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Pozycja organow nadzoru goérniczego w zakresie
racjonalnego gospodarowania zasobami piasku
| zwiru w Polsce

Position of mining offices regarding rational management of sand
and gravel in Poland

STRESZCZENIE

Celem niniejszego tekstu jest przedstawienie ustawowych uprawnien i praktycznego funkcjo-
nowania organow nadzoru gorniczego w zakresie racjonalnego gospodarowania zasobami piasku
i zwiru w Polsce. W ramach wprowadzenia do tematu omowione zostang podstawowe informacje
dotyczace zt6z piasku i zwiru w Polsce, ich wydobycia oraz systemu ochrony. Dalsza czg¢s¢ bedzie
poswigcona podstawie prawnej funkcjonowania nadzoru gérniczego i charakterystyce kompetencji
organow, ktore go sprawujg. Nastgpnie poruszone zostang praktyczne aspekty funkcjonowania
organdéw nadzoru gorniczego, przyczyny ich nieefektywnosci, a takze postulaty de lege ferenda
w omawianym zakresie.

Stowa kluczowe: kopaliny, nadzor gorniczy, nielegalne wydobycie, piasek, Wyzszy Urzad Gor-
niczy

1. WPROWADZENIE

W ciggu kilku ostatnich lat w ogoélnoswiatowej dyskusji dotyczacej podsta-
wowych problemoéw cywilizacyjnych XXI wieku coraz czesciej wystepuje temat
wyczerpujacych si¢ zasoboéw kopalin, w tym piasku i zwiru. Gwattowny rozwoj
budownictwa i infrastruktury transportowej spowodowat, ze piasek jest obecnie
najpowszechniej wykorzystywang kopaling, przy statym wzro$cie zapotrzebowa-
nia. Szacuje si¢, ze jego wydobycie wynosi okoto 40 mld ton rocznie, co stanowi
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70 % $wiatowego wydobycia wszystkich surowcow kopalnych'. Eksploatacja
zt6z piasku na tak duzg skalg czesto jest prowadzona w sposob nieracjonalny lub
niezgodny z prawem, przez co stanowi zagrozenie dla srodowiska i lokalnych
spoteczno$ci’.

Pogodzenie sprzecznych intereséw srodowiska i potrzeb zyciowych spote-
czenstw wymaga reglamentowania przez panstwo dziatalno$ci gospodarczej pole-
gajacej na wydobyciu kopalin oraz objgcia z16z szczeg6lng ochrong. Przyktadem
panstwa, ktore ogranicza powszechny dostep do korzystania ze zt6z piasku i zwiru
jest Polska. Poza nielicznymi wyjatkami, do wydobycia piasku i zwiru w Polce
niezbedne jest uzyskanie koncesji’. Nadzor nad wiasciwym gospodarowaniem
zasobami piaskow 1 zwirow w Polsce sprawuja: Prezes Wyzszego Urzedu Gornicze-
go, dyrektorzy okregowych urzedow goérniczych oraz Dyrektor Specjalistycznego
Urzegdu Gorniczego®.

Racjonalne gospodarowanie ztozami sprowadza si¢ do maksymalnego wyko-
rzystania zasobow zt6z, przy minimalizacji szkéd w srodowisku, a rolag nadzoru
gorniczego w tym zakresie jest czawanie nad prawidtowoscia wydobycia zt6z w za-
ktadach goérniczych oraz przeciwdziatanie nielegalnemu wydobyciu bez konces;ji.
W ramach wzmacniania pozycji organdéw nadzoru gorniczego, od 2015 r. zostaty
one uprawnione do naliczania optaty podwyzszonej z tytulu wydobycia kopalin
bez koncesji, co nalezato wczesniej do kompetencji starosty?’.

Mimo pozytywnych zmian w ustawodawstwie, nadzor gorniczy nadal nie
funkcjonuje wystarczajaco efektywnie i wymaga kolejnych reform. Wskazuje na
to rosnaca skala nielegalnego wydobycia, szacowanego wedlug réznych danych
nawet do 30% rocznie wydobywanej kopaliny, jego znikoma wykrywalno$¢, czy
tez umarzanie okoto 50% postgpowan w przedmiocie naliczenia oplaty podwyz-
szonej za wydobycie kopaliny bez koncesji®. Celem artykutu jest charakterystyka
uprawnien organéw nadzoru gérniczego w zakresie racjonalnego gospodarowania
ztozami piaskow i zwirdw, wskazanie przyczyn obnizajacych skutecznos¢ ich funk-
cjonowania oraz przedstawienie proponowanych zmian w omawianym zakresie.

' https://www.focus.pl/artykul/czy-czeka-nas-globalna-wojna-o-piasek?page=4 (do-

step:18.09.2018 1.).

2 A. Torres, J. Brandt, K. Lear, J. Liu, 4 looming tragedy of the sand commons, ,,Science”,
2017 r., nr 357 (6355), s. 970-971.

3 Wyjatkiem jest wydobycie w celu zaspokojenia potrzeb wiasnych osoby fizycznej, nieprze-
kraczajace 10 m3 w ciagu roku, o czym szerzej bedzie mowa w dalszej cze$ci opracowania.

4 Art. 164 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2017 .
poz. 2126), dalej jako p.g.g.

5 Zmiany wprowadzone ustawg z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne
i gérnicze oraz niektérych innych ustaw ( Dz. U. 2014, poz. 1133).

¢ https://www.pap.pl/aktualnosci/news,667420,na-nielegalnym-wydobyciu-kopalin-tracimy
-ok-1-mld-zlrocznie. html (dostep: 20.09.2018 r.); Sprawozdanie z dziatalnosci urzedow gorniczych
w 2016 r., Wyzszy Urzad Gorniczy, Katowice 2017 r., s. 38-39.
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2. ZLOZA PIASKU I ZWIRU W POLSCE - WYDOBYCIE I OCHRONA

Naturalne ztoza piasku i zZwiru sg na terenie Polski powszechne, a rozmiesz-
czenie kruszyw drobnych, ktorych gtowny sktadnik stanowi piasek, jest na ogot
rownomierne. Natomiast ztoza kruszywa grubego — z przewaga zwiru, wystepuja
nierownomiernie, w najmniejszym stopniu w centralnej Polsce’. Wedlug danych
opracowanych przez Panstwowy Instytut Geologiczny w 2016 r. w Polsce wy-
stepowato blisko 10 ty$ udokumentowanych zt6z piasku i zwiru, ktdrych zasoby
przekraczaja 19 miliardow ton. Blisko 4 ty$ zt6z o zasobach szacowanych na 12
miliardow ton jest dotychczas niezagospodarowanych?®.

Polska jest zaliczana do najwigkszych producentow kruszyw w Europie.
W 2011 r. znajdowata si¢ na 5 miejscu, z rekordowa produkcja siegajaca 345 min
ton. Pierwsza trojke tworzyly natomiast: Niemcy — 598 mln ton, Rosja — 473 min
ton, Francja— 379 mln ton. Nalezy jednak podkresli¢, Zze dane te obejmuja kruszywo
naturalne (w tym tamane, czyli powstale na skutek mechanicznego rozdrobnienia
skat). Jezeli chodzi o Polske, to ponad 300 mln ton produkcji stanowito nieprze-
tworzone kruszywo piaskowo-zwirowe pozyskane w procesie wydobycia’. Pod tym
wzgledem Polska zajmowata drugie miejsce w Europie, za Niemcami w przypadku
ktorych liczba ta wynosita 316 mln ton'.

Skala wydobycia piasku i zwiru w Polsce na przestrzeni ostatnich 50 lat ulegata
wyraznym zmianom. W 1968 r. wydobycie wynosito 48 mln ton i stopniowo rosto,
siegajac w 1989 r. 107 mln ton. W 1990 r. nastapil wyrazny spadek — 60 mln ton,
aw 1991 r. skala wydobycia byta taka sama jak w 1968 r. P6zniej znow nastapit
wzrost, ktory jak juz wspomniano wczesniej osiagnat szczyt w 2011 r. — ponad 300
mln ton. Byl on spowodowany realizacjg inwestycji przed organizacjg Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej w 2012 r. W 2016 r. wydobycie wynosito okoto 150 min
ton i obecnie taka tendencja sie utrzymuje''.

Z%Yoza kopalin w Polsce, jako prawnie uznana cze$¢ srodowiska przyrodniczego
sa objete ochrong na mocy ustawy z dnia 27 kwietnia 2011 — Prawo ochrony $rodo-
wiska (u.p.0.$.)'%. Ochrona ma polegaé na racjonalnym gospodarowaniu zasobami
kopalin oraz ich kompleksowym wykorzystaniu, w tym kopalin towarzyszacych'.

7 Bilans zasobow zi6z kopalin w Polsce wg stanu na 31.12.2016 r. Panstwowy Instytut Geo-
logiczny, Warszawa 2017, s.143.

§ Ibidem.

® W. Koziot i in., Wydobycie i produkcja kruszyw naturalnych w Polsce i w Unii Europejskiej,
»Przeglad Gorniczy”, 2014, nr 10, s. 24-25.

10" Annual Report European Aggregates Association (UEPG) 2012-2013, s.10.

1" A. Piotrowska, Zloza naturalnych piaskéw i Zwiréw, zasoby, wydobycie, obrot migdzynaro-
dowy, ,,Surowce, maszyny budowlane”, 2009, nr 4, s. 9—12.

12 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2011 — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799).

3 Art. 125 u.p.o.§.
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Zgodnie z u.p.o.$ eksploatacja ztoza kopaliny powinna by¢ prowadzona w sposob
gospodarczo uzasadniony, przy zastosowaniu $rodkow ograniczajacych szkody
w srodowisku i przy zapewnieniu racjonalnego wydobycia i zagospodarowania
kopaliny'*.

Szczegotowe regulacje dotyczace eksploatacji i zagospodarowania kopalin,
w tym piasku i zwiru okresla ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologicz-
ne i gornicze (p.g.g.)". Zakres przedmiotowy tej ustawy obejmuje jednak tylko
ochrone z6z w zwiazku z ich eksploatacja. Nie dotyczy zas z16z jedynie rozpo-
znanych, oraz takich ktorych eksploatacja zostala zaniechana przed wyczerpaniem
zasobow!'®. W takim przypadku wymaga si¢ tylko ujawnienia udokumentowanych
716z w studiach uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz
w miejscowych i wojewddzkich planach zagospodarowania przestrzennego w celu
ich ochrony"”.

Racjonalizowanie wydobycia i realizacja podstawowych zatozen ochrony zt6z
piasku i zwiru odbywa si¢ poprzez reglamentowanie przez panstwo dziatalnosci go-
spodarczej polegajacej na wydobyciu kopalin. W zwigzku z tym, dziatalnos¢ pole-
gajaca na wydobyciu kopalin ze zt6z moze by¢ wykonywana dopiero po uzyskaniu
koncesji'®. Jest to indywidualny akt administracyjny uchylajacy zakaz swobodnego
podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w danej dziedzinie i tym
samym dopuszczajacy adresata tego aktu do legalnego wykonywania takiej dzia-
falnosci'®. Koncesja jest wydawana na wniosek przedsigbiorcy przez staroste albo
marszatka wojewodztwa — w zalezno$ci od rozmiaru planowanego wydobycia, na
okres zasadniczo nie krotszy niz 3 lata i nie dtuzszy niz 50 1at*. Wydanie koncesji
jest mozliwe jezeli wydobycie piasku i zwiru na wskazanym terenie nie naruszy
przeznaczenia nieruchomosci okreslonego w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz w odrebnych przepisach. Natomiast w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania nie moze ono narusza¢ sposobu wykorzy-
stywania nieruchomosci ustalonego w studium uwarunkowan i kierunkoéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy oraz w odrebnych przepisach?'.

Szczegodlowe wymagania dotyczace projektow zagospodarowania ztdz, okre-
$lone w celu zapewnienia racjonalnej gospodarki ztozem, ochrony srodowiska oraz
zdrowia i zycia ludzkiego zostaty zawarte w Rozporzadzeniu Ministra Srodowiska

4 Art. 126 u.p.o.§.

15 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2017 r. poz. 2126).

16 M. Nie¢, B. Radwanek — Bak, op. cit. s.14.

17" Art. 95 ust. 1 p.g.g.

18 Art. 21 ust.1 pkt 2 p.g.g.

19 C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 254.
Art. 21, 22 p.g.g.; mozliwe jest rowniez wydanie koncesji na okres krotszy niz 3 lata, jezeli
zawnioskuje o to przedsigbiorca.

2 Art. 7p.g.g.

20
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w sprawie szczegotowych wymagan dotyczacych projektdw zagospodarowania z16z
z dnia 24 kwietnia 2012 roku*. Organ koncesyjny odmawia udzielenia koncesji
gdy m.in. planowana dziatalnos¢ sprzeciwia si¢ interesowi publicznemu, w szcze-
gblnosci zwigzanemu z bezpieczenstwem panstwa w tym z interesem surowcowym
panstwa lub ochrong srodowiska w tym z racjonalng gospodarka ztozami kopalin?.

Uzyskanie koncesji nie jest wymagane jedynie w przypadku wydobywania
piasku i zwiru dla zaspokojenia potrzeb wlasnych osoby fizycznej, z nieruchomosci
stanowigcych przedmiot jej prawa wlasnos$ci, bez prawa rozporzadzania wydo-
byta kopaling. Dodatkowo nalez spetni¢ nastepujace warunki: wydobycie bedzie
wykonywane bez uzycia srodkéw wystrzatowych, nie przekroczy 10 m* w roku
kalendarzowym i nie naruszy przeznaczenia nieruchomosci.

Wydobycie piaskéw i zwird6w na wlasne potrzeby wiaze si¢ z obowigzkiem
zawiadomienia o tym organu nadzoru gérniczego z 7 dniowym wyprzedzeniem.
Takie zawiadomienie powinno okresla¢ lokalizacje zamierzonych robot oraz pla-
nowany czas ich wykonywania. Naruszenie wyzej wymienionych wymagan sta-
nowi podstawe do wydania przez wtasciwy organ nadzoru goérniczego decyzji
ustalajacej oplate podwyzszong?. Wynosi ona czterdziestokrotno$¢ stawki oplaty
eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny, pomnozonej przez ilos¢ wydobyte;
bez koncesji kopaliny®. W przypadku piasku optata eksploatacyjna wynosi obecnie
0,6 zt za tong*.

3. NADZOR GORNICZY W POLSCE — ORGANY I ICH KOMPETENCJE

Nadzér w administracji publicznej polega na mozliwosci wladczego inge-
rowania w dzialalno$¢ podmiotu nadzorowanego, wraz z pocigganiem do odpo-
wiedzialno$ci oséb, nakazywania naprawienia uchybien, z zagrozeniem karami
dyscyplinarnymi w razie niewykonania tychze nakazéw. Celem nadzoru gorniczego
jest po pierwsze: poprawa bezpieczenstwa i ochrona zdrowia pracownikow zakta-
dow gorniczych, po drugie: ograniczanie uciazliwosci oddziatywania gérnictwa
na ludzi i srodowisko i po trzecie: optymalizacja zagospodarowania zt6z kopalin®’.
Zakres podmiotowy nadzoru obejmuje przede wszystkim przedsigbiorcow wydo-

2 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska w sprawie szczegotowych wymagan dotyczacych
projektéw zagospodarowania zt6z z dnia 24 kwietnia 2012 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 511).

B Art. 29 ust. 1 p.g.g.

2 Art. 4p.gg.

2 Art. 140 ust. 3 pkt 3 p.g.g.

% Obwieszczenie Ministra Srodowiska z dnia 5 wrze$nia 2017 r. w sprawie stawek optat na rok
2018 z zakresu przepiséw Prawa geologicznego i gorniczego ( M.P. poz. 868).

27 Sprawozdanie z dziatalnosci urzedow gorniczych w 2016 ., Wyzszy Urzad Gorniczy, Katowice
2017, s.4.
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bywajgcych kopaliny (zaktady gornicze), a takze np. podmioty wykonujace roboty
geologiczne, przedsigbiorcow prowadzacych podziemne sktadowanie odpadow,
podmioty zawodowo trudnigce si¢ wykonywaniem czynnosci ratownictwa gorni-
czego. Zgodnie z p.g.g. zakladem goérniczym jest wyodrebniony technicznie i orga-
nizacyjnie zespot srodkow shuzgcych bezposrednio do wykonywania dziatalnosci
regulowanej ustawa w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z, w tym wyrobiska
gornicze, obiekty budowlane, urzgdzenia oraz instalacje®®.

W przedmiotowym zakresie nadzoru gorniczego nad ruchem zaktadow gor-
niczych miesci si¢: bezpieczenstwo i higiena pracy, bezpieczenstwo pozarowe,
ratownictwo gornicze, gospodarka ztozami kopalin w procesie ich wydobywania,
ochrona srodowiska i gospodarki ztozem, zapobieganie szkodom, budowa i likwi-
dacja zaktadu gorniczego, w tym rekultywacji gruntow po dziatalnosci gorniczej®.
Przy omawianiu kompetencji organdéw nadzoru gdérniczego szczegdlna uwaga
zostanie poswiecona kompetencjom dotyczacym racjonalizacji zagospodarowania
zt6z piasku i zwiru.

System nadzoru gorniczego w Polsce tworza: Prezes Wyzszego Urzedu Gor-
niczego (Prezes WUG), dyrektorzy okregowych urzedow gorniczych, Dyrektor
Specjalistycznego Urzedu Gorniczego (Dyrektor SUG)™. Prezes WUG jest central-
nym organem administracji rzadowej, dzialajacym pod nadzorem ministra wiasci-
wego do spraw energii. Jest organem wyzszego rzedu w stosunku do dyrektorow
okregowych urzedoéw gorniczych oraz Dyrektora SUG i sprawuje nadzor nad ich
dziatalnoscig. Powotuje go Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasci-
wego do spraw energii!.

Prezes WUG posiada szereg kompetencji ustawowych. Powotuje on specjalne
komisje do kompleksowego opiniowania stanu rozpoznania i zwalczania zagrozen
naturalnych i technicznych w zaktadach gorniczych. Przygotowuje rowniez projekty
rozporzadzen do ustawy p.g.g. Prowadzi dziatalno$¢ promocyjng i informacyjna
w zakresie zwigzanym z zadaniami organéw nadzoru gorniczego. Ponadto inicjuje
prace naukowo-badawcze oraz inicjuje i podejmuje przedsiewziecia w zakresie
poprawy bezpieczenstwa pracy i ochrony zdrowia w gornictwie, wdrozenia poste-
pu technicznego w dziedzinie gornictwa, racjonalnej gospodarki ztozami kopalin
oraz ograniczenia ucigzliwo$ci oddzialywania goérnictwa na ludzi i srodowisko.
Ustala kierunki i wytyczne dziatania urzgdow gorniczych, a takze moze wydawac
dyrektorom okrggowych urzedéw gorniczych oraz dyrektorowi SUG polecenia
dotyczace podjecia okreslonych czynnosci oraz zada¢ od nich informacji beda-
cych w ich posiadaniu. Dokonuje kompleksowego sprawdzenia i oceny stanu

2 Art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g.

2 Sprawozdanie z dziatalnosci... op. cit. s.7.
30 Art. 164 p.g.g.

31 Art. 166 p.g.g.
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bezpieczenstwa powszechnego, zwigzanego z ruchem zakladu goérniczego, stanu
bezpieczenstwa pracy w gornictwie, stanu rozpoznania i zwalczania zagrozen
w zaktadach gorniczych, stanu ratownictwa gorniczego oraz innych zagadnien
zwigzanych z prowadzeniem ruchu zaktadow gorniczych, a takze przedktada wta-
sciwym organom informacje, opinie i wnioski w tej dziedzinie. Sporzadza rowniez
roczne sprawozdania z dziatalnos$ci urzedow gorniczych®2.

Prezes WUG wykonuje swoje zadania przy pomocy Wyzszego Urzedu Gor-
niczego, dzialajacego pod jego bezposrednim kierownictwem, majacym siedzibe
w Katowicach. Organizacje wewnetrzng w postaci statutu WUG okre$la minister
ds. energii w drodze zarzadzenia®.

Jak juz wyzej wspomniano, Prezesowi WUG podlegaja terenowe organy admi-
nistracji rzadowej: dyrektorzy okregowych urzedow gorniczych i dyrektor SUG. Sa
oni przez niego powotywani i odwotywani. Dyrektorzy OUG kierujg okregowymi
urzedami gorniczymi i wykonuja swoje zadania za ich posrednictwem. Obecnie na
terenie catego kraju funkcjonuje 11 okregowych urzedow gorniczych.

Podstawowym zadaniem okregowych urzedow gérniczych w odniesieniu do
gospodarki ztozami kopalin w procesie ich wydobywania jest bezposredni nadzor
i kontrola nad ruchem zaktadéw goérniczych. W tym zakresie, w procesie opiniowania
projektow zagospodarowania ztdz, zatwierdzania planéw ruchu zaktadow gérniczych
oraz podczas przeprowadzanych kontroli, okregowe urzedy gornicze egzekwuja:
realizacje wymagan w zakresie wykorzystania zasobow zt6z kopalin okreslonych
w koncesjach oraz projektach zagospodarowania zt6z; prawidtowa i racjonalng go-
spodarke ztozami kopalin w procesie ich wydobywania oraz prawidlowe prowadzenie
ewidencji zmian zasobow zt6z w operatach ewidencyjnych zasobdw zt6z kopalin;
sporzadzanie, aktualizacje i uzupehianie dokumentacji mierniczo-geologicznej;
rozpoznawanie i dokumentowanie warunkow geologicznych zalegania ztoza; wy-
magania dotyczace prawidtowej geologicznej obstugi zaktadow gorniczych®.

Ponadto OUG w oznaczonym zakresie opiniuja rozwigzania przyjete w projek-
tach studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy,
uzgadniaja projekty miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. OUG
posiadaja rowniez uprawnienia do kierowania do sadéw rejonowych wnioskdéw w za-
kresie wykroczen okre$lonych w p.g.g. Mogg naktada¢ grzywny w drodze mandatu
karnego w zakresie czynnosci inspekcyjno-technicznych w zaktadach gorniczych?.

32 Art. 166 p.g.g.

33 Art. 166 ust. 2; Zarzadzenie Ministra Energii z dnia 3 lipca 2017 r. w sprawie nadania statutu
Wyzszemu Urzedowi Gorniczemu.

3% Sprawozdanie z dziatalnosci... op. cit.

35 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 maja 2012 r. w sprawie nadania pracownikom
zatrudnionym w urzgdach gorniczych, wykonujacym czynnosci inspekeyjno-techniczne w zaktadach
gbrniczych, uprawnien do naktadania grzywien w drodze mandatu karnego (Dz. U. poz. 520).
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Do jednej z najwazniejszych kompetencji dyrektoréw OUG nalezy ustalanie
optaty podwyzszonej za wykonywanie dziatalno$ci bez wymaganej koncesji, czy
bez zatwierdzonego albo podlegajacego zgloszeniu projektu robot geologicznych,
w sprawach niezastrzezonych dla ministra wlasciwego do spraw srodowiska. Optate
podwyzszong dyrektorzy OUG ustalaja rowniez za wydobywanie piaskow i zwirow
przeznaczonych dla zaspokojenia potrzeb wtasnych osoby fizycznej, w przypadku
naruszenia wymagan okreslonych p.g.g. Do 2015 r. kompetencja ta przystugiwata
starostom.

Do organéw nadzoru gérniczego nalezy rowniez Dyrektor Specjalistyczne-
go Urzedu Goérniczego. Jest on organem nadzoru goérniczego pierwszej instan-
cji w odniesieniu do podziemnych zaktadéw goérniczych wlasciwym rzeczowo
w sprawach, m.in. gérniczych wyciaggoéw szybowych, szybow, stacji wentylatoréw
gtéwnych, centrali i dyspozytorni wraz z systemami tacznos$ci, bezpieczenstwa
i alarmowania oraz magistralnymi sieciami telekomunikacyjnymi. Wykonuje
rowniez zadania z zakresu administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru
budowlanego w odniesieniu do niektorych obiektow budowlanych podziemnych
zaktadow gorniczych®®. Ze wzgledu na marginalny zakres kompetencji Dyrektora
SUG w omawianym zakresie nadzoru gorniczego, nie bedzie on szerzej poruszany.

Nadzor gorniczy w Polsce pracuje na podstawie kilkuletniego, cato§ciowego
perspektywicznego planu dzialania — strategii. Obecnie jest realizowana ,,Strate-
gia dziatania urzedéw gorniczych na lata 2015-2018”. W strategii tej okreslono
8 celow, ktore nadzor gorniczy zamierza osiagnacé do konca 2018 r. Cele dotycza
zasadniczo podniesienia poziomu bezpieczenstwa w polskich kopalniach, a takze
zwigkszenia sprawnosci dziatania nadzoru gorniczego. Wsrdd celow zwigzanych
z racjonalnym gospodarowaniem zasobami kopalin mozna wymieni¢ np.: podnie-
sienie skuteczno$ci postgpowan prowadzonych przez organy nadzoru gérniczego
w odniesieniu do dziatalnosci gorniczej wykonywanej bez wymaganej koncesji,
zwigkszenie efektywnosci nadzoru nad oddziatlywaniem goérnictwa na srodowisko,
zapewnienie bezpieczenstwa przy wdrazaniu nowych technologii w gornictwie,
poglebianie dialogu spotecznego w gdrnictwie.

4. FUNKCJONOWANIE NADZORU GORNICZEGO W PRAKTYCE
I PROPOZYCIJE ZMIAN

Mimo systematycznego zwigkszania kompetencji organéw nadzoru gorniczego,
nalezy stwierdzi¢, ze niekoncesjonowana eksploatacja piasku i zwiru jest istotnym
problemem gospodarczym, srodowiskowym oraz spotecznym na obszarze catego
kraju. Zanotowany w ostatnich latach wzrost cen surowcoéw skalnych oraz zwigk-

36 art. 169 p.g.g.
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szone zapotrzebowanie na kruszywa piaskowo-zwirowe sprawity, ze ilo$¢ miejsc,
w ktorych wydobywana jest ta kopalina bez odpowiednich zezwolen i optat z roku
na rok wzrasta’’. Problemem jest rowniez sprawowanie nadzoru nad zaktadami
gbrniczymi, ktore funkcjonujg na podstawie koncesji, bowiem eksploatacja ztoza
jest czesto prowadzona w sposob nieprawidtowy?3®.

Wedlug danych opracowanych przez Panstwowa Stuzbe Geologiczna, niele-
galne wydobycie w latach 2013-2014 siegato 5 % catos$ci wydobytej kopaliny,
sumaryczna strata Skarbu Panstwa z tytutu nieudzielonej optaty eksploatacyjnej
wyniosta 7,33 mlin zt, za§ warto$¢ rynkowa nielegalnie wydobytej kopaliny w latach
2013-2014 wynosita 559,8 mln zI*. Natomiast Ministerstwo Srodowiska, szacuje,
ze okoto 30 % wydobycia piasku odbywa si¢ w sposob nielegalny, a ponad 20 %
kopaln dziata bez koncesji na wydobycie*. W latach 2002-2009, az 75% spraw
dotyczacych niekoncesjonowanej eksploatacji kopalin zostato umorzonych*'. We-
dtug danych z 2016 . liczba ta zmniejszyta si¢ do 50 %*. Jak wida¢, dane te sa
bardzo rozbiezne, co dodatkowo utrudnia ocenge skali problemu.

Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy doszukiwac si¢ na dwoch ptaszczyznach.
Po pierwsze, istnieje szereg czynnikow ktore sprzyjaja nielegalnemu wydobyciu.
Zaliczy¢ do nich mozna przede wszystkim dlugotrwaty i kosztowny proces uzy-
skania koncesji na wydobycie, brak mozliwosci legalnego wydobycia piasku bez
koncesji (poza wydobyciem w celu zaspokojenia potrzeb wlasnych osoby fizycznej,
nieprzekraczajace 10 m3 w ciggu roku), niska $wiadomos$¢ spoleczna w zakresie
regulacji normujacych wydobycie kopalin oraz konsekwencji wynikajacych z nie-
legalnego wydobycia.

Po drugie, istniejg rowniez czynniki bezposrednio ostabiajgce efektywne funk-
cjonowanie nadzoru gorniczego. Naleza do nich: brak wyspecjalizowanej kadry;
niewystarczajgce mozliwosci techniczne, szczegodlnie widoczne przy szacowaniu
ilosci wydobytej kopaliny i w postepowaniu dowodowym w przedmiocie ustalenia
optaty podwyzszonej z tytutu nielegalnego wydobycia, brak wspotpracy organéw
nadzoru gorniczego z innymi organami administracji publiczne;j.

Ponadto sporo probleméw wynikajacych z niescistosci przepiséw pojawia sie
na gruncie trzech ustaw: ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne

37 1. Walentek, M. Sotomacha, K. Olejniczak, Problem niekoncesjonowanej eksploatacji kopalin
okruchowych w Polsce, ,,Gospodarka surowcami mineralnymi”, 2016, nr 1(32), s.120.

3% Eksploatacja kopalin ze z16z wojewddztwa wielkopolskiego, Raport NIK, Warszawa 2015 r.,
s.7-9.

39 1. Walentek, M. Sotomacha, K. Olejniczak, Niekoncesjonowana eksploatacja kruszyw zwiro-
wo-piaskowych na Pomorzu, ,,Kruszywa: produkcja — transport — zastosowanie”, 2017, nr 2, s. 96-97.

40 https://www.pap.pl/aktualnosci/news,667420,na-nielegalnym-wydobyciu-kopalin-tracimy-ok-
1-mld-zl rocznie.html (dostgp: 15.10.2018 1.).

4 T. Walentek, M. Sotomacha, K. Olejniczak, Niekoncesjonowana... op. cit., s.122.

42 Sprawozdanie z dziatalnosci... op. cit., $.38-39.
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1 gornicze, ustawy o odpadach z dnia 14 grudnia 2012 oraz ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane. W polskim systemie prawnym nie ma ustawowej defi-
nicji wydobycia, czy niwelacji terenu, co jest szczegolnie ktopotliwe w przypadku
realizacji inwestycji budowlanych. Zdecydowana wigkszo$¢ inwestycji budowla-
nych wymaga bowiem niwelacji terenu lub dokonania wykopow pod fundamenty.
Powstate w ten sposdb masy ziemne moga by¢ uznane zar6wno jako odpad, jak
i kopaling, poniewaz ich klasyfikacja odbywa si¢ wedlug nieprzejrzystego kryterium
celu prowadzonej dziatalno$ci®’. W przypadku wydobycia celem jest pozyskanie
kopaliny, za$ w przypadku niwelacji odpowiednie uksztaltowanie terenu, w tym
w szczegolnosci przygotowanie go na potrzeby pézniejszych robot budowlanych.

Jak duze problemy stwarzajg powyzsze braki i do jak réznych wnioskoéw potra-
fig prowadzi¢ pokazuje analiza orzecznictwa. Zgodnie z ustawa o odpadach z dnia
14 grudnia 2012 r. odpad to ,.kazda substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz
pozbywa si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktorych pozbycia si¢ jest obowigzany™*.
W wyroku z dnia 9 wrzesnia 2009 r. NSA stwierdzil: ,,pojgcie pozbycie sig, kto-
re stanowi przestanke do uznania za odpad, w istocie oznacza zmiang sposobu
uzytkowania wskazanego przedmiotu, czyli uzytkowanie w inny sposob anizeli
nakazuje to przeznaczenie danego przedmiotu, a nowy sposob uzytkowania mogltby
wywolywaé niekorzystne oddziatywanie na srodowisko™. Jednak co w sytuacji,
gdy celem dziatalnos$ci jest pozbycie si¢ mas ziemnych, ktore jednak nadaja sie
do sprzedazy w taki sam sposob jak masy ziemne pozyskane w ramach dziatal-
nosci, ktorej celem jest wydobycie? Zgodnie z wyrokiem WSA z dnia 19 sierpnia
2014 r. ,,cechg istotng dla uznania substancji za kopaling jest jedynie jej zdatnos¢
do sprzedazy, a nie faktyczne przeznaczenie™®. Natomiast wedlug wyroku WSA
z dnia 14 kwietnia 2013 r. zabronione jest wydobywanie kopalin ze z16z wykony-
wane inaczej, niz w sposob zarobkowy, zorganizowany i ciagly, a wigc w ramach
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, a takze bez uzyskania stosownej koncesji
na tego rodzaju dziatalno$¢?’. Tak przyjeta interpretacja prowadzitaby do wniosku,
ze w celu dokonania niwelacji terenu inwestor musi uzyska¢ koncesje na budowe,
poniewaz w wigkszosci przypadkdéw pozyskany material bedzie nadawat si¢ do
sprzedazy, wigc nalezy traktowac go jako kopaling, za$ kopaling w ilosci przekra-
czajacej 10m3 rocznie mozna wydoby¢ jedynie na podstawie uzyskanej koncesji.

Wydanie koncesji jest mozliwe jezeli wydobycie piasku i zwiru na wskazanym
terenie nie naruszy przeznaczenia nieruchomosci okreslonego w miejscowym planie

“ https://www.kieruneksurowce.pl/artykul,4558,pojecie-odpadow-w-prawie-polskim-i-wspo-
Inotowym.html (dostep: 10.10.2018 r.).

4 Art. 3 ust.1 pkt 6 ustawy o odpadach z dnia 14 grudnia 2012 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 992).

4 Wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2009 r., IT OSK 960/08.

4 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 sierpnia 2014 r. IIT SA/GI 650/14.

47 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 maja 2013, VI SA/Wa 510/13.
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zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku — w studium uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w odrgbnych
przepisach*®. W orzecznictwie wypracowano poglad, ze nie jest wystarczajace, aby
planowana dziatalno$¢ byta niesprzeczna z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego czy tez ze studium, tj. dala si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem terenu.
Musi by¢ ona zgodna z ustaleniami w nich zawartymi. Nie mozna zatem uzyska¢
koncesji na wydobycie piasku i zwiru na nieruchomosci znajdujacej si¢ np. w sferze
przestrzeni produkcyjnej, zabudowy mieszkaniowej, czy ustugowej®. Zestawiajac
to z wczesniej przedstawiong interpretacja przepisow — skoro inwestor w wiekszosci
przypadkow musiatby uzyska¢ koncesje na wydobycie mas ziemnych w ramach
przeprowadzenia niwelacji terenu, czy wykonania wykopow pod fundamenty, to
realizacja inwestycji bytaby niemozliwa na terenie, gdzie nie mozna prowadzi¢
dziatalnos$ci wydobywczej na podstawie koncesji, poniewaz prowadzitoby to do
naruszenia przeznaczenia nieruchomosci. W zwiazku z tym realizacja inwestycji
w sferze przeznaczonej w miejscowym planie zagospodarowania do zabudowy
mieszkaniowej, wymagajaca w ramach niwelacji usunig¢cia mas piasku czy zwiru,
bytaby niemozliwa w $wietle przedstawionej powyzej interpretacji przepisow. Taka
nieprecyzyjno$¢ i wynikajaca z niej rézna interpretacja przepisow utrudnia zarow-
no efektywne funkcjonowanie organdéw nadzoru gorniczego, jak i podejmowanie
dziatalnosci przez obywateli.

Wisrod proponowanych rozwigzan, majacych na celu usprawnienie dziatalnosci
nadzoru gérniczego coraz czesciej pojawia si¢ pomyst powotania strazy geologicz-
nej. Wedtug Ministerstwa Srodowiska miataby to by¢ formacja uzbrojona w bron
krotka, karabiny, paralizatory, patki, czy miotacze gazu uprawniona do zatrzymy-
wania obywateli i doprowadzania na policj¢, czy tez dokonania przeszukiwan.
Wedlug Najwyzszej Izby Kontroli do ujawnienia nielegalnego wydobycia dochodzi
dopiero po jego zakonczeniu — zaden z badanych przez Izbe przypadkéw nie do-
tyczyt aktywnego wyrobiska. W efekcie zidentyfikowanie sprawcow jest niemal
niemozliwe, a nawet trudno jest okresli¢ wielko$¢ strat finansowych. Zdaniem
Ministra Srodowiska, funkcjonowanie stuzby umozliwitoby szybsze reagowanie
i umozliwialo wydanie nakazu wstrzymania nielegalnego wydobycia®.

Dobra propozycja wydaje si¢ rowniez zwigkszenie wykorzystania przez or-
gany nadzoru gorniczego nowoczesnych technologii, w tym zdje¢ lotniczych,
zdje¢ z dronow. Utatwitoby to lokalizowanie nielegalnych kopalni i okreslenie
rozmiaréw wydobycia. Mozliwos¢ taka daje projekt ISOK (Informacyjny System

8 Art. 7p.g.g.

4 Por. Wyrok NSA z dnia 7 maja 2013 r., GSK 312/12, wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11
marca 2014 r., II SA/Bd 1590/13.

50 http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/976940,0d-2017-straz-geologiczna-uzbrojona-w-ka-
rabiny-i-paralizatory. html, (dostep: 10.10.2018 1.).
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Ostony Kraju), w ramach ktorego tworzona jest dla catego obszaru ladowego Pol-
ski wysokorozdzielcza cyfrowa ortofotomapa. Analiza zdj¢¢ lidarowych pozwala
na doktadng lokalizacje wyrobiska oraz okreslenie postgpu prowadzonych prac
wydobywczych’!.

Nielegalne wydobycie piasku i zwiru najczesciej odbywa sie pod pozorem bu-
dowy stawow hodowlanych, basenow, doméw jednorodzinnych, niwelacji terenu,
regulacji rzek itp*. Trzeba jednak rozrézni¢ sytuacje w ktorej rzeczywistym celem
bylo wydobycie kopaliny, ukryte pod pozorem realizacji inwestycji, od pozyskania
mas ziemnych jako efekt uboczny, niezbedny do ukonczenia inwestycji zgodnie
z projektem budowlanym oraz uzyskanym pozwoleniem na budowe. Podstawowym
postulatem wykorzystania zt6z kopalin jako nicodnawialnych sktadnikéw $rodo-
wiska jest ich racjonalne wykorzystanie. Pozyskiwanie mas ziemnych w ramach
prawidlowo przeprowadzonego procesu budowlanego nie sprzeciwia si¢ temu
postulatowi. Pozyskanie piasku czy zwiru po zakonczeniu inwestycji jest czgsto
niemozliwe, zwlaszcza przy zabudowie mieszkalnej, przemystowej lub handlowe;.
Skoro wigkszos¢ inwestycji budowlanych wiaze si¢ z pozyskiwaniem mas ziem-
nych, nalezatoby rozwazy¢, czy nie warto wprowadzi¢ do systemu prawnego kolej-
nej mozliwosci legalnego wydobycia kopalin, obok dziatalnosci koncesjonowane;j
i wydobycia w celu zaspokojenia potrzeb wlasnych osoby fizycznej. Uzyskanie
koncesji jest bowiem dlugotrwate i kosztowne, wydobycie na wlasne potrzeby
ograniczone do 10 m3 w ciggu roku jest instytucjg o marginalnym znaczeniu, ze
wzgledu na swojg niepraktycznosc.

5. PODSUMOWANIE

Z%Yoza piasku i zwiru w Polsce sa objete ochrona, a panstwo ogranicza swobod-
ne korzystanie z nich poprzez wprowadzenie koniecznos$ci uzyskania koncesji na
wydobycie. Kluczowa role w racjonalnym gospodarowaniu ztozami piasku i zwiru,
wedlug zatozen ustawodawcy, maja odgrywac organy nadzoru gorniczego. Zostaty
one wyposazone w szereg kompetencji, wérod ktorych jedng z najistotniejszych
jest mozliwos¢ naliczania oplaty podwyzszonej z tytutu nielegalnego wydobycia.

Jednak jak pokazuje praktyka, nadzor gérniczy w zakresie racjonalnej gospo-
darki ztozami piasku i zwiru nie jest wystarczajaco skuteczny, przez co nielegalne
wydobycie nadal stanowi istotny problem. Organy nadzoru gorniczego nie reaguja
odpowiednio wczesénie, wykrywalnos¢ nielegalnego wydobycia jest niska, a potowa
postepowan wszczetych przez organy gornicze z tytutu nielegalnego wydobycia

I 1. Walentek, M. Sotomacha, K. Olejniczak, Niekoncesjonowana... op. cit. s.133.
52 Ibidem.
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konczy si¢ umorzeniem™. Istotnym problemem jest rowniez niescisto$¢ przepisow,
utrudniajgca rozgraniczenie wydobycia piasku od pozyskania mas ziemnych jako
efekt uboczy innej dziatalnosci — np. realizacji inwestycji budowlane;.

Wsrod proponowanych rozwiazan, majacych usprawnic dziatanie nadzoru gor-
niczego, wskazuje si¢ m.in.: powolanie Strazy Geologicznej. Jej funkcjonariusze
mieliby by¢ wyposazeni w bron i uprawnieni do zatrzymywania osob prowadzacych
nielegalne wydobycie. Mniej radykalne rozwigzania dotycza przede wszystkim
wigkszego wykorzystania nowoczesnych technologii, ktora pozwala zwigkszy¢
skutecznos$¢ przy wykrywaniu dziatan niezgodnych z prawem.

Zdaniem autora, warto rdwniez rozwazy¢ wprowadzenie mozliwosci wydo-
bycia piasku w zwiazku z realizacjg inwestycji budowlanej. Regulacje powinny
nie tylko chroni¢ zasoby naturalne oraz srodowisko przed nadmierng szkodliwa
ingerencja, ale i stanowi¢ warunki dla ich efektywnego wykorzystania, a wigc nie
tylko wprowadza¢ bariery, ale i utatwia¢ racjonalne, a wiec efektywne, wykorzy-
stanie zasobow. Jest to zgodne z interesem gospodarczym kraju oraz zatozeniami
ochrony $rodowiska naturalnego.
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SUMMARY

The goal of this paper is to present statutory powers and practical aspects of functioning of min-
ing offices regarding rational management of sand and gravel in Poland. In the introductory section,
basic informations regarding deposits of sand and gravel, their mining and protection system will be
presented. Following that, author focuses on legal basis of mining supervision and competencies of
mining authorities. At the end, a subject functioning of mining offices will be raised, alongside with
de lege ferenda aspects of the topic.
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