca na celu pozyskanie wegla (kamiennego, ewentualnie brunatnego) badz
weglowodoréw, a jednoczeénie prowadzaca do znacznych przeobrazen §ro-
dowiska, przewaznie o charakterze negatywnym. Nie jest tez tajemnica, ze
zmiana modelu gospodarki energetycznej wymusza rezygnacje z wykorzy-
stywania wiekszoéci paliw kopalnych jako noénikéw energii. Jest to to jed-
nak tylko czeéé prawdy. Wbrew potocznym zapatrywaniom nie ma bowiem
(1 zapewne dlugo nie bedzie) panstw, ktore moga funkcjonowac bez wykorzysty-
wania surowcow pochodzenia goérniczego. Przyktadami moga byé budownictwo
(surowce skalne 1 ilaste), wytwarzanie energii elektrycznej (metale kolorowe),
elektronika (pierwiastki ziem rzadkich), przemyst chemiczny (siarka, sole)
oraz wiele innych. Dostep to surowcow mineralnych stanowi niezbedna prze-
stanke bezpieczenstwa panstwal. Pozyskiwanie ich wigze sie jednak z zagro-
zeniami, ktére nie wystepuja w innych dziatach gospodarki, a jednoczeénie
moze by¢ zrédtem znaczacych korzysci. Nic wiec dziwnego, ze problematyka
poszukiwania, rozpoznawania oraz wydobywania kopalin od dawna pozostaje
pod wzmozonym nadzorem panstw, czego wyrazem jest ztozona i niezwykle
rygorystyczna regulacja prawna. W Polsce jej trzon stanowi ustawa z dnia
9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne 1 gornicze?®. Potrzeba zapewnienia pewnosci

* Na marginesie artykutu Grzegorza Lubenczuka, Obowiqzek uzyskiwania koncesji na wy-
konywanie dziatalnosci w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z a odlqczenie kopaliny od ztoza
w zwiqzku z robotami budowlanymi, ,Studia Prawnoustrojowe” 2025, t. 70, s. 231-247.

1 Czego wyrazem jest uchwata nr 39 Rady Ministréw z dnia 1 marca 2022 r. w sprawie przy-
jecia Polityki Surowcowej Panstwa (M.P. z 2022 r., poz. 371).

2 Dz.U. z 2026 r., poz. 69, dalej jako p.g.g.
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dostaw surowcéw kopalnych niezbednych do funkcjonowania gospodarki jest
réwniez przedmiotem prawa Unii Europejskiej?®.

Kluczowe znaczenie w tym zakresie odgrywaja rozwiazania dotyczace wy-
dobywania kopalin ze z16z. Zasada jest, ze dzialalnoéé w tym zakresie wymaga
koncesji. Tylko wyjatkowo dopuszcza sie wydobywania kopalin bez potrzeby
ich uzyskania (o tym szerzej w dalszej czesci artykutu). Organami koncesyj-
nymi, zaleznie od szczeg6léw, sa odpowiednio starostowie, marszatkowie woje-
wodztw oraz minister wlaSciwy do spraw $rodowiska. Koncesja jest kwali-
fikowana decyzja administracyjna, w zasadzie o charakterze terminowym,
w istocie bedaca zezwoleniem na dzialalno$é, ktora uwaza sie za szczegélnie
doniosta dla panstwa. Brak natomiast podstaw, by traktowaé ja jako wyraz
odstepstwa od monopolu panstwa. Rozwiazania bedace wyrazem tego ostat-
niego zniesiono bowiem ponad ¢wieré wieku temu. Uzyskanie koncesji na wy-
dobywanie kopalin ze zt6z uzaleznione jest od wielu niestychanie zréznicowa-
nych przestanek?, co rzecz jasna wiaze sie z kosztami, a przede wszystkim jest
czasochtonne. Do$¢ wspomnieé, ze spetnienie wymagan pozwalajacych na roz-
poczecie dziatalno$ci na podstawie najprostszego typu koncesji na wydobywa-
nie kopalin ze z16z, czyli objetej zadaniami starosty, zajmuje co najmniej rok?>.
Wiekszo$¢ przedsiewzie¢ w zakresie wydobywania kopalin zalicza sie do kate-
gorili mogacych (zawsze lub potencjalnie) znaczaco oddzialywaé na §rodowisko,
a w konsekwencji niezbednym sktadnikiem wniosku koncesyjnego musi byé
decyzja w sprawie Srodowiskowych uwarunkowan. Rzetelne przygotowanie
wniosku o jej podjecie oraz postepowanie w celu jej uzyskania przewaznie row-
niez trwa kilka lat®. Sytuacja ta stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa surow-
cowego panstwa. Trafnie zauwaza G. Lubenczuk, ze deklarowany (na etapie
uchwalania Prawa geologicznego 1 gérniczego oraz kolejnych jego zmian) przez
wladze publiczne zamiar uproszcezenia procedur regulowanych Prawem geolo-
gicznym i gérniczym miat charakter czysto werbalny. Obrazu tego nie zmieni-
ly ustawy deregulacyjne. Chociaz usterki analizowanego stanu prawnego zna-
ne sg od lat’, wladze publiczne uchylaja sie od préb ich usuniecia.

3 Czego wyrazem Jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1252
z dnia 11 kwietnia 2024 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby zapewnienia bezpiecznych
1 zréwnowazonych dostaw surowcéw krytycznych oraz zmiany rozporzadzen (UE) nr 168/2013,
(UE) 2018/858, (UE) 2018/1724 i (UE) 2019/1020 (Dz.U. UE L 1252, s. 1 ze zm.).

4 Zob. A. Lipinski, Koncesje w Prawie geologicznym i gérniczym, Warszawa 2025.

5 Wliczajac w to czas potrzeby do zatwierdzenia projektu robét geologicznych, wykonania
tych rob6t, opracowania i zatwierdzenia dokumentacji geologicznej ztoza kopaliny, a wreszcie czas
niezbedny do uzyskania samej koncesji.

6 Zob. ustawe z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o érodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na Srodowi-
sko (Dz.U. z 2026 r., poz. 670).

7 A. Lipinski, Legislacyjne problemy prawa geologicznego i gérniczego, ,Panistwo i Prawo”
2023, z. 3, s. 115.
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Kopalina i jej zloze

Szczegotly sktadajace sie na pojecie ,wydobywania kopalin ze z16z” trud-
no oceni¢ jako dostatecznie jednoznaczne. Przede wszystkim nie wiadomo
doktadnie, czym sa ,kopaliny” oraz ich ,zloza”. Pierwsze z tych poje¢ nie ma
definicji ustawowej. Od lat jest ono wprawdzie przedmiotem ozywionej dysku-
sji naukowej w §rodowisku geologdéw?, co jednak nie przekltada sie na zmiany
legislacyjne. Nieobowigzujace juz Prawo geologiczne® definiowato , kopaline”
jako ,nagromadzenie naturalnych mineraléw statych, ciektych i gazowych,
wystepujacych w ztozach” (art. 1 pkt 1). Zlozem bylo natomiast jako ,takie
naturalne nagromadzenie kopaliny, ktérego gérnicze wybieranie moze przy-
nie$¢ korzys$é gospodarcza, lub spoleczna” (art. 1 pkt 2). Inaczej méwiac, ,ko-
paline” definiowano przez ,,zloze” 1 odwrotnie, co podwazalo wartoéé obu tych
konstrukeji prawnych. Jezykowo okre§lenie ,kopalina” jest natomiast rozu-
miane jako ,surowiec mineralny tworzacy zloze w skorupie ziemskiej, majacy
zastosowanie w gospodarce”?,  surowiec lub minerat o znaczeniu gospodar-
czym, uzyskiwany ze zloza za pomoca proceséw gorniczych”''. W literaturze
technicznej ,,kopaline” rozumie sie jako ,utwér geologiczny wystepujacy we-
wnatrz skorupy ziemskiej lub na jej powierzchni, ktéry moze znalezé optacal-
ne zastosowanie gospodarcze”; kopalina wydobyta ze zloza staje sie surow-
cem”'?, Bywa ono tez rozumiane jako ,surowiec mineralny tworzacy zloze
w skorupie ziemskiej, majacy zastosowanie w gospodarce, surowiec lub mi-
neral o znaczeniu gospodarczym, uzyskiwany ze zltoza za pomoca proceséw
gbérniczych”®, Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego art. 6 pkt 1 (juz
nieobowiazujacego) Prawa geologicznego i gérniczego z 4 lutego 1994 r.'* , za-
wiera w sobie definicje kopaliny. Tres¢ tego przepisu pozwala bowiem wy-
wieéé, ze kopalina to mineraly 1 skaty oraz inne substancje state, gazowe lub
cieklte — naturalne nagromadzenie ktérych, stanowiac zloze kopaliny, czyni

8 K. Szamalek, O potrzebie definicji kopaliny, ,,Gérnictwo Odkrywkowe” 2002, nr 2-3, s. 5
i nast.; idem, Wprowadzone a pozadane zmiany w prawie geologicznym i gérniczym, ,Gospodarka
Surowcami Mineralnymi” 2008 z. 4, s. 418 i nast.; K. Szamalek, K. Zglinicki, Analiza krytyczna
rozporzqdzenia Ministra Srodowiska w sprawie dokumentowania ztoza kopaliny, ,,Gérnictwo Od-
krywkowe” 2008, nr 3, s. 5 1 nast.; M. Nieé¢, Zloze — kopalina — surowiec mineralny. Podstawowe
terminy geologii gospodarczej, ztozZowej i potrzeba ich uwzglednienia w przepisach prawa geolo-
gicznego 1 gérniczego, ,Przeglad Geologiczny” 2010, nr 8, s. 672 1 nast.

9 Ustawa z dnia 26 listopada 1960 r. o prawie geologicznym (Dz.U. Nr 52, poz. 303 ze zm.).

10 S, Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maty stownik jezyka polskiego, Warszawa
1969, s. 301.

11 J.J. Olszewski (red.), Leksykon gérniczy, Katowice 1989, s. 118.

12 W. Glapa, J.I. Korzeniowski, Maty leksykon gérnictwa odkrywkowego, Wroctaw 2005, s. 43.

13 J.J. Olszewski (red.), op. cit., s. 118.

14 Wspomniany art. 6 pkt 1 przewidywal, ze w rozumieniu ustawy ,,ztozem kopaliny jest ta-
kie naturalne nagromadzenie mineraléw i skal oraz innych substancji statych, gazowych i cie-
klych, ktérych wydobywanie moze przyniesé¢ korzy$é gospodarcza”.
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ich wydobycie korzystnym gospodarczo. Sieganie po stownikowe definicje ko-
paliny (...) nie jest uzasadnione”®.

W literaturze®s, orzecznictwiel”, a po czesci rowniez w niektorych aktach
normatywnych'!® mozna spotkac sie z okreéleniem ,kopalina uzyteczna”. A con-
trario zaktada ono istnienie kopalin ,nieuzytecznych”, z czym trudno sie po-
godzié. Nie jest tajemnica, ze udostepnienie zloza kopaliny (a w znacznej
mierze takze jego wydobywanie) przewaznie wiaze sie z konieczno$cia usu-
niecia nadktadu oraz mas skalnych, potocznie okre§lanych jako skata ptonna.
W gérnictwie wegla kamiennego ta ostatnig jest m.in. tupek weglowy, bedacy
odpadem wydobywczym, skladowanym na sktadowiskach (obiektach uniesz-
kodliwiania odpadéw wydobywczych), ale réwniez wykorzystywany do pro-
dukcji kruszyw budowlanych. Kontakt sktadowanych tupkéw z powietrzem
czesto powoduje ich samozapton, co oczywiscie wiaze sie z wieloma uciazli-
woéciami dla otoczenia®®. Przepalony tupek weglowy jest natomiast cennym
materiatem budowlanym.

O tym, czy dana substancja jest kopalina, tylko czeéciowo przesadza
treé¢ zatacznika do p.g.g., okre§lajacy stawki optat eksploatacyjnych dla po-
szczegblnych rodzajéw kopalin. Stabo$é tego rozwiazania polega jednak na
tym, Ze ostatnia pozycja wspomnianego wykazu sa ,,inne kopaliny”. Niewiele
daje tez sporzadzany corocznie bilans zasobéw z16z kopalin (art. 103 p.g.g.),
ktory zreszta nie koresponduje z klasyfikacja przyjeta we wspomnianym za-
laczniku. Bilans m.in. wyréznia kopaline o nazwie ,surowce do prac inzynie-
ryjnych”. ;W budownictwie ziemnym do budowy obiektow inzynierskich (na-
sypy drogowe 1 kolejowe, waly przeciwpowodziowe, ziemne zapory wodne,
konstrukcje sktadowisk odpadéw i elementy uszczelniajace, wymiana grun-
tow, 1 inne) sa wykorzystywane surowce naturalne i antropogeniczne, ktére
w piSmiennictwie z zakresu budownictwa oraz normach polskich i europej-
skich sa okreé§lanie jako: grunty, masy ziemne do budowy, materiat skalny.
Masy ziemne sa uzywane w stanie rodzimym (surowe, naturalne) lub po
ulepszeniu. Ze wzgledu na ich pochodzenie wyroéznia sie:

15 Wyrok NSA z 21 kwietnia 2010 r., sygn. akt IT GSK 554/09. Wyrok ten wydany zostal pod
rzadem ustawy z 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne (Dz.U. z 2005 r., poz. 1947 ze zm.).

16 Zob. np. J. Czampas, Zmiany znaczenia oplaty eksploatacyjnej dla budzetéw gmin gérni-
czych wojewddztwa Slgskiego, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 3, s. 16 i nast.; A. Kazmierska-
-Patrzyczna, Gospodarowanie zasobami geosfery, [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowi-
ska, Warszawa 2021, s. 633; D. Danecka, W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa
2022, s. 120.

17 Wyrok z 21 kwietnia 2010 r., sygn. akt IT GSK 554/09.

18 Zob. np. 6 ust. 1 pkt 20 p.g.g., art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach
wydobyweczych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2336) oraz § 3 ust. 1 pkt 7 uchwaty nr XXXIV/378/22 Rady
Gminy Ujscie Gorlickie z dnia 6 lipca 2022 r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ,,UScie Gorlickie I” w Gminie Uscie Gorlickie — w obrebie zt6z
zwiru i piasku ,Hanczowa — 1” 1,,Hanczowa — 3” (Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2022 r., poz. 5314).

19 Czego przykladem sa czynne termicznie haldy poweglowe.
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1. surowce miejscowe; masy ziemne (grunty rodzime, grunty antropoge-
niczne) pochodzace z obszaru placu budowy, z ukopu lub z odktadu
zgromadzonego w trakcie wczesniejszych prac ziemnych, ktére sa wy-
korzystywane do budowy w pierwszej kolejnosci,

2. surowce ze zrbdel zewnetrznych (w przypadku deficytu surowca miej-
scowego);

a) masy ziemne dostarczone spoza placu budowy, np. kopaliny wydo-
byte ze zt6z: piaskéw 1 zwiréw, zt6z kamieni lamanych 1 blocznych
lub ze z16z surowcow dla prac inzynierskich,

b) grunty pochodzenia antropogenicznego: kruszywa sztuczne, odpa-
dy pogdrnicze, odpady przemystowe”?°.

Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage, ze wspomniane ,,surowce do prac
inzynieryjnych” tylko czesciowo moga byé uwazane z ,.kopaliny” w prawnym
znaczeniu tego okreglenia. Bezspornie kopalinami nie moga by¢ ,,grunty antro-
pogeniczne” badz odpady. Pozostale tego rodzaju surowce wystepuja pospolicie
na terenie calego kraju?'; w istocie tworzac wierzchnia warstwe skorupy Ziemi.
Oznacza to jednak, ze w istocie wszystkie nieruchomoséci gruntowe sktadaja
sie przede wszystkim ze zl6z kopalin. Kopalinami nie sg natomiast wody.
Wyjatek dotyczy wod leczniczych, termalnych oraz solanek (art. 5).

W obecnym stanie prawnym ,zloze kopaliny” zdefiniowano jako ,natu-
ralne nagromadzenie mineratéw, skat oraz innych substancji, ktérych wydo-
bywanie moze przynie$¢ korzy$é gospodarcza” (art. 6 ust. 1 pkt 19 p.g.g.).
Warto$cé tej definicji jest jednak problematyczna. Mozliwo$é osiagniecia ko-
rzy$ci gospodarczej zalezy bowiem od wielu czynnikéw, zaréwno obiektyw-
nych jak i subiektywnych. Moze ona ulegaé zr6znicowaniu w czasie. Wydo-
bywanie, ktore dzisiaj jest oczywiscie nieoplacalne, jutro moze przyniesé
korzys$é gospodarcza. Przyczyny takich zmian moga byé niezwykle zréznico-
wane, poczawszy od pojawienia sie nowych technologii, na blokadzie dostaw
z innego panstwa (z przyczyn politycznych, zwiazanych z transportem itd.)
koniczac. Nigdy nie mozna wiec wykluczy¢, wydobywanie danego nagroma-
dzenia kopaliny, ktére obecnie jest nieoptacalne, w blizej nieokreslonej przy-
sztoSci przyniesie korzy$§é gospodarcza??. Powstaje rowniez pytanie o sposéb
rozumienia wspomnianej korzy$ci. Zapewne ma ona polega¢ na wykorzysta-
niu mineralu, skaty lub innej substancji odspojonej od jej naturalnego nagro-
madzenia. Nie ma przy tym znaczenia, czy bedg one przydatne do wykorzy-
stania ,,w stanie takim, w jakim sa”, czy trzeba bedzie poddaé je procesom
przerébezym. Nie da sie rowniez wykluczyé, ze ,korzy$é¢ gospodarcza” polegac

20 M. Szuflicki, A. Malon, M. Tyminski (red.), Bilans zasobéw zt6z kopalin w Polsce wg stanu
na 31.XII 2024, Warszawa 2025, s. 425.

21 Co ciekawe, wedlug stanu na 31 grudnia 2004 r. w Polsce udokumentowano tylko 58 zt6z
,surowcoéw do prac inzynierskich” — ibidem, s. 425 i nast.

22 Zob. M. Nie¢, op. cit., s. 672 i nast.
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bedzie na wykonaniu wykopu (powierzchniowego, podziemnego), a wiec swe-
go rodzaju pustki, ktéra ma byé wykorzystywana w jakim$ celu (budowla-
nym, gospodarczym, zwigzanym z obronnoscig itd.). Nie da sie wiec wyklu-
czy¢, ze za ztoze kopaliny mozna uznaé kazde naturalne jej nagromadzenie?®,
Nie ma przy tym znaczenia, czy zostalo ono rozpoznane i udokumentowane,
kto jest jego wlascicielem ani czy bylo przedmiotem ingerencji cztowieka. Na-
lezy zgodzié sie z oceng, ze samo wystepowanie w okre§lonym miejscu danej
kopaliny nie przesadza o tym, ze mamy do czynienia z podlegajacym ochro-
nie ztozem kopaliny, albowiem musi jeszcze zaistniec jej naturalne nagroma-
dzenie w stopniu umozliwiajacym uzyskanie korzySci gospodarczej z jej wy-
dobycia?!. Kluczowym problemem jest odpowiedZ na pytanie, kto 1 w jaki
spos6b mialby przesadzié o ty, czy dane nagromadzenie kopaliny stanowi zto-
ze. Jezeli takie nagromadzenie kopaliny jest rozpoznane 1 udokumentowane,
to o tym, czy jest ono zlozem, przesadza decyzja zatwierdzajaca dokumenta-
cje geologiczng. Problem jednak w tym, ze taka dokumentacje sporzadza sie
w r6zna dokladno$cia rozpoznania. Najnizsza z nich jest kategoria D; cechu-
je sie ona m.in. tym, ze blad oszacowania Srednich wartosci parametréw zto-
za 1 zasoboéw moze przekraczaé 40%%. Nie moze ona stanowi¢ podstawy ubie-
gania sie o koncesje na wydobywanie kopaliny ze zloza. Trzeba réwniez
odnotowaé istnienie wielu zt6z kopalin udokumentowanych wprawdzie z do-
ktadno$cia pozwalajaca na uzyskanie koncesji na ich wydobywanie, o kto-
rych wiadomo jednak, ze w uchwytnym horyzoncie czasowym nie beda one
przedmiotem wydobycia chociazby dlatego, iz zostaly juz czesciowo wyeks-
ploatowane badz ich otoczenie zostalo zagospodarowane w stopniu wyklu-
czajacym mozliwo§¢ uzasadnionego ekonomicznie wydobycia. Mozna oczywi-
$cie bronié¢ stanowiska, 1z przeszkody te mozna usunagd, tyle ze wigze sie to
z kosztami. Niewatpliwie natomiast na istote ,racjonalnego” korzystania ze
$rodowiska wpltywaja jego koszty (zob. art. 3 pkt 13 lit. a Prawa ochrony §éro-
dowiska?®f).

Powstaje wreszcie pytanie, czy wspomniana ,,mozliwosé osiagniecia ko-
rzysci gospodarczej” odnosi sie do zysku, czy tez uzyskanie jakiejkolwiek in-
nej wymiernej korzysci, np. polegajacej na wykonaniu wykopu budowlanego.
Przepisy o dokumentowaniu zt6z kopalin przewiduja, ze w granice geologiczne
zloza wyznacza sie przez stosowanie tzw. granicznych parametréw definiuja-
cych ztoze 1 jego granice. Graniczne warto$ci tych parametréw okreslono

23 Zob. prawomocny wyrok WSA z 12 marca 2009 r., sygn. akt IT SA/Ke 43/09.

24 Prawomocny wyrok WSA z 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IT SA/Po 511/17.

25 Zob. § 6 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 1 lipca 2015 r. w sprawie
dokumentacji geologicznej ztoza kopaliny, z wylaczeniem zloza weglowodoréw (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 987).

26 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (Dz.U. z 2025 r., poz. 647
ze zm.).
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wylacznie dla niektérych rodzajow kopalin. Nie ma natomiast przeszkody,
by w uzasadnionych okolicznoséciach przyjaé¢ inne wartosci?’. W odniesieniu
do pozostaltych kopalin wartosci te okresla wiec ten, kto sporzadza dokumen-
tacje geologiczna.

Watpliwosci te rzutuja réwniez na wymagania dotyczace ochrony zt6z
kopalin. Bezspornie te ostatnie sa sktadnikami §rodowiska, a ich ochrona po-
lega przede wszystkim na gospodarowaniu nimi, zgodnie z zasada zréwnowa-
zonego rozwoju (art. 3 pkt 13 lit. a w zw. z art. 125 Prawa ochrony §rodowiska).
Rozwiazanie to niestety generuje konflikty miedzy potrzebami publicznymi
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa surowcowego, interesami spoteczno-
$ci lokalnych, a takze wlascicielami nieruchomosci gruntowych. Ochrona
wspomnianych z16z pociaga za soba koniecznoéé wprowadzenia ograniczen
w zakresie wykorzystania gruntéw, co rzecz jasna powoduje sprzeciwy ich
wlascicieli. Podstawowym instrumentem tej ochrony jest system planowania
1 zagospodarowania przestrzennego, ktéry jednak nie funkcjonuje prawidto-
wo. Oczywiste jest rowniez, ze ochrona wszystkich z16z wszystkich kopalin
nie jest mozliwa. Brak natomiast kryteriéw pozwalajacych na ustalenie ja-
kichkolwiek priorytetow w tym zakresie. Whrew pozorom niewiele daje tez
instytucja ,,z16z strategicznych” (art. 94a i nast. p.g.g.).

Istota ,,wydobywania kopaliny ze zloza”

Kolejna watpliwoéé dotyczy sposobu rozumienia pojecia ,wydobywanie”.
W p.g.g. wystepuje ono kilkaset razy, ale poza odniesieniem do weglowodo-
réw (ropa naftowa, gaz) nie doczekato sie ustawowej definicji. Niewatpliwie
wywodzi sie ono od czasownika ,kopac¢”, rozumianego jako synonim okresle-
nia ,wydobywac¢ ziemie na wierzch topata, motyka” lub ,,wydobywaé (minera-
ly lub plody) z ziemi, zwykle za pomoca narzedzi lub maszyn”. Wiaze sie
z nim okreélenie ,kopalny”, czyli ,odnoszony najczesciej do bogactw mineral-
nych; znajdujacy sie w ziemi; wydobywany z ziemi; zachowany w glebi ziemi
w postaci szczatkowych skamielin; pochodzacy z odlegltych epok geologicz-
nych”?8. Jezykowo okreélenie ,,wydoby¢” badz ,,wydobywaé” oznacza ,,wyjaé,
wyciagnaé, wydostac co (kogo), skad, z czego”, spod ziemi®. W literaturze
technicznej ,wydobywanie” rozumiane jest jako ,,0g61 czynnoéci rob6t gérni-
czych, majacych na celu uzyskanie kopaliny ze ztoza 1 wydostanie urobku na
powierzchnie”, a przemys$le naftowym jako ,,czynnoéci stosowane do wydzwi-
gniecia ptynu zlozowego z odwiertu na powierzchnie za pomoca okreslonych

27 Zob. § 5 ust. 3—4 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 1 lipca 2015 r. w sprawie do-
kumentacji geologicznej zloza kopaliny, z wylaczeniem weglowodorow (Dz.U. z 2015 r., poz. 987).

28 S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), op. cit., s. 301.

29 Tbidem, s. 923.
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urzadzen (nazywane czesto niewtasciwie produkcja)” badz (potocznie) ,,wy-
ciaganie urobku szybem”®. Inni autorzy definiuja to pojecie jako ,,ogét czyn-
nos$ci gérniczych wykonywanych w celu oddzielenia 1 przemieszczania kopa-
liny do okresélonego miejsca”!. Niewiele daje ustawowa definicja ,kopaliny
wydobytej”. Jest nig ,,calo$é kopaliny odtaczonej od zloza” (art. 6 ust. 1 pkt 3
p.g.g.), co jednak sugeruje, ze istota wydobycia kopaliny polega na ,jodlacza-
niu” jej od ztoza. Mozna sie z tym zgodzié o tyle, o ile jest to cel zamierzone;j
dziatalnoéci. W istocie przepis ten jest zreszta catkowicie zbedny; powstal on
wylacznie w celu usuniecia (pozornych) watpliwosci dotyczacych obliczania
wielkos$ci wydobycia jako podstawy tzw. oplaty eksploatacyjnej (art. 134
1 nast. p.g.g.). Zdefiniowano natomiast ,,wydobywanie weglowodoréw”. Jest
nim ,prowadzenie wydobycia weglowodoréw, w tym przygotowanie wydoby-
tych weglowodoréw do transportu oraz ich transport w obrebie zaktadu gor-
niczego” (art. 6 ust. 1 pkt 16a p.g.g.). Inaczej mowiac, ,,wydobywaniem” ma
by¢ ,,prowadzenie wydobycia”. Warto$¢ tej definicji polega tylko na tym, ze
przygotowanie juz wydobytych weglowodoréw oraz ich transport w grani-
cach zakladu gérniczego uwaza sie za wydobywanie.

Niekiedy dopuszczane jest wydobywanie kopalin z wylaczeniem p.g.g.
Przede wszystkim z art. 3 p.g.g. wynika, ze jego rozwigzania nie stosuja sie do:

— wykonywania wkopéw oraz otworéw wiertniczych o gtebokoseci do 30 m
w celu wykorzystania ciepta ziemi poza obszarami gérniczymi, a tak-
ze wykonywania uje¢ wod podziemnych na potrzeby ich poboru w ilo-
$ci nie przekraczajacej 5 m3 na dobe poza obszarami gérniczymi utwo-
rzonymi w celu wydobywania wdéd leczniczych lub solanek (art. 2
pkt 21 2a),

— pozyskiwania okazéw mineraléw, skal 1 skamielin w celach nauko-
wych, kolekcjonerskich i dydaktycznych (pkt 5),

— wykonywania rob6t zwiazanych ze sztucznym zasilaniem strefy brze-
gowej piaskiem, pochodzacym z osadéw dennych obszaréw morskich
Rzeczypospolitej Polskiej (pkt 6),

— wydobywania kruszywa w zakresie niezbednym do wykonywania pil-
nych prac zabezpieczajacych przed powodzia w czasie obowigzywania
kleski zywiolowej (pkt 7).

Nie ma natomiast watpliwosci, ze pozyskane w ten sposéb mineraly,
skaty oraz inne substancje moga by¢ kopalinami, chociazby ,,surowcami do
prac inzynieryjnych” pochodzenia naturalnego. Dalsze wyltaczenia przewi-
dziano w:

1) art. 4 p.g.g., wedle ktorego przepiséw dotyczacych m.in. koncesjonowa-

nia nie stosuje sie do wydobywania piaskéw i zwirdw, przeznaczonych

30 J.J. Olszewski (red.), op. cit., s. 367.
31 W. Glapa, J.I. Korzeniowski, op. cit., s. 118.
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dla zaspokojenia potrzeb wlasnych osoby fizycznej, z nieruchomosci
stanowiacych przedmiot jej prawa wlasnoéci (uzytkowania wieczyste-
g0), bez prawa rozporzadzania wydobyta kopaling, jezeli jednoczeénie
wydobycie:

— bedzie wykonywane bez uzycia §rodkéw strzalowych;

— nie bedzie wieksze niz 10 m® w roku kalendarzowym,;

— nie naruszy przeznaczenia nieruchomosci.

Ten, kto zamierza podjaé wydobywanie, o ktérym mowa w ust. 1, jest
obowiazany z 7-dniowym wyprzedzeniem na pisémie zawiadomic o tym
wlasciwy organ nadzoru goérniczego, okre§lajac lokalizacje zamierzo-
nych robo6t oraz zamierzony czas ich wykonywania. Uchybienie tym
wymaganiom traktowane jest jako wydobywanie kopaliny bez wymaga-
nej koncesji, co pociaga za soba odpowiedzialno$¢é w postaci tzw. oplaty
podwyzszonej??;

1) art. 84 p.g.g., wedle ktorego ten, kto wykonuje roboty geologiczne (bez
wzgledu na ich cel oraz technologie), ma obowiazek ,zagospodarowa-
nia” kopaliny wydobytej lub wydobywajacej sie samoistnie w czasie
ich wykonywania; odpowiednio stosuje sie wowczas przepisy o oplacie
eksploatacyjnej. Bezspornie bowiem tzw. préobna eksploatacja (badz
test produkcyjny) stanowi element rozpoznania ztoza kopaliny. Nie-
zaleznie od tego wykonujacy niektdére roboty geologiczne ma obowiazek
przekazywaé panstwowej stuzbie geologicznej uzyskane w ich wyniku
probki; szczegdly okresla koncesja na poszukiwanie (rozpoznawanie)
ztoza kopaliny badz projekt robét geologicznych (art. 82 ust. 2 oraz
ust. 4 p.g.g.). Wspomniane ,,prébki” w istocie sa co najmniej cze$ciowo
kopalinami pozyskanymi w toku wykonywania robét geologicznych;

2) art. 8f ustawy z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o funkcjonowaniu gérnictwa
wegla kamiennego®?; przewidziano tam, ze ,przedsiebiorstwo gérni-
cze w trakcie likwidacji zaktadu gérniczego lub jego oznaczonej cze-
$ci, w celu ochrony érodowiska lub zapewnienia bezpieczenstwa ru-
chu likwidowanego zaktadu gérniczego, moze w przestrzeni objete)
planem ruchu likwidowanego zaktadu gérniczego lub jego oznaczone;j
czescl bez koncesji wydobywaé metan”; odpowiednio stosuje sie wow-
czas przepisy o oplacie eksploatacyjnejt.

32 Jest to rozwiazanie o wiele bardziej restrykcyjne niz przewidziane Prawem gérniczym
z 1953 r.

33 Dz.U. z 2026 1., poz. 520.

34 Likwidacja kopalh moze byé¢ prowadzona bez koncesji, na podstawie planu ruchu likwido-
wanego zakladu gérniczego. W podziemnym zakladzie gérniczym metan moze wydobywac sie sa-
moistnie badz w trakcie wykonywania robot likwidacyjnych. Zapewnienie bezpieczenstwa (zaréwno
zwiazanego z taka likwidacja, jak 1 powszechnego) wymaga ,ujmowania” (a w istocie wydobywa-
nia) tego gazu.
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Przyktadem rozwigzania historycznego, umozliwiajacego wydobywanie
niektérych kopalin w sytuacji nadzwyczajnej, jest ustawa z dnia 17 lipca
1997 r. o stosowaniu szczegdélnych rozwigzan w zwiazku z likwidacja skut-
kéw powodzi, ktéra miata miejsce w lipcu 1997 1.3 Do 30 czerwca 1998 r. wy-
dobywanie kopalin pospolitych w celu likwidacji szkéd powstatych w wyniku
powodzi odbywalo sie na podstawie decyzji organu wykonawczego gminy,
z wylaczeniem wymagan Prawa geologicznego i gérniczego. Nalezy natomiast
zwrécié uwage, ze zaden z przedstawionych wyjatkow nie jest powiazany
z istnieniem ztoza kopaliny. Mozna zatem bronié zapatrywania, ze takie wy-
dobywanie moze mie¢ miejsce zaré6wno w odniesieniu do udokumentowanego
ztoza kopaliny, jak i takich jej nagromadzen, o ktérych nie da sie (bez ich roz-
poznania) zaliczy¢ do kategorii ztoza. Wszystkie opisane wyze] wylacznie
maja charakter wyjatkowy w stosunku do zasady wypowiedzianej w art. 21
ust. 1 pkt 2, wedle ktérego wydobywanie kopalin ze z16z wymaga konces;ji.
Musza zatem by¢ interpretowane w sposob $cisty.

7 punktu widzenia tematu pojawia sie watpliwo$éé, czy ,wydobywanie
kopalin” (w rozumieniu p.g.g.) dotyczy wylacznie dziatan, ktérych celem jest
pozyskanie ,,mineratéw, skatl oraz innych substancji’, czy obejmuje rowniez
czynnos$ci zmierzajace do osiggniecia innego celu, ale wymagajace odspojenia
wspomnianych mineraléw itd. od ich naturalnych nagromadzen. Inaczej mo-
wiac, w tej ostatniej sytuacji chodzi o czynnoéci zmierzajace do osiggniecia
innego (niz wydobywanie) celu, a wspomniane odspojenie jest tylko srodkiem
umozliwiajacym jego osiagniecie. Najbardziej spektakularnym przykladem
moze byé budownictwo, a zwlaszcza roboty przygotowawcze polegajace na ni-
welacji terenu (art. 41 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 2 Prawo budowlane), wykonywa-
niu wykopéw budowlanych?®, drazeniu tuneli®” oraz wykonywania remontéw
obiektow budowlanych. Zblizone problemy powstaja w zwiazku z gospodaro-
waniem wodami (poglebianie koryt ciekéw ptynacych, rowéw melioracyjnych?s,
wykonywaniem niektérych urzadzen wodnych, a zwlaszcza stawéw rybnych).
Nie ma watpliwoséci, ze odlaczone wowcezas od podioza ,mineraty, skaly 1 inne
substancje” moga przynosié¢ korzys$¢ gospodarcza, chociazby przez wykorzy-
stanie ich na potrzeby realizacji przedsiewziecia, w zwiazku z ktérym doszlo
do ich odspojenia. Innym przyktadem moga by¢ prace ratunkowe®. Nie da
sie jednak wykluczy¢, ze wspomniane masy ziemne niekiedy bedzie mozna

35 Dz.U. z 1997 r., Nr 80, poz. 491 ze zm.

36 Niekiedy bardzo glebokich, jak np. w zwiazku z budowa wielopoziomowego parkingu pod-
ziemnego.

37 Jest ono poddane wymaganiom p.g.g. z wyjatkiem dotyczacych koncesji.

38 G. Tomezyk, Réw melioracyjny to nie wydobycie kopalin. Konieczna zmiana prawa gérni-
czego, www.farmer.pl/prawo/przepisy-i-regulacje/row-melioracyjny-to-nie-wydobycie-kopalin-kon
ieczna-zmiana-prawa-gorniczego,92376.html (data dostepu: 20.01.2026).

39 Zob. takze H. Schwarz, Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, t. 1, Wroctaw 2013, s. 41
i nast.
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traktowac jako odpady (art. 2 pkt 11 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o od-
padach®).

Zblizone sytuacje wigza sie z wykonywaniem wiekszosci zabiegdéw skta-
dajacych sie na produkcje ro§linna w rolnictwie, zwlaszcza polegajacych na
odspajaniu 1 przemieszczaniu gleby oraz ziemi. Przyktadami moga by¢ orka
(zwlaszcza gteboka), a nawet zwykte przekopanie ogrodu. Zabiegiem zwigza-
nym z produkcja rolng jest przechowywanie warzyw (zwlaszcza ziemniakéw)
na zime w drodze ich kopcowania. Polega ono na wykopaniu ptytkiego rowu,
wylozeniu go stoma, umieszczeniu w nim pryzmy warzyw, oblozeniu jej sto-
ma, a nastepnie obsypaniu gleba lub ziemia pochodzacg z wykopu. W rozu-
mieniu Prawa ochrony $rodowiska gleba oznacza gérna warstwe litosfery,
ztozona z czeéci mineralnych, materii organicznej, wody glebowej, powietrza
glebowego 1 organizmoéw, obejmujaca wierzchniag warstwe gleby 1 podglebie;
ziemia jest gérna warstwa litosfery, znajdujaca sie ponizej gleby, do gteboko-
$ci oddziatywania czlowieka (art. 3 pkt 25 lit. a—b). Nie da sie wiec wykluczy¢,
ze gleba moze zostaé¢ uznana za kopaline. Co prawda p.g.g. przewiduje, ze oso-
ba fizyczna moze bez konces;ji, ale po spelnieniu okreslonych wymagan, wy-
dobywac¢ do 10 m® piasku 1 zwiru rocznie, natomiast rozwigzanie to ewident-
nie ma charakter wyjatkowy od zasady przewidujacej koncesjonowanie
wydobywanie kopalin ze z16z. Dotyczy ono zreszta wyltacznie oséb fizycznych,
a nadto tylko piasku 1 zwiru. Dziatalno$é wytwoércza w rolnictwie moga nato-
miast prowadzi¢ rowniez osoby prawne, a do kopcowania nie wykorzystuje
sie zwiru.

Uzasadniona jest wiec ocena, ze sposdb rozumienia rozwiazan wyznacza-
jacych kluczowy zakres regulacji p.g.g., jakimi jest okreélenie zasad 1 warun-
kéw podejmowania, wykonywania oraz zakonczenia dziatalnoSci w zakresie
wydobywania kopalin ze z16z (art. 1 ust. 1 pkt 2), moze by¢ przedmiotem roz-
bieznych ocen?!. Powstaje wiec pytanie o ogromnym znaczeniu praktycznym.
Jest nim ustalenie, czy (pomijajac wyjatki wyraznie przewidziane ustawami)
kazde odspojenie kopaliny od jej naturalnego nagromadzenia wymaga uzy-
skania koncesji na wydobywanie?*? OdpowiedZ na to pytanie ma kolosalne
znaczenie praktyczne, bowiem wydobywanie kopalin bez wymaganej konces;i,
zaleznie od szczegdtéw, jest przestepstwem (art. 176 p.g.g.) badz wykroczeniem
(art. 177 p.g.g.), a w praktyce najbardziej dotkliwa sankcja jest obcigzenie

40 Dz.U. z 2023 r., poz. 1587 ze zm.

41 Zob. G. Dobrowolski (red.), Gospodarowanie geologicznymi zasobami $rodowiska w swietle
zasady zréownowazonego rozwoju. Zagadnienia prawne, Katowice 2018, s. 51 1 nast., https://www.
kpgios.us.edu.pl/images/pliki/Dobrowolski_Gospodarowanie_geologicznymi_zasobami_srodowiska_
w_swietle_zasady.pdf (data dostepu: 20.01.2026). Zob. réwniez A. Lipinski, Komentarz do art. 21
ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze, ,Prawne Problemy Goérnictwa
i Ochrony Srodowiska” 2019, nr 2, s. 18 i nast., https://journals.us.edu.pl/index.php/ppgos/issue/
view/1576 (data dostepu: 20.01.2026).

42 Qczywiécie z wyjatkiem sytuacji, w ktérych ustawa wyraznie na to zezwala.
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prowadzacego taka dziatalnoéé optata podwyzszona, naktadang w drodze de-
cyzji organu nadzoru gérniczego (dyrektora okregowego urzedu gérniczego).
Ustala sie ja jako czterdziestokrotna wysokos$é¢ tzw. optaty eksploatacyjnej
(art. 140 p.g.g.). Hipokryzja prawodawcy polega na tym, ze wspomniana
oplata w istocie jest administracyjna kara pieniezng w rozumieniu dziatu
IVa Kodeksu postepowania administracyjnego.

»Dzikie gornictwo”

Spetnienie wymagan niezbednych do podjecia (w sposbb zgodny z pra-
wem) dziatalno$ci w zakresie wydobywania kopalin jest niezwykle czaso-
chlonne, kosztowne, a niekiedy niemozliwe (np. ze wzgledu na tre$§¢ planu
zagospodarowania przestrzennego). Nic zatem dziwnego, ze wielu inwesto-
réw podejmuje proby ominiecia tych wymagan. Najlepszym przykladem
moze byé nielegalne wydobywanie kopalin wykorzystywanych w budownic-
twie (kruszywa, ily), co najtatwiej dostrzec na przyktadzie realizacji niekto-
rych inwestycji infrastrukturalnych (drogi publiczne). Transport tego rodzaju
surowcow na wieksze odleglosci jest nieoptacalny, a w konsekwencji wyko-
rzystywane sa w niewielkich odleglo$ciach od miejsc ich pozyskania. Odno-
towaé nalezy réwniez nielegalne gornictwo wegla kamiennego. Tzw. bieda-
szyby do niedawna byly czestym zjawiskiem w rejonie Walbrzycha*®. Nalezy
réwniez odnotowac dziatalno$é polegajaca na ,niwelacji pagérkow” (sktada-
jacych sie z piasku), budowy stawéw rybnych w miejscach pozbawionych do-
plywu wody czy nawet zbieraniu kamieni na terenach polodowcowych. Istota
dzikiego bursztynnictwa jest wtlaczanie do gruntu wody pod duzym ciénie-
niem, czego skutkiem staje sie nie tylko wyptukanie brytek bursztynu*, ale
réwniez znaczace zagrozenie dla bezpieczenstwa powszechnego oraz §ro-
dowiska.

Najmniej watpliwosci budzi sytuacja polegajaca na odspajaniu kopalin
od podloza w celu wykorzystania, w tym zbycia, o czym przewaznie przesa-
dza skala przedsiewziecia. Jezeli jednak celem takich dziatan nie jest pozy-
skanie kopaliny, ale realizacja innego przedsiewziecia, na ktére inwestor
uzyskat stosowne pozwolenie (np. pozwolenie na budowe, pozwolenie wodno-
prawne badz zezwolenie na podstawie ktérej$ z ustaw o szczegblnych zasa-
dach realizacji okreslonych przedsiewzieé¢*), to nie sposéb bronié zapatrywa-
nia, ze prowadzi on wydobycie kopaliny 1 to nawet wéwczas, gdy w toku

43 Zob. wyrok SN z 9 sierpnia 2012 r., sygn. akt V CSK 153/11; T. Rzeczycki, Ptytkie poktady
wegla w Watbrzychu nadal sq eksploatowane, ,,Biuletyn Gérniczy” 2023, nr 7-9, s. 12 1 nast.

44 Ktéry najczesciej wystepuje w tzw. zlozach gniazdowych.

45 Zob. np. ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegbélnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2024 r., poz. 311).
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wykonywanych czynno$ci dochodzi do odspojenia (a nawet wykorzystania)
naturalnego nagromadzenia ,mineraléw, skal oraz innych substancji”. Co
wiecej, konkluzje te mozna odnie$¢ réwniez do takich czynnoéci, ktére nie
wymagaja zadnych zezwolen, ale w toku ich wykonywania dochodzi do od-
spojenia kopaliny od ztoza, a nawet jej wykorzystania. Przyktadem tej ostat-
niej sytuacji moga by¢ zabiegi stosowane w rolnictwie badZ wykonywanie ro-
b6t budowlanych niewymagajacych pozwolenia na budowe ani zgloszenia.
Nie da sie nawet wykluczy¢, ze pozyskane w ten sposéb mineraty (inne sub-
stancje) moga by¢ odpadami. Wypada broni¢ pogladu, ze o tym, czy dana
dziatalnoéé nosi znamiona ,,wydobywania kopaliny ze zloza”, powinien prze-
sadzaé zobiektywizowany zamiar tego, kto ja prowadzi*®. Szczegdély moga
jednak by¢ trudne do ustalenia i niezwykle sporne*’. Najmniej watpliwo$ci
zdaje sie budzi¢ sytuacja, w ktorej dany podmiot, deklarujac wykonanie obiek-
tu wymagajacego stosownego pozwolenia (np. obiektu budowlanego, urza-
dzenia wodnego), nie uzyskat zadnej decyzji zezwalajacej na taka dziatalnoéé
(badz nie dokonat zgloszenia zamiaru budowy). Moze to jednak oznaczaé, ze
jezeli jego rzeczywistym zamiarem jest np. wykonywanie robdt budowla-
nych, powinien ponie$¢ sankcje przewidziane Prawem budowlanym, a nie
p.g.g. Wiele czynnosci sktadajacych sie na pojecie budownictwa polegajacych
na ingerencji w podloze nie wymaga zadnych zezwolen ani zgloszen. Przy-
ktadem moga by¢ roboty polegajace na tzw. odkrywce fundamentéw, chociaz-
by w celu zbadania ich stanu badz wykonaniu izolacji termicznej. Wymaga
to obkopania fundamentéw (odkrywka), wykonaniu zamierzonych czynno-
§ci, a nastepnie zasypania wykopu (odkrywki). W przypadku wykonania izo-
lacji termicznej 1loé¢ wykorzystanych w ten sposéb substancji bedzie mniej-
sza niz iloé¢ uzyskania w wyniku wykonania odkrywki (wykopu). Innymi
przyktadami moze byé¢ utwardzenie powierzchni gruntu na dziatkach bu-
dowlanych (co moze wymagaé¢ wymiany wierzchniej warstwy gruntu) czy
chociazby budowa niektérych basenéw 1 oczek wodnych (zob. art. 29 Prawa
budowlanego).

W praktyce ustalenie rzeczywistego motywu, jakim kieruje sie wyko-
nujacy roboty ziemne, moze nie by¢ tatwe. Stawia to organy administracji
w trudnej sytuacji. Brak natomiast podstaw do przyjecia, ze celem kazdej
roboty ziemnej jest wydobycie kopaliny ze zloza. Wiele wskazuje na to, ze

46 Trafna jest ocena, ze nie kazde odlaczenie kopaliny od zloza jest jej wydobyciem. Zob.
R. Mikosz, Orzecznictwo sqdéw administracyjnych w sprawach dotyczqcych wydobywania kopa-
lin, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 342 i nast.

47 Zob. A. Lipinski, Z problematyki nielegalnego wydobywania kopalin, [w:] B. Rakoczy,
M. Szalewska, K. Karpus (red.), Prawne aspekty gospodarowania zasobami srodowiska. Korzysta-
nie z zasobow srodowiska, Torun 2014. s. 259 1 nast.; J. Murzydlo, Wydobywanie kopalin bez wy-
maganej koncesji a inna dziatalnosé zwiqzana z wydobywaniem kopalin, ,,Przeglad Geologiczny”
2022, nr 1, s. 51 nast.
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de lege lata nalezy przede wszystkim braé¢ pod uwage rodzaj kopaliny, roz-
miar dziatalno$ci, sposéb postepowania z kopalina, a takze podjaé probe usta-
lenia zobiektywizowanego zamiaru podmiotu, ktéry prowadzi dana dziatal-
noé¢. Zdaniem wojewddzkiego sadu administracyjnego jezeli po uplywie
niemal potowy czasu obowiazywania pozwolenia wodnoprawnego powierzch-
nia wyrobiska (stawu) wynosila 0,24 ha, co stanowito 1,96% cato$ci przedsie-
wziecla, to nalezy przyjacé, ze ,tempo wykonania inwestycji (wydobywania
torfu) zwiazane jest raczej z mozliwoscia jego sprzedazy niz z budowa, stawu”8,

Odpowiedzialnoéé wlasciciela nieruchomosci

Nalezy odnotowaé réwniez sytuacje, w ktorych sprawca danej dziatalno-
éci nie zostal ustalony. Przykladem jest zwlaszcza tzw. dzikie bursztynnic-
two, najczeséciej wykonywane pod ostona nocy. Czynnoéci sktadajace sie na
taka dziatalno$é z reguty trwaja nie dtuzej niz kilka godzin. Z art. 140 ust. 1
p.g.g. jednoznacznie wynika, ze ,dziatalnoéé wykonywana bez wymaganej
koncesji (...) podlega optacie podwyzszonej”, co jednoznacznie przesadza
o tym, ze wspomniang optate mozna natozy¢ tylko na tego, kto prowadzi taka
dziatalnoéé, czego nie dostrzega praktyka. Przede wszystkim zasada jest od-
powiedzialnoéé sprawcza. Przesadza o tym treéé cytowanego przepisu. Uzyte
tam okreslenie nalezy rozumieé jako synonim zwrotu ,ten, kto wykonuje
dziatalnoéé bez wymaganej koncesji”. Jezeli sprawcy owego deliktu nie da sie
ustalié, odpowiedZ moze by¢ tylko jedna: kary nie da sie natozy¢. Jezeli poste-
powanie w analizowane] sprawie zostalo wszczete, musi zostaé¢ umorzone
jako bezprzedmiotowe. Watpliwoéé dotyczy art. 143 ust. 3 zd. 2 p.g.g., wedle
ktérego ,w przypadku braku podmiotu, o ktérym mowa w ust. 2 pkt 249 (...),
strong postepowania jest wlasciciel nieruchomosci albo inna osoba posiada-
jaca tytul prawny do nieruchomoséci, na ktérej jest prowadzona ta dziatalno$é
lub roboty geologiczne. Jezeli nieruchomo$é stanowi wspétwlasnoéé lub kilka
0s0b posiada tytul prawny do nieruchomoséci, podmioty te odpowiadaja soli-
darnie”®. Problem odpowiedzialno$ci solidarnej mozna tu pominaé. Rozwia-
zanie przewidziane w art. 143 ust. 3 zd. 2 p.g.g. zdaje sie korespondowacé
z ocenag przyjeta przez wojewodzki sad administracyjny, zdaniem ktérego in-
westora obciazaé bedzie ryzyko wiazace sie z przystapieniem do robét ziem-
nych przy budowie stawoéw bez jednoznacznego zweryfikowania, czy na nie-
ruchomos$ci tej znajduje sie ztoze kopalin w rozumieniu ustawy, albowiem

48 Zob. prawomocny wyrok WSA z 26 pazdziernika 2006 r., sygn. akt ITT SA/Lu 39/06.

49 Czyli tego, kto prowadzi dzialalnoéé bez wymaganej koncesji.

50 Zdanie drugie tego ustepu dodane zostalo przez ustawe z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmia-
nie ustawy Prawo geologiczne 1 gérnicze oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 2039).
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nawet w przypadku ustalenia faktu istnienia ztoza, juz w toku prowadzo-
nych robét budowlanych, dzialania jego beda mogly zakwalifikowane jako
wydobywanie kopalin bez koncesji, wzglednie naruszenie okre§lone w art. 4
ust. 3 p.g.g., co skutkowaé moze wymierzeniem mu oplaty podwyzszonej°.
Co prawda wspomniana ocena odnosi sie tylko do budowy stawéw rybnych,
natomiast przyjety przez sad tok rozumowania mozna by odnie§¢ do wszyst-
kich rob6t ziemnych, zwlaszcza zmierzajacych do budowlanego wykorzysta-
nia danej nieruchomoéci. Jej aprobata oznaczalaby, ze kazda robota ziemna
(a przede wszystkim kazdy wykop) musiatby zostaé poprzedzony badaniami
geologicznymi, co rzecz jasna wymagatoby 1 czasu, 1 kosztéw, a nadto mogloby
pociagaé za soba konsekwencje w zakresie planowania przestrzennego, naj-
prawdopodobniej wykluczajace mozliwo§¢é wykonywania wspomnianych ro-
bét ziemnych.

Okreslenie ,,w przypadku braku podmiotu” mozna rozumieé tylko w ten
sposoéb, ze nie istnieje sprawca analizowanego deliktu, a wiec doszto do §mier-
ci osoby fizycznej lub likwidacji osoby prawnej. Inaczej méwiac, chodzi o sy-
tuacje, w ktorej sprawca jest znany, ale nie istnieje juz jako podmiot prawa,
co rzecz jasna wymaga wykazania w prawem przewidziany sposéb. W prak-
tyce zapewne taka sytuacja bedzie rzadkoscia. Co prawda strona postepowa-
nia w sprawie wspomnianej optaty zawsze bedzie wla$ciciel nieruchomosci,
co jednak nie znaczy, ze w braku sprawcy, a zwtaszcza gdy nie zostal on usta-
lony, ma on zostaé obciazony opltata podwyzszona. Stanowisko to jest jednak
ignorowane przez sady administracyjne. ,Nalezy zatem uznadé, ze w sytuacji,
kiedy nie ustalono odpowiedzialnoéci innych podmiotéw wymienionych w ust. 2
pkt 2 1 4, znajduje zastosowanie regulacja prawna przewidziana w ust. 3
art. 143 p.g.g"%2. Szczegdly, zwlaszcza dotyczace przestanek obcigzenia opta-
ta podwyzszona, kwalifikuja sie do odrebnego omdwienia.

Praktyka orzecznicza i jej mozliwe konsekwencje

Praktyka stosowania wspomnianych rozwigzan jest niezwykle restrykcyj-
na, co trafnie stanowi przedmiot krytycznej oceny G. Lubenczuka®. W éwietle
art. 143 p.g.g. nie ma watpliwos$ci, ze niezbednymi przestankami decyzji

51 Prawomocny wyrok WSA z 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IT SA/Po 511/17.

52 Zob. wyroki NSA z 15 lutego 2023 r., sygn. akt IT GSK 1424/191 z 16 marca 2023 r., sygn.
akt IT GSK 302/20; A. Lipinski, Odpowiedzialnosé wtasciciela nieruchomosci za prowadzone na
niej nielegalne roboty geologiczne — glosa krytyczna do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z 16.05.2021 (II GSK 1195/20), ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2022, nr 4, s. 53
i nast.

53 Nalezy jednak wytknag, ze czeéé analizowanych w artykule G. Lubeticzuka wyrokéw wo-
jewddzkich sadéw administracyjnych byla wéwezas nieprawomocna, co ignoruja systemy infor-
macji prawnej Lex oraz Legalis.
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naktadajacej optate podwyzszona z tytutu wydobywanie kopaliny sa: istnie-
nie kopaliny, istnienie ztoza, wydobywanie kopaliny ze zloza, brak wymaga-
nej koncesji.

Wszystkie te przestanki musza wystapic tacznie, a ich istnienie wymaga
wykazania przez organ orzekajacy w sprawie. Brak ktorejkolwiek z nich wy-
klucza mozliwo$é obciazenia oplata podwyzszona. Praktyka orzecznicza
przewaznie ignoruje te wymagania wychodzac z zalozenia, ze co do zasady
odlacznie jakiejkolwiek substancji tworzacej skorupe Ziemi stanowi wydoby-
wanie kopaliny ze zloza. Sady administracyjne zdaja sie wychodzi¢ z bezkry-
tycznego zalozenia, ze kazda cze$é skorupy Ziemi jest kopalina, a kazde jej
naturalne nagromadzenie ztozem.

Stopien anonimizacji oraz niekiedy niezbyt dokladny opis stanéw fak-
tycznych nie pozwalaja na wszechstronna ocene wszystkich orzeczen. Teza,
jakoby kazde odspojenie kopaliny byto jej wydobyciem wymagajacym konce-
sji%, jest nie do przyjecia. Jej aprobata moglaby spowodowaéc paraliz gospo-
darki. Najlepszymi przykladami sa budownictwo, gospodarka wodna oraz
rolnictwo. Przede wszystkim uzyskanie koncesji na wydobywanie kopaliny
ze ztoza musi byé poprzedzone jego rozpoznaniem, co rzecz jasna wymaga
uzyskania stosownych decyzji. Zaleznie od szczegdétéw sg nimi koncesja na
poszukiwanie lub rozpoznanie ztoza badz projekt rob6t geologicznych. Kazda
z nich musi okresla¢ rodzaj poszukiwanej lub rozpoznawanej kopaliny. Brak
w tym zakresie wyklucza mozliwo$¢ podjecia decyzji. Ich uzyskanie podlega
badaniu z punktu widzenia przeznaczenia nieruchomosci okreslonego miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzennego gminy (a w razie jego
braku — planem og6lnym).

Wyniki prac geologicznych wraz z ich interpretacja podlegaja przedsta-
wieniu w dokumentacji geologicznej, ktéora wymaga zatwierdzenia przez
wlasciwy organ administracji geologicznej. Udokumentowanie ztoza pociaga
za soba obowiazek zmiany planu zagospodarowania przestrzennego ,,w celu
zabezpieczenia mozliwosci” jego eksploatacji (art. 95 ust. 1 in fine p.g.g.), cze-
go konsekwencja moze stac sie zakaz zabudowy albo jej ograniczenia. Nie da
sie jednak wykluczy¢, ze wynik badan geologicznych bedzie negatywny. Z ta-
twoécia mozna sobie wyobrazié, ze badania te wykaza istnienie kopaliny, ale
w tak nieznacznych skupieniach, ze ich racjonalna eksploatacja nie bedzie
uzasadniona (tzw. dokumentacja negatywna; nie podlega ona zatwierdze-
niu). Automatycznie wykluczy to mozliwoéé uzyskania koncesji na wydoby-
wanie kopaliny.

Moga sie rowniez pojawic¢ dalsze kolizje. Skoro dana nieruchomoéé prze-
znaczona jest w planie zagospodarowania przestrzennego na cele budowla-
ne, to uzyskanie koncesji na wydobywanie znajdujacego sie w jej granicach

54 Zob. np. wyrok NSA z 9 listopada 2023 r., sygn. akt IT GSK 1019/20.
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przestrzennych ztoza, a wiec kwalifikujacego sie do wydobycia metoda od-
krywkowa, bytoby (jako wykluczajace mozliwo$é korzystania z nieruchomo-
§ci w sposdb zgodny z jej przeznaczeniem) niemozliwe (argument z art. 7
w zw. z art. 23 ust. 2a p.g.g.). Nie byloby natomiast przeszkéd do uzyskania
pozwolenia na budowe. Idac tokiem rozumowania organéw nadzoru gérni-
czego oraz sadoéw administracyjnych, ten, kto zamierza zrealizowac przedsie-
wziecie wymagajace robot ziemnych (zwlaszcza wykopow), powinien uzyskac
koncesje na wydobywanie kopaliny ze zloza, wydoby¢ zloze, zrekultywowac
wyrobisko, dokonaé kolejnej zmiany przeznaczenia nieruchomosci (tym ra-
zem na cele budowlane), a wreszcie uzyskaé pozwolenie na budowe (dokonacé
zgloszenia budowy). Analize dalszych przeszkéd prawnych utrudniajacych,
a nawet powodujacych, ze osiagniecie wspomnianego celu nie jest mozliwe,
mozna pominag.

Podobnie problem ten nalezy widzie¢ w odniesieniu do tych przedsie-
wzieé, ktére sa przedmiotem ustaw okre§lajacych ,szczegélne zasady” ich
realizacji®*. Konstrukcja zaktadajaca, ze kazde odspojenie kopaliny od jej na-
turalnego nagromadzenia, moze bowiem oznaczaé, ze wykopanie ziemi
z przydomowego ogrodu w celu umieszczenia jej w doniczce bedzie traktowa-
ne jako wydobycie kopaliny. Nalezy zgodzi¢ sie z ocena, iz ,,0koliczno$c, ze
dzialalnoéé skarzacego zwiazana z zarzucanym przez organ wydobywaniem
kopaliny nie miata charakteru zorganizowanej, ciaglej 1 nastawionej na zysk,
nie ma znaczenia dla wyniku niniejszego postepowania. Jest to bowiem oko-
licznoéé, ktora nie ma znaczenia dla ustalenia znamion tego czynu, za ktory
zostata nalozona sankcja administracyjna w postaci oplaty podwyzszone;j.
Zasadno$¢ wydania decyzji naktadajacej optate podwyzszona uzalezniona
jest jedynie od tego czy doszlo do nielegalnego wydobycia kopaliny. Skoro or-
gan ustalit (...) okolicznoéé faktyczna polegajaca na wydobywaniu od 2013 r.
kopaliny bez zezwolenia z réznym nasileniem, ale jednak w procesie ciagltym,
1 skoro nie zostalo to skutecznie podwazone w skardze kasacyjnej, co stwier-
dzono powyzej, to zachodzita podstawa do wydania zaskarzonej decyzji. Na-
tomiast to, czy ta dziatalno$é byta nastawiona na zysk, czy dochodzito do
sprzedazy tej kopaliny i czy ten zysk rzeczywiScie wystepowal, nie ma zna-
czenia dla ustalenia przestanki nielegalnego wydobycia kopaliny uzasadnia-
jacej nalozenie optaty podwyzszone)”*. Jezeli rozpoznanie geologiczne wykaze
istnienie ztoza jakiejkolwiek kopaliny, jej wydobywanie bedzie wymagaé kon-
cesji, co w niektérych sytuacjach zmusi inwestora (zwlaszcza bedacego osoba
fizyczna) do uzyskania statusu przedsiebiorcy w rozumieniu wymagan doty-
czacych podejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodarczej. Dodatkowa

55 Zob. np. przywolana wczeéniej ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2024 r., poz. 311).
56 Zob. np. wyrok NSA z 16 maja 2025 r., sygn. akt IT GSK 2353/21.
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komplikacja polega na tym, ze Swietle art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca
2018 r.%" przedsiebiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka or-
ganizacyjna niebedaca osoba prawna, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdol-
no$¢ prawna, wykonujaca dzialalno§é gospodarcza, czyli zorganizowana
dziatalnoéé¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposéb ciagty.
Problem jednak w tym, ze pojecie przedsiebiorcy zdefiniowano rowniez w in-
nych ustawach, tyle ze inaczej®®. Réwniez okreslenie ,,dziatalno$é gospodar-
cza” nie jest dostatecznie jednoznaczne. Doéé wspomnieé, ze Prawo przedsie-
biorcow wyraznie przesadza o tym, ze niektére rodzaje dziatalnoSci noszacej
znamiona ,,gospodarczej”’ nie sg nim objete (zob. np. art. 6), a w konsekwencji
prowadzacy je nie sg przedsiebiorcami w rozumieniu art. 4 ust. 1 wspomnia-
nej ustawy. Uchwycenie tych niuanséw przez przecietnego czlowieka moze
by¢ doéé trudne.

Jezeli zgodzi¢ sie z ocena, ze ten, kto prowadzi taka dziatalno§é bez uzy-
skania zadnych decyzji zezwalajacych na jej wykonywanie, w istocie wydoby-
wa kopaline bez wymaganej koncesji, to advocatus diaboli zapewne zadatby
pytanie, czy tego rodzaju samowola zawsze powinna by¢ penalizowana na
podstawie p.g.g., czy by¢ moze na podstawie innych wymagan, np. przewi-
dzianych Prawem budowlanym (samowola budowlana) lub Prawem wodnym
(niezgodne z prawem wykonanie urzadzenia wodnego, art. 389 pkt 6, art. 394
ust. 1 pkt 9). Zgodzié¢ sie jednak nalezy z pogladem, ze o tym, co jest badz nie
jest ,wydobywaniem kopalin”, mozna rozstrzygnac¢ wylacznie na podstawie
analizy konkretnego stanu faktycznego®.

Koncesja jest prawnym instrumentem reglamentacji dziatalnoéci gospo-
darczej, stanowiacym wyjatek od konstytucyjnej zasady swobody przedsie-
biorczosci. Watpliwosci dotyczace jej zakresu przedmiotowego nie moga, by¢
interpretowane w sposob rozszerzajacy. Powstaje wreszcie pytanie, czy
w omawianych sprawach nie zachodzi przestanka okre§lona w art. 7a k.p.a.,
wedle ktérego ,jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nato-
zenie na strone obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnie-
nia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwo-
§ci te sa rozstrzygane na korzy$¢ strony, chyba ze sprzeciwiaja sie temu sporne
interesy stron albo interesy os6b trzecich, na ktére wynik postepowania ma
bezposredni wplyw” (§ 1). ,,Przepisu § 1 nie stosuje sie: 1) jezeli wymaga tego
wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci
jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego; 2) w sprawach oso-
bowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych” (§ 2). W odniesieniu do
przedsiebiorcéw regule te powtarza art. 11 Prawa przedsiebiorcéw.

57 Dz.U. z 2025 r., poz. 1480 ze zm.
58 Zob. np. art. 43! Kodeksu cywilnego.
59 Zob. R. Mikosz, op. cit., s. 342 i nast.
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Nalezy réwniez odnotowad, ze niekiedy sady administracyjne aprobuja
ocene, ze usuwane mas ziemnych w sposéb zgodny z treécia pozwolenia na
budowe nie oznacza wydobywania kopalin bez wymaganej koncesji®.

Wnioski de lege ferenda

Analizowany problem dostrzezono w prawie niemieckim. W § 4 zwiazko-
we) ustawy goérniczej z dnia 13 sierpnia 1980 r.%! wydobycie (kopaliny) zdefi-
niowano jako rozpuszczanie lub uwalnianie zasobéw mineralnych, w tym zwia-
zane z nimi czynno$ci przygotowawcze, towarzyszace 1 pdzniejsze; nie dotyczy
to jednak m.in. dziatalnoéci prowadzonej na danej nieruchomosci w zakresie
polegajacym na jej wykorzystaniu budowlanym (ust. 2). Inaczej] méwiac, nie
kazde ,,odspojenie” kopaliny od jej naturalnego nagromadzenia bedzie ,wydo-
bywaniem” w rozumieniu wspomnianej ustawy. Nalezy tez przyjaé, ze chodzi
tu o ,,budowlane” wykorzystanie nieruchomosci spetniajace wymagania prawa,
a wiec po uzyskaniu niezbednych pozwolen oraz w ich granicach. Wskazane
jest, aby zblizone rozwiazanie wprowadzone zostato do prawa polskiego

Podsumowanie

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, ze stanowisko wyrazone we
wspomnianym artykule G. Lubenczuka jest trafne 1 przekonujace. Celowe
jest jednak jego wzmocnienie. Praktyka orzecznicza, zakladajaca, ze kazde
odspojenie kopaliny od jej naturalnego nagromadzenia nalezy traktowaé
jako wymagajace koncesji na wydobywanie kopaliny ze zloza, nie znajduje
dostatecznych podstaw prawnych. Czas zatem na jej zmiane. Pewno$é prawa
wymaga natomiast, aby problem ten zostal uregulowany ustawowo. Jest on
wprawdzie znany od lat, natomiast brak jakichkolwiek informacji o prébach
jego rozwiazania. Wiele wskazuje réwniez na to, ze najbardziej skutecznych
rozwiazaniem prowadzacym do zmniejszenia skali nielegalnego gérnictwa
bylaby znaczaca liberalizacja przestanek pozwalajacych na odkrywkowe wy-
dobywanie kopalin, zwlaszcza wystepujacych pospolicie.
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Summary
Earthworks (excavations) or mineral extraction?

Keywords: Geological and Mining Act, minerals and mineral deposits, illegal mining, excavation
for construction purposes, mineral licenses.

The subject of this paper is the expansion of the arguments presented by
G. Lubenczuk in his article The obligation to obtain a licence to extract miner-
als from deposits and the separation of minerals from deposits in connection
with construction works (“Studia Prawnoustrojowe” 2025, No. 70, pp. 231—
247). As a rule, mining of minerals from deposits requires a licence. Excep-
tions, where it is possible without a licence, are of small practical signific-
ance and can be disregarded. Details regarding licensing, however, may be
very disputable. There is no statutory definition of “mineral” or its “extrac-
tion”, and the definition of “deposit” may be subject to varying interpreta-
tions. However, during earthworks, especially excavations (e.g. for construc-
tion purposes), minerals are separated from their natural accumulations.
Obtaining a licence to extract minerals from deposits is extremely time-con-
suming and requires significant financial outlay. Depending on the type of
mineral and the location of its deposit, it must be preceded by numerous de-
cisions (permitting its prospecting and exploring, on environmental condi-
tions, approval of geological documentation, a resolution of the municipal
council on the spatial development plan, etc.). It is therefore not surprising
that many investors attempt to circumvent these requirements. Illegal min-
ing of minerals (especially aggregates) is becoming a common phenomenon.
Such activities are subject to an increased fee (in essence, an administrative
fine). This raises the question of whether every removal of minerals from
their natural accumulations requires a licence, and whether this also applies
to earthworks (excavations) carried out for other purposes (construction, wa-
ter management, etc.). The case law of administrative courts is quite strict
in these matters and assumes that any separation of a mineral from its nat-
ural accumulation constitutes its extraction. If this is done without a licence,
the fee must be imposed. It is difficult to agree with this type of assessment.
Whether the investor intends to extract minerals from a deposit or to carry
out earthworks should be determined by the actual intention of the person
conducting such activity.
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