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1 WSTEP

Trudno wyobrazi sobie w obecnych czasach prawidiowe funkcjonowanie
wysokorozwingtej gospodarki oraz wspoélczesnego  spotasiea, bez
wykorzystania w codziennej dziatakw rozmaitych surowcoéw mineralnych.
Gwarancja cgtosci ich dostpu oraz przyspnas¢ cenowa, przede wszystkim w
przypadku pozyskiwania surowcow w ramach imporwjecydugcymi czynnikami
dla optymalnego dziatania i pozytywnych przemiardego pastwa - w myl
zasady zrOwnowanego rozwoju. Znaczenie surowcow mineralnychkaetayzyko
I potencjalne zagtenia zwiazane nawet z ich czasgewiedos¢pnacicia, dostrzegty
juz kilkanacie lat temu organy Unii Europejskiej. Pod konie@02 r. Komisja
Europejska skierowata do Parlamentu Europejski€pdy komunikat zatytutowany
— Inicjatywa na rzecz surowcow — zaspokajanie paskluczowych potrzeb w celu
stymulowania wzrostu i tworzenia miejsc pracy wdpie™. Od tego t& momentu,
temat bezpiecZstwa surowcowego w patwach cztonkowskich Unii Europejskiej
zacat pojawia sie coraz cgsciej w debacie publicznej, zaréwno tej o charalderz
politycznym, ekonomicznym, spotecznym, jak i prawylago znaczenie nieustannie
rosnie, wraz ze wzrostegwiadomdaci potencjalnych zageen i niebezpieczéstw,
zwigzanych z cgstymi zakiéceniami na rynku surowcowym i czasowyrakiem
dostpnasci wielu surowcdw w powszechnym obrocie gospodartAyo niedawana,
w sferze powgzanej z surowcami, debata koncentrowataveytacznie na kwestii
bezpieczastwa energetycznego ifEwa — a Wc na pewnego rodzaju elemencie,
czesci czy wycinku szerszego problemu. Tracono w tensép peten kontekst
zwigzany z tym obszarem i niestety zapominai®,bezpieczgstwo surowcowe,
zar6wno w obszarze surowcoOw energetycznych, jadanergetycznych, odgrywato

kluczowg role w funkcjonowaniu paéstwa ju od pierwszych momentéw

! Komunikat Komisji z dnia 4 listopada 2008 r. dalBaentu Europejskiego i Rady — Inicjatywa na
rzecz surowcoOw — zaspokajanie naszych kluczowyctizglo w celu stymulowania wzrostu i
tworzenia miejsc pracy w Europie (https://eur-lexapa.eu/legal-
content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52008DC0699&from=EMNpstp: 1 wrzénia 2019 r.), dalej:
Inicjatywa na rzecz surowcow.



powstawania i rozwijania sikazdej z gospodarek industrialnych gaiecie?. Jak

podkrala T. Smakowski i S. Specznik,aly wspotczesnych patw, podejmujc

dziatania w obszarze bezpieagtva surowcowego corazgziej skgaj po szeroki
katalog instrumentéw o charakterze prawnym, patityen, ekonomicznym,
techniczno-technologicznym i kulturowyin W $wietle powyszych uwag i
zachodzcych zmian spoteczno-politycznych, autor postanguabtld@ analizie i

ocenie obecn sytuacg Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie bezpiéshea

surowcowego. Ze wzellu na swoéj podstawowy obszar badgtowny nacisk zostat
potozony na zagadnienia o charakterze prawnym. Stapomé najczsciej podstaw

I swoiste wsparcie dla prawidtowa@ funkcjonowania krajowej gospodarki.

Obszar prawny, powrzany z dlugofalowym planowaniem strategicznym i
gospodarczym, jest niapliwie jednym z obszardw, ktére znacp wpltywap na
zapewnienie bezpiecastwa wspoélczesnego fstwa, w tym bezpiecistwa
surowcowego. Za pomac rozmaitych regulacji, konstrukcji i instrumentow
prawnych, krajowy ustawodawca i administracja parla § w stanie znacgo
oddziatyw& na gospodakki podmioty odgrywajce w niej istotg role. Celem
niniejszej dysertacji jest przeprowadzenie szcamgé} analizy wysipujacych w
polskim poradku prawnym instrumentéw o charakterze prawnoadstragyjnym,
kluczowych dla zapewnienia bezpiefigava surowcowego patwa oraz ocena
sposobu ich wykorzystania i skuteczoio Gtdwna teza stawiana w niniejsze pracy
wskazuje,ze pomimo nieposiadania obecnie krajowej komplekgowspojnej
polityki surowcowej, Rzeczpospolita Polska, przyasstwym wykorzystaniu
funkcjonupcych juz w systemie prawnym instrumentéw, jest w stanieenapt
bezpieczastwo surowcowe gospodarce [ wszystkim obywatelom.
Prawnoadministracyjne konstrukcje, ktorym przypéssg najczsciej inny cel i
odmienn role wiodgca, bezpdrednio lub pérednio wpltyway bowiem na obszar
surowcowy. Instrumenty wykorzystywane w przysetav oparciu 0 komplekso
diugofalowg polityke surowcows panstwa, przy odpowiednim administracyjnym

nadzorze, kontroli i sprawnej koordynacji dzigtea take przy uwzgidnieniu

2}, Zamecki, Znaczenie i wymiary bezpiedséva paistwa w zakresie surowcow nieenergetycznych,
Zeszyty Naukowe WSOWL, nr 3(161) 2011 r., s. 61.

3 T. Smakowski, S. Specznikierunki polityki surowcowej Polskjw:] Gospodarka Surowcami
Mineralnymi,nr 24/2008, s. 386-387.



bogatych krajowych zasobOw naturalnych, maggwarantowa bezpieczastwo
surowcowe Rzeczypospolitej Polskiej na bardzo wyagsoziomie.

Dodatkowym celem niniejszej pracy jest ukazaniglmzdéstwa surowcowego
jako  swoistego otwartego agu dziata, czy dlugoterminowego oraz
wieloaspektowego procesu opartego o caly szeregigpamych instrumentow i
regulacji prawnych. Koncepgfe zaprezentowat i naginie rozwijat A. Chetmaski?,
ktérego zdaniem, w obszarze gospodarczym niezwgideto dziatania organdéw
administracji publicznej i podmiotow administrowahy wigza Sie w pewnego
rodzaju zespoty, patzone nie tylko nadezinym celem do osggnigcia, ale i innymi,
dodatkowymi zalenosciamp. Jak wskazuje A. Wasilewski, przgje i wykorzystanie
koncepcji cagu dziata ,otwiera interesujce perspektywy obserwacji i oceny dla
badacza, dla prawodawcy i dla praktyki administjiae}®. Moze to by szczegdlnie
wazne w przypadku identyfikowania i skutecznego wykstgwania instrumentow
bezpieczéstwa surowcowego patwa. Oczywdcie nie wszystkie potencjalne
dziatania zostanw niniejszej pracy opisane i przeanalizowane, powich mnogéé
powoduje trudngci w ich skupieniu w ramach jednego opracowaniakoeuego.
Zaprezentowany tu g wieloaspektowych czyndoi, podejmowanych w oparciu o
instrumenty prawne, dozie obejmowat m.in. planowanie strategiczne w
administracji, planowanie i zagospodarowanie przesne, instrumenty zeaane z
poszukiwaniem i wydobywaniem kopalin, czy obgmék gromadzenia i procedur
uruchamiana zapasow niedmych surowcow. G#¢E dziatay, z pozoru
niepowgzanych z bezpiecastwem surowcowym czy nawet o0golnym
bezpieczastwem pastwa, po dokonaniu szczegoétowe] i kompleksowejiapahoze
réwniez okaza si¢c znacacym elementem calego powszego procesu.

Autor, na podstawie przeprowadzonych hadaanaliz, postanowit pod§

ponadto w dysertacji dzialania meg¢ na celu zbudowanie wieloaspektowej i

4 Zob. A. Chetmaski, Cigg dziatai prawnych w gospodarce fistwowej, jako przedmiot bada
Propozycja metodologiczngy:] Acta Universitatis Wratislaviensisar 163, Prawo XXXVIII,
Wroctaw 1972, s. 2-22.

5 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarcZey;] R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red9ystem Prawa Administracyjnego tom 8b - Publiczne
prawo gospodarczélarszawa 2018, s. 497-498.

6 A. Wasilewski,O metodzie konkretyzaciji rozstrzyghadministracyjnychjw:] Acta Universitatis
Wratislaviensisnr 857, Prawo CXLIII, Wroctaw 1985, s. 337, za: Kania, K. Kiczka, M. Szydio,
Prawne formy dziatania administracji gospodarc4ej;] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.),System Prawa Administracyjnego tom 8b - Publiczae/@ gospodarczes. 499.



kompleksowe] definicji bezpiecastwa surowcowego patwa, ktora mge by
wykorzystana w przyszégi przy finalnym opracowaniu polityki surowcowejau,
lub stanowt¢ podstaw do przygotowania definicji legalnej tego pdp. Nie
wystepuje ono obecnie w polskim systemie prawnym, ssjakvydaje, z roku na rok
rosnie jego znaczenie - zarOwno weciy krajowym, jak i wspolnotowym.
Przeprowadzone analizy i zamieszczone jmniuwagi koncentrgj sie na
bezpieczastwie surowcowym psstwa w obszarze surowcdéw mineralnych,
rozumianych w dizym uproszczeniu jako kopaliny naturalne.

Wskazane w temacie pracy instrumenty prawnoadmaggine, rozumianeas
przez autora jako instrumenty prawne z obszaruokpepojmowanego prawa
administracyjnego (w tym réwnieadministracyjnego prawa gospodarczegediabe
rozmaitymi, pojedynczymi normami lub zbiorami nomgharakterze podmiotowym
i celowasciowym. Jak wskazuje stownilezyka polskiegd, instrument to m.in.
srodek shiacy do realizacji czegp a wkc swoiste nargzie do osjgniecia
zalazonego celu. Doktryna prawnicza podieg ze termin instrument prawny jest
pojeciem uniwersalnym, a przez to jedno@ze nieprecyzyjnyr) ktérego definicji
legalnej pr@ano szuka w aktach ustawowych. Omowione tu i poddane aralizi
instrumenty prawne z obszaru prawa administracgnbgda wi¢c normami |
wynikajacymi z nich prawnymi konstrukcjami, ktére mpdpy¢ wykorzystywane
bezpdrednio lub pérednio w zwiyzku z procesem zapewniania bezpiésiea
surowcowego pestwa.

W niniejszej pracy gtown wykorzystam metod, badawcz jest metoda
formalno-dogmatyczna, polegap na ustaleniu, doginej analizie i ocenie
skutecznéci obecnie obowizujagcych regulacji prawnych. Jest to najdae]
podstawowa metoda przeprowadzania khada ramach nauk o prawie
obowigzujscym, bowiem jak wskazywat Z. Ziemiski, wymienione czynnei 3
zawsze ,niezbdnym punktem wyjcia dla wszelkich rozwan prawniczych w

zwyktym tego stowa rozumieniu, rozwah nad ,prawem” w jakimkolwiek aspekcie

" Internetowy stownikgzyka polskiego PWN: https://sjp.pwn.pl/szukaj/instent.html [dosip: 20-
12-2019r.].

8 A. Erechemla,Rola wybranych instrumentéw prawa ochrodyodowiska w zapewnianiu
bezpieczéstwa waloréw przyrodniczych i turystycznych obs#andrzyrodniczo cennychw:]
Materiaty z IV Konferencji Naukowo-TechnicznejgBitny San”, Nozdrzec, 20-21 kwietnia 2087,
171-172.



zjawisk prawnych (...)*. Metoda formalno-dogmatyczna uzupetniona zostaddiza
krajowego orzecznictwaadowego i pogildow doktryny, a take elementami metody
teoretyczno-prawnej, analizy historycznej oraz iagaprawno-porownawczej, w
zaleznosci od biezgcych potrzeb i konieczsoi petnego oraz wyczerpgego
wyjasnienia roli danego instrumentu w procesie zapewaianezpieczestwa
surowcowego pestwa.

Niniejsza dysertacja, od strony strukturalnej, dktae z osmiu czsci, w tym
pieciu rozdziatbw merytorycznych, uzupetnionych o ¢pstpodsumowanie wraz z
zakaiczeniem oraz bibliografi

Pierwszy rozdziat merytoryczny pracy (rozdziat nrw2 strukturze pracy),
zatytutowany ,BezpiecZestwo surowcowe pestwa”, sklada si z trzech gtéwnych
czesci. Pierwsza z nich gwiecona jest budowie wieloaspektowej i kompleksowej
definicji pojecia bezpieczgstwa surowcowego, ktére nie wyggtije obecnie w
polskim poradku prawnym. Autor rozpogk jednak swoje analizy od wyjaienia
poje¢ czesciowych — bezpieczestwo, surowiec i surowiec mineralny, aby rasie
przeg¢ do zdefiniowania wisciwego pogcia, kluczowego dla catej dysertacji. &8¢
ta byta wielokrotnie modyfikowana wdeiwie do czasu zakmzenia catéci prac nad
rozpraws doktorsk, bowiem prowadzone badania powodowaly konie&Zno
rozszerzania czy uzupetniania zakresu definicji pEzdéstwa surowcowego.
Nastpnie, w rozdziale tym omoéwiony zostat wynikey z przepiséw prawa, w tym
przede wszystkim z Konstytucji RzeczypospolitejdRadj, obowizek zapewnienia
bezpieczastwa pastwa przez wigciwie wszystkie jego kluczowe organy. Na koniec
rozdzialu pierwszego, autor poddat analizie bezsestwo surowcowe z
perspektywy Unii Europejskiej i kilku jej patw cztonkowskich, w oparciu o ich
krajowe polityki surowcowe.

W drugim rozdziale merytorycznym (rozdziat nr 3 wrukturze pracy),
zatytutowanym Instrumenty oddzialywania fAstwa na bezpiecastwo
surowcowe”, rownig dokonano podziatu przygotowanego opracowania mg tr
czesci. W pierwszej z nich przedstawiono, zdaniem ayttrzy najwaniejsze dla
omawianej tematyki funkcje patwa, wykonywane réwniew duzej mierze przez

administragi publiczy — funkcg policyjng, reglamentacypm i regulacyjn.

9 Z. Ziembiski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstWayrszawa 1974, s. 104.



Nastpnie omdéwiona zostata rola polityk administracyjmypolityk publicznych i
zarzdzania publicznego dla procesu zapewniania bez@istiza. Sporo miejsce
poswigcono tu rownie na przeanalizowanie 6o pilnej potrzeby przygotowania
kompleksowej polityki surowcowej patwa, a take omowiono wstpny i finalny
projekt tego dokumentu, zaprezentowane przez dpgcpaiedzyresortowy zespot
roboczy. Projekty te, dolagc w rzeczywistéci raczej zaleeniami do ewentualnej
polityki surowcowej Rzeczypospolitej Polskiej, zagtpoddane krytycznej analizie.
Na zakaczenie rozdziatu, autor postanowit przenalizéwawniez ogolrg role
szeroko rozumianego prawa administracyjnego w [3iece zapewniania
bezpieczastwa surowcowego patwa. Z tego obszaru wywoglsic bowiem prawie
wszystkie kolejno analizowane tu instrumenty prawne

Trzeci rozdziat merytoryczny pracy (rozdziat nr &tukturze pracy) - ,Ochrona
srodowiska oraz planowanie i zagospodarowanie mzmshe jako instrumenty
bezpieczéstwa surowcowego patwa”, sktada si z trzech, powjzanych ze sap
podrozdziatéw. Pierwszy z nich zawiera anakzajowych regulacji zwizanych z
ochrory srodowiska, a take zasady zréwnowanego rozwoju, jako niezwykle
istotnych wyznacznikow nitiwosci, a niekiedy nawet konieczém, wykorzystania
krajowych poktadéw surowcow mineralnych. W dalsegjsci przedstawiono oraz
omowiono instrumenty planistyczne w ramach politgkzestrzennej, zarbwno na
poziomie gminny, wojewodzkim, jak i na poziomie jeraym. Zostaly one
zakwalifikowane jako kluczowe instrumenty bezpiecstera surowcowego kraju w
zakresie ochrony udokumentowanych, a nieeksploatpea zt& kopalin. Ich
nieumiegtne wykorzystanie me generowaliczne komplikacje w ramach procesu
zapewniani bezpiecastwa pastwa. Tym potencjalnym problemom praktycznym,
poswiecona zostata natomiast ostatnia zs$ck przewidzianych w rozdziale nr 4
niniejszej pracy.

W czwartym rozdziale merytorycznym (rozdziat nr 5 strukturze pracy),
zatytutowanym ,Wiasn& gornicza, koncesjonowanie dziatadnbposzukiwawczo-
wydobywczej i aytkowanie gornicze”, autor analizuje przede wszystikstrumenty

zapewniania bezpiecfstwa surowcowego patwa, przewidziane w ustawie Prawo

10



geologiczne i gornicZ& Omoéwiono tu wiasn@ gornicz jako swoisty instrument
lezacy na skraju prawa publicznego i prywatnegmzdcy w sobie zaréwno sfer
dominium jak i sfee imperium. Dla lepszego zrozumienia jej istoty, ¢6& ta
poprzedzona zostata anallzistoryczno-prawsn Kolejnym instrumentem, poddanym
badaniu pod #&em zapewniania bezpiedmdwa surowcowego patwa, jest
koncesjonowanie dziatalga poszukiwawczo-wydobywczej surowcow
mineralnych, kluczowych dla prawidtowego funkcjoreovia kraju i jednoczmie
objetych wspomniaa juz wlasndacia gornicz Skarbu Pastwa. W podrozdziale tym
skupiono st roéwniez na praktycznych problemach i braku spojnej polityk
koncesyjnej. Uzupetnieniem powgzych rozwaan jest czs¢ poswigcona tzw.
uzytkowaniu gorniczemu. Instrument ten niezed\¢ co prawda zaliczony do zbioru
instrumentéw prawnoadministracyjnych, pomimo jegaegulowania w Prawie
geologicznym i gérniczym, jednaé jest to narmzie positkowe, bez ktérego nie
moznade factarozporadza wtasndcia gornicz przystugujca wytacznie Skarbowi
Paistwa. Z tego te powodu, autor wiczyt go do przeprowadzonej paaj analizy
jako swoiste dopetnienie i domkiie tego tematu.

Piaty i jednoczénie ostatni rozdziat w ramach badania merytorycaneg
niniejszej pracy (rozdziat nr 6 w strukturze prazgyviera opis, anakz ocere chyba
najbardziej podstawowych i oczywistych instrumentowapcych zapewrd
bezpieczéstwo surowcowe pestwa. Zatytutowany on zostat: ,Rezerwy strategiczne
| zapasy obowizkowe surowcow”. Poddano tu analizie regulacje cniye
procedury zaréwno tworzenia, jak i ngstie ewentualnego wykorzystywania
zgromadzonych rezerw surowcOw strategicznych, Zapasiezigdnych do
wytwarzania energii elektrycznej i ciepta, aZakluczowych dla bezpiecastwa
paliwowego (ledacego elementem bezpieéstva surowcowego) - zapasow
interwencyjnych ropy naftowej i produktéw naftowyftarowno w formie zapasow
obowigzkowych, jak i zapasow agencyjnych) oraz zapaséomedzkowych gazu
ziemnego.

W podsumowaniu i zak@zeniu niniejszej dysertacji zawarto napneejsze
kompleksowe wnioski i ustalenia, niejako zbigcaji hczace czsciowe uwagi, ktore

10 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologicgdenicze (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 868 ze zm),
dalej rownie jako: PGG.
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zostaly zamieszczone pod koniec z#@ czsci w ramach rozdziatow
merytorycznych. Zasygnalizowano tu rowniane, ewentualne instrumenty moe
W sposOb p&redni wspierd bezpieczéstwo surowcowe pestwa, a ktére
jednoczénie wykraczaty poza zakres niniejszej rozprawy dodkie;.

Calas¢ dysertacji zamyka szczegotowy wykaz aktow prawnygozycji
ksigzkowych, artykutbw naukowych, opracoiaraportéw i stron internetowych
wykorzystanych przy jej przygotowaniu. Zebrane oupdkowane one zostalty w
ramach bibliografii naukowej, sktadagj st tacznie z ponad 300 pozycji w 16
kategoriach.

Z zakresu niniejszej rozprawy doktorskiej wgzono analig istniegcych i
planowanych rozwazan podatkowych. Mog one niewgtpliwie petnic role bardzo
waznego instrumentu bezpiedstwa surowcowego patwa, jednake z powodu
odrebnej specyfiki i metody regulacji, znalaztg sine poza obszarem prowadzonego
badania. Oczywtcie odpowiednia polityka podatkowa, szczegodlnie mypadku
takich dedykowanych nagdzi, jak podatek od wydobycia eglowodorow (tzw.
podatek wglowodorowy), czy podatek od wydobycia niektorycbp&lin - tzw.
podatek miedziowy, ni@ stanowt bardzo dohy zaclete dla spotek wydobywczych,
gotowych podi¢ dziatalng¢ w tym niezwykle kapitatochtonnych i czasochtonnym
obszarze. Badania oraz soadczenia z innych krajow wskaauyjze swoistym
magnesem dla podmiotow inwesgittych w sektorze wydobywczym, obok zhgo
potencjatu geologicznego, jest Wge rezim podatkowy oraz jego pozytywny wptyw
na ewentualp dochodowé¢ zaplanowanych dziata®. Z drugiej jednak strony,
niewtasciwie okrelona czy zawyona wysoké¢ podatkéw, a take czsta zmiennd
lub niepewné¢ regulacji podatkowych, magwywotat odwrotne, a czasami woz
tragiczne skutki dla sektora wydobywczego. Dlateégo niezwykle istotna jest
stabilng¢ i racjonalné¢ ustawodawcy przy konstruowaniu tego typu instruiden

Ostatecznie autor padjrowniez decyzg o wylaczeniu z zakresu pracy tematow
zwigzanych z polityg odpadow i recyklingiem, jako positkowymi instrumentami
zapewniania bezpiecastwa surowcowego patwa. Gtownym powodem byt tu

przede wszystkim ggle stosunkowo niski poziom odzysku kluczowych swraw

11 M. Pociask, B. BongRodatek miedziowy jako jedna z kluczowych bari@maiwych inwestycji w
Polsce,[w:] K. Matecka, B. Marks (red.)Rola Polski w zwkszaniu bezpiecistwa surowcowego
Unii Europejskiej,Sopot 2014, s. 42-43.
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mineralnych w Polsce. d8izie s¢ to niewgtpliwie zmienid& na przestrzeni
najblizszych miesjcy i lat, bowiem Unia Europejska w swoich programé&tadzie
coraz wekszy nacisk na odpowiednipolityk¢ odpadow. W dgzeniach do
osiggnhiecia tzw. gospodarki o obiegu zam&tyim, w ktérej kady mazliwy do

odzyskania surowiec powinien trafiado ponownego aytku, konieczne g

przemylane i skuteczne rozwdania strategiczne, wspomagg krajowe |
europejskie bezpieciastwo surowcowe.

Pomimo powyszych wyhczer, zaprezentowane i przeanalizowane w niniejszej
pracy instrumenty o charakterze prawnoadministraeyj stanowd spojnégé catasc,
jako model wieloaspektowego oddziatlywaniangiwa w celu zapewnienia
bezpieczastwa surowcowego. Ich skutecanazalezy jednak od odpowiedniego i
rozgdnego sposobu wykorzystania przez kompetentne migradministrugce. W
tym obszarze obserwujemy jednak niestety wiele lprobw.

Praca obejmuje stan faktyczny i prawny na grud2i@l9 r.
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2 BEZzZPIECZENSTWO SUROWCOWE PESTWA

Bezpieczéstwo surowcowe, pomimo €® diugiego niedoceniania go w
zakresie sprawrsai i ciggtosci funkcjonowania p@stwa, coraz gzciej pojawia s
w ostatnich latach w debacie politycznej czy dysleiekonomiczno-spotecznym i
prawnym. Dostrzegana, a takpowoli realizowana jest w Unii Europejskiej petoa
opracowywania diugookresowych planéw i polityk, paganych wianie ze
wskazanym powsej obszarem. Nagtnie § one wdraane przy pomocy
dedykowanych lub pwednich instrumentow, wynikgych z niezbdnej w tym
zakresie regulacji prawnej. Nie sposob jednak oraawistrumenty zapewniania
bezpieczéstwa surowcowego patwa, bez pelnego i1 jasnego w§peenia tego
stosunkowo nowego terminu. Zarysa@ymonadto natey jego znaczenie zaréwno dla
gospodarki krajowej, jak i bezpieamtwa catej Unii Europejskiej.

Niniejszy rozdziat rozprawy doktorskiej ma pomoc wbudowaniu
odpowiedniej siatki p@ciowo-znaczeniowej, ktéraehzie mogta by skutecznie
wykorzystywana i uszczegoétawiana w dalszycésciach pracy, a tale wyeliminuje
watpliwosci, co do analizy i znaczenia poszczegOllnych imséntow
prawnoadministracyjnych. Przeciwdziatato bedzie rownie ewentualnym
znieksztatceniom i niedopowiedzeniom, w zakresieigganych tu wnioskéw. Autor
rozpoczyna ten rozdziat od wyjdenia i przygcia roboczych definicji dla peg
.bezpieczéstwo” i ,surowiec mineralny”, a naginie przechodzi do wiaiwego
definiowania kluczowej kategorii — ,bezpiedstwa surowcowego patwa’. W
dalszych cgéciach zarysowany zostanie konstytucyjny olxaek zapewniania
bezpieczastwa pastwa (w tym widnie bezpieczgstwa surowcowego) przez
najwazniejsze jego organy, a tak przestawione zostaulziatania Unii Europejskiej
w omawianym zakresie. Ten ostatni temat jest saimey istotny, bowiem od
momentu naszej akcesji do wspolnoty europejsk@uniez programy i regulacje
unijne zacely oddzialyw& na obszar bezpieazgwa Rzeczypospolitej Polskiej.
Omoéwione zostan tu ponadto przykladowe kroki i programy surowcowe,
podejmowane i przyjmowane przez innétava cztonkowskie Unii Europejskiej w

tym strategicznym i niezwykle wibwym obszarze.
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2.1 DEFINICJA | ZAKRES BEZPIECZENSTWA SUROWCOWEGO PEASTWA

2.1.1 POJECIE BEZPIECZENSTWA

Pogcie ,bezpieczastwo”, w r&nych odmianach rodzajowych i z dodatkiem
rozmaitych okrélen zawezajacych jego zakres, jest terminem wymijacym w
dzisiejszych czasach wl@wie we wszystkich dziedzinackycia. Kazdy obecnie
zyjacy cztowiek, niezalenie od poziomu jego wyksztatcenia, wykonywanej prac
miejsca zamieszkania czy obszaréw zainterespswotyka si wielokrotnie w czasie
trwania swojegaycia z powyej wskazanym termineth Biorac pod uwag szeroko
rozumiany obszar gospodarczy, w ktory nagpliwie wpisuje s¢ niniejsza praca,
mozemy mowe m.in. o ogolnym bezpiecastwie gospodarczym patwa lub innej
jednostki, bezpieczstwie obrotu, bezpiecastwie rynkowym, bezpiechstwie
finansowym, bezpiecastwie energetycznym, bezpieaséwie telekomunikacyjny,
bezpieczéstwie infrastrukturalnym, bezpiearswie zywnaosci | wielu innych jego
odmianach. Sam termin bezpiefigevo jest obecnie tak ¢zto i szeroko
wykorzystywany, ze wiaciwie w zyciu codziennym - podczas zwyczajnej
komunikacji, nikt nie zastanawiagsjuz nad jego tr&cig czy sensem. To szerokie
zastosowanie powoduje niestety jedndoe pewnego rodzaju batagan znaczeniowy
i problemy z klasyfikagj poszczegolnych rodzajoéw czy typdw bezpiéstea. Nie
inaczej ledzie z pogciem ,bezpieczéstwa surowcowego”. Na wgiie niniejszej
czesci, zanim przejdziemy do szczegbtowej analizy sayemej, naley wyraznie
zaznaczy, ze jej celem nie jest przedstawienie kompleksowegliayp pogcia
.bezpieczéstwo”, wielokrotnie ji badanego i prezentowanego zarbwno w ramach
ujecia politologiczneg®®, czy prawneg#. Chodzi tu jedynie o pewnego rodzaju
umiejscowienie, kwalifikag czy wpisanie ,bezpiecastwa surowcowego” w

szerszy kontekst terminologiczny, dla lepszegogsiavienia dalszych argumentow

12 Stownik frazeologiczny egyka polskiego wskazuje na co najmniej kilkésia zwizkéw
wyrazowych, ktore g nadal tworzone w zwkku ze zmieniaicymi sk realiami spoteczno-
gospodarczymi.

13 Zob. M. Pietra, Pojmowanie bezpieczstwa, jego zakresy i koncepcje zapewniafia] M.
Pietrg, K.A. Wojtaszczyk (red.)Polska w systemie bezpietgva m¢dzynarodowegoyWarszawa
2016, s. 17-40.

14 Zob. M. DomagateBezpieczéstwo energetyczne. Aspekty administracyjno-praViyelawnictwo
KUL, Lublin 2008, s 13-26.
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I rozwazan W ramach niniejszej dysertacji. €2 ta ma we¢c wylgcznie charakter
pomocniczy w stosunku do catej rozprawy, a podziatgaprezentowane w wielu
przypadkach niedala miaty charakteru zupetnego czy wyczegoggo.

W potocznym rozumieniu czy powszechnym odbiorze, jeqpe
.bezpieczéstwo” wskazujeze nie wysgpuja w danym miejscu i czasie wzglem
nas zadne zagreenia, ryzyka, bdz grazby. Zgodnie z definigj zamieszczaon w
podobnych wariantach w wielu dephych na rynku stownikaclkkzyka polskiego, a
wiec zgodnie z leksykalnym znaczeniem omawianego taermilesygnatem stowa
bezpieczastwo lkgdzie pewien idealny stan — ,stan niezagma”, pewneci,
pokoju®. W starszych stownikach mwa znalé¢ réwniez znaczenie pierwotne,
odnoszace s¢ do stowa piecza — woldé od pieczy, troski, obawy, spokojio
pewngé, ,nieobawa”, czy zaufani€. Ta postulowana w omawianym poiu
sytuacja idealna jest stosunkowo trudna dagrs¢cia. Bezpieczéstwo to bowiem
pewnego rodzaju stan doskonaty, do ktérego powsineviasciwie stale dzy¢, w
ktorym nie wys¢puja zadne obawy w zakresie obecnego i przysziego funkeyania
jednostki, organizacji, pestwa, uragdzenia, Bdz innego podmiotu lub przedmiotu.
Analiza etymologiczna pegia bezpieczgstwo, bardzo cmto dokonywana i
podkr&glana w rozmaitych dzietach fpwieconych tej tematyce, wskazuje na
pochodzenie czy poazanie z taadiskim zwrotemsine curd’. Stowo sinew jezyku
tacinskim jest przyimkiem okigajacym pewien brak i jednocgeie wyraeniem
nawigzujacym do stowa lub zwrotu wygbujacego bezp&rednio po nim. Rzeczownik
cura oznacza natomiast opigkirosle, troskliwags¢, staranie, uwagczy bacznéc!®,
Zwrot sine curamaoze by wigc przettumaczony jako ,bez opieki” lub ,bez troski”
czy wiaciwie w naszym przypadku ,bez konieczniosprawowania opieki” lub ,bez
konieczndci troszczenia gf. Zwrot sine curana przestrzeni lat ewoluowat i dat
pocatek tachskiemu stowusecuritas oznaczajcemu widnie ,bezpieczéstwo”,
,wolnos¢ od trosk”, ,spokdj umystu” lub ,pewrio”1°. To nastpnie przeksztatcito

sig m.in. w angielski zwrotsecurity, ktérego ze wzgddu na jego powszechne

15 Stowniki jezyka polskiego PWN, tom 1. A-K., pmje ,bezpieczastwo”, Warszawa 1999, s. 139.
16 M.S.B. Linde, Stownikgzyka polskiego, tom I. A-F, Lwoéw 1854.

17 bidem

18 K. Kumaniecki, Stownik tadgisko-polski, Pastwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1976, s.
137.

19 3. SondelStownik faciisko-polski dla prawnikéw i historykoWrakéw 1997, s. 868.
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wykorzystanie i zastosowanie rownie/ krajach spoza kgu anglosaskiego, co do
zasady nie trzeba ttumaczyPolskizrédtostow, jak ju wskazano powiej, nawizuje
przez stowo ,bezpieczny” do pajia piecz&. Bezpieczny (bez pieczy) od okoto XV
wieku oznacza stan niewymagey wiasciwie zadnej opieldl. W doktrynie prawa
administracyjnego, wykorzystgej rownieg siatke pojciowg nauk o
bezpieczéastwie, dd¢ powszechnie wskazuje ¢size bezpieczgstwo oznacza
,=okolicznoéci wolne od strachu czy obawy, stan pewmo spokoju czy
zabezpieczenig? lub ,stan wolnéci od zagraen, strachu czy ataku, a tak jako
wolnos¢ dziatania, ktérej nie towarzyszy poczucie zagroa?®. W anglogzycznym
stowniku dedykowanym pegiom z zakresu nauk spotecznych, gmanpa uwadze
dostowne znaczenie terminu bezpigtste/o, autorzy przyjmuj ze powinno ono by
utozsamiane z pewnoig (ang.:safety, korespondujca z brakiem ,zagrgenia (ang.
dange) fizycznego lub ochranprzed nim?4 Obecnie, dystansig si troche od
samego stownikowego rozumienia gop bezpieczestwo i skupiaic sk na jego
socjologiczno-politologicznym znaczeniu, wskazuje, ¥e bezpieczestwo jest
rowniez  swoistym rodzajem stanuswiadomdaci calcci spoteczéstwa
(bezpieczéstwo zbiorowe) lub wchodeych w jego sktad poszczegdlnych jednostek
(bezpieczastwo indywidualne). Stan ten pazany jest nieroatcznie zezmudnym
procesem, polegagym na ciglym, nieustannym ateniu do braku zageenia® (a
wiec na dzeniu do wspomnianej wgj sytuacji idealnej) rownocgeie w kadej
dziedzinie naszeggycia. Warty podkréenia w tym miejscu pogt prezentuje te

M. Pietra&, uwazajagc, ze wspomniany proces spoteczny4ehnie do braku zag#enia)

20W. Borys, Stownik etymologicznyeizyka polskiego, Wydawnictwo literackie, Warszaw@20. s.
26

21 A. Bankowski, Etymologiczny stownilezyka polskiego. Tom 1 A-Warszawa 2000, s. 44.

22 M. DomagataBezpieczéstwo energetyczne.s, 13; R. Ztba,Kategorie bezpieczstwa w nauce
0 stosunkach mdzynarodowych|[w:] D.B. Bobrow (red.), E. Halak (red.), R. Zba (red.),
Bezpieczéstwo narodowe i mdzynarodowe u schytku XX wiekMarszawa 1997, s. 3.

22 M. Domagata,Bezpieczéstwo energetyczne,..s. 14; J. Staczyk, Wspbtczesne pojmowanie
bezpieczéstwa,Warszawa 1996, s. 16.

24]. Gould (red.), W.L. Kolb (red.p dictionary of the Social Scienca®ndon 1964, s. 692; za: R.
Zigba,Kategorie bezpieczstwa w nauce o stosunkachetiynarodowychw:] D.B. Bobrow (red.),
E. Halizak (red.), R. Ziba (red.)Bezpieczéstwo narodowe i nadzynarodowe u schytku XX wieku,
Warszawa 1997, s. 3; za: M. PawetcZylplicznoprawne obowzki przedsibiorstw energetycznych
jako instrument zapewniania bezpietst®a energetycznego w Polsteru 2013, s. 29.

25 A.D. Rotfeld,Bezpieczéstwo Polski a bezpieczstwo Europy. Narodowa polityka bezpietsteva

i jej migdzynarodowe uwarunkowanigw:] A.D. Rotfeld (red.), Miedzynarodowe czynniki
bezpieczéstwa PolskiWwarszawa 1996, s. 10.
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podlega cigtym korektom i przeksztatlceniom. Wraz z dynamigmnyozwojem

cywilizacyjnyn?®, w spoteczastwie stale pojawiajsie nowe potrzeby indywidualne
I grupowe oraz zmianie ulega dotychczasowa klaagfk priorytetow. Powoduje to
konieczné¢ cyklicznego dokonywania pewnego rodzaju przewartovania,

obejmupcego rownie nasa generalp wizj¢ bezpieczastwa zbiorowego i
indywidualnego.

Definicje ogllne przytoczone pows] s3 bardzo podobne w swoich
zalazeniach i tlumaczeniach. Jedrnak biogc pod uwag czestotliwosc
wystepowania oraz rinorodnd¢ obszarow tematycznych, w ktérych termin
bezpieczastwo pojawia i i jest stale wykorzystywany, definicje te nie mdgy¢
uznane za wyczerpge i satysfakcjongge w kontekcie interesujcego nas przede
wszystkim bezpieczstwa surowcowego. Jak wskazup. Staczyk oraz J.
Swiniarski?’, uznajc w swoich pracach termin ,bezpiedséno” za pogcie
wieloznaczeniowe — jest to termin polisemantyczktgrego nie mgna w peni
zrozumie bez szczegotowej i wieloaspektowej analizy, cajako w oderwaniu od
obszaru, ktdrego w danym momencie ma owog@ej dotyczy. Sam termin
.hezpieczéstwo” powinien by¢ wiec uznany, na wzor terminologii angielskiej, za
pewnego rodzaju okékenie parasolowe (angumbrella tern), a wkc termin
obejmupcy wiele znacze i koncepcji, w ktérych mimna jednak wskazatozsany
cze$¢, czy potocznie tzw. wspoélny mianownik. Tym w praghu omawianego
bezpieczastwa, niezalenie od analizowanego precyzyjnego obszagdzle wignie
dazenie do idealnego stanu, w ktérym nie wypsija zadne zagrzenia.

W szeroko rozumianych naukach o bezpiésigie, poddajc szczegotowej
analizie obszarowej interegay nas w tym miejscu termin, zwraca przede
wszystkim uwag na trzy podstawowe wymiary czy aspekty bezpigsizea.
Niezaleznie od sfery, ktorej ma ono w danym momencie dot§cnazemy wyr@nié
wymiar podmiotowy, wymiar przestrzenny oraz klucgoww niniejszych

rozwazaniach wymiar przedmiotowe¥ Pierwszy z wymienionych aspektow — aspekt

26 M. Pietrd, Bezpieczéstwo ekologiczne w Europie. Studium politologictulin 2000, s.16

27 3, Staczyk, Wspoiczesne pojmowanie bezpigsisa, Warszawa 1996, s. 19; $winiarski,
Filozofia bezpieczistwa a bezpieczstwo jako przedmiot nauk szczegétowyeh] Bezpieczéstwo
w perspektywie socjologicznéjarszawa 2001, s. 42.

28 J. Kukutka,Narodziny nowych koncepcji bezpietsteva,[w:] J. Kukutka (red.) Bezpieczéstwo
miedzynarodowe w Europi§rodkowej po zimnej wojni&yarszawa 1994, s. 32.
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podmiotowy mae by dwojako interpretowany. Z jednej strony dotyeon kedzie
adresatéw wszelkich podejmowanych czy§uow ramach procesu zapewniania
bezpieczastwa, a w¢c pewnego konkretnego bytu lub grupy bytow, co dsazly
fizycznych lub posiadagych wymiar fizyczny — bezpiecastwo obywateli,
bezpieczastwo spoteczgstwa, bezpieczestwo konkretnej osoby, bezpiedsdwvo
panstwa, bezpieczstwo spotki, bezpiecstwo gminy — ktére podlegapchronié®,
Mozemy w tym przypadku méwio tzw. biernych uczestnikach procesu zapewniania
bezpieczastwa, poniewa to wianie im chcemy sprobowazagwarantow@ ten
postulowany stan idealny, w ktorym nie wymija zadne zagrzenia. Druga
mozliwos¢ interpretacji w ramach opisywanego wymiaru, zeovskazywa na
podmioty szczegolnie obowdane do zapewniania bezpiegg®va innym bytom.
Chodzi tu wéc o jednostki, w ktérych zakresie dziatania znalagk zadanie
dotyczice dyzenia do bezpiechstwa, a take podejmujce w ramach przyznanych
im kompetencji rozmaite czynid, w tym czynnéci konwencjonalne prawnie
istotne. Grupa tych podmiotow, ze wedli na wspomniane zoboyzanie do
dziatania, bdzie okrélana mianem czynnych uczestnikbw procesu zapevaiani
bezpieczastwa. Drugi ze wspomnianych wgj wymiarOw to wymiar przestrzenny
(okreslany czasem mianem terytorialnego), pozwghaj na wskazanie obszaru,
ktorego bezpieczestwo ma dotycz§. Terytorium, a wic tez skak w jakiej rozpatruje
sie podejmowanie wszystkich czynitp, zwigzanych z procesem zapewniania
bezpieczastwa, mana podziekk na co najmniej dwa gtdwne szczeble - krajowy i
migdzynarodowy, oraz na dalsze poziomy. Na szczellkym wyr&@ni¢ mazemy
bezpieczastwo lokalne, regionalne, ponadregionalne czfispaowe. Na szczeblu
miedzynarodowym mzemy wskazé przyktadowo na bezpiecastiwo w obszarze
kilku panstw lub regionéw meidzynarodowych, bezpieczstwo medzynarodowych
organizacji kontynentalnych, kontynentu jako éatpkonczac na bezpieczsstwie
globalnym. Ostatni ze wspomnianychz jwymiaréw bezpieczestwa to wymiar
przedmiotowy - najtrudniejszy chyba w dzisiejszyckasach do zdefiniowania.
Powodem tego stwierdzenia nigipliwie jest wielg¢ obszaréw i spraw, ktdre mag
tu wysepowa. Wymiar ten pozwala na stworzenie pewnego rodké&gsyfikaci

tematycznej, czy nawet grupowanie elementow, khoreinny by objete ochrog w

29 M. Pietrd, Bezpieczéstwo ekologiczne w Europie, s. 23.
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procesie zapewniania bezpiefigeva. W doktrynie podkéa sk mozliwosé
tworzenia, na podstawie omawianego kryterium praethwego, pewnych rodzajow
bezpieczastwa’. Okreleniu i identyfikacji w kadej grupie podlegajryzyka, a wic
zjawiska mogce powodowéazagraenia dla bezpiecastwa, w odpowiedzi na ktore
nalezy poszukiwa dziatar zapobiegawczych lub ratunkowye¢hDo najwaniejszych
rodzajéw wyodgbnionych na podstawie kryterium przedmiotoweganaobecnie
zaliczy¢ m.in.:

« bezpieczéstwo militarné?, ktére na arenie mailzynarodowej w przeszoi
stawiane byto na pierwszym miejscu, jako swoistargnucja funkcjonowania
Wiekszasci paiStwowasci,

» bezpieczastwo polityczne, polegage przede wszystkim na zagwarantowaniu
roznymi srodkami stabilnéci wewretrznej i zewtrznej poszczegolnych
panstw?,

» bezpieczéstwo ekologiczne, rozumiane jako zapobieganie Zagiom dla
srodowiska naturalnego, ny@e w wielu przypadkach wymiar
migdzynarodowy* czy w kaicu,

» bezpieczéstwo ekonomiczne lub inaczej gospodarcze, wskazgwarez
wielu badaczy jako najwaiejsze w dzisiejszych czasach, bo polggam.in.
na zagwarantowaniu degu do kluczowych zasobéw naturalnychgm&ow
energii, rozbudowy infrastruktury, rozwoju przemysstabilndci finansowe;j

oraz prowadzeniu badaad nowymi technologiarii

Powyze] wskazane przyktadowe rodzaje bezpiéaspga nie stanowi oczywgcie
podziatu zupeilnego, jednak jest to podziat wystcy do dalszych rozwan
przewidzianych w niniejszej rozprawie. Szczegotowkasyfikacja i analiza
wszystkich wymiarow, aspektow i rodzajow w ramaolepia ,bezpieczastwo”, jest

wiasciwie obecnie niemdiwa ze wzgédu na dynamiczny charakter tego terminu.

30 |bidem,s. 23.

31 lbidem,s. 19.

32 |pidem,s. 22.

33 S. Dxbski,Ogdlne i szczegdtowe kryteria bezpieistea paistwa[w:] S. Debski, B. Gorka-Winter
(red.),Kryteria bezpieczestwa mgdzynarodowego patwa,Warszawa 2003, s. 37.

34 J. Kukulka, Ekologiczne czynniki bezpiegzewva, [w:] J. Kukutka (red.), Bezpieczéstwo
miedzynarodowe w Europisrodkowej po zimnej wojnigyarszawa 1994, s. 107.

35 P. NaimskiKryteria bezpieczéstwa mgdzynarodowego pistwa,[w:] S. Debski, B. Gérka-Winter
(red.),Kryteria bezpieczestwa mgdzynarodowego pstwa,Warszawa 2003, s. 148.
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Powoduje to eigta ewolucg i rozwdj nowych formalnych i nieformalnych kategor
bezpieczéastwa. Tego rodzaju wysitek w niniejszej pracy spdowataby znacgce
odegcie od gtéwnego tematu, jakima sprawnoadministracyjne instrumenty
powigzane z bezpiecastwem surowcowym pastwa. Naley jednak wskazg ze
proby dokonania dokfadniejszych analiz i klasyfikasa czgsto przedmiotem
opracowa w ramach publikacji z obszaru nauk o bezpiéstgie. Warto
jednoczénie podkréli¢, ze rownie w obszarze nauk prawnych, zwlaszcza przy
analizowaniu pajcia bezpieczestwo energetyczne, podejmowanece jaki czas
préby przeprowadzenia doktadniejszego badaniazap&owania®.

Przed dalsg analiz;, obejmujca wskazane w tytule niniejszej dysertacji i
kluczowe dla caleci pracy pogcie ,bezpieczéstwo surowcowe” pastwa, naley
przyja¢ w oparciu o dotychczas poczynione obserwacje, gjesiojry robocz
definicjc bezpieczéstwa. B:dzie to pewnego rodzaju definicja autorska, ktora
znajdzie zastosowanie ¢dizie przydatna w niniejszej pracy, jednaknie jest to w
zadnym wypadku definicja kandydigia do miana definicji uniwersalnej czy jedynej
wiasciwej dla omawianego obszaru. Na potrzeby ninigjeze®pracowania, po
uwzgkdnieniu przytoczonych powgj uwag, pogjdow i teorii, termin
.bezpieczéstwo” rozumiany bdzie przez autora jako: proces o charaktergghan,
polegajcy na eliminacji ryzyka przez odpowiednie planoveamriaz przeciwdziatanie
potencjalnym i realnym zagteniom, w ktorym ména wskazé jego wymiar
podmiotowy, przedmiotowy i przestrzenny, aktualizow wraz z rozwojem

cywilizacyjnym spoteczgstwa.

2.1.2 POJECIE SUROWCA | SUROWCA MINERALNEGO

Nie mamy obecnie w polskim systemie prawnym dejiinegalnej pogcia
,Surowiec” czy znacznie bardziej przydatnego w remainiejszej dysertacji pggia
,surowiec mineralny”. W pierwszej kolejdc, podobnie jak w przypadku

definiowania pajcia bezpieczestwo, naley siggna¢ do stownika ¢zyka polskiego.

36 Por. M. DomagataBezpieczéstwo energetyczne.s, 13-25.
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Zgodnie ze znaczeniem leksykalnym, surowiec to gmak naturalny pochodzenia
zwierzcego, rélinnego lub mineralnego, stacy do wytwarzania jakichproduktow
lub energit™, lub szerzej - ,materiat naturalny pochodzenideracego, rélinnego
lub mineralnego stanowdy produkt przemystu wydobywczego, rolnictwa albo
lesnictwa, podlegajcy dalszej przerébce na pétwyroby lub wyroby gotodie
Desygnatem pegia surowiec bdzie wic m.in. materiat pochodzenia mineralnego,
okreslany czsto mianem surowca mineralnego i na nim autor #hisic skupt w
dalszych rozwzaniach w olbgbie tej czsci. W celu lepszej identyfikacji i
zrozumienia powyszego pajcia, naley przeanalizowa w pierwszej kolejngci
rowniez literatug z zakresu nauk geologicznych, dla ktorych jestjegdna z
kluczowych i podstawowych kategorii badawczych. Rom das¢ czestego
wskazywania w szeregu opracawaaukowych i brafmowych, ze termin surowiec
mineralny nie zostat do tej pory jednoznacznie istayczajco zdefiniowany w
publikacjach i pracach rulzynarodowych oraz krajowyéh, w drodze swoistej
ewolucji powstaty liczne propozycje wyjaien. Czsto byly one przygotowywane na
potrzeby konkretnego artykutu lub monografii, prioej wyttumaczy
kompleksowo inne pegia i zjawisk&’. Jak wskazywat K. Bohdanowicz, ,surowcem
mineralnym mae by kazde ciato pochodzenia nieorganicznego lub organgane
ktére w odwiecznym obrocie pierwiastkédw chemiczngtotzymuje w dogfpnej nam
czesci zewretrznej skorupy ziemi skitad i postanadagce s¢ technicznie do
praktycznego wykorzystania tj. masowego wykorzyistana dobro i #ytek
ludzkdsci. Sg to metale i ich zwzki, jak rownie ciata niemetaliczne weznie do
wody” ' . Analogiczne podégie, ch@& przy uwyciu prostszych konstrukcji
jezykowych, zaproponowali w swoim opracowaniu A. Bed&i i H. Gruszczyk.
Zdaniem wymienionych autorow, pod poiem surowca mineralnego rozurie

powinnsmy materialg substangj, ktéra zostata odézona ze swojego pierwotnego

37 Internetowy stownikgzyka polskiego PWN: https://sjp.pwn.pl/szukaj/suiemhtml| [dostp: 20-
12-2019r.].

38 Stlownik jzyka polskiego PWN, tom 3. R-Z., poje ,surowiec”, Warszawa 1999, s. 346.

39K. Galos, E. LewickaPropozycja wspétczesnej definicji ,surowiec minesgl [w:] Gospodarka
Surowcami Mineralnymi, 20, z. 3, Warszawa 2004, s. 5-25

40K. SzamatekPodstawy geologii gospodarczej i gospodarki surawicaineralnymi,Warszawa
2007, s. 15-16.

41 K. BohdanowiczSurowce mineralnéwiata,t. I. Warszawa 1952, s. 16, za: K. SzamaRedstawy
geologii gospodarczej i gospodarki surowcami mitgrani, Warszawa 2007, s. 16.
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srodowiska wysfipowania |1 naspnie przystosowana do wykorzystania
praktycznego, gotowa do przeja lub przejta juz przez finalnego tytkownika, w
celu jej zastosowania w sposéb praktycZhy Zdecydowanie nowsze od
przytoczonych poghblow ugcie tematu, uwzgbniajgce liczne postulaty doktryny i
postp technologiczny, zaproponowali z kolei K. Galds. iLewicka. Wskazujoni,
ze ,surowiec mineralny to materiat/produkt pozysknyaze skorupy ziemskiej (z
mineratdéw, skat i substancji mineralnych), azakezrédet wtérnych i odpadowych
przy zastosowaniu proceséw technologicznychgkilkitérym uzyskuje on ok&one
parametry jakéciowe i wart@¢ rynkowa, chad w wiekszasci nie jest przeznaczony
do bezpéredniej konsumpcji*®. Warte podkréenia w powyszym sformutowaniu
jest wyliczenie potencjalnycirodet pochodzenia surowca mineralnego, edzie
istotne dla rozwzan przeprowadzanych w kolejnych rozdziatach ninigjszacy.
Autorzy powyszej definicji postanowili od&f wytacznie odzrédta pierwotnego,
jakim byto pozyskanie metodami gorniczymi, na rzé&etalogu uzupetnionego o
zrodta wtorne (m.in. zakup importowy), czyodta odpadowe. Podeje to wpisuje
sie niewgtpliwie w promowane ostatnio w ramach Unii Europigg ztozenia tzw.
,Circular economy”, a wigc gospodarki o obiegu zamktym. Korzystgé ona
powinna w wegkszym zakresie wkmie zezrédet odpadowych, co ma nie tylko wptyw
na ochror srodowiska, ale te ograniczenie eksploatacji wyczerpywalnyaiddet
pierwotnych. O gircular economy” mowa lgdzie jeszcze w dalszych gziach
niniejszej pracy.

Jako ostatai definicj z zakresu nauk geologicznych, warto przytdéczy
znacznie prostgzpropozycg przygotowan przez K. Szamaitka. Zgodnie z jego
pogladami, surowcem mineralnynethzie substancja w dowolnym stanie skupienia,
uzyskana z danej sfery ziemskiej, ktéra przeznazzest do wykorzystania w
rozmaitych procesach produkcyjnyéhAutor podkréla tez, ze zasoby mineralne,
jako zwhzane z litosfey mineraty, skaty bdz substancje chemiczne wygtijace w

srodowisku skalnym, w zdecydowanejekszaici 53 zasobami nieodnawialnymi. Co

42 A, Bolewski, H. GruszczykSurowce mineralneZrodta — produkcja — gospodarka — informacija.
Surowce mineralngéwiata. Warszawa 1982; za: J. Hausner (ré&tb)ityka surowcowa Polski. Rzecz
0 tym, czego nie ma, a jest bardzo potrzeKnakow 2015, s. 11.

43K. Galos, E. LewickaPropozycja wspotczesnej definicji..., s. 25

44 K. SzamatekPodstawy geologii..s. 16.
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prawda, zgodnie z tearitzw. aktualizmu geologiczned®, réwniez obecnie
przebiegaj rozmaite procesy fizyczno-chemiczne, ktére dopdzig w odlegtej
przeszidci do powstania zio ropy naftowej, wgla kamiennego, czy rud metali.
Tempo tych procesow wzglem dtugdci zycia ludzkiego jest jednak tak wolnee
zdaniem autorgmialo mazna uznd z naszej perspektywy wkisza¢ kopalin za
zasoby nieodnawialig

Powyze] przytoczone cztery przyklady rozumienia qoog ,surowiec
mineralny”, @ niewatpliwie propozycjami pokrewnymi, ktore ewoluowatya n
przestrzeni czasu, w zyzku ze stale prowadzonymi badaniami naukowymi w tym
obszarze oraz tendencjami nakazymi maksymalne upraszczanie definicji. Ich
elementy zostaywykorzystane pod koniec niniejszegéei do stworzenia propozycji
definicji kolejnego roboczego pmgia czstkowego, co &dzie pomocne przy
ostatecznej probie jasnego wyttumaczenia zwrotpibezéstwo surowcowe. Przed
przysgpieniem jednak do autorskiego definiowania, ze wdglna brak definicji
legalnej pogcia ,surowiec mineralny” w polskich aktach prawnycialery zwrocic
dodatkowo uwagna pogcia czsciowo powgzane z powyszym terminem. Niektore
z nich wys¢puja juz od wielu lat w krajowym systemie prawnym.

Ustawa Prawo geologiczne i gérnicze, &avakt normatywny dedykowany
m.in. sprawom surowcowym, nie zawiera co prawdandgf interesugcego nas
pojecia ,surowiec” lub ,surowiec mineralny” jednad, w art. 6 pkt 19 definiuje ona
pojecie teoretycznie pokrewne. Ze kopaliny, bo o nim mowa, oldlene jest jako
naturalne nagromadzenie mineratdw, skat oraz innybstancji, ktorych
wydobywanie mge przyniéé¢ korzys¢ gospodarcg Jak stusznie wskazujegsod
diuzszego czasu w doktrynie prawa administracyjnegimidg ta jest z jednej strony
co najmniej problematyczna i niejadhanatomiast z drugiej strony, bimrpod uwag
zmieniapce st realia gospodarcze i staty rozwoj przemystuzenby¢ ona uznana za

dos¢ uniwersalg i pozadary dla skutecznego dziatania prawa (z perspektywy

45 Aktualizm geologiczny, inaczej nazywany uniformjtamem, jest podstawawzasag w geologii,
zgodnie z ktas czynniki dziatagce na skorup ziemslk w przesziéci byly zblizone do obecnych i
wywotywaty one podobne procesy geologiczne.

46 K. SzamatekPodstawy geologii..s. 64

47 A. Lipinski, Niektére problemy ochrony zt&opalin w planowaniu przestrzennyjw;] Zeszyty
Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnyniinergig Polskiej Akademii Nauknr
91/2015, s. 136.
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panstwa, a nie z perspektywy obywatela). Trudno jestibm przewidzié obecnie
wszystkie przyszie potencjalne zastosowania nigktokopalin, a pamta¢ nalezy,
ze sam akt prawny jest w kou aktem generalnym o charakterze reglamentacyjno-
regulacyjnym. Musi on dawamazliwos¢ szybkiego reagowania przez organy
administracji publicznej na zmiensge sé okoliczngci technologiczne i
gospodarcze, bez potrzeby zWarazowego przeprowadzania stosunkowo
skomplikowanego i czasochtonnego procesu ustawarEyec Jednale, naley
kazdorazowo jednoczaie dostrzeganadrzdng w tym zestawieniu warfo, jakg jest
jasnaci prawa i jego prawidtowe rozumienie przez obywaWwarto w tym miejscu
zaznaczy, ze nagromadzenie kopalinyedizie uznane za zte wykcznie w
momencie, gdy jej przyszte wydobycie przyniesiezkét gospodarcz W oparciu o
przytoczon definicje ,ztoza kopalin”, intuicyjnie mana stwierdzi, ze zgodnie z
Prawem geologicznym i gérniczym sama kopalina ozaapowinna w¢c minerat,
skak lub inmg substangj, ktorej wydobywanie mie przyniéé¢ korzys¢ gospodarcg
Bedzie to wic teoretycznie pefie niezwykle zblione do omowionego juwczeniej
pojecia ,surowiec”, ale wyspujacego jednak jeszcze w jego naturalnynzatprzed
wydobyciem). W doktrynie ta prosta definicja, baraj na definicji legalnej zia
kopalin, jest rozwijana i uzupetniana. Na jej paalge wskazuje gi ze za kopalin
moze by uznany ,mineral, skata lub inna substancja stgizowa lub ciekia,
przydatna gospodarczo, a wysfjagca w ildéci i warunkach umdiwiajacych jej
pozyskiwanie, ktore przynosi wymierne kofzy gospodarcze; nie by
pozyskiwana metodami gorniczymi (odkrywkowo, podamre lub specjalnymi
otworami wiertniczymi) i wowczas stajegssurowcem mineralnym, ktory me by
wprowadzony do obrotu gospodarczego bémmnio lub po przerébce (.. Jak
juz zasugerowano powvgj, dostrzegalne jest tu swoiste pexanie pomgdzy
pojecciem ,kopalina”, oznaczagym pierwotny stan danej substancji mineralnej, a
pojeciem ,surowiec mineralny”, dgacy wiasciwie nasgpstwem wydobycia owej
substancji mineralnej z jej zta.

W art. 10 Prawa geologicznego i gorniczego, dafygm tzw. wiasnéci
gorniczej — instrumentu, ktory szczegdtowo zostam@wiony jako odsbny element

48 £ Pietrzyk-Sokulskd,eksykon Ochron§rodowiska,Krakéw 2012, za J. Hausner (redPplityka
surowcowa Polski..s. 10.
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bezpieczéstwa surowcowego w rozdziale 5 niniejszej dyseiritacgtawodawca
wskazal najwazniejsze jego zdaniem kopaliny. Mpgone stéd sic surowcami
mineralnymi niezwtocznie po ich aglizeniu z naturalnego zta. Jak si wydaje,
podczas dokonywania w ramach prac legislacyjnyctvnpgo rodzaju selekgciji
kopalin, prawodawca kierowatesiu wspotwysgpowaniem ranych kluczowych dla
panstwa przestanek — przestanek ogdlnego bezpistza pastwa, przestanek
finansowych czy generalnych przestanek gospodancagycpaliny te pozostawione
zostaly w sferzedominium panstwg a wieC oObgte § one najszerszym i
najpetniejszym katalogiem uprawnievzgledem ,rzeczy” — prawem wiasia.
Powigzane jest ono tu ze specjalnym nadzorenkcidgelskim ze strony pestwa,
ograniczajcym jednoczénie ogoélne prawo wilasdoi, wynikagce z witasnéci
nieruchoméci gruntowef®. W ramach ustawowego katalogu kluczowych kopalin,
wymienione zostaty przez ustawodawmoza weglowodoréw?, wegla kamiennego,
metanu wysipujacego jako kopalina towarzygz, wegla brunatnego, rud metali z
wyjatkiem darniowych rudzelaza, metali w stanie rodzimym, rud pierwiastkow
promieniotwaérczych, siarki rodzimej, soli kamiennsgpli potasowej, soli potasowo-
magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szlachetnyahtake nielgdace w
potocznym rozumieniu kopalinami (ale zaliczaneajd&ategorii przez ustawodawc
ztoza wad leczniczych, wéd termalnych i solanek.

Przydatna w budowaniu zakresu definicji gmd@ ,surowiec”, czy ,surowiec
mineralny”, obok Prawa geologicznego i gorniczegoze by rowniez Ustawa o
zachowaniu narodowego charakteru strategicznycbbsas naturalnych krajtt.
Zgodnie z powysz regulacy normatywn, do strategicznych zasobow naturalnych
kraju zalicza s obecnie obok wdd, laséw i zasobow przyrodniczyeitk@w
narodowych, rownie interesujce autora w niniejszej dysertacji zéokopalin, o ile
nie stanowd one cezsci skladowych nieruchondoi gruntowej w rozumieniu Prawa
geologicznego i gérniczego. Chodziewitu o wszystkie ztea kopalin wymienione

49 Szersza analiza wtasitd gérniczej Skarbu Ratwa, znajduje giw rozdziale 5.

50 Zgodnie z art. 6 pkt 16 PGG daglowodoréw zaliczana jest ropa naftowa, gaz ziewragz ich
naturalne pochodne, a tekmetan wyspujac w ziazach wegla kamiennego, z wyfkiem metanu
wystepujacego jako kopalina towarzysza.

51 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu naradmwcharakteru strategicznych zasoboéw
naturalnych kraju (tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 12&zm.).
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we wskazanym juprzed chwi art. 10 PGG, obje de factoszczegbélnym nadzorem
wiascicielskim, w ramach wiasioi gorniczej przystugacej Skarbowi Péastwa.
Zamykajc t¢ pomocnica czgs¢ rozwazan | zmierzajc powoli do analiz i
budowy pogcia ,bezpieczéstwo surowcowe” nalg przyjaé, w oparciu o
dotychczasowe obserwacje, przytoczone definicjeyskakcje legalne, pogly
doktryny, a take zarysowane wczeiej uwagi, jedn spojry robocz definicje pojecia
surowiec mineralny. Poddana ona zostaniecpast jeszcze delikatnemu zeieniu
w kolejnej czsci dysertacji, poprzez odniesienie do otagzgth nas realidw
polityczno-gospodarczych. Warto mibowiemswiadomag¢, ze nie kady surowiec
mineralny ledzie miat jednakowe znaczenie dla gospodarki dapegstwa, a w¢c
nie kady bedzie kluczowy dla budowania jego bezpiatsteva surowcowego.
Reasumujc, na potrzeby niniejszego opracowania, termin gaugc mineralny”
rozumiany ldzie przez autora jako: nieodnawialna substancjaydatna
gospodarczo, pozyskiwana metodami gorniczymi zerugko ziemskiej frédto
pierwotne) lub w inny sposob zeddet wtérnych i odpadowych, o dowolnym stanie
skupienia, ktora po przetworzeniu 20 by wykorzystana w procesach

produkcyjnych lub energetycznych.

2.1.3 POJECIE BEZPIECZENSTWA SUROWCOWEGO PESTWA

Bezpieczéstwo surowcowe byto do niedawna terminem stosunkeadko
wykorzystywanym, czy wkxiwie niepojawiagcym se w naszym kraju w debacie
publicznej, oficjalnych dokumentach i opracowanigtdmistycznych. Pro mazna
byto tez szuk& go w najbardziej interesigych autora, ze wzgdlu na obszar bada
aktach prawnych i doktrynie prawa administracyjnegérym w zakresie
bezpieczéstwa gospodarczego czy ekonomicznegaspea, W paiczeniu z
kluczowymi regulacjami prawnymi i planowaniem se&gitznym, niewtpliwie
wiedzie nadal bezpiecastwo energetyczne. Postrzegane jest ono aktualnie w
Rzeczypospolitej Polskiej jako wyksztatcona, giha juz kategoria w ramach nauk
0 bezpieczastwie. Jest to réwnieistotna skiadowa, wplywaga na tworzenie i

funkcjonowanie rozmaitych instrumentow administjaego prawa gospodarczego,
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czy szerzej cakzi prawa administracyjnego,wd co najmniej 20 & Jednake,

od okoto 5-7 lat, na skutek mdego rodzaju niestabildoi politycznych na arenie
migdzynarodowej, w tym niestabilda gospodarczych i cenowych na rynkach
surowcowych, dostrzegalng pewne symptomy zachagtz/ch zmian. Istotm role
odgrywap tu rowniez sugestie naptywage ze strony administracji funkcjougj w
ramach Unii Europejskiej, a ta& w poszczegodlnych patwach cztonkowskich.
Bezpieczéstwo surowcowe stopniowo zata wiec przebij@ sic do debaty
spoteczno-politycznej i zostalo w keou zauwaone przez wiadze publicztteoraz
przedstawicieli rozmaitych dziedzin nauki, w tymuka prawa. Jest to pegie
znacznie szersze i zdaniem autora, co najmniejstaikne (o ile nie bardziej, ze
wzgledu na objcie swym zakresem rowrie bezpieczéstwa Ssurowcow
energetycznych), jak pgjie ,bezpieczéstwo energetyczne”. Poddawane jest ono
obecnie coraz gbszej analizie igczone mae by z rozmaitymi instrumentami
charakterystycznymi dla prawa administracyjnegdnd&e, pogcie to nie doczekato
sie do tej pory wiaciwie zadnej préby kompleksowego zdefiniowania i omowiemia
oficjalnych dokumentach wydawanych przez organy iathtnacji radowej czy
ustawodawe. Mogtoby to stanowi swoisty punkt wyjcia dla trwagcej obecnie i
przybierajcej coraz mocniej na sile debaty. Rowrpezygotowany pod koniec 2017
roku przez Médzyresortowy Zespoét do spraw Polityki Surowcowepfaa?, a
sygnowany przez Petnomocnikadda w randze sekretarza stanu w Ministerstwie
Srodowiska, projekt polityki surowcowej fistwa, nie zawiera takiej jasnej definicji.
Wskazuje on jedynie cele, ktére ma realizéyalityka surowcowa pestwa (a nie
samo pastwo i jego organy) oraz okila oczekiwane efekty, w tym wdaie wzrost
bezpieczastwa surowcowego. Dokument tegdzie poddany szczego6towej analizie

52 W ustawie z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo eescgne (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 755 ze zm.),
ustawodawca zawart definicjegalry pojecia bezpiecazstwo energetyczne, wskazajw art. 3 pkt.
16, ze jest to stan gospodarki umhiwzviajacy pokrycie bieacego i perspektywicznego
zapotrzebowania odbiorcow na paliwa i engsgisposob technicznie i ekonomicznie uzasadniony,
przy zachowaniu wymagaochrony srodowiska. Definicja w prawie energetycznym. Prawo
energetyczne z 10 kwietnia 1997 r.

53 Rozporadzeniem z dnia 9 maja 2016 r. Rada Ministréow potadReinomocnika Rglu do spraw
Polityki Surowcowe]j Pastwa — Rozporglzenie Rady Ministrow z dnia 9 maja 2016 r. w speaw
ustanowienia petnomocnikagdu do spraw polityki surowcowej fistwa (Dz.U. z 2016 r., poz. 685
ze zm.).

54 Miedzyresortowy Zesp6t do spraw Polityki Surowcowej$taa zostat powotany 16 maja 2016 r.
na podstawie zagdzenia Prezesa Rady Ministrow — Zgilzenie nr 61 Prezesa Rady Ministréw z
dnia 17 maja 2016 r. (M.P. z 2016 r., poz. 455).
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w dalszej cgsci pracy. Warto jednoznacznie w tym miejscu jedpakikreli¢, ze
pomimo wielu bardzo ogélnych stwierdzén tym niektérych o charakterze czysto
marketingowym, czy niestety wez propagandowym) i nibwosci klasyfikacji
dokumentu raczej jako zbioru zaés do polityki surowcowej, a nie jej projektu, jest
to dobry pierwszy krok w kierunku opracowania i widnia kompleksowej koncepcji
bezpieczéstwa surowcowego Rzeczypospolitej Polskiej.

Po zdefiniowaniu we wczaiejszych cegsciach pracy pai ,bezpieczéstwo”
oraz ,surowiec mineralny”, rozpoczynajrozwaania definicyjne dotyere samego
juz bezpieczastwa surowcowego patwa, a w¢c terminu kluczowego dla cdla
dysertacji, warto zadasobie pewne pytanie vwegine. Dotyczy ono powinno
poprawndci jezykowej w ramach itywanego tu wielokrotnie swoistego z&ku
frazeologicznego — ,bezpiearswo surowcowe pestwa’. Mapgc na uwadze ogdin
leksykalry definicje wieloaspektowego pegia surowiec, przytoczani oméwiorg
powyzej>®, obejmujca materiaty naturalne pochodzenia zwigego, rélinnego i
mineralnego, oraz dokonane przez autoracpast zawzenie zakresowe tylko do
surowcoOw mineralnych, nie wydaw& sig, iz sam zwrot ,bezpiechstwo
surowcowe pastwa” jest zbyt szeroki i nieprecyzyjny. Nie wskgzwn bowiem
wprost, jakiego typu surowcéw owo bezpietstevo ma dotycz§/i moze przez to b§
mylacy dla odbiorcy niezaznajomionego z omawiintematyld. Zaznaczyg nalezy,
iz teoretycznie mdiwe jest przedstawienie alternatywnej nomenklatiBy¢ maoze
bardziej odpowiednim terminem, a na pewno bardaiegyzyjnym, byiby jeden ze
zwrotoéw opisowych: ,bezpiecastwo pastwa w zakresie surowcow mineralnych”
lub ,bezpieczastwo surowcowo-mineralne fistwa”. Pomijajc jednak powysze
niescistosci terminologiczne przy wskazywaniu desygnatow facm,surowiec”,
nalezy zdecydowanie opowiedziesic za pozostaniem przy pierwotnym pdy.
Niewatpliwie przyjto sie ono juz w debacie publicznej i jest coraz szerzej
wykorzystywane w polskiej doktrynie nauk prawnyclauk politologicznych, czy
nauk geologicznych, a do tego pojawia jsiz w pierwszych oficjalnych projektach

czy dokumentach patwowych. Ponadto, jest ono odpowiednikiem angiefgk

55 Surowiec to materiat naturalny pochodzenia zwieggo, rélinnego lub mineralnego, stanawy
produkt przemystu wydobywczego, rolnictwa albdnietwa, podlegajcy dalszej przer6bce na
poétwyroby lub wyroby gotowe.
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terminu Jyaw materials security®®, wystepujacego obecnie niezwykle egto w
debacie midzynarodowej, a tale w rozmaitych raportach i opracowaniach
przygotowywanych przez agendy izniego rodzaju podmioty powdane z Ury
Europejsl. Préba wprowadzenia powgzych zmian terminologicznych skazana jest
wigc z goOry na niepowodzenie jako swoiste wyerda otwartych drzwi.
Jednoczénie mogtoby to doprowadzido pewnego rodzaju chaosu gopwego.
Powigzanie bezpieczstwa surowcowego z pstwem jako swoigt
organizacj, nie tylko kedzie naktada na jego organy caly szeregzndrodnych
obowigzkow, oméwionych agciowo w dalszych egciach niniejszej dysertaciji, lecz
takze kxdzie powodowabrak maliwosci jego szczegétowej analizy w oderwaniu od
realiow gospodarczych konkretnego kraju. Warto leowwimie swiadomaé, ze nie
kazdy surowiec wykorzystywany w danym fswie lkpdzie miat takie samo
znaczenie dla krajowej gospodarki, a&evnie kady surowiec bdzie okrélany jako
kluczowy dla zapewnienia i utrzymywania jego begpestwa surowcowego. Jak
podkréla si czesto w rozmaitej literaturz€, w dyskusji o bezpiecastwie
surowcowym pastwa oraz powizanej z nim polityce surowcowej, powinno bsk
pod uwag przede wszystkim surowce mineralne zaliczane degkali surowcow
krytycznych lub strategicznych. Roja te uksztattowaty sijuz kilkadziesat lat temu
w doktrynie amerykaskiej i wystpujag rowniez w  pismiennictwie
zachodnioeuropejskim. Surowce krytyczne lub stiaeg oznaczgjwicc mineraty,
ktore potrzebne gsdo zaspokojenia krajowych lgcych potrzeb o charakterze
militarnym, przemystowym i rynkowym w sytuacji wygpbwania ewentualnych
zagraen. Nie g one jednak wydobywane lub produkowane w kraju @écil
wystarczaj do pokrycia higcych potrzeB®. Jak uzupetnia powgzy pogid K.
Szamatek, aby konkretny surowiec mineralny mogt lznany za surowiec

strategiczny lub krytyczny, powinien on spethmodstawowe trzy kryteria:

56 Jako przyktad warto wskazaaport przygotowany w 2013 r. na potrzeby Komigjiropejskiej
przez Joint Research CentreramachJRC Scientific and Policy Reports — ,Security opgly and
scarcity of raw materials’ czy przygotowane w tym samym roku opracowaniergfdu Wielkiej
Brytanii pt.: ,The future impact of materials security on the Ugnoifacturing industry”

57 Zob. Najwysza Izba Kontroli, Gospodarka ziami strategicznych surowcéw kopalnych.
Informacja o wynikach kontrolWprowadzenie, Warszawa 2017, s. 5, ¢lmsy na stronie NIK:
https://lwww.nik.gov.pl/plik/id,17178,vp,19744 (dest 20-12-2019 r.).

58 E.W. AndersonStrategic mineralgw:] Journal of Defence and Diplomadyov./Dec. 1985 r., za:
K. SzamatekPodstawy geologii gospodarczej i gospodarki suranicaineralnymiWarszawa 2001,
s. 179.
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* powinien by surowcem niezilinym dla obronngci danego kraju i
Zwigzanego z nj przemystu,

* wystepuje znaczny stopie uzalenienia danego kraju od importu takiego
surowca,

* wystepuje stosunkowo niewielka liczba znacychzrédet, ktore zapewniaj

poda danego surowcd

Latwo dostrzegalne w powrgzych uwagach jest stawianie na pierwszym miejscu
kwestii zwhzanych z obronnia czy potrzebami militarnymi konkretnego kraju, a
dopiero w dalszej kolejroi towarzyszcych im kwestii gospodarczych. Na pewno
naleey pametaé, ze z politycznego punktu widzenia surowce mineratanows
istotrg sktadowg ogolnego bezpiecastwa kadego kraju, a tate przektadaj sic na
jego sik militarng. Coraz czsciej mog one jednak stanowitez samodzielne
narzdzie prowadzenia rozmaitych konfliktow ¢dzynarodowych o charakterze
gospodarczyrf’, czy bardziej subtelnych i wyrafinowanych wojennti@wych.
Wykorzystanie surowcow mineralnych w formie instemtu politycznego me
stanowt dla wielu pastw bardzo sila pokug, nie tylko w zakresie pompania
zyskow z eksportu, ale réwrigv roli swoistego elementu nacisku. Jest to oczgiwi
mozliwe ze wzgédu na nierdbwnomierne roztenie ich naturalnych zo
wystepowania nawiecie’’. Niejako automatyczne stawianie na piedestalgaezylie
kwestii militarnych przy wskazywaniu surowcow sagitznych, wydaje siby¢ nie

do kaca aktualne w obecnych czasach. Nie lekegwajednak oczywicie
mozliwosci wysigpienia w przysziéci globalnych lub regionalnych konfliktbw o
charakterze militarnym, w tym réwriev Europie, wydaje gj ze bardziej przystaga

do biezacych realiow mgdzynarodowych jest definicja proponowana w raporcie
przygotowanym pod redakcj). Hausnefd Zdaniem autoréw, surowce krytyczne to
,surowce mineralne oficjalnie uznane za szczegdhaee dla danej gospodarki na
podstawie trzech kryteriow:

» znaczenia dla kluczowych sektoréw gospodarki;

%9 K. SzamatekPodstawy geologii gospodarczejs.,179.

60t . Zamgcki, Znaczenie i wymiary bezpieéséva paistwa... s. 61.
61 lbidem s. 62.

62 3. Hausner (red.Polityka surowcowa Polski,.s. 11.
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* wysokiego ryzyka przerwania dostaw i braku subsbytti
» ryzykasrodowiskowego, zvdzanego z ograniczeniami aliovosci produkciji

w poszczegolnych krajach”.

Podejcie to, stawiajce na pierwsSzym miejscu sprawao i niezagraone
funkcjonowanie krajowej gospodarki, jest wdavie stanowiskiem zbigmym z
zatazeniami wysgpujacymi w rozmaitych dokumentach Unii Europejskiejingi i
stabilne gospodarczo fistwa cztonkowskie Wspdlnoty, stanawibowiem o
bezpieczéstwie caldci tej organizacji mydzynarodowej. Jak wskazujeesw
raporcie Security of supply and scarcity of raw materialgrzygotowanym na
zamowienie Komisji Europejskiej, zapewnienie beepeéstwa dostaw surowcow
mineralnych stalo sijednym z priorytetowych tematéw w ramach politybaii
Europejskiej. We wszystkich pstwach czionkowskich powinno nagi¢ przede
wszystkim dokladne zidentyfikowanie surowcéw krytggch, aby w przyszkoi
zapobiegé i przewidywa& ewentualne niedobory w ich dostawach. Pozivodi
powinno na skoncentrowanie wszystkich wysitkow gakgrczych i politycznych na
materiatach, ktérych brak wywotatby najbardziejldote konsekwencje dla calej
wspolnoty europejskiéj. Surowce te g bowiem niezwykle istotnym elementem
kazdego tacucha produkcyjno-wytwérczego we wspotczesnyiispaie.

Katalog surowcéw krytycznych lub strategicznyellie wiec zdecydowanie
zbiorem indywidualnie definiowanym dla 2dego pastwa. Tworzy¢ go naley w
oparciu o szczego6toywanaliz wielu zmiennych, w tym:

» ocere krajowego przemystu oraz ligeych i perspektywicznych potrzeb
surowcowych,

» wielko$¢ krajowych zasobow naturalnych wraz z ich realostpnascia na
potrzeby wydobycia,

e zawartych uméw importowych, a tak co niezwykle wane, stabilnéci
stosunkéw midzynarodowych, w ktérych znajdujez dionkretne pastwo z

panstwami eksporterami.

63 . Mancini, C. De Camillis, D. Pennington (redgcurity of supply and scarcity of raw materials.
Towards a methodological framework for sustain&piissessmenEuropean Commission, Joint
Research Centre, Institute for Enviroment and $uabdity, Publication Office of the European
Union, Luxembourg 2013, s. 8.
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Liczba istotnych w tym obszarze czynnikbw o zmiemny indywidualnym
charakterze wskazujege nie mana niestety wprost przendsiozwigzan z zakresu
bezpieczastwa surowcowego, wprowadzanych przez innesfvea. Mog i powinny
one zdecydowanie bypewnego rodzaju wskazowilczy nawet przewodnikiem w
dochodzeniu do wiasnych krajowych rozman. W wielu przypadkach jednak ich
bezrefleksyjna implementacja @@ spowodowa wiecej strat i problemow, ni
potencjalnych zyskéw.

Wracajc jednak w kacu do samego terminu ,bezpieasevo surowcowe”,
podobnie jak wczaiejsze pajcia ,bezpieczastwo” i ,surowiec mineralny”, termin
ten wymaga osobnego omoéwienia oraz wypracowan@ kegnpleksowej definiciji.
Jak ju wspominano powsej, pozwoli to na zbudowanie pewnego rodzaju siatki
pojcciowe] na potrzeby dalszych @zi niniejszej dysertacji, zapewniagj jasnéc
terminologicza. Wyeliminuje to réwnie ewentualne rozbimaosci interpretacyjne,
ktére mogtyby spowodowaznieksztatcenie wygganych poniej wnioskéw.

Bezpieczéstwo surowcowe pestwa, pomimo faktuze jest stosunkowo
rzadko dostrzegane lub catkowicie pomijane, pelimcxows role w funkcjonowaniu
kazdego wspotczesnego kraju. W doktrynie i debacidgymanej podkréla sk czsto,
ze surowce byly istotne od samego pitka ksztattowania gioraz dynamicznego
rozwoju gospodarek o charakterze industrialnym,pa dzisiejsze czas§y. Na
przestrzeni lat zmieniajsie tylko poszczegodlne materiaty, ktérych ewentualngkb
moze oddziatywd na ogolne bezpiecastwo kraju. Lista takich surowcow zatea
jest bowiem od bimcych potrzeb przemystu, w ramach danego systemu
gospodarczede

Wielu autorow zaliczanych do przedstawicieli naulolitgcznych i
geologicznych, uzngg dostateczn juz samodzieln§& obszaru zwjzanego z
surowcami energetycznymi, @bggo wszak obecnie rozmaitymi instrumentami w
ramach bezpiecastwa energetycznego fxwa, skupia gicoraz cgsciej w swoich
pracach na tzw. surowcach nieenergetycznych. Wgkamu, ze obszar ten jest
zazwyczaj na marginesie gtdwnej debaty, a jest @majmniej tak samo, a w

biezacych realiach agsto nawet bardziej istotny. Warto jednak na chwdtrzyma

644 . Zamecki, Znaczenie i wymiary bezpiegséva paistwa...s. 61.
%5 lbidem,s. 61-62.
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sie przy bezpieczestwie energetycznym, co pouw w ostatecznej konstrukciji
definicji bezpieczastwa surowcowego. Zgodnie z definidegalry tego pogcia,
zawary w polskim systemie prawnym w ustawie Prawo enguzeie,
bezpieczastwo energetycznej jest oklane jako stan gospodarki ugtioviajacy
pokrycie bigacego i perspektywicznego zapotrzebowania odbiorodwpaliwa i
energe, w sposob technicznie i ekonomicznie uzasadniqmygy zachowaniu
wymaga ochronysrodowisk&®. Ustawodawca ktadzie wé nacisk w tej definicji na
finalny etap wykorzystania surowcéw energetycznyeh, wiec na pokrycie
zapotrzebowania na paliwa i energiymczasem, w zwrku z caglym oparciem
naszej gospodarki przede wszystkim na paliwach lkgph, kpdzie to niestety
niemazliwe bez zapewnienia odpowiedniej dgsicsci surowca energetycznego do
dalszych proceséw przetworczych (jak w przypadkeugaemnego i ropy naftowe))
i wytworczych (jak w przypadku np.agla kamiennego). Natg tez podkréli¢, ze
surowce energetyczne, w tym chatipg gaz ziemny, mag by¢ réwniez
wykorzystywane w celach nieenergetycznych, np. dmysgkiwania innych
pierwiastkbw, samodzielnie niewgpujacych, lub niezwykle trudnych do
pozyskania z przyrody. Majac powyzsze na uwadze nale wskaza, ze wspolne
rozpatrywanie pegia bezpieczgstwo surowcowe dla surowcow zar6wno
energetycznych jak i nieenergetycznyalitie zdecydowaniem lepszym i bardziej
kompleksowym podégiem w zakresie bezpiearwa pastwa. Oczywdcie mog
wystgpic¢ tu pewne rozbienosci, wynikajce ze specyficznego charakteru lub samego
przeznaczenia danego surowca. Podstawowe instrynpeatvnoadministracyjne,
tworzone w celu zapewniania bezpietsteva surowcowego, znajdjednak
zastosowanie dla obu tych obszarow. Zdanie to veydaj podzield& réwniez J.
Hausner, wskazggy, ze ,bezpieczéstwo surowcowe powinno byuyjmowane jako
skladowa znacznie szerszego bezpigsttea gospodarczego, obejmeggo rownie
bezpieczéstwo energetyczne, ale takbezpieczestwo obrotu gospodarczedd”

Jak wskazuje zespot autorow z obszaru geologiczn&g Galos, M. Nié, B.
Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. Szamatek, ,bezpieagivo surowcowe zwrane

jest z realizag polityki gospodarczo-przemystowej kraju i oznacstopie

66 Art. 3 pkt 16 Prawa energetycznego.
57 Np. przy produkcji nawozéw azotowych.
68 J. Hausner (red.Rolityka surowcowa Polski. s, 6.
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zbilansowania potrzeb surowcowych z piodaurowca zezrédet wewmrtrznych
(wydobycie i przerébka) i zewtrznych (import)®°. Sam K. Szamatek wiele lat
wczesniej okrelit bezpieczéstwo surowcowe jako po prostu ,zapewnianie dostaw w
wymaganej iléci i jakoéci” . Z kolei t.. Zangcki wskazujeze ,istota bezpieczestwa
surowcowego zasadza ¢sina konstatacji podstawowego faktige surowce
umazliwiajg swobodny rozwoj gospodarczyfsiwa, a zatem gwaraniuyv Sposob
posredni take stabilngé i integralng¢ [catego] kraju™. Bezpieczéstwo kedzie
wieC zazwyczaj postrzegane jako pewhatatego pozyskiwania niezmiennych i
zrownowaonych dostaw, wystarczgych dla zaspokojenia wszystkich potrzeb
krajowych, majc jednoczénie na uwadze konieczfio uzyskania cen
akceptowanych z punktu widzenia politycznego prgpateczéstwo, a z punktu
widzenia ekonomicznego przez gospodamaistwa’?. Swobodny dosp do
konkretnych surowcéw mineralnych, a #ak maliwos¢ ich biezgcego i
przyszigciowego wykorzystania, musi Bbywi¢c niewgtpliwie postrzegana jako
podstawowy warunek zapewnienia bezpiéshwa gospodarczegoiadego kraju, jak

i realizacji jego zrOwnowanego rozwoju, przy zagwarantowaniu ochrony
srodowiska naturalnego. Bezpie@séno surowcowe jest uza@one w petni od
mozliwosci skutecznego pozyskiwania surowcow zaréwno zokvgch, jak i
zagranicznychzrodet, w tym poprzez import surowcow pochgozch zezrddet
pierwotnych (zié kopalin), jak i pochodrych zezrédet wtérnych i odpadowych

W zaleznosci od potencjalnego miejsca pochodzenia danegov&aro sposobu jego
pozyskania, p@stwo przy wyciu rozmaitych instrumentéw o charakterze prawnym,
ekonomicznym, politycznym, technicznym i kulturowdfrbedzie musiato budowa
swoje bezpieczsstwo surowcowe. Przyjmuje g ono postéa pewnego cigtego i
skomplikowanego ggu dziata, ktérego ostatecznym celem jest zagwarantowanie

potrzebnych surowcéw. Ciekawym uzupetnieniem pmaych rozwaan maze by

69K. Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateRBezpieczéstwo surowcowe
Polski — ocena sytuacji w zakresie kopalin nieeesmznych Biuletyn Pastwowego Instytutu
Geologicznego nr 452, Warszawa 2012, s. 33.

0K. SzamatekPodstawy geologii gospodarczejs.,178.

"1t . Zamecki, Znaczenie i wymiary bezpiedzéwva paistwa...,s. 62

2 lbidem.

3K. Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateRBezpieczéstwo surowcowe
Polski — ocena sytuacji. s, 34.

74 T. Smakowski, S. SpecziKjerunki polityki surowcowej..s. 386-387.
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réwniez definicja trocl innego pajcia, ktoére niewtpliwie miesci sie w kategorii
dziataxr podejmowanych dla zapewnienia bezpiésitea surowcowego. W raporcie
,Obywatele zasobni w zasoby. Biala d§si zarzdzania zasobami naturalnymi w
Polsce”, autorzy postuguj sic konstrukcj systemu zawmglzania zasobami
naturalnymi, rozumianjako ogot instytucji o charakterze formalnym ifieignalnym,
wplywajacych na sposob w jakigd oraz spoteczstwo podejmuyj decyzje zwjzane
m.in. z surowcami mineralnymi. Rgje ,instytucja” jest postrzegane w raporcie
jednak niezwykle szeroko, aby nie powiedziee wrecz chaotycznie. Obejmuje ono
bowiem dziatania organow administracji publicznanéechanizmy oddziatywania
pomidzy administragy centrala a administragi samorzdowg, wigzi Zz
poszczegolnymi sektorami gospodarki oraz spofestseem obywatelskim, a ta&
zbior wszelkich dokumentéw prawnych i strategicanptéanéw, w oparciu o ktére
panstwo i spoteczeéstwo podejmuje rozmaite czynsoo’®.

Wszystkie oméwione pogilly, teorie i opinie zastuggna wzecie pod uwag
przy tworzeniu definicji bezpiecastwa surowcowego, ktéra powinnacbyefinicjg
mozliwie szerolg i uniwersaln. Bedzie ona mogta dywykorzystywana zaréwno na
potrzeby niniejszej pracy, jak i jako ewentualnagmzycja dla prawodawcow. Za
pewnego rodzaju wzér me poshiy¢ tu nawet przytaczana wdcreej definicja
legalna bezpiecistwa energetycznego. Maj na uwadze powigze rozwaania
dotyczce istoty i roli bezpiecAstwa surowcowego, a taik skonstruowane ju
wczesniej robocze definicje pof ,bezpieczéstwo” i ,surowiec mineralny”, na
potrzeby niniejszej dysertacji bezpieagavo surowcowe gestwa lgdzie rozumiane
przez autora jako: proces o charakterzgytgim, polegajcy na eliminacji przez
organy pastwa ryzyka wysipienia niedoborow w bigcych oraz przysziych
dostawach strategicznych energetycznych i nieebhggeych surowcow
mineralnych, poprzez odpowiednie wykorzystanie rimeentdbw o charakterze
prawnym, gospodarczym oraz spotecznym, przeciwaiz@ich potencjalnym i
realnym zagregeniom w funkcjonowaniu gospodarkifsawa, dbajc jednoczénie o

stansrodowiska naturalnego.

5P, Zerka (red.)Qbywatele zasobni w zasoby. Biatad§si zarzdzania zasobami naturalnymi w
Polsce. Warszawa 2015, s. 16.
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Wszelkie omoOwione wt w dalszej cgci dysertacji instrumenty
prawnoadministracyjnecha bezpdrednio lub pérednio wpisywaly si w proces
zapewniania bezpiecstwa surowcowego, zgodnie z prayjprzez autora powgz

definicja.
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2.2 OBOWIAZEK ZAPEWNIENIA BEZPIECZENSTWA PANSTWA PRZEZ ORGANY

PANSTWA

Zapewnienie bezpiecastwa w zakresie prawidiowego funkcjonowania kraju
jako niezwykle skomplikowanego i stale ewohaggo organizmu, na ktory wptywa
cata gama czynnikdw wewtiznych i zewgtrznych, jest jednym z podstawowych
zada realizowanych przez kda organizag paistwows. Dziatania samego patwa
w tym zakresie przekfadajsic natomiast wprost na realne bezpiesteo jego
obywateli. Ja od kilku wiekéw dostrzegano powsz role wiadz publicznych i
wskazywano na jej nierozerwalny charakter z gadeg pastwowdaci. Kiadgc
podwaliny teorii kontraktualizmu, Thomas Hobbes naktacie |.ewiatan, czyli
materia, forma i wladza pstwa kdcielnego iswieckiegd’®, John Locke w swoich
,Dwoch traktatach o wazie¢® 77, czy Jean-Jacques Rousseau Wmpwie
spotecznéj’®, takze uwypuklali wskazany juaspekt zapewnienia spoteazevu
bezpieczéstwa przez witadgzpolityczrg. Na przekazanie i wykonywanie swoistego
imperiumwyraza jednak zgogl samo spotecZstwo. Naley oczywgcie wyranie
zaznaczy, ze kady z powyszych autorow wskazywat na inne przestanki zawarcia
wspomnianego jupublicznego kontraktu, kdy z nich wyprowadzat ez tego faktu
troche odmienne wnioski. Jednadk samo spotecastwo zawsze, niezairie od
ostatecznie realizowanej koncepcji politycznej, mogczekiwg i powinno mie
zagwarantowane od fistwa bezpieczestwo, rozumiane jako ogd&nochrore w
wymiarze zbiorowym (jako spoteazstwo) oraz indywidualnym (jako kda
jednostka).

Nie inaczej wygida to obecnie w ustawach zasadniczych przajyeej liczby
panstw na swiecie, w tym w polskich regulacjach ustrojowychuz Jw art. 5
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiéj natazony zostat na ogét podmiotow

wchodzcych w sktad aparatu pstwowego, czy bardziej precyzyjnie ogé6t

76 T. Hobbes| ewiatan Reprint, Warszawa 2009.

7]J. Locke Dwa traktaty o rzdzie Reprint, Warszawa 2015.

8 J.J. Roussealymowa spoteczn&eprint, Warszawa 2010.

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietdi@97 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze
zm.) — Dalej te jako: Konstytucja RP.
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podmiotow realizujcych wiadz panstwowg przy pomocy kompetencji przyznanych
im wprost w Konstytucji oraz ustawach zwyktj&hobowhzek dotycacy realizacji
pewnych podstawowych i doniostych celéw programdwyzaliczono do nich
witasnie m.in. konieczn& dbatdci o bezpieczestwo obywateRf'. Wspomniany
artykut, jak podnosi si w doktrynie, stanowi uzupetnienie norm programolwvyc
okreslonych w Preambule Konstytucji RzeczypospolitejdRaj. Normy te powinny
by¢ uwzgkdniane w kadym aspekcie i w kalej czynndci organéw, w ramach
biezacej dziatalnéci panstwa?. Owo bezpieczestwo obywateli oznacza tu pewnego
rodzaju bezpiecZstwo indywidualne, a wC przeciwdziatanie i zapobieganie
zagra@eniom oraz zamachom, skierowanym w codzienne fomiosyanie wszystkich
obywateli®3. Chodzi tu mianowicie o reagowanie na rzeczywiste mazliwe
(potencjalne) zagtenia i zamachy wzgtlem czionkdw wspoélnoty, w celu
zapewnienia im bezpieczstwa indywidualnego. W wielu przypadkach jest ono
jednak nierozerwalnie pgdzone 2z bezpiecastwem zbiorowym naszego
spoteczéstwa, czy instytucjonalnym calego fisgwa i niemaliwe czsto
samodzielnie do oggniecia, czy petnej jego realizacji. Ustrojodawcdanstytucji
rozr&gnia powysze dwa aspekty pgjia bezpieczgstwo — aspekt personalny
(bezpieczastwo obywateli) oraz aspekt instytucjonalny (bezpestwo pastwa).
W niniejszym rozdziale i wikxiwie w catej pracy autordolzie s¢ skupiat raczej na
tym drugim ugciu — na bezpiecsstwie pastwa w obszarze surowcéw mineralnych,
nie zapominajc jednak o wskazanej wcaeej zalenosci pomkdzy obiema
perspektywami oceny. Bezpiedstwo pastwa to zawsze dziatanie w interesie ogoétu
lub zdecydowanej wkszasci obywateli, przy uwzgldnieniu praw pozostatych oséb.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 31 @spodkréla w sposob

szczegOlny, ustawiag na pierwszym miejscudndd wymienionych tam przestanek,

80 Konstytucja w art. 5 postugujeesstwierdzeniemze to Rzeczpospolita Polska ma zapewnia
bezpieczéstwo obywateli. Nawizujac jednak do regulacji zawartej w art. 4, zgodrik&rym wiadza
zwierzchnia Rzeczpospolitej Polskiej naledo Narodu, a ten sprawuje jprzez swoich
przedstawicieli lub bezgoednio, obowizek zapewnienia bezpiecmstwa obywateli spoczywa na
wszystkich podmiotach realizigych w danym momencie kompetencije z obszaru szeozkmnianej
wladzy pastwowe;j.

81 p, Sarnecki, Komentarz do art. 5 Konstytucji R®;] [L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentaranirl, Wyd. Il, Warszawa 2016, SIP LEX.

82 M. Florczak-Wtor, Komentarz do art. 5 Konstytucji RP, [w:] M.fa (red.), L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Vdavga 2016, s. 279.

83 P, Sarnecki, Komentarz do art. 5 Konstytucji RFSIE LEX.
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znaczenie bezpiecastwa pastwa dla jego prawidlowego funkcjonowania.
Ustrojodawca daje nitiwo$¢ wprowadzania ogranicae wolngsci i praw
wynikajacych z oraz gwarantowanych w Konstytucji Rzeczyptitg) Polskiej, jeeli
mamy do czynienia z zagreniem m.in. wiénie bezpieczgstwa w demokratycznym
panstwie prawnym. Klagc na szal interes indywidualny jednostki oraz interes
catego pastwa pod postagibezpieczastwa (oraz innych przestanek wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytuciji BB to wiasnie ten drugi poréwnywany element maby
kluczowym i przewaajacym ze wzgidu na konieczni& zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania catego organizmu fsawowego. Ograniczenia mog by
ustanawiane tylko w ustawach i nie magarusza istoty praw i wolnéci. W tym
zakresie naley wiec wskaza na bardzo istotprole ustawodawcy, ktory uchwalgj
akty normatywne powinien caoowo | rzetelnie analizowa mozliwosé
wystepowania rozmaitych zagten, aby nasfpnie tworzy racjonalne przepisy.
Powinny one pozwatana przeciwdziatanie i zapobieganie veyggtwaniu r@nych
niebezpieczéstw. Po stronie wiadzy wykonawcze] stagdj i wcielapcej w zycie
poszczegllne regulacje, w tym przede wszystkim leefgi o charakterze
publicznoprawnym w ramach szeroko rozumianego pi@iministracyjnego, mamy
natomiast obowizek odpowiedzialnego korzystania z przyznanychigeawnid, w
mysl zasady proporcjonaldoi i adekwatnéci. Wiadza wykonawcza powinna diu
jednak rozumiana bardzo szeroko jako ogét podmiotaajmupcych sé
administrowaniem, rozumianym jako kiee zarzdzanie wszystkimi sprawami
panstwa w celu wykonania jego zadpublicznych. Nie powingmy wiec ogranicza
si¢ tylko do podmiotéw zaliczonych wprost przez Kosge w art. 10 ust. 2 do
grona wiadzy wykonawczej — do Prezydenta Rzeczygibsp Polskiej i Rady
Ministrow. Jak wskazuje siw literaturze, zasada trojpodziatu wtadzy w Komstyi
odniesiona zostata obrazowo tylko do najmiajszych organéw pigstwa z obszaru
wiladzy wykonawczej. Tymczasem, @y umigci¢ tu znacznie szerszy 4g
podmiotow, ktére kzdego dnia zajmyj sie administracyjnym wykonywaniem i

urzeczywistnianiem rozmaitych przepiséw pr&waWskazanie obok Prezydenta

84 Ustrojodawca wskazuje w art. 31 ust. 3 Konstyt&#i réwnie na poradek publiczny, ochran
srodowiska, ochropzdrowia i moralnéci publicznej albo ochranwolnasci i praw innych osoéb.

85]. JagielskiAdministracja centralngw:] M. Wierzbowski (red.)Prawo administracyjne. Wydanie
13 zmienione i uzupetniondjarszawa 2017, s. 128.

40



Rzeczypospolitej Polskiej,edacego oczywicie jednoosobowym organemnsiwa
niezaliczanym doktrynalnie do katalogu organéw amdstiacji publicznéf, rownie
Rady Ministrow, nalgy interpretowa jako wycie przez ustrojodawgcpewnego
rodzaju skrotu m§lowego. Rada Ministrow obejmuje tu bowiem cétmiezwykle
skomplikowanego aparatu administracji publicznej,ktdrego czele (bezp®dnio
lub nawet pérednio) znajduje si ten organ kolegialny’ . Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej co prawda nie postugigenprost pogciem ,rzad”, ktore
wykorzystywane jest niezwykle ¢zto w doktrynie, mogcym posiadé& znacznie
szersze znaczenie wynigag m.in. widnie z jego powszechnegayiku. Mamy tutaj
wytacznie do czynienia z nazwkolegialnego organu z obszaru administracji
rzadowej - Rada Ministrow. W doktrynie wskazujee sjednak, ze istniej
konstytucyjne przestanki postugiwania giojeciem ,Rada Ministrow” wianie dla
okreilenia znacznie szerszego katalogu podmiéto#aliczona do tej kategorii me
by¢ oczywkcie sama Rada Ministrow (jako organ kolegialny)eZes Rady
Ministrow i ministrowie kierugcy dziatami administracji gddlowej (jako samodzielne
organy administracji publicznej), ale ta&k sekretarze i podsekretarze stanu,
wojewodowie oraz caly system fmwowych organow i instytucji, ktore
funkcjonalnie zostaty powrzane z Rag Ministrow®®. Mamy tu wiec do czynienia
wiasciwie z kategoy administracji radowej, ktéra wysipuje wprost w przepisach
prawa powszechnie oboyzujgcego, jednake nie zostatla ona normatywnie
zdefiniowana. Jak wskazuje J. Jagielski, admirggrazzdowa to ,jeden z dwdch
gidwnych filarow catego systemu organizacyjnego iaistracji publicznej w
paistwie, ulokowany zaréwno na poziomie centralnymk ja na poziomie
terenowym®’, W sktad tego systemu wchodzi og6t podmiotéw adstinjacych, o
czesto skrajnie odmiennym charakterze prawnym, ktérepasob bezpoedni lub
posredni  podlegaj kierownictwu Rady Ministréow. Pogll taki, jak ju

sygnalizowano powiej, znajduje uzasadnienie w przepisach Konstytdgodnie

8 Zob. np. nadal aktualne stanowisko w Uchwale sktadl sdzibw Naczelnego 48lu
Administracyjnego z 9 listopada 1998 r., sygn. &S 4/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 6.

87 J. Szreniawski (red.)Jstréj administraciji publicznej,.ublin 1995, s. 26.

8 M. Grzybowski,Rada Ministréow i administracja tmlowa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A.
Wrébel (red.),System Prawa Administracyjnego. Tom 2. Konstytecgpdstawy funkcjonowania
administracji publicznejWarszawa 2012, s. 128.

8 |bidem.

90 J. JagielskiAdministracja centralna., s. 128.
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bowiem z art. 146 ust. 3, Rada Ministrow kierujemadstrach rzadowy.
Administracja ta w sposob organizacyjny, funkcjomyal personalny podlega wd
Radzie Ministrow, a sam Prezes Rady Ministrow, ri@d art. 148 pkt 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, jest zwierzchnikiemzlowym wszystkich pracownikow
administracji radowej® . Majac na uwadze wszystkie powsze argumenty,
wymienieni w art. 10 ust 2 Konstytucji Rady Ministv, powinno by rozumiane
znacznie szerzej hitylko jako wskazanie jednego samodzielnego organu
charakterze kolegialnym. Mamy tu @i do czynienia z cadgiag skomplikowanej
struktury administracyjnej, zajmygej st wykonywaniem przepisOw powszechnie
obowigzujacych, w celu biggcego administrowania patwem. Zanim jednak autor
skupi s¢ na uprawnieniach i obowzkach Rady Ministrow oraz pogaanych z rg
innych organdw administracji publicznej, w pierwjskelejnosci analizie poddana
zostanie jeszcze specyficzna rola Prezydenta weisiigcym nas obszarze jako
glowy paistwa.

Zgodnie z artykutem 126 ust. 2 Konstytucji, Preayd Rzeczypospolitej
Polskiej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucjij st stray suwerenngci i
bezpieczastwa pastwa oraz nienaruszalém i niepodzielnéci jego terytorium.
Réwniez do kompetencji Rady Ministrow, zgodnie z artykut&éd6 ust. 4 pkt. 71 8
ustawy zasadniczej, nale zapewnianie bezpieczstwa wewwtrznego, porzdku
publicznego oraz bezpieamwa zewntrznego pastwa. Jak wskazano w
poprzedzajcej czsci niniejszego rozdziatu, interegup autora bezpiecastwo
surowcowe pastwa klasyfikowane powinno bByjako element bezpiecastwa
gospodarczego, a przez to jako element szerokomiemego bezpiecastwa
panstwa czy bezpiecastwa narodowego — zardbwno w wymiarze wetanym, jak
i zewretrznym. Powinno ono kiywiec uwzgkdniane zaréwno przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, jak i szeroko rozumidad: Ministrow w ich bieacej
dziatalngci. Uprawnienia pierwszego ze wskazanych organoistpa naley w
powyzszym zakresie ocehijako posiadajce raczej ogoélny, organizacyjny i
niewtadczy charakter. Zwzane lda one przede wszystkim z rawvosciami
koordynacyjnymi, a nie z uprawnieniami do wiadczegalziatywania na podmioty

od niego niezalme (nie wspominag juz o barku srodkéw, umadaliwiajacych

91 M. Grzybowski,Rada ministréw i administracjagdowa.., s. 128.
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zazwyczaj jakiekolwiek ksztattowanie sytuacji prayvobywateli). Nie ména se
zgodzt wiec ze stanowiskiem wysanym przez M. Domagea} odnosacym sk co
prawda do samego bezpiefigeva energetycznego, kwalifikowanego jednak w
niniejszej pracy jako element bezpieggteva surowcowego,ze uprawnienia
Prezydenta sw tym obszarze niezwykle szerokie Potwierdza to szczegétowa
analiza prerogatyw gtowy patwa z art. 144 ust. 3 Konstytucji. Bn® bowiem
szuka& wsrdod nich szczegollnych uprawnhiewprost powiazanych z procesem
zapewniania bezpiecastwa niemilitarnego. Wspomniane atiavosci wptywania na
ksztalt m.in. obszaru surowcowegmptwa leda wiec wiasciwie wylgcznie pochoda
wykonywania innych bigcych czynnéci przez Prezydenta. Naj#@iejszym tego
typu elementem dugizie na pewno jego ograniczony udzial w kreowanrazo
prowadzeniu polityki zagranicznej fgtwa. Nieprzypadkowo jednak w zdaniu
poprzedzajcym uzyto zwrotu ,ograniczony udziat’. Natg pametac, ze zgodnie z
art. 133 ust 3 Konstytucji, Prezydent Rzeczypos$ppolw zakresie polityki
zagranicznej wspotdziata z Prezesem Rady Minisiréwasciwym ministrem. Nie
moze by on wiec postrzegany jako samodzielny ,gracz” we wskazawopsrarze,
do czego autor wroci jeszcze w dalszejick niniejszego rozdziatu, przy analizie
uprawniéh Rady Ministrow.

Przy pomocy odpowiednich wizyt wgudzypastwowych, a take
utrzymywania co najmniej przyjaznych roboczych sto®w z gtowami innych
panstw oraz szefami gddw, Prezydent ni@ budowa dobre kontakty z pestwami
eksporterami surowcéw strategicznych dla polskiesppdarki. W niektorych
przypadkach mee przekiadé si¢ to pagrednio, przy uwzgidnieniu jednak jeszcze
wielu innych elementéw, na aghiecie stabilné¢ dostaw i staléci cen
importowanych surowcow. Taki model ewentualnegaidnia zwjzany jest jednak
z koniecznécia kazdorazowego przeprowadzania doktadnejzdiej analizy oraz
znajomdci krajowych potrzeb surowcowych, a tekdoskonatej orientacji w ogolnej
sytuacji na swiatowych rynka surowcow mineralnych. Niestety, bez
diugoterminowego planu dziataniarnséwa w tym obszarze jest to zdecydowanie
utrudnione. Co prawda zgodnie z art. 135 Konstytuojganem doradczym

Prezydenta Rzeczypospolitej w zakresie wgwwmego | zewegtrznego

92 Cf.. M. DomagataBezpieczéstwo energetyczne.s., 62
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bezpieczastwa pastwa jest Rada Bezpieadmwa Narodowego, ktéra przy obecnym
skltadzie mae by znakomitym forum wymiany n#i i uzgadniania wspoélnych
kierunkéw polityki bezpieczestwa®, ale w rzeczywisti brakuje w naszym kraju
diugoterminowego prawnego i ekonomicznego planowany obszarach
gospodarczych. Niestety dlugofalowy proces przygarda i wdraania
odpowiedniej polityki pastwa przegrywa z chaotycznie podejmowanymi dzialani

o charakterzad hoc.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wykonuje swpgglania w zakresie
bezpieczastwa i obronnéci paistwa przy pomocy Biura Bezpiedmtwa
Narodowego, &dacego réwnoczaie zapleczem merytoryczno-organizacyjnym
wspomniane] powkej Rady Bezpieczstwa Narodowego. Biuro Bezpiedztwa
Narodowego zostato utworzone na podstawie art. ¥lawy o powszechnym
obowiazku obrony Rzeczypospolitej PolsKiej posiada status ugdu w rozumieniu
prawa administracyjnego, a ¢ui obok Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej jest jednostkpomocnica, uczestniczca w wykonywaniu bieacych zada
Glowy Pastwa. Gromadzi ono przede wszystkim informacje dniye
bezpieczastwa pastwa, w tym jak s wydaje réwnieé bezpieczastwa
surowcowego, a tak analizuje biggce zagraenia i maliwe sposoby dziatania. Dla
przykiadu naley wspomni€, ze Biuro Bezpieczestwa Narodowego odegrato
znacaca rolg w przygotowaniu wydanej w 2013 r. Biale] Kgi Bezpieczéastwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiejdipce) da¢ szczegotow analizz wczesnej
sytuacji militarnej i gospodarczej naszego krajad@walagco szeroko w Ksdze
omowiona zostata kwestia bezpietg®va energetycznegoimwa, okrélonego tam

jako jedno z podstawowych wyzwagospodarczych. Warty podktenia jest

93 Zgodnie z art. 144 ust. 3 pkt 26 Konstytucji Ragaxspolitej Polskiej, powotywanie i odwotywanie
cztonkéw Rady Bezpiechstwa Narodowego natg do prerogatyw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. W skfad Rady Bezpieamtwa Narodowego wchodgobecnie: Marszatek Sejmu, Marszatek
Senatu, Prezes Rady Ministrow, Minister Obrony Makeej, Minister Spraw Wewtrznych i
Administracji, Minister Spraw Zagranicznych, Koordytor stib specjalnych, szefowie ugrupofva
politycznych posiadagych klub parlamentarny lub poselski albo przewogty tych klubéw, Szef
Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiezdgazef Biura Bezpiechstwa Narodowego. W
posiedzeniach Rady, na zaproszenie Prezydentag mogestniczy réwniez byli Prezydenci
Rzeczypospolitej Polskiej oraz byli Prezesi Radyistréw, a take inne niezbdne osoby. W gronie
statych cztonkéw zdecydowanie brakuje niestety stigiv odpowiedzialnych za funkcjonowanie
gospodarki pastwa.

94 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechoyajzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (tj.
Dz. U. z 2019 r., poz. 1541 ze zm.).
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dodatkowo faktze dostrzeono tam réwnig szerszy kontekst i wspomniano w kilku
miejscach o pozostatych surowcach, a nawet postuse pojeciem bezpieczestwa
surowcowego piestwa oraz nawgzano do strategicznych surowcéw ziem rzadkich
Analizujagc powyzsze kwestie naky jednoczénie pamétac, ze akty urzdowe
Prezydenta, za wytkiem aktéw wydawanych w ramach prerogatyw ékneych w
art. 144 ust. 3 Konstytucji, wymagaglla swojej wanaosci podpisu Prezesa Rady
Ministréw, a wec tzw. kontrasygnaty. Prezydent nie posiadgwitasciwie zadnych
samodzielnych uprawnie wladczych w zakresie zapewniania niemilitarn&yo
bezpieczastwa pastwa, czy konkretnie intereggego nas w niniejszym
opracowaniu bezpiecastwa surowcowego kraju. Jedmak jak wskazano ju
powyzej, posiada on profesjonalne zaplecze analityczpezy jego odpowiednim
wykorzystaniu, Prezydent oraz cata Rada Bezpistmea Narodowego nie by
bardzo istotnym partnerem w dyskusjach dadggzh m.in. diugofalowej polityki
surowcowej Polski.

Kolejnym ze wskazanych juwczeniej najwaniejszych organow pgstwa,
zaliczanym tym razem wprost do organow administiaaplicznej i posiadagym,
w odr&nieniu od Prezydenta, kompetencje do realnego ebjdeania na obszar
bezpieczastwa niemilitarnego jest Rada Ministréw. Zgodnie Konstytucp,
prowadzi ona polity&k wewretrzna i zagranicznRzeczypospolitej Polskiej (art. 146
ust. 1), kieruje administragjzadows (art. 146 ust. 3), a tak, co ju byto podkrélane
powyzej, zapewnia bezpiecastwo wewrtrzne, poradek publiczny (art. 146 ust. 4
pkt 7) i bezpiecziestwo zewrtrze pastwa (art. 146 ust. 4 pkt 8). Rada Ministrow
powinna wec wyznaczé kluczowe kierunki dziala panstwa, w tym dziala
dotyczicych bezpiecasstwa surowcowego — zarowno w fazie ich planowania,
wykonywania, a take szybkiego i przede wszystkim adekwatnego reag@waa
ewentualne sytuacje kryzysowe zmane z obszarem surowcow$mBedzie ona

podejmowa ze wzgédu na swaj pozycg ustrojows, strategiczne decyzje polityczne

% Biuro Bezpieczstwa NarodowegdBiata Ksiega Bezpieczsstwa Narodowego Rzeczypospolitej
Polskiej,Warszawa 2013, s. 120.

% W obszarze bezpiearstwa militarnego pistwa pozycja Prezydenta jest zdecydowanie
wazniejsza. Zgodnie bowiem z art. 134 ust. 1 i 2 Kytustji, Prezydent Rzeczypospolitej jest
najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych Rzeczypospolit€jolskiej, sprawujcym swoje
zwierzchnictwo w czasie pokoju zagpednictwem Ministra Obrony Narodowe).

97 M. DomagataBezpieczéstwo energetyczne.s., 77.
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oraz organizacyjne, a ta& oddziatywd bezpdrednio lub pérednio na cal& aparatu
administracyjnego gstwa. Zgodnie z art. 1 i 2 Ustawy o Radzie Miniat¥$ Rada
Ministrow (Rzd) dziata kolegialnie, wykonag swoje konstytucyjne zadania i
kompetencje, rozpatruje sprawy i podejmuje rozsginkcia, co do zasady, na
posiedzeniach. Warto jednak podiré ze nie wszystkie biace sprawy bda
przedmiotem rozstrzyged catej Rady Ministrow, jako organu kolegialnegd jla
wspomniano powkej, mamy tu do czynienia z szerokim rozumienienoteggcia.
Ogromny role w obszarze bezpieazsgtwa surowcowego patwa odgrywa beda
cztonkowie Rady Ministrow, posiaday szczegotowe kompetencje w tej dziedzinie
lub dziedzinach z nipowigzanych. Zgodnie z art. 7 Ustawy o RM, czionek Rady
Ministrow uczestniczy, na zasadach gksaych w Konstytucji w ustalaniu polityki
panstwa (ust. 1) i jest obowzany w zakresie swojego dziatania, do inicjowani i
opracowywania polityki Rgdu, a take przedkiadania inicjatyw, projektow zaén
projektéw ustaw i projektow aktéw normatywnych r@sigdzenia Rady Ministréow
(ust. 2). Rda oni wigc zajmowa& sSi¢ cah biezacg dziatalndciag w obszarach
powierzonych im przez Prezesa Rady Ministrow. Wropabowiem o art. 149
Konstytucji, ministrowie kieruj okrelonymi dziatami administracji gdowej lub
wypetniap zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady MinisZakres dziatania
ministra kierujcego dziatem administracjigdowe]j okrdlaja ustawy, w tym chyba
najwazniejsza z nich — Ustawa o dziatach administragjiozvef®. Na podstawie jej
art. 5, zawierajcego zamknrity katalog dziatow, a tale kolejnych jednostek
redakcyjnych w ramach tej regulacji ustawowej, wgds, ze najwaniejsz role w
obszarze bezpiecastwa surowcowego patwa odgrywaj obecnie ministrowie,
ktorym Prezes Rady Ministrow w drodze rozpmlzenia atrybucyjnego powierzyt

dziaty (zgodnie z kolejriwia wysktpowania w katalogu ustawowym):

98 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Minigt(t).: Dz.U. z 2019 r., poz. 1171 ze zm.), dalej
tez jako: Ustawa o RM.

9 Ustawa z dnia 4 wrZaia 1997 r. o dziatach administracjadowej (tj.: Dz.U. z 2019 r. poz. 945 ze
zm.).
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budownictwo, planowanie | zagospodarowanie przestré oraz
mieszkalnictwo (obejmyggy zgodnie z art. 9a m.in. sprawy zwane z
planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennymimrdawnictwen®,
budzet (obejmwcy zgodnie z art. 7 m.in. system finansowania
bezpieczastwa pastwa oraz sprawy opracowywania i wykonywaniazaid
panstwa)?

energia (obejmygry zgodnie z art. 7a m.in. sprawy polityki energetyej,
bezpieczéstwa energetycznego kraju, w tym bezpiéstwa dostaw
surowcow energetycznych i paliw czy sprawy gsine z rynkami surowcow
energetycznych i palii)?

finanse publiczne (obejmygy zgodnie z art. 8 m.in. realizaajochodow z
podatkéw bezpirednich, pérednich oraz opfat i finansowanie jednostek
realizupcych zadania obfe budetem pastwa)°s,

gospodarka (obejmagy zgodnie z art. 9 m.in. sprawy kontroli obrotu z
zagranig towarami, technologiami i ustugami o znaczeniatsggicznym dla
bezpieczéstwa pastwa, a take utrzymania mgidzynarodowego pokoju i
bezpieczéstwa w zwjzku z porozumieniami i zobowdaniami
miedzynarodowymi, wspolprac z organizacjami mgdzynarodowymi o
charakterze gospodarczym oraz prowadzenie dizvatzakresie ksztattowania

I realizacji zasad wymiany handlowej Unii Europégskz krajami trzecimi,
czy sprawy ksztaltowania warunkow podejmowania i kenywania
dziatalngci gospodarczej§,

gospodarka ztami kopalin (obejmujcy zgodnie z art. 11a m.in. sprawy
wspoOtpracy w nadzorze nad wydobywaniem kopalin queawadzenia w

porozumieniu z ministrem wdaiwym do sprawsrodowiska racjonalnej

100 Obecnie Minister Rozwoju — na podstawie Rozpdrenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 18
listopada 2019 r. w sprawie szczegotowego zakregdathia Ministra Rozwoju (Dz.U. z 2019 r., poz.

101 Obecnie Minister Finanséw - na podstawie Rozgpiwenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 18
listopada 2019 r. w sprawie szczeg6towego zakregtashia Ministra Finansow (Dz.U. z 2019 r.,
poz. 2265).

102 Obecnie Minister Aktywow Restwowych - na podstawie Rozpadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawie szczegOtoweghkresu dziatlania Ministra Aktywow
Paistwowych (Dz.U. z 2019 r., poz. 2256).

103 Obecnie Minister Finanséw — zob. przypis nr 101.

104 Obecnie Minister Rozwoju — zob. przypis nr 100.
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gospodarki ztéami weglowodoréw, wgla brunatnego, ggla kamiennego,
siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowejli gwtasowo-magnezowej,
czy uzgadniania koncesji na wydobywanie, udzielanyrzez ministra
wiasciwego do sprawsrodowiska, w zakresie kopalin @bjch wiasnécia
goérnicz Skarbu Pastwa)?,

e rozw0j regionalny (obejmggy zgodnie z art. 23a m.in. sprawy
programowania i koordynacji polityki rozwoju, w gBgoIngCi
opracowywania projektow strategii rozwoju, opracawapia dokumentow
programowych z zakresu spoteczno-gospodarczego,onagego i
przestrzennego rozwoju kraju czy opracowywanieiangbrognoz rozwoju
spoteczno-gospodarczego, regionalnego i przestergjfe,

e transport (obejmuapy zgodnie z art. 27 m.in. sprawy funkcjonowaniazor
rozwoju infrastruktury transportu, w szczegdiciobudowy, modernizaciji,
utrzymania i ochrony drog publicznych, w tym autadtoraz kolei, lotnisk i
portéw lotniczych)}?”,

o $rodowisko (obejmujcy zgodnie z art. 28 m.in. sprawy ochrony i
ksztattowanigrodowiska oraz racjonalnego wykorzystywania jegeob@éw,
geologii czy gospodarki zasobami naturalnyffj)

e sprawy zagraniczne (obejmuay zgodnie z art. 32 m.in. sprawy stosunkow
Rzeczypospolitej Polskiej z innymi fistwami i organizacjami
migdzynarodowymi, czy koordynaciji polityki zagranicgiizeczypospolitej
Polskiej)%.

Jednalke, roOwnie inni ministrowie lgda posiadé uprawnienia, ktore goednio mog

wplywaé na bezpieczestwo surowcowe pestwa i stanowd cze$¢ wigkszej

105 Obecnie Minister Aktywow Restwowych — zob. przypis nr 102.

106 Obecnie Minister Funduszy i Polityki Regionalneja podstawie Rozpajdzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawiezegdtowego zakresu dziatania Ministra Funduszy
i Polityki Regionalnej (Dz.U. z 2019 r., poz. 2263)

107 Obecnie Minister Infrastruktury - na podstawie Razadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 18
listopada 2019 r. w sprawie szczegétowego zakreglathia Ministra Infrastruktury (Dz.U. z 2019
r., poz. 2257).

108 Obecnie Minister Klimatu - na podstawie Rozpoenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 18
listopada 2019 r. w sprawie szczegétowego zakregdashia Ministra Klimatu (Dz.U. z 2019 r., poz.
2266).

109 Obecnie Minister Spraw Zagranicznych - na podstadzporadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 18 listopada 2019 r. w sprawie szczegotowagioesu dziatania Ministra Spraw Zagranicznych
(Dz.U. z 2019 r., poz. 2260).
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uktadanki. Co naley jednak wyranie podkréli¢, ministrowie nie posiadajpetnej
samodzielnéci i niezaleénosci w swoimi dziataniu, co mogtyby zregaioprowadzi

do paraliu calego pastwa. Zgodnie z art. 7 ust. 3 Ustawy o RM, cziofddy
Ministrow realizuje polityk ustalom przez Ra¢ Ministrow, czy w myl art. 8 tej
ustawy, reprezentuje on w swoich wyseniach stanowisko zgodne z ustaleniami
przyjetymi przez Rag Ministréw. Odbywa si¢ to ma m.in. przez wspétdziatanie z
innymi cztonkami Rady Ministrow czy wygiowanie do Prezesa Rady Ministrow o
powotanie zespotdow radlzyresortowych do wykonywania zadavykraczajcych
poza zakres jego dziatania. Zdecydowanie dotyczy rtavniez obszaru
bezpieczastwa surowcowego, poniewadam termin ,bezpiecastwo surowcowe”
jest pogciem wieloaspektowym i oddziatuje on Wavie na caté¢ funkcjonowania
organizacji pastwowej. Nawet z pozoru irrelewantna decyzja dajgadokalizacji i
budowy autostrady lub drogi ekspresowej na danyante, podjta bez uzgodnienia
z innymi organami administracji publicznej (co netg zdarza si w dzisiejszych
realiach dé¢ czsto), mae mig katastrofalne skutki dla procesu zapewniania
bezpieczastwa surowcowego patwa. Warty zaznaczenia jest rownitakt, ze
instrument ograniczagy owa samodzieln& poszczegolnych ministréw, pomijaj
juz kwestie ewentualnej odpowiedziakeopolitycznej, zostat uksztattowany w same]
Konstytucji. Zgodnie z art. 149 ust. 2 zdanie deudRada Ministréw na wniosek
Prezesa Rady Ministrbw me uchylt rozporadzenie lub zarmgdzenie danego
ministra, a w¢c ustrojodawca dat nitiwos¢ ingerowania w dziatania
poszczegolnych czionkédw Rady Ministrow, odrgmez s¢ zarowno do sfery
wewretrznej, jak i zewatrznej w ramach wykonywanej administracji.

Na rzecz Rady Ministrow ustrojodawca przewidziat tkonstytucyjne
domniemanie wiciwosci w zakresie wiadzy wykonawczé], na podstawie ktérego
naleza do niej sprawy polityki p@stwa niezastrz@ne dla innych organdow
panstwowych i samorgdu terytorialnego (146 ust. 2). Ograniczone tym ygam

zostaty, ze wzgldu na szczegoéinpozycg polityczrg Rady Ministréw!!, ewentualne

110 M. Grzybowski,Rada ministréw i administracjagdowa.., s. 129.

111 Nie wdajc sk w szczegdtowe rozwania w zakresie poréwnywania mocy mandatu posiagmane
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, pocimao wszak z wyboréw bezggednich, oraz
Rady Ministrow, naley podkreli¢, ze ten ostatni organ jestisle powazany z ugrupowaniem
politycznym lub koalicj tych ugrupowa, ktére spraww w danym momencie reanwiadz
polityczrg w Paistwie. W obecnych ramach ustrojowych Rada Ministj@ko organ naczelny,
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roszczenia kompetencyjne nie tylko ze strony Preatal Rzeczypospolitej Polskiej,
ale te wszystkich pozostatych, szeroko rozumianych orgapéstwa. Autor nie
bedzie wdawat si w tym miejscu w rozwzania dotycgce poréwnania mocy mandatu
posiadanego i sprawowanego przez Prezydenta Rzmspitej Polskiej,
pochodzacego wszak zgodnie z art. 127 ust. 1 Konstytuejyborow bezpérednich,
oraz samej Rady Ministrow. Nalejednak podkrdi¢, ze ten ostatni organ jestisle
powigzany z ugrupowaniem politycznym lub koadiciych ugrupowa, ktére
sprawug w danym momencie reainvtadz polityczrg w paistwie, na podstawie
przeprowadzonych wyborow. W obecnych ramach ustrnggh, Rada Ministrow
posiada wgc duzo istotniejsze uprawnienia i odgrywa imgejsz role w zakresie
ksztattowania polityki pastwa (w tym polityki zwgzanej z bezpiechstwem
gospodarczym pestwa) ni reprezentacyjny usd Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Spory kompetencyjne pamey Gilowy Paistwa a Prezesem Rady
Ministréw, reprezentacym Ra@ Ministréw, zdarzaly si juz w przesziéci, ale nie
dotyczyly co prawda one wprost kwestii bezpiést@a surowcowego patwa.
Jeden z nich, rozstrzygty przez Trybunat Konstytucyjny, a wiawie kilka uwag
zawartych w uzasadnieniu do postanowienia Trybynadarte g§ przytoczenia i
krotkiego omowienia w tym miejscu rozprawy doktoeskW sprawie o sygnaturze
akt Kpt 2/08*?, dotyczcej okrdlenia centralnego konstytucyjnego organdagtaa,
ktory uprawniony jest do reprezentowania Rzeczyplitgp Polskiej w posiedzeniach
Rady Europejskiej w celu reprezentowania stanowigkastwa, Trybunat
Konstytucyjny wyranie podkréla znaczenie zasady wspotdziatania, wynikej
wprost z art. 133 ust. 3 Konstytucji, o ktorej byt mowa wczeéniej. Jednake,
zdaniem Trybunalu: \W szczegOkw zadania przypisane dwom (lub eeg))
organom mog by¢ okreslone pogciem jednobrzmicym (jak np. bezpieczstwo);
tym niemniej ich rzeczywista t€ uzaleniona jest od funkcji ustrojowych danego
organu, jego kompetencji oraz zakresu i rodzajwued@dzialngci” 3. Dalej rownie

zlozony w wikszaici z innych organow naczelnych, posiadgoviuzo mocniejsz legitymacy i
uprawnienia w zakresie ksztattowania politykhgiava, n Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej.

112 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnian2{a 2009 r., Sygn. akt Kpt 2/08 (M.P. z
2009 r., nr 32, poz. 478).

113 postanowienie wraz z uzasadnieniem, glost na stronie internetowej Sejmu:
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WNIB20320478/T/M20090478TK.pdf  (dept
20-12-2019r.), s. 34.
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stwierdzaze ,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie ma wgpigych z przepisow
Konstytucji uprawnié@ do samodzielnego prowadzenia polityki zagranicRmj Jej
prowadzenie — z mocy art. 146 ust. 1 Konstytucjalery bowiem do konstytucyjnej
wiasciwosci Rady Ministrow. WHaciwos¢é Rady Ministrow obejmuje fe— w mysl
art. 146 ust. 2 Konstytucji — sprawy politykifs@wa niezastrze@ne na rzecz innych
organéw pastwowych™!. Trybunat Konstytucyjny wyraie wskazuje na Rad
Ministrow jako podstawowy i giébwny organ wtawy, nie tylko w sferze polityki
wewretrznej, ale i zewetrznej, a wgc w obu sferach, w ktorychetly podejmowane
kluczowe decyzje dotygze bezpieczestwa (niemilitarnego) psstwa, w tym
samego bezpiecastwa surowcowego. Prezydent stoi na strbezpieczéstwa
panstwa, jednak jak wskazuje (negatywnie komegttufe tendencg) w zdaniu
odrebnym Sdzia M. Granat, mamy obecnie do czynienia z pewnemirzaju
zabiegiem ,wydzielania z ,bezpiedrwa pastwa” (jako kategorii z art. 126 ust. 2
Konstytucji, na stray ktérego stoi Prezydent), ,bezpieéséwva pastwa w
poszczegolnych sferach funkcjonowaniagiwa” (np. bezpieczstwo energetyczne,
ekologiczne, sanitarne) ktére awh sic przede wszystkim z zadaniami,
kompetencjami oraz odpowiedziakety Rady Ministrow i jej poszczegodlnych
cztonkow (...). Nastpstwem takiego podajia Trybunatu jest wydeenie z istotnych
tresci ,bezpieczéstwa pastwa” w znaczeniu art. 126 ust. 2 Konstytucji (&dt,
ktére odpowiadaj kluczowym wyzwaniom wspoétczesém)” 11°. Niezalenie od
negatywnej oceny dokonanej w zdaniugtairym, naley podkréli¢, ze wigze sk to

z realnymi kompetencjami posiadanymi przez podmzotypszaru Rady Ministrow i
brakiem adekwatnych kompetencji w przypadku PremialeRzeczypospolitej
Polskiej.

Jak réwnie wskazuje Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu orsgtyirze K
52/07, szczeg6towa analiza regulacji konstytucyingoowadzt moze do wniosku,
ze zadania poszczegodlnych organowngtaa mog sie na siebie teoretycznie
czesciowo naktadd. Tak te bedzie obok ochrony niepodledia paistwa,
niepodzielndéci jego terytorium oraz nienaruszafed jego granic, wignie z
obowigzkiem zapewniania bezpiedtwa naszego kraju. Jest to nigmliwie w

114 |bidem s. 38.
115 7danie odgbne gdziego TK Mirostawa Granata do postanowienia TryurKonstytucyjnego z
dnia 20 maja 2009 r. w sprawie Kpt 2/0@dem s. 49.
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szerokim rozumieniu zadanie Prezydenta Rzeczypibspdtolskiej, jak i Rady
Ministrow, a take wszelkich innych organéw wiadzy publiczZi{&j Samo pajcie
zadania publicznego, oznacza oczgpid wylkcznie pewien kierunek czy cel
dziatania organu patwowego. Zgodnie jednak z zagdelgalizmu i praworzdncici,
organy wiadzy publicznej (w tym we wszelkie organy administracji publicznej)
zobowpzane g do dziatania na podstawie i w granicach prawaa@ygdministracji
publicznej (Rada Ministrbw w znaczeniu szerokim)trpebup wieCc wyraznej
kompetencji, obejmygge)] okra&lone srodki dziatania, w celu wykonywania
przyznanych im zadaza pomog rozstrzygng¢ o charakterze wiadczym. Zadania
wskazane w konstytucjagpewnego rodzaju wyznaczeniem drogi czy celu daziaja
podejmowanego w oparciu o przyznane organom kom&itetmpetencije, ktore z racji
powyzszego nie mag by¢ dowolnie wykorzystywane, bez uwzdhienia istoty
wspomnianych drogowskazow. Jak wskazuje Trybunalnsiducyjny w
przywotanym wyej orzeczeniu, zadania organow wtadzy publicznejfworganéw
administracji publicznej), ,ze swojej istoty nie ppaharakteru wycznego i powinny
by¢ realizowane przez #ée organy wiadzy publicznej i instytucje publiczna,tyle
na ile pozwalaj im na to ich kompetencje”. M@ na uwadze caty szereg uprawnie
reprezentacyjnych Prezydenta i katalog jego prdéymgarealne kompetencje w
obszarze bezpiecstwa surowcowego, w zdecydowanejek@zasci znajduy Sie
jednak po stronie Rady Ministrow i jej poszczegaimgzionkow.

Reasumujc powy:sz czes¢ w ramach rozdziatu drugiego, najavskazé, ze
nie g to jeszcze wszystkie podmioty, raeg obowiyzek dbatdci o bezpieczestwo
panstwa. Postuguc sk kolokwialnym zwrotem, mzna okrgli¢, ze jest to jedynie
pewnego rodzaju wierzchotek géry lodowej, bowienragczywistdci wszystkie
podmioty publiczne, zgodnie z Konstytyenap obowigzek db& o bezpieczestwo
panstwa w ramach realizowanych przez siebie aadaykonywanych kompetenciji.
Samo szerokie rozumienie pola Rada Ministrow (ktore jak wskazano waziej
jest dopuszczalne na gruncie obecnie obowicej Konstytucji) sprawiaze katalog
podmiotow odpowiedzialnych za bezpietzievo pastwa obejmuje wszystkie
podmioty z zakresu administracjigdowej, niezalenie od ich centralnego, czy

terytorialnego obszaru dziatania. W dalszychsciach pracy szczegétowo zosgan

116 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 czen2€88 r., sygn. akt: K 52/07.
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omowione gtéwne kompetencje najpméejszych z tych podmiotéw, a tak
podmiotéw zaliczanych do obszaru samdrreterytorialnego. Wszystko to powoduije,
ze de facto caly aparat administracyjny, rozumiany jako ,wskiestjednostki
wykonujgce funkcje administracji publicznej, niezaie od tego, czy gs one
panstwowe albo samogdowe, czy te nie"!’, a wiec ,przede wszystkim: ograny
administracji radowej, organy administracji samadowej, zaklady #yteczngci
publicznej oraz, w mniejszym stopniu, podmioty wigk@ce funkcje administracji
publicznej w ograniczonym zakresie, na podstawiecjginych upowznien” 118,
bedzie parednio lub bezpoednio odpowiedzialny za budowanie bezpiéshea
surowcowego pestwa.

Podkrglenia wymaga jeszcze raz fakie zgodnie z art. 7 Konstytuciji,
wszystkie organy wtadzy publicznej dziataja podstawie i w granicach prawa. Sam
proces tworzenia prawa, w tym przede wszystkim pragministracyjnego ma
niezwykle donioste znaczenie dla zapewniania bezpistwa pastwa, a przede
wszystkim analizowanego tu bezpiegg®va surowcowego. Zaréwno sam Sejm, jak
I pozostali uczestnicy procesu legislacyjnego (achey inicjatywy ustawodawczej,
przez prace Sejmu, Senatu, do czyehavykonywanych przez Prezydenta czy
Trybunat Konstytucyjny) oraz w kKau podmioty zajmujce sé biezacym
administrowaniem, gsczynnymi uczestnikami powgzego cigu dziat& w ramach
zapewniania bezpiecstwa, gwarantucego prawidtowe funkcjonowanie fpgtwa.
Rola samego prawa administracyjnego, wypapaego podmioty administrage w
caly szereg specyficznych instrumentow pozvealggh na ksztattowanie sytuacii
prawnej jednostek organizacyjnie im niepodleghastanie omowiona w kolejnym
rozdziale niniejszej rozprawy. Jak stusznie jedmaliwaa A. Zawisz&'®, przy tak
dwzej liczbie podmiotéw, niezwykle trudno przygotava realizowd& jedm,
skuteczig polityke gospodarcz paistwa. Niezkdna jest wiec w tym obszarze
sprawna koordynacja i prawidlowe wykonywanie fumkdkierowniczych,

nadzorczych czy kontrolnych przez uprawnione orgzaggtwa.

117 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pegia teoretyczne w nauce prawa
administracyjnego[w:] M. Wierzbowski (red.)Prawo administracyjne. Wydanie 13 zmienione i
uzupetnioneWarszawa 2017, s. 79.

118 bidem

119 A, ZawiszaGaz dla Polski. Zarys historii sektora gazu zientegostatnich dwéch dekadach w
Polsce Warszawa 2011, s. 11.
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2.3 BEZzPIECZENSTWO SUROWCOWE WUNII EUROPEJSKIEJ

Bezpieczéastwo Rzeczypospolitej Polskiej jako jednego z ngta
cztonkowskich Unii Europejskiej, nie me by analizowane i rozpatrywane w
oderwaniu od sytuacji calej Wspolnoty. Dotyczy towniez bezpieczastwa
surowcowego, bowiem funkcjonujemy obecnie w pewneglzaju systemie nacay
pofaczonych, gdzie brak stabilém gospodarki jednego z cztonkéw automatycznie
wplywa na sytuaej ekonomiczg pozostatych pastw. Stgajgc trocte do histori,
warto pokréli¢ w tym miejscu, jak szczegolnie wae ¢ kwestie gospodarczo-
surowcowe dla Unii Europejskiej. Wiele oséb zapaamim dzisiejszych czasach o
organizacjach ddacych swoistym zalkiem obecnej Wspdlnoty, powdanych
wprost z bezpiec#stwem surowcowym, gospodarczym i energetycznym w
powojennej Europie Zachodniej. 23 lipca 1952 r.edézvzycie traktat podpisany 18
kwietnia 1951 r. w Pamy i wywotat niespotykane dgd zmiany. Nieobowizujacy
juz dzis tzw. Traktat paryski, dotyczyt utworzenia Europes Wspolnoty Wgla i
Stali (podpisany przez strony porozumienia na okfeat). Organizacja ta, zgodnie
z art. 2 traktatu, miata wspi€raozwdéj gospodarczy, zekszenie zatrudnienia oraz
wzrost standardowycia w paistwach cztonkowskich wspolnoty, poprzez tworzenie
i regulowanie wspoélnego rynkueggla, stali izelaza. Chodzito tu gtdwnie o pokojowe
i wspolne rozwizywanie kwestii surowcowych w zniszczonej dziatamia
wojennymi Europie. Europejska Wspolnotaeila i Stali realnie zapogtkowata
procesy integracji europejskiej, trwag do dnia dzisiejszego. 1 stycznia 1958 r.
weszty wzycie kolejne dwie umowy mdzynarodowe, zawarte 25 marca 1957 r. w
Rzymie. Pierwszy z dwéch Traktatow rzymskich, datyc ustanowienia
funkcjonupcej do dzisiaj Europejskiej Wspolnoty Energii Atomwe. Drugi
natomiast powotywat dazycia Europejsk Wspolnot Gospodarcz W duzym
uproszczeniu naky podkréli¢, ze ten ostatni traktat, na mocy Traktatu liabkiego,
stat s¢ jednym z gtébwnych dokumentéw opigaych funkcjonowanie obecnej Unii
Europejskiej. Powjsze jednoznacznie wskazujee kwestie bezpiecastwa
gospodarczo-surowcowegpriezwykle istotne dla catej Wspdlnoty, bowiem edd
wiasnie zacgta sk calc¢ integracji europejskie;.
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Wymiernym niech bdzie rownie fakt, ze w Traktacie o Unii Europejskiéf
ponad 110 razy pojawiaesizeczownik bezpiecAstwo, odmieniany przez ide
przypadki i wys¢pujacy w rozmaitych zestawieniach.zw motywach przewodnich
TUE pojawia s} odwotanie do potrzeby realizacji wspolnej politgdagranicznej i
bezpieczastwa, a take wskazanieze strony Traktatu popietapostp gospodarczy
I spoteczny poprzez urzeczywistnianie rynku welnanego oraz umacnianie
spoéjndci i ochronysrodowiska. Powinno to odbywaie przy uwzgédnieniu zasady
zrOwnowaonego rozwoju oraz polityce zapewnizgj, ze obok integracji
gospodarczej nagtowa bedzie rownoczesny pagi w innych dziedzinachycia.
Warto zaznaczy ze Traktat o Unii Europejskiej stanowi swaisanme organizacyjno-
celowg dla wszystkich instytucji i pestw cztonkowskich Wspolnoty.

Zgodnie z art. 21 ust. 2 lit a TUE, Unia Europejgi@winna okrélac i
prowadz¢ wspélne polityki i dziatania, a tak dgzy¢ do zapewnienia wysokiego
stopnia wspétpracy we wszelkich dziedzinach stodunkiiedzynarodowych, m.in.
w celu ochrony swoich wartoi, ochrony podstawowych interesow, bezpiéshea,
niezalenosci i integraln@ci. Postanowienie to powinno bwiec odnoszone rowrnie
do bezpieczgstwa surowcowego. Jak wskagzl{. Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-
Bak, T. Smakowski i K. Szamatek, Unia Europejska rbaamie catkiem powaie
wygladajgce problemy z zagwarantowaniem bezpiésaga surowcowego. Gtowgn
przyczyry tej sytuacji jest brak na terenie l8aw Czlonkowskich zib szeregu
kluczowych kopalin, pakczony z konieczrgia importu brakujcych surowcow
mineralnych z péstw o zr@nicowanym poziomie stabildoi gospodarczej i
politycznej. Dodatkowo, w przypadku posiadania mzpmnych zité kopalin, wiele z
nich pozostanie na lata niezagospodarowana z powdtdynione] dospnasci i
nieoptacalnéci wydobycia. Z powyszych powoddéw, nahy jak najszybciej
zapewnt stabilng¢ dostpu dozrédet oraz zagwarantowarwatos¢ niezkednych
dostaw?!, Uzupetieniem przytoczonegoeéziowo juz art. 21 TUE jest art. 22.
Zgodnie ze wskazanym przepisem, Rada Europejskdlalstrategiczne interesy i

cele Unii w oparciu o zasady i cele wskazane wkaitty poprzedzagym. Decyzje

120 Traktat o Unii Europejskiej - wersja skonsolidowd®z.Urz. UE 2012 nr C 326), dalej jako: TUE.
121K, Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski w Unii Europejskiej i nawiecie,[w:] Biuletyn Paistwowego Instytutu Geologicznego 452,
Warszawa 2012, s. 43.
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Rady Europejskiej w tym zakresie obejmuyvspélry polityke zagraniczp i
bezpieczéstwa oraz inne dziedziny, dotye dziata zewretrznych Unii. Przede
wszystkim podejmowane akty mpgegulowa stosunki Wspolnoty z okéknym
krajem, regionem lub dotycézyokreslonego tematu, przy wskazaniu czasu trwania
oraz udosgpnianych przez Usii jej paistwa cztonkowskigrodkow. Nic wec nie
stoi na przeszkodzie, aby temat bezpiészga surowcowego byt wspdlnie
rozpatrywany przez wszystkie zainteresowane sts@mamach Unii Europejskiej,
szczegOlnie w kontgkie niezlgdnego importu surowcéw mineralnych. Zgodnie z
art. 24 ust. 2 TUE, w ramach zasad i celow swoizkateh zewretrznych, Unia
Europejska prowadzi, okila i realizuje wspola polityke zagranicza i
bezpieczastwa, opaf na rozwoju wzajemnej solidarém politycznej méedzy
panstwami cztonkowskimi, okidaniu kwestii stanowicych przedmiot ogd6lnego
zainteresowania i agjaniu coraz wikszego stopnia zhieosci dziatax paistw
cztonkowskich. Jak si wiec wydaje, potrzebna jest tylko wola polityczna do
wspolnego dziatania w tym obszarze. W ust. 3 stroraktatu dodaj, ze pastwa
cztonkowskie powinny aktywnie i bez zastreg popierd polityke zewretrzng i
bezpieczastwa Unii Europejskiej, w duchu lojalém i wzajemnej solidarnii,
szanuyjc przy tym podejmowane dziatania Wspélnoty. Dodatp pastwa
cztonkowskie maj obowhzek zgodnego dziatania na rzecz umacniania i raniaj
wspomniane] solidarrdoi politycznej, powstrzymdr sk od wszelkich dziaka
sprzecznych z interesami UE lub mgogmi zaszkodZi jej skutecznéci, jako spojnej
sile w ramach prowadzonych stosunkéwedaiynarodowych.

Rozwinicciem tych regulacji zawartych w Traktacie o Uniir&pejskiej g
postanowienia drugiego z kluczowych aktow wspoélngith — Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskie}?? , tj. dawnego Traktatu rzymskiego
ustanawiajcego EuropejskWspélnot Gospodarcgz Z art. 4 TFUE wynikaze do
tzw. kompetencji dzielonych, a g kompetencji wspolnych — niezarezerwowanych
wytacznie dla organow Unii Europejskiej albongéw cztonkowskich, nafg m.in.
rynek wewrtrzny, spojné¢ gospodarczagsrodowisko, energia czy przestfze

bezpieczastwa. § to kluczowe dziedziny, ktére bezsprzecznieayisic z kategor

122 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersgikonsolidowana (Dz.Urz. UE 2012, nr C
326), dalej jako: TFUE.
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bezpieczéstwa surowcowego jako exig szeroko rozumianego bezpieageva
gospodarczego kdego czionka UE. Zgodnie natomiast z art. 32 TFKé&misja
Europejska wykonuje swoje zadania kigougic m.in.:

* potrzely popierania wymiany handlowej ggizy Pastwami Cztonkowskimi i
panstwami trzecimi;

e potrzebami zaopatrzenia Unii w surowce i potprogiukivracagc przy tym
uwag, by nie zakidoa warunkédw konkurencji mgdzy Pastwami
Czlonkowskimi co do produktow Keowych;

e potrzela unikania powanych zaburzeé w zyciu gospodarczym Ratw
Czlonkowskich oraz zapewniania racjonalnego rozwwmpdukcji i wzrostu

konsumpcji w Unii.

Zauway¢ mazna tu wec wprost odniesienie do surowcow mineralnych i tzw.
potproduktow, ktére s niezledne dla prawidtowego i stabilnego funkcjonowania
gospodarek krajowych, a przez to mijuczowe znaczenie ekonomiczne dla catej
Unii Europejskiej.

Majac powyzsze przestanki na uwadze, azalobserwujc zmiany zachodgce na
swiatowych rynkach surowcowych, Komisja Europejskapocatku listopada 2008
r. wystpita do Parlamentu Europejskiego i Rady z powotywanuz we wstpie
niniejszej pracy dokumentem, zatytutowanym: Inipjed na rzecz surowcow —
zaspokajanie naszych kluczowych potrzeb w celu slgwania wzrostu i tworzenia
miejsc pracy w Europté®. Zaproponowano w tym komunikacie projekt strédtegi
zakresie statego degtu do surowcoéw mineralnych dlarfsaw czionkowskich Unii
Europejskiej?4, opartej na trzech gtéwnych filarach:

e zapewnienie stabilnych dostaw surowcow mineralnyaeh swiatowych

rynkow;
« zagwarantowanie zréwnoweanej i stabilnej podsy surowcow mineralnych w

ramach samej Unii Europejskiej;

123 Komunikat Komisji z dnia 4 listopada 2008 r. dalBaentu Europejskiego i Rady — Inicjatywa
na rzecz surowcow.
124 M.O. Xdrysek (red.)Polityka Surowcowa Rastwa— Projekt, s. 10.
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e wprowadzenie efektywnego wykorzystywania gpstych zasobow i podg

wtérnych surowcow z recyklingu.

Zgodnie z Inicjatyw na rzecz surowcéw, dla prawidtowego funkcjonowania
wspotczesnych nam spoteéstw, w oparciu o zasadzrownowaonego rozwoju,
niezlegdne ¢ odpowiednie iléci surowcéw mineralnyck®. Ich dostp oraz
przystpnos¢ cenowa g decydujce dla optymalnego funkcjonowania gospodarki
Unii Europejskief?®. Wspdlnota jest jednak obecnie w bardzaxyuu stopniu
uzalezniona od importu strategicznych surowcow, ktéryostdwy g coraz czsciej
naraone na rozmaite zaktocenia rynkowe. Najlepiej obj@to zapotrzebowanie na
metale wykorzystywane w sektorze nowych technologilzie zalenos¢ od
przywozu i potencjalne ryzyko przerwania lub fpiénia dostaw jest chyba
najwicksze i najdotkliwsz&’. Surowce te pozyskiwane ®iajczsciej z Chiskiej
Republiki Ludowej, Federacji Rosyjskiej, Austrapenstw Ameryki Potudniowej i z
krajow afrykaskich. Ich zrodta znajduj sic wiec w wiekszaci przypadkow w
obszarachwiata, gdzie nie funkcjonuje w ogoéle lub tylko wragiczony zakresie
dziata gospodarka rynkowa, a regiony4eigstabilne politycznie i ekonomiczhié
Mowa tu oczywécie przede wszystkim o takich surowcach mineralngg&hkobalt,
platyna, metale ziem rzadkitfii tytan. Pomimo ich relatywnie niskiegodtdowego
zwzycia w liczbach bezwzgtinych, staly si one niezwykle wzne dla rozwoju i
wytwarzania produktéw zaawansowanych technolog&z®i to kluczowe surowce
mineralne w produkcji innowacyjnych wadzen przyjaznych dlasrodowiska
naturalnego, zwkszapcych efektywné¢ wykorzystania energii elektrycznej czy
ograniczajcych emist gazow cieplarnianych. Wykorzystujemy je m.in. wiivgach
fotowoltaicznych (Terb, Itr, Dysproz, Europ, Neodymv nagdzie hybrydowym

(Lit) i wodorowym (Platyna) samochodow, czy do prkdi nowoczesnych

125K . Galos, M. Nié, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski w Unii Europejskiej i nawiecie,[w:] Biuletyn Paistwowego Instytutu Geologicznego 452,
Warszawa 2012, s. 50.

126 Komunikat Komisji z dnia 4 listopada 2008 r. dalBaentu Europejskiego i Radylricjatywa
na rzecz surowcéw, Wprowadzerse2.

127 bidem.

128 |hidem s. 4

129 Grupa 17 lekkich i eizkich pierwiastkéw chemicznych, w sktad ktérej wckptzw. skandowce i
lantanowce. Ze wzgtlu na ich die rozproszenie i przewaie dag¢ malte ztaa, nie zawsze optacalne
w wydobyciu, § bardzo istotnym i pggdanym surowcem.
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samolotéw (Rerif°. Liczba ich potencjalnych zastosawaa $wiecie stale rénie,
wraz z rozwojem nowoczesnych technologii, a bezrgmtawanego i stabilnego
dostpu do tych metali gospodarka Unii Europejskiejlmidzie w stanie konkurowa
z innymi obszaramiswiata i zablokowane zostangospodarcze przemiany
prosrodowiskowe.

Sa oczywkcie rowniez obszary, gdzie Unia Europejska jest s@lwie
samowystarczalnym podmiotem, a nawet eksporterenvnymh surowcéw i
materiatdw. Dotyczy to przede wszystkim minerat@dbwlanych, w tym kruszyw,
kamienia naturalnego i gipsu, ktére wymija w wielu regionalnych i lokalnych
zrodtach na terenie patw czionkowskich. Rownie Rzeczpospolita Polska
uznawana jest za kraj, o znacej dla Unii Europejskiej bazie surowcowej&z
kopalin, w tym przede wszystkimegla kamiennego i wgla koksugcego, siarki
rodzimej oraz rudy miedzi. W niektorych przypadkacdtskie ztaa i ich eksploatacja
decyduj wrecz o poziomie bezpiecastwa surowcowego catej Wspolndty.
Niezaleznie jednak od powiszego, Unia Europejska jest w ponad 90% uzradena
od importu wikszaci mineratdw metalicznych. Pomimo licznych zabiegow
zwigzanych z wykorzystaniem surowcow wtérnych s@danacacym wzrostem w
ostatnich latach wykorzystania odpadow, obecnieniénpoda z tegozrédia spada,

z powodu masowego wywozu zdych sprztow i niedoskonatych przepiséw
recyklingowych32,

Z powyzszych istotnych powodéw, tak w@e jest zabezpieczenie statego,
niezawodnego i odpornego na potencjalne zaktocelistpu do kluczowych
surowcow strategicznych. Staje 8 obecnie warunkiem koniecznym dla utrzymania
konkurencyjnéci podmiotoéw gospodarczych pochadych z Unii Europejskiej w
skaliswiatowej, co wprost przektadagsiowniez na realizagj postulatow lizbaskich
w sprawie dziatania na rzecz wzrostu gospodarczegackszania zatrudnieniz.
Komisja Europejska podsumowiajswoj komunikat — Inicjatywna rzecz surowcow,

130 Komunikat Komisji z dnia 4 listopada 2008 r. dalBaentu Europejskiego i Radylricjatywa
narzecz surowcow.s, 3.

181K . Galos, M. Nié, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski w Unii Europejskiej..s. 43.

132 Komunikat Komisji z dnia 4 listopada 2008 r. dalBaentu Europejskiego i Radylricjatywa
na rzecz surowcéw, s. 3.

133|bidem,s. 2.
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przestrzegaze problemy w zakresie zapewniania stabilnych dostasxlzdnych
surowcow nie znikap, a najprawdopodobniej ulegjeszcze nasileniu. Konieczna jest
wiec szybka i zdecydowania reakcja Unii Europejskiejin. poprzez zwikszenie
politycznego zaangawania pastw cztonkowskich i przygotowanie zintegrowanej
strategii dla catej Unii. Powinno to finalnie pozwona powjzanie rozmaitych
dziedzin polityki prowadzonej wewtrz i na zewntrz Wspoélnoty i przelgy¢ sie na
wspotprae migcdzy wszystkimi pastwami cztonkowskim. Trzy wskazane ey
filary strategii surowcowej majna celu wprowadzenie rownych zasad w zakresie
dostpu do zasobow naturalnych pochecch z krajow trzecich, polepszenie
ramowych warunkéw wydobycia surowcoOw mineralnych teaytorium Unii
Europejskiej, a tate potencjalne zmniejszeniezygia tzw. surowcéw pierwotnych
przez wspieranie recyklingu oraz efektywniejsze @rglgstywanie dogpnych
surowcow mineralnyci“.

2 lutego 2011 r. Komisja Europejska skierowata jglekomunikat do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ketonit Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionow, zatytutowany ,Stawe czota wyzwaniom
zwigzanym z rynkami towarowymi i surowcami®. Tym razem przedstawiona
zostata kompleksowa analiza dotyca realnych i potencjalnych probleméw na
rynkach surowcowych i towarowych, ktére mowg najblizszym czasie dotkjt
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Dokument teostat przygotowany w
ramach strategii ,Europa 2020”, nakierowanej neeligentny i trwaly wzrost
gospodarczy, powrzanej z przewodaiinicjatywg ,Europa efektywnie korzystaga
z zasobow™®, Z powodu wystpowania realnego ryzyka zaktécenia lub przerwania
dostaw niektérych surowcéw, Komisja Europejska wepdipracy z krajami
cztonkowskimi oraz innymi zainteresowanymi stronamopracowata ligt 14
strategicznych surowcow i grup surowcow dla gospgaddnii Europejskiej. Jako
kluczowe wskazano tu surowce mineralne, z ktorymizev sk bardzo wysokie

134|phidem,s. 13.

135 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 2 lutego 406 do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego imiketu Regionéw — Stawianie czola
wyzwaniom zwjzanym z rynkami towarowymi i surowcami (https://iex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0025&from=PLdostp: 20-12-2019 r.), dalej
Komunikat Komisji z 2011 r.

136 Komunikat Komisji z 2011 r\Wprowadzenies. 3.
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ryzyko ograniczenia lub wstrzymania dostaw wgai najbliszych kilkunastu lat, a
wptyw potencjalnego niedoboru by duwzo dotkliwszy nk w przypadku innych
surowcow?’, ze wzgédu przede wszystkim na bardzo niski poziomzlimesci ich
zasgpienia i recyklingu. Zaliczono tu: antymon, berybbalt, fluoryt, gal, german,
grafit, ind, magnez, niob, platynowce, pierwiastidm rzadkich, tantal i wolfraté,
Wysokie ryzyko niedoboru kluczowych surowcow geane jest przede wszystkim z
bardzo dua koncentrag ich produkcji w kilku krajach o niskiej stabilém
polityczno-gospodarczej. Co jednak réwnie istotméywnoczénie dostrzeono
potrzely statlego monitorowania, poszerzania wiedzy i grareadh dokfadniejszych
danych o rynku surowcow, w celu regularnej aktw@ajz wykazu surowcow
kluczowych, surowcéw niezldnych dla prawidtowego funkcjonowania gospodarki
Unii Europejskiej, a tale surowcow niezfginych dla rozwoju nowych technolotjfl

W czeéci poswieconej monitorowaniu tych pierwszych surowcow stgatenych
wskazano,ze podstawow role w zakresie dostaw surowcOw powinni pémni
oczywicie przedsibiorcy, ale to na wiadzach publicznych spoczywazan
zapewnienia odpowiednich ram prawnych i gospodattzgo wypetniania tego
zadania. Pojawita siponadto deklaracjae Komisja zbada, cistej wspotpracy z
przedstbiorstwami wydobywczymi, sektorem recyklingu i inmiyuzytkownikami
surowcow, maliwos¢ zwiekszenia pozyskiwania surowcOw mineralnych z
recyklingu. Analizie ma by ponadto poddana ewentualna wé&itdodan i sama
mozliwos¢ wykonalngci programu magazynowania surowcow na terytoriuni Un
Europejskie}*®. Co warto réwnie podkreli¢, dokument ten zawiera tzk opis
potencjalnych nowych nitiwosci w zakresie prowadzenia badawprowadzania
innowacji oraz wytyczne dotygze modyfikacji prawodawstwa obejmuggo
obszary Natura 2000. Zarysowano w nim dodatkow iproponowane kierunki

realizacji Inicjatywy Surowcowej Unii Europejskig.

137 Komunikat Komisji z 2011 rEuropejska Inicjatywa na rzecz surowcoéw. Glarie kluczowych
surowcows. 12-13

138 Komunikat Komisji z 2011 r.Zalgcznik — Koncentracja produkcji kluczowych surowairaz
poziom recyklingu i miiwos¢ zasgpienia, s. 24-25.

139 Komunikat Komisji z 2011 rEuropejska Inicjatywa na rzecz surowcéw. Glarie kluczowych
surowcows. 13.

140 Komunikat Komisji z 2011 rMonitorowanie kluczowych surowcps 15.

141 M.O. Zdrysek (red.)Polityka Surowcowa Rsstwa— Projekt, s. 10-11.
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Kolejne istotne komunikaty do Parlamentu Europejgki Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego imitetu Regiondéw zostaty
skierowany przez Komigsjeuropejsk 26 stycznia 2017 r. i 4 marca 2019 r. Pierwszy
z nich dotyczyt planu na rzecz wprowadzenia gospadaobiegu zamkgtym?!42,
zasygnalizowanego juw 2015 r., a drugi jest sprawozdaniem gogjh dotychczas
dziatah w tym zakresi&?. Oba raporty pokazajak wielks wage Komisja Europejska
zaczta przykladé do kwestii recyklingu odpadéw w celu ich ponownego
wprowadzenia do obiegu i wykorzystania m.in. w prgéle, jako dodatkowerddio
surowcow mineralnych. Podsumowuyne wykonane dotychczas prace i wyznagczaj
obszary priorytetowe, zwtane z tworzywami sztucznymi, odpadamwnaosci,
surowcami krytycznymi, odpadami rozbiorkowymi i lmwdanymi, a take biomas
i bioproduktami*4. Zaréwno za Komunikatem Komisji z 2017 r., jakandunikatem
Komisji z 2019 r. kryg sie rowniez liczne propozycje zmian legislacyjnych w
obszarze gospodarki odpadami, co jest ewidentnimagm do dalszych prac i
innowacyjnych przemian w gospodarkach krajowych.

Wszystkie wspomniane povwsgj kwestie pokazyj jak istotnym tematem i
zarazem problemem dla Unii Europejskiej staty dtwestie zwizane z
zabezpieczeniem dostaw surowcoéw mineralnych, w sgrowcéw okrélanych
mianem surowcow kluczowych. Tymczasem w Polsce, jjak sygnalizowano,
dopiero w cagu ostatnich kilku lat dostrzena zostata kategoria bezpietgsva
surowcowego. Jak stusznie wskazuje J. Hausner, rowany zostat czas |
zaprzepaszczona zostata szansa na przygotowamhidejzyompleksowej regulaciji i
wprowadzenie polityki surowcowej jako jedno z pismych pastw w Unii
Europejskiej i naswiecie. Prace nad krajowym programem dzialaa rzecz
odpowiedniego pozyskiwania i wykorzystywania surowcmineralnych naley

uzn& za niezldne, ale i jednoczeie spénione o blisko dekad*. Jak wskazano w

142 Report from the Commission to the European Padiggithe Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regionthe implementation of the Circular Economy
Action Plan (https://ec.europa.eu/environment/daceconomy/implementation_report.

pdf dostp: 1 wrzenia 2019 r.), dalej Komunikat Komisji z 2017 r.

143 Report from the Commission to the European Padiggithe Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regianthe implementation of the Circular Economy
Action Plan (https://ec.europa.eu/commission/disi-political/files/report_implementation
_circular_economy_action_plan.pdf dgst20-12-2019 r.), dalej Komunikat Komisji z 2019 r

144 M.O. Xdrysek (red.)Polityka.., s. 24.

1453, Hausner (red.), Polityka surowcowa Polski..5-8.
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przygotowanym projekcie polityki surowcowejiséwa — dokumencie, ktory zostanie
poddany szczegoétowej analizie i ocenie w kolejnymadeiale, ,staty dogp do
odpowiedniej ildci surowcow o pmadanej jakéci jest istotnym czynnikiem
zapewniggcym zrownowaony rozwoj i cagtos¢ procesow gospodarczych. Dlatego
tez wigkszas¢ krajow UE uznataze konieczne jest opracowanie i realizacja strategii
pozyskiwania surowcoéw mineralnych. Jednym z gtovumnyaeléw prowadzenia
polityki surowcowej jest wsparcie rozwoju gospodakkajowej i europejskiej,
poprzez zapewnienie bezpieagiva surowcowego. &t istotne jest rozpoznanie
obecnego i prognozowanego przysziego zapotrzebawgospodarki na konkretne
surowce®, Jest to wic dziatanie wpisujce sé w zainicjowane jiaw 2008 r. zabiegi
organoéw Unii Europejskiej, sygnaliage Pastwom Cztonkowskim potencjalne
problemy w obszarze surowcowym. Zanim przejdziemnoy dibktadnego badania
instrumentéw funkcjonagych juz obecnie w polskim poszlku prawnym, warto
podda& krétkiej analizie kilka przyktadowych raportéw rqgraméw surowcowych
wybranych pastw europejskich — Republiki Federalnej Niemiecelklej Brytanii i
Krolestwa Szwecji. Przedstawione zogtanniej gtowne cele i zalenia przygtych
w tych krajach dokumentow strategicznych.
W Republice Federalnej Niemieczjw roku 2010 przyjto rzadowy strategs

w zakresie surowcow mineralnych $@decomg poday surowcdw nieenergetycznych
dla Niemiec*’. Stanowi ona istotne uzupetnienie dla krajowychkuwentéw
planistycznych, dotyezych polityki energetycznej. Nie byt to jednak piszy
niemiecki dokument w tym obszarze, bowiem wspommiatrategia zagpita
wczesniejsze cgsciowe opracowanie, przygotowanezjw 2007 r*® Dokument z
2010 r. wskazuje na 9 kluczowych celéw, wokét kabryuksztattowana zostata
polityka surowcowa Niemiec. Obejmupne:

e ograniczenie barier handlowych oraz ewentualnych kiézaa

konkurencyjnéci;

146 M.O. Xdrysek (red.)Polityka...,s. 5.

147The German Government's raw materials strategye@afrding a sustainable supply of non-
energy mineral resources for Germariederal Ministry of Economics and Technology, dbetr
2010, (http://mwww.foes.de/pdf/rohstoffstrategie%@0besregierung%20englisch.pdf, dpst20-12-
2019 r.).

148 Elements of a raw materials strategy of the Fed&ayernment, March 2007.
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» wsparcie dla krajowego sektora handlu w celu dywiacji zrédet dostaw
surowcow mineralnych;

e osigniccie efektu synergii w gospodarce w ramach zréwronwe
dziatalngci gospodarczej i zwkszenia efektywn&ei wykorzystywania
dostpnych surowcow;

* rozwo0j technologii oraz instrumentow mnymych poprawé warunki
dziatalngci w obszarze recyklingu;

e poszukiwanie i nawizywanie dwustronnych umow surowcowych z
wybranymi pastwami;

» prowadzenie baganaukowych nad nowymi materiatami i substytutancieiu
odnalezienia nowych mbwosci dziatania;

e skoncentrowanie i wspieranie programow badawczyehiazanych z
surowcami mineralnymi;

» transparentni i tworzenie zasad dobrego zaalzania w zakresie produkcji
surowcow mineralnych;

e integracja dziakd podejmowanych na szczeblu krajowym z polityldnii

Europejskiej w zakresie surowcéw mineralnych.

Analizujac powyzsze cele nie mma nie zauway¢, ze wspomniana srlowa strategia
surowcowa jest zwyklym programem ekonomicznym gey@n na celu krajowy
rozwoj gospodarczy. Rozwoj, ktory jest uwmay de factoza pewnego rodzaju
gwaranta czy nawet synonim bezpietieva pastwa. Wszystkie dziatania
polityczne maj wiec wspomagéa z uszanowaniem okilenych ram prawnych,
zasady zréwnow@nego rozwoju oraz waro i polityk wspdlnotowych,
gospodarcze inicjatywy z zakresu wykorzystaniavpagnych i wtérnych surowcow
mineralnych. Na marginesie warto dodaze w projekcie polskiej polityki
surowcowej z 2018 r., na skutek najprawdopodobitiednego ttumaczenia
niemieckiego dokumentu lub niezrozumienia, wskazanniemiecki rad zastrzegt
sobie nadradnasé krajowej polityki surowcowej nad politykUnii Europejskiej*.

Tymczasem, autorzy tego dokumentgd@awego podkrédaja koniecznéc¢ scistego

powigzania i integracji porgdzy obiema politykami dla ich najlepszej i aiwie

149 M.O. Xdrysek (red.)Polityka...,s. 31.
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peinej realizacj®. Daje temu wyraz chociby ustanowienie ogbnego, istotnego
punktu w ramach wspomnianejjlisty podstawowych czy najistotniejszych celéw
dla polityki surowcowej Republiki Federalnej Niemie

Kolejnym pastwem poddanym analiziezdizie Wielka Brytania. W marcu
2012 r. opublikowano w Zjednoczonym Krélestwie dolant zatytutowany ,Plan
dziataxr w zakresie bezpiecastwa surowcowego: aglna¢ jak najwecej z cennych
materiatow”®! . Przygotowany on zostat wspélnie przez dwa minssiea —
Departament ds. Przedsiorczdici, Innowacji i Umiegtnoscit®? oraz Departament
ds. Srodowiska,Zywnosci i Spraw Wiejskich®®, w scistej wspotpracy z licznymi
podmiotami spotecznymi i prywatnymi. Jak wskazaptorzy, plan surowcowy jest
przede wszystkirdrodkiem magcym wesprzé rozwoj gospodarczy kraju, poprzez
wskazanie sposobdéw jak najlepszego wykorzystamamyd materiatow. Gtowny
nacisk w ramach przeprowadzonej analizy sytuacyjpejazony zostat na
zwigkszenie efektywngi i innowacyjndci w sektorach opartych na surowcach
mineralnych, a tale zapewnienie ponownegayiku, przetworstwa i recyklingu.
Raport podzielono na dwie gtéwnecéei. Pierwsza z nich, zatytutowana ,Dlaczego
bezpieczastwo surowcowe jest istotn®*, zawiera szczegétawanaliz obecne;j i
przysziej sytuacji ekonomicznej oraz probleméw eeRv gospodarczych,
bezpdrednio powiazanych z wykorzystaniem m.in. surowcow mineralnyi@huga
cze$¢, nazwana ,Dzialanie w partnerstwie — obecne daiatai plany na
przyszt@g¢”1°°, zostata podzielona nagpimniejszych podrozdziatéw, obejmuajch
nastpujace kluczowe obszary aktywfm panstwowe] w zakresie zapewnienia
bezpieczastwa surowcowego Wielkiej Brytanii:

* Przezwycgzanie barier i promocja zekszenia efektywnai, ponownego
uzycia, recyklingu i odzysku surowcéw krytycznych;
 Poprawa sposobu udephiani i dostarczania informacji dla podmiotow
gospodarczych;

» Wsparcie i promocja innowacji i batlaaukowych w obszarze surowcowym;

150Zob.: The German Government's raw materials strateg7

151 Resource Security Action Plan: Making the mosthfable materialsMarch 2012
152 Department for Business, Innovation and Skills S.BI

153 Department for Enviroment, Food and Rural AffairBEFRA.

154 Why is Resource Security an Issue?”

155 Acting in Partnership — Current Activity and FutiAction”
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» Aspekt globalny bezpiecastwa surowcowego
* Rola rzdu, podmiotow gospodarczy oraz spoterstera w zakresie

bezpieczastwa surowcowego patwa.

Kazdy z podrozdziatow zawiera propozydjilku najistotniejszych dziatg wraz ze
wskazaniem podmiotow odpowiedzialnych za ich wykoea inicjowanie lub
pewnego rodzaju monitorowanie poczynionych godlv. Dodatkowo, zamieszczono
W raporcie pewnego rodzaju propozycje testow bezpistwa — lis¢ kluczowych
pytan, pozwalagcych na identyfikagj oraz przeciwdziatanie ryzykom zyganym z
wykorzystaniem surowcow i innych materiatdw pochea naturalnego.
Przygotowany plan surowcowy zawiera ponadto a@gdadobnych, zagranicznych
rozwigzax w zakresie zapewniania bezpieg@zilva surowcowego, wraz ze
wskazaniem listy kluczowych pierwiastkow dla gosp@dk poszczegolnych fstw.
Dokument ten naley uzn& raczej za dokument analityczno-planistyczny, a nie
spéjmy polityke surowcove panstwa, jednake w rzeczywistéci skutecznét polityki
surowcowej jest uzaklmiona od podejmowanych dziata konsekwencji w ich
realizacji.

W 2013 r. w Wielkiej Brytanii jako ¢&¢ diugoterminowej prognozy w
zakresie przyszkei sektora wytworczego, Rdowe Biuro Naukow®® przygotowato
dodatkowy raport, zatytutowany ,Przyszty wptyw begzerstwa materialtowego na
sektor wytwdrczy w Wielkiej Brytanii*>’. Dokument ten zawiera caly szereg
dodatkowych rekomendacji w zakresie pierwotnegooiydia i produkcji surowcow
mineralnych, wykorzystania zamiennikow, tworzensaywiedzy, przeciwdziatania
I ograniczania produkcji odpadow, ponownegaytlklu i recyklingu w zakresie
materialtdw i surowcow mineralnych. Zgodnie jednaknformacp zawary we
wstepie, dokument ten jest ¢ia projektu radowego w zakresie analizy przysato
sektora wytworczego w Wielkiej Brytanii, lecz niasowi oficjalnej polityki radu
ani innych organizacji pstwowych.

Réwniez Krolestwo Szwecji posiada swgogtrategs mineralry, stworzom w

celu zrébwnowaonego wykorzystywania szwedzkich ztGurowcéw. Ma si to

156 Government Office of Science
157D. Parker,The future impact of materials security on the Uknorfacturing industry. Future of
Manufacturing Project: Evidence Paper,ZJctober 2013.
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przetazryé przede wszystkim na wzrost gospodarczy w catymsipde®®. Jak
wskazuj autorzy, Szwecja jest obecnie jednym z lideréwiUriropejskiej w
obszarze gornictwa i surowcow mineralnych, a praygana kompleksowa polityka
surowcowa magt pozycg dodatkowo wzmocii Wykorzystanie ztd surowcow w
sposob zrownowany, w harmonii z&rodowiskiem naturalnym oraz wagtoami
kulturowymi i spotecznymi, ma ldygwarancy wzrostu gospodarczego i tysy
nowych miejsc pracy. Polityka surowcowa obejmujeepe wszystkim surowce
nieenergetyczne, stanawi uzupeinienie odbnego dlugofalowego planu
energetycznego. W ramach  przygotowanego dokumentmdowego,
zidentyfikowano pg¢ kluczowych obszarow, na ktérych opiérma s¢ strategia
mineralna Szwecji:

e przemyst wydobywczy i przetwérstwo surowcow mineygh powinno
funkcjonowa& w harmonii zesrodowiskiem naturalnym, przy uwzglnieniu
wartasci kulturowych oraz innych obszaréw dziatadnbgospodarczeyj;

» dialog spoteczny oraz wspotpraca w zakresie promoopwaciji i wzrostu
gospodarczego kraju;

* ramowe zasady funkcjonowania oraz odpowiednia strfuttura wspieragra
konkurencyjné¢ i wzrost gospodarczy;

* innowacyjny przemyst wydobywczy i przetwérstwo suodw mineralnych,
oparte o najlepsze aginiecia wiedzy i hauki;

* rozpoznawalny mgdzynarodowo, aktywny i atrakcyjny dla inwestorow

przemyst wydobywczy i przetworstwo surowcow mineyah.

Wskazano rownte jedendacie gtéwnych dziata do zrealizowania w powgzych
obszarach strategicznych:
» zwickszenie efektywngei w zakresie wykorzystania surowcow;
e poprawa dialogu i wspoétpracy oraz giphiccie efektu synergii z innymi
brarvami przemystu;
» stworzenie lokalnych wspolnot wydobywczo-przetw@adz z atrakcyjnym

srodowiskiem naturalnym i kulturowym;

158 Sweden’s Minerals Strategy — For sustainable us€wéden’s mineral resources that creates
growth throughout the countrySwedish Ministry of Enterprise, Energy and Comrations,
N2013.06.
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promocja rozwoju spotecznego i lokalnego wzrostspgalarczego;

e jasny podziat odpowiedzialdo i lepszy przeptyw informacji porgilzy
podmiotami gospodarczymi;

» efektywne i jasne ramy regulacyjne;

« inwestycje w infrastrukty; ktéra przelay sie na rozwoj przemystu
wydobywczego;

» realizacja badanaukowych i wprowadzanie innowacji wspig@jch rozwoj
gospodarczy oraz konkurencyjdp

* wspieranie rozwoju kompetencji zawodowych, nightych do realizacji
potrzeb kadrowych w przerilg oraz w poszczegolnych regionach kraju;

« gwarancje dospu do kapitalu i promocja inwestycji w sektorze
wydobywczym;

o zwickszenie szwedzkiego udzialu w przeiey wydobywczym na arenie

miedzynarodowe.

W ramach przytego planu surowcowego, jasno cfomo réwnie cele zwiazane z
implementacj zaproponowanej strategii oraz zasady monitorowpogpow w jej
wdrazaniu.

Powyze] zaprezentowano trzy przyktadowe polityki surowep pastw
wchodzcych w skiad Unii Europejskiej i kluczowe obszath regulacji. Nie $to
jednak jedyne dokumenty strategiczne, pgteyna przestrzeni ostatnich dzigsil lat.
Parstwa Cztonkowskie coraz ¢xiej dostrzegaj potrzele wprowadzenia oraz
jednoczénie zalety odpowiedniego, dlugofalowego i komplekego planu

surowcoweg®®. Przyszedt wic czas réwnigz na Polsk.

159 Opis innych przyktadéw strategii surowcowych wyiyeh krajow Unii Europejskiej mima

znalez¢ rowniez w opracowaniu: K. Galo§trategie surowcowe wybranych krajow Unii Europiejsk
[w:] Zeszyty Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami fdimgmi i Energy Polskiej Akademii
Nauk,nr 85, 2013 ., s. 29-45.
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3 INSTRUMENTY | SPOSOBY ODDZIALYWANIA PAISTWA NA BEZPIECZENSTWO
SUROWCOWE

Majac na uwadze rozwania i analizy z poprzedniego rozdziatu, warto
przypomni€, ze na potrzeby niniejszej dysertacji bezpiédst&o surowcowe
panstwa lgdzie rozumiane przez autora jako proces o chamaktgtym, polegajcy
na eliminacji przez organy pstwa ryzyka wysfpienia niedoboréw w bigcych oraz
przysztych dostawach strategicznych energetycznp@energetycznych surowcow
mineralnych. Bdzie to dokonywane poprzez odpowiednie wykorzystani
instrumentow prawnych, gospodarczych czy spotedznyarzeciwdziatajcych
potencjalnym i realnym zagreniom w funkcjonowaniu gospodarkifqswa, przy
poszanowaniusrodowiska naturalnego. Wspoilczesnengiwa za pérednictwem
swoich organdéw, podejmowamusz caty szereg dziataw celu zapewnienia
bezpieczastwa swojego funkcjonowania. Ze wegdl na charakter niniejszej pracy,
co zreszi juz sygnalizowano, autor skupigsiv tym i kolejnych rozdziatach przede
wszystkim na instrumentarium o charakterze prawngatzegoélny nacisk zostanie
potozony na nargdzia zwihzane z prawem administracyjnym, ktére uzupetnione
zostam, najczsciej wylagcznie sygnalizacyjnie, o inne potencjalne ziveosci
oddziatywania na obszar surowcowy. Istipogj juz w obrocie prawnym instrumenty
prawnoadministracyjne, po wprowadzeniu spdjnejtpkilisurowcowej pastwa i
przy umiegtnym wykorzystaniu koordynacji w zakresie podejmaweh dziata, s
w stanie zapewnibezpieczastwo surowcowe Rzeczypospolitej Polskiej.

Autor rozpoczyna niniejszy rozdziat dysertacji athlizy kilku podstawowych
funkcji paastwa — policji, reglamentacji i regulacji, ktore jpaniezwykle istotne
znaczenie dla procesu zapewniania bezpietme surowcowego. Omoéwione w
pracy instrumenty, dolag de factostanowity ich realizag} Nastpnie przedstawione
zostanie znaczenie tworzenia odpowiednich poligkiaistracyjnych i publicznych,

z naciskiem na potrzebopracowania krajowej polityki surowcowej. Rozdziat
domknie omodwienie roli i znaczenia prawa admingtaego dla procesu
zapewniania bezpiecastwa surowcowego chace jednoczénie wprowadzeniem do
analizy konkretnych instrumentéw, wynikaych wi&nie z prawa administracyjnego

materialnego.
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3.1 PoLIcJA, REGLAMENTACJA | REGULACJA — O FUNKCJACH PAISTWA

REALIZOWANYCH W OBSZARZE BEZPIECZRSTWA SUROWCOWEGO

Kazda organizacja pstwowa, dla zapewnienia trwdt swojego istnienia i
skutecznéci dziatania, musi realizowaozmaite cele i wypetnéokreslone funkcje.
Paistwo jako pewna specyficzna organizacja nie dzialdnak samodzielnie.
Wszystkie czynn&i podejmowane g przez jego uprawnione organy - organy
panstwa, ktére w demokratycznym fiswie prawnym dzialgj na podstawie i w
granicach prawa. W przypadku naszego kraju, takdeh@achowania wymusza
przywotywany ju wczeniej art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Wprowadza on zasadegalizmu i praworgdndsci, jako jedm z najistotniejszych
zasad ustrojowych. W poprzednim rozdziale ninigjshesertacji omowiono ji
szczegotowo a@izacy na organach patwa obowizek zagwarantowania ogolnego
bezpieczéstwa wszystkim obywatelom. W tym miejscu autor skgm na
konkretnych funkcjach pm&twa, ktorych odpowiednie wykonywanieedzie
paosrednio lub bezpoaednio wptywato na interesage nas bezpiecastwo surowcowe
catego kraju, stanowte oczywécie czs¢ bezpieczéstwa gospodarczego iswa.
Przedstawione i przeanalizowane zostan pokrotce trzy najwaniejsze funkcje —
policja, reglamentacja i regulacja. Zaliczaneose najczgsciej do tzw. administracji
gospodarczej, poleggajej na swoistej ingerencji organéwngéwva w obszar dziatania
jednostek, realizowanej w zgwku z wykonywaniem okétonych zada painstwa jako
zwiazku publicznoprawnedéf.

W doktrynie wskazuje sj ze rozmaite funkcje wykonywane przez
administrac§ publiczry stanows w rzeczywistéci wyodrebnioms czgé¢ funkcji
dedykowanych pestwu. § one powizane w tym przypadku z jegla gtdwnych sfer
dziatalngci panstwa — ze sprawowaniem wiadzy wykonawéZepak zaznacza K.

Jaroszyiski, w tym ugciu funkcje pastwa stanowd pojecie nadrzdne, ktére bdzie

160 T, Kocowski,Policja gospodarczajw:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (redSystem
Prawa Administracyjnego. Tom 8a. Publiczne prawspgalarczeWydanie 2, Warszawa 2018, s.
659.

161 K. Jarosziiski, Funkcje Administracji Gospodarczejw:] H. Gronkiewicz-Waltz, M.
Wierzbowski, Prawo Gospodarcze. Zagadnienia administracyjnop@awiydanie 5, Warszawa
2017, s. 185.
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determinowato funkcje i sposob ich wykonywania przergany administracji
publicznej w ramach gospodarki krajowej. Sam kszizy pogcie i rodzaje funkcji
panstwa nie ma jednak charakteru statego, czy niezmeign. Podlegajone stale]
ewolucji i ¢ uzaleénione od obowjzujacych w danym momencie uwarunkafwa
ustrojowych i gospodarczych, wynilkajz dominugcych tendenciji czy kierunkow w
mysli politycznej i ekonomicznéf?. Pastwo, wykonujc rozmaite funkcje ma
chroni pewne wartéci budupce szeroko rozumiany interes publiczny, ktére wipet
nie mog byc¢ realizowane, albo czasami nawgizagrazone w ramach zachogizych
proceséw gospodarczy®h

Jak wskazuje K. Kiczka, administracja gospodarcg&onujgca najcegsciej
interesugce nas tu funkcje, stanowi element wiadzy publicgnadzy sprawowane;j
przez pastwo), w ktérej imieniu bdzie podejmowata wszelkiego rodzaju
dziatania®*. Jako czé¢ krajowej wiadzy wykonawczej, uczestniczy ona wmmz
witadz ustawodawcgi sgdownicz w oddziatywaniu na liczne stosunki spoteczne w
obszarze gospodarowanfd. Ten sam autor zaznacza za C. Kosikowskie,
administracja gospodarcza, jako czynny podmiot prpublicznego gospodarczego,
realizuje zadania patwa wobec gospodarki, wypetnjajswoiste powinni wiadzy
publicznej — w stosunku do gospodarki krajowegkie podmiotéw niep@stwowych
W niej uczestniczeycht®®. Co do zasady, po stroniefsawa dochodzi do rozdzielenia
zaangaowania w tym obszarze pogaizy przywotan juz egzekutyw, legislatyw i
judykatue!®’, jednake uprawnienia i dziatania kdej z tych wtadz d& czesto sé
przenikag i w pewien sposob rownow@ Dopiero 4czne ich ujcie mae da& peten
obraz administracji gospodarczej. Postuguje @na administracyjnym prawem
gospodarczym, ktérego celem jest Gkenie ,roli paistwa co do tr&i i zasegu

regulacji gospodarczej oraz ustalenie funkcji i wipdsci prawnych naradzi

162 |pidem,s. 185.

1637Z0b. K. Kiczka,Funkcje administracji gospodarczej jako przedniiatiai, [w:] B. Popowska
(red.),Funkcje wspoéitczesnej administracji gospodard2egna 2006, s. 56-59.

164 K, Kiczka,Administracja gospodarczpy:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (redSystem
Prawa Administracyjnego. Tom 8a. Publiczne prawspgaarczeWydanie 2, Warszawa 2018, s.
528.

165 C. Kosikowski,Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii EuropigjskVarszawa 2010, s. 86.
166 K, Kiczka,Administracja gospodarcza..., s. 5Z8;Kosikowski,Publiczne prawo gospodarcze

s. 51.

167K, Kiczka, Administracja gospodarcza.s, 529.
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wptywu, ktérymi dysponuj podmioty tej interwencijit®® Wszystko to ma zapewni
przynajmniej w minimalnym (nieziolnym) stopniu uwzglnianie w sposobie
wykonywania danej dziataldoi interesu publicznego. Szczego6towa analizg@aj
~=administracji gospodarczej” od strony podmiotowsykracza poza tematyk
niniejszej rozprawy, ale warto przywétau dwa stanowiska, z ktorymi nie sposap si
nie zgodzt. C. Banagiski wskazuje,ze z konstytucyjnego punktu widzenia nie
wystepuja obecnie wyrane podstawy, pozwalkge na wydzielenie administraciji
gospodarczej od strony organizacyjnej. Utrudnialdioy zreszi jednoznaczne
okreslenie pozycji ustrojowej organow publicznych, kténywiasciwos¢ obejmuje
zaréwno stosunki gospodarcze jak i niegospodattz€. Kosikowski podkréda
natomiast, ze wykonywanie funkcji p@stwa wzgédem gospodarki musi By
traktowane w sposéb szczegdlny i niezaby¢ opierane na kryterium ustrojowym i
organizacyjnym. Kluczowedu funkcje, ktére wtadza publiczna powinna reakizd
wobec gospodarki®. To wianie kryterium funkcjonalne pozwala na skuteczne
wydzielenie administracji gospodarczej. K. Kiczlkaznaczaze ,tematyka funkciji
administracji gospodarczej jest zagadnieniem oattiarze podstawowym nie tylko
dla doktryny, albowiem jej rzetelne poznanie preyfipowinno przede wszystkim
realne wsparcie dla efektywnej dziataloonormodawczej i ponf§nego rozwoju
obrotu gospodarczegb™. To wszystko kumulatywnie wptywa réwriea kluczowe
dla niniejszej dysertacji bezpiedstwo surowcowe jako element bezpietteva
gospodarczego patwa. Trzeba réwnie przyzng& racg temu autorowi, bowiem
zaktada onze racjonalny prawodawca, ktory wykorzystuje w sgosistrumentalny
normy prawa administracyjnego gospodarczego (unige o inne kategorie norm
prawnych) w obszarze regulowania rozmaitych sto§ungospodarczych, zmierza
do osigniecia w jak najwyszym stopniu pewnych zatonych doniostych celéw dla

realizacji dobra wspélneg6. W tej kategorii niewtpliwie miesci sie przywotane i

168 T, Kocowski,Policja gospodarcza..s. 659.

169 C. Banagiski, Organizacja administracji wieiwej w sprawach gospodarki, [w:] Prawo
gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne,1,2@1 90; za: K. KiczkaAdministracja
gospodarcza..s. 532.

170 C. Kosikowski,Publiczne prawo gospodarcze s. 86.

171K. Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej s.,43.

172 bidem,s. 42-43.
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szczegO6towo przeanalizowane w poprzednim rozdielpieczastwo surowcowe
Rzeczypospolitej Polskiej.

Normy prawa publicznego, ebagce podstawowym nagdziem ingerencji
panstwowej, mag za przedmiot cakd bezpdrednich lub pérednich interwencji
witadz publicznych®w obszary istotne dla prawidtowego funkcjonowap@astwa,
jego bezpieczestwa jako wspdllnoty oraz bezpieégbnva wszystkich jego obywateli.
Ingerencja organéw patwa w obszary aktywsoi danych jednostek
administrowanych, realizowana powinna ¢bywiec w ramach wykonywania
konkretnych zadai petnienia konkretnych funkcji stgjych przed pastwem jako
zwigzkiem publicznoprawnyii®. W tym miejscu, maic na uwadze temat niniejszej
dysertacji, autor chciatby eiskupt na klasycznych i niebudeych w doktrynie
kontrowersji funkcjach policji oraz reglamentacipodatkowo poddana analizie
zostanie rownie trocke nowsza, a przez to bugta czasami wipliwosci, funkcja
regulacyjna. Niewtpliwie wszystkie trzy bda realizowane przez patwo w ramach
podejmowanych dziatai wykorzystywania rozmaitych instrumentow o chaeske
prawnym, majcych paredni lub bezpgredni wptyw na bezpiecastwo surowcowe

naszego kraju.

3.1.1 FUNKCJA POLICYJNA

Funkcja policyjna, czy tzw. policja administracyjjest nievgtpliwie jedm z
kluczowych i zarazem podstawowych funkcji, ktoralimwane s przez réanorodne
organy pastwal’”. Okrelana jest ona jako najstarsza funkcja z obszaru tzw
interwencjonizmu restrykcyjnego, polegeggo na ingerowaniu pstwa w sposob
usystematyzowany, w oparciu 0 przepisy prawa pogésre obowizujagcego w

dziatalng¢ gospodarcg prowadzon w ramach ogOlnie paragej wolnaci

173 T, Kocowski,Policja gospodarcza.,s. 691.

174 bidem,s. 691-692.

1757, Leanski, Istota i rodzaje policji administracyjnej (wybramagadnienia)jw:] Z. Niewiadomski,

J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Postuszny, Jing&tsiak (red.)Administracja publiczna u progu
XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. darfezreniawskiemu z okazji 45-lecia pracy
naukowejPrzemyl 2000, s. 345

73



gospodarczej’®. Istotny jest tu jednak cel tej aktyw§md organdéw pastwa,
polegajcy przede wszystkim na ochronie dobra wspdélnegzumianego w
przypadku funkcji policyjnej jako konieczé® oshgniecia 1 utrzymania
bezpieczéstwa, poradku, spokoju czy fadu spotecznédb Jak wskazywat O.
Mayer, policia mae by definiowana jako administracyjna wiladza publiczna,
podejmujca dziatania ochronne przed zakitdéceniami pdkm wspolnoty przez
konkretne jednostki lub grupy tych jednostékzdaniem W. Jellinka, powinna by
ona natomiast postrzegana jako dziat&nganstwa, chronjca poradek publiczny
wewmngtrz tej organizacjt’”®. Wspoétczénie, jak podkréa T. Kocowski, policja
administracyjna to funkcja wykonywana przez orggaistwa, ktérej gtdwnym
celem ma b§ zapewnienie bezpieazstwa i poradku publicznego oraz szeroko
rozumianego spokoju, poprzez wprowadzanie ogranigzeénostkowych wolni
podmiotowych, w tym woln&i dziataingci gospodarczej!®® Od strony
przedmiotowej, obejmuje ona wiele czydoio ochronnych, przybieragych
najczsciej posté dziatax wiadczych, ktore zapewnigprawidiowe wykonywanie
norm administracyjnego prawa materialnego, daiygeh wiagnie bezpieczestwa i
porzadku publicznegd®. Ten swoisty system nakazow i zakazéw, zawartych
zarObwno w przepisach powszechnie olyawjacych, jak i aktach indywidualnej
konkretyzaciji prawa, pozwala na realizappdstawowego celu wiadzy publicznej w
demokratycznym pestwie prawnym, jakim jest realizacja dobra wspobiég

Szeroko rozumianemu dobru wspolnotyigiavowej, chronionemu w ramach
policji administracyjnej, stale zagma wiele czynnikow wewgtrznych i
zewretrznych. Ma@na wskazéatu chociaby rozmaite dziatania sit natury, ale przede
wszystkim wymient nalezy wieloaspektow i stale ewoluujca dziatalng¢ kazdego
cztowieka w ranorodnych postaciach, w tym dziataédo o charakterze

gospodarczyn¥3 Ta ostatnia nastawiona jest ocz§ei@, zgodnie ze synatug, na

176 T, Kocowski,Policja gospodarcza., s. 660.

177, B&, O bezpieczéstwie wewetrznym,[w:] A. Chajbowicz, T. Kocowski (red.Bezpieczéstwo
wewrgtrzne w dziataniach terenowej administracji pubtiez Wroctaw 2009, s21.

178 0. Mayer,Deutsches Verwaltungsrechgipzig 1896, s. 204.

179W. Jelinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 409.

180T, Kocowski,Policja gospodarcza.,s. 664.

181 |hidem,s. 663.

182 |bidem,s. 664.

183 |bidem,s. 666.
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materialny zysk* Kazdy czlowiek naturalnie gty do realizacji wiasnych celéw i
zaspokojenia swoich indywidualnych potrzeb. Wykestayemy przy tym w petni
pozostawione nam w €6 szerokich granicach przez prawodawmlnasci i prawa
osobiste, w tym swobeddysponowania swoim wtasnym ratijiem. Jako jednostki
kierujemy s¢ w duzej mierze pobudkami o charakterze egoistycznym, nie
dostrzegajc lub nie szangdp bardzo cgsto analogicznych dzialai dazen innych
ludzi, a take potrzeb catego spotedmdwal®®. W tym wiagnie miejscu pastwo, przy
pomocy omawianej funkcji policji administracyjneusi stale przeciwdziata
(wymiar prewencyjny) ewentualnym naruszeniom bezmestwa, tadu i poraoku
publicznego, a tatle podejmowa realne dziatania, ktdre manpa celu przywrocenie
powyzszych paadanych stanéw spotecznych po dokonanyémpruszeniaciie.
Realizacja omawianej funkcji policyjnej polega tuzgde wszystkim na
konstruowaniu pewnych wzorcowych zachdwalla wszystkich podmiotéw
administrowanych, ktore pozwplna dzenie do realizacji dobra wspdlnego.
Zamieszczanegone najczsciej w przepisach krajowycikrodet prawa powszechnie
obowigzujacego — w ustawach lub aktach prawa miejscowega; oy wynikat
rowniez z przepiséw uchwalanych przez organy Unii Eurdpejs Wspomniane
powyzej wzorce zachowa przybieraj zazwyczaj posta zakazow i nakazéw
konkretnego dziatania, ktére bezpednio ksztaltuj sytuacg prawry adresata dane;
normy prawnef®’. Stusznie jednak podnosiesirowniez w doktrynie prawa
administracyjnegt® ze zrédtem ograniczio charakterze policyjnymy€zesto take
skonkretyzowane normy wynikgje z wydanego aktu administracyjnego lub
czynndci materialno-technicznéj®, a wicc normy tzw. péredniego stosowania

prawa administracyjnegt®. Owe nakazy i zakazy mmajna celu ochron

184 Zgodnie z definicj zawarg w art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo pmigbibrcow (t.].
Dz.U. z 2019 r.,, poz. 1292 ze zm.), dzialdlig gospodarcz jest zorganizowana dziatal§io
zarobkowa, wykonywana we wiasnym imieniu i w sposiabty.

185 T, Kocowski,Policja gospodarcza.,s. 666.

186 7oh. S. KaszniceRolskie prawo administracyjn®ozna 1946,s. 137.

187 Por. E. BojanowskKilka uwag o sposobach ksztaltowania sytuacji praadministracyjnejjw:]
I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Bbek, M. Smaga (red.)instytucje wspotczesnego prawa
administracyjnego. Kaga jubileuszowa profesora zw. dra hab. J6zefa KéjjiKrakow 2001 s. 62
188 Zob. T. Kocowski, Policja gospodarcza, SPA 8&68.

189 Por. Z. Leaski, Materialne prawo administracyjne, 1997, s. 7-8.

1907Z0b. J. ZimmermanrPrawo administracyjnéVydanie 8, Warszawa 2018. 39.
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niekwestionowanych i powszechnie uznawanych za ensiané®! wartasci, takich
jak: zycie ludzkie, zdrowie, bezpieazstwo pastwa i jego obywateli, moraldé i
porzadek publiczny czy otaczgje nasrodowisko naturalne. Ochrona tagse sk z
ewentualg maozliwoscia wykorzystywania przez patwo, wskazanych w przepisach
prawa powszechnie oboyzujgcegosrodkdéw przymusu, w tyndrodkdw przymusu
bezparedniegd®. Co jednak istotne, zakres ogranicze charakterze policyjnym
podlega statej ewolucji, a nawet, na co wskazujeKdcowski, ogdlna liczba
ograniczé niestety stale wzrast®. W zmieniajcych sé czasach, naplzanych
postpem technologicznym, skomplikowany proces zapewaidrezpieczistwa
panstwa i jego obywateli musi wkat Sie z coraz szergzingerency paistwa w
wolnosci i prawa jednostki. W parze z tym wzrostem gad chgly rozwoj juz
istniejgcych oraz kreacja nowych organéw dedykowanych dkonwywania funkcji
nadzoru policyjnego.

Realizacja ustalonych w przepisach prawa lub aktadministracyjnych
wzorcow zachowd stanowicych obowizek adresata normy prawnej,aig St z
okreslonymi niedogodngéciami o charakterze osobistym lub nawet z olakiem
poniesienia rénych obcazen materialnych (rzeczowych). Ma to wplyw na
zapewnienie dziatania spdjnego zgiam (okreslona w przepisach prawa) recegpt
na utrzymanie warunkéw bezpieéséwa i poradku publicznego. W rzeczywista,
nie dochodzi tu jednak najgziej do konfliktu pomgdzy interesami pestwa i
jednostek, bowiem podejmowane czyfrioi obcigzenia stig réwniez ochronie
interesu jednostki czy zabezpieczeniwgglisci dziatania oraz przynajmnie;
minimalnej rentownéci przedsibiorcy%

W oméwiory powyzej funkcg policyjna nalezy niewgtpliwie wpisa czesé
instrumentéw, bezpoednio lub pérednio wykorzystywanych do zapewnienia
bezpieczéstwa surowcowego kraju. W dalszejes@ dysertacji bdzie mowa
chociagby o kwestiach wynikacych 2z planowania | zagospodarowania

przestrzennego, czy o0 obgeniach rzeczowych, takich jak np. oberek

191 C. Kosikowski, Problemy reglamentacji dziataldoi gospodarczej w Polscgw:] Instytucje
wspotczesnego prawa administracyjnego eff@ijubileuszowa profesora zw. dra hab. J6zefa Kilip
Krakéw 2001, s. 364

19270b. Z. Leaski, Istota i rodzaje policji administracyjnej. s, 364.

193 T, Kocowski, Policja gospodarcza..., s. 670.

194 |bidem,s. 677.
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utrzymywania zapaséw surowcOw energetycznych przez przedsibiorcow
energetycznych. Co jednak niezwykle istotne, zapewa bezpieczestwa
surowcowego ¢&dzie powgzane rownie z innymi funkcjami pastwa, takimi jak
reglamentacja czy regulacja. Funkcje teldosic wzajemnie uzupetniaty i tworzyty
petny obraz prawnoadministracyjnej ingerencjigisva, pozwalajcej na osjgniccie

stanu stabilizacji i braku zagren w obszarze surowcowym.

3.1.2 FUNKCJA REGLAMENTACYJNA

Kolejng funkcja paistwa, zaliczam obok omowionej powsej policji
administracyjnej do tzw. interwencjonizmu gospodago, jest reglamentacja
gospodarcza. Pomimge jest to funkcja judawno wyodgbniona w ramach doktryny
prawa administracyjnego, nie wszyscy autorzy uzthiawdarazu, czy uzngjobecnie
jej petm samodzielné: 1%°. Spowodowane jest to &b bliskim zwigzkiem z
omowiory juz powyzej funkcp policyjna. Zarowno reglamentacja, jak i policja
administracyjna, zwjzane g z tworzeniem w imd interesu publicznego
restrykcyjnych wzorcoéw pogbowa, ktdrych realizacja (najeiciej przy pomocy
wiadczych form dziatania) powoduje ograniczaniewp@odmiotowych i wolnéci
danych jednostere. Jednake podstawowy cel, ktéry ma bylocelowo osignicty
przy wykorzystaniu nawet bardzo zanych do siebigrodkéw oddziatywania, w
ramach obu tych funkcji patwa jest zazwyczaj troechodmienny. Gtownym i
kluczowym celem ogranicae wprowadzanych w przypadku reglamentacji jest
zapewnienie odpowiedniego funkcjonowania procesowramach gospodarki
krajowej, zgodnie z interesem publicznym. Interes kdzie jednak definiowany
przede wszystkim w oparciu o aktualpolityke gospodarcz paistwa, a nie
wytacznie przez pryzmat ochrony bezpietsteva i poradku publicznego, ochrony
zycia, zdrowia, moralngi publicznej czy nawet ochrorsyodowiska. T. Kocowski

195 Zob. C. Banasiki, D. Szafraski, Koncesjonowanie jako forma reglamentacji dziatatio
gospodarczej[w:] M. Wierzbowski, H. Gronkiewicz-WaltzPrawo gospodarcze. Zagadnienia
administracyjnoprawnel 996, s. 119.

196 T, Kocowski,Reglamentacja[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (redSystem Prawa
Administracyjnego. Tom 8a. Publiczne prawo gosporaiVydanie 2, Warszawa 2018, s. 690.
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wskazuje,ze prymat leda tu wiodly interesy polityczne (zewtrze) i gospodarcze
panstwa, prawidiowé¢ funkcjonowania rynku wewrznego i wspdélnotowego,
wyczerpywalné¢ zasobdéw naturalnych kraju, zasady wspdla spotecznego,
interesy producentéw i konsumentéw, a w tym wolranKurencja® . Celem
ograniczé o charakterze reglamentacyjnym jes¢gswvddpowiednie oddziatywanie na
aktualnie zachodze procesy gospodarcze, pozwgtejzapewrd paistwu realizag
publicznych zadagospodarczych, spotecznych, czy nawet socjafifich

Paistwo, dzialajce przez swoje rozmaite organy (w tym przede wkayst
organy administracji publicznej), ma do odegraniag@spodarce rol swoistego
moderatora. Za pom@anm.in. ograniczé reglamentacyjnych, tagodzi czy koryguje
ono skutki dziatania niektérych praw ekonomicznychasad wolnego rynkd®,
wzmachiagc w ten sposob tak funkcjonowanie spotecznej gospodarki rynkowej,
zadeklarowanej m.in. w art. 20 Konstytucji Rzecamalitej Polskief®®. Spoteczna
gospodarka rynkowa ma bowiem oznacgawnego rodzaju wspotodpowiedziadtio
panstwa za jej stan. Polega ona m.in. na olekui podejmowania dziatavtadczych,
ktore keda tagodzity niektore skutki funkcjonowania w danymgtwie gospodarki
rynkowef®L. Realizacja funkcji reglamentacyjnej polégaa wic na tym,ze przy
pomocy zamknritego zbioru wiladczych instrumentéw prawnycheddezych
oczywiscie w myl art. 22 Konstytucjf’? ograniczeniami swobody dziatakoo
gospodarczej, aggniemy lub wspomeemy osigniecie pewnych celéw padanych
spotecznié®. Nie bytoby to maliwe wytacznie w oparciu o mechanizmy czysto

rynkowe. Wad bowiem gospodarki rynkowej jest jej tendencja deokvania

197 bidem,s.691-692.

198 |bidem,s. 692.

199 Zob. J. GrabowskiRola i funkcje prawa w systemie gospodarki rynkoyugj] Instytucje
wspotczesnego prawa administracyjnegoeffaijubileuszowa profesora zw. dra hab. J6zefa Kdip
Krakow 2001.

200 Zgodnie z art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitejska, spoteczna gospodarka rynkowa, oparta na
wolnosci dzialalngci gospodarczej, wlasha prywatnej oraz solidarsgoi, dialogu i wspétpracy
partnerow spotecznych stanowi podsfawgtroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

201 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 styczB@01 r., sygn. akt: K 17/00, OTK 2001, nr
1, poz. 4.

202 7godnie z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej $k@j, ograniczenie wolrsci dziatalngci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ysiaylko ze wzgedu na wany interes publiczny.
203T, Kocowski,Reglamentacja. s. 695.
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nadmiernych dysproporcji i spotecznych nierééeipprzez co mamy do czynienia z
tendencj do naruszania zasad bezpigcstea socjalnegd”.

Jak wskazuje K. Jaroszski, ograniczenia w ramach reglamentaggizy si¢
najczsciej ze szczegoln regulacy prawry, dotyczca konkretnego rodzaju
dziatalngci gospodarczej, uzupetnigo narzucone formalne wymogi dopuszczenia
danego podmiotu do jej wykonywania. kéamy tu wec mowic o plaszczynie
podejmowania oraz prowadzenia dziataliagospodarczéj®, ktora jest w pewien
sposob istotna lub me potencjalnie oddziatywana interes publiczny.

Ustawodawca tworzy w€ w ramach ograniciereglamentacyjnych, caty
szereg nakazow i zakazéw w formie wzorcow gopstvania zamieszczonych
najczsciej w powszechnie obowzujacych aktach prawa administracyjnego
materialnego, uzupetnianych indywidualnymi aktarnbsswania prawd®. Te
ostatnie w formie aktow administracyjnych, nazywamaczsciej koncesjami,
zezwoleniami, licencjami czy zgodami, przyznaprawnienia uchylage ustawowe
przeszkody. Generalnie unietizvialyby one legalne podejmowanie i prowadzenie
okreslonego typu reglamentowanej dziatadnbgospodarczej. W ten sposéb organy
administracji publicznej majkazdorazowo maliwos¢ weryfikacji, czy nie zachodz
jakies ustawowe przeszkody unieptioviajace uchylenie ogdlnego zaka&20i czy
dziatalng¢ danego podmiotu nie wplynie negatywnie na chropianteres
publiczny?®. Interes publiczny pojmowany, jakzuwczeniej wskazywano, jako
,=dobro wspaolne, sprawiedlivd spoteczna, strategiczne zasoby naturalnestpa,
zywe zasoby morza, zasoby zi&opalin, rynek, woln& gospodarcza, wolna i
uczciwa konkurencja, efektyw#id rozwoju struktur gospodarczych, efektywéo
produkgcji i obrotu®®® czy szerzej jako ,interes publiczny Rzeczypospphtolskiej,

interes pastwa, wany interes gospodarki narodowej, interes narodowiy |

204 |bidem s. 686

205K, Jaroszyski, Funkcja reglamentacyjndw:] H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.),
Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnop@wviydanie 5., Warszawa 2017, s. 198-199.
206 3. ZimmermannPrawo administracyjne..., s. 39.

207D, Kijowski, Pozwolenie w administracji publiczn@iatystok 2000s. 267

208 M. Waligorski, Administracyjnoprawna reglamentacja dziatafob gospodarczej,Pozna
1995/96s. 126.

209T. Kocowski,Reglamentacja., s. 684
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podstawowy interes gospodarczy kraju, interes giemay pastwa, interes
ekonomiczny pastwa’?'°,

Warty podkrélenia jest rownie fakt, ze ostateczna liczba funkcjonaych w
danym momencie ograniazereglamentacyjnych jest zazwyczaj wypadigow
aktualnej sytuacji gospodarczej w danymngiwie oraz celdow spotecznych,
politycznie wyznaczonych i ustalonych do zrealizoia&.

Biorac pod uwag wczeniejsze rozwaania dotycgce pogcia bezpieczestwa
surowcowego i jego klasyfikagjako czs¢ bezpieczastwa gospodarczegosiwa,
nalezy stwierdzt, ze funkcja policyjna i reglamentacyjna w tym obseaca najmniej
sie uzupetniag, jak nie w pewien sposéb nawet igamiaj. Umietnie
wykorzystywane w obu przypadkach instrumenty, poaigoretycznie odmiennego
celu ich wdraania, prowadZi mog do osjgniecia stanu, w ktorym nie eola
wystepowaly zagraenia dla pastwa, jego obywateli i gospodarki. Funkcj
reglamentacyjm znajdzie wgc odzwierciedlenie w omawianych poaej
prawnoadministracyjnych instrumentach zapewniapigpleczéstwa surowcowego
Rzeczypospolitej Polskiej. dBizie ona oczywécie najwyraniej dostrzegalna w
ramach koncesjonowania dziatadnb zwigzanej z tym obszarem, w tym przede
wszystkim dziatalnéci geologiczno-goérniczej, ale roOwiie w obszarze
energetycznym, gdziectizie wspoéirealizowana z da miodsz i budzca wiecej

watpliwosci w doktrynie funkcy regulacyjm.

3.1.3 FUNKCJA REGULACYJNA

Kolejng z funkcji pastwa, czy wihaciwie funkcji dedykowanej obszarowi
administracyjnemu jest funkcja regulacyjna. Budamaa w ostatnich latach w
doktrynie najprawdopodobniej napae) kontrowersji ide facto nadal nie ma
ugruntowanej pozycji. G&¢ autorow w ogole nie wyedia tej funkcji jako

oddzielnej kategorii. Inni natomiast ograniczden rodzaj specyficznej, ale i

210 |bidem.
211 |bidem,s. 687.
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kompleksowej ingerencji, wytznie do pewnych sektoréw gospodarki,
charakteryzujcych s¢ danymi cechami lub pewrhistorg. Gtéwnie wylicza s tu
obszary oparte na rozbudowanej infrastrukturzentiezhef'? — obszar energetyczny,
telekomunikacyjny, transportu kolejowego i obszarcziowy?'®. Pojawiaj Sic
ponadto w doktrynie pogdly, wskazujce na bardzo szerokie rozumienie go@
sregulacja”. M. Szydio, obok stanowiska potwierdzago ostatnie z wymienionych
powyzej, podkréla, ze regulacja me by tez pojmowana jako ogét instrumentow
zwigzanych ze stanowieniem i stosowaniem prawa admagighego przez pstwo,
w celu sterowania zachowaniem podmiotéw gospodatcZ§. Stanowitoby to
przeciwieistwo dla tzw. samoregulacji rynku. Podobne zdaniezgntuje H.
Gronkiewicz-Waltz. Wskazuje przy tynie regulagi mazna odnosi do wszelkiej
interwencji normatywnej organow wiadzy publicznepddziatywupcej na
mechanizmy rynkowe i gospodarkniezalenie czy ma ona charakter ogolny czy
takze indywidualny®®. K. Kiczka natomiast wprost stwierdzze regulagj naleyy
traktowa& obecnie jako wyodbniony rodzaj funkcji administracji publicznej w
obszarze gospodarczyi. Wtéruje mu K. Jaros#gki, stawiajcy regulacg w
jednym szeregu z reglamentacjnadzorem gospodarczym. Ta pierwsza ma jego
zdaniem charakter kompleksowy, z ktérego wynjksgjdalej idce ograniczenia w
ramach wolnéci dziatalndci gospodarczé}’. Szeroko rozumiana regulacja maovi
by¢ forma wiladczego organizowania przeznpawo (w tym za p&rednictwem
organow administracji publicznej) warunkow i zasawkcjonowania danego rynku,
bez przywiazywania zbyt digej wagi do podstawowego skutku tej regulacji, acwi
do ograniczenia swobody dziatafitogospodarczeq®

Wszystko, jak s jednak wydaje, zaky od nakrélenia pewnych granic dla

omawiane] wczéniej juz funkcji reglamentacyjnej. 2eli ta ostatnia pojmowana

2127, Diugosz,Funkcja regulacyjnaJw:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red9ystem
Prawa Administracyjnego. Tom 8a. Publiczne prawspgaarczeWydanie 2, Warszawa 2018, s.
697.

213 |bidem,s. 703.

214 M. Szydio,Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodizajkcji paistwa wobec gospodarki,
Warszawa 2005, s. 51.

215H, Gronkiewicz-WaltzPrawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnopew2009, s. 165.
(NB 781).

216 K, Kiczka, Funkcje administracji gospodarczej...38.

217K, Jaroszyiski, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnopey209, s. 165. (NB 351)
218T. Dhlugosz Funkcja regulacyjna..s. 699.
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bedzie réwnie jako funkcja celowo ksztattaga stosunki gospodarcZé, a nie
wytacznie jako funkcja restrykcyjno-defensywna, ktéra mgranicza swobo@d
dziatalngci gospodarczéf®, to faktycznie mee nam zabrakg juz miejsca na
wyodrebnienie funkcji regulacyjnej. Natg jednak podziedi i jednoczénie wyranie
podkreli¢ za T. Dlugoszerff! stuszny pogld T. Rabskiej. O ile w niektérych
przypadkach trudno zarysowawyrazne granice pomdzy ograniczeniami
podejmowania i wykonywania dziataléw gospodarczej, a samymizjuvarunkami
jej biezacej realizacji, to mgna jednak w wielu sytuacjach dostrzec prawrmice,
podkr&lajgce przedmiot i stopniowaldé ingerencji jako swoiste Kkryteria
odr&niajace obie te funkcfé2

R. Stasikowski, prezentg trocke inng drog dedukcji, wize funkcg
regulacyjm z pewnymi zmianami gospodarczymi, ktére zaszly praestrzeni
ostatnich lat — gtéwnie z tzw. prywatyzacjotychczasowych zadgublicznycik?3,
Chodzi oczywicie o sytuag, gdy podmioty o charakterze publicznym
(panstwowym) rezygny z samodzielnego (najgxiej za pdrednictwem
panstwowych os6b prawnychwiadczenia rénych ustug publicznych, roztacze
jednak przy tym bardzo dalekoaiy nadzor nad podmiotami prywatnymi, ktorym
przekazano ich bezpeednie wykonywanie. Regulacja ma ewi tu zapewnia
odpowiedns jakaos¢ i ciggtos¢ swiadczonych ustug. R. Stasikowski nawuje do
klasycznego ja poghdu E.S. Savasag ,,Zadaniem rzdu jest sterowatodzia, a nie
wiostowa. Bezpdrednieswiadczenie ustug na rzecz obywateli jest wiostowania
rzad nie jest zbyt dobry w wiostowanitf*, rozwijanego nagpnie przez D. Osborne’a
i T. Gaeblerg®®. Stwierdza on wyrmie, ze ,Paistwo $wiadczce stopniowo
przeobrazito siw paistwo regulujce, wzgédnie pastwo sterujce. Inaczej mowvii,

panstwo produkujce przeksztaicito siw paistwo gwarantujce”??®. Regulacja

219 M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnychs..32.

220 T, Kuta,Funkcje wspoétczesnej administracii i sposoby i@lizacji, Wroctaw 1992s. 10.

221T. Dhlugosz Funkcja regulacyjna..s. 700.

222T. RabskaCzy jeszcze ,reglamentacja administracyjna[®;] W. Szwajdler, H. Nowicki (red.),
Ksigga jubileuszowa profesora StanistawalzejewskiegoToru 2009, s. 450.

223 R, StasikowskiFunkcja regulacyjna administracji publiczn&j/arszawa 2009, s. 304

22470b. E.S. Savas, Privatization. The Key to Beievernment, 1987 r.

22570b. D. Osborne, T. Gaebl&zdzi¢ inaczej. Jak duch przedbiorczaici przenika i przeksztatca
administracg publiczry, 1994 r.

226 R, StasikowskiRegulacja jako nowe zjawisko administracyjnopraviwgl. Zacharko, A. Matan,
G. taszczycaEwolucja prawnych form dziatania administracji. Kga jubileuszowa z okazji 60.
rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warsa@®08 r., s. 254-255.
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odnoszona jest wt do gospodarczych i spotecznych obszargava w danym kraju,
w ktérych pastwo posiadato wczeiej monopol?’, a nasfpnie swiadomie
zrezygnowato ze swojej pozycji i dojmito do danego sektora podmioty prywafie
Nie powoduje to jednak spadku zainteresowania wtapganstwowej danym
obszarem, a zmianie ulegajwylacznie stosowane instrumenty. Dziataléo
podmiotéw prywatnych jest sterowana przy pomaogkdéw prawnych o charakterze
regulacyjnym, pozwalagych na zachowanie bardzozégo wyptywu na ksztatt i
funkcjonowanie rynku. Wtadza wykonawcza raow ten sposob realizowawoje
cele publiczne, w tym zapewnianie szeroko rozunganbezpieczéstwa, przy
udziale wspomnianych podmiotéw prywatny¢h Jak wskazuje R. Stankiewicz:
Jezeli paistwo rezygnuje z regulacji bazaogj na wtasngci (dominium), musi ono —
na zasadzie wladztwa — stosd@wérodki interwencyjne, ktére przeszkadav
zaniechaniu lub zaprzestaniwiadczenia tych ustug, albocdls zapewnid ich
Swiadczenie na warunkach akceptowanych przez wspodlobywatelsk” 230,
Wykorzystywane  instrumenty o  prawnoadministracyjnymcharakterze,
pozwalajcym na wiadcze ksztattowanie sytuacji podmiotéw wszezonych do
wczesniej zmonopolizowanych obszarowg snstrumentami celowymi ze sfery
imperium. Umadaliwiaja one faktyczp realizacg szczegbétowych zadapaistwa.
Celnie ujmuje to M. Wierzbowski wskazg, ze wianie ingerencja
administracyjnoprawna daje idealn mazliwos¢ objecia pewnego rodzaju
kierownictwem pastwowym wielu obszardwycia spoteczno-gospodarczego, co jest
czasami pmdane, celowe, czy nawet gez niezlgdne*! dla bezpieczestwa danego
sektora i szeroko rozumianego bezpiéshewa pastwa. Roéwnie T. Skoczny
podkréla, ze potrzeba wprowadzania i rozwijania aktomych mechanizmoéow o

227 R. StankiewiczKilka uwag o regulacji jako funkcji administracjpgpodarczej w rozwoju sektora
energetycznego[w:] M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.)Wspoéiczesne problemy prawa
energetycznegd®Varszawa 2010, s. 105.

228 R, StasikowskiRegulacja jako nowe zjawiskos..255

229 |bidem,s. 256.

230 R, Stankiewicz, Kilka uwag o regulacji..., s. 107.

231 M. Wierzbowski, Zakres regulacji administracyjnoprawndjy:] Z. Rybicki, M. Gromadzka-
Grzegorzewska, M. WyrzykowskiZbiér studiéw z zakresu nauk administracyjny@tiroctaw-
Warszawa-Krakow-Gdesk 1978, s. 96.
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charakterze regulacyjnym jest zwyklym n@stwem wspomniane] ju
demonopolizacji i jednoczaie prywatyzaciji podmiotow matwowych>2,

Jednym z nielicznych aktow w polskim pedku prawnym, ktory odnosigi
wprost do funkcji regulacyjnej przez zdefiniowarejecia ,regulacja” (definicja
legalna), jest przywotywana juwielokrotnie Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne. W art. 3 pkt 15 ustawodawcaaxg&, ze pod pojciem
regulacji powinndmy rozumie€ stosowanie ok&onych ustaw srodkoéw prawnych,
nie wykczapc z tego koncesjonowania (klasycznie zaliczanego faliokcji
reglamentacyjnej), shacych do zapewnienia bezpieésbva energetycznego,
prawidtowej gospodarki paliwami i enesgiraz ochrony intereséw odbiorc& Jak
podkrela T. Dlugosz, przytoczona definicja legalna jesdaktrynie krytykowana za
dos¢ duzg ogoinikowaé, cha maze jednoczénie swiadczy o szerokim rozumieniu
przez ustawodavecfunkcji regulacyjnej administracji publicznej, kidrealizowana
jest wobec uczestnikow danego ryAku Okreila ona jednak nadal wyzaie cele
(bezpieczéstwo energetyczne, prawidiowa gospodarka paliwamenergy oraz
ochrona intereséw odbiorcéw) postawione przez ustawe wiadzy wykonawczej,
akcentujc rowniez potrzels wykorzystania okrdonych ustaw prawnych form
dziatania administracji publicznej. Pewiereg@owy mankament stusznie wskazuje
tu jednoczénie R. Stankiewicz. Sygnalizuje aig definicja w Prawie energetycznym
pomija uznawane w doktrynie za charakterystyczna filinkcji regulacyjnej
naktadanie na podmioty prywatne obgmkéw ex ant&®. Nie jest ono bowiem tu
wyraznie zaznaczone na poziomie definicyjnym. Jedealszczegodtowa analiza
uprawnier Prezesa Ukddu Regulacji Energetyki jako organu koncesyjnegawala
na dostrzeenie réwnie i tego aspektu. Definicja ta jest oczyeie dedykowana
obszarowi energetycznemu, jedpekjest ona rownie niezwykle wana dla
zapewniania bezpiecastwa surowcowego patwa w obszarze surowcow

energetycznych.

2327, SkocznyStan i tendencje rozwojowe administracji regulaeyjw Polsce[w:] H. Bauer, P.M.
Huber, Z. Niewiadomski (red.)lus Publicum EuropeunWarszawa 2003, s.

233 Zgodnie z art. 3 pkt 15 Prawa energetycznego, laeguto stosowanie okilenych ustaw
srodkéw prawnych, wicznie z koncesjonowaniem, sheych do zapewnienia bezpieéséva
energetycznego, prawidtowej gospodarki paliwanmergi oraz ochrony intereséw odbiorcow.
234T. Dhlugosz Funkcja regulacyjna., .s. 702.

2% R, Stankiewicz, Kilka uwag o regulacji... s. 118.
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Wiadcze mechanizmy pogaane z funkg regulacyja paistwa, pozwalaj
niewatpliwie na wiksz skuteczné¢ w realizacji zalaonych przez pastwo celow,
pod warunkiemze g one podejmowane w SposOb uprzegizgj uporadkowany i
planowy. Dlatego te niezwykle istotna dla sprawéad dziatania kdzie tu
diugofalowa i wieloaspektowa polityka publiczna,zyprjednoczesnym unikaniu
gwattownych zmian i nieprzendkanych decyzji. Warto jeszcze zazna&ze zgodnie
z etymologiy stowa regulacja, jednym z gtdwnych znatzeacinskiego wyrazu
.regulatio” jest porzdkowanie i uporzdkowanie, a wic ta uporzdkowana
dziatalng¢ parstwa pozwok powinna na zapewnienie jego bezpigstea, w tym
bezpieczastwa w zakresie surowcowym.

Przejawem wykonywania wszystkich wspomnianych damenych powyej
funkcji paastwa — funkcji policyjnej, reglamentacyjnej i regayjnej, lzda zaréwno
rozmaite instrumenty szeroko rozumianego prawa @adinacyjnego, jak i
wspomniane przed chwilplanowanie dziatalri@i w oparciu o rozmaite polityki
publiczne. Te swoiste prawnoadministracyjne insenty zostag poddane analizie
pod ktem zapewniania bezpiedmtwa surowcowego patwa w kolejnych
czesciach niniejszego rozdziatu.

Warto jeszcze wyranie zaznaczy, ze przy podejmowaniu rozmaitych dziata
przez szeroko rozumiane organyigiava, wszystkie oméwione powsj funkcje leda
sie najczsciej przeplata i wystepowa wspolnie. Niekiedy bardzo trudne peoby¢
wrecz jednoznaczne zakwalifikowanie konkretnej czyondub prawnej formy
dziatania, tylko do jednej ze wspomnianych funkgolicyjnej, reglamentacyjnej czy
regulacyjnej. Taka klasyfikacji jest oczydegie bardzo przydatna na gruncie
teoretycznym, jednak od strony praktycznepalustotniejszy w tym obszarze jest
wspolny mianownik dla podejmowanych dziata= dbalé¢ o bezpieczéstwo

surowcowe pastwa.
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3.2 POLITYKA ADMINISTRACYJNA, POLITYKA PUBLICZNA | ZARZADZANIE
PUBLICZNE JAKO INSTRUMENTY ZAPEWNIANIA BEZPIECZEISTWA

SUROWCOWEGO PASTWA

Dla prawidtowego funkcjonowania i rozwoju gospodat&zdego pastwa, a
przez to poprawy sytuacji jego obywateli, niezwyid®tna jest pewnego rodzaju
ciggtos¢ dziatania instytucji p@astwowych w ramach wykonywania omowionych
pokrétce powyej funkcji. Podejmowanie diugoterminowych dzigtaopartych o
przemylang strategé postpowania w danym obszarze, cechuje wysokorozuerii
uporzadkowane pastwowaci. Zamiast wykonywania chaotycznych oraz
nieskoordynowanych dziatao charakterzad hoc,konieczne jest wc diugofalowe
planowanie i wyznaczanie konkretnych celow, ktGravipny by realizowane przez
sumien i konsekwenta dziatalng¢ wiadzy, w tym szeroko rozumianej
administracji publicznej. Ra@twowe planowanie w obszarze gospodarczym staje si
obecnie obowzkiem, wynikajcym z zada paistwa dotyczcych odpowiedniego
ksztattowania relacji poratlzy interesem publicznym a wokws dziatalngci
gospodarcze®®. Jak wskazuje M. Szydio, planowanie pozwala naniakcg
przypadkowych i niegospodarczych dzigtaa dodatkowo dostarcza administracji
panstwowej wyranych podstaw decyzyjnyéH. Potrzeba tworzenia i aktualizowania
takich wieloletnich schematow dziatania, nabieraczegolnego znaczenia w
strategicznych obszarach funkcjonowaniangdaa, dotycgcych jego ogdlnego
bezpieczéstwa. Biogc pod uwag przyjeta juz wczesniej w niniejszej pracy definigj
bezpieczéstwa surowcowego patwa, rozumianego jako diugofalowy proces o
charakterze @gtym, zmierzajcy do eliminacji przez organy fistwa ryzyka
wystgpienia niedoborow w bigcych oraz przysziych dostawach strategicznych
energetycznych i nieenergetycznych surowcéw mingchl, poprzez wykorzystanie

instrumentdw o charakterze prawnym, gospodarczynmaz orspotecznym,

236 K, Strzyczkowski, Rola wspétczesnej administracji w gospodarce (zagada prawne),
Warszawa 1992, s. 81-82.

237 M. Szydto,Planowanie indykatywne jako funkcjarisawva wobec gospodarKiy:] B. Popowska,
Funkcje wspodtczesnej administracji gospodarczejedés dedykowana Profesor Teresie Rabskiegj,
Pozna 2006, s. 149
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przeciwdziatajcych potencjalnym i realnym zageniom w funkcjonowaniu
gospodarki pastwa, przy poszanowansuodowiska naturalnego, jest to nigiyliwie
obszar, w ktorym odpowiednia polityka administraayjczy polityka publiczna

powinna mi€ bardzo szerokie zastosowanie.

3.2.1 POLITYKA ADMINISTRACYJNA , POLITYKA PUBLICZNA | ZARZADZANIE
PUBLICZNE

Méwiac o dlugofalowym planowaniu dziatania administrgcjblicznej i catego
panstwa, w ramach analizy dorobku szeroko rozumianyabk zajmujcych sg
funkcjonowaniem administracji publicznej, nie ima przej¢ obogtnie obok
konstrukcji kedacych przedmiotem badania nauki o administracji joabkj.
Dostarcza ona niempliwie jako nauka pomocnicZ# prawa administracyjnego,
materialu do ogdlnej refleksji nad funkcjonowanieaparatu administracyjnego
paistwa oraz materialu do wykorzystania w dziatétnolegislacyjnej wiadzy
ustawodawczej. Jak wskazuje H. Izdebski i M. Kzde ile ,przedmiotem nauki
prawa administracyjnego, ktéra najedo rodziny nauk prawnych, jestiat norm i
ich wykfadni, a take stosunkow prawnych, to nauka administracji i @apé&lityki
administracyjnej zajmuj siadministracj rzeczywisi, jaka jest, a wic ,Swiatem
realnym” §wiatem faktéw spotecznych i od§roych ocen)?®,

W ramach podstawowego aparatu ¢g@mwego nauki o administracji
publicznej, pojawig sic kategorie przywotane w tytule niniejszejeéa, a wic
polityka administracyjna, polityka publiczna i zagzanie publiczne. Waéd
przedstawicieli doktryny nie ma chyba obecnie zgadydo ostatecznego znaczenia
I zakresu powjyszych pogé, wiec zostap one wprowadzone tu wydznie
pogladowo. Ich przytoczenie ma gd na celu pokazanie istotnego obszaru dziatania

administracji publicznej, w celu poddania tej daiatsci dalszej analizie podagkem

238 H. Izdebski, M. KuleszaAdministracja publiczna — zagadnienia ogélieydanie 3, Warszawa
2004, s. 12.
239 |bidem.

87



bezpieczéstwa surowcowego patwa. Czsé ta nie mae by wiec traktowana jako
kompleksowe opracowanie gojz zakresu nauki administraciji.

Z polityka administracyjn, zdaniem J. Jewskiego, mamy do czynienia w
przypadku sytuacji, w ktorych administracja pubtiaz a wiaciwie organy
administracji publicznej w sposob ksztadity czy aktywny biog udziat w pewnego
rodzaju przeksztatcaniu administracji. 3oig tej polityki administracyjnej, zdaniem
przywotanego przedstawiciela doktryny, macbgkreslenie najlepszej prawnej
metody regulacji, a tale wskazanie prawnie dopuszczalnych sposobow diatan
administracji, ktére d&da najbardziej efektywne do aginiccia konkretnego celu
publicznegé®. Réwniez M. Kulesza ktadzie podobny nacisk naséréego pogcia,
podkrelajac, ze przede wszystkim istppolityki administracyjnej jest okétanie czy
wskazywanie najbardziej przydatnych pogtekn ich skuteczrimi metod prawnej
regulacji dla danego obszaru. Ponadto mamy tu dmiezia z poszukiwaniem
najefektywniejszych, mieszgzych s¢ w aktualnie obowjzujacych ramach
prawnych, sposobdéw dziatania administracji publgznM. Kulesza wyranie
wskazuje,ze chodzi tu o ,optymalne ¢gie prawnego wyrazu polityki patwa — o
prawrg instrumentalizagj polityki wewretrznej w ogolnéci i w sprawach
szczegotowych?,

Pogcie ,polityki publicznej”, ze wzgidu na liczne podobfsstwa do pgjcia
polityki administracyjnej, traktowane jest przeektdrych przedstawicieli doktryny
za pogcie o charakterze synonimicznyf. P. J. Suwaj i R. Szczepankowski
wskazug, ze pogcie ,polityka publiczna” zwjzane jest z polityk rozumian jako
ang.policy i obejmuje ogoét dziaka podejmowanych przez fpstwo w ramach jego
struktur organizacyjnych, ktére magoprowadzi do wypetnienia wyznaczonych
celow oraz realizacji przypisanych kompetencjidaa Ma to by wigc celowy i w
petni zaplanowany proces, pozwataj na spetnienie okénych zataen w danym
obszarzeycia publicznego. Proces ten wynika z polityki osgjulzacych na szczeblu

centralnym lub terenowym, a jego celem ma bgspokajanie spotecznych potrzeb i

2403, Jeewski,Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawofme] A. Btas, J. B&, J. Jeewski,
Administracja publiczna/Nroctaw 2004, s. 315-316.

241 M. Kulesza,Z problematyki badanad metodami dziatania administradfiy:] Z. Rybicki, M.
Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski (red.kbior studibw 2z zakresu nauk
administracyjnychQssolineum 1978, s. 337.

242 M. Kulesza, D. Szeito, Polityka administracyjna i zagzizanie publiczne, Warszawa 20%318.
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intereséw pastwa, w tym np. potrzeb z zakresu bezpiéssga publicznegt?.
Analogicznie pajcie ,polityka publiczna” rozumie J. Hausner, ktéiymaczy je jako
specjalma odmiarg polityki prowadzonej przez wiadze publiczne, pastacy rzadu

I samoradu terytorialnego. Realizowana jest ona w konknetngbszarzezycia
spotecznego, przyzyciu specyficznych instrumentow, ktore nagdpgj techniczny
charakter i stwarzajpozory odpolitycznieni&* Ten sam autor wskazujee sama
polityka publiczna jest bardzo blisko zwana z pajciem zarzdzania publicznego.
To ostatnie polegama wi&nie na projektowaniu, opracowaniu i ngmtie wdraaniu

w zycie polityk publicznyché*® Stanowisko to podzielajJ.I. Gow i C. Dofour,
podkre&lajac, ze okra&lona polityka publiczna ma doprowadzido statego
podejmowania przez podmioty adzace jak najlepszych rozstrzygdi Celem
samego zaggzania publicznego ma bynatomiast wskazywanie i dostarczanie
narzdzi pozwalajcych na osigniecie przez rm jak najlepszych rezultatd. M.
Kulesza i D. Szczeitlo?*’ staraj sie wskaza podstawowe rinice medzy polityka
administracyjg i polityka publiczry, zaznaczag, ze ta druga jest silniej powzana
z wtadz ustawodawcg jako obszarem, w ktorym wyznaczana jest jejétr&ama
polityka administracyjna jest natomiast tworzonaegr wiadz wykonawca. Jako
drugg réznice autorzy Ci wskazuj ze polityka publiczna (w odedieniu od polityki
administracyjnej) nie obejmuje obszaru zzanego z ksztattowaniem struktury oraz
ustalaniem sposobu funkcjonowania administracji, wibcn dotyczy ona
oddziatywania na zewtrz aparatu administracyjnego. W 7piejszej pracy D.
Szecito definiuje jednak polityk publiczry jako ,ujety w przepisach prawa oraz
innych aktach zestaw celow, ktére organy wiadzy lippbej (wykonawczej i
ustawodaweczej, centralnej i terytorialnej) wyznggzh realizacji w poszczegdlnych
sferach zadapublicznych?*, przez co wydaje sijednak 4czyé te pogcia w jedn

catas¢. Podstawow misjg stopca przed administragj publiczg ma by wiec

243p J. Suwaj, R. SzczepankowskRolityka publiczna jako instrument administrowarja:] B.

Kudrycka, B.G. Peters, P.J. Suwaj (reblauka administracji\wWarszawa 2009, s. 305.

244 J. HausnerZarzzdzanie publiczne)Varszawa 2008, s. 48.

245 |bidem,s. 46.

246 J.I1. Gow, C. Dofour)s the new public management a paradigm? Does ttemdnternational
Review of Administrative Sciences 2000, t. 66, ns4578, za: M. Kulesza, D. Sedo, Polityka
administracyjna i zargdzanie publiczne, Warszawa 2013

247 M. Kulesza, D. Szeito, Polityka administracyjna..s. 19.

248 D, Szdcito, Polityka publiczna i rola administracji w jej twaemiu, [w:] D. Szécito (red.)
Administracja i zarzdzanie publiczne. Nauka o wspoétczesnej administharszawa 2014, s. 58.
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skuteczne i rzetelne zadzanie publiczne poprzez wykonywanie, zgodnie z
przepisami prawa, wéaie polityki publicznej*®. Administracja, dziki dostpowi do
kompleksowych danych i informacji zgdanych z dapndziedzirm zycia, ma istotn
przewag nad politykami w ramach tworzenia zaéb i tresci danej polityki
publicznej. Aparat administracyjny wypasay jest w pewnego rodzaju pami
instytucjonalm, ktéra w pojczeniu ze znajomgia przepiséw, istnigicymi
problemami i potrzebami w konkretnym administromangbszarzezycia, mae
przetazyé sie na lepsze plany diugofalowego i kompleksowegotdria?®®. Stusznie
juz wieki temu wskazywat E. Burkee ,nauki o konstruowaniu, odnawianiu czy
reformowaniu pastwa nie mana przyswa sobie (podobnie jakadnej innej nauki
eksperymentalnep priori. Takze niedtugie déwiadczenie nie wprowadzi nas w t
praktyczm naule, bo rzeczywiste skutki przedsizie¢ spotecznych nie zawsze s
bezpdrednie; cé co na pierwszy rzut oka wydaje sizkodliwe, mae w przysziéci
wydaé doskonate owoce, a do owej doskokatanog przyczyné sie niepomyine
pocatkowo rezultaty. Zdarzajsie takze sytuacje odwrotne: bardzo wiarygodne
projekty, zrazu obiecage, mag czesto haniebne i ubolewania godne konsekwencje
(...). Nauka o rzdzeniu jest nauk praktyczra i ma shiyé praktycznym celom,
wymaga déwiadczenia i to wikszego nit to, jakie w cigu categaycia maze zyska
nawet najmdrzejsza i najbardziej spostrzegawcza oséBaKonieczna jest wc
scista wspoétpraca politykdw z catym aparatem adniacyjnym i korzystanie z jego
doswiadczenia przy ustalaniu polityki publicznej dlangégo obszaru. Tylko takie
dziatanie mae przynié¢ pozytywne rezultaty w diszej perspektywie
administrowania, co powinno przei@ si¢ na stabilné¢ paistwa, jego gospodarki i
0g0lne bezpieczsstwo.

Niezaleenie od tego czy impuls do konkretnego dziatania,gzany z
tworzeniem dlugoterminowych zaen i planéw dla danego obszarugdaie
pochodzit od samej administracji - jako politykanadistracyjna, od wiadzy
ustawodawczej - jako polityka publiczna, czy teozsamimy te oba peogia, wane
jest, aby takie rzetelne i kompleksowe dziatanie favmie profesjonalnego

249 |bidem.

250 |bidem 58-509.

251 E. Burke, Refleksje o rewolucji we Francji i o debatach pewmytowarzystw londjiskich
zZwigzanych z tym wydarzeniem, wioae w licie, ktéry miat zostawystany do pewnego gentelmana
w Paryu, Londyn 1790 r.
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zarzdzania publicznego zostato jednak poelji skutecznie wdiane. Jest to
szczegOlnie istotne w obszarach geinych z bezpiecastwem pastwa, gdzie nie
wystarca doranie podejmowane jednorazoweg¢sto chaotyczne czynia. Nie
moze by¢ to dziatanie reakcyjne, odpowiadeg¢ wyhcznie na biggce wydarzenia
gospodarcze, a juna pewno odpowiadge wyhcznie na biggce potrzeby
polityczne radzacych. Takie pospowanie nalgy uzna za krotkowzroczne i co
najmniej nieodpowiedzialne. W obszarach bezpigsixea niezbdna jest
diugofalowa, stata polityka dziatania, ktéra powanrby¢ przygotowana dla
wszystkich kluczowych sfer funkcjonowaniangéwa, w tym rownie dla obszaru
surowcowego, jako jednego z napmeejszych w dzisiejszyrmwiecie. Jak wskazuje
M. Szydto, planowanie gospodarcze jako pewnego ajodspecyficzna funkcja
panstwa wzgédem gospodarki, jest pewnym naturalnym bytem réoawvispotecznej
gospodarce rynkowej. Wspotczesneégtao ch@gce ogranicz& do minimum swoje
interwencje w gospodagk jest niejako zmuszone do rozbudowanego,
przewidujcego planowani®?. Tylko w ten sposoéb dalzie maliwe optymalne i
odpowiedzialne realizowanie dtugofalowej ingerengji gospodark dla dobra

publicznegé, bezpieczastwa pastwa i stabilnéci krajowej gospodarki.

3.2.2 POTRZEBA PRZYGOTOWANIA POLITYKI SUROWCOWEJ PRSTWA

Potrzeba rzetelnego i przedignego opracowania polityki surowcowej dla
kazdego pastwa, w tym dla Rzeczypospolitej Polskiej, dosteremyjest jia od wielu
lat przede wszystkim na szczeblu edaynarodowym (w tym w ramach Unii
Europejskiej), ale te na szczeblu krajowym. Pierwsmstwo w tym obszarze
otrzymata jednak wiele lat temu polityka energehazlezdaca tylko wycinkiem
szeroko rozumianego bezpieagbva surowcowego patwa, 0 czym ja
wspominano wielokrotnie powgj. W zaden sposob nie deprecjoguijznaczenia

samej polityki energetycznej, w dzisiejszymiecie konieczne jest znaczenie szersze

252 M. Szydto,Planowanie indykatywne.s, 148
253 G. Pduttner, WirtschaftsverwaltungsrechStuttgart-Minchen-Hannover 1989, s. 111, za: M.
Szydto,Planowanie indykatywne. s, 149.
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spojrzenie na obszar surowcowy, od ktérego upab@a jest gospodarka #@ego
panstwa. Polityka energetyczna jestewitylko czscia, dzialem szerszej polityki
gospodarczéi*, zorientowanej gtéwnie na aginiecie pewnego rodzaju paradygmatu
bezpieczéstwa pastwa na arenie milzynarodowep®. Postuguic sic przyjeta juz w
drugim rozdziale definigj bezpieczéstwa surowcowego, zakiadas, ze organy
panstwa powinny dzy¢ do eliminacji ryzyka wyspienia niedoboréw w bigcych i
przysztych dostawach strategicznych surowcow mingch (energetycznych i
nieenergetycznych), nadg podkrali¢, ze niezwykle istotne jest przygotowanie tego
swoistego kompleksowego planu dziatania. Ma t6 pgwnego rodzaju punktem
wyjscia dla catego procesu zapewniania bezpigstnea surowcowego kraju. Polityka
surowcowa pastwa powinna zakladawykorzystanie instrumentow o charakterze
prawnym, gospodarczym oraz spotecznym, ktore pagwal przeciwdziatanie
potencjalnym i realnym zagteniom dla prawidtowego funkcjonowania gospodarki
panstwa, przy jednoczesnej db&too stansrodowiska naturalnego. Podeig to jest
wiasciwie zgodne z definigj zaprezentowan przez J. Hausnera, ktory jeszcze
bardziej podkréla czynnik gospodarczy. W opracowaniu ,Polityka @&ucowa
Polski — rzecz o tym, czego nie ma, a jest bardznzpbne?®® wskazuje si, ze
polityka surowcowa pestwa powinna b§ rozumiana jako ,dtugofalowa polityka
publiczna prowadzona na poziomie krajowym, ktéra mapewnt dostp
przedsgbiorcow wytwérczych do nieziinych dla ich dziataln@i surowcéw po
cenie umaliwiajacej im bycie konkurencyjnymi, przy jednoczesnym mbao stan
srodowiska przyrodniczego i spotecznego, nadyan etapie cyklu surowcowego oraz
biezace i dlugookresowe bezpiedmtwo gospodarcze kraju”.

Polityka surowcowa pestwa, podobnie jak kala inna polityka gospodarcza,
musi opieré sie na kompleksowym, obiektywnym i rzetelnym zdiagneaaiu oraz
opisaniu stanu gospodarki surowcowej kraju. Jestswmisty pierwszy krok,
pozwalagcy na wyznaczenie pewnych wariantowych scenariusizyatania,
przektadajgcych s¢ nastpnie na catéciowy rozwdj i stabilné¢ gospodarki.

Dostrzegane musi Bbyw tym obszarze nie tylko zapotrzebowanie na sueowc

254T. Hoffmann Polityka energetyczna jako przyktad polityki pubtiej,[w:] P. Kwiatkiewicz (red.),
Bezpieczéstwo energetyczne. Rynki surowcow i energii —teegszaé i przyszigé, t. 1, Pozna
2014, s. 265.

255 |bidem,s. 267.

256 3. Hausner (red.), Polityka surowcowa..., s. 5.
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mozliwosé ich pozyskania, ale przede wszystkim szczegot@amglizy wymagay
potencjalne przeszkody, ktore magirudni lub wrecz uniemaliwi ¢ realizacg wielu
zaktadanych przedswzie¢ i czynndci, a wiec negatywnie wptysnc na maliwosci
dziatania i rozwoju gospodarki orazfséwa jako catéci>’,

Stusznie wskazuje J. Hausnee w Polsce wigciwie nie byto do tej pory
zadnej spoéjnej polityki surowcowéj®, pomimo tego,ze pewne jej kluczowe
instrumenty funkcjonuj juz od wielu lat w krajowym systemie prawnym. Zdaniem
tego autora. gtdbwnos polskiej polityki surowcowej powinien wyznacztew. cykl
surowcowy. Jest to koncepcja oparta o tzw. systeénpkaotyski do kotyski”, z pzyka
angielskiego - from craddle to craddle”,zakladagcy mailiwie jak najszersze
wykorzystanie surowcow, ktore zostaty: jwprowadzone do obrotu gospodarczego,
réwniez poprzez ich odpowiednie przetwarzanie i odzyskiwanodpadow. Takie
podegcie pozwala na opracowanie podstawowych zasadykblgurowcowej,
obejmupce wiele szczebli i zasad dziatania, a ¢@se przejcie do okrélenia
konkretnych zada oraz czynnéci dla jej podmiotow i uczestnikbw — grupy
interesariuszy. Dopiero tak oktena sciezka umaliwi wyznaczenie zakresu
niezlednej regulacji gospodarki surowcowej oraz instrutéenniezlzdnej polityki
surowcowej. Zdaniem J. Hausera, samego celu pegypnlityki surowcowej nie
mozna sprowadza wylacznie do zapewnienia bezpieasava surowcowego,
poniewa jest ono skladow znacznie szerszego bezpiatsiwva gospodarczego
panstwa®®. O ile naley zgodzé sie z poghdem,ze bezpieczgstwo surowcowe jest
czescig bezpieczéstwa gospodarczego, ktore z kolei stanowi jedenymiaréw
bezpieczastwa narodowego o czy wspomniana ju rozdziale 2 budygg pogcie
bezpieczastwa, nie ména podziek jednak catkowicie stanowiskae gtdwnym
celem polityki surowcowe] nie jest zapewnienie bezpsstwa surowcowego.
Oczywiscie nie ledzie to jedyny jej cel, ale zdaniem autora, zdewalue
najwazniejszy i najszerszy, przy dodatkowym uwglieniu innych potrzeb

spoteczno-gospodarczych.

257K, Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski — bariery pokrycia krajowych potrzeb surowgch w zakresie kopalin nieenergetycznych,
Biuletyn Pastwowego Instytutu Geologicznego nr 452/2012, s. 53

2583, Hausner (red.), Polityka surowcowa..., s. 5.

259 |bidem,s. 6.
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Jak podkrélajg K. Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski i K.
Szamatek, zapewnienie bezpietz®va surowcowego naszego kraju w perspektywie
diugoletniej, wymaga przygotowania i wdsmia polityki surowcowej, ktora
uwzgkdni w szczegolngi potrzelg statej analizy biggcej sytuacji. Dokonywana ona
powinna by w oparciu o prowadzone bazy danych i zbiory infacjno krajowych
ztozach kopalin, odpadach, a #&k o sposobach gospodarowania surowcami
mineralnymi?®® . Ponadto, strategia ta musi zawieracer obecnego stanu
dostpnasci oraz wielkdci bazy surowcowej kraju. Niezdnym uzupetnieniem
powinny by réwniez planowane instrumenty jej rzeczywistej prawnejroaly, w
celu zagwarantowania dephcici zt6z w niedalekiej przyszkei, a take dla
kolejnych pokolé. Niezwykle istotne jest dodatkowo szczegoOtowe gkree
mozliwosci petnego zagospodarowania i eksploatacji,zkiore g juz znane, lecz
niezagospodarowane, jak i miavosci pozyskiwania surowcéw mineralnych ze
zrodet wtérych i odpadowyckl. Ten sam zespot autoréw, w opracowaniu
.Bezpieczéstwo surowcowe Polski — bariery pokrycia krajowygiotrzeb
surowcowych w zakresie kopalin nieenergetyczn§Zhivskazuje na liczne czynniki
stanowgce przeszkody w zapewnieniu bezpigstea surowcowego kraju, a ktore
réwniez powinny by uwzgkdnione i rozwgzane w ramach tworzonej diugofalowej
polityki publicznej. Wskazywane jest tu przede wsgkim odpowiednie planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne, ktére updight bedzie konieczn&t ochrony i
przysztego wykorzystywania 2zt0 kopalin, ledacych w praktyce wigciwie
nieodnawialnym sktadnikiem srodowiska przyrodniczego (przynajmniej w
perspektywie wielu nagbnych pokolé). Nie ma bowiem obecnie prawi@adne]
koordynaciji, przektadagej st na wzecie pod uwag w planach zagospodarowania
przestrzennego przysziej eksploatacjizzjgz znanych i udokumentowanych, jak i
z16z perspektywicznyc?®. Dodatkowo, autorzy podkiiaja wieloletnie zaniedbania
administracji pastwowej w zakresie przeprowadzania systematycznyatia

geologicznych i opieranie esiw wickszasci przypadkdédw wydcznie na badaniach

260K, Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski — ocena sytuacji. s, 41.

261 hidem.

262K, Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski — bariery pokrycia., s. 53-58.

263|pidem,s. 54
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prowadzonych przez prywatne podmioty gospodarazen&hie bazy surowcowej, w
ramach rozpoznania budowy geologicznej terytoriumedzypospolitej Polskiej, jest
jednym z ustawowych obowikow ministra wiaciwego do sprawsrodowiska,
dziatapcego przy pomocy gtéwnego geologa kféfuBadania powinny biyréwniez
prowadzone w zakresie nowych #iwosci odzysku wykorzystania surowcow
mineralnych zerrédet wtérnych i odpadowych. Weryfikacji poddanemmmny bye¢
ponadto zadania i kompetencjeapavowe] stiby geologicznej i innych podmiotéw
wchodzcych w sktad szeroko rozumianego aparatu admicigtiago. Przyjrzé
rowniez nalezy sie obchgzeniom finansowym, pod postacarowno podatkéw, jak i
réznych optat, naktadanych na przedsorcow geologiczno-gérniczyckf® Nie
mozna zapominatakze o podejmowaniu dziadeedukacyjnych i informacyjnych, co
réwniez powinno znalé¢ odzwierciedlenie w ogbnej czsci polityki surowcowej
panstwa. Skutecznie i rzetelnie prowadzone, przelddoala sic one na szergz
akceptagj spoteczn wykorzystywania naturalnych zisurowcow mineralnych. W
ostatnich latach, brak zgody spotec&molokalnych na prowadzenie bada
eksploatag zt6z stat s¢ bowiem bardzo istotnym problemem wplya@im na
bezpieczéstwo surowcowe Rzeczypospolitej Polskigj

A. Zybata podkréla, ze polityka publiczna to wkziwie caly szereg
zracjonalizowanych dziata programow publicznych, ktGre opartgrgjczsciej ha
zgromadzonej szczegoOtowej wiedzy (wadplie zobiektywizowanej), a ta&
usystematyzowanym procesie planowania oraz wykoniavazaplanowanych
dziata2%’. W polityce surowcowe] gstwa naley wicc uwzgkdnic wszystkie
powyzsze elementy i zagwarantoévkoordynacg dziatax podejmowanych zaréwno
przez administragj paistwowg, administragi samoradows, instytuty i jednostki
naukowo-badawcze, przeelsiorstwa wydobywcze, jak i cald spoteczéstwa.
Najblizsze lata bda stanowity bowiem niewgtpliwie ogromne wyzwanie dla catej

Unii Europejskiej w zakresie bezpieéstva surowcowego jej patw

264 |pidem,s. 56-57

265 |bidem,s. 55

266 | hidem.

267 A, Zybata,Polityki publiczne. Déwiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programéw jmzilych
w Polsce. Jak dziata gatwo gdy zamierza/ chce/ musi rozaywa® zbiorowe problemy swoich
obywatelj Warszawa 2012, s. 24.
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cztonkowskiclt®®. Dotychczasowy brak caiciowej krajowej analizy problemu
bezpieczéstwa surowcowego Rzeczypospolitej Polskie] powodigew zasadzie
polityka surowcowa jako polityka publiczna nie jesalizowana w naszym fistwie.
Mamy tu jedynie do czynienia z wypadkgwnych dziata, wykonywanych cgsto
w reakcji na biegce wydarzenia polityczne, spoteczne i gospodarcze.

Na przestrzeni ostatnich 15 lat podejmowano w naskyaju bardziej lub
mniej wzmaone prace, ktére mialy chociaczesciowo przybliy¢é Polslke do
wprowadzenia w przyszioi polityki surowcowej pastwa. Czynnéci te byty jednak
nieskoordynowane i wykonywane najéziej przez podmioty nieposiadap
rzeczywistego wptywu na ksztattowanie obszaru pcatihego. Opracowano w
ostatnim czasie wiele egiowych raportow, ekspertyz, stanowisk, strategiy c
koncepcji, jednak nie przetgto sie to na realne prace nad kompleksowymi
rozwigzaniami z obszaru bezpiedstwa surowcowego. Dobre postulaty w nich
zawarte, nie doczekatyestez w wielu przypadkach nawet gxiowego wdraenia,
czy chociaby petnego ustosunkowania ¢siRady Ministrow oraz wihadzy
ustawodawczej.

Dopiero pod koniec 2014 r. w Ministerstvieodowiska rozpoago prace nad
przygotowaniem na wzor brytyjski, tzw. biatej égi. Miata ona przedstawta
kompleksowys analiz probleméw oraz propozycje adowych rozwizan,
dotyczcych gospodarowania strategicznymi zami kopalin na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej. Dokument ten ukazaksiistopadzie 2015 r. pod nagw
,Biata Ksiega Ochrony Zté Kopalin"?®°, We wstpie stusznie wskazano tare w
naszym kraju nie zostata dotychczas przygotowatwaawa polityka surowcowa,
a opracowanie to ma bypewnego rodzaju pierwszym krokiem do jej
wprowadzeni&®. Wyzwanie to stawato sijeszcze pilniejsze, ze wzglu na coraz
czesciej dostrzegane liczne problemy, w tym wskazazepautorow:

» brak spéjnego podgjia w ramach rinych krajowych regulacji prawnych,

268K, Galos, M. Ni¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski — bariery pokrycia., s. 57.

269 Biata Kskga Ochrony Zté Kopalin, Warszawa 2015.

210 |pidem,s. 3.
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 brak odpowiednich kompetencji prawnych do zheego skutecznego
reagowania przez odpowiednie organy (w ramach adtracji radowej i
samorzadowej) na aktualne wyzwania,

* pojawiapce s¢ faktyczne lub potencjalne konflikty pogaizy koncepcjami i
planami zagospodarowania przestrzennego, oghrodowiska i planowan

dziatalngcia wydobywcz oraz inwestycyjs.

Jako cel Bialej Ksigi Ochrony ZiG Kopalin wskazano ,osgniccie mydrego
konsensusu interesu publicznego, samudw, inwestoréw oraz obywatetf?, ktory
wraz ze stworzeniem kompleksowego systemu ochrtiity gowinien doprowadzi
do uporadkowania obecnych i przysziych dziatparstwa zwizanych z szeroko
rozumianym bezpiecastwem surowcowym. Jak zaznaczono dalej, ,piszg
kwestie wskazuj jednoznacznie na znaczenie, jakie przyszia pdaitgdrowcowa
musi przyktadéa do konstytucyjnie gwarantowanych praw: ochréngdowiska (a
ztoza to czs¢ srodowiska naturalnego) z jednej i swobody dzialédngospodarczej
z drugiej strony. Wiele aktow prawnych, ktore zajmusic problematyk
srodowiskows podkréla konieczné¢ korzystania z zasobow naturalnych i
gospodarowania nimi z uwzglnieniem zasad zréwnowanego rozwoju?’2, Co
warte podkréenia, autorzy dostrzegali rowrieze w prace nad przygotowaniem,
wdrazaniem i przestrzeganiem potencjalnej polityki surowe] pastwa, musz
zaangaowat si¢ nie tylko politycy i administracja geologicznae gdrzede wszystkim
inwestorzy, przedsbiorcy, samorzdy terytorialne i zwykli obywatele. W Biatej
Ksigdze, po lakonicznym opisaniu aktualnego stanu oshratéz w Polsce
rozumianego przede wszystkim jako utrzymanie tzesegncsci krajowych ziG
kopalin (maliwosci eksploatacji ztva obecnie lub w dalszej przysa) 273,
skupiono s} gtdwnie na opisaniu kilku potencjalnych wariant@egulacyjnych.
Niestety, dokument ten nie spelnit swojej zaktagaok. Po krajowych wyborach
parlamentarnych, ktére odbyhlegpod koniec 2015 r., dyskusja w tym zakresie nie

byta niestety od razu kontynuowana. Roéwniesama Biala Ksga,

271 |bidem,s. 4.
272 |bidem.
273 |bidem s. 5.
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najprawdopodobniej z przyczyn politycznych i szeregznic w poghdach
spoteczno-gospodarczych, nie byta dalej szerokoonaystywana.

Dopiero w maju kolejnego roku, jak wskazuje K. ®azatek z powodu
znacznego rozproszenia kompetencji oraz braku yréstej koordynaciji dzia’,
rozporadzeniem Rady Ministrow z dnia 9 maja 2016"t.ustanowiony zostat
Petnomocnik Rzdu do spraw Polityki Surowcowej Rstwa. Zgodnie ze wskazan
regulacg, stanowisko to zajmowama sekretarz stanu lub podsekretarz stanu w
Ministerstwie Srodowiska (obecnie w Ministerstwie Klimatu)gdacy Giownym
Geologiem Kraju. Zgodnie z § 2 rozpegdzenia, do zadaPetnomocnika nafsy
przede wszystkim:

* przygotowywanie koncepcji mggej na celu uksztaltowanie polityki
surowcowej pastwa,

» koordynowanie i inicjowanie dziatawv zakresie polityki surowcowej pstwa;

e opracowywanie nowych rozedan prawnych i ekonomicznych w zakresie
polityki surowcowej pastwa,

* monitorowanie wdrzania i funkcjonowania wypracowanych rozwaén;

e prowadzenie i koordynowanie dziatainformacyjnych i edukacyjnych
prowadzonych przez organy administracjpdawej w zakresie polityki

surowcowej pastwa.

Stargt on na czele Midzyresortowego Zespotu do spraw Polityki Surowcowej
Paastwa, powotanego w zayd@zeniu Prezesa Rady Ministréif na podstawie art. 12
ust. 1 pkt 3 i ust. 2. Ustawy o Radzie Ministrégaorganu pomochiczego Rady

Ministréow 2’7, Zgodnie z 8§ 2 zaszlzenia, caly zespdt jest odpowiedzialny za

214 K. SzamatekEwolucja polityki surowcowej w Polsce w latach 1288 8,[w:] Zeszyty Naukowe
Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i EngrBblskiej Akademii Naukyr 106, rok 2018, s.
192.

275 Rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 9 maja 2016 r. w speaustanowienia Petnomocnika
Rzadu do spraw Polityki Surowcowej Rstwa (Dz.U. z 2016 r., poz. 685 ze zm.).

276 Zarzdzenie nr 61 Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 r@@ji6 r. w sprawie Midzyresortowego
Zespotu do spraw Polityki Surowcowejawva (M.P. z 2016 r., poz. 455).

277 Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 3. Ustawy o Radzimistiow, Prezes Rady Ministréw, z wiasnej
inicjatywy lub na wniosek czionka Rady Ministrowome w drodze zargizenia tworzy organy
pomocnicze Rady Ministrow lub Prezesa Rady Minigir@ w szczegolriwi rady i zespoly
opiniodawcze lub doradcze w sprawach mgdgch do zada i kompetencji Rady Ministrow lub
Prezesa Rady Ministrow. Zgodnie$za art. 12 ust. 2, Prezes Rady Ministrow twgrorgany
pomocnicze okrda ich nazw, sklad, zakres dziatania oraz tryb ppswania.
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opracowanie projektu polityki surowcowe] fswa oraz za zapewnienie

instrumentow realizacji tej niezwykle istotnej pipki publicznej. Powysze zadania

majg by¢ realizowane meidzy innymi przez:

dokonanie przegtlu zagadnig zwigzanych z ksztattowaniem polityki
surowcowej pastwa, w tym oceny wiasnego potencjatu zasobowimosci
pozyskiwania dogpu do surowcéw, bezpieargwa surowcowego, ochrony
zasobow geologicznych, nielegalnej eksploatacjz gnzemytu surowcow i
mineratow;

dokonanie przegtlu kompetencji poszczegolnych organéw administracji
publicznej w zakresie spraw zganych z utworzeniem i efektywnym
prowadzeniem polityki surowcowej fistwa;

dokonanie oceny istniggych rozwizan krajowych i meédzynarodowych w
zakresie spraw zwzanych z utworzeniem polityki surowcowejnisava;
przygotowanie harmonogramu prac w zakresie oprac@avgpolityki
surowcowej pastwa, z uwzgidnieniem zada ktotko-, srednio- i
diugoterminowych oraz okékeniem instytucji odpowiedzialnych za
implementagj poszczegolnych zadaoraz koordynowanie wykonania tych
zada;

zapewnienie spojioi polityki energetycznej i innych dokumentow
strategicznych z politgksurowcowy paistwa;

wypracowanie nowych propozycji rozyzin prawnych oraz koordynowanie
przygotowania projektéw aktéw prawnych i projektéwmych dokumentow
rzadowych w zakresie spraw zygianych z utworzeniem polityki surowcowej
panstwa,

opracowanie koncepcji rozgdan ekonomicznych zwizanych z tworzeniem

I realizacg polityki surowcowej pastwa, w tym minimalizujcych ryzyko
inwestycyjne oraz ksztatiagych system rekompensat w procesie udzielania
koncesiji geologicznych;
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* inicjowanie dziatd dazacych do aktywizacji prac w Mdzynarodowej
Organizacji Dna Morskiego w zakresie pozyskiwaraabow geologicznych
z dna morskiegd®,

 inicjowanie wspotpracy dwu- i wielostronnej w zagie polityki surowcowej
panstwa,

* proponowanie kierunkéw i metod wspdipracy Zroalkami naukowo-

badawczymi oraz gestwowy stuzba geologicza.

Zgodnie z zargzeniem Prezesa Rady Ministrow, w skiade¢difiyresortowego
Zespotu do spraw Polityki Surowcowejawva, oprécz Petnomocnika #iu do
Spraw Polityki Surowcowej Ratwa (jako przewodnigzego), wchodzit rownie
sekretarz lub podsekretarz stanu wyznaczony przéza&snego Ministra Energii
(jako wiceprzewodnicey), po jednym z sekretarzy lub podsekretarzy stanu
wyznaczonych przez ministrow z Adego ministerstwa, a tai& sekretarz lub
podsekretarz stanu wyznaczony przez Szefa KanicBlazesa Rady Ministrow.
Zarébwno powotanie Peinomocnika 4o, sktad osobowy Zespotu
(reprezentacja wikaiwie wszystkich dziatdbw administracji gdowej), jak i
wyznaczone im zadania naje ocenig jako pozytywny krok na drodze do

przygotowania, wprowadzenia i wykonywania politgkirowcowe] pastwa.

3.2.3 PROJEKT POLITYKI SUROWCOWEJ PASTWA

W listopadzie 2017 r., a wi po okoto poéttorarocznych pracach Zespotu,
udostpniony do szerokich konsultacji spotecznych zodtztument zatytutowany:
.Polityka Surowcowa Rsstwa - Projekt”. Byt on sygnowany logiem Ministevst
Srodowiska i zawierat szczegGtowe wyliczenie cziomk@espotu autorskiego.
Zaskakugcy jest jednak faktze zdaniem autora i wielu przedstawicieli doktryny,

przygotowane opracowanie w rzeczywisionie mogto b¢ uznane za projekt

278 Miedzynarodowa Organizacja Dna Morskiego administmjémieniu catej ludzkéci dnem
morskim oraz podziemiem poza granicami jurysdykahstw, ktore zostaly uznane za wspdlne
dziedzictwo ludzkéci. Byly juz Gtéwny Geolog Kraju — prof. dr hab. Mariusz Oridglrysek zostat
wybrany w 2018 r. Prezydentem 24 sesji Zgromadzeéviiadzynarodowej Organizacji Dna
Morskiego.
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polityki publicznej w obszarze bezpiedstwa surowcowego Rzeczypospolitej
Polskiej. Po cakxiowej analizie nateato dog¢ do wnioskuze byly to wigciwie w
duzej mierze dé¢ oczywiste i pobigne zataenia do planowanego projektu polityki
surowcowej pastwa. Uzupetnione zostaly one niestety o elemenbpagandowe,
kilka tabel, wykresow i liczne zelfia z obszaréw goérniczych. zZwe wstpie, wbrew
przyjetej nawie, wskazanage ,dokument zawiera projekt dziatamierzajcych do
przygotowania polityki surowcowej Rzeczypospoldegz wytyczne odrimie metod
rozpoznawania obszaréw wymagmjch w tej dziedzinie diagnozy i weryfikadi®.
Zdaniem autorow, przysziciowe wdraenie polityki surowcowej naszego kraju ma
nasgpi¢ poprzez uchwalenie i wykorzystanie odpowiednicltina@izmow i nargdzi
prawnych, a take szeregu instrumentow pozalegislacyjnych, ktérewopdys na
skuteczne prognozowanie z wyprzedzeniem zjawiskha@gcych na rynku (w tym
ewentualnych zakloéew dostawach oraz wahaenowych) i adekwatne reagowanie,
w zaleznosci od konkretnej sytuaéfi®. Wskazuje si, ze opracowana w przyszi
polityka publiczna ,okréi efektywne nargzdzia i dziatania prowadee do
zabezpieczenia statych dostaw surowcow ridapch do rozwoju gospodarki
krajowej i europejskiej’, przy jednoczesnym stusmngladingd zastrzeeniu, ze
.Projekt Polityki Surowcowej Restwa dotyczy jedynie tych surowcow i zzanych

z nimi zagadnig, ktére maj lub mog mie¢ duze znaczenie gospodarcze i spoteczne
oraz wpisuj sie w profil surowcowy naszego krajtf.

W czsci zatytutowanej ,,Cele Polityki Surowcowej fiwa” wskazuje si ze
nadrzdnym celem polityki publicznej w tym obszarze pomarby¢ zagwarantowanie
dostpu do surowcow niezloinych dla krajowej gospodarki, zaréwno w perspekdyw
krotko- jak i diugoterminowej, przy uwzglnieniu potrzeb kolejnych pokaié?.
Ponadto, powinna ona pozwbha racjonalne oraz odpowiedzialne gospodarowanie
surowcami oraz wyznaczanie odpowiednich kierunkdmestyciji w tym obszarze, w
oparciu o obecnie posiadany stan wiedzy i poziomwogu. Przyczyni ma s¢ to
rowniez do umacniania pozycji Polski na areniezdziynarodowef. Dalej autorzy

wskazug, ze kolejnym zadaniem polityki surowcowejdzie zmniejszenie poziomu

219 M.0. Xdrysek (red.)Polityka Surowcowa..s. 6.
280 |pidem.

281 |pidem,s. 9.

282 |bidem,s. 13.

283 |bidem,s. 13-14.
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uzaleznienia Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejgloel zagranicznych dostaw
surowcow, poprzez zwkszenie stopnia pozyskiwania napméejszych surowcéw
mineralnych z rénych zrodet krajowych oraz odpowiednistymulacg rynku.
Wymienione gidwne potencjalne rezultatyy szupetnione wyliczeniem tak
planowanych na przys&A6 dziatax i bardzo krotk lista zrealizowanych ji
czynnaci. Jak s¢ mozna dowiedzié z projektu, dotychczas:

e opracowano ligt zt6z podlegajcych szczegdlnej ochronie;

okreslono (na nowo) list surowcow strategicznych, kluczowych i

krytycznych;

e opracowano wytyczne odfrie harmonizacji polskich klasyfikacji zasobow z
klasyfikacjami m¢dzynarodowymi;

» okreslono obecne zapotrzebowanie na surowce przez pgtskpodar;

e o0szacowano potencjat krajowychrodet poday gtéwnych surowcéw
(weglowodory, hel, wgiel kamienny i brunatny);

« dokonano prognozowania wydobycia niektérych kopalin

» zintensyfikowano prace w ramach ddezynarodowej Organizacji Dna

Morskiego.

Niestety, brakuje odzwierciedlenia ekszaci z powyszych czynnéci w
przygotowanym opracowaniu, a niektore z nich oparkoytykowane przez autorow
i rzadzacy oboz polityczny, dane z 2015 r.

W jednej z dalszych ezci analizowanego dokumentu — ,Kluczowe filary pyHit
surowcowej pastwa oraz ich finansowanie i sposoby wdnaia™®*, wymieniono
dziewi¢ podstawowych obszaréw, na ktérych ogrzea s¢ praca nad przyszt
polityka publiczry w obszarze surowcowym. Zaliczono do nich:

» Zapotrzebowanie gospodarki krajowej na surowce raine;

» Pozyskiwanie surowcow ze zi@opalin i ciepto Ziemi;

e Pozyskiwanie surowcow z odpaddw, ich zamiennikizorakultywacja i

remediacja;

* Pozyskiwanie deficytowych surowcow dgpgimportu i wspotpracy

miedzynarodowej;

284 |pidem,s. 33-38.
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» Uwarunkowania prawne polityki surowcowejisawva;

» Upowszechnienie wiedzy o geologii, gornictwie iamucach mineralnych;

« Ramy instytucjonalne wypracowania i wdaaia polityki surowcowej
panstwa,

* Ryzyko i planowanie inwestycji;

* Usprawnienie systemu podatkéw i danin;

Wszystkie wymienione tu filary, wraz z listproponowanych dziata &3 doi¢
oczywistymi kierunkami, ktére opisywane byly zjuw wielu krajowych i
miedzynarodowych opracowaniach naukowych. Jak jednak wydaje, projekt
polityki surowcowej pastwa nie powinien skupiasic wytacznie na ogolnych,
niekwestionowanych i automatycznych obszarach aiziat Jest to wt ponownie
lista ogolnikéw, ktéra na tym etapie nie przektadsé na wzmocnienie krajowego
bezpieczastwa surowcowego patwa.

Jak zaznaczono we wpie tego analizowanego dokumentu, cele, ¢da i
dziatania wymienione w projekcie polityki surowcgwedaniem autorow, wpisalj
sie w zainicjowane w latach 2009-2010 dziatania posgdéinych organéw Unii
Europejskiej. Podejmowane ®ne w celu skutecznego zaspokajania kluczowych
potrzeb pastw cztonkowskich UE w obszarze surowcowym. Autquagkrelaja, ze
Rzeczpospolita Polska wspiera te inicjatywy dzyd do stworzenia rozwean
paralelnych z wizj organoéw Unii Europejskiej. Przedg¢ powinno s to na
wzmocnienie wspoipracy patw czionkowskich w obszarze bezpietsteva
surowcoweg#®. Nalezy jednak zadapytanie do wszystkich gdéw sprawujcych
wiadz w latach 2009-2019, dlaczego te dziatania podejameng dopiero teraz i
dlaczego przyjmujtaks nieskuteczai de factofasadowy forme.

Po ogtoszeniu dokumentu: ,Polityka Surowcowand®aa — Projekt”
zorganizowano 12 konferencji naukowych, ktére miabigrywa role szerokich
spotecznych konsultacji dokumentu. Koncepcja dmiatd®etnomocnika Rzlu do
spraw Polityki Surowcowej Ratwa oraz Mgdzyresortowego Zespotu do spraw
Polityki Surowcowej Pastwa ulegta te najprawdopodobniej pewnym zmianom po

wydaniu tego dokumentu, zwtaszcza w zakresie raasazych. We wprowadzeniu

285 |bidem,s. 6.
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bowiem wskazywanaze opracowanie ,(...) stanowi podstawo podgcia dalszych
prac nad polityk surowcow paistwa, kontynuowanych przez przedstawicieli
wszystkich ministerstw, a ta& brarrowych podmiotow gospodarczych, instytucji
naukowych orazsrodowisk spotecznych. Planowane za&zenie prac powinno
nasgpic¢ jeszcze w 2017 r. wraz z prggjem Polityki Surowcowej Rstwa przez
Ract Ministrow”28e,
W kwietniu 2019 r. na posiedzenie Komitetu Stal&galy Ministrow, zgodnie
z doniesieniami prasowymi, trafit projekt politykurowcowej pastwa w wersji
poprawionej i uzupeitnionej, datowany na 25 styczi@@l9 r. Zostat on
zweryfikowany i poddany zmianom na skutek szerokkdmsultacji, w ramach
wskazanych j# konferencji naukowych. Wersjag tuszczegotowiono, zmieniono
nazwy poszczegolnych filaréw polityki surowcoweyatodano proponowane ramy
czasowe dziatai pewnego rodzaju tto historyczne. Zatono do projektu rownie
dodatkowe opracowania, w tym pedbwe mapy wyspowania surowcow,
proponowan liste surowcow kluczowych, strategicznych i krytycznyehtake
opisano najistotniejsze przestanki przemayg@j za mianami strukturalnymi w
administracji, zmierzacymi do powotania Polskiej Agencji Geologiczrig].
Ostatecznie projekt dokumentu zostat oparty ocpagice, zblzone do wczéniejszej
wersji filary:
e Dostp do surowcow ze zidkopalin, wéd podziemnych i ciepta Ziemi;
* Pozyskiwanie surowcéw z odpadow, substytucja suomvac oraz
rekultywacja i remediacja;
» Zapotrzebowanie gospodarki krajowej na surowce raine;
« Wymiana mgdzynarodowa  surowcOéw  mineralnych,  wspoOtpraca
miedzynarodowa oraz rozwoj baddna morskiego;
« Uwarunkowania prawne Polityki SurowcowejiBawa;
» Upowszechnianie wiedzy o Polityce Surowcowejnddaa, geologii,
gornictwie, surowcach mineralnych i cieple Ziemi;
« Ramy instytucjonalne wypracowania i wdaaia Polityki Surowcowej

Paistwa,

286 |bidem,s. 7.
287 Zob. Polityka surowcowa. Dwumiesiznik,nr 5, Warszawa 2019 s. 3.
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* Ryzyko i planowanie inwestycji;

» Usprawnienie systemu podatkow i danin.

Dokument ten, w wielu miejscach przyjmuje niestg@yst& sprawozdania ze
zrealizowanych prac projektowych i roziea nad potencjalnymi rozwkaniami.

31 maja 2019 r. Staty Komitet Rady Ministrow, pprawadzeniu wszystkich
zgtoszonych uwag, zakozyt swoje prace nad Projektem Polityki Surowcowe]
przekazat go do przggia przez Rag Ministrow. Ostatnia wersja projektu zostata
opublikowana w dwumiestzniku MinisterstweaSrodowiska — Polityka Surowcowa
Paristwa”?88 Prazno jednak szukainformacji o ostatecznym jej prayjiu przez Rael
Ministréw, co by maze byto spowodowane okresem przedwyborczym. A Zdytat
a za nim T. Hoffmanf?®, wyraznie wskazuj to jako jeden z najwaiejszych
probleméw w zakresie przygotowywania i wzlaia polityk publicznych. Obok
przewagi aspektéw politycznych nad merytorycznynaizobrakiem odpowiedniego
zaplecza analitycznego, jegn przeszkdd jest znaczna rotacja ekggavych i brak
kompleksowego podgia w tworzeniu tych swoistych planéw. Co prawdabany
parlamentarne zostaty wygrane przez ten sam obyqamy, jednak do kfca 2019
r. prace nad polityk surowcows paistwa nie zostaly wznowione. Me by to
rowniez zwigzane ze zmianami personalnymi na stanowisku Gtowrn@gologa
Kraju, odpowiedzialnego za projekt polityki surowes) kraju jako petnomocnik
Rady Ministrow. Niestety zmiany personalneaii sie najczsciej ze zmian
koncepcji i prowadzonych dziata a w tym obszarze niestety zadana jest
kontynuacja i stabilni@. Nowy sekretarz stanu i Gtowny Geolog Kraju — Piot
Dziadzio, jeszcze przed wyborami, we wirze 2019 r. zapowiedziat weryfikagj
przygotowanego wczaiej projektu i zmiany zawartych w nim prioryteté%.
Wszystkie w¢c propozycje, umieszczong dalej w pewnego rodzaju zawieszeniu, a
caty proce trwa jg ponad 2 lata. Nie wprowadzono nawet najpilniejazgmian
ustawowych, a jakotabenewskazuje si w samym Projekcie, ,brak uregulowa

prawnych stanowi jedn z najwekkszych wspoétczesnych barier w rozwoju

288 7ob. Polityka surowcowa. Dwumiesiznik,nr 6, Warszawa 2019 s. 56-103.

289 Zybata,Polityki publiczne...s. 24

20T, Hoffmann,Polityka energetyczna jako przyktads..272.

291 Zob.:  https://lwww.cire.pl/item,186948,1,0,0,0,0/6ygny-geolog-kraju-polityka-surowcowa-
panstwa-wymaga-weryfikacji.html (dept 20-12-2019 r.).
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gospodarki®®?, Pozostaje niestety wadznie dalsze oczekiwanie na ostateczny
projekt spdjnego i kompleksowego planu dziatania olszarze surowcéw

mineralnych w Polsce.

292M.0. Xdrysek (red.)Polityka Surowcowa.,s. 13.
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3.3 ROLA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO W ZAPEWNIANIU BEZPIECZESTWA

SUROWCOWEGO PNSTWA

Wszystkie polityki publiczne, w tym omawiana szevogowyze] polityka
surowcowa, realizowane powinny dym.in. przy wykorzystaniu odpowiednich
regulacji i rozwjzan prawnych, w tym przede wszystkim norm zaliczanyth
szeroko rozumianego prawa administracyjnego. Piaivoinistracyjne, obejmage
wszystkie szczeble aktow normatywnych, ppegzy od ustaw uchwalanych przez
Sejm w procedurze legislacyjnej (przy udziale Sen&rezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej) czy licznych regulacji Unii Europejskieprzez akty wykonawcze -
rozporadzeniach 1 akty prawa miejscowego, a r®kywszy na aktach
administracyjnych, édagce wyrazem stosowania prawa przez aparat admicygisg
wydaje s¢ by¢ kluczowym i podstawowym elementemsriodkiem zapewniania
bezpieczastwa surowcowego patwa. Z tego te powodu rola prawa
administracyjnego we wspomnianym koriigk zastuguje na szczegotgpwanaliz w
dysertacji.

Na wstpie niniejszej cgsci, naley poczynt jednak trzy niezwykle istotne
zastrzeenia. Zdecydowanie nie ma ona na celu kompleksowegtniowania prawa
administracyjnego jako takiego, bowiem jak stuszms&azuj liczni przedstawiciele
doktryny z tego obszaru —w tym m.in. J. Jagiékezy J. Zimmermart¥’, dziatania
zmierzagce do wypracowania jednoznacznej czy uniwersaleiitji s3 niezwykle
trudne, a zadowalggy dla wikszaci rezultat najprawdopodobniej jest idavie
niemazliwy do oshgniecia. Czs$¢ ta ma natomiast pokazaiezwykh role prawa
administracyjnego jako podstawowego, gtdéwnego, aleswoistego $rodka
zapewniania bezpiecistwa surowcowego patwa. Od niego wywodeisie beda, a
wiasciwe jego elementamilda pozostate instrumenty omowione pazgji w dalszych
partiach niniejszej dysertacji. Jako drugie zasem&a naley wskaza, ze prawo
administracyjne &dzie tu wysgpowato w znaczeniu szerokim, tgdzie obejmowato

réwniez, niezalénie od stosowanej nomenklatury, normy prawa aditnatgjnego

293 ], JagielskiRozdziat | — Zagadnienia wgine,[w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.Prawo
administracyjneWydanie 1 Warszawa 2019, s. 43.
294 3. ZimmermannPrawo administracyjne..s. 55.
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gospodarczego czy tzw. prawa publicznego gospoedgoczDodatkowo, wyranego
podkrélenia i sparafrazowania wymaga stuszna uwaga ZmbHigskiego?®®.
Przykiadowe wskazanie w tej gzi podstawowych funkcji i roli prawa
administracyjnego w procesie zapewniania bezpieta& surowcowego patwa
nie maoe by traktowane jako wyczermga klasyfikacji funkcji prawa
administracyjnego. Autor skupiaediutaj bowiem wyacznie na pewnym fragmencie
regulacji prawnoadministracyjnej i jej roli w prase zapewniania bezpiedmstwa
surowcowego p@stwa. Stanowi to wC ostatnie - trzecie ze wspomnianych
zastrzeen.

Prawo administracyjne jest nigtpliwie ugruntowan i wyodrebniomy gakzia
prawa, lgdaca elementem czy eZ#cig skiadows tzw. prawa publicznego. Jak
wskazywat F. Zoll, ,Prawo w znaczeniu przedmiotowwzielimy na publiczne i
prywatne. Do prawa publicznego zaliczamy te praegdre maj na oku gtéwnie
korzys¢ ogotu, jak zwtaszcza prawo polityczne, administjae, karne, przepisy o
postpowaniu gdowem (...)?%. Oznacza toze znacgcym przedmiotem jego
regulacji jest dziataln@ paistwa jako podmiotu posiadaego wiadg, bedacego
jednoczénie zobowiszanym do dbania o dobro wspolne. Prawo adminigimacy
stuzy wigc okr&leniu oraz uzasadnieniu rozmaitych kompetencji gzmianych
najczsciej podmiotom wchodeym w sktad aparatu administracyjneéga Jak
wskazuje J. Zimmermann, nie jest ono wynikiem wkédizdego potencjalnego
podmiotu stosunku prawnego, a specjalnych podmigdklicznych, realizacych
na co dzié administragj publiczry. Przepisy prawa administracyjnego wiap
kompetencje administracyjne i pozwalaja realizag celoéw, zada i intereséw
publicznych oraz dobra wspdélnego. Na ich podstaagellowane growniez stosunki
spoteczne czy szczeg6towa organizacja i dziakglneamej administracji
publicznef®® Warto w tym miejscu jeszcze podiié, ze interesy pastwa, interesy

spoteczéstwa czy interesy ogotu najgriej znaczaco r@nia Sic od interesow 0sob

295 7ob. Z. Ziembiski, Problemy podstawowe prawoznawstWsdarszawa 1980, s. 483 — autor
wskazuje tu m.inze ,Podkréli¢ nalezy, iz to przyktadowe wskazanie kilku typow funkcji prawie
moze by traktowane jako klasyfikacja funkcji prawa, a ztgsskadingd w tej materii brak ded
wyczerpujcych i zbienych koncepcji”.

2% F_ Zoll, Prawa rzeczowe na ziemiach polskich, \¥anga-Krakoéw 1921, s. 25-26.

297H. Maurer,0g6lne prawo administracyjn&yroctaw 2003s. 45.

298 3. ZimmermannPrawo administracyjne..s. 62.
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prywatnych?®®. Dlatego teé potrzebne s prawne gwarancje uwazglniania obu
punktéw widzenia.

Proby stworzenia uniwersalnej definicji prawa adstiacyjnego byty
podejmowane na przestrzeni ostatnich kilkudzmsilat wielokrotnie. Nie ocenigg
tu ich skuteczneri, naleey wskaza, ze zabiegi te realizowane bylty w oparciu o
odmienne podégia i zal@enia, zmierzajce do wyjanienia czego dotyczy i na czym
polega ten element fistwowego porgdku prawnegé®. W rezultacie maoemy
wyrézni¢ dwa gtéwne kierunki definiowania prawa adminisyfjaego — definiowanie
w oparciu o aspekt podmiotowy (poddiagacy zasady funkcjonowania i ol
podmiotéw administrajcych) i aspekt przedmiotowy (odnasy sk do dziatalnéci
podmiotéw administracych wobec podmiotéw administrowanych). Zdecydowani
bardziej przydatny w niniejszych rozaamiach ledzie ten drugi aspekt, bowiem autor
skupia st przede wszystkim na instrumentach zapewniania ibezgstwa
surowcowego, a nie na samych podmiotach zobligowrardo takiego celowego
dziatania.

Warta przytoczenia w tym miejscu jest koncepcja wggca s¢ z doktryny
francuskiej, opieraca definiowanie prawa administracyjnego na funkajopch
kryteriach administrowania. Za W. JakimowicZ&hi J. Zimmermannefi naleyy
wskazd, ze podstawow funkcja prawa administracyjnego w nauce francuskiej ma
by¢ jego spoteczne oddziatywanie, aswivykonywanie rozmaitych zadav interesie
0gotu spoteczestwa, w ramach tzw. stby publicznej. To podégie maze stanowd
doskonaty punkt wyicia do kwalifikacji omawianej geti prawa jako podstawowego
instrumentu gzenia do zapewnienia bezpieageva pastwa, w tym bezpiecistwa
surowcowego, ¢dacego niewgtpliwie realizacy interesu spotecznego. Bytazja tym
rowniez mowa powyej, W czsci paswieconej definicji pogcia bezpiecagstwo

surowcowe pastwa.

299 M. Lemmonier,Prawo publiczne a prawo prywatne. Uwagi prawnoparéwcze na podstawie
prawa francuskiegdw:] Studia prawno-ekonomiczne, t. C, 2016.169.

3003, JagielskiRozdziat | — Zagadnienia wgne,[w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.Prawo
administracyjneWydanie 1 Warszawa 2019, s. 40.

301 Zob. W. JakimowiczPrawo administracyjnew:] A Machowska, K. Wojtyczek (red.Rrawo
francuskie Krakéw 2004, s. 86.

302 3. ZimmermannPrawo administracyjne,.s. 56.
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Przechodzc na grunt krajowy, nie sposéb w niniejszych rozavaach pomigc¢
chyba jedna z najstarszych lub wdaiwie najstarsz®®® z obecnie znanych nam
definicji prawa administracyjnego w polskiej naude Okolski, opisujc juz w 1880
r. tt gahz prawa wskazywalze 3 to przepisy shmce pastwu do tworzenia
sprzyjapcych warunkéw wszechstronnego rozwoju spotastzea*. Pomimo
skrajnej ogolnéci, czy nawet ogolnikowdei tej definicji, nieobejmujcej niezwykle
rozbudowanej i skomplikowanej struktury oraz typ&wspoétczesnych stosunkow
administracyjnoprawnych, dotyka ona istoty rzecPyawo administracyjne ma
bowiem umaliwia¢ i wspier& rozwoj spoteczny poprzez raghe ksztattowanie
indywidualnej sytuacji prawnej obywatela — rgdse, a w¢c uwzgkdniajgce
zarOwno interes indywidualny, jak i interes spofeczSzeroko pojmowany rozwoj,
nie jest jednak dzisiaj nmibwy bez zapewnienia szeroko rozumianego
bezpieczastwa, czyli stanu, w ktéorym nie ma obaw m.in. osdalegzysteng i
pomyslnos¢ spoteczéastwa. Bezpieczestwo gospodarcze pstwa jest tu jednym z
kluczy do poprawy warunkowycia wickszaci obywateli. Czscia tej kategorii jest
oczywicie omawiane tu szeroko bezpiegzi®vo surowcowe psstwa, bowiem
wspotczesne gospodarki caty czas funkcjgrwjduzej mierze w oparciu o surowce
naturalne.

Duzo wyrazniej kwestie dobra wspolnego (a przez to bezpiesinen), jako
swoisty wyznacznik dla funkcjonowania prawa admmisyjnego, akcentuje F.
Longchamps. Byt on zwolennikiem i poszukiwaczem irdefi o podiazu
aksjologicznym. Jego zdaniem prawo administracyglezy utozsamia& ze zbiorem
norm prawnych, ktorych gtowinracp obowikzywania powinna by realizacja w
sposOb bezpoedni, przez podmioty administage, wartéci wyrdznianych ze
wzgledu na dobro spotecistwa czy dobro wspdli®. Za J. Zimmermannem naie
tu wymient m.in. bezpieczestwo, ochror zycia, tazsamadé obywateli, ochroa
zdrowia isrodowiska czy gwarancje woléeci®°®. Mamy wiec tu wyrane do czynienia

z zasygnalizowaniem celu postawionego przed pravasiministracyjnym. Ta

303 Jak wskazuje: J. Zimmermarfrawo administracyjne..s. 56.

304 A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa admiaisyinego obowizujgcego w
Krélestwie Polskimt.1, Warszawa, 1880, s. 14.

305Z0ob. F. Longchampd)V sprawie pgicia administracji pastwowej i prawa administracyjnego,
ZNUW 1958, Prawo Ill, Seria A, nr 10.

306 3. ZimmermannPrawo administracyjne..s. 57.
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realizacja dobra wspdlnego, w tymazdnie do zapewnienia bezpieazbva
surowcowego, idealnie wpisujeesiv realizacg omoéwionych wczéniej funkciji
panstwa — funkcji policyjnej, reglamentacyjnej, czywed regulacyjne;.

Kolejng definicjsg wartg uwagi jest znacznie bardziej rozbudowana koncepcja
przedmiotowo-podmiotowa J.S. Langroda, wskazajze prawo administracyjne to
,2dziat publiczno-prawnego wewitrzno-pastwowego porzdku, obejmuicy w
szczegOlnéci ogot hierarchicznie zbudowanych norm, odmgyzh sé do ustroju i
aktywnagci administracji, a w zasadzie stosowanych — wdgke nadto i
stanowionych — przez #i z dwustrona moa obowhzujaca, tworczo, ale w
granicach tego pogdku i bezstrong kontrobp zachowania tych granit®. Mamy tu
do czynienia z normami dotygzymi ustroju, zad@a i kompetencji administracji
publicznej, tworgcymi i wykorzystywanymi w ramach wewinznego porzdku
prawnego pastwa. Nie zostat tu zbyt wyfaie zaakcentowany wymiar
celowaciowy prawa administracyjnego, jedrigkwspomniany pogzlek powinien
niewatpliwie uwzgkdnia® interes spoteczny i interes obywateli, w tym oci&pre
rowniez ich bezpieczéstwo. W przeciwnym przypadku, taki pgdek nie bytby
wiasciwie maziwy do utrzymania na diszz met poza ustrojami represyjno-
totalitarnymi.

M. Jaroszyiski wskazywat natomiaste prawem administracyjnym naile
nazywa calg¢ norm prawnych, regulagych w r&nym zakresie stosunki
wynikajace z dziatalnéci administracyjnej organow pstwa, a W¢C z organizowania
rzeczywistej i bezpwedniej realizacji zada paistwowych3%® . Zwolennikiem
przedmiotowego podgjia byt rownie J. Staréciak. Podkrélat on, ze prawo
administracyjne to gat prawa, regulujca szczegotowo dziatals® organdw
panstwa, ktora podejmowana jest w celu realizacji lostgch w przepisach prawa
zadan o0 charakterze organizatorskim, w swoistych formaghmrawnych.
Najwazniejszymi przepisami w ramach prawa administraaygnmaj by¢ regulacje
moguce stanowd podstaw dla rozmaitych stosunk&®. W obu tych przypadkach,

wida¢ dos¢ mocny akcent kiladziony na funkcj organizatorsk prawa

307J.S. Langrodinstytucje prawa administracyjnego.Zarygs ogélnej.Reprint. Krakéw 2003, s.
255,

308 M. Jaroszyiski, M. Zimmermann, W. Brzeaski, Polskie prawo administracyjne: &z ogélna
Warszawa 1956, s. 33.

3093, Staréciak, Prawo administracyjnel975, s. 14-15.
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administracyjnego. Jego odpowiednie stosowaniegeiyanie norm wynikagych
z przepisbw ma organizowazycie spoleczno-gospodarcze obywateli, zgodnie z
zadaniami czy celami wyznaczonymi przez ustrojodawub ustawodawg Od
koncepcji organizatorskiej bardzo tatwo ina przej¢ do pojawiagcych se¢ takze w
doktrynie koncepcji sterggych. Okrélane g one przez J. Zimmermanna mianem
nowych tendencji, czy nowych kierunkdéw poszuki¥¥. E. Schmidt-mann
wskazujeze prawo administracyjne powinno ughwiaé realizacg idei poradku, a
jednoczénie realizag} zalazenia,ze posiada ono wdaie charakter steray wobec
spoteczéstwa i pastwa3!l. Szeroko rozumiany pagdek (zaréwno prawny,
spoteczny czy gospodarczy) ma ewi by oshgany przy pomocy norm
prawnoadministracyjnych, ktérych odpowiednie wyk@tanie przez kompetentne
podmioty powinno umiefnie sterowd, czy naprowadzaobywateli na odpowiednie
dziatania. Jak wskazuje J. Zimmermann, takie podepo prawa administracyjnego
jako do nargdzia sterujcego czy wgcz narzdzia ingerucego wzycie spoteczne
jest juz dos¢ mocno ugruntowari&’. Koncepcg te podziela zresatm.in. E. Knosala.
Uznaje on,ze sterowanie pod postacoddziatywania przez organy fsiwa na
podmioty podporazdkowane wiadztwu pstwowemu, ma na celu spowodowanie
odpowiedniego doboru zachoivaozadanych przez steragego czy ewentualne
powstrzymanie siod czynnéci niepazadanychi*3

Niezaleznie od przytaczanej czy ostatecznie przyjmowangezprdanych
przedstawicieli doktryny, konkretnej wigckj definicji prawa administracyjnego,
wykazuje ono niewgtpliwie cechy niezbdne w procesie zapewniania bezpiéstea
panstwa, w tym bezpiecastwa surowcowego. Oczyyuie nie jest to gtdbwne zadanie
prawa administracyjnego, ksztahoggo ogot stosunkédw administracyjnoprawnych
na linii podmioty administrace w imieniu pastwa — podmioty administrowane.
Nawet w przypadku &#ci instrumentdbw omowionych patgj, ich podstawowe

310 Zob. J. ZimmermanrRrawo administracyjne..s. 57-59.

311 E. Schmidt-A8mann,Ogoélne prawo administracyjne jako idea pgiku. Zatdenia i zadania
tworzenia systemu prawnoadministracyjnegarszawa 2011, s. 23.

312 3. ZimmermannPrawo administracyjne..s. 58.

313E. KnosalaZadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ictkanywania i nowe pegia —

zarys niektorych probleméw do dyskusji nad kongepgstemu prawa administracyjnedus:] J.

Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazdtedta Prawa
Administracyjnego i Pogpowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 mize2006 r.Warszawa
2006, s. 127
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przeznaczenie czy wyznaczona rola gtbwna jest ¢ramma, a tylko pérednio czy
uzupetniagco kedg one wplywaly na proces zapewniania bezpigsea
surowcowego. Jak wskazuje M. Wierzbowski w przyéaym juw wczeniej
poghdzie, ingerencje o0 administracyjnoprawnym charaeerumadaliwiaja
obejmowanie w szerokim zakresie, pewnego rodzagtokinictwem pastwowym,
wielu obszaréwzycia spoteczno-gospodarczego. Wekgzasci przypadkdéw naley
ocent to nie tylko jako celowe dziatanie, ale ez konieczne z punktu widzenia
spotecznego czy gospodarcz&goCharakter prawa administracyjnego predestynuje
wigc jego normy do ksztaltowania rzeczywistio Umazliwia ono wymaganie od
podmiotow  administrowanych  odpowiedniego  zachowaniaa  take
powstrzymywania i od niepgadanego modelu pagiowania, a wszystko
oczywicie na podstawie i w granicach prawa. Ustawodaw@azly wigC swoiste
ramy prawnoadministracyjnej ingerencji o charalgeratadczym, a szeroko
rozumiana wiadza wykonawcza (nie tylko w literalnymzumieniu wskazanym
wprost w Konstytucji Rzeczypospolitej PolsKi€] jak zresz juz szeroko oméwiono
to w poprzednim rozdziale niniejszej dysertacjgalizuje te zalzenia zgodnie z
zasad praworzdncici, w celu wypetienia postawionych przeda nzada
publicznych. Do zadatych niewgtpliwie nalery zaliczy zapewnienie w interesie
publicznym ogdélnego bezpieamdwa i bezpieczestwa surowcowego patwa.
Ogdlny charakter prawa administracyjnego czy wyjaik&z niego uprawnienia
dla podmiotéw administragych tworz niewatpliwie spojra calgs¢ w zakresie
mozliwosci wiazacego reagowania na potrzebynpava i ksztattowania stosunkow
administracyjnoprawnych. Warto tu jednak wskapazyktadowo najistotniejsze,
zdaniem autora elementy dla zapewniania sgéjnsprawnéci i kompleksowdéci
dziataxn w zakresie bezpiecastwa surowcowego mpatwa. § one szeroko
wykorzystywane na co dzigrzez organy administracji publicznej, na podstawy
granicach przepiséw prawa. Naygodkreli¢ tu przede wszystkim r@wzajemnych,
celowych powizaa w ramach aparatu administracyjnego, ktore utatwiaj
merytoryczny i personalny wptyw na podejmowane cogoi w raznych obszarach.

To dziki nim mazliwe jest sprawne dziatanie fistwa i realizacja zaktadanej polityki

314 M. Wierzbowski,Zakres regulacji administracyjnoprawnej.s. 96.
315 Art. 10 ust. 2 Konstytucji RP.
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publicznej. Mowa tu oczywcie o kierownictwie, nadzorze administracyjnym i
wchodzce] w jego sktad kontroli administracyjnej a tako szeroko rozumianej
koordynaciji dziatd rozmaitych podmiotow administiggych. Na te elementy autor
zwracat ju uwag we wstpie do niniejszej dysertacji. Stanagwone niezbdne
uzupetnienie czy wicz swoiste paiczenie dla prawnoadministracyjnych
instrumentéw, ktore omoéwione zostaty w dalszych dmatach pracy, a
wykorzystywane $ przez caty szereg podmiotow adminisinyich. Tylko efekt
synergii mae zapewrd w obszarze bezpiearswa surowcowego hajlepsze,
najszybsze i jednocgzeie pagdane efekty dla catego fistwa. Zasygnalizowane
zostanie tu wycznie ich znaczenie i rola, bez poddawania icldabj dla niniejszego
opracowania szczegotowej analizie.

Jak wskazuje M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, paip kierownictwo, nadzor,
kontrola i koordynacja magdotyczy zaréwno stosunkow wysgiujacych wewntrz
aparatu administracyjnego, jak i stosunkéwedry aparatem administracyjnym a
podmiotami administrowanyrtt®. & to pogcia pochodzce z obszaru nauk o
zarzgdzaniu, ktore niezwykle esto wystpuja w rozmaitych aktach prawnych
zaliczanych do gaki prawa administracyjnego. Trudno jednak w polskiystemie
prawnym szukakompleksowych czy uniwersalnych definicji legalhytych pogé.
Ustawodawca postugujeesivielokrotnie wspomnianymi terminami, uzupeta@je
najczsciej o szczego6towy opis czyném czy uprawnié przystugugcych danemu
organowi w omawianym zakresie. Z pomow ich definiowaniu przychodzi
oczywicie doktryna, jednak natg pamctat, ze to finalnie ustawodawca w
przepisach rangi ustawowej decyduje o kreacji dandgadu oddziatywania.

Kierownictwo jest najszerszfunkcja czy instytucj obrazujca uprawnienia
danego organu wobec innych podmiotow. Organ kieyujjest uprawniony do
wykorzystywania wszystkickrodkow pozwalajcych na oddziatywanie na podmioty
kierowane, z wyczeniem srodkéw zakazanych przez prawd. Wspomniana
instytucja jest charakterystyczna dla uktadéw sedimbwanych, a wic poddanych

hierarchicznemu podpagdkowaniu i przy catej potencjalnej gamie jej wadyzm

316 M. Wierzbowski, A. WiktorowskaGtowne pogcia i konstrukcje dotygze regulacji prawnej
organizacji i funkcjonowania administracji publi@nNadzér, kontrola, koordynacja i kierownictwo,
[w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red Prawo administracyjneWarszawa 2019, s. 151.
317|bidem,s. 152.
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by¢ przydatna do realizacji zatonych celéw z zakresu bezpieagtva pastwa i
dobra wspdlnego. §Sto obszary wymagage najczsciej spojnego i szybkiego
dziatania na obszarze categongava. Maliwos¢é wydawania wizacych polece,
wytycznych czy szczegotowe instrukcje dziatania mbgé tu bardzo pomocne.
Oczywiscie zakfadajc, ze kierownictwo bdzie rozgdnie wykorzystywane, a nie
celowo nadiywane.

Kolejna wkz - nadzor administracyjny, w ramach dyscyplin &gigych w
oparciu o prawo publiczne, naje do pogé i konstrukcji elementarnyche. Jak
wskazuje M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, nadzor widiez umazliwia
oddziatywanie na podmioty nadzorowaneg ednak ré@nica wobec kierownictwa,
ze podmiot nadzorggy musi posiada wyraznie wskazanesrodki nadzorit®.
Przeprowadzana weryfikacja dziatania ma ponadtceexaiej charakter nagpczy, a
znacznie rzadziej przyjmuje poétaadzoru prewencyjnego. Podmiot nadzgoyj
sprawdza wjc zgodng¢ stanu zastanego ze stanem postulowanym w pierwszym
etapie, a nagpnie mae oddzialywa na podmiot nadzorowany. Nadzor
administracyjny jest sprawowany przez podmiotyzalne do szeroko rozumianej
wtadzy wykonawczéf®, a wiec podmioty najcziciej wchodace w sktad aparatu
administracji radowej. Za J. Supernatem nateuzna nadzor administracyjny za
znamienny instrument funkcjonowania administracjublicznej 3?* . Nadzér
weryfikacyjny daje w poréwnaniu z kierownictwem ekszz swobo@ dziatania
podmiotow sprawdzanych, bowiem nie jest oparty riazagych wytycznych i
poleceniach, wydawanych niejako podmiotom podlegltydest on obecnie
standardem w ukiadach zdecentralizowanych i dagmsszoonownej weryfikacji
poditych decyzji. Dla jego petnej skuteczeonadzér musi byjednak wykonywany
bardzo sprawnie i szybko, aby reagéwe ewentualne niepokme zjawiska. Jak
trafnie i kompleksowo wskazuje J. Jagielski, nadige manos¢ ,,podejmowania w

ramach okréonego uktadu organizacyjnego przez dany podmiatiZorugcy) nie

318 K. Kiczka, Niektére problemy prawne nadzoru administracyjnegoobszarze dziatalgoi
gospodarczejw:] C. Kocinski (red.),Nadzor administracyjn. Od prewencji do weryfikadffroctaw
2006, s. 157.

319 M. Wierzbowski, A. WiktorowskaGtéwne pojcia i konstrukcje...s. 151-152.

320K, Kiczka, Niektére problemy prawne nadzorus. 159.

8217Zob. J. Supernatnstrumenty dziatania administracji publicznej. @tum z nauki administracji,
Wroctaw 2003.
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tylko sprawdzania i oceniania innego podmiotu (madwanego), ale tak
stosowania wizacej ingerencji w jego dziataldé (stan) w celu skorygowania jej w
pozadanym kierunku, zgodnym z przyymi punktami odniesienia, przy czym zakres
i sposoby {rodki) tej ingerencji & determinowane prawem i wyznaczane w
konkretnych przypadkach przez stosowne prawne aefg(...)"?2

Kontrola nie pozwala natomiast na dokonywanie wiado oddziatywania,
jednak powinna by uznana za jednz najwaniejszych funkcji administracji
publicznej, posiadagych istothe znaczenie rowniev obszarze bezpieazstwa
panstwa. Jak zaznacza | Mik-Dobosz, kontrola ma dé specyficzny, ale nadal
samodzielny charakter, chogiyy przez wyodsbniorg nazwe, pod ktdn regulowana
jest jako instytucja omawianego prawa administraey{F>. Pozostaje ona jednak w
bardzo bliskim powjzaniu z omowioa przed chwiy instytucp nadzoru. Trafnie
wskazuje E. Ochendowskize nadzoér i kontrola okéjag podstawowe funkcje
gwarantowania prawidtowej dziatalfm administracji publicznéf* we wszystkich
jej obszarach, w tym w obszarze bezpiéshwa surowcowego. Kontrola to w
najprostszych stowach ,poréwnanie tego, co jesgnz, co by powinno™®?, a wiec
badanie stanu rzeczywistego w czasie przeprowadhargynndci i zestawienie go
ze wzorcem kontroli, ktorym jest stan postulowamyynikajacy najczsciej z
przepisow. Tak rozumiana kontrola jest warunkierteprsym, a widciwe pierwszym
krokiem w rzetelnym przeprowadzeniu czyicionadzorczych. Réwnie dobre
kierownictwo nie maee oby sie bez instytucji kontroli. Niezwykle istotny jest
ponadto fakt, na ktéry zwraca uwad) Jagielski — kontrola nie e by¢ pojmowana
jako pojedynczy czy jednostkowy akt, a powinnac¢ byraktowana jako
wieloaspektowy proces, stan@ey ciag dziata, w ktdry zaangzowany jest podmiot
kontrolujacy i podmiot kontrolowanif®. Takie podejcie wpisuje si niewatpliwie w
koncepcg stalego procesu zapewniania bezpiésiga surowcowego patwa, o

ktorym mowa byta ja na pocaztku niniejszej pracy. Bez higcej kontroli, dagcej

822 3. Jagielski,Kontrola a nadzér. Kontrola jako komponent innyamKciji, [w:] Kontrola
administracji publicznejwydanie 4, Warszawa 2018, s. 45.

323 |, Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli w administracji publicznej denmatiycznego péstwa
prawnegoWarszawa 2015, s. 80.

324 E. OchendowskiPrawo administracyjne. @z¢ ogélna,Torun 2009,s. 416.

325 7. Lang,Kontrola administracji. Charakterystyka kontroli mdhistracji, [w:] M. Wierzbowski
(red.),Prawo administracyjne, wydanie 13 zmienione i ulupee, Warszawa 2017, s. 315.
326 3. Jagielskikontrola w wymiarze prawnynfw:] Kontrola administracii..., s. 39.
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ewentualne sygnaly i podstawy do dzfateadzorczych, zapewnienie bezpietteva
jest po prostu nienmiwe.

Ostatnia ze wspomnianych wegj instytucji — koordynacja, jest chyba jednym z
najczsciej niedocenianych i rzadko realnie wykorzystywemyktadow zalenosci
w ramach szeroko rozumianego prawa administracgjnBgmczasem, odpowiednio
wykorzystana koordynacja me przynosi wymierne, pozytywne skutki dla catego
panstwa. Organ koordynggy dziatania innych podmiotéw (niezafee czy g to inne
organy, czy podmioty pozosige poza aparatem administracyjnym),
niepodporadkowanych mu organizacyjnie lub ghowo, ma dzy¢ do harmonizacji
dziatalndgci tych jednosteR?’. To ujednolicenie, uspéjnienie i upgdkowanie,
odbywapce s¢ przy wyciu dostpnych legalnych srodkéw o charakterze
niewtadczym, powinno sprzyja nie tylko jednolitej praktyce i wzorcom
postpowania, ale taie powinno pomagaw budowaniu zaufania do fistwa. W
obszarze bezpiecstwa surowcowego, zwlaszcza przy omawianym w kghajn
rozdziale planowaniu i zagospodarowaniu przestrgenma harmonizacja wszelkich
czynndaci i dokumentéw planistycznych jest niezwykle istt

Jak juw wspomniano wczmiej w niniejszej cgsci, prawo administracyjne jest
niewatpliwie elementem szeroko rozumianego prawa pubégp. Stusznie wskazuje
Z. Duniewskaze jedry z podstawowych tdic pomedzy prawem administracyjnym
jako elementem prawa publicznego, a np. prawemloymi jako elementem prawa
prywatnego, jest zakenie,ze to pierwsze nie ni@ i nie powinno b§ tworzone raz
na zawszé?®. Powinno ono w miar potrzeby podlega stosunkowo cgstym
zmianom, w ramach reakcji na zmieg@ s¢ warunki spoteczne, gospodarcze,
polityczne czy inne potencjalne b i zagraenia, na ktére prawo administracyjne
musi na bigaco odpowiada %?° . Powinno to oczywicie odbyw& sic z
poszanowaniem zasady pewocioi stabilngci prawa, a take z zachowaniem zasad
zdrowego rozsiku. Niezkedna jest tu obok samego prawa administracyjnego
rowniez tak zwana administracja inteligentna, o ktorejemma J. B6 — inteligentna

ze wzgkdu na swaqj zdolna¢ do przystosowywaniagdo zmiennych warunkéw w

327 M. Wierzbowski, A. WiktorowskaGtéwne pojcia i konstrukcje...s. 151-152.

328 7. DuniewskaWprowadzenigw:] Z. Duniewska, B. Jaworskaebska, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl (red.)Prawo administracyjne materialng/arszawa 2016, s. 64.

329 Zob. J. ZimmermanrRrawo administracyjne.,.s. 63.
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celu lepszego realizowania publicznych intereséymatiel*°. Tak rozumiane i tak
dziatapce prawo administracyjne jestagiidealnym instrumentem wspiegaym, a
wrecz nawet gwarantggym, w imi interesu publicznego, bezpiedsevo pastwa.
Zostato to rownig niejako uwypuklone w zaproponowanej w poprzegtaan
rozdziale definicji bezpiecAstwa surowcowego. Powinno ono, zdaniem autor&, by
postrzegane jako proces o charakterzgtgm, polegajcy na eliminacji przez organy
panstwa ryzyka wysfpienia niedoboréw w bigcych oraz przysztych dostawach
strategicznych energetycznych i nieenergetycznyoovecOw mineralnych, m.in.
poprzez odpowiednie wykorzystanie instrumentow arakterze prawnym. Taka jest
tez rola prawa administracyjnego, ktére powinno reagowa zmienigjce St
okolicznaci. Prawo jest tu podstawowym nadziem do wykonywania wszelkich
zada publicznych naktadanych przez ustawodawa administraef3L.

Niewsatpliwe dla zapewnienia bezpiedstwa surowcowego fatwa potrzebne
jest catdciowe spojrzenie ustawodawcy i podmiotow adminjgtrych, zobrazowane
zarOwno w przepisach powszechnie olxanjacych aktow normatywnych, aktow
administracyjnych, jak i innych instrumentéw zaloych do prawnych form
dziatania administradjz. Niezkgdna jest decyzyjrigé, wtadcza¢ i skuteczné¢ w
podejmowaniu wczmiej zaplanowanych i odpowiednio skoordynowanyclskali
catego kraju dziala Administracja publicznaddzie bowiem racjonalnie dziatata,
jezeli otrzyma klarowne wytyczne, w jakich kierunkaicfakie dziatania powinna
podejmowa3®3, W koacu potrzebna jestzesprawna kontrola administracyjnadhca
podstawy do stosowania ewentualnycnodkow nadzoru nad interegaym nas
obszarem. Wszystko to musi dypowigzane =z prawidlowym i petnym
wykorzystywaniem kolejnych opisanych i przeanaliaowch poniej instrumentéw.
Sg one oczywicie elementem rozmaitych regulacji prawnych, w ydewanej
wiekszasci nalezagcych wianie do obszaru prawa administracyjnego. Baamie to

pozwala z jednej strony na prawidtowe z@izanie sprawami publicznymi i realizacj

330, Bat, Administracja publiczna jako organizacja inteligeat[w:] A. Btas, J. B&, J. Jeewski,
Administracja publicznaRozna 2004,s. 366.

331 A. PanasiukRacjonalny prawodawca a racjonalna administracjawag kilka[w:] D. Kijowski,
A. Miru¢, A. Budnik (red.)Racjonalny ustawodawca. Racjonalna administracgmigci Profesora
Eugeniusza SmoktunowicBiatystok 2016, s. 81.

332 R, StankiewiczKilka uwag o regulacji.,.s. 110.

333 A. PanasiukRacjonalny prawodawca a racjonalna administracjas. .§3.
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dobra wspdlnego, w tym pgdanego bezpiecastwa surowcowego patwa. Z
drugiej z& strony, w myl zasad legalizmu,dalzie chronito jednostki administrowane
przed nadmiern (wykraczajca poza podstawy i cel dziatania wynike¢ z prawa
powszechnie obowtujagcego) ingerengj organdéw administracji publicznej w ich
prawa i obowgzki.
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4 OCHRONA SRODOWISKA ORAZ PLANOWANIE | ZAGOSPODAROWANIE
PRZESTRZENNE JAKO INSTRUMENTY BEZPIECZSTWA SUROWCOWEGO

PANSTWA

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jest¢ deepozornym, lecz
jednoczénie niezwykle istotnym instrumentem, ktory seowspomac lub znagezo
przeszkoddi w budowaniu bezpiecastwa surowcowego patwa. Niektorzy
autorzy wskazuj nawet, ze dokumenty dotyere planowania przestrzennego
powinny by w polskim poradku prawnym gtdwnym naedziem ochrony
nieeksploatowanych jeszcze, a udokumentowanych: Kdpalin334. Jak ju
sygnalizowano w rozdziatach poprzedzsgch, bezpieczestwo surowcowe pestwa
musi by pojmowane i analizowane jakoagi wielu czynnéci, dokonywanych na
réznym etapie, w ramach prawidtowego funkcjonowanipdszesnego pestwa i
jego gospodarki. Planowanie i zagospodarowaniespzanne, obok planowania
strategicznego, jest jednym z pierwszych ogniw wicdghu wspomnianych
aktywnaici. W zakresie surowcow pozyskiwanych w ramaddta pierwotnego - z
wydobycia krajowego, jest to instrument, ktéregodbk lub niewtéciwe wycie
moze skutecznie zaprzefma¢ rozpisam z wyprzedzeniem na wiele lat strategi
surowcows panstwa. Obecne dzialania podejmowane w zakresie plania i
zagospodarowania przestrzennego, aseidde brak praktycznie jakiejkolwiek
skutecznej koordynacji w tym obszarze w skali catdgaju powoduyj wiele
probleméw. Niewypetnianie podstawowych obamkiow (w tym obowizkow
nadzorczych) wynikagych od wielu lat z przepiséw ustawowych odrgszh s
do planowania i zagospodarowania przestrzennegepkvotnie doprowadzito do
swiadomego lub przypadkowego wygkenia z potencjalnej eksploatacji rozmaitych
zt6z surowcOw mineralnych. Dotyczylo to m.in. surowcdéw znaczeniu
energetycznym oraz pierwiastkdéw zaliczanych do tzwowcow ziem rzadkich -
niezwykle cennych i stale poszukiwanych na casyvecie.

334 M. Wiland, Ztoza kopalin i ich wydobywanie a planowanie i zagospod/anie przestrzennpy:]
Zeszyty Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami idlimgmi i Energg Polskiej Akademii Nauk,
nr 91/2015, s. 228.
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W niniejszym rozdziale poruszone zostaw pierwszej kolejnéci kwestie
wynikajace z zasad ochrongrodowiska i zasady zroOwnowanego rozwoju,
uzasadniajce potrzeby eksploatacji zd&opalin. W dalszej e%ci przeanalizowane
zostam przepisy, dotycxe koniecznéci uwzgkdniania ziGé surowcow przy
ksztattowaniu polityki przestrzennej na szczeblu immpm (w  ramach
przyjmowanych  studibw uwarunkowa i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz opartych o ich ustalemejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego), wojewddzkim Yyplaragospodarowania
przestrzennego wojewodztw) i przede wszystkim wiparlku rozmaitych inwestyciji
liniowych®* 0 znaczeniu ogdlnokrajowym. Omoéwione ponadto zostznaczenie
przestanek bezpiecastwa pastwa i interesu publicznego w procesie uchwalania
polityki przestrzennej i planéw zagospodarowanizeptrzennego, a tai zadania
jednostek samogrlu terytorialnego i organéw administracjigdowej w zakresie
przygotowywania dokumentow planistycznych, ktéresposéb bezpoedni lub
posredni mag wptyw na bezpieczestwo surowcowe i gospodarczenpwa. Rozdziat
ten zamyké bedzie analiza powanych problemow wyspujacych w obszarze
planowania i zagospodarowania przestrzennego, kiéstety mocno oddzialpa

proces zapewniania bezpiefigava surowcowego patwa.

335 Mowa tu przede wszystkim o inwestycjach drogowyahtostrady i drogi szybkiego ruchu),
liniach przesylowych i gazagyach, ale take o innych strategicznych inwestycjachmg@vowych
prowadzonych najgZciej w oparciu tzw. specustawy.
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4.1 OCHRONA SRODOWISKA | ZROWNOWAZONY ROZWOJ JAKO INSTRUMENTY

BEZPIECZENSTWA SUROWCOWEGO PASTWA

Plany dotycgce eksploatacji z#d kopalin na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, niezalenie od rodzaju surowca mineralnego i ewentualnejothe jego
wydobycia, bardzo €sto whza Sic ze sprzeciwem lub protestami spoteczno
lokalnych, w gsiedztwie ktérych miatyby siodbywa tzw. roboty geologiczrié®
oraz nastpnie roboty goérniczZ8’. Zjawisko to, posiadage udokumentowane pod®
socjologiczne i psychologiczne, znane jest na caiwiecie pod postagi tzw.
~Syndromu NIMBY”. Nazwa ,NIMBY” jest skrotowcem, omdotujacym sk do
angielskiego petnego oldlenia - nazwy dla tego fenomenu, rozwijanym jakeot,
In My BackYar8®®®, Tiumacac to wyraenie na ¢zyk polski (w zalenosci od
autorow analizyjcych to zjawisko), mzemy postugiwa sie jedrny z nasgpujacych
mozliwosci - ,nie na moim podwdrku”, ,nie w moim ogrodkutlh ,nie w moim
sasiedztwie”. Jest to postawa niezwykle rozpowszemtminaswiecie, cechujca
ludzi sprzeciwiagcych sé przeprowadzaniu konkretnych inwestycji (w tym rbbd
gorniczych) w ich najbliszej okolicy lub ssiedztwie, nie negagych jednak
jednoczénie ogolnej potrzeby ich realizacji ze wedii np. na dobro i potrzeby
panstwa czy dobro spotecastwa®®®. Dostrzegana i niekwestionowana jestawi
konieczng¢ dziatania, zmierzagego do realizacji projektu istotnego najedej z
punktu widzenia bezpiecastwa kraju i jego obywateli. Jednoéme&, nie chcemy
jednak sami obserwowazmieniajcego s¢ srodowiska naturalnego i prac w

bezparednio otaczacym nas krajobrazie lokalnytf. Najctetniej chcielibymy,

336 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 11 Prawa geologiczniegérniczego, robotami geologicznymi s
wszelkie czynnéci wykonywane w ramach prac geologicznych peppowierzchni terenu, w tym
przy wyciu srodkéw strzatowych, a tak likwidacja wyrobisk po tych czyniciach.

337 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 12 Prawa geologicznegfirniczego, do robét gérniczych zaliczamy
wykonywanie, utrzymywanie, zabezpieczanie Ilub Idkewivanie wyrobisk gorniczych oraz
zwatowanie nadktadu w odkrywkowych zakladach gayit w zwizku z dziatalnécia regulowai

w ustawie Prawo geologiczne i gérnicze.

338 Zgodnie z EncyklopediBritanica, fenomen NIMBY jest kolokwializmem oKtajacym czyf
sprzeciw odnosgey sk do lokalizacji czegoniepazadanego w jegossiedztwie. Okréenie to zostato
po raz pierwszy zyte w potowie lat 70 XX wieku w zwrku z protestami przeciwko planowanym
budowom elektrowni atomowych w Stanach Zjednoczbmmmeryki Pétnocnej.

339 3. Hausner (redBolityka surowcowa., s. 10.

340 Szerzej na temat ,Syndromu NIMBY” zob. np.: Z. kiJaV. Misiak, Energetyka a spoteczstwo:
aspekty socjologiczneWarszawa 2012; M. Bednarek-Szczége, K. Dmochowska-Dudek,
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aby inwestycje te realizowane byly w inneg&a kraju lub poza jego granicami.
Zapomina s przy tym niezwykle cgsto, zwlaszcza w przypadku wydobycia
surowcow mineralnychze miejsce prowadzenia oktenych robot gorniczych
uwarunkowane jest lokalizacgtoza kopaliny i budow geologiczig kraju, a wec
czynnikami niezalenymi od woli ludzkie;.

Tymczasem, pomimo d6 powszechnej, pdwiadomej i automatycznej
klasyfikacji dziatah wydobywczych jako szkodliwych dkrodowiska naturalnego (a
przede wszystkim dla otaczaggo nas krajobrazu lokalnego), riglewyraznie
zaznaczy, ze od strony ustawowej, sytuacja ta nie jest w rpetosci az tak
jednoznaczna, prosta i oczywista. Zgodnie z dgfifegalry, zawary w ustawie z
dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrofrpdowisk&*, ochronasrodowiska to
podejmowanie lub zaniechanie dziataumazliwiajacych zachowanie lub
przywracanie réwnowagi przyrodniczej. Polégmma ona w szczegoélda na
racjonalnym ksztattowanigrodowiska i gospodarowaniu jego zasobami zgodnie z
zasag zréwnowaonego rozwoju, przeciwdziataniu zanieczyszczeniomazo
przywracaniu elementow przyrodniczych do stanwseweego (zblzonego do stanu
pierwotnego). Z wymienionych powvg czynndci, skladagcych s¢ na
kompleksowe dziatania zmieraag do ochrony otaczgjego nassrodowiska
naturalnego, szczegdlmwag powinny zwrdct dwie rzeczy - wspomniane powsj
racjonale ksztaltowaniesrodowiska oraz gospodarowanie jego zasobami, w
powigzaniu z zasagzréwnowaonego rozwoju. Bda one kluczowe m.in. dla caioi
procesu zapewniania bezpiefiggva surowcowego danego ngéwa, niejako
wyposaonego w tzw. pierwotnerddia surowcow, a wt posiadajcego na swoim
terytorium zt@a najwaniejszych dla jego funkcjonowania kopalin. Konieezrzy
wykonywaniu powyszych dziatda bedzie przede wszystkim uwzglnianie
rozmaitych czynnikéw, w tym czynnikbw spotecznychgospodarczych, oraz
wystepujacych medzy nimi powgzan, aby w sposob cadoiowy zadbd o otaczajce

nas srodowisko naturaln#?. Ze wzgédu na zaliczenie przez prawodawdo

Syndrom NIMNY na obszarach wiejskich w Polsce: unkowania i specyfika konfliktow wokot
niechcianych inwestycjiVarszawa 2016.

341 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrénaglowiska (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 1396 ze
zm.), dalej te jako ,PCS”.

342 M. Gorski, Komentarz do art. 3[w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. RadeckRrawo ochrony
srodowiska. KomentaraVydanie 3, Warszawa 2019 r., SIP Legalis.
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ustawowego katalogu zasobdémdowiska réwnie interesujcych nas ztd kopalin,
ochrore srodowiska nalgy postrzega rowniez jako swoisty rodzaj instrumentu
budowania i realizowania polityki surowcowej oragzpieczéstwa surowcowego
panstwa. Same regulacje Prawa geologicznego i gorga;ze ktorych bdzie mowa
w kolejnych czsciach i rozdziatach niniejszej pracy, powinnylanalizowane przez
pryzmat tego winie pohczenid&*®. Zgodnie bowiem z art. 3 pkt 39 B@rodowisko
to og6t elementdw przyrodniczych, w tym takelementdéw przeksztatconych w
wyniku dziatalngci cztowieka. W szczegolsoi zaliczymy tu powierzchgiziemi,
kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat orazzpstate elementy #6orodndgci
biologicznej, a take wzajemne oddzialywania pogdezy tymi elementami.
Racjonalne ksztattowanie i gospodarowanie zasoBewmdiowiska ma si odbywa
zgodnie z zasadzrownowaonego rozwoju. Jak wyfaie wskazuje w jednym ze
swych orzecze Naczelny §d Administracyjny, w ramach zasady zréwnaaaego
rozwoju dostrzega powinnsmy nie tylko sam (niezwykle istotg) ochrorg
przyrody, ale rownig potrzelp stabilnego rozwoju spotecznego czy
cywilizacyjnego***. Zasada ta jest niezwykle istotna dla éaitdfunkcjonowania
naszego pastwa i jego stalego rozwoju gospodarczego. Zosbtala zreszt juz
niejako wskazana przez ustrojodawca pocztku Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej jako jedna z bardzo istotnych zasad ustrggh. Co do jej roli i charakteru
nie ma jednak obecnie konsensusu w doktrynie, mdeglzie jeszcze mowa pom;.
Zgodnie z przywotywanym juw niniejszej pracy art. 5 Konstytucji, Rzeczposgol
Polska strzze niepodlegtéci i nienaruszalnai swojego terytorium, zapewnia
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpiecste/o obywateli, strzee
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrémodowiska, kieruyjc sk zasad
zrownowaonego rozwoju. Jest to jeden z pierwszych przepigwmstytucji o
charakterze programowym, okl@&acym podstawowe cele stawiane przedspaem
polskim?*®. Autorzy Konstytucji nieprzypadkowo nie wskazali jednak katalogu
instrumentow niezdnych do ich oggniccia. Jak si podkrela, mamy tu bowiem do

czynienia z pewnymi ostatecznymi czy finalnymi ceilaktore mag by¢ brane pod

343 B. Rakoczy,Wprowadzenie do prawa geologicznego i gérniczdgo, B. Rakoczy (red.),
Wybrane problemy prawa geologicznego i gornicz&garszawa 2016, s. 13.

344\Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2006 r., Il OSK 507/06.

345 M. Florczak-Witor, Komentarz do art. 5 Konstytucjiy:] M. Safjan, L. Bosek (red.Konstytucja
RP. Tom. I. Komentarz do art. 1-8&arszawa 2016, s. 279.
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uwag czy uwzgtdniane przez pstwo we wszystkich aspektach dziatdltigego
organow?*®. Jednoczénie, s one pewnego rodzaju uzasadnieniem i swoistym
punktem odniesienia dla cat przepisow zawartych w oboyzujacej obecnie w
Polsce ustawie zasadnicZé;

Jak ju wspomniano powsej, charakter i rola wymienionej w art. 5 Konstytuc
zasady zréwnowanego rozwoju, budzpewnego rodzaju doktrynalne kontrowersije.
Zarysowalty s} dotychczas w gmiennictwie i judykaturze dwa gtdwne, rozhie
stanowiska. Zgodnie z pierwszym z nich, zasada ro@wezonego rozwoju jest
traktowana jako samodzielna zasada ustrojéfyanogica stanowd odrebny czy
niezaleny wzorzec kontroli pogpowania organéw mastwa w ramach ich bigcego
dziatania®*®. Zasady ustrojowe to bowiem takie reguty, ktoeg reaczelnymi
drogowskazami, do ktorych bezwedhie stosowéa musz sic wszystkie podmioty
dziatapce w imieniu i na rzecz patwa. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
zasady ustrojowe maprzede wszystkim przyczyriaic do statej i petnej realizaciji
wymienionego w art. 1 Konstytucji ,dobra wspélnegszystkich obywateli®®.
Jednoczénie, ich normatywna téé ,jest z reguly konkretyzowana i precyzowana —
przynajmniej w pewnym zakresie — w dalszych przgiskonstytucji®’. Powoduje
to najczsciej pewnego rodzaju egciowe pokrywanie si zasad ustrojowych i
bardziej konkretnych, czy bardziej szczegétowychgutacji przewidzianych w
ustawie zasadniczej. Nie dorkaa ma to obecnie miejsce w przypadku analizowanej
tu zasady zrownowanego rozwoju, jednak nie to jest kluczowym korgtamentem
ewentualnych oponentéw. Stanowisko uzoajzasag zrownowaonego rozwoju za
samodzielp zasag ustrojowy jest kwestionowane ze wzglu na przytoczanjuz
tres¢ art. 5 Konstytucji. Z literalnej analizy przepiswnika raczej positkowy, a

zdaniem niektorych wcz instrumentalny charakter tej zasady. Ma ona éowi

346 | bidem.

347 P, SarneckiKomentarz do art. 5 Konstytucji RPw:] L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., SIP LEX

348 A, Bataban Konstytucyjna zasada zréwnaieaego rozwoju[w:] L. Garlicki, A. Szmyt (red.),
Szd¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.sldadczenia i inspiracjeWarszawa 2003.

349 R. PaczuskiZrownowaony rozwdj a stosunek polityki do prawaswietle polskiej praktyki
legislacyjnej [w:] K. Réwny, J. Jablaski (red.), Zasada zréwnowmnego rozwoju w prawie i
praktyce ochronyrodowiska, Warszawa 2002, s. 39, czy M. Bar, J. Jefichp Prawo ochrony
srodowiska, Wroctaw 2005, s. 526.

30 Wyrok TK — SK 24/02 s. 13

3S1Wyrok TK — SK 24/02 s. 12
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stanowé swoistysrodek do osgignigcia innego celu lub celéw, bez petniediafacto
samodzielnej roli zasady ustrojowej. Jednénie nie ma catkowitej jasgoi czy
zasada zrownowanego rozwoju powinna odn@sisie do wszystkich celow
stawianych w art. 5 Konstytucji przed RzeczpospdHblsk, czy tylko do celu
wymienionego na samym kou tej jednostki redakcyjnej — do zapewniania ookiro
przyrody. Rownie w tej kwestii zdania w doktrynieggias¢ mocno zrénicowane i
podzielone. Dla przyktadu, B. Rakoczy opowiada¢c sta powizaniem
zrOwnowaonego rozwoju ze wszystkimi zadaniami wymienionymizez
ustrojodawe w art. 5 Konstytucji®>, co ma oczywicie swoje ogromne walory
praktyczne. Innego zdania jest natomiast L. BoBekanalizie obu wspomnianych
mozliwosci, sklania sj on raczej ku przygciu przeciwnej interpretacji. Ta ostatnia
znacaco ogranicza, a raczej wprost wyklucza iwos¢ stosowania tej zasady jako
samodzielnego wzorca kontroli prawa m.in. w ppstvaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym®°3 Nie skupiajc sk jednak w niniejszej dysertacji na praésaniu

0 zasadn&i jednego z powsszych podég konstytucyjnych, naley podkreli¢, ze
przyjmujac nawet pewnego rodzaju wariant minimalny, w obtuagjach interesaga
nas ochronasrodowiska naturalnego ¢tizie powszana ze wspomnignzasad
zrownowaonego rozwoju piestwa.

Naturalnym dalszym krokiem rozwah powinna by obecnie szczego6towa
analiza i préba przedzenia, jak naley rozumi€ konstrukcg zrownowaonego
rozwoju, wskaza#s wprost przez ustrojodawaov Konstytucji. O ile préno szuka
wskazowek w tym wzghzie w samej ustawie zasadniczej, z pognacramach
polskiego systemu prawnego moniewatpliwie przyjs¢ definicja legalna zawarta w
ustawie Prawo ochron§rodowiska. Na marginesie nalejeszcze zasygnalizowa
7€ pogcie to pochodzi wikxiwie z aktéw o charakterze ponadnarodowym, w tym
przede wszystkim z rozmaitych raportéw, deklaradfionwencji zawartych pod
auspicjami Organizacji Narodéw Zjednoczonyeh. Odpowiednie odniesienia

mozemy znalec¢ takze w aktach wydawanych w ramach Unii Europejskiejym w

352 Zob. B. Rakoczy,Artykut 5 Konstytucji,[w:] Z. Bukowski Prawo ochronysrodowiska.
KomentarzWarszawa 2013, s. 19-23.

353 M. Florczak-Witor, Komentarz do art. 5 Konstytuciji.s., 290.

354 Zob. E. OlejarczykZasada zréwnowanego rozwoju w systemie prawa polskiego — wybrane
zagadnieniajw:] Przeghd Prawa Ochronyrodowiska nr 2/2016, s. 122-127;
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przywotywanym ju Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskf&j Na potrzeby
niniejszej cesci dysertacji nie ma jednak potrzeby doktadnatgmlzenia historii
wystepowania, obowgzywania i ewolucji tej zasady. Zdaniem autora, zv@du

ograniczonego waloru poznawczego, obecniezgadie skupt gtdbwnie na krajowym
porzadku prawnym.

Zgodnie z art. 3 pkt 50 R przez zréwnowzny rozwoj powinrimy
rozumie€ taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktorym ppsje proces
integrowania dziata politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zacroem
rownowagi przyrodniczej oraz trwald podstawowych procesow przyrodniczych, w
celu zagwarantowania mowosci zaspokajania podstawowych  potrzeb
poszczegolnych spoteczwo lub obywateli zarowno wspoétczesnego, jak | pzrysh
pokoler. Ustawodawca dostrzega tuewipotrzelp perspektywicznego planowania
poszczegolnych dziatave wszystkich obszaracicia oraz realnej, petnej i rzetelnej
oceny skutkow poszczegélnych czydcio Wszystko to powinno zagwarantoéva
realizacg potrzeb spoteczstwa obecnieyjacego, jak i kolejnych pokofew blizszej
lub dalszej przyszkei. Wracajc na grunt konstytucyjny, nakaz zapewniania przez
panstwo ochrony srodowiska, przy jednoczesnym kierowaniu¢ sizasad
zrOwnowaonego rozwoju, oznacza e pewne zalzenie, ze wszelka ingerencja
cztowieka wsrodowisko naturalne powinna nggowa w sposob maiwie najmniej
szkodliwy dla naturalnych jego zasobéw, a przy sputeczne korZgi wyptywajace
z poditej ingerencji powinny przewsgza wszelki potencjalny uszczerb@k Jak
podkr&la P. Sarnecki, oggane korzyci powinny by ,co najmniej proporcjonalne,
spotecznie adekwatne do strat, jakie wibwczas ponos?®’. Podobne rozumienie
zasady zréwnow#nego rozwoju prezentuje w swoim orzecznictwie Tirydd
Konstytucyjny. W wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r.kezuje on,ze ,W ramach
zasady zrOwnowanego rozwoju miei sie nie tylko ochrona przyrody czy
ksztattowanie tadu przestrzennego, alez¢éakaleyta troska o rozwoj spoteczny i
cywilizacyjny, zwpzany z konieczniwia budowania stosownej infrastruktury,
niezlednej dla — uwzgldniajgcego cywilizacyjne potrzeby zycia cziowieka i

poszczegolnych wspdélnot. Idea zrownamaego rozwoju zawiera vt w sobie

355 Zob. Art. 11 i art. 191 TFUE.
356 M. Florczak-Witor, Komentarz do art. 5 Konstytucji..289-290.
357 p, SarneckiKomentarz do art. 5 Konstytucji RB, [w:], SIP LEX.

127



potrzele uwzgkdnienia ranych wartdci konstytucyjnych, a jednocé@ae nakaz
stosownego ich wywania’®®® Trybunat wyranie wiec akcentujeze obok ochrony
przyrody naley tez zwrac& uwag na cywilizacyjny rozwoj spotecastwa.
Niezlgdne jest tu m.in. odpowiedzialne korzystanie z hasosrodowiska, do
ktorych zaliczamy rownieztoza surowcow mineralnych. Warto ponadto zaznéczy
ze zasada zrOwnowanego rozwoju jest dostrzegana #akprzez sdownictwo
administracyjne, pelac w jego orzecznictwie przede wszystkim swpisble
dyrektywy wyktadn#®. Jak wskazat Wojewodzkia8 Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim, ,(...) gdy pojawiaj sie watpliwosci co do zakresu obowakow,
rodzaju obowjzkéw i sposobu ich realizacji, nale positkow& sic zasad
zrownowaonego rozwoju. Pelni ona zatem ¢gbodobrm do zasad wspgycia
spotecznego czy spoteczno-gospodarczego przeznacegeprawie cywilnym. W
pierwszej kolejnéci do uwzgédnienia zasady zrownowanego rozwoju obowrzany
jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa,zatieugiej strony zasadte
powinny mi& rowniez na uwadze organy stogag prawo. Niekiedy bowiem stan
faktyczny wymaga rozwenia i wywaenia rozwizan korzystniejszych, stosag
zasag zrownowaonego rozwoju®®.

Wspomniano ji powyzej, ze zgodnie z art. 3 pkt 13 BQochronarodowiska
polega m.in. na gospodarowaniu zasobasnbdowiska, zgodnie z zasad
zrObwnowaonego rozwoju, a w ramach samegoepig srodowisko (art. 3 pkt 30
POS) mieszca sie interesujce nas kopaliny. Regulacje teedhce podstaw dla
dalszych szczegdtowych przepiséw, mody¢ sparafrazowana pod gtem
bezpieczastwa surowcowego patwa, przy uwzgidnieniu wczéniejszych
rozwazan 0 zasadzie zrownowanego rozwoju. Ochrong&rodowiska w zwizku z
procesem zapewniania bezpietst&va surowcowego, polegabedzie m.in. na
odpowiednim gospodarowaniu z&mi kopalin, zgodnie z zasadrownowaonego
rozwoju. Méwimy wec tu o takim rozgdnym korzystaniu ze zinaturalnych, ktore
bedzie przynosito korzici dla spoteczéstwa (weksze nk potencjalne straty),
poprzez uwzgldnienie rozwoju spotecznego i cywilizacyjnego, \iintikoniecznéci

budowy odpowiedniej infrastruktury oraz odpowiedyuewykorzystania samych

358 Wyrok TK z 6 czerwca 2006 r., sygn. akt.: K 23/05.
359 Wyrok NSA z 10 stycznia 2018 r., sygn. akt.: 11KD$66/17.
360 \Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 25 marca 200%ygn. akt.: Il SA/GO 825/08.
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surowcow mineralnych. Mamy wé zgodnie z Prawem ochron§rodowiska
korzyst& z krajowych zi@ kopalin dla dobra obecnych i przysztych pokole
zachowujc jednake na uwadze, ich teoretycznie nieodnawialny charakt
niezwykle dtugiej perspektywie czasowej. Przechodeaz do bardziej konkretnych
regulacji obejmujcych ochror kopalin, cechujcych s¢ jednak nadal bardzo éa
doz ogdInaci, nalezy skupt sie na analizie dziatu VII ustawy w ramach tytutu Il —
Ochrona zasobdwrodowiska.

Zgodnie z art. 125 P& zioza kopalin podlegaj ustawowej ochronie,
polegajcej na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami d&@npleksowym
wykorzystaniu kopalin, w tym kopalin towarzysych. Uwzgédniagc w tym
miejscu dodatkowo obowzek wynikajcy z 86 Konstytucji, zgodnie z ktérym idy
ma dbé o stansrodowisk&®!, naley stwierdzé, ze art. 125 PO adresowany jest
zar6wno do szeroko rozumianej administracji pulblgzdziatagcej w imieniu i na
rzecz pastwa, jak i do wszystkich innych podmiotéw korzystgch w jakikolwiek
spos6b zesrodowiska naturalneg’. Nawet jeeli biezace dziatania wikszdci
organdw administracji publicznej nie mapk naprawe wiele lub przewanie nic
wspolnego z wydobywaniem kopalfi, co najmniej nie magone utrudnia ich
ochrony, ktéra ma wszak polegaa racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami oraz
kompleksowym ich wykorzystaniu. Racjonalne gospodanie, jak wskazuje za
stownikiem gzyka polskiego M. Pchalek, to przede wszystkim gdspowanie
odpowiednio zaplanowane, oparte na nowoczesnychdaeh naukowych, dgge
dobre wyniki czy w kacu takie, ktére pozwala na kompleksowe wykorzystani
wydobytej kopaliny?®* Z kolei B. Rakoczy podkita, ze racjonalne gospodarowanie
ma polegé na wydobywaniu kopalin wyEznie w minimalnym stopniu, nieztdnym
do funkcjonowania gospodarki w spos6b prawidlowyle ajednoczénie

uwzglkdniajace potrzeby wspotczesnych i przysztych pokéfle Podejcie to mae

361 Art. 86 Konstytucji RP: Kady jest obowjzany do dbakci o stansrodowiska i ponosi
odpowiedzialné za spowodowane przez siebie jego pogorszenie.dasf odpowiedzialrni
okresla ustawa.

362\, PchatekKomentarz do art. 125 P{[w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecl@rawo ochrony
srodowiska. KomentariVydanie 3, Warszawa 2019, s. 370.

363 K. Gruszecki,Komentarz do art. 12%0S. [w:] K. Gruszecki,Prawo ochronysrodowiska.
Komentarzwyd. V, Warszawa 2019, SIP LEX.

364 M. PchatekKomentarz do art. 125 P©O.., s. 370.

3658 RakoczyKomentarz do art. 125 P [w:] Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Ralzyg
Prawo ochronyrodowiska. Komentard)arszawa 2013, s. 203.
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stat jednak w sprzeczioi z dyrektyve wyptywajaca z art. 125 PO i wskazujca na
konieczné¢ kompleksowego wykorzystania kopaliny. Dalej aytodkrela rowniez,

ze owa racjonaln@ powinna przejawiasi¢ poprzez poszukiwanie alternatywnych
zrodef*®®, ktére pozwal na zasipienie zrédet pierwotnych — naturalnych 6
surowcow. Stusznie chodzi tu &ei nie tylko o wgskie podejcie, obejmujce same
kopaliny, ale rownig o dziatania wspomaggje, ktére przelzg sie na maliwosé¢ ich
racjonalnego wykorzystywania w diszej perspektywie czasow®].Na marginesie
nalezy zaznaczy, ze dziatanie takie jest spojne z omawianynii powyzej planami
Komisji Europejskiej w zakresie powtornego wykorzaysa odzyskanego surowca.
Samo kompleksowe wykorzystanie kopaliny, jak wiydaje, obejmowé bedzie
jednak maliwie najpetniejsze wydobycie i przetworzenie kapalstosownie do ich
wartasci  uzytkowej, przy uwzgidnieniu uwarunkowa technologicznych oraz
wymaga wynikajacych z koniecznéei ochrony pozostatych elementévrodowiska”
naturalneg®®.

Obowigzkowa ochrona zid kopalin wynikajca z art. 125 Prawa ochrony
srodowiska, dotyczy powinna wszystkich wyspujacych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej zt6 kopalin - zarowno z#d catkowicie
udokumentowanych, jak i ztd dla ktérych nie przygotowano jeszcze peinej czy
nawet cezsciowej dokumentacji geologicznej. Co jest niezwykitotne, takie
szerokie podégie interpretacyjne pozwala na zabezpieczenie Basob
poszczegolnych kopalin rowrialla kolejnych pokolke. Jednoczanie zapewnia to
Joezpieczastwo surowcowe dla gospodarki krajowej i wspolna{pwf®, bedace
przecie gtownym przedmiotem analizy w niniejszej dyseitacaukowej. W
przypadku udokumentowanych zju(ale nieeksploatowanych) #6 kopalin,
podstawowymi instrumentami ich ochrony gasady zwjzane z tworzeniem
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenmegw. wtasndé¢ goérnicza
oraz koncesjonowanie ewentualnej dziatatmowydobywczej (w przypadku

znacacej grupy surowcoOw strategicznych dla krajowej  gaiayki).

366 B, Rakoczy wspomina o alternatywnyatddtach energii, odnose sk de factotylko do kopalin
energetycznych, ale uwaga tazady zastosowana réwniedo kopalin zaliczanych do kategorii
surowcOw nieenergetycznych.

367 M. PchatekKomentarz do art. 125 P©O.., s. 370.

368 | bidem.

369 |bidem s. 371
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Nieudokumentowane jeszcze ziokopalin chronione gsnatomiast cgciowo w
ramach dzial podejmowanych przy tzw. poszukiwaniu i rozpoznawarntoz.
Czynndaci te maj zmierza przede wszystkim do stosownego ich udokumentowania
a nasgpnie zabezpieczenia przed zabudpw celu umaliwienia ich p&niejszej
ewentualnej eksploatacfi®, poprzez wpis do wspomnianych dokumentéw
planistycznych. Wszystkie te instrumenty zostalyzegotowo scharakteryzowane w
dalszych cgsciach niniejszego rozdziatu, jak i w kolejnym roede pdwieconym
regulacjom wynikajcym z Prawa geologicznego i gorniczego. Istotnym
uzupetieniem w ramach wspomnianegoz jart. 125 PQ jest zalecenie
ustawodawcy,ze ochrona ma obejmowarowniez tzw. kopaliny towarzysice.
Pojcie to nie zostato wprawdzie zdefiniowane przezvodawe, ale jak przyjmuje
sie w doktrynie, kopaliny towarzygze to wys¢pujace w stosunkowo niewielkiej
ilosci inne surowce kopalnegtiace swoistym naturalnym uzupetnieniem gtéwnej czy
wiodacej kopaliny®* . Nie % one zazwyczaj przedmiotem nagkszego
zainteresowania przedbiorstw posiadagcych koncesj na prowadzenie dziataléa
wydobyweczej, chociamogy przynost im réwniez bardzo die zyski’% Wracajc
jednak do dyrektywy ustawodawcy, w zakresie komgdekego wykorzystania
kopalin, naley stwierdzt, ze jezeli rozpoczto eksploatagj gtdwnego ziaa
kopaliny, kopaliny towarzysze réwnie powinny by odpowiednio wydobyte i
nastpnie zagospodarowane. Jak zawsva B. Rakoczy, ,kompleksowe
wykorzystywanie kopalin oznacza ftak taly sytuacg, gdy zioe zostanie
wyeksploatowane do samegonka, a granice dula wyznaczaty nie wzghy
ekonomiczne, lecz fizyczn&™® przynajmniej w oparciu o aktualwiedz i dostpng
technologé gornicz.

Uzupetnieniem, rozwigciem, a czasem nawet swoistym powtdérzeniem
regulacji zawartej w art. 125 BQjest rownie kolejna jednostka redakcyjna tej
ustawy — art. 126 Prawa ochrosyodowiska. W odrgnieniu od szczegdtowo

omowionego ju powyzej art. 125, mamy tu do czynienia z odmiennym aates.

370 |bidems. 371.

3718, RakoczyKomentarz do art. 125 PO.., s. 203.

372 Za przyktad naley wskazé tu dziatalné¢ KGHM, ktérego gtéwne koncesje obejmuj
eksploatag zt6z miedzi, a jednoczaie kopalinami towarzygzymi rudzie miedzi § srebro, ztoto
oraz platyna.

3738, RakoczyKomentarz do art. 125 PO.., s. 203.
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Regulacja ta nie jest bowiem skierowana m.in. dmoéw pastwa, a obejmuje tym
razem wyhcznie podmioty zajmufge si eksploatagj ztéz kopalint™. Chodzi wic o
podmioty, ktére najegciej na podstawie udzielonej koncesgidp chcialy czerpg
co do zasady, ekonomiczne kafaly z prowadzonej dziataldoi wydobywcze;.
Zgodnie z art. 126 Prawa ochrofrpdowiska, eksploatacjztéz kopalin prowadz
nalezy w sposob gospodarczo uzasadniony, przy jednogaestosowanisrodkow
ograniczajcych potencjalne szkody émodowisku naturalnym oraz przy zapewnieniu
racjonalnego wydobycia i zagospodarowania kopsdmst. 2 omawianego przepisu,
ustawodawca wyraie adresuje te obow#ki jednej, wymienionej ju powyzej
specyficznej grupie przeddiorcow. Zaznaczaze podmiot podejmyggy lub
prowadacy eksploatagjkazdego ziaa kopaliny, ma obowkek przedsibrac srodki,
ktore g niezlzdne zaréwno do ochrony zasobowzadaby przeciwdziatanp. tzw.
wytaczeniu lub zniszczeniu zta), jak i do ochrony powierzchni ziemi oraz wod
powierzchniowych i podziemnych (a egi innych elementéw srodowiska
naturalnego, na ktore m® potencjalnie znagzo oddziatywa eksploatacja zt@), w
miejscu i w gsiedztwie prowadzonej eksploatacji. Istotny jeswniez nakaz
sukcesywnego prowadzenia rekultywacji terendéw pplelesacyjnych, w tym
przywracania do wkxiwego stanu innych elementdéw przyrodniczych, ktére
ucierpiaty na skutek prowadzonych dzialaydobywczych. Ustawodawca, w gy
zasady zréwnowanego rozwoju, dopuszcza miavos¢ powstawania virodowisku
naturalnym pewnej szkody (o ile spoteczne kéczywyptywajagce z podite;
ingerencji przewyszy potencjalny uszczerbek), ale szkody te amby¢ przede
wszystkim ograniczane, a ngstie w miag mazliwosci catkowicie niwelowang®.
Bez takiego jednoznacznego stanowiska, nidimva bylaby eksploatacja zid
kopalin, a wgc wykorzystywanie pierwotnegarédta surowcoéw mineralnych, ktére
W sposoOb znaezy i bezpdredni oddziatuje na proces zapewniania bezpiestne
surowcowego naszegorswa.

Jak stusznie wskazujecsiv orzecznictwie, art. 125 i 126 B@lostarczaj nam

podstawowy zbior zasad ochrony bardzo specyficznetpmentu srodowiska

374 M. PchatekKomentarz do art. 126 P{[w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecl@rawo ochrony
srodowiska. KomentarxVydanie 3, Warszawa 2019, s. 371-372.
375 |bidem, s. 372.
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naturalnego, jakimaskopaliny?’®. Ochrona wiéciwie kazdego ztaa kopalin musi b§
prowadzona w oparciu o ograniczony i nieodnawiamydtuzszej perspektywie
charakter tych surowcéw mineralnych. Dlatega tak wane jest racjonalne i
kompleksowe ich wykorzystywanie w krajowej gospadar Wskazane g
przepisy nie g jednak jedynymi regulacjami chraeymi ztoza kopalin. Zgodnie z
art. 81 PG, ochrona zasobdwodowiska (w tym wiénie zt& kopalin) realizowana
jest na podstawie ustawy Prawo ochrémydowiska oraz przepiséw szczegolnych.
Szczegdtowe zasady gospodarowaniazaha kopalin oraz ochronyrodowiska
zwigzanej z eksploataciztoza, okrglaja m.in. przepisy ustawy Prawo geologiczne i
gornicze. Na etapie przedwydobywczym, w tym na ietapzpoznawczym i
dokumentacyjnym, ogromne znaczenie gnajatomiast regulacje zw#ane z
planowanie i zagospodarowaniem przestrzennym, kti@eawsze jednak spetiaj
W rzeczywistdci swop zaktadag role. Najistotniejsze dla bezpieamdwa
surowcowego instrumenty, z powgj wspomnianych obszaréw, zosiammowione
w dalszej cgsci niniejszej pracy. Tymczasem, nalewyraznie zaznacz§, ze
przytoczone i poczynione dotychczas uwagi potwiagg2z ochronasrodowiska, a
takze powhzany z nj zrownowaony rozwaj, niewtpliwie powinny by zaliczane
do niezwykle istotnych instrumentow bezpietsteva surowcowego patwa.
Instrumentow, ktére znajdaljsic na samym poetku wspomnianego juprocesu
dbatcici o odpowiednie funkcjonowanie krajowej gospodavkioparciu 0 surowce
mineralne. Potwierdzeniem powszych uwag powinien lgydodatkowo fakt,ze
wiasciwie od samego pogiku koncesjonowania dziatalsm poszukiwawczej,
rozpoznawczej i wydobywczej, kompetencje w tym @lbsz naléa do ministra
wlasciwego do sprawsrodowiska, a nie np. do ministrow wewych do spraw
gospodarki, rozwoju czy energetyki. Dlatega tHa zapewniania bezpiedmtwa
surowcowego pastwa, w oparciu o pierwotneérodia surowcow, niebagatelne
znaczenie dzie miata diugofalowa, kompleksowa i redeie prowadzona polityka

ochronysrodowisk&’”. Powinna ona hiyprzygotowana i nagpnie konsekwentnie

376 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 listopada 20108ygn. akt.: Il SA/GI 886/10.

377 Zgodnie z art. 13 PS) polityka ochronyrodowiska to zesp6t dziatanapcych na celu stworzenie
warunkéw niezbdnych do realizacji ochrongrodowiska, zgodnie z zasadzréwnowaonego
rozwoju.
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realizowana przez odpowiednie organy i inne podynipaliczane do aparatu

administracyjnego gestwa.
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4.2 KONIECZNOSC UWZGLEDNIENIA Z£OZ SUROWCOW PRZY KSZTALTOWANIU

POLITYKI PRZESTRZENNEJ

Jak ju wspomniano w bezgcednio poprzedzagej czsci, zgodnie z art. 81
POS, ochrona zasobdwodowiska, w tym ochrona ztdopalin, realizowana jest na
podstawie przepisow Prawa ochrosgodowiska oraz przepisow szczegolnych.
Ochrona ta w przypadku surowcéw mineralnych ma gslana ich racjonalnym
wykorzystywaniu, zgodnie z zaspdroOwnowaonego rozwoju, przez obecne i
przyszie pokolenia. Aby zia byly jednak w ogdle nitiwe do eksploatacji, ogroman
uwag nalezy zwrac& na wszelkie dziatania planistyczne w obszarze qviamia i
zagospodarowania przestrzennego. Nierameadecyzje w tym obszarze mog
przektadé si¢ niestety na czasowe blokowanie, a nawet statgozgthie maliwosci
uzytkowania zi@ga. Jak wskazuje M. Wiland, wszystkie napweejsze akty
normatywne z zakresu planowania przestrzennego rnpgwistzy¢ nie tylko
zapewnieniu szeroko rozumianego tadu przestrzenragam.in. wianie ochronie
udokumentowanych, a nieeksploatowanych jeszcze kpalin’’®. O ile nie ma
bowiem wekszego problemu w praktyce ze zhmni juz eksploatowanymi, gdzie w
ramach wydanych decyzji administracyjnych i obgmuiacych regulacji prawnych,
przedsgbiorca ma jasno rozstrzygita swop sytuacg faktyczry i prawr, problem
pojawia s¢ najczsciej ze ztaami z r&nych powodow jeszcze nieeksploatowanymi.
W tym drugim przypadku, z pomg@owinny przychodz nam wi&nie rozmaite
dokumenty z zakresu planowania i zagospodarowanaspzennego, mge peiné
m.in. rok swoistego instrumentu pierwszej ochrony tzw. panych zté& kopalir'’,
Rzeczywisté¢ jednak z ranych powodow wygjda trocly inaczej. Jak wskazywat
juz w 2015 r. A. Liphiski, ,od ponad 35 lat istniej obowzek takiego uksztattowania
zagospodarowania przestrzennego, ktore zapewnieoreclztéz kopalin poprzez
zapewnienie madiwosci ich wydobywania. W praktyce jest on jednak realvany w

niezwykle skromnym zakresie i nierzadki@ sytuacje polegafe na takim

378 M. Wiland, Ztoza kopalin i ich wydobywanie a planowanie i zagospod/anie przestrzennpy:]
Zeszyty Naukowe Instytutu Gospodarki Surowcami islimgmi i Energy Polskiej Akademii Nauk,
nr 91/2015, s. 228.

379 |bidem,s. 227.
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uksztattowaniu wspomnianego zagospodarowania, kaflbe wyklucza podgie
kopalin ze zlaéa, albo je znaczo utrudnia®® Przepisy reguldpe, jak st okazuje
ten niezwykle istotny dla bezpiegmdwa surowcowego obszar znajdziemy przede
wszystkim w Prawie ochronysrodowiska, w Ustawie o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennyth czy w akcie dedykowanym - w Prawie
geologicznym i gérniczym.

Na wstpie dokonywanej tu analizy, wartezgng¢ do ostatniej ze wskazanych
ustaw i przyjrzé sie na razie tylko jednemu z zamieszczonych tam psbepi
Zgodnie z art. 7 Prawa geologicznego i gorniczegalejmowanie i wykonywanie
dziatalngci okreslonej ustawy jest dozwolone tylko wowczas, gdy nie narusza ona
przeznaczenia nieruchodu, ktére okrélone zostalo w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego oraz whmgich przepisach. W przypadku braku
jednak miejscowego planu zagospodarowania przester® dla danego terytorium,
podejmowanie i wykonywanie dziataléw okreslonej ustaw jest dopuszczalne, o ile
nie narusza ona sposobu wykorzystywania nierucliomktory zostat ustalony w
studium uwarunkowai kierunkOw zagospodarowania przestrzennego gmiay w
odrgbnych  przepisach. Ustawodawca wymaga ¢cwi petnej  zgodnei
podejmowanych czynsoi z aktami planistycznymi, wydawanymi najéziej na
poziomie gminnym. Latwo dé¢ wigc do konkluzjize gminy mog przypadkowo lub
celowo wpltywd, a nawet blokowa potencjalne wykorzystanie terenu dla potrzeb
zwigzanych z zagospodarowaniem zao Art. 7 jest niezwykle istotnym, alezte
niekiedy problematycznym przepisem dla dbeit@ bezpieczestwo surowcowe w
oparciu o ztea pierwotne kopalin. Z analizy tej regulacji w zegieniu z art. 1 Prawa
geologicznego i gérniczego wynikae skoro ustawa ta oldla zasady i warunki
podejmowania, wykonywania oraz zakaenia dziatalngci m.in. w zakresie prac
geologicznych, a tale wydobywania kopalin ze ztpto, co do zasady, cdto
interesujcej nas dziatalniwi musi by w pewien sposob zaakceptowana (a
przynajmniej nie mge by wytaczona) przez lokalne dokumenty planistyczne. Jak
powszechnie wiadomo, eksploatacjazzkopalin i wykorzystywanie uzyskanego
surowca jest obecnie niegine dla zaspokojenia, przynajmniej w podstawowym

380 A, Lipinski, Niektére problemy ochrony zé&opalin...,s. 135.
381 Ustawa z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu i gagdarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U. z 2017
r. poz. 1073 ze zm.), dalej jako: ,Ustawa o planowaagospodarowaniu przestrzennym” lub ,PiZP”.
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zakresie, potrzeb kdej wspotczesnej gospodatki Racjonalny Ewiadomy realiéw
gospodarczych ustawodawca, nie mogtbgonpozostawd regulacji wynikagcej z
art. 7 PGG w polskim systemie prawnym, bez odpomigd przepisow
korespondujcych z tym daleko igtym ograniczeniem o charakterze niekiedgoar
blokujagcym. Skoro cata dziataldé wydobywcza w Polsce me by wiasciwie
uzalezniona od dziatania lub zaniechania organéw poszidnggh gmin, réwnie po
ich stronie powinny pojawisic adekwatne obowzki w tym zakresie, wylczapce
lub znacaco ograniczajce ewentualny przypadek igztvole. Jest to tym bardziej
kluczowe,ze tematyka zwizana z wydobywaniem surowcéw mineralnych agale
wiasciwe na catynswiecie do niezwykle konfliktogennych. Wynika to ge@scie w
duzej mierze z nierbwnomiernego rozmieszczenia dpalin oraz ewentualnych,
znacacych zmian wsrodowisku naturalnym, na skutek przygotowania wyyehid, a
nastpnie wiaciwej eksploatacji zka. Sposéb planowanego i realnego
zagospodarowania otoczenia, znaydapo st na obszarach wygiowania ztea
danej kopaliny lub w jego bezfrednim gsiedztwie, mae znacgco ograniczy lub
nawet wykluczy jej wydobycie. Najtatwiej dostrzegalne jest to pezyktadzie
surowcow wydobywanych metgodkrywkows, ktére spotykay sie zreszi z najdale;
idacym brakiem akceptacji spotecznejadbtez wszelkie rozstrzygecia zwigzana z
uprawnieniami do eksploatacji zt&kopalin, powodyj bardzo powazne konflikty
spoteczne, ekonomiczne, a nawet polityéhe

Spojrzmy na regulacje koresponghg z przywotanym ju art. 7 Prawa
geologicznego i gorniczegogdizce czscig Prawa ochronyrodowiska i Ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodniart. 71 PS, zasady
zrOwnowaonego rozwoju i ochronyrodowiska, a wic rowniez omoéwione ju
szczegOlowo w poprzedaapj czsci regulacje dotycge ochrony zid kopalin
poprzez ich eksploatacj(art. 125 P@®), stanowa podstaw do sporadzania i
aktualizacji koncepcji przestrzennego zagospodan@awhraj#®4, strategii rozwoju

382 A, Lipinski, Niektére problemy ochrony zt&opalin... s. 136.

383 |bidem,s. 137.

384Zgodnie z art. 47 ust. 2, 2a i 3, koncepcja przeehego zagospodarowania kraju przyjmowana
jest w drodze uchwaty przez RaMlinistréow. Powinna ona uwzglniat cele i kierunki zawarte w
diugookresowej strategii rozwoju kraju. Koncepciagstrzennego zagospodarowania kraju &&re
uwarunkowania, cele i kierunki zrownoxamnego rozwoju kraju oraz dziatania niedhe do jego
osigniecia, a w szczegolroi podstawowe elementy krajowej sieci osadniczgmagania z zakresu
ochrony sérodowiska i zabytkbw, z uwzglnieniem obszarow podlegaych ochronie;
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wojewddztw®®, plandéw zagospodarowania przestrzennego wojewdefztstudiow
uwarunkowa i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego giffinoraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzeriedaokumenty wymienione
przez ustawodawcw art. 71 g kluczowymi aktami z zakresu planowania i
zagospodarowania przestrzennego w polskim goibez prawnym. Przy ich
przygotowaniu i uchwalaniu nalg wiec kierowa& sie m.in. zasadami ochrony
srodowiska i omoéwioa juz zasad zrownowaonego rozwoju. Jak wyraie zaznacza
M. Bar, przez wspomniane zasady ochrémgowiska powinrimy rozumié przede
wszystkim zasady wymienione w art. 5-12 Prawa ach&oodowiska, ale rownie
zasady wynikajce z innych krajowych regulacji dotygza/ch ochronysrodowiska i

otaczajcej nas przyrody, a tak z aktdbw wydawanych przez organy Unii

rozmieszczenie infrastruktury spotecznej o znaezemgdzynarodowym i krajowym; rozmieszczenie
obiektow infrastruktury technicznej i transportowsjrategicznych zasobéw wodnych i obiektow
gospodarki wodnej o znaczeniuedizynarodowym i krajowym; obszary funkcjonalne o aeniu
ponadregionalnym, o ktérych mowa w ustawie.

385 Zgodnie z art. 11 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998samorzdzie wojewddztwa (tj. Dz.U. z 2019
r., poz. 512 ze zm.), samatzwojewddztwa okréa strategi rozwoju wojewodztwa, uwzgtiniajpc
m.in. cele zwizane z ksztaltowaniem i utrzymaniem tadu przestrego, w tym cele
sredniookresowej strategii rozwoju kraju, krajowéjagegii rozwoju regionalnego, odpowiednich
strategii ponadregionalnych, a takcele i kierunki koncepcji przestrzennego zagoapmsania kraju.
386 Zgodnie z art. 38 Ustawy o planowaniu i zagospoaaniu przestrzennym, organy samyoiz
wojewddztwa sporglzap plan zagospodarowania przestrzennego wojewodptoajada analizy i
studia oraz opracowwj koncepcje i programy, odnage sé do obszarow i probleméw
zagospodarowania przestrzennego odpowiednio dagimtrceléw podejmowanych w tym zakresie
praw, a take sporzadzap audyt krajobrazowy. Zgodnie natomiast z art. 39, planie
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa slakresi m.in. obszary wyspowania
udokumentowanych zidkopalin i udokumentowanych kompleksow skiadowatviautlenku vegla.
Plan uchwalany jest przez sejmik wojewodztwa @tUstawy).

387 Zgodnie z art. 9 Ustawy o planowaniu i zagospodariu przestrzennym, w celu oklenia
polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasatjospodarowania przestrzennego, rada gminy
podejmuje uchwat o przysjpieniu do sporgdzania studium uwarunkowai kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Wojt, burmistio girezydent miasta spgdza studium
zawierajce czs¢ tekstowy i graficzrg, uwzgkdniajpc zasady okrdone w koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwiojplanu zagospodarowania wojewddztwa,
ramowego studium uwarunkowai kierunkéw zagospodarowania przestrzennego azwi
metropolitalnego oraz strategii rozwoju gminy,@dimina takim opracowaniem dysponuje. Ustalenia
studium g wigzace dla organéw gminy przy spadzaniu planéw miejscowych, ale samo studium
nie ma charakteru aktu prawa miejscowego. Zgodai. A2 ust. 1 studium uchwala rada gminy.
388 Zgodnie z art. 14 Ustawy o planowaniu i zagospogaaniu przestrzennym, w celu ustalenia
przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celbliggnego, oraz okétenia sposobéw ich
zagospodarowania i zabudowy, rada gminy podejmajevet o przysipieniu do sporgzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennégmt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzdza projekt planu miejscowego (art. 15), ktéry pkananiu catej procedury ustawowej 780
by¢ przyjety przez rad gminy w drodze uchwaly (art. 20). Miejscowy plaagpspodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego.
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Europejskiej oraz konwencji wdzynarodowycf®. Kluczowe znaczenie w ramach
ustawowych zasad ochron§rodowiska ma tzw. zasada integracji lub zasada
planowdci, ktéra zostata zawarta w art. 8 $Zgodnie z 4 regulacj, polityki,
strategie, plany lub programy dotyce w szczegoélnmi przemystu, energetyki,
transportu, telekomunikacji, gospodarki wodnej, ppuarki odpadami, gospodarki
przestrzennej, fmictwa, rolnictwa, rybotdwstwa, turystyki i wykorgtywania terenu,
powinny uwzgédniat zasady ochronyrodowiska i zroGwnowzonego rozwoju.
Artykut 71 PGS nalery wiec uzna za rozwingcie i realizacj zasady wynikajcej z
art. 8, w zakresie planowania i zagospodarowaneegtrzennego. Jak jednak
wskazuje si w orzecznictwie gddéw administracyjnych, art. 71 ust. 1 i 3 Paaley
traktowa raczej jako przepisy o charakterze postulatywngriiorych nie mena
wyprowadz¢ jednak bezpoednio skonkretyzowane] normy, pozwat®g] na
ewentualne stwierdzenie niesvasci dokumentéw planistycznyé®. Co warto
réwniez zaznacz§, nakaz respektowania zasad ochrérpdowiska nie ma jednak
charakteru nadezlnego czy bezwzglinego, bowiem istotny jest rowrie
zrownowaony rozwoj kraju. Jak wskazuje A. Liggki, dokumenty planistyczne
mog uwzgkdnia¢c swiadonmy destrukog okreslonych skladnikow srodowiska
naturalnego, np. poprzez przeznaczenie terenu leackeploatacji ztd surowcéw
mineralnych metaglodkrywkows®%*. Jest to niezwykle istotne w zygku z procesem
zapewniania bezpiecastwa surowcowego jpatwa, a take w petni dopuszczalne w
mysl omoéwionych ju w poprzedniej agci zasad ochrony zickopali (art. 125 PS).
Kwestie zwgzane z przygotowaniem studium uwarunkawia kierunkow
zagospodarowania  przestrzennego gminy oraz  miejsdow planow
zagospodarowania przestrzennego zostaly zwaczozwingte m.in. w art. 72
POS®%2 Jest to niewtpliwie bardzo wana regulacja, korespondop z przepisami
zamieszczonymi w Ustawie o planowaniu i zagosposlaniu przestrzennym. W art.
72 PG podkraglone zostaly rownie elementy kluczowe dla bezpieéstwa

389\, Bar,Komentarz do art. 71 P§)[w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki (redDrawo ochrony
srodowiska. Komentar)ydanie 3, Warszawa 2019 s. 185.

390 Wyrok Wojewddzkiego glu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 lipcd 20., sygn. akt:
IV SA/Wa 768/11.

391 A, Lipinski, Komentarz do art. 71 P§) [w:], J. Jendréka (red.)Prawo ochronysrodowiska.
Komentarz.Wroctaw 2011, s. 325.

392\, Bar,Komentarz do art. 72 P§)[w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki (redDrawo ochrony
srodowiska. Komentarx)ydanie 3, Warszawa 2019 s. 187.
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surowcowego pestwa, wpltywagce na ochrop zrédet pierwotnych surowcow
mineralnych. Zgodnie z ust. 1 pkt. 1 i 2 wspomngmerzepisu, w studium
uwarunkowa i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminyake w

miejscowych planach zagospodarowania przestrzenmegay zapewnt warunki

utrzymania réwnowagi przyrodniczej oraz racjonalgospodark zasobami
srodowiska, m.in. przez:

» Ustalanie programéw racjonalnego wykorzystania porahni ziemi, w tym
na terenach eksploatacji ztdékopalin, i racjonalnego gospodarowania
gruntami;

e Uwzglednianie obszarow wygbowania zté@ kopalin oraz obecnych i

przysztych potrzeb eksploatacji tych zt6

Wspomniana réwnowaga przyrodnicza oraz racjonallmspgdarka zasobami
srodowiska maj by¢ wigc kolejnymi drogowskazami, w tym przypadku dla
poszczegolnych gminnych organéw uchwatodawczo-kdimgch i wykonawczych,

w pracy nad dokumentami planistycznymi. Jak wskazyj Lipinski, ewentualne
pominiecie wymienionych tu przez ustawodawe przez to ustawowo chronionych,
wartcéci dotycacych m.in. ztG kopalin i ich eksploatacji, oznaczatoby naruszenie
istotnych zasad spagdzania studium uwarunkowa kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego lub miejscowego planu zagospodaiawarestrzennego. Dziatanie
takie mae skutkowa nawet ich niewznoécia®®®. Jak podaje M. Bar, ustawowe
kryteria dotyczce zawartéci aktow planistycznych wskazanych w art. 71 i TSP
nalezy interpretowd jednoczénie jezykowo i celowdciowo, uwzgédniajc
aksjologt i cele, ktérym akty planistyczne matuzy¢394. Stanowisko to poparte jest
orzeczeniem Naczelnegadhi Administracyjnego z 2002 r., dotyeym w tym
przypadku studium uwarunkowa kierunkdw zagospodarowania przestrzennego w
gminie. Zdaniem Naczelnegad Administracyjnego, ,nie mma utrzymywa, ze
wymaog zawarcia w studium danego elementu jesspetniony, jeeli w ogdle cé o

nim napisano i jakogo okrélono. Wymaog ten jest spetniony dopiero wowczas, gdy
napisano o nim tak, by wynikaly z tego konkretnereftiywy na przyszi,

pozwalajce napisé ,spojny” ze studium plan zagospodarowania przestnego.

93 A Lipifiski, Niektore problemy ochrony zt&opalin..., s. 138.
394 M. Bar,Komentarz do art. 71 P©..,s. 185.
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Postanowienia studiumg szatem sprzeczne z ustawvtedy, gdy nie realizgj
dyspozycji konkretnej normy ustawy, a takwtedy, gdy ich ,0g0Inikow&g” i
,astownad¢” nie pozwalag na realizag celéw, ktére ma do speienia studid”
Art. 71 i art. 72 P@®, nalezy teoretycznie uzraza swoisi gwarana uwzgkdniania
informacji o ztazach kopalin i ich obecnym oraz przysztym wykorzygia Zanim
analizie podane zostanpowigzane regulacje z Ustawy o planowaniu
zagospodarowaniu przestrzennym, palpodkreli¢ jeszcze jedmistotry rzecz. Na
podstawie art. 72 ust. 7 BO wymodg dotycacy uwzgkdniania obszaréw
wystepowania zté kopalin oraz obecnych i przysztych potrzeb eksjglgatych zi&,
dotyczy réwnie planu zagospodarowania przestrzennegoég@o wojewodztwa.

Ustawodawca, w duchu spofmbi jednolitcéci systemu prawnego w Polsce,
odzwierciedlit wymogi okrélone w art. 71 i 72 PO w Ustawie o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Analiza przewigzian w tym akcie
instrumentow planistycznych (wymienionych zjuw art. 71 PQ®) zostanie
przeprowadzona w oparciu o obszar ich olaywvania - od aktéw gminnych, przez
akty wojewddzkie, do koncepciji krajowej. Zastosowastanie wic tu odwrocona
pozorna hierarchia (nieggo klasyczne akty hierarchiczne, jedaakustawodawca,
zataryt w przepisach prawa powszechnie olbgmujacego, ze powinna by
zachowana spo6jdé miedzy nimi), ktéra zdaniem autora powinna w lepszgsgip
zobrazowa potencjaln, a take rzeczywisf ochrore zt6z kopalin.

Zgodnie z art. 9 Ustawy o planowaniu i zagospodarow przestrzennym, w
celu okrdlenia gminne] polityki przestrzennej, w tym lokathy zasad
zagospodarowania przestrzennego, sputra s¢ studium uwarunkowsai kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. W art. 10 PiZPkazaugcym zakres
merytoryczny niniejszego dokumentu, ustawodawcasye akcentuje w ust. 1 pkt.
11 i 12 potrzeb uwzgkdnienia w studium wygpowania udokumentowanych zt6
kopalin, zasobow wod podziemnych oraz udokumentgelan kompleksow
podziemnego skladowania dwutlenkwegha (pkt 11), a ponadto wygiowania
terenOw gorniczych wyznaczonych na podstawie pstepiodebnych (pkt 12). W
zestawieniu z art. 72 B wskazujcym dodatkowo na konieczéouwzgkdnienia

395 Wyrok Naczelnego glu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 czerw@®2r., sygn. akt: Il
SA/Kr 608/02.
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obecnej i przysziej potrzeby eksploatacji tychzz{owinnémy teoretycznie uzyska
dos¢ dobm potencjall ochrore ztéz kopalin. Nie zawsze byla to jednak ochrona
bezwzgédna, bowiem praktyka orzecznicza w tym zakresigghtd pocatkowo
wskazywa jednak troch inne podejcie o charakterze ocennym. Zgodnie z wyrokiem
Wojewodzkiego &du Administracyjnego w Poznaniu, samo wpsiwanie i
okreslenie w ramach studium obszaru udokumentowanega Hopalin nie wyjcza
automatycznie mdiwosci przeznaczenia w studium tego obszaru na inne. cel
Przeznaczenie gruntu zajebowiem wedlug s&du przede wszystkim od rodzaju
kopaliny, ale rownig od ewentualnej metody jej wydobycia. Przywolywgne
zasady racjonalnego gospodarowania i kompleksowegdorzystania zig,
wprowadzaj swoiste ograniczenia wtadztwa planistycznego grraigyjednoczanie
powinny one by interpretowane w ocenigdu w sposélicisty. Niedopuszczalna
zdaniem WSA jest tu interpretacja rozszegeaj niezalenie czy dotyczytaby ona
przepisOw prawa materialnego, proceduralnego cmyehaasad, ktorymi powinien
kierowa sie organ gminy, zobowrzany do wprowadzenia olktenych zmian do
studium, w zwazku z ujawnieniem zim kopaliny?®®. Jednoczenie naley tez
zasygnalizow& jednoznaczne, niezwykle istotne i ef@iowo wiaciwie
przeciwstawne stanowisko Naczelneged® Administracyjnego z 2018 r. Jego
zdaniem, art. 10 ust 1 pkt 11 Ustawy o planowaniwzagospodarowaniu
przestrzennym nie mie stanowt podstawy do wprowadzenia w studium catkowitego
zakazu eksploatacji udokumentowanego zalo Taki zakaz zréwnywatby
funkcjonalnie tereny, na ktérych wypuja potwierdzone ziba kopalin, z
pozostatymi terenami. Naruszaloby to ¢wi obowhzek uwzgédnienia w
dokumentach planistycznych specyfiki terenu, wyjsiga wprost z obowizujacej
ustawy®’. Nalezy na marginesie dodaze takie jawne lub nawet w pewien sposéb
zakamuflowane zakazy eksploatagjimsedopuszczalne w demokratycznymgisvie
prawa, macym dba& o bezpieczéstwo swoich obywateli. Niezatrie od tego, czy
nadano tym ograniczeniom posthezpdredniej, czy nawet poedniej ingerenciji,

ktora wywotujede factoidentyczne lub zbkone skutki.

39 Wyrok Wojewddzkiego &lu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 17 grudi@a®r., sygn. akt:
IV SA/Po 574/15.
397 Wyrok Naczelnego lu Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2018 rgrsyakt: Il OSK 356/17.
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Sporadzone, a nagpnie uchwalone przez ragminy studium uwarunkowa
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gnziggdnie z art. 9 ust. 5 nie jest
aktem prawa miejscowego. Co jednak niezwykle igtotrgodnie z ust. 4 tego
przepisu, dokument ten jest asgcy dla organdéw gminy przy spadzaniu
miejscowych planow zagospodarowania przestrzenndgasi on by wiec
uwzglkdniony zaréwno przez wojta, burmistrza albo premydeniasta - jako podmiot
sporzdzapcy projekt planu miejscowego, jak i ngshie przez ragl gminy. Ten
ostatni organ, zgodnie z art. 20 ustawy, uchwalkgjsoowy plan zagospodarowania
przestrzennego, po wdcreejszym stwierdzeniu,ze nie narusza on ustéle
zamieszczonych wéaie we wspomnianym studium. Jak zaaegednak M. Wiland,
art. 15 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniugirzennym, wskazagy zakres
merytoryczny planu miejscowego i jego obligatorgiaeizasadnienia, nie postuguje
sie wprost pogciami dotycacymi ochrony udokumentowanych zt&opaliré®®, W
ust. 2 pkt 7 mgna znalé¢ co prawda odniesienie do terenéw gorniczych, netsim
nie znajdziemy tu ani stowa o nieeksploatowanyszgee ztaach. Jak sygnalizuje
A. Plucinska-Filipowicz i A. Kosicki, szczegolnie istotneim.dla bezpieczestwa
surowcowego jest tu wskazanie zamieszczone w &rtust. 2 pkt 3 Ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wynikgegoze w kadym planie
miejscowym okréla sk obowbzkowo zasady ochronyrodowiska, przyrody i
krajobrazd®. Poghd, dotycacy wagi tej regulacji podziela rowrievl. Bar*®i M.
Wiland*®L, Interpretacja literalna izyte tu przez ustawodawstwierdzenie ,okréda
sig” nie jest jednak zbyt precyzyjne i i niestety wprowadzaprzy pobienej
analizie w b4d*%2. Jak wskazuje w jednym ze swoich wyrokéw Naczefqyl
Administracyjny, ,Z faktu, © w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego winny ¢siznale¢ m.in. zasady ochrongrodowiska, przyrody i
krajobrazu kulturowego, wadnym razie nie mma wyciggat wniosku, ¥ rada gminy

dysponugc uprawnieniami do decydowania 0 sposobie zagospodaia terenu,

398 M. Wiland, Ztoza kopalin i ich wydobywanie. s, 229.

39 A, Pluciaska-Filipowicz, A Kosicki,Komentarz do art. 19w:] M. Wierzbowski, A. Pluaiska-
Filipowicz (red.) Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestigen KomentarAVarszawa
2018, s. 265-266.

400 M. Bar,Komentarz do art. 72 P..,s.187-188.

401 M. Wiland, Ztoza kopalin i ich wydobywanie s. 229.

402 Tak réwnie: Z. NiewiadomskiKomentarz do art. 19w:] Z. Niewiadomski (red.)Planowanie i
zagospodarowanie przestrzenne. Komenttylanie 11, Warszawa 201SIP Legalis.
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doktrynalnie nazywanymi wiadztwem planistycznym,zen¢o czyné dowolnie, nie
bedac w tej mierze zwjzana przepisami prawa materialnego, w tym ustaw
ochronie przyrody. To Zaoznaczaze rada ustalag w planie zagospodarowania
przestrzennego ograniczenia w sposobie zagospodaraterenu, w tym ze wzglu

na wymaogi, o jakich mowa w ustawie 0 ochronie pogyr, winna to czyriw zgodzie

Z jej przepisami, w sposob niebudy watpliwosci co do istoty i zakresu tych
ograniczé” %3 Zacytowane orzeczenie odnosi sb prawda do ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrolf§; jednake zastosowanie analogii do Prawa
ochronysrodowiska i omawianego juart. 72, wydaje giby¢ w petni dopuszczalne i
uzasadnione. Pagl ten znajduje poparcie rowaiws akcie wykonawczym wydanym
na podstawie art. 16 wust. 2 ustawy o planowaniu agospodarowaniu
przestrzennyf®. W 8§ 4 Rozporadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projekiu ©o®yggo planu
zagospodarowania przestrzennéfo, ustalone zostaly szczegdtowe wymogi
dotyczice stosowania standardow przy zapisywaniu ustplejektu tekstu planu
miejscowego. Zgodnie z ust. 3 wspomnianego przepistalenia dotyege zasad
ochronysrodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego powynrawierad nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodaiavw@renow wynikajce m.in.

z potrzeb ochronyrodowiska, o ktérych mowa w szczegdloow art. 72 i 73 ustawy
Prawo ochronyrodowiska. W art. 72 ust 1 pkt 2, pokrétce przypuamic, znajduje
si¢ nakaz zapewnienia m.in. w planach zagospodarovpanéstrzennego warunkow
utrzymania rownowagi przyrodniczej i racjonalneggodarki zasobamrodowiska
m.in. poprzez uwzgtnianie wysgpowania zt@ kopali oraz obecnych i przysztych
potrzeb ich eksploatacji. Po przeprowadzeniu teglavigtkowe] i da¢ zawitej
analizy przepisbw z obszaru planowania i zagosmvdania przestrzennego,

dochodzimy ponownie do podstawowej ustawowej gwgranochrony

403 Wyrok Naczelnego $8lu Administracyjnego z dnia 6 stycznia 2009 r.,rsyakt: Il OSK 131/08.

404 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie prdyr(tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 55 ze zm.).

405 Zgodnie z art. 16 § 2 Ustawy o planowaniu i zagdspowaniu przestrzennym, Minister vdavy

do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowaziestrzennego oraz mieszkalnictwa ékre

w drodze rozporglzenia, wymagany zakres projektu planu miejscowegozesci tekstowej i
graficznej, uwzgidniagc w szczegoln@i wymogi dotycace materiatdw planistycznych, skali
opracowa kartograficznych, stosownych oznafzenazewnictwa, standardéw oraz sposobu
dokumentowania prac planistycznych.

406 Rozporadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpn@3 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania pzastego (Dz.U. nr 164, poz. 1587).
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udokumentowanych zk surowcdéw mineralnych w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Pelni ona réwole gwarancyja w zakresie
dbatdgci o stan bezpiechastwa surowcowego patwa. Za swoiste uzupetnienie
mozna jeszcze uziawymogi okr&lone przez ustawodawow art. 17 Ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodzawartym tam punktem nr
6, lit. a, wojt burmistrz albo prezydent miasta, gworadzeniu projektu planu
miejscowego i prognozy jego skutkéw finansowych,steguje o oping o tym
projekcie m.in. do wkxiwych organdéw administracji geologicznej, w zakees
udokumentowanych z#0 kopalin i wdéd podziemnych. Na podstawie litery b,
zobowgzany jest on ponadto do uzgodnienia projektu plamin. z wia&ciwym
organem nadzoru gorniczego, w zakresie zagospodaravewentualnych terenow
gorniczych. Odpowiednie organy administracji gealagej oraz organy nadzoru
gorniczego bda wiec podmiotami wspétdzialagymi w procesie spogzzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzerifegdle oczywicie wystpuja
na danym obszarze udokumentowanezatsurowcow lub przywotane obszary
gornicze. Zabieg ten ma na celu ,zapewnienie meygiamego wsparcia przy
rozstrzyganiu spraw wymagapych specjalistycznej wiedzy lub specyficznych
informac;ji”4%8, a z takimi niewtpliwie mamy do czynienia przy gospodarowaniu
ztozami kopalin. Samo wtzenie wykwalifikowanych i profesjonalnych organéw
procesy planistyczne nale réwniez zakwalifikowa jako pdredni czynnik
wspieragcy bezpieczéstwo surowcowe pstwa. Warty zaznaczenia jest ponadto
fakt, ze akty planistyczne powinny uwzgiat takze postanowienia planu
zagospodarowania przestrzennego danego wojewodzZmzana etapie projektu
studium, waijt, burmistrz albo prezydent miasta gra@jowinzek przeprowadzenia z
zaradem wojewddztwa stosownych uzgodniei weryfikacji zgodnéci
projektowanego aktu.

Zarébwno regulacje dotygee studium uwarunkowia i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, jak i gdaenych na jego podstawie
miejscowych planow zagospodarowania przestrzenrggewidug przynajmniej w

teorii ochror udokumentowanych poktadéw kopalin. k@ wic jednoznacznie

407 A, Pluciaska-Filipowicz, A KosickiKomentarz do art. 15 PiZP, s. 267.
408 M. Wierzbowski, J. Piecha, M. Grzywadd/spotdziatanie[w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski
(red.),Prawo administracyjneWarszawa 2019, s. 153-154.
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stwierdzt, ze dokumenty planistyczne na poziomie gminnym powioyt zaliczane
do instrumentéw bezpiecistwa surowcowego patwa, jako podstawa ochrony
pierwotnychzrédet surowcow mineralnych w Rzeczypospolitej Piglisk

Na szczeblu wojewodzkim, kluczowym instrumentemakresu planowania
bedzie natomiast wspomniany zu plan zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa. Zgodnie z art. 38 Ustawy o planowamitzagospodarowaniu
przestrzennym, organy samaaz wojewodztwa sposzlzap plan zagospodarowania
przestrzennego wojewoddztwa, prowadmalizy i studia oraz opracowgugoncepcije
i programy, odnosgke st do obszaréw i probleméw zagospodarowania
przestrzennego odpowiednio do potrzeb i celow podejanych w tym zakresie prac,
a takze sporzdzap audyt krajobrazowy. Podmioty te wiec w petni odpowiedzialne
za przygotowanie i sp6jké polityki przestrzennej na obszarzegeym w granicach
administracyjnych zagrdlzanego wojewodztwa. Zgodnie z art. 39 ust. 3 pkiv8
przygotowywanym planie zagospodarowania przestemgmmwojewodztwa, natg
okresli¢ m.in. obszary wyspowania udokumentowanych zt6 kopalin i
udokumentowanych kompleksow podziemnego skladowaiviatlenku wegla.
Ponadto, ju na etapie projektu, plan powinien dgpdjny ze strategirozwoju
wojewddztwa, uchwalamna postawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o smytizie
wojewddztwd®. Ustawa ta w art. 11 wskazuje samorad wojewddztwa okréda
strateg¢ rozwoju wojewodztwa, uwzgliniagc przy tym m.in. cele zwrane z
ksztattowaniem i utrzymywaniem tadu przestrzennegtym takze cele wynikajce
zesredniookresowej strategii rozwoju kraju, krajowepgegii rozwoju regionalnego,
strategii ponadregionalnych, a #ak cele i kierunki wyznaczone w koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju. Brakujstanwie samordowej odestania
wprost do kwestii ochrony udokumentowanychzzsbirowcéw mineralnych. Warto
jednake podkréli¢, ze sama polityka rozwoju, prowadzona na podstawag¢ie;
strategii rozwoju, powinna obejmowam.in. racjonalne korzystanie z zasobow
przyrody oraz ksztattowaniesrodowiska naturalnego w oparciu o zasad
zrownowaonego rozwoju (art. 11 ust. 2 pkt 5 ustawy o sagumiez wojewodztwa).
Jest to wc zalaenie spdjne z omawianymzwpowyzej art. 71 ust. 1 P Oba

dokumenty, bezpwednio lub pérednio powinny przyczyniasic wigc do ochrony

409 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o sanmzie wojewddztwa (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 51Zpe).
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udokumentowanych z# surowcéw mineralnych, nieznych do prawidtowego
rozwoju gospodarczego kraju. Jest to rownmnacacy wkiad w zapewnianie
bezpieczastwa surowcowego Rzeczypospolitej Polskie;.

Dokumentem planistycznym o napkszym zasigu terytorialnym i
najwiekszym poziomie ogolniei, z ktérym wszystkie wymienionejlakty powinny
by¢ zgodne, jest koncepcja przestrzennego zagospodaeotraju. Uchwalana jest
ona w drodze uchwaty Rady Ministréw. Zgodnie z 4rtust. 2 Ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym, koncepcja powokraslac uwarunkowania,
cele i kierunki zrownowzonego rozwoju kraju oraz dziatania niedhe do jego
osiggnhiecia. W szczego6lnwi nalezy uwzgkdni¢ tu podstawowe elementy krajowej
sieci osadniczej, wymagania z zakresu ochramgdowiska i zabytkow z
uwzgkdnieniem obszaréw podlegaych ochronie, rozmieszczenie infrastruktury
spotecznej o znaczeniu ¢dzynarodowym i krajowym, rozmieszczenie obiektow
infrastruktury technicznej i transportowej, stratzgych zasobow wodnych i
obiektow gospodarki wodnej o znaczeniucdzynarodowym i krajowym, a tak
obszary funkcjonalne o znaczeniu ponadregionalmykiorych mowa w ustawie. Z
wymienionych powyej sktadowych, kluczowe dla ochrony surowcow mitrereh
powinny by przede wszystkim odpowiednie reguly i1 plany readjz zasady
zrownowaonego rozwoju kraju oraz wyiae okrélenie i respektowanie wymaga
zakresu ochronyrodowiska.

Obecnie obowjzujagca Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 zostata przyja przez Ragl Ministrow 13 grudnia 2011 r., a neghie
opublikowana w Dzienniku Uezlowym Rzeczypospolitej Polskiej — Monitor Polski
27 kwietnia 2012 f1° Ten kompleksowy i wieloptaszczyznowy dokument byt
przygotowywany przez ponad 5 4&tprzez médzyresortowy zespot ugdnikow i
ekspertow zewgtrznych. Zgodnie z wprowadzeniem do tegodaego prawie 240
stron opracowania (z zgznikami prawie 290 stron), koncepcja jest ,najmiajszym
krajowym  dokumentem  strategicznym  dotycym  zagospodarowania

przestrzennego krajutt?, stanowicym podstaw dla catego systemu aktow

410 Uchwata nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnial2Q. w sprawie przggia Koncepcii
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M2012 r., poz. 252).

4117Zob. M. Rypina,Komentarz do art. 47w:] M. Wierzbowski, A. Pluaiska-Filipowicz (red.),
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzeni§omentarzl\Varszawa 2018, s. 576.
412Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania KrajD208rowadzenie s. 5.
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planistycznych w Pols¢é®. Zawiera ona wizace ustalenia i zalecenia m.in. do
przygotowywania planéw zagospodarowania przestegnn poszczegolnych
wojewodztw. W rozdziale I, dotygeym uwarunkowa polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju w perspektywie nagzdych 20 lat, przedstawiono
lakoniczry diagnoz obszaru surowcowego w Polsce. Wskazano tam,
Rzeczpospolita Polska jest nadal zmggm producentem surowcow mineralnych,
pomimo faktu ograniczania wydobycia. To ostatnie ovepdowane jest
wyeksploatowaniem najtatwiej deginych zt& surowcow, gwattownie rogoymi
kosztami wydobycia oraz licznymi kolizjami z innymiementami wynikagymi z
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Rondaistrzegalny jest rownie
brak akceptacji spotecznej dla metod wydobywaniskyw budowlanych i innych
kopalin, ktére wywotuj negatywne skutki dla otacaapgo nassrodowiskd*. W
rozdziale VI — Typologia obszaréw funkcjonalnychprast wskazano na potraeb
zwiekszenia ochrony zidkopalin. Stusznie autorzy koncepcji przyjmuje ,W celu
zachowania wartei uzytkowych zt@ kopalin magcych znaczenie strategiczne dla
gospodarki pastwa, w tym zachowania bezpieaseva energetycznego kraju w
perspektywie roku 2030 i poiejszych lat, konieczna jest delimitacja obszaréw
wystepowania strategicznych ztd&opalin i pod¢cie dziata w zakresie ich ochrony
przed sta zabudow i inwestycjami liniowymi oraz wprowadzenie ograzet co do
sposobu gospodarowania na tych teren&éh’Wskazane i oznaczone wynie
powinny by przede wszystkim obszary udokumentowanych, alezcpes
nieeksploatowanych zidkopalin. Kolejnym krokiem niezioinym do podjcia jest
rowniez zdefiniowanie czy wigciwie zbudowanie katalogu dziataktére mog by¢
podejmowane na powierzchni ziemi, do czasu rozmyazpotencjalnej eksploatacii
konkretnego ziza. Naley przyzna racg wskazaniom autoréw opracowania,Rada
Ministrow powinna rownig przygotowa wykaz zi& kopalin o znaczeniu
strategicznym dla gospodarkifstwa, code factouczyniono dopiero w projekcie

polityki surowcowej pastwa ze stycznia 2019 r. Na podstawie takiego wéstea,

4137, Niewiadomski (red.)Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komgntdydanie 11,
Warszawa 2019, s. 369.

414 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 020&%)warunkowania polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju w perspektgwidziestu lag. 30.

415Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Krajud20$pologia obszaréw funkcjonalnych,
s. 203.
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wojewodowie wraz z odpowiednimi jednostkami samdtzterytorialnego, powinni
ustal¢ rodzaj i czas dziataldoi, a take dopuszczal tymczasow lub staj
zabudow na obszarze wygbowania surowcow mineralnych. Rezultatem
powyzszych dziata powinny by stosowne zmiany w strategiach wojewdédzkich oraz
w planach zagospodarowania przestrzennego na \izystzczeblach®,

W Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kr&802pdwiecono
réwniez kilka zda ochronie zté kopalin energetycznych —egla brunatnego, ggla
kamiennego, gazu ziemnego i ropy haftowej, ékregych przez autorow jako
strategiczne zabezpieczenie energetyki systemib\iRgeczypospolitej Polskiej. Jak
wskazuje si: ,Nawet j&li z powodow ekonomicznych, spotecznych lub innych
niektore znane zi@m surowcOw energetycznych pozostapieeksploatowane,
powinny by traktowane jako trwaly zaséb strategiczny szczaeggi rodzaju, ktory
musi podlegé szczegdlnej ochronie prawnej przedzrmégo typu dziatalnicia
cztiowieka, w tym zwilaszcza inwestycyjn(osadnictwo, budowa infrastruktury
transportowej)*'8. Pojawia s réwniez niezwykle istotny postulat spadzenia
wykazu zi@ energetycznych, strategicznych z punktu widzerzacRypospolitej
Polskiej, wraz z okrgeniem stopnia i form potrzebnej ochrony terenéwat O
potrzebie zabezpieczenia cennych gospodarcza Hdpalin i zwekszenia
wykorzystania surowcow wtornych wspomniano rovinie rozdziale V Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 — Celeylp przestrzennego
zagospodarowania kraju, jednak do przedstawiongoh stusznych spostrzen i
0golnej diagnozy wrocimy w kolejnej i niniejszego rozdziatu dysertaciji.

Wszystkie powysze uwagi i wskazania powinny dyjak najszybciej
uwzgkdnione w lokalnych strategiach i politykach przestmych, a nagpnie
odzwierciedlone w przyjmowanych i przede wszystlkakiualizowanych planach
zagospodarowania przestrzennego. Wspje@e nievgtpliwie bezpieczéstwo
surowcowe pastwa i zastuguj na petne wdreenie. Na zak@czenie rozwzan 0
koncepciji przestrzennego zagospodarowania kragiyndbd&, ze do zada ministra

wiasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospmania przestrzennego

416 Ipidem

417 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 0208ele polityki przestrzennego
zagospodarowania krajis, 153.

418 Ibidem.
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oraz mieszkalnictwa, nalg koordynacja zgodrgi planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw z koncepgjzestrzennego zagospodarowania Ktéju
Jest to niewtpliwie wyraz zasady hierarchizacji planowania,tor& wspomina M.
Ryping??, ale i kolejny aspekt wspiergly analizowane bezpieazswo surowcowe
panstwa. Dokumenty planistyczne, obejarg mniejsze obszary fistwa, cechujce
sie duzo wieksz precyzy i drobiazgoweécia, musz by¢ zgodne z aktami przytymi
na wyzszym szczeblu, wyznacaaymi najczsciej kierunki i cele w obszarze
planowania (w tym w zakresie ochrony zt&opalin). Przeciwdziatama to tym
samym pogibianiu i utrwalaniu si bataganu planistycznego w Polsce, ar@onio
wplywa takze na bezpieczstwo surowcowe.

Jak wskazuje ustawodawca w art. 81 ust. 3 Prawaonghsrodowiska,
szczegOlowe zasady gospodarowaniaemo kopaliny i zwizanej z eksploatagi
zloza ochronysrodowiska, okrélajg przepisy ustawy Prawo geologiczne i gornicze.
Powr&my wiec po analizie przepisbw Prawa ochroéipdowiska i Ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym do maskah tam uregulowia
Ustawodawca w art. 7 PGG, przywotanym i omowionyenrja pocatku tej czsci,
jednoznacznie wskazujeze podejmowanie i wykonywanie m.in. wszelkiej
dziatalngci poszukiwawczo-wydobywczej w obszarze surowcovjgsh dozwolone
tylko w przypadku, gdy nie narusza to przeznaczermeauchomeéci okreslonego w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennaggowyjgtkowo w studium
uwarunkowa i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmiwoistym
uzupetnieniem tej regulacji i domkmiem pewnego rodzaju ogolnej klamry w
zakresie ochrony zibkopalin w dokumentach planistycznych at. 95 i 96 PGG,
zamieszczone w dziale V — Prace geologiczne, rail2| dotyczcym dokumentacji
geologicznej i informacji geologicznej. Zgodnie iz. ®5 ust. 1, udokumentowane
ztoze kopaliny, w celu jego ochrony, ujawniae siv studiach uwarunkowa i
kierunkbw zagospodarowania przestrzennego gminygjssowych planach
zagospodarowania przestrzennego oraz planach zatprspvania przestrzennego
wojewodztwa. Ochrona ta, jak wskagufp. Lipinski i R. Mikosz ma na celu

przeciwdziatanie zagospodarowaniu miejsc wystvania kopalin w sposob

419 Zob. art. 46 Ustawy o planowaniu i zagospodarowanzestrzennym.
420 Zob. M. RypinaKomentarz do art. 47 PiZP.s, 576.
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wytaczapcy ich przyszl eksploatag, przy jednoczesnym braku rzeczywistego
obowigzku uksztattowania miejscowego planu zagospodar@anazestrzennego, w
sposéb umgiwiajacy wydobycie kopalin{?l. Pewne problemy interpretacyjne #eo
powodowa uzyty przez ustawodawazwrot ,ujawnia s¢”, na co zwraca uwagm.in.

M. Wiland. Jego zdaniem, efektem ujawniania jestgeanie podanie informacjie
na obszarze oblym dokumentem planistycznym wygpuje udokumentowane zte
kopalin, bezzadnych dalszych wymag&??>. Problem ten dostrzegt réwaie
Wojewddzki §d Administracyjny, ale podkfét on takze inmg bardzo istoty
kweste. W wyroku z dnia 5 marca 2007 r. (wydanym w opajeszcze o poprzednio
obowigzujaca ustawe, jednak ze wzgdu na tasamdéé przepisow nadal
zachowugcym aktualné¢) WSA stwierdza, ze plany zagospodarowania
przestrzennego nie maga zadanie powietadokumentacji geologicznej, jednak
powinny zapewni& by przyszta ewentualna eksploatacja nie zostatadanym
obszarze wykluczori®. Norma prawna wywodzona z przepisu zamieszczomego
art. 95 ust. 1 wywotujele factoidentyczne skutki jak szeroko komentowane gui.
71172 PG, czy regulacje Ustawy o planowaniu i zagospodarbwprzestrzennym.
Stanowi wec ona ha pierwszy rzut oka pewnego rodzaju powidezezy superfluum
ustawowe. Ustawodawca poszedt jednak w stosunkontiwianych ju wczeniej
regulacji o krok dalej, uzupetnigj ten przepis o kolejne postanowienia. Dla petnej
skutecznéci art. 95 ust. 1, ogromne znaczenie grieplejne usipy i art. 96 PGG.
Dotycz one m.in. obowizku realnej aktualizacji dokumentéw, funkcjoqyjch juz

w obrocie prawnym. Zgodnie z art. 95 ust. 2 i 3emminie 2 lat od dnia zatwierdzenia

dokumentacji geologicznéf* przez widciwy organ administracji geologicznej,

421 A, Lipinski, R. Mikosz Ustawa Prawo geologiczne i gérnicze. Komentafarszawa 2003%. 237.

422 M. Wiland, Ztoza kopalin i ich wydobywanie. s, 230.

423\Wyrok Wojewodzkiego &lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 marca7200sygn. akt.

VI SA/Wa 113/06.

424 Zgodnie z art. 88 i 89 Prawa geologicznego i gir@go, dokumentagpeologiczi ztoza kopaliny
sporadza s¢ w celu okrélenia jego granic, zasobéw geologicznych, warunkéstcpowania oraz
okreslenia maliwosci wydobycia kopaliny ze zi@a. Jest ona wynikiem przeprowadzonych prac
geologicznych, wraz z ich interpretgacpkresleniem stopnia zamierzonego celu i uzasadnieniem.
Okresla ona w szczegdlsoi: rodzaj, ila¢ i jakosé kopaliny, w tym przez przedstawienie informac;ji
dotyczcych kopalin towarzysych i wspétwystpujacych wytecznych pierwiastkoviladowych
oraz wysgpujacych w zt@u substancji szkodliwych di@odowiska, a take kategog rozpoznania
ztoza; potazenie ztaa, jego budowgeologiczi, forme i granice; element§rodowiska otaczagego
ztoze; hydrologiczne i inne geologiczno-gdrnicze walunlvystepowania ziga; stan
zagospodarowania powierzchni w rejonie udokumemege zida oraz graniczne wado
parametrow definiacych ztaze i jego granice.
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obowigzkowo wprowadza siobszar udokumentowanego zokopaliny do studium
uwarunkowa i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gmiviyarzypadku
zt6z weglowodorow, termin ten zostat skrocony i wynosktylé mies¢cy od dnia
zatwierdzenia dokumentacji geologiczno-inwestycypheza. Wprowadzone zostaty
wigc w powszechnie obowzujacym prawie terminy graniczne, ktére powinnycby
dochowywane przez gminne organy planistyczne wjdatdsce. Warto jednak
zaznaczy, ze terminy te dotycg aktualizacji studium uwarunkowa kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, a nie uonegb ji miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennegogdabego obowjzujgcym aktem prawa
miejscowego. Oczywcie, co wynika jasno z wcgeiejszych rozwaan, rowniez i w
pozostatych aktach stosowne informacje powinaywgpewnej diaszej perspektywie
czasowej znale&*?, Jak zaznacza H. Schwartz, w celu @liwmgenia skutecznej i
terminowej realizacji obowrzkdéw wynikapcych z art. 95 ust. 2 i 3, ustawodawca
postanowit, ze kopie decyzji zatwierdzggych dokumentagj geologiczia beda
dorgczane rownig2 m.in. organom wykonawczym gminy i wojewodom, nérith
obszarze dziatania znajduje sidokumentowane ze*?%. Uregulowane to zostato w
art. 94 PGG, przez co organy gminy jedndome zyskuj informacje o
udokumentowanym ziu kopaliny oraz rozpoegziu biegu stosownego terminu (w
zaleznosci od rodzaju kopaliny) na zaktualizowanie studiumarunkowa i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego griihy Nie mog one wic
skutecznie powotyw@sic na ewentualn niewiedz o udokumentowanych ztach
kopalin.

Kolejnym uzupetnieniem i wzmocnieniem obaekow okrg&lonych w art. 95
PGG jest art. 96. Wskazuje on organom gminy zime konsekwencje
niedochowania termindw na aktualizacstudium uwarunkowa i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego. Ze yadagha znaczenie ochrony z#opalin dla
gospodarki krajowej, ustawodawca upamawojewod: w przypadku bezczynioi
organoéw gminy, do wydania aktu nadzoru w formiezzdzania zagpczego. Jak

podkrgla A. Matan, ,zarzdzenie zasgpcze ma w zasadzie znamiona aktu

425 G. Klimek, Komentarz do art. 95 PGGw:] B. Rakoczy (red.)Prawo geologiczne i gérnicze.
KomentarzWarszawa 2015. 490.

426 H, SchwartzPrawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, \Wkpctaw 2012, s. 490.

427 G. Klimek,Komentarz do art. 95 PGG.s, 489-490.
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deklaratoryjnego, nie tworzy ono nowego stanu pegen jedynie stwierdza
zaistnienie takiego stanu prawnego w azku z realizagy stanu faktycznego
okreslonego w hipotezie normy prawnej, ktorej dyspozyskatki takie z owym
stanem faktycznym wie” “%®. Zgodnie z art. 96 PGG, po uptywie terminu
okreslonego w art. 95 ust 2 (2 lata od dnia zatwierdazelnkumentacji geologicznej),
wojewoda wprowadza obszar udokumentowanegaaztkopaliny do studium
uwarunkowa i kierunkdédw zagospodarowania przestrzennego gmiviyarzypadku
udokumentowanych zk weglowodoréw, ze wzgdu na kwestie zwizane z
bezpieczastwem energetycznym fistwa, przedstawiciel Rady Ministrow w terenie
ma tylko 6 miesicy na wydanie zagzizenia zagpczego od momentu uptytia
pierwotnego 6-miescznego terminu po zatwierdzeniu dokumentacji gdoim-
inwestycyjnej ztaa. Tak przeprowadzona zmiana studium uwarunkdwaerunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, wywotuje tetme skutki prawne, jak
ten sam akt prawa wewtnznego, przyjty samodzielnie przez ragyminy w drodze
uchwaty. W przypadku ewentualnego api@nia w wydaniu zatglzenia zagpczego
w zakresie udokumentowanego zAoweglowodoréw, na podstawie art. 96 ust. 4,
wojewoda mae by ukarany finansowo karw wysokaci 1000 zt za kady dziea
zwloki. Wptywy z kar stanowsi dochdd budetu pastwa. Niezrozumiate jest jednak
ograniczenie tegdrodka dyscyplinujcego wobec wojewody, wytznie do zié
weglowodoréw, o czym mowaekizie jeszcze w kolejnej efi niniejszego rozdziatu.
Nasuwa si jeszcze naturalnie dodatkowe pytanie, co ze zazto
udokumentowanymi w przes#d, do ktorych zastosowania nie znalazty art. 96.i
Jest to szczegolnie w@e, bowiem obecnie oboadujgca ustawa — Prawo
geologiczne i gornicze jest stosunkowo Bowegulacy, a najszersze badania
geologiczne przeprowadzono na terytorium polski wresie PRL-u. Prawo
geologiczne i gbrnicze zostato uchwalone 9 czer@@dl r. i weszto wycie z dniem
1 stycznia 2012 r. Ustawodawca w przepisach geimmyych i kaxcowych zawart
jednak odpowietzina to pytanie. Zgodnie z art. 208 ust. 1 PGG, atyszt&z kopalin,
dla ktorych wihdciwy organ administracji geologicznej pralyjdokumentagj

geologiczm bez zastrzeen przed dniem wégia w zycie PGG, a ktore jednocgee

428 A, Matan, Komentarz do art. 98gw:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samoezizie gminnym.
Komentarz\Warszawa 2010, s. 956.
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nie zostaty wprowadzone do studium uwarunkowhierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy, powinny dwprowadzone do studium w terminie 2 lat od
dnia wefcia w zycie ustawy. W przypadku braku realizacji dyspozywrmy
wynikajacej z ust. 1 we wskazanym terminie, obgeik ten przeszedt na vitawych
wojewodow, ktérzy powinni wprowadzudokumentowany obszar kopalin w formie
zaradzenia zagpczego. Ze wzghu na ponad 8 lat, ktére mnghy od dnia wejcia w
zycie obecnego Prawa geologicznego i gorniczego,ystke ziza kopalin,
udokumentowane przed 1 stycznia 2012 r. powinny Iz teoretycznie
uwzgkdnione w odpowiednich  studiach  uwarunkéwai kierunkow
zagospodarowania przestrzennego poszczegolnych gmin

Na marginesie warto zaznac¢zye oméwiona tu ochrona wynikgaja z art. 95,
96 1 208 PGG dotyczy wytznie udokumentowanych i jednoéme
nieeksploatowanych zt6kopalin. W przypadku funkcjonagych juz obszarow
gorniczych, zastosowanie znajdzie art. 104 ustGG®°. Zgodnie ze wskazanym
przepisem, obszary i tereny gornicze uwdgia s¢ w studium uwarunkowa i
kierunkbw zagospodarowania przestrzennego gming @ramiejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Mamy tu jednakzgnienia z zupetnie inn
sytuacy niz w przypadku udokumentowanych i jednogre nieeksploatowanych
zt6z kopalin, bowiem obszary gornicze chronioner@wniez w zwigzku z wydag
koncesj i ustanowionym gytkowaniem goérniczym.

Majac na uwadze ca$d powyzszej analizy, niewtpliwie naley zaliczy¢
odpowiedzialne planowanie i zagospodarowanie mzmshe do instrumentow
zapewniania bezpiecastwa surowcowego patwa. Przepisy Prawa ochrony
srodowiska, Ustawy o planowaniu i zagospodarowanmzegtirzennym i w kicu
regulacje Prawa geologicznego i gorniczego, wydigjtworzy¢ spéjny i kompletny
system ochrony nieeksploatowanychzzkdpalin w Polsce. Ustawodawca, pomimo
pewnego chaosu legislacyjnego i kilkukrotnych powgn, dopetnit ostatecznie w
przepisach ostatniej ze wspomnianych ustaw instntanieim, tworac tym samym
realne maliwosci oddziatywania na organy gminy, jako podstawowgaay
planistyczne w Polsce. Obagek zapewnienia pewnego rodzaju zgadno

hierarchicznej pomidzy koncepgj przestrzennego zagospodarowania kraju, steategi

429 G, Klimek, Komentarz do art. 95 PGG.s, 487.
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rozwoju wojewoddztw, planami zagospodarowania przesnhego wojewodztw,
studiami uwarunkowai kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gromay
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego pohkczeniu z
obowigzkiem ujawniania udokumentowanych ztGsurowcow mineralnych w
gminnych studiach planistycznych, azalkuprawnieniami nadzorczymi wojewodow
do wydawania zagdzen zastpczych w tym obszarze oraz ograniczenia czasowe na
aktualizacg studiow, powinny gwarantowaet ochrore przed zablokowaniem lub
trwatym wylczeniem ich eksploatacji. Wszystko to w teorii ptada s¢ na
wspomniane bezpiecastwo surowcowe w Rzeczypospolitej Polskiej. Pojesta
tylko w pelni realizow& obowgzujagce obecnie przepisy prawa, z czym niestety

wystepuja W praktyce pewne problemy.
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4.3 PROBLEMY W KSZTALTOWANIU POLITYKI PRZESTRZENNEJ JAK(ZAGROZENIE

DLA BEZPIECZENSTWA SUROWCOWEGO PASTWA

Wskazane i przeanalizowane w poprzedniegscz regulacje prawne,
bezpdrednio lub pérednio odnosge s¢ do planowania i zagospodarowania
przestrzennego w Polsce, powinny twdrspojny, kompleksowy i skuteczny system
ochrony udokumentowanych, a jeszcze nieeksploatgetanta> kopalin. Zgodnie z
art. 3 ust. 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowarzestrzennym, ksztattowanie
I prowadzenie gminnej polityki przestrzennej, w tpnzede wszystkim uchwalanie
studiéw uwarunkow i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gronay
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennegjezy do zadéa wtasnych
gminy. W art. 3 ust. 3 ustawodawca przypisat nasstrksztattowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej w wojewodztwie (w tym przedszystkim uchwalanie planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa) da zaanoradu wojewodztwa.
Mamy tu wkc do czynienia z zadaniami wilasnymi jednostek sasalor
terytorialnego, ktére zgodnie z art. 166 KonstyitiRzeczypospolitej Polskiej,as
zadaniami shcymi zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samdmvej. Samorgd
terytorialny jako jedna z podstawowych form decaligacji administracji
publicznef®® (w mysl utrwalonej w art. 15 ust. 1 Konstytucji zasadygeletralizacji),
zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji, uczestniczgprawowaniu wtadzy publicznej, a
przystugugca mu w ramach ustaw istajrczes¢ zada publicznych wykonuje on w
imieniu wkasnym i na wiagnodpowiedzialné¢. Teoretycznie wic, jak wskazuje
Trybunat Konstytucyjny: ,Istat samorzdu terytorialnego jest tag pewne dziedziny
spraw, wydzielonych z zakresu wiadzynptva, powierza gitym wspolnotom do
samodzielnego rozwzywania. Zadania, ktOre przypaglaprganom samogzu,
stanows cze$¢ zada administracji publicznej i gs realizowane przez organy
samoradowe podporgdkowane wspdlnocie i reprezenicg jej interesy™3! Nie

wszystkie jednak zadania mpdpy¢ realizowane wycznie w oparciu o lokalne

430 Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. GrzywacBamorzd, [w:] J. Jagielski, M.
Wierzbowski (red.)Prawo administracyjne/Narszawa 2019, s. 158-162.
431 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnidi®pada 1999 r., sygn. akt: TS 104/99.
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poghdy, zapatrywania, interesy, lub vaggknie w celu unikricia konfliktow
spotecznych, co ¢ato mae mie miejsce w przypadku konieczéw uwzgkdnienia

i ochrony w dokumentach planistycznychzkopalin. Przede wszystkim, zadanie te
nie mog by¢ realizowane w oderwaniu od yacych przepisow prawa powszechnie
obowigzujacego i wyraonego w nim interesu pstwa, rozumianego jako interes
zbiorowy wszystkich obywateli. Nad odpowiednim wykmvaniem zadai realizacy
kompetencji organdw jednostek samymz terytorialnego, w tym organéw gminnych
i wojewddzkich w zakresie spadzania dokumentéw planistycznych, czuwa m.in.
wiasciwy miejscowo wojewoda. Sprawowany tu nadzér wigadyjny, o ktorym
czesciowo byta ju mowa kilka stron wczmiej, przy instrumentach przystugajych
wojewodzie na podstawie Prawa geologicznego i gaego, swqj podstaw
znajduje tak naprawdw ustawach samagdowych — w ustawie o0 samagzie
gminnym#3? | ustawie o samoszzie wojewddztwa. Ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym czy Prawo geologiézgorniczede factow
pewien sposOb powtarzajuprawnienia i obowgzki nadzorcze wynikage z
powyzszych regulacji, na co m.in. wskazuje Z. Niewiadkif¥d Zwraca on jednak
jednoczénie uwag na fakt,ze ocena uchwat obejmygych studia uwarunkowiai
kierunkbw zagospodarowania przestrzennego gminy, ejscowe  plany
zagospodarowania przestrzennego, czy plany zagaspednia przestrzennego
wojewddztw, powinna w szczegokw obejmowé zgodnd¢ przeprowadzonych
procedur planistycznych z przepisami szczegolnymi raszym przypadku, przede
wszystkim wynikagcymi zaréwno z Ustawy o planowaniu i zagospodarawan
przestrzennym, jak i z Prawa ochramgdowiska. Niestety kwestia uwzgiienia, a
przez to ochrony udokumentowanychzkopalin w dokumentach planistycznych,
jest tylko jedn z wielu obowszkowych skladowych wymienionych w ustawie, gaevi
jednoczénie jedry z wielu rzeczy kontrolowanych przez wojewow ramach
ustalonego wzorca. Najprawdopodobniej, ze waglna cgsto wystpujacy brak

akceptacji w spoteczioiach lokalnych na prowadzenie dziataloiovydobywczej w

432 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samdzie gminnym (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 506 ze zm.)
433 Zob. Z. NiewiadomskiKomentarz do art. 20jw:] Z. Niewiadomski (red.),Planowanie i
zagospodarowanie przestrzenne. Komenttylanie 11, Warszawa 2019, SIP Legalis.

157



ich bezpérednim gsiedztwie***, kwestie surowcowe asjednak wielokrotnie
lekcewaone lub celowo deprecjonowane przez organy sagdoveze. Dodatkowo,
dos¢ niewydolny, a czasami nawet merytorycznie niepotggany aparat
pomochniczy wojewody, badaly setki rozmaitych uchwat samgdowych w ramach
przeprowadzanego nadzoru, nie zawsze jest w stprEieprowadzi szyblg,
kompleksowy i skuteczg analiz. Skutkiem czego, mamy do czynienia z wieloma
dokumentami planistycznymi w obrocie prawnym, ktdie spetniaj wszystkich
wymogow ustawowych. Dodatkowe elementy nadzoru,zvwargpewnymi ramami
czasowymi orazrodkami dyscyplinujcymi samego wojewag ustawodawca zawart
w Prawie geologicznym i gOrniczym. Zostaly onez jyrzedstawione i
przeanalizowane pod koniec poprzedniegscz Maja one na celu wzmocnienie
weryfikacji wojewody oraz rozszerzenie obgwku uwzgkdnienia nowych,
udokumentowanych zksurowcéw rownig na przygte juz studia planistyczne.
Niestety jednak zarysowany system nadzoru w praktye jest do kiaca skuteczny.
Juw w 2011 r. w Koncepcji Przestrzennego Zagospodan@avdraju 2030, w
rozdziale V — Cele polityki przestrzennego zagospodania krajtf>, wskazanoze
,<dotychczasowe formy i metody ochrony z#opalin w planowaniu przestrzennym
nie g wystarczajce dla rozwizywania konfliktu intereséw dotygezych
zagospodarowania powierzchni nad zehm, zarzdzania wspotwyspujacymi
zasobami srodowiska podlegagymi ochronie i zabezpieczenia ahvosci
eksploatacji zté, niezalenie od stopnia rozpoznania z&5**®. Pomimo wykazania
szeregu kluczowych celow w tym obszarze w KPZK 2088 g one jednak w petni
realizowane. Jako gtdwne nienme dziatania, wskazano w dokumencie m.in.
potrzele wzmocnienia ochrony z#kopalin o charakterze prawnym i planistycznym,
pozwalajcej na ich wykorzystanie w oparciu o regmartas¢ uzytkows. Ewentualne
wydobycie miatoby si odbywa& zgodnie z wczaiej sporadzonymi tzw. planami

eksploatacji zté kopalin, przygotowywanymi cyklicznie przez minestwissciwego

434K, Galos, M. Nig¢, B. Radwanek-Bk, T. Smakowski, K. SzamateBezpieczéstwo surowcowe
Polski w zakresie kopalin nieenergetycznywati, Biuletyn Paistwowego Instytutu Geologicznego,
452, 2012r., s. 55.

435 Cel nr 4 Ksztattowanie struktur przestrzennych wspigeggh osigniecie i utrzymanie wysokiej
jakasci srodowiska przyrodniczego i waloréw krajobrazowyablsRi, Obszar 4.7 Zabezpieczenie
cennych gospodarczo ztkopalin i zwgkszenie wykorzystania surowcow wtdrnych.

43&oncepcja Przestrzennego Zagospodarowania KrajlD2@8bezpieczenie cennych gospodarczo
zt& kopalin i zwgkszenie wykorzystania surowcow wtérnyshl 32.

158



do spraw gospodarki. Plany miatyby uweadhiac zarbwno potrzeby zwkane z
rozwojem kraju w krotko i dlugookresowej perspekigwjak i koniecznét
zachowania dla przysztych pokalérodowiska naturalnego, w potencjalnie najmniej
przeksztatconej formie. Swoiste programy eksplgatpowinny pozwolé na
optymalne zarmlzanie powierzchgi nieruchoméci gruntowej, a take na
gospodarowanie ziami zwgzanymi z i oderwanymi od wiasém nieruchoméci.
Zmniejszyloby to zakres i estotliwos¢ wystepowania potencjalnych konfliktdow
spotecznych, przy jednoczesnym wzmochieniu ochrioigreséw strategicznych
panstwa w obszarze gospodarczym oraz interesow lokhInywspdlnot
samoradowych. Plany mialyby ponadto stanéwpodstaw do p&niejszego
wydawania decyzji koncesyjnych na eksploatadsonkretnego zioa, po
przeprowadzeniu szczegotowej procedury uzgodniegjipvzez ministra wkciwego

do spraw gospodarki. Zgodnie z Koncepejzestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030, tereny magee zosta potencjalnie w przyszkci objete konces, powinny by
bezwzgédnie upte w dokumentach planistycznych na wszystkich dzerd
(gminnym, wojewodzkim i krajowym). Unitiwitoby to stworzenie pewnego rodzaju
rezerwy planistycznej, osadzonej w wimege okreglonym horyzoncie czasowym,
wynikajacym ze zintegrowanej strategii rozwoju danego wo@xtwa. Tworzona
ona powinna b§przez organy samagdu terytorialnego, w porozumieniu z organami
naczelnymi — w tym przede wszystkim z ministremseiaymi do spraw gospodarki
oraz ministrem wiciwym do sprawsrodowiskd®’. Pozwolitoby to nie tylko na
kompleksowé¢ przygotowanych rozwean, ale przede wszystkim na spého
tresciowa w ramach wszystkich dokumentéw planistyczrfiihJak wskazuje A.
Lipinski, prawdziwy problem z ochrgnziéz kopalin w Polce sprowadzaesiv
rzeczywist@ci do koniecznéci takiego uksztattowania regulacji prawnych, ktére
realnie zapewni mazliwos¢ wydawania aktéw administracyjnych, niednych do
prowadzenia eksploatacji #0 surowcow mineralnych w rogdnym i
przewidywalnym czasie. Powinno to wphnprzede wszystkim pozytywnie na
krajowe maliwosci zapewniania bezpiecig#twa surowcowego patwa,

obejmujcego réwnie niezwykle istotne bezpiecstwo energetyczri&’. Ponadto,

437 |bidem,s. 132-133.
438 M. Wiland, Ztoza kopalin i ich wydobywanie..., s. 231.
439 A, Lipinski, Niektore problemy ochrony Z6.,s. 136-137.
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powinno to stanowizaclete dla potencjalnych inwestoréw w sektorze geologiczn
gorniczym w Polsce. Podobnie jednak jak w przypadkadwionych powyej
procedur ustawowych, konieczna jest tu rzetelna ompdeksowa realizacji
wskazanych w Koncepcji zaten. Niestety w obu sytuacjach memy wskazé na
liczne niedocignigcia, problemy i zmarnowany czas.

W roku 2017, w celu sprawdzenia, czy gospodarkalmasi kopalin w
Rzeczypospolitej Polskiej jest prowadzona zgodnee strategicznymi celami
zrownowaonego rozwoju Kraju, Najwssza lzba Kontroli wszeta z wilasnej
inicjatywy kompleksow kontrok w Owczesnym Ministerstwie Rozwoju,
Ministerstwie Energii, Ministerstwie Srodowiska, Pastwowym Instytucie
Geologicznym — Resstwowym Instytucie Badawczym, a takw 19 urzdach gmin
na terenie catej Polski. Peth weryfikacja dotyczyta rozpoznania i oceny
dostpnasci surowcdw na terenie naszego kraju, a przestankdm jej
przeprowadzenia byty m.in. brak opracowanej poligtkrowcowej pastwa, a take
stosunkowo niski poziom zagospodarowania wyghcych (rozpoznanych ) w
naszym kraju ztb kopalir*4?. Jednym z rezultatéw przeprowadzonych czyono
kontrolnych jest publikacja oficjalnej informacjivaynikach kontroli, zatwierdzonej
w kwietniu 2018 r. i zatytutowanej: ,Gospodarkazami strategicznych surowcow
kopalnych”. Ja we wprowadzeniu do raportu, w celu podkeaia skali
zaobserwowanego problemu, wskazarmona 13 767 zidentyfikowanych w Polsce
zt6z kopalin (na koniec 2016 4!, tylko 5076 zostato zagospodarowanych, co
stanowi 37% cakzi. Dla poréwnania, zgodnie z Bilansem Zasobow Aopalin w
Polsce wg stanu na 31 grudnia 202&rna 14 135 udokumentowanych zkopalin,
tylko 5044 ziga byly zagospodarowane, co stanowi 35 % &iftt. Procentowy i

liczbowy spadek zib zagospodarowanych wynika oczyeie z jednej strony ze

440 Najwyzsza Izba KontroliJnformacja o wynikach kontroli — Gospodarkazami strategicznych
surowcow kopalnych, Warszawa, kwiecie 2018, s. 5, (dogpna na stronie NIK:
https://lwww.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nifpobierz,kgp~p_17_015 201706050751281496
649088~01,typ,kk.pdf, dagi: 20-12-2019 r.).

441 M. Szuflicki, A. Malon, M. Tymiski (red.), BilansZasob6w Zté Kopalin w Polsce wg stanu na
31 grudnia 2016 r.Warszawa, czerwiec 2017.

442 M. Szuflicki, A. Malon, M. Tymaski (red.), BilansZasoboéw Zté Kopalin w Polsce wg stanu na
31 grudnia 2018 r.Warszawa, lipiec 2019.

443\Wyliczenie wiasne na podstawie tabel, zamieszazoma stronach 8-9 Bilansu Zasobéwzzi6
Kopalin w Polsce wg stanu na 31 grudnia 2018 r. Wépie do publikacji wskazano dung
informacg o 14 035 udokumentowanych zazh.
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zwiekszenia g liczby zi&z udokumentowanych (o 368 #) a z drugiej strony ze
zmniejszenia siliczby zt& eksploatowanych (w ogdélnym rozrachunku o 3Zato
wyczerpane lub z zakozomy eksploatag). Z oceny ogolnej Najwisze) Izby
Kontroli wynika, ze mamy do czynienia w ostatnich latach z licznypowaznymi
problemami w obszarze surowcowym. Organy admirggtnagdowej w sposéb
nierzetelny realizowaly zatenia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030, dopuszczgg sk wieloletnich zaniechai przewlekigeci w podgtych
czynnaciach. Nie wykonywano rownie zada wynikajacych 2z innych
strategicznych dokumentowadowych, a ponadto nierzetelnie realizowano fahe
na gminne organy jednostek samglz terytorialnego obowkki, w zakresie
uwzgkdniania w aktach planowania przestrzennego udoktomemych zig
kopalin. W tym obszarze zawiodt rownienadzor wiaciwych wojewodéw. Jak
wykazali kontrolerzy naczelnego organu kontroligtaowej*4 w zakresie realizaciji
KPZK 2030, ministrowie wiciwi do spraw srodowiska oraz gospodarki nie
opracowali kompleksowego wykazu ztdkopalin o znaczeniu strategicznym dla
krajowej gospodarki, w tym wykazu zdopalin energetycznyéff. Przetayto sie

to na niemaliwos¢ sformutowania szczegétowych wytycznych, ckagcych formy,
stopier i zakres ochrony kluczowych obszaréw, na ktoryathemtyfikowano i
udokumentowano zi@ kopalin.

Minister wigciwy do spraw energii nie opracowat natomiast praiamych powyej
planow eksploatacji zidkopalin, ktére powinny uwzgtiniac potrzeby bieacego, jak

I przysztego rozwoju gospodarczego kraju, azéakotrzeb ochronysrodowiska
naturalnego dla kolejnych pokaleNajwieksze problemy w tym obszarze dotyczyty
zt6z weglowodoréw, siarki, wgla brunatnego, ggla kamiennego, soli potasowej,
soli kamiennej oraz soli potasowo-magnezowe]. P@&y zaniechania nie pozwolity
m.in. na przygotowanie przez Ministfaodowiska spdjnej polityki koncesyjnej (o
czym ledzie jeszcze mowa w kolejnym rozdziale, westz dotyczcej koncesji),

okreslajacej podstawowe krajowe cele w zakresie eksploaté®ji Nie wspomingjc

444 Przyp.: Zgodnie z art. 202 ust. 1 Konstytucji Ra@ospolitej Polskiej, Najwsza Izba Kontroli
jest naczelnym organem kontrolifswowej.

445 Najwyzsza Izba KontroliJnformacja o wynikach kontroli — Gospodarkazami strategicznych
surowcéw kopalnych,.s. 8.
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juz o nieprzygciu kompleksowej polityki surowcowej pstwa, ze wzgidu na
przedhiajace sk prace zespotu milzyresortowegti®.

W trzynastu na dziewinacie poddanych weryfikacji NIK-u gminach,
stwierdzono nieprawidtowégi w zakresie dokumentéw planistycznyth Organy
gminy przede wszystkim nie realizowaty lub nieprdwo realizowaly swoje
ustawowe obowdzki uwzgkdniania w studiach uwarunkowai kierunkow
zagospodarowania przestrzennego oraz W miejscowlamtach zagospodarowania
przestrzennego, udokumentowanychzaopalin. Obowazki te wynikaty zaréwno z
Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzemrjgk i z Prawa ochrony
srodowiska czy Prawa geologicznego i gorniczego. dkudnentach planistycznych
nie wskazywano kierunkéw zagospodarowanigaztéz, w tym zt& obejmugcych
kluczowe dla gospodarki surowce strategiczne, czgrau energetycznym. Zdaniem
Najwyzszej 1zby Kontroli, uniemdiwiato to wiasciwie realne ksztattowanie polityki
zrownowaonego rozwoju (zgodnie z zasadréwnowaonego rozwoju), a w
zwigzku z tym, ,faktyczne dziatania, dotyg® zagospodarowania obszarow, na
ktérych wystpuja ztoza kopalin, byty podejmowane bez przejrzystych retféit
Stwarzato to rzeczywiste ryzyko utraty #liwosci eksploatacji w przyszkoi
okreslonych zt& surowcow Ilub ryzyko znacznego podigyenia nakladow
niezlkednych do rozpoczia ich eksploatacji, m.in. ze wzglu na konieczni
przebudowania lub catkowitej likwidacji infrastruky znajdugcej st na
nieruchoméciach gruntowych nad ztem kopaliny. Dodatkowo, w dziataniach
gminnych organdéw wykonawczych, pojawitye diczne zaniechania oboyakow
prawnych, w tym przede wszystkim brakdajeej wspotpracy z gminamioiennymi,
na ktoérych terenie znajdupic te same zka kopalin, czy ogdiny brak koordynacji
podejmowanych dziafa Ponadto, kontrolerzy Najwgzej 1zby Kontroli wskazalie
w wielu przypadkach brakowato rzeczywistego dialogpotecznego, w celu
wypracowania najlepszych uzgodiev ramach planowanych przegsriec¢ i

decyzji inwestycyjnych (zwgzanych z eksploatacgtoza), a w niektérych gminach

448 |bidem.
447 |bidem,s. 26
448 |bidem,s. 7.
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dochodzito nawet do podejmowania decyzji i wydawaaktow administracyjnych
sprzecznych z ustaleniami lokalnych dokumentowiptgoznych*®,

Na prawie trzysta udokumentowanychzzkdpalin, znajdujcych s¢ dwczenie
na terenie badanych jednostek sarmduzterytorialnego, trzydzéei osiem z nich nie
zostato uwzgidnionych w dokumentach planistycznych. Stanowitmkoto 13 %
wszystkich udokumentowanych 2{6obejmujcych ziawa kruszyw naturalnych
(dwandcie przypadkow), wgla brunatnego (dziesi przypadkéw), wgla
kamiennego (g przypadkéw), ropy naftowej (trzy przypadki), magyw (dwa
przypadki), kamieni drogowych (dwa przypadki), gaemnego (jeden przypadek),
rudy niklu (jeden przypadek), soli kamiennej (jegernypadek) i surowcéw ceramik
budowlanej (jeden przypadéR) Jak podkréa raport NIK-u, & dziewktnacie z
powyzszych ziG to tzw. kopaliny energetyczne, ktore powinny¢kszczegdinie
chronione ze wzgtu na obecny ksztalt sektora energetycznego w Rpespolitej
Polskiej, a take postanowienia Koncepcji Przestrzennego Zagospo@aria Kraju
2030 czy polityki energetycznej fpstwa.

Jako przyktad powsszych sytuacji mma wskazé m.in. gmirg Czemph w
wojewodztwie wielkopolskim. Z siedmiu ztd&opalin udokumentowanych na terenie
jednostki samorgu terytorialnego, @ pig¢ nie zostato ujawnionych w studium
uwarunkowa i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (dt@aazwegla
brunatnego — ,Czemfvi i ,Mosina”, jedno ztoe gazu ziemnego — ,Gorzyce” oraz
dwa zta@a kruszyw naturalnych — ,Borkowice” i ,Bieczany’RRada Miasta w 2014 i
2015 r. wydata dwaswiadczenia, w ktorych wyemno sprzeciw wobec ewentualnej
eksploatacji powkszych ztG surowcow. Cztery z nieujawnionych zt@ostaty
wprowadzone do studium dopiero na skutek wydanizagdaen zastpczych przez
wojewot*, Za inny przyktad probleméw w dziataniu samymhz terytorialnego w
obszarze planowania i zagospodarowania przestrgenmeae by uznana gmina
Jaworzno. W studium oraz w trzech miejscowych ptAnaagospodarowania
przestrzennego wprowadzono tam ograniczenia, wcigdtiowy zakaz eksploataciji
znajdupcych sé na terenie gminy zkbsurowcow. Postanowienia te zostaly usteni

w 2015 r. przez wojewaedw ramach jego uprawnienadzorczych (stwierdzenie

449 |hidem,s. 11
450 |hidem,s. 10
451 |bidem,s. 27
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niewaznosci uchwat rady miasta z powodu przekroczenia koempgt rady gminy).
Prawidliowd¢é powyzszego dziatania wojewody potwierdzit réwhaieswoim
wyrokiem Naczelny g Administracyjny®2

Niestety sprawowany nad jednostkami sarpduzterytorialnego nadzor, w
rzeczywist@ci rowniez nie zawsze okazywateskuteczny. Jak wykazata kontrola
NIK-u, czes¢ wojewodow nie wypetniata prawidlowo w minionychtdah swoich
obowigzkéw, zwhzanych z ochran ztéz kopalin. Dotyczy to przede wszystkim
przeanalizowanych w poprzedniejeézi uprawnié nadzorczych, wynikagych z
Prawa geologicznego i gorniczego. Zaréwno normd. 6 ust 1, jak i art. 208 ust 2
PGG, upowaniajagce do wydania zagdzen zastpczych w celu wprowadzenia
udokumentowanych obszaréw kopalin do studium uwawan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, nie bylyigluwprzypadkach w ogoéle
wypetiane. W ramach czyném sprawdzajcych NIK-u wykazand®3, ze w 8
skontrolowanych jednostkach samumia terytorialnego, wojewodowie nie wydali
stosownych zawdzen zasgpczych, ktore powinny obejmowa okoto 30
udokumentowanych, a nieeksploatowanych zzi@&opalin, w tym kopalin
energetycznych*.

Réwniez minister widciwy do sprawsrodowiska nie korzystat z dedykowanych
mu uprawnié@ nadzorczych i kontrolnych wobec wojewodéw oraz aoiv
poszczegolnych jednostek samymlz terytorialnego, w zakresie wykonywania
ustawowych obovaizkow powizanych z bezpiecastwem surowcowym pastwe>>,
Zgodnie z wynikami kontroli, bwczesny Minist&rodowiska nie korzystat chociay
z mazliwosci zadania informacji o rzeczywistym wypetnianiu obgukow wydania
zaradzen zastpczych przez wojewoddéw. Uniemavito mu to w konsekwencji
ewentualne skorzystanie z ustawowego prawa dozewa® kary finansowe] na

przedstawicieli Rady Ministrbw w terenie (zgodnie mrzywolywanym i

452 |phidem,s. 30

453 |bidem,s. 24

454 Nie wydano stosownych zadzen zastpczych wojewodéw, obejmagych m.in. ziaa wegla
kamiennego (,Jan Kanty Szczakowa” — gmina Jaworamjewddztwaoslaskie, czy ,Miedzyrzecze”
oraz ,Studzienice 1" — gmina Pszczyna, wojewddztéilgskie) oraz ziea wegla brunatnego
(,Oczkowice” — gminy Krobia i Miejska Gérka, wojewdtwo wielkopolski, ,Szamotuty” w gminie
Oborniki, wojewddztwo wielkopolskie, czy ,, Torzym” gminie Torzym, wojewddztwo lubuskie).
455 Najwyzsza Izba KontroliJnformacja o wynikach kontroli — Gospodarkazami strategicznych
surowcéw kopalnych,.s. 9
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analizowanym ja art. 96 ust. 4 PGG), z powodu niewydania gdzen o
wprowadzeniu do studium uwarunkofvai kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, udokumentowanycht ztéglowodoréw*e. Problem ten jak
si¢ wydaje, jest w rzeczywistoi jednak znacznie povmiejszy. MinisteiSrodowiska
uznat bowiem arbitralnieze kompetencja do wymierzenia ewentualnej kary
pienkznej, nie ley w zakresie jego wkaiwosci rzeczowej. Regulacje Prawa
geologicznego i goérniczego wskagupe w przypadku niewydania zadzenia
zastpczego obejmygpego ztaa weglowodoréw, kag w wysokaci 1000 PLN za
kazdy dzien zwtoki wymierza wojewodzie w drodze postanowienigan wyszego
stopnia. MinisteSrodowiska argumentowat gaze nie posiada ozadnych realnych
zada z obszaru planowania i zagospodarowania przestezgn przez co organem
wiasciwym powinien by wytacznie minister wiéciwy do spraw administracji
publicznef®’. Zdaniem autora niniejszej dysertacji, ze wdgl na regulacje Prawa
geologicznego i gorniczego i wskazatam zalenos¢ hierarchiczp, jest to bédne
rozumowanie, ktore w rzeczywism mogto doprowadzi do wielokrotnego
naruszenia przepisow ustawowych przez jeden z hgateorgandéw administracji
panstwowe;.

Niestety, przedstawiony w sprawozdaniu pokontrolmyinaz rzeczywiskei
nie mae napawéa optymizmem. Zasygnalizowane problemy i naruszevipgost
przekladag sie na obecny i przyszly poziom bezpieag®va surowcowego i
gospodarczego kraju. Jak wskazano w informacji mikach kontroli NIK: ,w
efekcie w planowaniu przestrzennymaden element ochrony zié&opalin nie dziatat
prawidlowo i Minister Srodowiska nie miat peinej wiedzy o sposobie
zagospodarowania udokumentowanychzziy tym o sytuacjach utraty wakm
gorniczej wskutek dziatezwigzanych z zagospodarowaniem tych terendw lub ryzyku
takiej utraty w przyszkri”4°8,

Niezbegdnie jest w¢c podgcie odpowiednich i szybkich zmian proceduralnych,
w tym zmian ustawowych, zalecanych m.in. przez Nagm Izb¢ Kontroli, ktére do
tej pory nie zostaly jeszcze realnie wekgzaci przypadkow wdrgone. Potrzebna
jest niewgtpliwie S$cislejsza wspéipraca i koordynacja dziataobejmugcych

456 |hidem,s. 25
457 Ibidem,s. 25
458 |bidem,s. 9-10
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przygotowanie kluczowych polityk patwa, wplywagcych na ewentuain
eksploatagj ztéz kopalin. Naley takze jasno okréi¢ ztoza surowcdéw mineralnych
0 znaczeniu strategicznym dla krajowej i unijnejspadarki, w powizaniu z
dziataniami zabezpieczgymi je, w celu ich wykorzystania w przyszén. Kluczowe
rowniez 3 zmiany prawne, wptywage na skuteczny nadzor ministra ydisvego do
sprawsrodowiska (ledacego jednoczmie organem administracji geologicznej) nad
realizacyj obowihzkow uwzgtdniania w ramach planowania przestrzennego, ochrony
zto6z surowcow, w tym przede wszystkim rozwianie hipptehych czy teoretycznych
watpliwosci kompetencyjnych. OpowiedZienalezy si¢ rowniez za stworzeniem
skutecznego systemu monitorowania realnego zagaspwédnia przestrzennego na
obszarach wyspowania udokumentowanych, lecz nieeksploatowani@hkopalin
nalezagcych (w ramach tzw. wtasioi gérniczej - instrumentu scharakteryzowanego i
przeanalizowanego w kolejnym rozdziale) do Skarbas®va. Pozwolitoby to na
skuteczne i1 szybkie reagowanie na ewentualne miegi@avosci, polegagce na
zagospodarowaniu powierzchni nad zami, w sposéb niezgodny z prawem lub
rzadowymi dokumentami strategicznymi, co z koleizaaviagzat sie z czasow lub
trwala niemanaoicia eksploatacji ztba w przysziéci. Ponadto, obok sprawnego
nadzoru ministra wikxiwego do sprawsrodowiska, nalgy stanowczo wskaza
potrzelg skuteczniejszego i petniejszego nadzoru nad orgajeainostek samogdu
terytorialnego, sprawowanego przez $lwwych miejscowo wojewodow.
Zarzdzenia zasgpcze w obszarze surowcowym, w celu uwdgienia zt@ kopalin

w studiach uwarunkowai kierunkow zagospodarowania przestrzennego, powin
by¢ bezwzgédnie wydawane w przypadku uptywu ustawowych terminoa
dziatania organéw samaaowych. Rownie instrument dyscyplinggy wojewoddw

— mazliwo$¢ natazenia kar finansowych w wysoka 1000 PLN za dzie zwtoki, w
przypadku niewydania zagdzenia zagpczego obejmuypego ztaa weglowodoréw
(zgodnie z art. 96 ust. 4 Prawa geologicznego nigaego), powinien kbynie tylko
realnie wykorzystywany, ale réwrigozszerzony. Chodzi tu o sygnalizowgnz
dwukrotnie powyej potrzelg analogicznych regulacji w zakresie innychzzkdpalin
niz ztoza weglowodoréw. W kacu, bardzo istotna jest tak zmiana sposobu
postpowania i mentalrkei w ramach lokalnych wspdélnot samadpwych. Organy

uchwatodawczo-kontrolne i organy wykonawcze gmingpwimny w petni
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przestrzegaprzepisow dotyceych planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz kompleksowo realizowaolityke przestrzengpkraju. Dokumenty planistyczne
powinny by przygotowywane wcistej wspotpracy (wynikagcej zreszt z przepisow
Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzenrg/organami administracji
rzadowej, a take na skutek merytorycznego dialogu z czionkami Wepg
samoradowe] i potencjalnymi inwestorami, zainteresowanyraksploatag
okreslonych zt& kopalirf®®,

Na marginesie warto zaznaczyeszcze jedm negatywn tendencj, ktora
stosunkowo ogsto obserwowana jest w ostatnich latach. Ustawodawc celu
przyspieszenia realizacji rozmaitych przedsiigé, siiga wielokrotnie do tzw.
specjalnych ustaw inwestycyjnych. Wprowadza on samym liczne odsgpstwa
proceduralne w konkretnych sprawach i yegla stosowanie niektérych przepiséw, w
tym wiasnie analizowanych tu regulacji dotyez/ch planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Instrument ten powiniel trgktowany jakagrodek nadzwyczajny,

a nie reguta w przypadku catego wachlarza inwespanadlokalnych. Rownieta
tendencja mze negatywnie wplywa na proces zapewniania bezpigttea
surowcowego pestwa, poprzez wykzanie lub dlugotrwate blokowanie ztkopalin.

Jak wskazuje A. Ligiski, brak odpowiedniej ochrony zdokopalin w
dokumentach planistycznych w rzeczywssto przektada si na niemaliwosé
podjcia dziatalnéci wydobywczej w ramach danego z&o(zgodnie z przepisami
Prawa geologicznego i gorniczego), z powodu brakdsfaw do uzgodnienia i
wydania decyzji koncesyjrféf. Nieodpowiedzialne dziatanie w zakresie planowania
| zagospodarowania przestrzennego realn¢e wildziatuje na omawiane w niniejsze;j
dysertacji bezpiecistwo surowcowe psstwa | stanowi obecnie jeden z

najwigckszych problemow dla tego obszaru.

459 |bidem,s. 12-13.
460 A, Lipinski, Prawne podstawy geologii i gérnictwd/arszawa 2019, s. 149.
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5 WLASNOSC GORNICZA, KONCESJONOWANIE DZIALALNOSCI POSZUKIWAWCZO-

WYDOBYWCZEJ | UZYTKOWANIE GORNICZE

Przez wiele lat, wszelkie normatywne rozpania zwizane z uprawnieniami do
poszukiwania, rozpoznawania oraz wydobywania suéswcmineralnych na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, odpowiadadypotrzeby pastwa o centralnym
modelu zarzadzania i gospodarce opartej na wiasnaspotecznionef®! .
Obejmowalo to przede wszystkim zriego rodzaju mechanizmy powstawania
powyzszych uprawnig ich zakres oraz téé, prawny charakter wykorzystywanych
instrumentow, a tatie sposob i mdiwosci ewentualnego rozpagdzania nimi.
Dopiero po transformacji ustrojowej rozpetiz wprowadzanie calego szeregu zmian
w interesujcym autora obszarze wykorzystywaniazzsbirowcow mineralnych. Nie
we wszystkich jednak przypadkach udatoasihgna¢ pazadamy jasna¢ regulacii czy
w koncu model ochrony interesow imwa, ktory jednoczmie nie zniecbcatby
potencjalnych inwestoréw prywatnych.

Instytucja whasnéci goérniczej, wystpujaca w Ustawie — Prawo geologiczne i
gornicze, ze wzgbu na swoj charakter i donioste znaczenie dla leezgistwa
surowcowego pestwa, powinna by niewatpliwie zakwalifikowana do kluczowych
instrumentow szeroko rozumianego prawa adminisfnagp w tym obszarze. Sama
jednak czysta koncepcja wilasoo gorniczej, bez instrumentéw pochodnych i
powigzanych z rg innych instytucji, nie jest jednak wystarcaa. Ustawowe
przypiecztowanie wtasnéci kluczowych surowcéw na rzecz Skarbun§taa nie
zagwarantuje nam prawidiowego funkcjonowania goapadi bezpieczastwa
surowcowego. Konieczne jest jeszcze ich racjonaldestpnianie podmiotom
rynkowym i rozgdne wykorzystywanie, bez tworzenia nowych monopygdienych
panstwowych drodkéw czy podmiotéw quasi-gospodarczych. Z pzsyggo
wzgledu, instytucja wihlasn@i goérniczej jako jeden z najumiejszych i
podstawowych instrumentow w zakresie zapewnianipibezéstwa surowcowego
panstwa, rozpatrywana powinna byacznie z koncesjonowaniem dziata$oo

wydobywczej oraz ustanawianiem tzwzytkowania gorniczego. Wszystkie te

461 A, Lipinski, Uzytkowanie Gornicze, Krakéw 1996, s. 9.
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instrumenty uregulowane zostaty ustaRrawo geologiczne i gornicze. Wspolnie
tworzg one skuteczne, kompletne i zdaniem autora kluczoavedzie wspierajce
bezpieczastwo surowcowe psstwa, w obszarze pierwotnycirodet pozyskania
surowcow. Poddane one zostaly pefi szczegétowej analizie i ocenie ich
skutecznéci. Zastrzec jednak nalg, ze ich badanie zostanie przeprowadzone
wytacznie pod ktem bezpieczestwa, bez rozbudowanego analizowania np.scato
ztozonasci roli koncesji dla wynikajcej z Konstytucji zasady swobody dziataloio
gospodarczej i cakoi gospodarki pastwa. Jak stusznie wskazuje R. Mikosz,
omawiana tu materia jest niezwykle zbma, m.in. z powodu jej umiejscowienia na
styku prawa prywatnego i publicznet§é, a ponadto dotyczy ona zagadnie

ogromnym znaczeniu gospodarcZyfla catéci funkcjonowania naszego fstwa.

462 p_ Mikosz, Uzytkowanie goérnicze — kilka uwag de lege ferenpe] J. Gotaczynski, P.
Machnikowski (red.),Wspéilczesne problemy prawa prywatnego.edfsi pamgtkowa ku czci
Profesora Edwarda Gniewk&yarszawa 2010, s. 394.

463 A, Lipinski, Uzytkowanie gérnicze..s. 10.
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5.1 WLASNOSC GORNICZA JAKO PODSTAWOWY INSTRUMENT GWARANTU4CY

BEZPIECZENSTWO SUROWCOWE PASTWA

Jak ju wskazano we wespie do niniejszej aZci, wlasnag¢ gornicza jest
jednym z najwaniejszych instrumentéw prawnych, pozwatgjch na zapewnianie
bezpieczastwa surowcowego patwa w odniesieniu dozrodet pierwotnych
pozyskania surowcoéw mineralnych. Jest to instytugg@ngtpliwie bardzo mocno
powigzana ze sfgrdominiumpaistwa, a W¢C obszar przynajmniej teoretycznie
pofaczony czsciowo z prawem cywilnym i g&ciowo prawem administracyjnym.
Jednake, jak przedstawiono paotgj, nie powinna ona ldytraktowana wprost jako
cywilistyczna koncepcja wlasia, a same przestanki jej wprowadzernjasigzane
niewatpliwie z interesem publicznym, w tym z bezpietstevem gospodarczym
panstwa.

W doktrynie prawa cywilnego, zwilaszcza w opracowahi o charakterze
podrcznikowym 1 komentatorskim, bardzo ¢sto mana dostrzec rozbudowane
rozwazania dotycgce statusu ztd kopalin - w cezsciach pdwieconych prawu
rzeczowemu oraz przy dokonywaniu analizy samegecpoj,rzecz”. Wekszaé
autorow stoi na stanowiskie ztaza kopalin nie grzeczami, a wic nie mog by¢ co
do zasady przedmiotem kodeksowych praw rzeczoff§iciNie wnikajc na tym
etapie jednak w szczegotgvargumentagj o charakterze cywilistycznym, naie
wskaz#&, ze zazwyczaj ,prawa wigicielskie przystugujce w odniesieniu do zid
kopalin (...) traktowane gs jako prawa matkowe nielgdace wilasnécia w
rozumieniu art. 140 Kodeksu cywilned®® Do regulacji wynikajcej z art. 140 KC
autor powrdci jeszcze w pliejszej czsci niniejszych rozwaan. Tymczasem, warto
przytoczy na wstpie niezwykle ciekawe i jak siwydaje stuszne stanowisko F.
Zolla, dotycace tzw. ,praw do rzeczowych podobnyé#f’ Jest ono przywotywane i
jednoczeénie przyjmowane m.in. w Systemie Prawa PrywatnegezpR. Mikosza,

za jeden z punktéw wigia do rozwaan o prawach do z#o kopalin oraz innych

464 J. Ignatowicz, K. Stefaniulerawo rzeczowé/Vydanie 3, Warszawa 2009, s. 19.

465 R, Mikosz, Rozdziat VI. Prawa do przedmiotéw materialnych gilgloych rzeczamifw:] E.
Gniewek (red.)System prawa Prywatnego, Tom 3. Prawo rzeczZdveeszawa 2013, s. 445.

466 F, Zoll, Prawa rzeczowe na ziemiach polskitfiarszawa-Krakéw 1921, s. 25-41.
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fragmentéw goérotword®’ Nalezy wyraznie zaznaczy, ze wspomniane stanowisko
wyksztaitcito s¢ jeszcze w okresie guizywojennym, w oparciu o regulacje prawne,
ktore obowyzywalty w poszczegolnych zaborach, gewa diugo przed datvejscia

w zycie obecnego Kodeksu cywilnego z 1964 r. Zdanie@dHa, prawa podobne do
praw rzeczowych przystugujudziom wzgédem przedmiotow, ktére nie mpyc z
roznego powodu zakwalifikowane jako rzecz w rozumiepiawa cywilnegé®,
Autor ten nazywa je zbiorczo wspomnianymiz jyprawami do rzeczowych
podobnemi” i kwalifikuje tu m.in. interesage autora dysertacji w niniejszym
rozdziale prawa gornicze, zywiane z pokfadami mineralnymi wgptjacymi w
litosferze. Istota praw do rzeczowych podobnych lgga na wyicznem
ekonomicznem wyzyskiwaniu débr, ktére ieh przedmiotem, podobnie jak ste
praw rzeczowych polega na wygznem ekonomicznem wyzyskiwaniu rzec¢#y”"Co
jednak istotniejsze, ,prawa do rzeczowych podobrzaacznie szerszym zakresie ni
prawa rzeczowe, (...) ograniczone i gkowane zostaly ze wzglu na dobro
publiczne™’®. Tym dobrem publicznym w przypadku zt€urowcéw mineralnych
jest, jak s¢ wydaje, potrzeba zapewnienia rozwoju gospodarczbegapieczastwa,

w tym m.in. bezpieczestwa surowcowego patwa. F. Zoll wskazuje rownie ze
interes publicznygczacy sk z powstaniem, istnieniem oraz wykonywaniem tzw.
praw do rzeczowych podobnych jest powodem, dlagkf@mprawo publiczne, w tym
prawo administracyjne, zajmuje:siimi w niezwykle szerokim zakresie. Stanowisko
to jasno wskazuje nam na intepityvorzenia, a wigciwie czs$ciowo przywracania
obecnie przez ustawodagvinstrumentow takich jak wiasge gornicza, ktéra ma
chront przede wszystkim interes spoteczny i zapewrbazpieczéstwo catego
panstwa. Niewtpliwg zalety konstrukcji zaproponowanej przez F. Zolla w latach
miedzywojennych, byla mdiwos¢ okreslania praw i obowjzkow wiaciciela

gorniczego za pomac instytucji, ktore byly ja@ znane w obowzujacym

467 R. Mikosz,Rozdziat VI. Prawa do przedmiotéw materialnych ailgbych rzeczami..s. 446-448.
468 Zdaniem F. Zolla: ,Podobne wtadze, jak na rzeczatlita osobie i na innych przedmiotach,
ktorych jednak nie mma nazywé rzeczami w znaczeniu nowszej teorji dlatego, bo aiie zajmuj
miejsca w przestrzeni (nig gmystowemi), jak np. utwory literackie, muzyczmeynalazki i t. d.;
albo zajmuj wprawdzie miejsce w przestrzeni, ale rjevaniejscisle ograniczone, jak woda plyca;
albo stanow tylko czsci skladowe innych rzeczy, jak pokiady mineralngpo nie znajduj sie
jeszcze w tym stanie, aby wiadzy cziowieka podiggak zwierzta w stanie wolngi zyjace”.

469 F, Zoll, Prawa rzeczowe na ziemiach polskichs. 40.

470 bidem s. 41
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ustawodawstwie. Mogto to przede wszystkim umatnf@zycg wiasciciela
gorniczego i zwiksz& pewnd¢ oraz bezpieczsstwo inwestowanid?.

Konstrukcja wiasnei gorniczej, wysipujagca obecnie w Prawie geologicznym
i gorniczym ma ju swop dos¢ diugg tradycg w polskim systemie prawnytf?.
Nawigzuje ona do mdzywojennej instytucji wprowadzonej rozpgdzeniem
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada0183 w zakresie prawa
gorniczegd” ata zajest pochodsuregulowa wyskepujacych na terenach polskich
jeszcze w poszczegolnych zaborach. Wiasmgrnicza byta charakterystyczna dla
gorniczych ustawodawstw w XIX i XX w, a jej genempozna poszukiwé zaréwno
w sredniowiecznych regaliach gorniczych, jak i w rogzeiniach przyjtych nastpnie
w kodeksie cywilnym Napoleon&* . Pierwotnie uznawanoze wi&ciciel
nieruchoméci gruntowej jest wigcicielem zaréwno tego, co znajdujee sna
powierzchni ziemi, jak i pod gi Niezwykle szybko jednak okazale site powysza
koncepcja statasiznacaca przeszkod dla dalszego rozwoju przemystu gérniczego.
Napoleon swoim dekretem w 1810 r. wodyt wigc najwaniejsze dla
funkcjonowania gospodarki zta mineraldbw z pierwotnego zakresu prawa tzw.
wiasndaci gruntowej. Od tego femomentu, mogty byone wydobywane wygtznie
przez osoby, ktére spetnity wymagania szczegoétokrestone w dekreci&®,

Zgodnie z art. 1 wspomnianego zjuRozporadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej w zakresie prawa gorniczego, veghiee enumeratywnie mineraty
,Znajdujgce s¢ w swych naturalnych ziach nie § zwigzane z prawem wiassa
gruntu i podlegaj woli gbrniczej, tj. mog by¢ przedmiotem wiasrigi gorniczej,
nadawanej kademu pod warunkami, przepisanymi w prawie ninigggzyMamy
wiec tu do czynienia z wkashoia gornicza, ktérej ,trescia jest wyhczna eksploatacja
(wyzyskiwanie) kopalin zastrzenych”4’® w przepisach prawa przez fjiséwo.
Wiasna¢ ta z kolei uzaleniona byta od tzw. woli gérniczej, przypisywaneppavu.

Jak st obecnie wydaje, byta to odmiana pewnego rodzapoegesnego whladztwa

471 A, Lipinski, Uzytkowanie goérnicze., s. 13.

472B. RakoczyKomentarz do art. 10 PGG.s, 68.

473 Rozporadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 leiad 930 r. — Prawo goérnicze (Dz. U.
Z 1930 ., nr 85, poz. 654 ze zm.).

474 A, Lipinski, Uzytkowanie goérnicze., s. 11.

475 Ibidem.

476 F, Zoll, Prawa rzeczowe na ziemiach polskichs. 28
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administracyjnego. Jak wskazuje F. Zoll, na pod&awoli gérniczej”, a wiaciwie
wolnaosci gérniczej, ,gornik bez wzgtu na wot wiasciciela, a tylko za zezwoleniem
wladzy pastwowej nabywa prawo poszukiwania i wydobywania eraow
zastrzeonych™’’. Warto w ramach przytoczonego pawj/fragmentu podkidi¢, ze
pierwotnie wiasn& gornicza mogta by nadawana kalemu, kto spetnit warunki
okreslone w Rozporzdzeniu. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Rozpmizenia, co do zasady,
wlasna¢ gornicz co do mineratow podlegajych woli gérniczej, mogt nabywa
kazdy, kto w myl obowigzujacych éwczénie przepiséw byt zdolny do nabywania
wiasnaci nieruchomej. Pewne ograniczenia dotyczyly jednakednikéw i ich
najblizszych (art. 16 ust. 2) oraz kategorii tzw. cudzowiéw (art. 16 ust. 3 i 4).
Zdecydowanie inne rozwzanie w sferze podmiotowej przyp natomiast w obecnie
obowigzujacych przepisach, o ktéryckedhizie mowa poriej.

Kolejne krajowe regulacje dotygze geologii i gornictwa odchodzity od
koncepcji wtasnéci gorniczej. Zarébwno Dekret Prawo Gornicze z 19873, jak i
ustawa Prawo geologiczne i goérnicze z 1994°r.wprowadzalty w to miejsce
wiasciwie klasyczne prawo wiaska, przystugujce Skarbowi Pastwe®. Zgodnie
z art. 5 ust. 1 Dekretu z 1953 r., zokopalin byly wlasngcia Skarbu Pastwa, a
przepis ten wal ustawodawcy nie naruszatl praw wdmieli nieruchomeci
gruntowych. Ustawa z 1994 r. w art. 7 ust. 1 stateomatomiastze ztaza kopalin
niestanowacych czsci sktadowych nieruchomoi gruntowych g wtasnacia Skarbu
Paistwa. Zgodnie zaz art. 8, w sprawach nieuregulowanych w ustavwoeyidsndci
zt6z kopalin stosowa nalezato odpowiednio przepisy o wiasiodp nieruchomeci
gruntowej. W obu przypadkach mighy wigc nawizanie do cywilistycznej
instytucji wiasndéci, co powodowato na przestrzeni wielu lat obgmywania
powyzszych regulacji, liczne problemy i gipliwosci przy ustalaniu kryteriow

wyznaczania granic przestrzenn§f&t{zwtaszcza co do ebokdici) nieruchoméci

477 bidem.

478 Dekret z dnia 6 maja 1953 r. Prawo Gornicze #.UDz 1978 r. nr 4 poz. 12 ze zm.).

479 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologicay@icze (tj. Dz.U. z 2005 r. nr 228, poz. 1947
ze zm.).

480H, SchwartzKomentarz do art. 10 PGGQw:] Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz tgm |
Wroctaw 2012, s. 110.

481 Szerzej: R. MikoszZRozdziat VI. Prawa do przedmiotéw materialnych ailebbych rzeczami..s.
446-448.
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gruntowef®? Majac powyzsze na uwadze, co byto réwaieryraznie podkrélane w
ramach prac legislacyjnyéf, w 2011 r. ustawodawca postanowit powtéddio
nieznacznie zmodyfikowanej wersji wiasiebgorniczej z czasow rilzywojennych.
Obecnie obowjzujace Prawo geologiczne i gornicze nie zawiera dgfinic

legalnej pogcia ,wtasnd¢ gornicza”, co cgsto zreszi jest podkrélane i negatywnie
komentowane w literaturze przedmiotu. Ustawodaweazawart nawet w tym akcie
0golnej charakterystyki instytucji wiasém goérniczej. W doktrynie podkéa sk
wrecz, ze regulacje dotyere wilasnéci zioz kopalin, a take pozostatych
fragmentéw watrza ziemi g niezwykle skromn®? czy wiecz lakoniczne. Biajc
pod uwag znaczenie powxszej instytucji dla pastwa i jego bezpiechstwa
surowcowego, powinno to Byoceniane jako do zaskakujce rozwgzanie.
Prawodawca zwrécit uwaggn art. 10 przede wszystkim na faké prawo wiasngei
gorniczej przystuguje wytznie Skarbowi Rsstwa i obejmuje réwnie czsci
gorotworu, potaone poza granicami przestrzennymi nieruch&hayruntowej,
znajdupce s¢ w szczegolnéci w granicach obszarow morskich Rzeczypospolitej
Polskiej. Wskazano tam rowiiekatalog kopalin, ktoreasz woli ustawodawcy
zwigzane z instytugj wlasngci gorniczej, a wigciwie nig objete. Zgodnie z
zasygnalizowaa regulacy, bez wzgédu na miejsce ich wygbowania, wiasnia
gornicz objete s zloza:

e weglowodorow,

» wegla kamiennego,

* metanu wysipujagcego jako kopalina towarzysza,

» wegla brunatnego,

* rud metali z wygtkiem darniowych rudelaza,

e metali w stanie rodzimym,

» rud pierwiastkOw promieniotwoérczych,

» siarki rodzimej,

482 J. Maciejewska,Wtasn@¢ gornicza, [w:] B. Rakoczy (red.),Wybrane problemy prawa
geologicznego i gérniczegd/arszawa 2016, s. 33.

483 Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo geologi¢zn@nicze, Druk Sejmowy VI Kadencji nr
1696 z 16 grudnia 2008 r., s. 5, (Dgwste na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospdtitdskie;:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/DD1D3FCA3CABABC125756100371266/%file/1696-
uzas.doc; dosgp: 20-12-2019 r.)

484 R. Mikosz,Rozdziat VI. Prawa do przedmiotéw materialnych ailgbych rzeczami..s. 457.
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» soli kamiennej,

» soli potasowej,

» soli potasowo-magnezowej,
e gipsu i anhydrytu,

» kamieni szlachetnych,

e wod leczniczych, wod termalnych i solanek.

Pozostate zioa kopalin, zgodnie z art. 10 ust. 3 PGGetdbjs prawem wilasni
nieruchomeci gruntowej, a wic klasyczum instytucp prawa cywilnego.

Katalog przedstawiony w art. 10 ust. 112 PGG, poodas¢ ogolnego i raczej
zbiorowego okrélenia wickszaici desygnatéw, jest katalogiem zamygim?®®®. Jak
podnosi s} czesto w doktrynie, przygotowanie zbioru enumeratywmeagecyzyjnie
wyliczajacego ztga surowcOw oljtych wilasndécia gornicz Skarbu Pastwa,
powinno przyczyrd sie do likwidacji potencjalnych wipliwosci o charakterze
wiascicielskim. Chodzi oczywcie o maliwe jednoznaczne wskazanie i
rozgraniczenie, ktore ze #Oobgte % klasyczm wilasndgcig gruntows -
.przystugupca wiascicielowi gruntu, a ktore gs przedmiotem odbnego prawa
majgtkowego, ktére przystuguje Skarbowi iRawa™8. Spory takie wielokrotnie
pojawialy s¢ na gruncie wczmiejszych regulacji prawnych, o czym byta jsnowa
powyzej. Kluczowe dla olgcia ztaza danej kopaliny wiasioia gornicz jest tu wec
po pierwsze samo rodzajowe jej wpisanie przez usfawe na powysz liste, a
takze jej wystpowanie w litosferze na terytoriumedacym we wiadaniu
Rzeczypospolitej Polskie;.

Czym jest jednak sama wiasido goérnicza w rozumieniu obecnie
obowigzujacej ustawy? Jaki jest jej stosunek do widshoprzystugugcej
wiascicielowi gruntu, czyli do tzw. wlasdoi gruntowej, przez niektorych
przedstawicieli doktryny okéanej mianem wiasr$oi cywilistycznej czy
kodeksowej w zakresie nieruchofo® Zgodnie z wyrokiem g8lu Najwyzszego z
dnia 9 stycznia 2015 r., instytucja wiasciogorniczej, wprowadzona w 2011 r.

485K, SzumaWtasnd¢ gornicza, dytkowanie gérnicze i inne uprawnienia goérnicze wgdistawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i g@mipv:] Przeghd prawa ochronyrodowiska nr
2/2012, s. 40.

486 |pidem s.40-41.
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ustawg Prawo geologiczne i gérnicze, polega na swoistymzieleniu uprawniedo
nieruchoméci gruntowej, od uprawnfedo zalegajcego w tej nieruchonseoi ztoza
surowcéw mineralnycff’. Jak wynika z pierwotnego uzasadnienia do projektu
ustawy Prawo geologiczne i gornicze, przygotowan&goramach Sejmu VI
kadencjf®, doktadnie taka sama intencja piajecata rownie projektodawcy na
etapie przygotowywania przepisow. Rozerwanie gpughcej wczéniej wiezi miato
wiec polega na tym,ze woh ustawodawcy niektore ze zt&opalin zmieniaty swoj
charakter. Nie powinny one bydtuzej traktowane jako e&¢ skladowa
nieruchoméci gruntowej, a tym samym nie mpyc juz objete prawem wiasni
gruntowef®®. Surowce mineralne wyliczone w katalogu ustawowstady sé w ten
spos6b przedmiotem zupetnie elainego i specyficznego prawa mtixpwegd®®.
Zgodnie z art. 12 PGG, w granicach ckoaych przez ustawy, Skarb #%wa, z
wytaczeniem innych osob, me korzysta z przedmiotu wtasriai gorniczej albo
rozporadza swoim prawem wycznie przez ustanowienie tzw.zytkowania
gorniczego. Zwrot ,z wyczeniem innych os6b” oznaczae korzystanie to nie
powinno by w swietle obowjzujgcego prawa zaktocanezaden sposob przez osoby
nieuprawnioné®' . Jak wskazuje jednak J. Nadler, nie istnieje olgecaden
zamknety katalog uprawnie wiascicielskich, wyczerpujcy zakres wspomnianego
powyzej korzystania. Zgodnie ze Stownikienezyka Polskiego PWN, stowo
Jkorzysta” oznacza mié pazytek z czegh, wyzyskiwa coé lub uzytkowad cos?2,
Skarb Pastwa, ktory z wydczeniem innych osob me korzysté z okr&lonych zi@.
kopalin, nie prowadzi jednak samodzielnie dziat&nogospodarczej o profilu
geologiczno-gorniczym. Jako swoisty byt abstrakgypestwo dziata przez swoje
stationes fisciZdecydowana ich wksza¢ nie jest natomiast nawet w najmniejszym

stopniu przystosowana do korzystania zc¢ima ziemi pod postagi m.in.

487 Wyrok Sdu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2015 r., sygn. akt: V C88/24.

488 Sejm VI kadencji — lata 2007-2011.

489 Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo geologi¢zyp@nicze, Druk Sejmowy VI Kadencji nr
1696 z 16 grudnia 2008 r., s. 5, (Dgwte na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospdtitdskiej:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/DD1D3FCA3CBBABC125756100371266/%file/1696-
uzas.doc; dogp: 20-12-2019 r.).

490 Tak tez K. Szuma\Wtasnaé gornicza, dytkowanie gornicze,.s. 41.

491 |hidem,s. 42

492 Internetowy Stownik gzyka Polskiego PWN: https://sjp.pwn.pl/szukaj/katayhtml (dosip: 20-
12-2019r.).
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zarobkowego eksploatowania zt&kopalin*®3. Mienie Skarbu Restwa jest wgc

najczsciej udosgpniane tzw. przedgbiorstwom pastwowym lub krajowym
spétkom prawa handlowego, w ktérych ngfczej sam Skarb Ratwa posiada
znacace udziaty®.

W przypadku wiasnii gorniczej mamy do czynienia z jej vagzeniem z
zakresu regulacji art. 140 i 143 Kodeksu cywilrf@gdPierwszy ze wspomnianych
przepisoOw okréla trei¢ ogdlnego prawa wiashci, a drugi z kolei charakteryzuje
wiasnagci gruntu. Zgodnie z art. 140 KC, w granicach ékmeych przez ustawy i
zasady wspdlcia spotecznego wiaiciel maze, z wyhczeniem innych osob,
korzyst& z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przezngem swego
prawa. W szczego6ldoi maze on wic pobierg pazytki i inne dochody z rzeczy, a
takze w tych samych granicackdzie uprawniony do rozpagdzania rzecg

Pomimo niezwykle skpej regulacji prawnej w zakresie wtagnogorniczej,
mozemy jednak wskazakilka cech, ktore &g odr@nialy t¢ instytucg od prawa
wiasndaci wynikajacego z art. 140 KC. Po pierwsze, w przypadku wissgorniczej
mamy do czynienia ze specyficznym przedmiotem \ki@stat objty tym prawem.
Beda to wylgcznie ziaa kopalin okrélone przez ustawodawev katalogu zawartym
w art. 10 PGG. Réwnietylko jeden specyficzny podmiotetizie adresatem tego
wyjatkowego prawa zbiobnego do wiasm@i, a mianowicie wspomniany 3u
wielokrotnie Skarb Restwa. Ustawodawca ograniczyt ponadto zakreglimosci
rozporadzania wasnéria gornicz*°®, wytacznie do ustanawiania tzwzytkowania
gorniczego, o czy szerzegdrie mowa w dalszej ezci niniejszego rozdziatu. Ze
wzgledu na miejsce wyspowania naturalnych zidkopalin, a mianowicie fragment
skorupy ziemskiej, przeanalizowanalezy jeszcze drugi ze wskazanych paey
artykutow Kodeksu cywilnego. Odnoskesin tym razem bezgoednio do wlasni
gruntu. Zgodnie atregulacy, w granicach okrdonych przez spoteczno-gospodarcze
przeznaczenie gruntu, wtasidogruntu rozciga s¢ na przestrae nad i pod jego
powierzchna, a przepis ten nie uchybia przepisom regigyin prawa do wody.

Mozna wkc powiedzi€, ze wprowadzenie czy raczej Wewie przywrécenie do

493 R. Mikosz,Uzytkowanie goérnicze — kilka uwag de lege ferends.. 390-391

4944  SchwartzKomentarz do art. 12 PGG.s, 122.

495 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywiltjyy®z.U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm.)
4% H. SchwartzKomentarz do art. 10 PGG.s,114.
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systemu prawnego instytucji wlasio gorniczej w jej przedwojennej wersiji,
zmodyfikowato granice pionowe wiasiwn gruntu, wynikajce z Kodeksu cywilnego.
Zwraca na to m.in. uwggH. Schwartz. Wskazuje o#e obecnie w przypadku gruntu
jego dolry granie wyznacza oprocz jej spoteczno-gospodarczego parzenia (art.
143 KC), rownie giebokas¢ potazenia stropu zid kopalin strategicznych (el
wystepuja w danym gruncie), istotnych dla #&wa, zgodnie z katalogiem
zamieszczonym w ustawie Prawo geologiczne i goéeniczPrzeznaczenie
nieruchoméci (pojecie abstrakcyjne) kaczy st bowiem tam, gdzie zaczynagsi
fizycznie ztaze kopaliny strategicznef?”.

Jak ponadto zaznacza wspomniany przed ghadtor, zarowno koncepgj
wiasnaci gruntowej, jak i wkasnai gorniczej nalgy teoretycznie uzréaza prawa
rownowane. Oznacza tae zadne z nich nie podlega hierarchicznym zadéciom
wzgledem drugiego adnego nie mma uzna w praktyce za prawo silniejs?é
Wiasna¢ gornicza jest wic odebnym prawem maikowym, a co za tym idzie,
wspomniane j# rozerwanie w§zi prawnej pomgdzy nieruchomgcia gruntows a
ztozem kopalin oznacza definitywnige ztaze kopalin (uwzgjdnionych w katalogu
w art. 10 PGG) nie mm by traktowane jako cywilistyczna e¢& skladowa
nieruchomeéci w mysl art. 47 KC. Regulacja ta wskazuje, czscia sktadowy rzeczy
jest wszystko, co nie mie by¢ od niej odyczone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany
catasci, albo bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przetimodgczonego (ust. 2).
Ponadto, og¢ sktadowa rzeczy nie mie by odrebnym przedmiotem wiassoi i
innych praw rzeczowych. \Alvietle przytoczonej jg argumentacji i obowizujacych
obecnie regulacji prawnych, zaprezentowany statwskopalin przeczy powiszej
koncepcji. ROwnie sdy administracyjne sygnalizujv swym orzecznictwie wprost,
ze w przypadku zid kopali obgtych wtasndcia gornicz, nastpuje z mocy prawa
wytaczenie koncepcji dotyazej czsci sktadowej rzeczy®.

Wiasna@¢ gornicza, jak zwykla wtassé kodeksowa, jest niempliwie tzw.
stosunkiem prawnym bezwzglnym - prawem skutecznyrarga omne®°. Nie

wymaga ona wic zwigzania stron dodatkowym stosunkiem prawnym dla oboku

497 bidem,s. 112-113.

498 |hidem,s. 113.

49 Por. Np. Wyrok WojewddzkiegoaBu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 kwietr@@13
r., sygn. akt: lll SA/GI 2012/12.

500 3. Ignatowicz, K. Stefaniulerawo rzeczowe,.s. 22.
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jej honorowania (jak w przypadku stosunkéw zobyaniowych o charakterze
wzglednym, skutecznych wytznie medzy stronami -inter partes) poniewa jest
skuteczna automatycznie (z mocy samego prawa) wolsseystkich>%! .
Zastanawigicy maze by natomiast moment powstania lub powstawania wkasno
gorniczej. Witpliwosci nie budzi fakt,ze tak uksztaltowane prawo mejowe
powstaje z mocy prawa, ponieavaie jest ono uzammione od dokonaniaadnych
innych czynnéci prawnych. Nie mgna jednak zgodzi sic z H. Schwartzem,
twierdzcym, ze wlasné¢ gornicza powstata z dniem 1 stycznia 2012 r. (zmn
wejscia w zycie ustawy Prawo geologiczne i gornicze) jednécimedla wszystkich
ztoz, zaréwno dla zid udokumentowanych, jak i ztQ ktore istnieg, a nie zostaty
jeszcze odkryf82 Watpliwosci autora niniejszej dysertacji bugwtasnie te ostatnie
kopaliny, ktore nie & (lub nie byly) jeszcze udokumentowane, a nawsetcfinie
wykryte. Wydaje si, ze dla powstania prawa wiasioo gorniczej, konieczna jest
jednak czynn& faktyczna, pod postaciznalezienia czy natrafienia na zo
kopaliny, obgte zakresem katalogu wymienionego przez ustawoglawart. 10
PGG. Inne stanowisko mogtoby dyiebezpieczne dla wdeicieli nieruchoméci
gruntowych, pod powierzchaniktérych znajduj si¢ nieodkryte jeszcze poktady
kluczowych mineratbw. Naveni byliby oni wéwczas na ewentualn
odpowiedzialné odszkodowawcg wobec Skarbu Ratwa lub ewentualne straty
finansowe, w przypadku dokonania czy#éecio(w tym inwestycji), ktére znageo
ograniczatyby lub wyczatyby mdaliwos¢ eksploatacji ztéa nieodkrytej jeszcze
kopaliny. Takie podégie mogtoby naruszaréwniez jedm z istotniejszych zasad
prawnych, wyraam tacinska parema: Prior tempore, potior iure.Paistwo za
pasrednictwem piastunédw swoich organéw, mogtoby préodowodzé swojego
pierwszéstwa w prawie (pod postacivczeniejszego powstania prawa wiasoio
gorniczej), pomimo tegoze nie mialo ono naweiwiadomdaci o istnieniu ziga
kopalin. Wi&ciciele nieruchomgi gruntowych dziatali natomiast w oparciu o
prawomocne i ostateczne decyzje inwestycyjne, wya@wnp. przez wigiwego
staros¢ powiatowego. Naruszatoby to rownieasae zaufania obywateli do patwa,

wywodzory z konstytucyjnej zasady demokratycznegaspaa prawnego. Takie

501 Tak samo: H. SchwartKomentarz do art. 10 PGG.s, 115.
502 1hidem.
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podegcie mogtoby ponadto zaetec organy pastwa do pewnego rodzaju bie&ed
w zakresie poszukiwania i rozpoznawania nowych kigpalin lub do przerzucania
wszystkich obowizkow w tym obszarze na wiecieli nieruchoméci gruntowych,
planupcych przeprowadzi ewentualp inwestycg. Tymczasem, w interesie i w
zakresie zapewniania bezpienglva pastwa oraz spotecastwa, jest
przeprowadzanie jak najszerszych kadgeologicznych, pozwalggych na
szczegO6towe rozpoznanie oraz udokumentowanie siryeologicznej kraju. Takie
badania stanowi bowiem pdredni instrument zapewniania bezpiatst®eva
surowcowego kraju, poprzez analiewentualnych dogpnych zt& surowcéw oraz
ocere mazliwosci i optacalndgci ich wydobycia w najbliszym czasie. Wszystko to
wprost przektada sina proces przygotowania, a rgstie aktualizowania strategii
czy polityki surowcowej pastwa, o czym szczegbétowo bytazjmowa w rozdziale
trzecim niniejszej pracy. Rzeczpospolita Polskaigus zreszt wyspecjalizowan
panstwowy stuzbe geologiczi, funkcjonupca w oparciu o przepisy ustawy Prawo
geologiczne i gornicze. Zgodnie z art. 162 PGGispaowa stiba geologiczna
wykonuje zadania gstwa w zakresie geologii, polegeg m.in. na:

* inicjowaniu, koordynowaniu i wykonywaniu zadazmierzagcych do
rozpoznania budowy geologiczne] kraju, w tym pracpodstawowym
znaczeniu dla gospodarki narodowej, w szczegeéindla odnowienia bazy
surowcowej kraju, ustalania zasobow zztkopalin, a take dla ochrony
srodowiska,

e gromadzeniu, udogbnianiu, przetwarzaniu i archiwizowaniu informacji
geologicznej, czy

» sporzdzaniu krajowego bilansu zasobdéw kopalin.

Zgodnie z art. 163 PGG, fistwowy stuzbe geologiczig petni obecnie Restwowy
Instytut Geologiczny — Ratwowy Instytut Badawcz{®. Jak jui natomiast
sygnalizowano powaej, ostatni projekt polityki surowcowej fistwa proponuje
wprowadzenie pewnych zmian w tym zakresie. Wszydtkoprzektada si na

watpliwosci, co do prawidtow&t przywotanego wczmiej stanowiska, obejmagego

503 Nalezy tylko zasygnalizows ze we wrzéniu 2016 r. przygotowano projekt ustawy o Polskiej
Stuzbie Geologicznej, twogzej nowy urad centralny z bardzo szerokimi uprawnieniami i &tra
geologicza do pomocy. Ostatecznie na pgikzi 2017 r. Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady
Ministréw wycofata z prac powgzy projekt, ktéry wzbudzat bardzozturozmaitych kontrowersji.
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mozliwos¢ powstania wlasnwi gorniczej niejako na przysz@ na nieodkrytych
jeszcze ziwach kopalin istotnych z punktu widzeniangawa. Wydaje si, ze ze
wzgledu na dobro obywateli oraz posiadane przewpe maliwosci i obowigzki

zwigzane z rozpoznaniem budowy geologicznej kraju, gubghki nie mae by

zaakceptowany i utrzymywany.

Powrdcenie do przedwojennej koncepcji wigsnagaorniczej oraz delikatna
modyfikacja tego prawa do jego obecnego ksztalayala na sprawowanie przez
panstwo skutecznej i petnej kontroli nad strategicznglozami kopalin — pocgvszy
od okrdlenia ich katalogu, a na wadznaci w korzystaniu i rozpogdzaniu (w
formie wytkowania gorniczego) skezywszy. § one pierwotnym zrodiem
pozyskania surowca mineralnego, ktory zmdy¢ kluczowy dla funkcjonowania
gospodarki catego patwa. Ten istniecy | funkcjonupcy juz instrument prawny,
niewatpliwie powinien by uznany za jeden z podstawowych elementéw szeroko
rozumianego bezpiecstwa surowcowego patwa i czsé polityki surowcowej, na
ktorej Rzeczpospolita Polska powinna opéeswvoje diugoterminowe planowanie i
dziatania. Jednale, z ekonomicznego punktu widzenia jest to instmimepewnym
sensie niekompletny, bo sam w sobie nie pozwalaknteczy eksploatag ztoza
kopaliny. Organy i inne instytucje fistwa, dz¢ki konstrukcji witasnéci gorniczej, s
w stanie dtugoterminowo planowa wydobycie poszczegdlnych surowcow
mineralnych, poprzez rogdne | odpowiedzialne rozpgdzanie ztaami w drodze
uzytkowania gorniczego, a ta#& odpowiedry polityke udzielania konces;ji
geologiczno-gorniczych. Te dwa kolejne wspomniareeg chwiy instrumenty —
uzytkowanie goérnicze oraz koncesjonowanie, w obecmgailiach gospodarczych
dopetniaj czy uzupetnia instytucg wlasndgci gorniczej. Rda one przedmiotem
analizy w dalszych eZciach niniejszego rozdziatu.

Warto na koniec, niejako na marginesie worgjszych rozwaan, dodatkowo
zaznaczy, ze instytucja wlasrgei gorniczej nie jest jedynym przypadkiem pewnego
rodzaju ustawowego wyoglinienia konkretnych elementow z zakresu prawa
wlasngci gruntu - wlasnéci powigzane] ze szczegblnym elementem
przedmiotowym®. Nie bez powodu w art. 143 KC pojawitce siastrzeenie, ze

przepis ten nie uchybia przepisom regatym prawa do wody. Wkaie w

504B. RakoczyKomentarz do art. 10 PGG, s. 72.
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regulacjach dotycrych gospodarowania wodami na terenie Rzeczypdspoli
Polskiej, w tym w stosunkowo nowej ustawie Prawodmn&®, w niektérych
przypadkach prawo wtasgm wod mae by oderwane od wilasioi nieruchomeci,

na ktorych dane wody ¢iznajdug. Ponadto, me by ono réwnie zwigzane z
licznymi ograniczeniami, dotygeymi ich wykorzystaniu. Zdaniem B. Rakoczego,
gtbwng motywach ustawodawcy przy wyoebnianiu wlasnéci wod miato by
poddanie ich nadzwyczajnemuwimowi w celu ochrony interesu publicznéb co
zdecydowanie pokrywa iz przywotam na pocztki niniejszego rozdziatu
argumentagj F. Zolla w zakresie tworzenia tzw. ,praw do rzeeyoh podobnych”.
Nie wdapc sk w dodatkowe, zédne w tym miejscu analizy z obszaru prawa
wodnego, mena jedynie sformutow@apostulat wzgldem ustawodawcy w formie
whnioskude lege ferendgolegagcego na porglkujacym uzupetnieniu brzmienia art.
143 KC o wzmiank dotyczca zt6z kopalin. Rozwiane zostatyby tym samym

wszelkie ewentualne atpliwosci, co do ich odsbnego statusu.

505 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.RO17 r., poz. 1566 ze zm.).
506 B, RakoczyKomentarz do art. 10 PGG.s, 72.
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5.2 KONCESJONOWANIE DZIALALNGSCI POSZUKIWAWCZO-WYDOBYWCZEJ
JAKO INSTRUMENT BEZPIECZSTWA SUROWCOWEGO PASTWA

Jednym z podstawowych filarow wspoétczesnej gospgodgnkowej, zgodnie z
Konstytuchp Rzeczypospolitej Polskiej, jest zasada wétno dziatalngci
gospodarczej. Nie jest to jednak wattoadrzdna czy bezwzgtina. Konstytucyjnej
ochronie podlega bowiem réwnoén& wiele wartéci znacznie waniejszych dla
wspotczesnego spoteamdwa i jednostki, od ewentualnych restrykcji w stasu do
swobody dziatalnéci gospodarczéj’. Warto podkréi¢ w tym miejscu chocigby
priorytetowe znaczenie zdrowiazycia ludzkiego, czy bezpieazsgtwa, z ktorym
powigzany jest temat niniejszej dysertacji. Dlatega testrojodawca w art. 22
Konstytucji dopugcit, ze wzgbdu na wany interes publiczny, ndiwosc
wprowadzania w drodze ustawowej ograniczewolnosci dziatalngci
gospodarczé&f®. Jak jednak wskazuje C. Kosikowski, wprowadzatimego rodzaju
zakazéw i ograniczew korzystaniu z tej niezwykle istotnej zasady aretkterze
wolnosciowym, ma paradoksalnie m.in. na celu smia jej ochrog. Bez takiego
systemu nie mma byloby bowiem eliminowai rozwigzywat swoistych kolizji,
pojawiapcych s¢ pomkdzy konstytucyjnie chronionymi przez swo
wartosciamiP®®,

Klasycznym instrumentem gospodarczej reglamenta@ipwigzanym
historycznie z pewnego rodzajugstwowym monopolem, jest decyzja koncesyjha
Byla ona w przeszkei wigzana z pewnymi obszarami stosunkow spoteczno-
gospodarczych, ktérych realizacja przez zaspokajaeivnych potrzeb spotecznych,

byta obowijzkiem pastwa!l. Pierwotnie ustanowiony byt wt swoisty monopol

507 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Pdlsknii Europejskiej, Wydanie 4, Warszawa
2010, s. 179.

508 Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP, ograniczenie meéti dziatalngci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wdglna wany interes publiczny.

509 C. Kosikowski,Koncesje i zezwolenia na dziatafd@ospodarcz, Warszawa 2002, s. 11.

510 K. Jarosziiski, Funkcje administracji gospodarczej a funkcjergiava i prawa, [w:] H.
Gronkiewicz-Waltz, M. WierzbowskiPrawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnop&wn
Warszawa 2013, s. 188.

51170b. A. Trela,Swiadczenie przez gmirustug o charakterzezytecznéci publicznej a ochrona
konkurenciji, [w:] B. Popowska (red.) Funkcje wspotczesnej adstiacji gospodarczej. Ksja
dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, PH2096,s. 211.
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prawny na rzecz dziataléa wiadzy publicznej, bowiem patwo mialo najlepiej
wiedziet, jak i w jakim zakresie te potrzeby realizawaWwtadza publiczna
angaowata s¢ bezpdrednio lub pérednio w wykonywanie aktywr$ei w tych
spotecznie istotnych obszarach. Begpdnio dziatata ona przez podmioty
funkcjonalnie wyodtbnione 2z administracji publicznej jako jej jednastk
organizacyjne. W sposéb gredni natomiast pesstwo podejmowato czynioi przy
pomocy wyodgbnionych organizacyjnie podmiotdw w rozumieniu paaw
prywatnego, posiadggych odebng podmiotowdé prawrs — najczscie] za
posrednictwem przedsbiorstw pastwowych. Dopiero z czasem uprawnienia do
dziatania byly przyznawane innym podmiotom, niewddagym w skiad struktury
wiladzy pastwowej. Przyznanie podmiotowi prywatnemu koncesji konkretn
dziatalng¢, byto wiec formg uchylenia wspomnianego wcérgej monopolu czy
wytacznaici panstwa. Dochodzit tu do pewnego rodzaju decentrglizatadzy i
dziatalngci panstwowej, w zakresie wykonywania oklenej aktywndci
gospodarczej, czyli dotygzej sferydominuma nie sferyimperiunt'2 Powszechnie
przyjmowano te, ze koncesjonowanie obejmuje obszary kluczowe dlpdiagania
interesu zbiorowego obywateli, czy szerzej inteqasblicznegé™.

Pocatki koncesjonowania wywodz sic z tradycji francuskiej**, a jej
pierwowzorem byta koncesja dotyca prowadzenia robo6t publicznyotpficession
de travaux publici®'®. Jak wskazuje K. Jaroszski, w drodze umownej piatwo
odstpowato na rzecz prywatnych podmiotow zvos¢ wykonywania pewnych
zada publicznych o charakterze gospodarc2iimOsoby te, w interesie publicznym
wznosity rozmaite urmgzenia lub wykonywaty inne roboty na whasny kosat,
zamian za mdiwos¢ $ciggania odpowiednich optat od ich przyszitych
uzytkownikéwP!’, Czasami byto to powrane réwnig¢ z mazliwoscia stosowania w

imieniu paistwa pewnych instrumentéw z zakresu policji adntiasyjnej, w tym

512 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczeg. 510.

513 |bidem,s. 5009.

514 Zob. szerzej: D. KijowskiPozwolenia w administracji publiczneiatystok 2000, s. 105 i
nastpne.

5157, Muras, M. Sworakomentarz do art. 33w:] Z. Muras, M. Swora (red.RPrawo energetyczne,
Tom Il. Komentarz do art. 12-7@/ydanie 2, Warszawa 2016, s. 396 i nast.

516 K, Jarosziiski, Funkcje administracji gospodarczej..., s. 188.

517Z. Muras, M. SworaKomentarz do art. 32..s, 397.

184



nawet maliwosciag skutecznego pozbawienia kdgprawa wiasnéci w formie
wywlaszczeniat®,

Troche inne spojrzenie prezentowane bylo natomiast w hoo@eistriacko-
niemieckim. Koncesja byta tu bowiem okiena jako udzielenie przemystowego
(gospodarczego) pozwolenia o charakterze policyjmyskazugcego podmiotowi
prywatnemu prawa podmiotowe, z ktorych mogt koraysprzy prowadzeniu
okreslonej dziatalnéci gospodarczé}®. Pozwolenie to dotyczyto obszaréw etyich
monopolem pastwowym, jednake nie obejmowato ono, w przecivigwie do
tradycji francuskiej, mdiwosci wykonywania chocizby uprawnié zwigzanych z
wiladztwem administracyjnym. Adresat koncesji mégkovwykonywa pewry
dziatalnég¢ gospodarcg, o ile podmiot koncesjonagy skutecznie stwierdzige co
najmniej nie zagrozi to realizacji interesu pubtiego. Najlepszym jednak
rozwigzaniem byta sytuacja, gdy wprost owa dziaténten interes wspierata |
urzeczywistniater®. Jak wskazuje M. Kania, K. Kiczka i M. Szydto, kasja w tym
modelu byla pewnego rodzaju aktem nadzoru o chewaktzapobiegawczym,
ktorego zadaniem byto potwierdzenie potencjalnegjatania zgodnie z warunkami
szeroko rozumianego interesu publiczri@go

Zestawiajc dwa powysze historyczne podeja do instytucji koncesji, natg
podkreli¢, ze w tradycji francuskiej koncesja byla pa@wana z umow
publicznoprawn, a w koncepcji austriacko-niemieckiej z aktem adstracyjnym.
Co jednak istotniejsze, w obu przypadkach aktyojeudzczaty koncesjonariusza do
swoistego obszaru zmonopolizowanego przéspeo, na mocy czego uzyskiwat on
pewnego rodzaju wyezna¢ na okrélone dziatania realizage zadania publiczne.
Niekiedy mogt on wykonywa kompetencje wtadcze, ale bytztgednoczénie

zobowizany do realizacji catego szeregu obgmkbw publicznoprawnyci?

518K, Jaroszyiski, Funkcje administracji gospodarcze;j..., s. 188.

519 |bidem.

520 T, Kocowski, Ograniczenia dziatalnézi gospodarczej oséb pettiych funkcje publiczne —
reglamentacyjna funkcja pgatwa na przyktadzie ustawy z dnia 21 sierpnia 199W:] B. Popowska
(red.) Funkcje wspoitczesnej administracji gospazigrcKsega dedykowana Profesor Teresie
Rabskiej, Pozna2006,s. 113.

521 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczep. 509.

522 M. Szydto,Koncepcja koncesji w gfiu klasycznym i jej recepcja w prawie polskPaistwo i
Prawo 2004, z. 1, s. 46-49.
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O. Mayer, pod koniec XIX wieku charakteryzowal kesg jako akt
administracyjny, na podstawie ktorego adresat ksjnaeczestniczy w realizacji
wiladztwa administracji publicznej i jednoémée zyskuje publiczne prawa
podmiotowe do prowadzenia we wtasnym imieniu i haswy rachunek dziataldoi
gospodarczej, w obszarach kluczowych dlaspaz?®. Jak wskazuj przywotywani
juz M. Kania, K. Kiczka i M. Szydto, najistotniejszyrabowigzkiem kadego
koncesjonariusza bylo w przes@o zagwarantowanie stalej i nieprzerwanej
realizacji czynnéci o charakterze faktycznym i prawnym, wynd@jch z danej
koncesji. Uzupetniane one byly czasami o wnoszéme optat koncesyjnych,
bedacych  specjalnymi  piegknymi lub  niepiergznymi  zobowjzaniami
publicznoprawnymi na rzecz fistwa ®** . Po stronie wiadzy publicznej,
zabezpieczeniem dla prawidlowego i stalego real@ow powinnéci
koncesjonariusza byly bardzo szerokie kompetencjadzorcze organow
administracyjnych nad prowadzprdziatalngcia gospodarcz Obejmowaty one
zarowno uprawnienia kontrolne, decyzyjne, jak i awmmienia egzekucyjne.
Ewentualne nieprawidtowe wykonywanie dziataitiggospodarczej objej koncesj,
skutkowato najcgsciej odebraniem tego specjalnego pozwolenia
publicznoprawnego, a ponadto mogte sbwniez wigza¢ z innymi dodatkowymi
konsekwencjami dla koncesjonariud?a W zalenosci od konkretnej sytuacji, te
publicznoprawne doleglivéisi mogty pojawig sie od razu lub nawet w odlegtej
przyszigci (chociaby niemanaos¢ ponownego wygpienia o konces).

Obecnie wskazuje siw doktrynie publicznego prawa gospodarczege,
koncesja jest odmiarizw. decyzji uprawniagej. Wytworzona w wyniku jej wydania
sytuacja prawna, uprawnia danego przgaercc do podgcia, wykonywania i
ochrony dziatalnéci gospodarczej, ktéra nie byta wéneej dla niego dospna?®,
Decyzjami administracyjnymi o charakterze upravwgoam bkeda wiec rézne
indywidualne akty administracyjne, ktore twarprawa podmiotowe, albo znasz

5233, Biernat, A. WasilewskiVolna'¢ gospodarcza w Europi&rakéw 2000, s. 110.

524 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczeg. 510.
525 |bidem.

526 |bidem,s. 507.
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obowiazki wynikajace z zespotéw norm generalny¢hkrajowego administracyjnego
prawa materialnego lub przepiséw unijn§®hPrzyznane uprawnienia lub naéme
na koncesjonariusza obaa&ki nie maj jednak charakteru bezwzghego i trwatego.
Moga one by z uptywem czasu, po dokonaniu wézejszej weryfikacji
prowadzonej dziatalrigi, zmieniane, ograniczane lub cofane w drodzeyklasych
prawnych form dziatania administracji gospodare®ejJak w jednym ze swoich
wyrokéw stusznie wskazataB Najwyzszy, pod pajciem koncesji rozumie @i
obecnie publicznoprawne uprawnienie o charaktexmhmpotowym, przyznawane
,2decyzj wiasciwego organu administracji indywidualnie oznacaongpodmiotowi,
ktory spetlnia ustawowo oldene wymagania zarowno podmiotowe, jak i
przedmiotowe wykonywania okilenego rodzaju dziatalsoi gospodarczej®°.
Jeszcze wczeiej w jednym ze swoich wyrokéw analogiczne starsbwi zajt
Naczelny §d Administracyjny, wskazgg, ze z koncesji wynika pewne osobiste
uprawnienie adresata o charakterze prawnoadmioygtnam, do rozpooxia i
prowadzenia dzialal$ei gospodarczej w zakresie okienym w tym akcie
administracyjnyrf?l. Ustawodawca stosunkowo rzadko wykorzystuje wiegisych
czasach w polskim pogdku prawnym instytuej koncesji, podkréajac jednak
bardzo mocno pewien aspekt czy celévoej wprowadzania. Zgodnie z
obowigzujgcym obecnie art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 3 marca820 Prawo
Przedstbiorcow®2, wykonywanie dziatalnii gospodarczej w dziedzinach m@jch
szczegolne znaczenie ze wal)l na bezpieczstwo pastwa lub obywateli, albo inny
wazny interes publiczny wymaga koncesji, o ile takaald#ncs¢ nie mae by
wykonywana jako wolna albo po uzyskaniu stosownegmowolenia czy wpisu do
rejestru dziatalngci regulowanej. Na pierwszy plan wysuwa svigc potrzeba

zapewnienia szeroko rozumianego bezpigstzea pastwa lub obywateli, do ktérego

527K. Kiczka, Administracyjnoprawnérodki ksztattowania sytuacji prawnej przedsorcow, [w:]
A. Borkowski, A. Chetmaski, M. Guzhski, K. Kiczka, L. Kieres, T. KocowskAdministracyjne
prawo gospodarczélroctaw 2003, s. 396.

528 M. Strzelbicki, Swiadczenie ustug przez podmioty wspolnotowe w Bolsovplyw zasady
traktowania narodowego i zasady pochodzenia nadenldministracji gospodarcze[w:] B.
Popowska (red.) Funkcje wspoiczesnej administrgopodarczej. Ksga dedykowana Profesor
Teresie Rabskiej, Pozn2006,s. 243.

529 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczep. 507.
530 Wyrok S3du Najwyzszego z dnia 8 maja 1998 r., sygn. akt: Ill RN 84/9

531 Wyrok Naczelnego &lu Administracyjnego z dnia 6 lutego 1995 r., syakt.: || SA 1835/93.

532 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przguigicow (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 1292, ze zm.).
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nawigzuje zreszf temat niniejszej pracy. W stosunku do witae] obownzujacej w
Polsce ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodziatanaoici gospodarczé&f?,
zawierajcej enumeratywny katalog aktywswd reglamentowanych, Prawo
przedsgbiorcow nie wskazuje konkretnego wyliczenia dziadéti, ktorych
wykonywanie wymaga wczniejszego uzyskania decyzji koncesyjnej. Zgodraetz
37 ust. 3, szczego6towy zakres i warunki wykonywathidatalngci gospodarczej
podlegajcej koncesjonowaniu, w szczegdnbzasady oraz tryb udzielania, zmiany,
zawieszania, cofncia albo ograniczenia zakresu koncesji, élaje odrebne
przepisy. Ze wzgdu na interesgpe autora w tej pracy wydznie instrumenty
bezpieczastwa surowcowego patwa, nie ma potrzeby budowania, przedstawiania
czy szerokiego omawiania w niniejszeg@a petnego katalogu aktywta objetych
przez ¢ najdalej idcg forme reglamentacji. Nalg jednak zaznaczy ze czsc
przedstawicieli doktryny prawa publicznego gospodago nie do kica stusznie
wskazuje, ze ,koncesjonowanie w dzisiejszym stanie prawnym digtyczy
dziatalngci objctej monopolem prawnym patwa’®*4. Warto raczej w tym miejscu
podkrsli¢ i podziel¢ poghd K. Jaroszyskiego,ze element publicznego monopolu
jest cagle obecny w regulacjach dotyexch korzystania z krajowych z@asobow
naturalnych, stanowtych przedmiot zainteresowania autora w tym rozeziaatej
pracy®®. Ztoza kopalin naturalnych, niestanawe zgodnie z omawianymzjart. 10
PGG>% czsci sktadowej nieruchonigi gruntowej, stanowgi wytaczra wlasnagé
Skarbu Pastwa, w ramach tzw. wlasém gorniczej, zakwalifikowanej w poprzedniej
czesci jako jeden z kluczowych instrumentow bezpigst@a surowcowego patwa.
Mamy wiec realnie do czynienia z ustanowieniem monopolaspveowego. Ich
eksploatacja mae odbywa si¢, zgodnie z art. 12 ust. 1 PGG, wgznie na podstawie

533 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziakaingospodarczej (Tekst jednolity: Dz.U. 2010,
Nr 220, poz. 1447 z j3@. zm.).

534 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczef. 511.
535K, Jaroszyiski, Funkcje administracji gospodarcze;j..., s. 190.

536 Zgodnie z art. 10 PGG, za weglowodoréw, wgla kamiennego, metanu wystijgcego jako
kopalina towarzysgca, wegla brunatnego, rud metali z wifkiem darniowych rudelaza, metali w
stanie rodzimym, rud pierwiastkbw promieniotwdrdzycsiarki rodzimej, soli kamiennej, soli
potasowej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anfiydkamieni szlachetnych, pierwiastkow ziem
rzadkich, gazéw szlachetnych, bez wdgl na miejsce ich wygbowania, § objcte wlasndcia
gornicz.
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udzielonego tzw. iytkowania gorniczegt’, ktére zostato scharakteryzowane w
kolejnej czsci niniejszej pracy. Co jednak niezwykle istotngytbowanie gornicze
jest w petni uzalenione od omawianego tu aktu administracyjnego, postaci
decyzji koncesyjnej. Ustawodawca postanowit wskazae sama umowa
rozporadzapca ztozami kopalin - umowa ustanowieniayikowania gorniczego,
moze st& si¢ skuteczna dopiero z dniem uzyskania koncesji (@&tust. 1a PGG).
Ponadto, w przypadku nieuzyskania tego prawnoadinamyjnego pozwolenia na
dziatalng¢ reglamentowan w terminie 1 roku od dnia zawarcia umowy O
ustanowienie tytkowania goérniczego, wygasa ona z mocy samegogf(axt. 13 ust.
6 PGG). Jeszcze bardziej wyrazistym przejawem oara@go uzatenienia jest fakt,
ze zgodnie z art. 13 ust. 7 PGGytkowanie gornicze wygasx legew przypadku
wyganiecia, cofnecia lub utraty mocy koncesji, niezatee od rzeczywistej
przyczyny czy powodow tego zdarzenia prawnego. Mamyc do czynienia w
Prawie geologicznym i goérniczym z faktycznym monlepo pastwa, bowiem
instrument wiasniciowy, kwalifikowany do sferydominium,zostat powizany z
wladczy dziatalngcia organu koncesyjnego, pod posgacijednostronnego
oswiadczenia woli w formie aktu administracyjnego efsf imperiunj,
dopuszczajcego ewentualndziatalndé gospodarcz przy wykorzystaniu pewnego
rodzaju mienia p@stwowego. Zdaniem autora, wyliczone w art. 21 asPGG3®
koncesje na:

» poszukiwanie lub rozpoznawanie z#opalin nielgdacych weglowodorami,

« wydobywanie kopalin nigjglacych weglowodorami ze zib,

e poszukiwanie i rozpoznawanie ztdweglowodorow oraz wydobywanie

weglowodordéw ze zid (tzw. koncesjagczna)

* wydobywanie wglowodoréw ze zig,

537 Zgodnie z art. 12 ust. 1 PGG, w granicach dkre/ch przez ustawy Skarbfiwa, z wyczeniem
innych oséb, meze korzystéd z przedmiotu wtasrigi gorniczej albo rozpogrlzat swoim prawem
wytgczenie przez ustanowienieytkowania gorniczego.

538 Art. 21 ust. 1 PGG wylicza wtej przypadkéw dziatalrigi objetej obowizkiem uzyskania
koncesji, jednake lezg one poza zakresem badania w niniejszej dyseragjidnie ze wskazanym
przepisem, po uzyskaniu koncesji zady¢ wykonywana dziatalng w zakresie, poszukiwania lub
rozpoznawania zig o ktérych mowa w art. 10 ust. 1, z wyteniem zié weglowodoréw;
poszukiwania lub rozpoznawania kompleksu podziemnegdtadowania dwutlenku egla;
wydobywanie kopalin ze zihposzukiwania i rozpoznawania zieglowodorow oraz wydobywania
weglowodoréw ze zlg; podziemnego bezzbiornikowego magazynowania snbgtgpodziemnego
sktadowania odpadodw; podziemnego skladowania dwnkilecgla.
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stanowj obecnie najlepsze przyktady klasycznej instytukpncesjonowania
ekonomicznej aktywniei w systemie prawa polskiego.

Aby koncesja mogta spetriaswop role w obszarze bezpieazstwa, w tym
bezpieczéstwa surowcowego patwa, nie mee jednak by aktem
administracyjnym w petni zwranym. Swoisty automatyzm, ogranicgsj Sk
wytacznie do weryfikacji czy przestanki oktene w przepisach prawa zostaty
spetnione, wykluczatby nitiwos¢ prowadzenia skuteczniej polityki surowcowej i
koncesyjnej pastwa. Dlatego te organy administracji publicznej pedce rok
organdw koncesyjnych, muszmie¢ w tym obszarze pewnego rodzaju zakres
samodzielnéci do ksztaltowania prawnej sytuacji przetiddprcow, wynikajcy z
powszechnie obowzujacych przepiséw materialnego prawa administracyjPgo
Najczsciej stosowanymi przez ustawodawormami tej samodzielr$oi s3 uznanie
administracyjn@&*® oraz stosowanie pgj niedookrélonych, inaczej nazywanych
klauzulami generalnymi. Jak wskazuje art. 39 udtrdwa przedsbiorcow, organ
koncesyjny jest uprawniony do odmowy udzieleniadesiji, ograniczenia jej zakresu
w stosunku do wniosku o udzielenie koncesji albmody zmiany koncesji, nie tylko
z powodu niespetnienia przez wnioskodawwarunkow jej udzielenia. Takie
rozstrzygnecie jest dopuszczalne m.in. ze wxill na zagrzenie obronngxi,
bezpieczéstwa pastwa lub bezpieczstwa obywatelP*'. Przestanka ta jest
niezwykle istotna dla zapewnienia stab#aioi eliminowania zagrgen dla obszaru
surowcowego pestwa. Ponadto, umibwia ona organowi koncesyjnemu
prowadzenie odpowiedniej polityki gospodarowamiadtami kopalin. Mamy tu w
konsekwencji do czynienia z regulagpoéjry z przytaczanym juwczeniej art. 37
Prawa przedsbiorcow, wskazujcym gtébwne zalgenia koncesjonowania

dziatalnaci gospodarczej w polskim padku prawnym. Ogdélna norma z art. 39 ust.

539 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczef. 511.

540 Zob. np. M. Jsgkowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy dyskreainej w
administracji publicznejjw:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Warsza@40, s. 217-303, lub
J. Staréciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnybtarszawa 1948.

541 Zgodnie z art. 39 ust. 1 PGG, Organ koncesyjnyzenodmoéwé udzielenia koncesji albo
ograniczy jej zakres w stosunku do wniosku o udzielenie ksfi@lbo odmdéwi zmiany koncesji: w
przypadku niespetnienia warunkow udzielenia koricesj wzgbdu na zagrzenie obronngci lub
bezpieczéstwa pastwa lub obywateli; jeli w wyniku przeprowadzonej rozprawy albo przetarg
udzielono koncesji innemu przeelsiorcy lub przedsbiorcom; w przypadku wydania decyzji o
stwierdzeniu niedopuszczaku wykonywania prawa z udziatow albo akcji przetgrcy kedacego
wnioskodawsg, jezeli jest to w interesie publicznym; w przypadkackreslonych w odegbnych
przepisach.
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1 jest rOwnie uszczegoétawiana na podstawie przepiséw Prawa giealeego i
gorniczego, wskazagych najistotniejsze analizowane przez organ okot¥ci i
ewentualny sposob interwerféfi Zgodnie z niezwykle rozbudowanym art. 29 ust. 1
PGG, organ koncesyjny jest obawany do odmowy udzielenia koncesjizgé
zamierzona dziatalr$é wnioskodawcy:

e sprzeciwia si interesowi publicznemu, w szczeg&®ob zwigzanemu z
bezpieczastwem pastwa, w tym z interesem surowcowymnptwa lub
ochrorny srodowiska, obejmujca racjonalm gospodark ztozami kopalin, gdz

« uniemaliwitaby wykorzystanie nieruchondoi lub obszaréw morskich
Rzeczypospolitej Polskiej zgodnie z ich przeznaeran okrglonym
odpowiednio przez miejscowy plan zagospodarowaraagirzennego, plany
zagospodarowania przestrzennego morskich wod wtemnych, morza
terytorialnego i wydcznej strefy ekonomicznej lub przepis gare, a w
przypadku braku tych planéw unieigvitaby wykorzystanie nieruchongoi
lub obszarow morskich Rzeczypospolitej Polskiej posdb okréony w
studium uwarunkowi kierunkdbw zagospodarowania przestrzennego gminy

lub w przepisach odbnyc*3,

Ponadto, organ koncesyjny na podstawie art. 28WEG mae odmowe udzielenia
koncesji, w przypadku, gdy wydano decyz) stwierdzeniu niedopuszczalco
wykonywania praw z udziatéw albo akcji przegdisorcy®**, jezeli lezy to w interesie
publicznym, w szczegdlsoi zwigzanym z bezpiecistwem pastwa lub ochroxm

srodowiska, w tym z racjonadrgospodark ztozami kopalin.

542 J.A. Stefanowicz, K. Szamatelerawo geologiczne i goérnicze jako instrument efekggo
zagospodarowania zasoboOviw:] K. Matecka, B. Marks (red.),Rola Polski w zwkszaniu
bezpieczéstwa surowcowego Unii Europejski§ppot 2014, s. 37.

543 Przypomnienia wymaga w tym miejscustrezczegdtowo oméwionegozypowyzej art. 7 Prawa
geologicznego i gorniczego, ktory zakazuje wykonyiaadziatalngci okreslonej w ustawie, jeeli
nie jest ona zgodna z dokumentami planistycznyngodbie z art. 7 PGG, podejmowanie i
wykonywanie dziatalngi okreslonej ustaw jest dozwolone tylko wéwczas,zii nie naruszy ona
przeznaczenia nieruchosu okreslonego w miejscowym planie zagospodarowania przesirego
oraz w odgbnych przepisach (ust. 1). W przypadku braku meejsgo planu zagospodarowania
przestrzennego podejmowanie i wykonywanie dziatainokreslonej ustaw jest dopuszczalne tylko
wowczas, jeeli nie naruszy ona sposobu wykorzystania nieruadoimustalonego w studium
uwarunkowa i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gmiay w odebnych przepisach.
544 Na podstawie ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o tadinniektorych inwestycii (tj. Dz.U. z 2020 r.
poz. 117, ze zm.).
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Przytoczone regulacje ustawow@ przejawem tzw. negatywnego uznania
administracyjnego. Administracja publicznedhie de factostosowata ¢ pewnego
rodzaju swobo¢l dziatania wydcznie w przypadku zatatwienia sprawy
administracyjnej niezgodnie z wnioskiem zaym przez przedabiorcg®*®. Co jest
jednak niezwykle istotne, regulacje te glajrganowi koncesyjnemu mlbwvosé
skutecznego ksztattowania bezpiatsaea surowcowego i polityki koncesyjnej,
uwzgkdniapgcej wspomniany w przepisie interes surowcowggbaa. Jak wskazyi
M. Kania, K. Kiczka i M. Szydto, zastosowanie w pedurze koncesyjnej uznania
administracyjnego lub pe¢ o nieostrym charakterzegdizie odbywato sidopiero na
dalszym etapie. W pierwszej kolefon organ administracji publicznej prowady
postpowanie sprawdzi wysgpienie przestanek pozwadaych na ewentualne
uchylenie zakazu wykonywania dziata$ebreglamentowanej, obejmgych m.in.
upowanienie do tego swoistego uznaniowego dziatlanian@a¢ ta ma charakter
czynnaci zwigzanej i mae podlega petnej kontroli gdéw administracyjnych.
Dopiero w ramach naginego etapu, organ koncesyjny zaow drodze uznania
administracyjnego pog§ dalsze dziatanie pod postacivskazania nagpstwa
prawnego wniosku koncesyjnego, w tym dziatanie rmagce do odmowy
udzielenia koncesji lub ograniczenia jej zakPésme wzgedu np. na wspomniane
bezpieczéstwo surowcowe petwa.

Uznaniowd¢ lub wykorzystanie przez ustawodawniedookrélonych stéw-
kluczy, ktorych znaczenie ma dbykazdorazowo ustalane w pe@pbwaniu
koncesyjnym, to jeden z istotniejszych sposobowrgneyjnych w zakresie dbdic
0 bezpieczastwo pastwa, przy dopuszczaniu do prowadzenia dziafgino
reglamentowanej. Natg jednak dod& ze organ koncesyjny, ktérym naisziej
bedzie tu minister wiciwy do sprawsrodowiska, nie powinien ograniczaie przed
wydaniem koncesji wykcznie do oceny stosownego wniosku w prowadzonym
postpowaniu. Na podstawie art. 28i PGG, ma on réwmbowhzek poszukiwa
ewentualnych alternatywnych kandydatow na koncesjoszy, aby w ramach
dbatdci o interes surowcowy patwa, udziekt koncesji najlepiej przygotowanemu

do tej dziatalnéci przedstbiorcy. Wskazana regulacja nakazuje, w przypadku

545K. Kiczka, Administracyjnoprawnerodki ksztattowania sytuacji prawnej przegsorcow.., s.
431.
546 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczef. 512.
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zlozenia wniosku, dotyexego dziatalnéci poszukiwawczej lub rozpoznawczej zté
kopalin innych ni ztoza weglowodoréw, organ koncesyjny niezwtocznie zamieazcz
odpowiednie ogtoszenie w Biuletynie Informacji Habhej. Informuje on w ten
Sposob innych przeddiiorcow o maliwosci sktadania alternatywnych wnioskow o
udzielenie koncesji na wykonywanie dziatalciow takim samym zakresie i
przestrzeni, jak ta odla ztazonym juz wczeniej pierwszym wnioskiem. Niniejsza
procedura ma na celu finalne przyznanie koncesploggcznej przedsbiorcy,
ktérego wniosek uzyskat najwyz ocerg, zgodnie z kryteriami zamieszczonymi w
art. 28k PGG i dyspozygijz art. 28| PGG. Jest to ga kolejny sposéb, za pompc
ktorego administracja publiczna powinna éllmabezpieczéstwo pastwa i dobor
potencjalnie najlepszego koncesjonariusza. Tqachczej procedura pegtowania
wyglada natomiast w przypadku dziatadco poszukiwawczej, rozpoznawczej oraz
wydobywczej wglowodoréw. W obszarze obejmaym kluczowe dla gospodarki i
bezpieczéstwa energetycznego imwa ziaa, przede wszystkim ropy naftowej i
gazu ziemnego, ustawodawca postanows@@szcze o krok dalej w zakresie doboru
najwiasciwszego podmiotu, gwaransgego bezpieczne i stabilne wykonywanie
dziatalngci reglamentowanej. Zgodnie z art. 49a PPG, przbiscy zainteresowani
tego typu aktywnécia gospodarcg poddawani $ przez ministra whkciwego do
spraw srodowiska, szczeg6lowej ocenie w ramach tzw. gpastania
kwalifikacyjnego. Ma ono na celu weryfikgagwentualnych za#mosci biznesowych
potencjalnego wnioskodawcy, w tym przede wszysggpnawdzenie, czy nie znajduje
siec on pod kontral korporacyjm paistwa trzeciegef’, podmiotu lub obywatela
panstwa trzeciego i czy ta ewentualna kontrolazen@agraaé bezpieczastwu
Rzeczypospolitej Polskiej. Dopiero tak pozytywneeryfikowani przedsibiorcy s
upowanieni do przysipienia do sktadania ofert w pepbwaniu przetargowym o
udzielenie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawar® weglowodorow oraz
wydobywanie wglowodorow ze zid (w ramach tzw. koncesja¢znej) lub koncesji
na wydobywanie wglowodorow ze ztd (art. 49d PPG). Co do zasady, ppstvanie
przetargowe w tym obszarze jest obgiiowe. Wzorujc sk na obszarze zamowie

publicznych, nalgy wskazé, ze pos¢powanie to powinno doprowadzdo wyboru

547 Zgodnie z art. 49a ust. 5 PGGapawem trzecim jest gatwo nielgdace pastwem cztonkowskim
Unii Europejskiej, pastwem cztonkowskim Europejskiego Porozumienia ool Handlu (EFTA)
lub paistwem cztonkowskim Organizacji Traktatu Ponocrerattyckiego.
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najkorzystniejszej oferty z punktu widzenia dyspume danym dobrem, a w
omawianym przypadku m.in. z punktu widzenia bezméstwa surowcowego
panstwa. Dodatkowo, wskazuje ¢siw doktrynie, ze posgpowanie przetargowe
umazliwia weryfikacje startupcych podmiotow, pod dtem ich ewentualnych
mozliwosci wykonawczyck® Zgodnie z art. 49k PGG pepbwanie przetargowe
powinno mi€ charakter obiektywny i niedyskrymimgy, a take dawa
pierwszéstwo najlepszym systemom poszukiwania, rozpoznavawydobywania
weglowodoréw ze ztd. W wyjatkowych przypadkach ni@ ono by pominkte, a
pozytywnie zweryfikowany podmiot (w ramach pgsiwania kwalifikacyjnego)
wystepowa: bedzie wyhcznie z wnioskiem o udzielenie koncesji. Przepraeadk
wspomnianego przetargu nie wyta jednak dyskrecjonalé@ organu koncesyjnego
przy finalnym decydowaniu o mlwosci wykonywania dziatalnéi
reglamentowanej. Mamy tu wi ponownie do czynienia z dodatkowym
zabezpieczeniem surowcowego interesisp@a, chrorycym m.in. przed przegiem

i czasowym blokowaniem zigrzez podmioty nieprzygotowane do prowadzenia tego
typu dziatalnéci gospodarczej, dziataldo gospodarczej na tak #h planowan
skak, a take podmioty pochodge z politycznie lub gospodarczo nieprzychylnych
Rzeczypospolitej Polskiej patw.

Jak wskazuje S. Biernat, przy dziatalooregulowanej, niejako w parze z
przepisami szczeg6towo wskageymi sposob ewentualnego podejmowania
dziatalnagci gospodarczej, pojawigjsic korespondujce normy prawne, dotygee
samego jej wykonywania. ,Z reguly coréeislejszej reglamentacji podejmowania
dziatalngci towarzysz wzrastajgce obowizki adresowane do przegdsiorcow
dotyczce tego, jak ta dziatald® ma by wykonywana®*°. Nie inaczej sprawa
wyglada przy realizowaniu dziataldo koncesjonowanej w polskim paaku
prawnym. Uprawnienia oraz obayzki przedsgbiorcéw, swoiste dla prowadzonej
dziatalngci koncesjonowanej, wyznaczongzarowno przez wikgiwe powszechnie

obowizujace przepisy ustawowe o charakterze generalnymtradayjnym, jak i

548 Zob. A. PanasiukCele zaméwig publicznych[w:] Prawo zaméwig publicznychnr 2, czerwiec
2007, s. 35.

549 S, Biernat,Dziatalncgi¢ gospodarcza poddana reglamentacjiswietle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwgci (na przyktadzie prowadzenia gier hazardowy@h)] K. Kiczka, T. Kocowski, W.
Matecki, Praworzdnasé, decentralizacja, przedsiorczo¢. Ksiega jubileuszowa Profesora Leona
Kieresa, Przegld Prawa i Administracji, tom CXI\yVroctaw 2018, s. 414.
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indywidualny akt administracyjny, ktorym jest kos@™°. Ten ostatni mie
przewidywa pewne szczegoélne, dodatkowe warunki wykonywanimstalnasci
gospodarczej, natone przez organ koncesyjny w granicach olaujycych
przepisbw ustawowych®! , a take charakteru ekonomicznej aktyvégD
koncesjonariusza. Ustawodawca podkieto uprawnienie m.in. w przepisach
kluczowego dla dziatalr$gi surowcowej Prawa geologicznego i gorniczego.din®

z art. 30 ust. 2 PGG, koncesja rmookrdgla¢c inne wymagania dotygeze
wykonywania dziatalnéci objetej koncesj, w szczegllnéci w zakresie
bezpieczastwa powszechnego i ochrorfyodowiska naturalnego. Odpowiednie
wykonywanie obowjzkow wynikapcych z obuzrodet prawa, podlega bigcej
weryfikacji w ramach czynrigi kontrolnych i nadzorczych organu koncesyjnedm lu
innych uprawnionych do tego organéw administragjblitznej. Sama koncesja
penic ma réwnie role swoistego instrumentu nadzorunptwa. Przektada sito
wprost na poziom krajowego bezpiefigeva, bowiem przedsbiorca podlega
weryfikacji nie tylko przed uzyskaniem formalnejarty administracji péstwowej,
ale réwnie w trakcie realizowania swojej dziatakwd gospodarczej. Stusznie
sygnalizuj w kontelécie bezpieczgstwa surowcowego J.A. Stefanowicz i K.
Szamatek,ze taka interwencja organu administracji publicznejuzasadnionych
przypadkach jest niegbina, aby wykonywanym lub zamierzonym dziataniem
przedsgbiorcy nie naruszono ktoregokolwiek z delikatnychlengentow
bezpieczastwa surowcowego patwa>°?

Organy koncesyjne zostaly wypasae przez ustawodawow szczegoOtowe
kompetencje, pozwalgge na ewentuain reakcg, adekwatn do stwierdzonych
naruszé&. Nieprawidlowe wykonywanie Ilub niewykonywanie dalacsci
gospodarczej na podstawie udzielonej koncesji ptdawaajczsciej do jej zmiany,
ograniczenia uprawnie a nawet jej cofgcia. Towarzysz§ mog temu rownie
dodatkowe sankcje natone na przedsbiorcg, np. pod postagi wymierzenia
administracyjnej kary pieatnej®®® lub zakazu wykonywania danej dziatadnow

przyszigci *°*. Zgodnie z art. 40 ust. 1 Prawa przebircéw, ustawodawca

550 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczeg. 511.
51K, Jaroszyiski, Funkcje administracji gospodarcze;j..., s. 192.

552 J A. Stefanowicz, K. SzamateRrawo geologiczne i gérnicze jako instrumens. 37.

553 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczef. 512.
554 Zob. art. 37b PGG.
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upowanit organy koncesyjne do kontroli prowadzonej praeancesjonariuszy
dziatalngci gospodarczej, w zakresie zgodcio sposobu jej wykonywania z
udzielory koncesj, przestrzegania warunkow wykonywania dziatatmo
gospodarczej jako takiej, czy wiktu obronnéci, bezpieczéstwa pastwa, ochrony
bezpieczastwa obywateli i ich dobr osobistych. W przypadiwisrdzenia w trakcie
kontroli ewentualnych uchyhie organ koncesyjny nie wezwa przedsgbiorce do
ich usun¢cia w wyznaczonym przez siebie terminie (art. 40 8 We wskazanym
przepisie mowa wykznie o uprawnieniach kontrolnych, ktére oczicieé nie
pozwalaj na wladcze oddziatywanie na podmiot kontrolowdPizepis ten, zresgt
jak cata¢ regulacji dotyczcych koncesji w Prawie przedbiorcow, stanowi ma
jednak wyhcznie podstawowe i o0golne zasygnalizowanie tej tgkna ktéra
nastpnie (w myl art. 37 ust. 3) jest uszczegotawiana webdrych ustawach, zgodnie
ze specyfig danej dziedziny i obszaru dziatalisogospodarczéj®.

Prawo geologiczne i gérnicze w art. 37 bardzo daermeskazuje przypadki, w
ktorych organ koncesyjny zoboygany jest reagowa na pojawiajce se
nieprawidtowdci, mogice zagrozi m.in. bezpieczaestwu pastwa. W pierwszej
kolejnasci w drodze aktu administracyjnego, ktérym jesttpnswienie, wzywa on
koncesjonariusza do usgnia zaobserwowanych narugz¢ednoczeénie wskazuic
termin ich usuricia oraz ewentualnie oldlajac sposéb dziatania przegksiorcy w
tym zakresie. Dotyczy to przede wszystkim sytuagfly podmiot gospodarczy
narusza przepisy Prawa geologicznego i goérniczelgbyczce w szczegolriai
ochrony srodowiska naturalnego lub racjonalnej gospodarlazai kopalin.
Ponadto, organ koncesyjny zobgmany jest do podgia dziatania, gdy
koncesjonariusz:

e nie wypetnia warunkéw oksonych w samej koncesji, w tym np. nie
podejmuje okrédonej w niej dzialalnéci albo trwale zaprzestaje |
wykonywa,

» wykonuje roboty geologiczne z naruszeniem harmaogrokrélonego
w projekcie rob6t geologicznych,

* nie wykonuje obowizkéw zwhzanych z biggcym przekazywaniem

panstwowe] shibie geologicznej uzyskanych danych geologicznych,

555 M. Kania, K. Kiczka, M. SzydtoPrawne formy dziatania administracji gospodarczef. 513.
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prébek i wynikow ich bada albo wykonuje te obowkki niezgodnie z

warunkami okrélonymi w stosownym rozpogzzeniu.

Jezeli przedsgbiorca nie wykonat postanowienia wzyweggo do usugcia
naruszé, organ koncesyjny nie m.in. cofa¢ wydary wczeniej koncesj bez
jakiegokolwiek odszkodowania (art. 37 ust. 2 pkPGG). Uzupetnienie tej regulacji
stanowi art. 37b PGG, roagagcy potencjalne konsekwencje zachowania
przedsgbiorcy w czasie. Zgodnie ze wskazanym przepisemraypadku cofrjcia
podmiotowi gospodarczemu koncesji z powodow wynuewnch ju powyzej
zdarzé, bedzie mogt on wysipi¢ z wnioskiem o ponowne udzielenie koncesji
obejmupcej taki sam zakres, nie wéngej niz po uptywie 3 lat od dnia wydania
decyzji o jej cofngciu. Ustawodawca przewidziat ponadto w art. 37 Gsbsoby
przestank zwigzarg z zagraeniem obronngci, bezpieczéstwa pastwa Iub
bezpieczastwa obywateli. Organ koncesyjny, ze wzljl m.in. na ewentualne
zakiécenia w procesie zapewniania krajowego bezphstwva surowcowego, me
wiasciwie w kazdym momencie cot€ przyznarg koncesg lub odpowiednio zmiegi

jej zakres.

Omoéwione powyej cechy charakterystyczne decyzji koncesyjnej oraz
szeroko rozumianej reglamentacji dziatdltio gospodarczej w obszarze
poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania surowodweralnych, pozwalajna
jednoznaczne zakwalifikowanie tego instrumentu jalerzdzia wspierajcego
bezpieczastwo surowcowe pestwa. W powdzaniu z przeanalizowanwczeniej
wlasndcia gornicz Skarbu Pastwa, umaliwiajaca utrzymywanie w cgsci obszaru
surowcowego monopolu pstwa, uzyskujemy w pewnym sensie kompletny oraz
teoretycznie niezwykle skuteczny instrumentgczicy zaréwno obszar
publicznoprawneg@mperium,jak i prywatnoprawnegdominium.Wskazane przez
ustawodawe w Prawie przedsbiorcow powody koncesjonowania dziatainb
gospodarczej, dotygze ochrony bezpiecastwa i interesu publicznego, pokone z
elementami uznaniowymi wykonywania administracjiblcenej, odpowiedni
procedug weryfikacji wnioskodawcow czy rozbudowanym nadznorenad
wykonywary dziatalngcia, tworz spéjry prawnoadministracym catags¢é. Na
marginesie warto doda ze ustawodawca w ramach procedury koncesyjnej

przewidziat rownie bardzo szeroki obowzek wspotdziatania rozmaitych organow
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administracji ragdowej i samorgdowej, w ramach procedur opiniowania i
uzgadniania stanowisk®. Zapewniony zostat w ten sposéb dpstorganu
koncesyjnego do catego szeregu informaciji, rgdmlgch do jego skutecznego
dziatania. Mamy tu wgic teoretycznie wystarczgje prawne instrumentarium dla
zapewnienia ochrony i prawidiowej eksploatacji pieinych zrodet surowcow
mineralnych na terytorium Rzeczypospolitej Polskigpd warunkiem oczywtie
odpowiedniego funkcjonowania obszaru planowania agospodarowania
przestrzennego. Niestety, w rzeczywssiavystepuja tu rowniez znacace problemy.
Analogicznie do omawianych juvczeniej aspektow zwizanych z planowaniem i
zagospodarowaniem przestrzennym, w praktyce egjieg zawodzi czynnik ludzki,
odpowiedzialny za wykonywanie i nadzorowanie &kneych w przepisach
powszechnie obowzujagcego prawa procedur.

W przywotywanym ja raporcie Najwyszej lzby Kontroli — Informacja o
wynikach kontroli Sospodarka z#ami strategicznych surowcéw kopalnyez2018
r., jednoznacznie wskazano na nieprawidtésvav postpowaniach koncesyjnych.
Dotyczyty one w badanym okresie przede wszystkimdtugaci i wykonywania
obowigzkow informacyjnych wobec stron prowadzonego gusivania
administracyjneg®’. Wspomniana kontrola zostata przeprowadzona w chma
obszaru ,Rozpoznanie i obecna a@pstasci surowcow na terenie Polski” i byta
spowodowania m.in. brakiem polityki surowcowejnp@ava oraz jednoczesnym
niskim poziomem zagospodarowania wpstiagcych w naszym kraju z#surowcow
mineralnyct?®®. W grupie jednostek kontrolowanych znalazig $llinisterstwo
Rozwoju, Ministerstwo Energii, Ministerstw§rodowiska, Pastwowy Instytut
Geologiczny — P@stwowy Instytut Badawczy, a tak 19 urzdoéw gmin w calej
Polsce.

Jak wynika z zaprezentowanych w raporcie NIK-uiinfacji, Rzeczpospolita
Polska jest obecnie jednym geiatowych lideréw w wydobyciu miedzi i srebra, a
takze posiada bogate ,zta surowcow metalicznych (cynk i otéw), metali rzeotik

(ren), surowcow chemicznych (siarka, sol kamiens@e potasowe, fosforyty),

556 Zob. zakres wspétdziatania w ramach art. 23 Pigeadogicznego i gorniczego.
557 Najwyzsza Izba KontroliGospodarka z#ami strategicznych surowcéw kopalnychs.10.
558 |bidem, s. 5.
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skalnych oraz surowcow energetycznyckdigl, metan, gaz ziemny¥®°. Jednake,
ponad 63 % zi surowcow zidentyfikowanych na koniec 2016 r. péaesio
niezagospodarowanych (stan zagospodarowania naedka2016 r. zgodnie z
Bilansem Zasobow ZioKopali w Polsce: zagospodarowano 507G Xdpalin na 12
767 zi& zidentyfikowanych)®®. Obok wspominanych juwczeniej probleméw z
realizacyj Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Krad0d 20az niespojrii
dokumentoéw planistycznych, jako jedrx gtdbwnych przyczyn zastanej sytuacji,
Najwyzsza Izba Kontroli wskazata brak odpowiedniej pdiitykoncesyjnej,
uwzgkdniajcej rzeczywiste potrzeby krajowej gospodarki. Péoadykazano
nieprawidtovg realizacg konstytucyjnej i ustawowej zasady zrownaoaego
rozwoju*®!, co przektada sina brak skutecznej ochrony i wgknie czsciowe
wykorzystanie pierwotnych zasobéw kopalin. Niestetypadanych latach 2015 —
2017%2, zdaniem naczelnego organu kontrolhgtowej, system koncesyjny w
Polsce nie spetniat w wielu przypadkach swojej ijnkako narzdzia do sprawnego
gospodarowania zkami surowcow kopalnych. Ze wzglu na brak spojnej polityki
koncesyjnej, powizanej z dtugofalow polityka surowcowy paistwa, nie zostaty
jasno okrélone krajowe cele w zakresie sposobu wykorzystaaistpnych zia
kopalin w gospodarce. Ponadto, brakowato rownmanu udosfpniania do
eksploatacji udokumentowanych z!6 obgtych wilasndcia gornicz Skarbu
Paastwa®®. Na 219 prowadzonych w badanym okresie gustaa koncesyjnych,
dotyczcych zarowno poszukiwania, rozpoznawania, jak i @bydvania kopalin
statych (z wydczeniem wglowodoréw), wydano tylko 20 aktow uprawnieych do
podjcia wnioskowanej dziataldoi, cofnito 4 decyzje koncesyjne, a w trzech
sprawach odmoéwiono wydania koncesji ze wdgl na sprzeczré z interesem
publicznyn?®*. Sredni czas trwania przeprowadzonych w tym okresisepowai
wynosit okoto 190 dni, a w zakresie wgknie koncesji na wydobycie kopalin wahat
sic od 80 do 232 dni. W przypadku spraw obepgoych poszukiwanie,

559 |bidem.

560 |bidem.

561 |bidem, s. 6.

562 Badany okres obejmowat okres od 1 stycznia 206 B0 czerwca 2017 r., a takwczéniejsze
lata w zakresie ich wpltywu na powszy przedziat czasowy.

563 Najwyzsza Izba KontroliGospodarka z#ami strategicznych surowcéw kopalnych..., s. 36.
564 |bidem.
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rozpoznawanie i wydobywanie eglowodoréw, Ministerstwo Srodowiska
prowadzito w latach 2015-201%ckznie 238 pospowair. Przelayto sie to jednak
tylko na 18 decyzji uprawniggych, w 3 przypadkach postanowiono o cediu
udzielonej koncesiji, a 1 wniosek spotkat zsiodmow ze wzgédu na zagrzenie dla
interesu pastwa, zwizanego z ochransrodowiska naturalneg®. Ztozone wnioski

o wydanie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawar@ weglowodoréw oraz
wydobywanie wglowodoréw rozpatrywane byly w przedziale od 36#%mo nawet
854 dnt®’. Jak wskazuje Najwgza Izba Kontroli, w prowadzonych pgsbwaniach
dochodzito do naruszenia przepiséw Kodeksugpustania administracyjne§d, w
tym przede wszystkim art. 35 81 i 83 KPA, poprzegzdzynnéé organu
koncesyjnego, przewleklie prowadzenie ppstvania oraz brak stosownego
informowania strony o przyczynach zaistniatego ampénia. Naley podkréli¢, ze
tak diugi czas prowadzenia pgsbwania (zwtaszcza jak w przypadku wspomnianych
weglowodoréw) znieckca i odstrasza potencjalnych przebtgircéw, chgcych
zainwestowé& w Polsce setki milionéw ztotych. Ten niezwykle kafochtonny
obszar wymaga d6 sprawnego dziatania organdéw administracji pubkgzbowiem
czas przeklada sina ewentualne zyski lub straty podmiotéw gospadantc.
Opieszaté¢ wplywa réwnie niestety na poziom bezpiedstwa surowcowego
panstwa, bowiem nie rozpoznajemy nowych z#opalin, a surowce wspiepae
biezace funkcjonowanie gospodarki mygdzy¢ pozyskiwane w wielu przypadkach z
zagranicznyctirodet.

Na szczscie Najwyzsza lzba Kontroli nie dopatrzytagsiv badanym okresie
nieprawidtowdci w rownie wanym dla bezpieczsstwa surowcowego patwa
obszarze, dotygzym monitorowania sposobu wykonywania udzielonyaiz |
koncesji. Weryfikacji 6wczesnego Ministerst@eodowiska cyklicznie poddawane

bylo spetnianie przez koncesjonariuszy warunkéw a@bowizan wynikajgcych z

565 |bidem, s. 37.

566 Zgodnie z wynikami kontroli Najwiszej Izby Kontroli, koncesja nr 3/2016 z dnia 14¢az2016

r. na wydobycie metanu z pokladowgla kamiennego w ramach zk, Jankowice-Wschéd” wydana

zostala po 364 dniach. Koncesja nr 3/2016/p z @@iakwietnia 2016 r. na poszukiwanie i
rozpoznawanie zkdropy naftowej i gazu ziemnego w obszarze ,Kotozietbna zostata po 574

dniach.

567 Najwyzsza Izba KontroliGospodarka z#ami strategicznych surowcéw kopalnych..., s. 38.

568 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks gmmstania administracyjnego (tj. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 2096 ze zm.).
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uprawniagcych aktow administracyjnych. Wykorzystywano w tyeelu przede
wszystkim roczne i kwartalne sprawozdania z wykoaygj dziatalnéci
reglamentowanej, zawiadomienia o rozpmia robot geologicznych, informacije
przekazywane z Wagzego Urzdu GoOrniczego oraz wyjaienia i informacje
przekazywane na wniosek organu koncesyjnego preazdgebiorcow. Na skutek
przeprowadzanych czyném monitorupcych, w latach 2015-2017 coéto tacznie 7
decyzji koncesyjnych — z powodu nieprzysénia w terminie do planowanych prac,
niewypetniania warunkéw koncesji lub prowadzenimfdinasci bez zatwierdzonego
tzw. planu ruchu zaktadu gorniczego.

Pomimo posiadania €6 skutecznego systemu koncesyjnego i odpowiednich
procedur w polskim poszlku prawnym, niestety najstabszym ogniwem w praxesi
zapewniania bezpiecastwa surowcowego kraju okazujes gonownie cztowiek.
Nalezy wiec wzmocné nadzér nad pracownikami dziajaymi w imieniu organu
koncesyjnego, zapewhikoordynagg podejmowanych czynsoi i opracowa
wielokrotnie wspominany ju plan koncesjonowania, poyziany z wieloletry i

spoéjry polityka surowcovy kraju.
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5.3 UZYTKOWANIE GORNICZE

Instytucja uytkowania goérniczego, niestpliwie scisle powgzana z omowios
juz whasndcig gornicz oraz koncesjonowaniem dziatafedo wydobywczej, jest
instrumentem o charakterze czysto cywilistycznymmiea jednym z instrumentéw
prawnoadministracyjnych, ktore byly analizowane ydbtzas. W literaturze
przedmiotu przyjmuje giwprost,ze pomimo umiejscowienia tej instytucji w Prawie
geologicznym i gérniczym, jest to instytucja pramyavilnego, zwjzana z prawem
rzeczowynt®®, jednake na tyle specyficznaze stusznie zostata umieszczona w
odrebnej ustawie. O ile w przypadku wlaseogoérniczej mogkmy doszukiwa si¢
pewnego wyrazistego uzasadnienia ga&nego z interesem publicznym i
bezpieczastwem pastwa, a take elementow o charakterze publicznoprawnym,
odr&niajacych wiasnéé gornicz od wiasnéci kodeksowe]’®, tak w przypadku
uzytkowania gorniczegodalzie to niemaliwe. W obecnym stanie prawnym jest to
jedynie cywilistyczny instrument, niejako pochodezy uzupetniajcy dla dwdéch
omowionych wczéniej konstrukciji. W szczegoéldoi w duzej mierze powgzany i
uzalezniony od samej koncesji. Jak wskazuje R. Mikosanigdzy wytkowaniem
gorniczym a koncesj w raznych wspotczesnych pagdkach prawnych, wyspuje
zazwyczaj pewna doniosta relacja. W ramach krajémrggulacji wynika to z faktu,
ze dla podicia i wykonywania dziataln@i gérniczej niezbdne jest uzyskanie z
jednej strony prawa do korzystania z obszarwtehgp omdéwion juz wlasndcia
gornicz (w tym przypadku prawem tynetzie wignie uzytkowanie gornicze), a z
drugiej strony wymagane jest uzyskanie od odpowespn organu administracji
publicznej aktu administracyjnego, pozwatsgo na prowadzenie prac w tym
zakresie (a wic koncesjif’t. Stusznie wnioskuje B. Rakoczy, zaznagzajze

ustawodawca przyznat tu zdecydowane pieriwsixeo wiadczej metodzie regulacii

569 B, RakoczyUzytkowanie goérnicze w prawie polskifw;] B. Rakoczy (red.)Wybrane problemy
prawa geologicznego i gérniczegdarszawa 2018. 52.

570 Zdaniem F. Zolla, do prawa publicznego zaliczaengrizepisy, ktére majna oku gtéwnie korz¢
0golu, jak zwlaszcza prawo polityczne, administjaeykarne, przepisy o pepbwaniu gdowym
itp.

51 R. Mikosz,Rozdziat VI. Wytkowanie goérniczdw:] E. Gniewek (red.)System Prawa Prywatnego,
Tom 3. Prawo rzeczowd/arszawa 2013, s. 461.
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stosunkdbw — metodzie administracyjnoprawnej, a metodzie o charakterze
cywilnoprawnym, co te bedzie wynikato z dalszych akapit6{? Pomimo czysto
cywilistycznej konotacji #ytkowania gorniczego, nalg te instytucg krétko
scharakteryzow@aw niniejszej pracy, w celu uzupetnienia waziejszych rozwazan

I domknkcia pewnej klamry, obejmagej instrumenty zvdzane z zapewnianiem
bezpieczéstwa surowcowego patwa w obszarze pierwotnego pozyskania
niezkednych mineratéw i substancji. Pozwoli to réwhniea zastanowienie gsnad
sensem istnienia tego instrumentéwvetle obecnie obowkrujacych regulacji. Warto
oprocz tego pawiecic rowniez kilkka uwag, na pojawiagy sk w przepisach kolejny
przetarg (obok przetargu omowionego wscz poswigconej koncesji), ktory me
poprzedz ustanowienie kytkowania gorniczego.

Zgodnie z art. 3 powotywanejjwstawy o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznych zasob6w naturalnych kraju, gospadan@ tymi strategicznymi dla
panstwa skladnikamérodowiska naturalnego, do ktérych zaliczamy rovraeza
kopalin niestanowice czsci sktadowej nieruchomnigi gruntowej, powinno by
prowadzone zgodnie z zagaatOwnowaonego rozwoju w interesie dobra ogdlnego.
Ustawodawca ponadto w art. 4zejustawy niejako powtarza powszy zasad,
delikatnie uszczego6towigg jej przedmiot. Ponownie podkiene zostato tuze dla
osiggnigcia celu okrélonego w art. 3, wkxiwe organy administracji publicznej oraz
inne podmioty sprawgge na podstawie oglsnych przepiséw zagd nad zasobami
naturalnymi wymienionymi w art. 1, mgjobowhzek wytkowat zioza kopalin
zgodnie z zasadzrOwnowaonego rozwoju. Zasada zrOwnawaego rozwoju
zostata ju szczegOtowo omowiona w poprzedgajm rozdziale, dotyerym
ochrony srodowiska oraz planowania i zagospodarowania pzzE®hego, WiC
nacisk przy dalszej analizie naje potozy¢ na wskazap w ustawie maliwosé
uzytkowania zt@ kopalin znajdujcych sé na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.
Uzytkowanie to, pod postagiuzytkowania goérniczego, ,jestie lege latajedyr
forma, w jakiej Skarb Pastwa mae rozporadzi¢ przedmiotem wiasrigi gorniczej,
czyli ztozem kopaliny, Bhdz tez inng czscig goérotworu, stanowca jego

wlasng¢” °"3. Zasada ta wynika z przywotanegoz jwczeniej art. 12 Prawa

572B. Rakoczy, Komentarz do art. 13 PGG..., s. 83.
573 R. Mikosz,Rozdziat VI. Wytkowanie gornicze..s, 460.
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geologicznego i goOrniczego. Zgodnie ze wskazanymepsem, w granicach
okreslonych przez ustawy Skarb fswa, z wyhczeniem innych oséb, me
korzyst& z przedmiotu whasrigi gorniczej albo rozposzlzat swoim prawem,
wytacznie przez ustanowienie analizowanego tuytkowania gorniczego.
Ograniczenie samodzielnego korzystania przez SRafistwa, a wiéciwie jego
stationes fisci,ze zi& kopalin jest znacce i dG¢ oczywiste. Bdzie ono raczej
zwigzane z pobieraniem okresowych optat za korzystaeietaza kopaliny przez
uprawnione podmioty trzecie (pomyaj mato prawdopodolaneksploatag ztoza
kopalin na wiasne potrzeby/¥, bowiem status prawny wkszaici podmiotow
dziatapcych w imieniu Skarbu Ratwa nie pozwala na wykonywanie przez nie
dziatar, polegajcych na zarobkowym korzystaniu z gtrza ziemi. Dziataln&e
gospodarcza nie jest w obecnym ustroju dam&karbu Pastwa®’®. Obok
korzystania, rownie maozliwo$¢ rozporadzania wilasnécia gornicz zostata
znacaco ograniczon&’® . Ustanowienie jakichkolwiek praw, za wgtkiem
uzytkowania gorniczego — praw obligacyjnych czy rzmeych, jest z mocy samej
ustawy niemaliwe. Jak wskazuje H. Schwarz, jakiekolwiek pg€jproby objte
beda sankcj niewaznosci na podstawie art. 58 § 1 RC, bowiem czynn& prawna
sprzeczna z ustaa ta dopuszcza wadznie rozporgdzanie w formie gytkowania
gorniczego) albo maga na celu obégie ustawy jest niewima’’8. Ograniczenie w
rozporzdzaniu wkasngciag goérnicz wprowadzone przez ustawodayw tym przede
wszystkim wyhczenie maliwosci jej zbywania, ma niewtpliwie podiaze zwhzane
z ochron interesu publicznego, cedizie rzutowa rowniez na samo bezpiecastwo
surowcowe kraju w petzeniu z konstrukgj wiasndgci gorniczej i
koncesjonowaniem dziatalé@ poszukiwawczo-wydobywczej.

Uzytkowanie gérnicze zostato wprowadzone do polskiegadku prawnego

po raz pierwszy w 1991 r., z chwilejscia w zycie ustawy o zmianie Prawa

574 H. Schwartz, Komentarz do art. 11, [w:] Prawo ggazne i gérnicze. Komentarz tom |, Wroctaw
2012, s.118.

55 R. Mikosz,Uzytkowanie gornicze — kilka uwag de lege ferends.. 390-391

576 K, SzumaWtasnd¢ gérnicza, dytkowanie gérnicze..s, 43

577 Zgodnie z art. 58 § 1 KC, czynségprawna sprzeczna z ustaalbo majca na celu obégie ustawy
jest niewana, chybaze wiaciwy przepis przewiduje inny skutek, w szczegétriden,  na miejsce
niewaznych postanowie czynndgci prawnej wchodgz odpowiednie przepisy ustawy.

58H, Schwartz, Komentarz do art. 10 PGG..., s. 115.
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gorniczego z 9 marca 1991°7. Instytucja taka nie byla wcéaeiej stosowana, a
dodatkowo jak podk&a A. Lipinski, najprawdopodobniej przez przeoczenie
ustawodawca nie okii# pierwotnie w przepisach kompleksowo 4cei charakteru
tego prawef’. Wydaje s¢, ze wprowadzenie azytkowania gorniczego byto zazane

z pewnym dzeniem do wzmochienia czy polepszenia pozycji prizbisstw
gorniczych, poprzez okékenie przy pomocy instytucji o charakterze
cywilnoprawnym (a nie wykznie w drodze aktu administracyjnego) upradnie
przystugujcych podmiotom eksploatigym ztaza kopalir?®:. Takie zwekszenie
pewndci, taktowane jako zaela do inwestorow, mogto mtedwnoczénie na celu
wzmocnienie niejako nowej gospodarki i popeabezpieczéstwa surowcowego
panstwa, poprzez aytkowanie rodzimych zib surowcoéw przy jednoczesnym
ograniczaniu konieczioi importu.

Jak juz wskazano wczmiej, wwytkowanie gornicze jest zdecydowanie zaliczane
do instytucji prawa cywilnego, a jego omoéwienie ma wyhcznie charakter
uzupetniagcy w stosunku do wias§o gorniczej i koncesjonowania dziatakoo
poszukiwawczo-wydobywczej. Zgodnie z ugruntowanyiangwiskiem doktryny,
uzytkowanie gérnicze jest uznawane za bezwaaige prawo podmiotowsui generis
skuteczne wobec keej osoby®2 W oparciu o tr& art. 16 ust. 1 PGG nipa ustak
zakres tego prawa. Zgodnie bowiem z péseym przepisem, w granicach
okreslonym przez ustawy oraz umewo ustanowienie zytkowania gorniczego,
uzytkownik gorniczy w celu wykonywania dziatalie okreslonej ustaw, maze z
wytaczeniem innych osob korzysta przestrzeni objej tym wytkowaniem. W
dalszej czsci tego ustpu, ustawodawca wskazuje przyktadowe sposoby ktamizs
z przestrzeni, w ktorej znajdupie ztoza kopalin, a mianowicie w szczegoéheo
uzytkownik gorniczy mae odpowiednio wykonywa roboty geologiczne,
wydobywa kopalire ze zil@a, wykonyw#& dzialalng¢ w zakresie podziemnego
bezzbiornikowego magazynowania substancji, podzegorsktadowania odpadow

lub podziemnego sktadowania dwutlenkegha, a take wykonywa prace wskazane

59 R. Mikosz,Uzytkowanie gornicze — kilka uwag de lege ferenga. 385.

580 A, Lipinski, Uzytkowanie gornicze..s, 45

581 |bidem.

58270b. H. SchwarzKomentarz do art. 13w:] Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz tgm |
Wroctaw 2012, s. 124.
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przez ustawodawcw art. 2 ust. 1 PGG. Natg jednak podkrdi¢, ze dla
wykonywania wgkszaci z powyszych czynnéci niezledne ledzie wczéniejsze
uzyskanie aktu administracyjnego od odpowiedniagarmu administracji publicznej
— organu koncesyjnego.

Ze wzgkdu na charakter instytucjizytkowania gorniczego, nie powinno
obecnie dziwt, ze jego ustanowienie (przynajmniej w teorii) rasije w zwiazku z
zagciem pewnego zdarzenia cywilistycznego, a mian@avizawarcia umowy
cywilnoprawnej®3, Jest to czynnig obecnie niezéxna dla powstania prawa, ale jak
siec za chwit okaze niewystarczapa®®*. Stronami tego dwustronnego stosunku
prawnego bdzie Skarb Pastwa, dysponugy wlasndcia gornicz i dziatapcy przez
swoje stationes fisgioraz uytkownik goérniczy®. Umowa tamusi by zawarta na
pismie, a ustawodawca w art. 13 ust. 1 PGG zastrzmtdttowo rygor niewanosci.
Mamy wiec do czynienia z tzw. forgnad solemnitatefi®, wynikajaca z art. 73 § 1
KC. Zgodnie z powysz regulacy, jezeli ustawa zastrzega dla czysooprawnej
m.in. forme pisemn (jak ma miejsce w PGG), czynitodokonana bez zachowania
zastrzeonej formy jest niewana tylko wtedy, gdy ustawa przewiduje rygor
niewanosci. Niezachowanie wt formy pisemnej przy zawieraniu umowy O
uzytkowanie goérnicze powoduje niewss¢ tej umowy, co wynika wprost ze
wspomnianego art. 13 ust. 1 P&G. Regulacja ta ma na celu nigypliwie
zagwarantowanie pewska obrotu prawnego, co jest niezwykle istotne didk t
strategicznego obszaru gospodarki. Ponadto, zgadmie 13 ust. 3 PGG, w umowie
okresla sk wynagrodzenie z tytutu ustanowienig/tkowania gorniczego oraz sposob
jego zaptaty. Mamy wic tu do czynienia z umaywodptatry, a powysze elementy
traktowa& powinnimy jakoessentialia negoti® tej umowy. Kada umowa powinna
wiec zawierg wskazane sktadniki, a w przypadku ich braku, negemy traktowa
takiej umowy za umowo ustanowienie xytkowania gorniczeg8®. Wynagrodzenie

z tytutu ustanowieniaaytkowania gorniczego stanowi dochéd betl pastwa, co

583 B. Rakoczy, Komentarz do art. 13, [w:] B. Rakodzgd.), Prawo geologiczne i goérnicze.
Komentarz, Warszawa 2015, s.83-84.

584 B. RakoczyJzytkowanie gérnicze w prawie polskim52-53.

585 |bidem.

586 H. SchwarzKomentarz do art. 13 PGG, s.125.

587 B. RakoczyKomentarz do art. 13 PGG, s. 84.

58 H. SchwarzKomentarz do art. 13 PGG, s. 126

589 B, RakoczyKomentarz do art. 13, s. 85.
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wynika z art. 13 ust. 4 PGG. Regulacja tazendy¢ uznana za pewnego rodzaju
superfluumustawowe, bowiem wygtznie Skarbowi Retwa przystuguje wiasgé
gornicza, a gytkowanie gornicze jest przeeigedynym sposobem rozpadzania §
wiasndacia, skd tez srodki te nie mog trafic do innego podmiotu.

Ustanowienie #ytkowania goérniczego nie wymaga natomiasidnego
dodatkowego wpisu o0 charakterze konstytutywnym direlmych rejestréw.
Jednake, zawarcie umowy jest warunkiem koniecznym dlansivienia tego prawa,
lecz niewystarczapynme®®. Jak juiz wspominano powsej, powstanie prawa po stronie
uzytkownika goérniczego ustawodawca pewat z uzyskaniem aktu
administracyjnego, pozwalgiego na prowadzenie konkretnych prac w ramach
danego zioa kopalin. Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 1a, umavastanowieniu
uzytkowania goérniczego staje esiskuteczna z dniem uzyskania koncesiji.
Ustawodawca uzateit wigc skutki aktu cywilnoprawnego od aktu
administracyjnego, nie precyagjjednak co ma na mly poprzez samo wydanie
koncesji. Naley przyzng& racg B. Rakoczemu, ktéry wskazujee powinno tu
chodzt oczywkcie o uzyskanie przez koncesjonariusza prawomocnazede
wszystkim ostateczniej decyzji, na mocy ktorej zmoon wykonywéa nowe
uprawnienia®. Jeeli umowa taka zostataby zawarta jeszcze przed migda
konces;ji (lub uprawomocnienienesiecyzji), naley uzna&, ze z mocy ustawy jest to
umowa zawarta pod warunkiem zawiegegj®2. Co jest rownig istotne, zgodnie z
art. 13 ust. 6 PGG, zeli strona umowy nie uzyska koncesji napigj w terminie
roku od dnia zawarcia umowy 0 ustanowienigtilowania gorniczego, umowa ta
wygasa automatycznie na podstawie samej ustawy.yMamvicc do czynienia z
praktycznie catkowitym uzakmieniem skuteczrimi tego prawa od aktu
administracyjnego. Ustawodawca postanowit potraktovakt cywilnoprawny
wytacznie jako pewnego rodzaju dodatek do koncesji. Wwskazuje B. Rakoczy,
.Mozna sformutowa wniosek,ze umowa o ustanowieniezytkowania gorniczego
odgrywa drugorgdng role w stosunku do samej koncesji. W regulowaniu stkedun

prawnych prawodawca dat pierwszeno metodzie wiadczej

50 Tu bkdnie, jak st wydaje, wskazuje B. Rakoczy - B. Rakockgytkowanie gérnicze w prawie
polskim,[w:] B. Rakoczy (red.), Wybrane problemy prawa @gitznego i gorniczego, s. 52 i nast.
591 B, Rakoczy, Komentarz do art. 13 PGG..., 84-85.

592Tak tez: B. Rakoczy, Komentarz do art. 13 PGG..., s.86.
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(administracyjnoprawnej) a nie metodzie cywilnopnajv°%, odmawiajc tym
samym umowie ,samodzielnej kreacyjnej roli w powsta wytkowania
gorniczego™®*. Zeby dopetni powyzszy obraz oddzialywania czy znaczenia
koncesji, naley dodatkowo wskaza ze zgodnie z art. 13 ust. 7 PGGytkowanie
gornicze wygasa w przypadku wygécia, cofnicia lub utraty mocy koncesji, bez
wzgledu na przyczyatego zdarzenia. Ustawodawca pgeet wiec rowniez moment
wygasniecia wytkowania goérniczego z uteatmocy przez akt administracyjny,
pomijajgc zupetnie w tej konstrukcji saamumowe cywilnoprawr, zawarg przez
uzytkownika gorniczego. Mmma chyba pokuéi sii o stwierdzenie niejako
podsumowujce ten fragment rozwan, ze pewnego rodzaju byt prawngkowania
gorniczego zostat w ustawie w petni uzal®ny od koncesji (zaréwno powstanie, jak
I ustanie tego prawa). Ngphym krokiem musi by wiec refleksja nad sensem tej,
jak sk wydaje, sztucznej rozdzielé@ pomidzy umows o uzytkowanie goérnicze, a
samy koncesy. Analizugc wczeniejsze regulacje krajowe, dojdziemy do wniosku,
ze nie zawszezaytkowanie gornicze byto powzane z odfbnym aktem o charakterze
cywilnoprawnym, a wic ze wspomnian umows. Pierwotnie powstawato ono na
skutek wydania aktu administracyjnego, aaidzielenia samej koncesf, ktora
nadawata podmiotowi gospodarczemu aeyhe prawo do wydobywania kopalin z
okreslonej przestrzeriP®. Koncesja miata woéwczas w pewnym sensie podwajny
charakter. Ustanawiata ona bowiem z jednej stramyvp magtkowe pod postagi
uzytkowania gorniczego, a z drugiej strony byta ktasym aktem nadzoru pstwa
nad sposobami wykonywania okienej dziatalnéci gospodarczéf’. Z konces;ji
wynikaty wigc rOwniez uprawnienia o charakterze cywilnoprawnym, a nikaty
administracyjnoprawna pozycja przegisorstwa gorniczegd’®. Zastanawié sic
mozna, czy to pierwotne rozgzanie nie bylo korzystniejszym modelem
postpowania z punktu widzenia fistwa i czy ustawodawca czasami nig\d
ponownie do przywrocenia tej konstrukcji prawnejvagda ta nie zostata poczyniona

593 |bidem.

594 B. RakoczyUzytkowanie gérnicze w prawie polskifw;] B. Rakoczy (red.), Wybrane problemy
prawa geologicznego i gérniczego, s. 52 i nast.

595 Art. 5 ust. 2 zmieniony Ustayw 1991 r. o zmianie Prawa gérniczego.

5% R, Mikosz,Uzytkowanie gornicze — kilka uwag de lege ferengda. 385.

97 Ibidem, s. 386.

5% A, Lipinski, Uzytkowanie goérnicze..., s. 45-46.
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bezpodstawnie. Analizag pierwotry wersje przepiséw oraz kolejne nowelizacje
ustawy Prawo geologiczne i gornicze, zma stwierdat, ze w wersji z 2011 r. nie
wystepowalo omowione powaej uzalenienie uytkowania gorniczego od aktu
administracyjnego. Art. 13 PGG zostat zmienionypadstawie ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o zmianie ustawy Prawo geologiczne i g@mioraz niektorych innych
ustaw®® (tzw. nowelizacji wglowodorowef®), ktéra weszta wzycie z dniem 1
stycznia 2015 r. Jak wynika z uzasadnienia do ktojestawy, zmiany te zostaty
wprowadzone ,w celu petniejszego pauania koncesji z umoyo ustanowieniu
uzytkowania gorniczego oraz umwvienia organowi koncesyjnemu prowadzenia
polityki koncesyjnej zgodnie z interesemptwa, w tym usprawnienia wydobywania
kopalin (...)"®%L. Nie ulega wjc watpliwosci, ze ustawodawca zmienit zdanie i
odchodzi od koncepcji pratej w 2011 r. Z punktu widzenia fistwa oraz jego
bezpieczéstwa surowcowego, rozgy#anie oparte wykcznie na akcie
administracyjnym wydaje sby¢ po prostu lepsze, poniewaliminujemy dodatkowy
element cywilnoprawny, ktory przy obecnej regulagcic wiaciwie nie wnosi.
Tworzona jest wycznie fikcg rowncgici stron, w ramach umowy uzat@onej
catkowicie od koncesji. Ponadto, umowa o ustanowiarytkowania gorniczego ma
de factocharakter zbkiony do umowy adhezyjnej. Trudno bowiem wyobéasnbie,
by paistwo nie narzucato odgérnie potencjalnemiytkownikowi gorniczemu
swoich warunkow, uwzgthniagcych w pierwszej kolejri@i dobro i interes
gospodarczy pestwa, a nie interes ekonomiczny przetdsircy. Czs¢ doktryny juz
wczeshiej stanowczo opowiadataggprzeciwko takiemu rozwraniu, wskazuic, ze
nalezy powroct do wyra&nego odranienia materii prywatnoprawnej, ktorej dotyczy
ustanowienie gytkowania gorniczego, od materii publicznoprawngjiszanej z
udzieleniem aktu administracyjnego pod posgtakbncesji®®?. Zdaniem autora,

kierunek obrany przez ustawodawest jednak bardzo stusznym rozmaniem. W

59 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawgwergeologiczne i gérnicze oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2014 r. poz. 1133).

600 A Lipinski, Zmiany prawa geologicznego i gérniczego (tzw. naweiglowodorowa),[w:]
Przeghd Ustawodawstwa Gospodarczego9/2014 s. 2-8.

601 Uzasadnienie do gdowego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo ggokme oraz niektérych
innych ustaw — druk sejmowy VII Kadencji nr 2352% kwietnia 2014 r., s. 39 (Deghe na stronie
internetowe] Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej: tpka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/O/EABE
53B10DAE973AC1257CC9003D98F4/%24File/2352-uzasadaidoc; dosfp: 20-12-2019 r.).

602 R, Mikosz,Uzytkowanie gérnicze — kilka uwag de lege ferenda. 392
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ramach uwagle lege ferendamozna nawet wnioskowao catkowit rezygnacj z
umowy o ustanowieniuaytkowania gérniczego i umieszczenie wszelkich wkam
w akcie administracyjnym. Rozgdanie to mae nie ulatwi w sposob znagzy
procedury uzyskania mtwosci np. eksploatacji ztdkopalin, ale uporgkuje ten
proces poprzez likwidagjpewnej fasadowej i niepotrzebnej instytucji.

W formie uzupetnienia niniejszej ¢i, warto na marginesie jeszcze déda
kilka zdaa 0 wspomnianym ji na pocztku niniejszej cgsci przetargu. Mee on
poprzedzéa ustanowienie iytkowania goérniczego w niektorych, wskazanych w
Prawie geologicznym i gérniczym przypadkach. Przegszystkim dotyczy to
sytuacji, gdy o jego ustanowienie konkurugze sob przynajmniej dwa
zainteresowane podmioty gospodafézelest to instrument pomocniczy, zaliczany
tym razem niewtpliwie do obszaru prawa publicznego, ktéry réwnieedzie
posrednio wspierat bezpiecastwo surowcowe petwa, jako dodatkowa metoda
weryfikacji podmiotowej. Przeprowadzenie przetarga bowiem zagwarantowa
wybor najbardziej kompetentnego podmiotu do eksplgazioza. Przez analogido
prawa zamoOwig publicznych, nalgy ponownie stwierd#i ze rownie ten przetarg
ma na celu zapewnienie prawidtoéed gospodarowania mieniem publiczn$th
jakim w tym przypadku jest wiasio gornicza przystugdra wyhcznie Skarbowi
Paistwa. Pojawigjca s¢ tu teoretycznie pewna konkurencja, podobnie jak w
przypadku udzielenia zaméwienia publicznego, praxagowinna do wyboru
najkorzystniejszej oferty, przy jednoczesnym poddastartupcych w przetargu
swoistej weryfikacji. Sprawdzeniu podlega tu fakiye dysponowanie odpowiednimi
mozliwosciami wykonawczymi, w zakresie wnioskowanego préWwaZ tego te
powodu przetarg ni@ by uznany jako instrument uzupetrjey czy pomocnicy w
zakresie zapewniania bezpiefiggva surowcowego patwa w obszarze prawa
geologicznego i goérniczego, a przede wszystkim Wkresie z dysponowaniem
wlasndcia gornicz Skarbu Pastwa. Z powodu jednak jego positkowego charakteru
I powigzania z krytykowas przez autora cywilnoprawynumowg o wytkowanie

gornicze, dalsza analiza niedzie w tym miejscu prowadzona.

603K, SzumaWtasnd¢ gérnicza, dytkowanie gornicze. s. 45.
604Zob. A. PanasiukCele zaméwig publicznych.,.s. 31.
605 |bidem,s. 33.
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6 REZERWY STRATEGICZNE | ZAPASY OBOWAZKOWE SUROWCOW

W rozmaitych debatach gospodarczych, bardzstozpojawia si stwierdzenie,
ze jedry z najwaniejszych i najskuteczniejszych metod zapewnias@pleczéstwa
surowcowego pestwa jest obowsizek tworzenia i utrzymywania rozmaitych rezerw
surowcowych. Pozwala to na pewnego rodzaju gwagamgtychmiastowej
dostpndasci, zwtaszcza w przypadku surowcéw i substancjiys&avanych w drodze
importu. Jest to niezwykle istotne w momencie wysnia ewentualnych, nagtych
sytuacji kryzysowych, nie tylko w naszym kraju, afevniez w kraju pochodzenia
surowca, jak i w pastwach tranzytowych. Jak wskazuje T. Szubrycht, ipgm
znacznego rozwoju technologicznego w ostatnichchatdaradycyjny srodek pod
postaca gromadzenia rozmaitych rezerw strategicznych gikotnie stracit na
znaczeniu, ale jego waos¢ ulegta nawet znacznemu zkszeni§®. W przypadku
Rzeczypospolitej Polskiej, znalazto to odzwierosedé w wielu ustawach,
programach strategicznych, dyrektywach gostvania, jak i innych dokumentach
wydawanych przez organy administracji centralnep Bajwaniejszych aktow
ustawowych w tym zakresie, ktorych regulacje zastaoddane analizie par,
naleza:

« Ustawa o rezerwach strategiczn§th

* Prawo energetyczne,

» Ustawa o zapasach ropy naftowej, produktow naftéwymzu ziemnego oraz

zasadach pogbowania w sytuacjach zagmenia bezpieczestwa paliwowego

i zaktécar na rynku naftowym.

Nalezy jednoczénie w tym miejscu zaznaczyze sam prawnoadministracyjny
obowigzek tworzenia i utrzymywania konkretnych zapasowowsgowych nie jest
wystarczajcy dla zapewnienia bezpiedztwa pastwa. Najczsciej zaden kraj nie
jest w stanie zagwarantowaobie pokrycia petnego zapotrzebowania surowcowego

ze zgromadzonych rezerw, wymagajch budowania i utrzymywania

606 T, SzubrychtBezpieczéstwo narodowe — wybrane aspekty rezerw strategitgfiy:] Logistyka,
nr 6/2013, s. 435.

607 Ustawa z dnia 29 pdziernika 2010 r. o rezerwach strategicznych (.\D z 2017 r. poz. 1846 ze
zm.), dalej jako: ,Ustawa o rezerwach strategickriyob ,URS”.
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kosztochtonnych magazyndw, instalacji magazynowybigrnikow i infrastruktury
wspierajcej. Z tego te powodu, obok samego obawku zapasowego analizowa
nalezy rowniez odpowiednie procedury uruchamiania i ugpsiania swoich rezerw.
To one lgda witasciwie najistotniejszym instrumentem reagowania mgzysowe

sytuacje w krajowej gospodarce.

W niniejszym rozdziale przeanalizowane zostavbowhzki zapasowe,
adekwatne procedury i rzeczywiste problemy szane z tworzeniem i
utrzymywaniem rezerw strategicznych surowcow, zapasezlzdnych dla cigtosci
wytwarzania energii elektrycznej i ciepta, zapasoterwencyjnych ropy naftowej i
produktow naftowych (zaréwno zapasow obgekiowych, jak i agencyjnych), a ta

zapasow obowgzkowych gazu ziemnego.
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6.1 TWORZENIE | WYKORZYSTANIE REZERW STRATEGICZNYCH SUR®COW

6.1.1 CELI ZASADY TWORZENIA REZERW STRATEGICZNYCH

Obowigzujgca obecnie ustawa o rezerwach strategicznychkstv 2010 r.
wczesniejsz, pierwsza kompleksow regulacg — Ustawe z dnia 30 maja 1996 r. o
rezerwach pastwowych%. Przed uchwaleniem powszego aktu prawnego, zapasy
panstwowe gromadzone byly ,na podstawie uchwat Radwyistiiow, zarzdzea
wykonawczych ministrow, a tak instrukcji Przewodniezego Komisji Planowania
przy Radzie Ministréw?®®. Kluczowym dokumentem w tym obszarzedo 1996 r.
byta Uchwata Rady Ministrow nr 168 z dnia 11 gradd©89 r. w sprawie zasad
tworzenia rezerw pstwowych i gospodarowania tymi rezerwétiKompleksowe
zmiany, uwzgidniagce owczesne realia polityczne i gospodarcze wpraozol
jednak dopiero Ustaavo rezerwach psstwowych. W oparciu o powgzy akt
prawny, od 1996 r. w Rzeczypospolitej Polskie] teasre byty rezerwy pestwowe,
stanowjce wyodebniony magtek skarbu péstwa. Obejmowaty one zapasy m.in.
surowcow, materiatéw i palif!, niezledne do realizacji zadaw dziedzinie
obronndci i bezpieczéastwa pastwa. Calé¢ gromadzonego asortymentu byia,
podobnie jak obecnie, 80 szeroka. Rezerwy patwowe, zgodnie z definicjami
legalnymi w art. 3 Ustawy o rezerwachnptwowych, dzielone bylty na dwie
podstawowe kategorie:

* rezerwy mobilizacyjne, shace realizacji zadazwigzanych z obronnig |

bezpieczastwem pastwa, ze szczegolnym uwegdhieniem potrzeb Sit

608 Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o rezerwadaispeowych (t.j. Dz.U. z 2007 r., Nr 89, poz. 594, ze
zm.), dalej jako Ustawa o rezerwachgiavowych.

609p, LigenzaKomentarz do art. w:] P. Ligenza, M. Pawetczyk, R. Stankiewicz (Jetlistawa o
rezerwach strategicznych. Komentd®nzna 2012, s. 9.

610 Uchwata Rady Ministréw nr 168 z dnia 11 grudni®829. w sprawie zasad tworzenia rezerw
panstwowych i gospodarowania tymi rezerwami (M.P. 8949, nr 41, poz. 239).

611 Zgodnie z art. 2 Ustawy o rezerwachgmowych, tworzone byly rezerwy fistwowe surowcow,
materiatow, paliw, maszyn, uwdzer, produktéw rolnych, produktéw i potproduktow
zywnosciowych, produktdéw leczniczych i wyrobéw medycznyclwyrobow medycznych do
diagnostyki in vitro, wyposaenia wyrobéw medycznych, wypagsmia wyrobow medycznych do
diagnostyki in vitro oraz aktywnych wyrobéw medygeh do implantaciji, w rozumieniu przepiséw
ustawy z dnia 20 maja 2010 r. o wyrobach medyczngctake innych wyrobéw niezfminych do
realizacji zada w dziedzinie obronnii i bezpieczastwa pastwa.
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Zbrojnych oraz bezpiecastwa publicznego w sytuacjach zaggoia
bezpieczéstwa pastwa, a take w czasie podwiszania gotowsti obronnej
panstwa,

* rezerwy gospodarcze, ghcte w szczegolrimi zaspokajaniu podstawowych
surowcowych, materiatlowych i paliwowych potrzeb gmdarki narodowej
oraz utrzymaniu @gtosci zaopatrywania ludrici kraju w podstawowe
produkty rolne, produkty i potproduktyywnosciowe, produkty lecznicze i
wyroby medyczne, wyroby medyczne do diagnostykvitro, wyposaenie
wyrobéw medycznych, wyposganie wyrobow medycznych do diagnostyki in
vitro oraz aktywne wyroby medyczne do implantagjrozumieniu przepiséw
ustawy z dnia 20 maja 2010 r. o wyrobach medycznyatkresach zageenia
bezpieczéstwa pastwa, w czasie podwgzone] gotowsci obronnej
panstwa, a take shzace eliminowaniu lub tagodzeniu zaktdcew
funkcjonowaniu gospodarki narodowej, wynik@jch z nieprzewidzianych

zdarzé i okolicznaci oraz kksk zywiotowych.

Rezerwy mobilizacyjne tworzone i utrzymywane bytggz ministrow, kierownikéw
urzedéw centralnych oraz wojewodow, zgodnie z zakreseasnej dziatalngci
statutowej, w zakresie rzeczowym i&iowym niezlgdnym do realizacji zada
zwigzanych z obronnia i bezpieczéstwem pastwa. Rezerwy gospodarcze
tworzyt i utrzymywat minister wigciwy do spraw gospodarki. Jak wskazuje \si
uzasadnieniu do Ustawy o rezerwach strategicznyéiczesne przepisy
przewidywaty dé¢ skomplikowany podziat i nieefektywne procedury zzene z
gromadzeniem i zwalnianiem rezermagtwowycH2,

Z powodu zmieniagcych s¢ uwarunkowa o charakterze radzynarodowym
i makroekonomicznej sytuacji Rzeczypospolitej Peskpojawita s¢ potrzeba
zmiany i racjonalizacji regulacji obejmygej dotychczasowe zapasynpdvowe.
Réwniez zmiana podstawowych rodzajow zaggod bezpieczastwa pastwa, z

wczesniejszych zagroen o charakterze militarnym na wspoilczesne tzw. zaggria

612 Uzasadnienie do gdowego projektu ustawy o rezerwach strategicznyiuki Sejmowe VI
kadencji, S. 1 (Dokument dephy na stronie internetowej Sejmu:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/iwgdruku/314@stp: 20-12-2019 r.).
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asymetryczné® w powigzaniu z prze€iciem od centralnie sterowanego modelu
gospodarki do gospodarki rynkowej, nierozerwalro&ggeonej z funkcjonowaniem
Unii Europejskiej, spegowato konieczn& podgcia prac legislacyjnych. Projekt
nowej ustawy miat przede wszystkim na celu ,utwaige sprawnego,
transparentnego i racjonalnego systemu rezerwwrdppcego realizagj zada w
obszarze szeroko rozumianego bezpigsizea | obrony pastwa, bezpieczsstwa,
porzadku i zdrowa publicznego, racjonalizagada na wypadek wygpienia kkski
zywiotowej lub sytuacji kryzysowej, tagodzenie zat#d w ciggtosci dostaw
stuzacych funkcjonowaniu gospodarki i zaspokojenie padstvych potrzeb
obywateli, ratowanie ichzycia i zdrowia, a take wypetnienie zobowkzan
migdzynarodowych RP*4,

Przygta w 2010 r. Ustawa o rezerwach strategicznych stkrerzede
wszystkim kluczowe zasady tworzenia, przechowywandos¢pniania, likwidacji
oraz finansowania nowej kategorii, zgmijgcej wczdniejsze rodzaje zapasow -
rezerw strategicznych. Stanawdne, co do zasady, wyathniony majtek Skarbu
Paistwa i obejmuj surowce, materialy, ugdzenia, maszyny, konstrukcje sktadanych
wiaduktow, mostéw drogowych i kolejowych, elememtyrastruktury krytycznej,
produkty naftowe, produkty rolne i rolno-spwvcze, srodki spaywcze i ich
sktadniki, wyroby medyczne, produkty lecznicze, dukty weterynaryjne oraz
substancje czynne w rozumieniu ustawy z dnia 6 émiae2001 r. — Prawo
farmaceutyczne, a ta& niezlgdne produkty biobojcze. Art. 3 Ustawy o rezerwach
strategicznych wskazuje podstawowe cele tworzenziezpastwo zapasow, w |
mierze tasame z zateniami wynikagcymi z uzasadnienia do ustawy. Zgodnie ze
wskazanym przepisem, rezerwy strategiczne tworzynsi wypadek zagienia
bezpieczéstwa i obronnéci paistwa, bezpieczesstwa, porzdku i zdrowia
publicznego oraz wyspienia kkski zywiotowej lub sytuacji kryzysowej, w celu
wsparcia realizacji zadav zakresie bezpiec#stwa i obrony pastwa, odtworzenia
infrastruktury krytycznej, ztagodzenia zakiécev ciggtosci dostaw staacych

funkcjonowaniu gospodarki i zaspokojeniu podstawchwypotrzeb obywateli,

613 Zob. E. SadowskaZagracenia asymetryczne — definicjgwiadomaé spoteczna i rola we
wspotczesnynwiecie [w:] Rocznik Bezpieczestwa Midzynarodowego, vol. 11, nr 2, 2017, s. 18-
27.

614 Uzasadnienie — ustawa o rezerwach strategiczny.cB.
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ratowania ich zycia i zdrowia, a take w celu wypetlnienia zobowzan
miedzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej. Nglepodkréli¢, ze zaréwno
rezerwy mobilizacyjne i gospodarcze, funkcjamag w oparciu o Ustago rezerwach
panstwowych, jak i obecne rezerwy strategiczngrod szerokiego asortymentu,
obejmup rowniez interesujce autora niniejszej dysertacji surowce. Gromadzone
zapasy, a tale procedury ich uwalniania w przypadku m.in. wsp@nych ju
zakiéceéh w ciggtosci dostaw niezédnych dla prawidtowego funkcjonowania
gospodarki, niegtpliwie map przet@enie na proces i gwarancje zapewniania
bezpieczastwa surowcowego patwa.

Rezerwy strategiczne tworzong sbecnie w drodze decyzji przez ministra
wiasciwego do spraw energii, w oparciu ogdawy Program Rezerw Strategicznych.
W rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.nafisach publicznyél, jest to
tak zwany program wieloletni, ustanawiany w celaligacji strategii przygtej przez
Rad: Ministréw, w tym przede wszystkim strategii w zegie obronngi i
bezpieczastwa pastw'®. Finansowany jest on z bietu paistwa w ramach dotacji
celowej i dotacji podmiotowej (na dofinansowaniskidw dziatania Agencji Rezerw
Materialowych), a take dodatkowo w ramach odpowiedniej rezerwy celowak
stusznie wskazuje sv uzasadnieniu do projektu Ustawy o rezerwachesjieznych,
utrzymywanie stosownych zapaséw niezendy¢ oceniane wycznie w oparciu o
kryteria ekonomiczne, bowiem dziatakdotaka nie jest nastawiona na gugiiccie
zyskif!’, a na gwarantowanie bezpiefigava.

Program przyjmowany jest przez Radinistrow na okres gciu lat, na wniosek
ministra wi@ciwego do spraw energii i wskazyg@owinien zarowno asortyment
rezerw strategicznych, jak i jego wymagaios¢é. Za przygotowanie projektu
Rzagdowego Programu Rezerw Strategicznych, zgodnie 8 &RS, odpowiedzialny
jest wspomniany powaej wnioskodawca - minister wdeiwy do spraw energii.
Dokument ten powstaje jednaksaistej wspotpracy z Ministrem Obrony Narodowej,

Ministrem Sprawiedliwéci, ministrami widciwymi do spraw wewgtrznych,

615 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansachigztych (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 869 ze zm).

616 Zgodnie z art. 136 Ustawy o finansach publicznyaogramy wieloletnie gsustanawiane przez
Rac: Ministréow w celu realizacji strategii pragych przez Rag Ministréw, w tym w zakresie

obronndci i bezpieczastwa pastwa. Rada Ministrow, ustanawiajprogram wieloletni, wskazuje
jego wykonawe.

617 Uzasadnienie — ustawa o rezerwach strategiczny.ch.
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rolnictwa, rynkéw rolnych, transportaeglugi srodladowej, zdrowia, gospodarki, a
takze Szefem Agencji Bezpieargwa Wewrtrznego oraz innymi organami
administracji radowej, realizujcymi zadania w zakresie bezpieagieva i
obronndci paistwa, zarzdzania kryzysowego, ochrony infrastruktury krytyegn
oraz bezpieczestwa, poradku i zdrowa publicznego. Art. 9 URS zawiera kagalo
podstawowych elementow, ktore powinny z#dle sie w kazdorazowo
przygotowywanym projekcie tego strategicznego paour wieloletniego.
Przeprowadzane na potrzeby projektu szczegotowertadanalizy oraz oceny
ewentualnych ryzyk, a tak przygotowane plany i zasady dziatania, nigliwie
naleey uzn& za bardzo istotne elementy, @a@g na celu gwarangj m.in.
bezpieczastwa surowcowego patwa. Ustawodawca do kluczowych elementéw
przedstawianego projektu programu zalicza w szdneg:

« analiz ryzyka i niepewnfci wyshpienia zagreen bezpieczéstwa i
obronndci panstwa, bezpiec#estwa, poradku i zdrowia publicznego, ki
zywiotowej lub sytuacji kryzysowej oraz wynikge z tej analizy wnioski
dotyczce tworzenia, utrzymywania i likwidacji rezerw s&gicznych;

* ocere sytuacji gospodarczej i spoteczneppiava;

» ocere perspektyw koniunktury n@wiecie;

« dane dotycgce asortymentow rezerw strategicznych i ickdlpjakie naley
utworzy¢ w poszczegolnych latach, ze wskazaniem ich planega
przeznaczenia, a w przypadku specjalistycznego tyamsentu rezerw
strategicznych tate miejsca jego przechowywania;

» przewidywane koszty tworzenia, przechowywania iwldacji rezerw
strategicznych w poszczegélnych latach;

* przewidywane koszty funkcjonowania podmiotu zaguapo s¢ biezaca
obstug obszaru rezerw strategicznych — Agencji Rezerwekiaowych, w
podziale na poszczegodlne lata;

* informacg o0 zobowgzaniach mgdzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej i
rekomendacjach organizacji ¢dzynarodowych w zakresie @bjch

programem;
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» zalecenia wynikace z realizacji obowzujgcego ju programu, dotycee
odtworzenia rezerw strategicznych, wykorzystanycib Izwytych oraz

likwidacji okreslonych asortymentow rezerw strategicznych.

W razie konieczngi, program m@e by corocznie aktualizowany i uzupetniany o
dodatkowe pozycje, wynikage z dynamicznie zmieniggych s¢ krajowych i
migdzynarodowych realiow gospodarczych. Z powodu t#gpcjalnej zmienrii
sytuacyjnej i konieczri@i szybkiego reagowania na nowe okolicaridaktyczne, w
budzecie pastwa'® przewiduje si réwniez dodatkovy rezerve celows. Jest ona
przeznaczana na finansowanie dzalainistra widciwego do spraw energii w
zakresie rezerw strategicznych. Dotyczy to przedszystkim nadzwyczajnych
sytuacji, ktérych nie mma bylo przewidzi€ w uchwalonym programie, ani im
wczesniej odpowiednio przeciwdziataZawigzywana rezerwa powinna powéalaa
rzeczywiste, skuteczne i szybkie dziatania ochromoestanowi pewnego rodzaju
uzupetnienie dla przgfych planéw utrzymywania i gwarantowania bezpiéshea.

Wykonupc Rzdowy Program Rezerw Strategicznych, ministerseitay do
spraw energii wydaje decyzje w zakresie utworzéwmakretnego rodzaju i ikei
rezerw strategicznych. Jej wykonawest Agencja Rezerw Materiatowych, ktora
dokonuje zakupu okgtonej ilosci wskazanego asortymenty lub zawiera tzw. ugow
gotowasci 0 utrzymywaniu i meliwosci zakupu zgromadzonych rezerw w
pézniejszym terminie. Co do zasady, rezerwy strategicprzechowuje siw
dedykowanych magazynach, stangoyich wikasné¢ Agencji, jednak dopuszczalne
jest rownie zawarcie umowy przechowania z podmiotami trzeciPddmioty
swiadczce ustug dostpndici, jak i ustug przechowania megpodlega kontroli
przeprowadzanej przez upamgonych pracownikdw Agencji Rezerw
Materiatowych.

Ostatni i jednoczaie pierwszy skutecznie przyy Rzadowy Program
Rezerw Strategicznych obejmuje lata 2017-2021.a2ost uchwalony z dgé duzym
op&nieniem, w dniu 10 palziernika 2017 r. Co najmniej dyskusyjny wydaje si

zastosowany do jego przgja tryb obiegowy pracy Rady Ministréi, bowiem

618 Zgodnie z art. 12 Ustawy o rezerwach strategicanyc

619 Zgodnie z informaajw wykazie prac legislacyjnych i programowych Radipistrow z okresu od
4 grudnia 2015 r. do 21 |listopada 2019 r., e¢msym na stronie internetowej:
https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/petegislacyjne-rm-i/prace-legislacyjne-
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dotyczy do kluczowego programu strategicznego, @égepnio wptywajcego na
bezpieczastwo pastwa. Tryb obiegowy ogranicza natomiast w sposéaczmy
rzeczywista wymiag poghdow i argumentéw. Szczegoty dotyce problemow z
przyjeciem wczéniejszego programu (na lata 2013-2017) zostaly am@si

przeanalizowane w dalszycheéziach niniejszego rozdziatu.

6.1.2 PROCEDURA UDOSEPNIANIA | WYKORZYSTYWANIA REZERW
STRATEGICZNYCH

Organem administracji publicznej, odpowiedzialnym @odgcie decyzji o
ewentualnym udosgpnianiu zgromadzonych rezerw strategicznych jestistar
wiasciwy do spraw energii. Udaginianie rezerw strategicznych, zgodnie z art. 2 pkt
8 Ustawy o rezerwach strategicznych, oznacza paozemie rezerw strategicznych
na rzecz okrdonego organu, w okéibonym asortymencie i ikzi oraz ich wydanie w
celu wycia lub wykorzystania. Ma wt ono na celu (zgodnie z art. 18 URS)
nieodptatne wsparcie realizacji zadav zakresie bezpiecidstwa i obronnéci
panstwa, odtworzenie infrastruktury krytycznej, ztagedie zakioce w ciaggtosci
dostaw stagcych funkcjonowaniu gospodarki i zaspokojeniu padstwych potrzeb
obywateli, ratowania ichzycia i zdrowia, a take wypetnienie zobowizan
migdzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej. Decyzja wodostpnieniu
podejmowana jest z udu lub na wniosek innego organu (podmiotu) uprawego,
realizupcego zadania patwa w zagrgonym obszarzerycia spotecznego lub w
zakresie funkcjonowania kraju. Ustawodawca wskazupgzede wszystkim Ministra
Obrony Narodowej (w zakresie realizacji zadaobronnych), Ministra
Sprawiedliwgci (w zakresie bezpiecastwa i poradku publicznego), ministra
wiasciwego do spraw wewitrznych (w zakresie realizacji zadawigzanych z
bezpieczastwem i porzdkiem publicznym, ochren ludncsci oraz zada

wynikajacych ze zobowizar miedzynarodowych), ministra wéaiwego do spraw

rady/wykaz-prac-legislacyjny/r59184220851606,Rzagi®nogram-Rezerw-Strategicznych-na-lata-
2017-2021.html (dogp: 20-12-2019 r.).
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rolnictwa lub do spraw rynkéw rolnych (w zakresealizacji zada zwigzanych z
zaspokojeniem potrzebywnosciowych obywateli), ministra wigiwego do spraw
transportu (w zakresie zadazwigzanych z funkcjonowaniem infrastruktury
dotyczcej transportu drogowego, kolejowego i lotniczegoinistra widciwego do
spraw zdrowia (w zakresie realizacji zadavigzanych z ratowanierycia i ochron
zdrowia obywateli), czy ministra wdaiwego do sprawzeglugi srodladowej (w
zakresie zada zwigzanych z funkcjonowaniem infrastruktury dotycej zeglugi
srodlagdowej). W przypadku decyzji o wykorzystaniu asorégymu zgromadzonego na
podstawie umowy dogbncsci, Agencja Rezerw Materialowych w pierwszej
kolejnasci dokonuje nabycia lub wynajmu niezinych elementow i zasobow na
rzecz Skarbu Restwe?°,

Szczego6towa procedura udgstiania rezerw strategicznych, obejgug plan
I zasady pospowania w przypadku wysgbienia zagreen, jest opracowywana przez
Agencg Rezerw Materialowych. Naginie, podlega ona zatwierdzeniu przez
ministra widciwego do spraw energii. Agencja jest obggeina do sprawnego
zorganizowania procesu udgshiania rezerw strategicznych. Zgodnie z art. 191us
URS, w szczegdlrimi przy udostpnianiu powinna ona poinformowagodmioty,
ktdra map by¢ wydane rezerwy strategiczne o miejscu i czasiepidekazania, a
takze o ewentualnych wymaganiach w zakresie ich tramspoprzechowywania.
Dodatkowo, po ich wydaniu Agencja powinna zweryiila rzeczywiste warunki
transportu rezerw strategicznych oraz ich przetsgyamia. W razie konieczioi,
moze réwnie zapewnt przetworzenie ok&onych rodzajow zapasow.
Ustawodawca nakyt takze obowizki na podmioty odbierage udosipnione im
rezerwy strategiczne, a ¢ korzystajgce z zebranych ze wzglu na bezpieczstwo
panstwa zapasow. gSone, co do zasady, w gkiszasci przypadkéw skorelowane z
odpowiednimi dziataniami Agencji Rezerw Materiataky aby zagwarantowgak
najwickszy skutecznécé i efektywnad¢ ich wykorzystania. Zgodnie z art. 19 ust. 2
URS, podmioty odbierage asortyment wchodey w skiad rezerw strategicznych
majg zapewné ich pety ochrorg, co w skrajnych przypadkach, zmanych z
funkcjonowaniem gospodarki m® mie& niezwykle istotne znaczenie. Ponadto,

620 Zob. Komentarz do art. 18 Ustawy, [w:] P. Ligenlh Pawetczyk, R. Stankiewicz (redJstawa
o rezerwach strategicznych. Komentdtazna 2012, s. 102-103.
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nalezy zapewnt transport zapasoéw z zachowaniem odpowiednich vkémn
skuteczg i odpowiedzialg dystrybucg rezerw strategicznych do ostatecznych
odbiorcow, a take przede wszystkim wykorzystanie rezerw strategicznz ich
pierwotnym przeznaczeniem. Niewykorzysianzes¢ udostpnionych zapasow
nalezy zwrock do Agencji Rezerw Materiatowych.

Dodatkowo, zgodnie z art. 48a Ustawy o zapasacy maftowej, produktow
naftowych i gazu ziemnego oraz zasadachepostania w sytuacjach zagenia
bezpieczastwa paliwowego psstwa i zakldcd na rynku naftowym, minister
wiasciwy do spraw energii m®e w drodze decyzji, w przypadku zaged dla
bezpieczastwa lub koniecznixi wypetnienia zobowzan migdzynarodowych (w
obu przypadkach chodzi o sytuacje nietdjregulacjami Ustawy o zapasach, o
ktorych kedzie mowa poriej), maze przeniéé czs¢ zapaséw ropy naftowej i paliw
utrzymywanych przez Agengj Rezerw Materiatowych, w ramach zapaséw
agencyjnych (w iléci nie wkkszej n ilos¢ odpowiadajca 4 dniomsredniego
dziennego przywozu netto ekwiwalentu ropy naftone)) rezerw strategicznych. Po
ich odtworzeniu, w drodze decyzji yezane s one ponownie do zapasow
agencyjnych ropy i paliw.

Jasno okrdone zasady i procedury dziatania w sytuacjach ysgwych,
powinny pozwolk na skuteczne, higce reagowanie oraz przeciwdziatanie
potencjalnym ryzykom i ewentualnym zdarzeniom. Alegnak calé¢ systemu
rezerw strategicznych dziatata poprawnie, wszystkggany pastwa odpowiedzialne
za bezpieczestwo, powinny ze sabwspoipracowé i prawidlowo wykonywa

przypisane im przez ustawodayzadania.

6.1.3 PROBLEMY W OBSZARZE REZERW STRATEGICZNYCH JAKO ZAGRZENIE
BEZPIECZENSTWA SUROWCOWEGO PASTWA

Przeprowadzone na przetomie 2010 i 2011 r. komplgkzmiany systemowe
w obszarze rezerw strategicznych, w tym w zakriekiévorzenia, udogpniania oraz
likwidowania, byty niewtpliwie ogromnym i niezwykle istotnym wyzwaniem dla

Rzeczypospolitej Polskiej i zaangavanych w nie organow patwa. Z tego te
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powodu, w 2015 r. Najwasza Izba Kontroli podfa z inicjatywy wiasnej dziatania
sprawdzajce w zakresie gospodarowania rezerwami strategimoznyGtowmn
przestank do zaradzenia i przeprowadzenia kontroli w tym obszarzeaaby
.Koniecznag¢ sprawdzenia, jak zmiana stanu prawnego w zakfasiecjonowania
systemu rezerw strategicznych wpiian na zapewnienie bezpiedstwva
gospodarczego i spotecznegongi@va i jego obywateli na wypadek zaggoia
wystgpienia kksk zywiotowych, sytuacji kryzysowych lub zoboyuan
miedzynarodowych®?, Giéwne czynnéci sprawdzajce obgly okres czasu od 1
stycznia 2013 r. do 30 czerwca 2015 r., a¢adiziatania zarbwno wcgaiejsze, jak i
pbzniejsze, o ile mialy one istotne znaczenie dla dakia kompleksowej oceny
weryfikowanej dziatalnéci®?2 Kontrola obgta sposéb wykonywania zatlabiezace
dziatania 6wczesnego Ministerstwa Gospodarki, Méngwa Finansow oraz Agencji
Rezerw Materiatowych.

W ogdlnej ocenie, zawartej w raporcie pokontrolniiiK stwierdzono,ze
dziatania w zakresie rezerw strategicznych, podejame zarowno przez ministra
odpowiedzialnego za dziat finanse publiczne, jakimistra wigciwego do spraw
gospodarki, naley ocent negatywni€*. W rzeczywistéci, nie byli oni w stanie
doprowadzt do petnego uruchomienia nowego systemu rezerwtegicznych,
ktérego kluczowym elementem miata ¢byrealizacja planu wieloletniego,
zamieszczonego w Bdowym Programie Rezerw Strategicznych na lata ZIII3.
Zgodnie z postanowieniami Ustawy o rezerwach siret@ych, to ten dokument
planistyczny miat b§ podstava do tworzenia odpowiednich zapasow, a ponadto miat
on okrdla¢ szczego6towe zasady, asortymentddlniezlzdnych rezerw. Jak wskazuje
W swojej ocenie naczelny organ kontrolipvowej, ze wzgldu na brak wspotpracy
I pewnego rodzaju niedopowiedzenia, nie udalo srealizowg jednego z
najwazniejszych zada z punktu widzenia bezpiearswa pastwa, okrélonego w

Ustawie o rezerwach strategiczn{®hZdaniem Najwyszej Izby Kontroli, gtéwn

621 Najwyzsza lzba Kontroli,Gospodarowanie rezerwami strategicznymi. Informazjavynikach
kontroli, Warszawa, grudzie 2015, s. 5, dogpna na stronie internetowej NIK:
https://lwww.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nilpobierz, kgp~p_15 017 20150505102116143
0821276~01,typ,kk.pdf (dagi: 20-12-2019 r.).

622 |pidem, s. 6.

623 NIK stosowata w czasie przeprowadzenia rzeczowsfrkli 3 stopniow skak ocen, obejmujca
ocery pozytywry, ocer pozytywry mimo stwierdzonych nieprawidtowao oraz ocea negatywn.

624 Najwyzsza Izba KontroliGospodarowanie rezerwami strategicznymi (...), s. 7.
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przyczyry tego znaczcego zaniechania byt (zaréwno przed opublikowaniem
wystgpienia pokontrolnego, jak i po dacie jego publiKanjerozstrzygnity przez
Radt Ministrow i Prezesa Rady Ministrow konflikt pogdizy 6wczesnym Ministrem
Gospodarki — autorem projektu i gidwnym wykongwBzadowego Programu
Rezerw Strategicznych, a dOwczesnym Ministrem Fidan®otyczyt on wysokeri
srodkéw budetowych, ktoére powinny kiy przeznaczone na petn skuteczg
realizac¢ ustawowych zada w tym przede wszystkim na finansowanie pierwszych
rezerw strategicznych, ktére zostaly wykazane webime programu na lata 2013-
2017.

W ramach prac nad projektem dokumentu planistyaznpgzeprowadzono
szczegotowe analizy ryzyka i przygotowano kompleksowykaz potrzeb,
dotyczicych utworzenia rezerw strategicznych, obepoygh konkretny asortyment
i jego ilos¢. Dochowujc ustawowych terminéw, w 2012 r. Minister Gospodark
przekazat projekt R@lowego Programu Rezerw Strategicznych na lata 2013-
Radzie Ministrow. Z powodu zastiza# Ministra Finansow nie doszito jednak do
ostatecznego gtosowania. Rada Ministrow zohaata wic Ministra Gospodarki do
uzgodnienia wszelkich aspektow finansowych z Mreist Finansow i aktualizacji
projektu programu. Wspomniane zasker@ia oparte byly na zateniu wskazanym
w Ocenie Skutkow Regulacji do projektu Ustawy oer@mach strategicznychre
przyjete przepisy i nowy system rezerw nie spowqddpdatkowych wydatkdw
budzetowych. Pierwsz kompleksow analiz kosztow przeprowadzono dopiero w
sierpniu 2011 r., podczas prac nad projektemydB@ego Programu Rezerw
Strategicznych. Minister Finanséw konsekwentnie admt wiec przyznania
dodatkowychsrodkow finansowych i ignorowat wszystkie préby ppdewane przez
Ministra Gospodarki, ktore mialy zmiekzalo rozwizania tej problematycznej
sytuacji. Jak wskazuje Najugza lzba Kontroli, do momentu zalazenia czynn<ci
sprawdzajcych nie doszto do uzgodnienia stanowisk, gcwiie doszto do przgfia
programu i realizacji ustawowego zadania Rady Mia. Réwnig sama Rada, jak
I Prezes Rady Ministrow nie patljzadnych dziata w celu rozwizania zaistniatego
sporif?®. Dodatkowo, w tym samym czasie nie prowadzonaaoig aktualizacii

projektu programu, przez co nie uwgshiono w nim m.in. dynamicznie zmieniagj

625 |pidem,s. 8-9.
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sie sytuacji meédzynarodowej (w tym dziatawojennych na Ukrainie), ktéra mogta
spowodowa np. znacacy naptyw uchodcédw do Polski i zaktdcenia w dostawie
niektérych surowcow. Z tego zgpowodu NIK wniost stuszne zastéamia, co do
skutecznéci i kompleksowéci prac prowadzonych nad projektem programu,
jednoczénie negatywnie ocenig dzialania Ministra. Zdaniem organu
kontrolugcego, istniato istotne ryzyko braku odpowiedniegwzpoznania
faktycznych potrzeb odsnie do poziomu rezerw, niegtinego z punktu widzenia
bezpieczéstwa pastwa i obywateli®?®.

Brak przygtego Radowego Programu Rezerw Strategicznych na lata 2013-
2017, a tym samym brak ustalonego poziomu ¢liwosci finansowania rezerw
strategicznych, doprowadzity licznych problemoéw mataniu Ministra Gospodarki.
Nie mégt on bowiem wykonywaswoich ustawowych zadlaa w szczegélriei nie
mogt podejmowa wielu decyzji o utworzeniu niezbnych rezerw, w rezerw
surowcow. Podejmowane byly wigiznie dzialania bigce (w trybie poza
programowym), przez co w wielu przypadkach zgromagizasortyment i jego ikd
nie odpowiadaty zaleniom wynikagcym z projektu programu. Agencja Rezerw
Materiatowych pokrywata wksza¢ swoich wydatkow zérodkow uzyskanych ze
sprzeday czesci zapasow paliw (obfych innymi przepisami, ktérecda analizowane
ponizej) oraz zaceiganych milionowych kredyto%’. W konsekwengciji, jak wskazuje
Najwyzsza Izba Kontroli, utrzymywat siw Polsce wysoki poziom ryzykae
utworzone i utrzymywane w powszym stanie rzeczy rezerwy strategiczne, pod
wzgledem asortymentowym i ifgiowym, nie § adekwatne do celdw, dla ktorych
zapasy te powinny &y gromadzone - gs niewystarczajce dla zwalczania lub
przeciwdziatania zageeniom bezpieczestwa pastwa (w tym bezpiechstwa
surowcowego w wielu obszarach) i jego obywétéli

W wystypieniach pokontrolnych, skierowanych do sprawdzhngoganow
administracji radowej, Najwysza lzba Kontroli wskazata przede wszystkim na
potrzely pilnej aktualizacji projektu programu przez MimgtGospodarki oraz na
koniecznd¢ wyliczenia i wskazania przez Ministra Finanséw ipom srodkow

finansowych, ktére moglyby IByprzeznaczone w perspektywieegipletniej na

626 |pidem,s. 8
627 Ibidem,s. 9
628 Ibidem,s. 7.
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tworzenie rezerw strategicznych. Ponadto, ze gdzglna isto analizowanego
zagadnienia, NIK wniést réwnie 0 ewentualne poelfie decyzji o poziomie
finansowania na szczeblu Rady Ministrow lub przeamego Prezesa Rady
Ministréw ©2°. Warto dodatkowo zaznaazyze w raporcie pokontrolnym nie
zgtoszono zastrzen, co do bieagcego administrowania przez Ministra Gospodarki i
Agencg Rezerw Materiatowych rezerwami strategicznymi,ré&tédato si jednak
zgromadz. Prawidlowo realizowane byly e zadania Agencji w zakresie
utrzymywania obok zapasow rowniedpowiedniej infrastruktury magazynowej oraz
wypetniania obowizkéw sprawozdawczy€Ff.

Rzadowy Program Rezerw Strategicznych na lata 2013204 zostat nigdy
opublikowany, przez co nate wiasciwie 3dzi¢, ze w rzeczywistéci nie zostat on
nigdy przygty. Obecnie obowrzujacy dokument, na lata 2017-2021, zostat
uchwalony przez RadMinistrow z dé¢ duzym op&nieniem (w padzierniku 2017
r.). Wobec wczéniejszych, opisanych i przeanalizowanych pagyyproblemoéw, sam
fakt jego przygcia naley uzn& za duy sukces. Program nie zostat jednak
opublikowany w Monitorze Polskim, a jedyrinformacja o jego przgfiu jest
wzmianka w wykazie prac Rady Ministrow.

Ogodlne zalaenia i kompleksow& sytemu rezerw strategicznych, w tym
zasady ich tworzenia, utrzymywania oraz procedwysgpniania, nalgy uzna za
dobre. Niestety, podobnie jak w przypadku planowani zagospodarowania
przestrzennego, czy polityki koncesyjnej (o czyrrabyowa powyej), pojawiaj Sie
W rzeczywistdci liczne problemy z realizagjNajczstszym czynnikiem blokagym
skuteczné¢ dziatania jest czynnik ludzki, w tym ewentualneprawidtiowdci w
dziataniu, polityka i inne cele, stawiane x@yw hierarchii nk bezpieczastwo. Warto
jednoczeénie zaznacz, ze mazliwosci finansowe bugetu nie byly i nie mogty by
najistotniejszym  wyznacznikiem przy tworzeniu rozxan prawnych,
konstytuugjcych nowy system rezerw strategicznych. Kwestiarfsowe g istotne w
prawidiowym funkcjonowaniu petwa, jednake bezpieczestwo pastwa, jego
obywateli i bezpieczestwo gospodarki (w tym bezpiedstwo surowcowe),
powinno by tu priorytetem.

629 |pidem,s. 10
630 Ibidem,s. 9
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6.1.4 ZAPASY OBOWIAZKOWE SUROWCOW DO WYTWARZANIA ENERGI
ELEKTRYCZNEJ | CIEPLA

Odrebng  kategory specyficznych zapaséw surowcOw i Surowcow
przetworzonych, niezaliczando oméwionych powiej rezerw strategicznych ani
zapasow ropy naftowej, produktéw naftowych lub gammnego (o ktérycheunlzie
mowa w dalszych eZciach niniejszego rozdziatu)a gapasy gromadzone zgodnie z
art. 10 Prawa energetycznego. Obepnone rezerwy paliw, niezbnych do
wytwarzania energii elektrycznej lub ciepta, gromamke w celu zapewnienia
bezpieczastwa energetycznegogdycego czscig omawianego tu bezpiearswa
surowcowego pastwa. Przywotany powagj art. 10 Prawa energetycznego wskazuje,
ze w celu zapewnienia utrzymaniagtosci dostaw energii elektrycznej lub ciepta do
odbiorcow, przedsbiorstwa energetyczne zajmog st (na podstawie uzyskanych
wczehniej koncesji) wytwarzaniem energii elektrycznep laiepta, obowgzane s
utrzymywa odpowiednie zapasy wykorzystywanych w dziatatmealiw. Zarowno
staly i nieprzerwany dogh do energii elektrycznej, jak i gwarancja dostania
energii cieplnej, $ obecnie niezidne do prawidtowego funkcjonowania gospodarki
kazdego pastwa oraz bezpiecastwa wszystkich obywateli. Nie chodzi tugwio
zwykly komfort wytkownikédw kaicowych i maliwosé korzystania np. z mego
urzadzen elektronicznych, ale przede wszystkim w wielu pagkach o ochran
zycia i zdrowia o0s6b fizycznych, a tak zapewnienie ggtosci procesow
produkcyjnych, ktérych przerwanie b powodowad potkzne starty finansowe. Z
tego te& powodu, majc na uwadze aktualny miks energetyczny, opartyiddawna
przede wszystkim na krajowych paliwach kopalnychalke ewentualne ryzyko
czasowego braku degtu do niezbdnych surowcéw, ustawodawca postanowit
natazy¢ dodatkowy obowgzek zapasowy na podmioty koncesjonowane.

Zgodnie z Rozpogdzeniem Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Sppalee]

w sprawie zapasow paliw w przegsiorstwach energetycznygh, wydanym na
podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 10 @sPrawa energetycznego,

zapasy te obejmgjwegiel kamienny, wgiel brunatny oraz oleje opatowe. Akt

631 Rozporadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spaieej z dnia 12 lutego 2003 r. w
sprawie zapasOw paliw w przegsiorstwach energetycznych (Dz.U. z 2003 r., Nra%;. 338 ze
zm.)
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wykonawczy okréla szczegbétowe wiellk@i powyzszych rezerw, sposob ich

gromadzenia oraz szczegoétowy tryb przeprowadzaoidréli w tym obszarze. W

zaleznoéci od sposobu dostarczaniaegla kamiennego do miejsca wytwarzania

energii elektrycznej lub ciepta, zapasy tego susvpowinny odpowiada co

najmniej:

trzydobowemu zkyciu, jezeli wegiel kamienny dostarczany jest przyyaiu
tasmociaggow do miejsca sktadowaniassadupcego z miejscem wytwarzania
energii, bezp&rednio z wydobywajcej go kopalni, a dostawca w zawartej na
co najmniej okres roku umowie sprzeya z przedsibiorstwem
energetycznym, zobowie st do gromadzenia i utrzymywania dodatkowych
zapasOw na skladowisku dgshym w kadym czasie na potrzeby tego
przedstbiorstwa, w ilgci co najmniej czternastodobowegaryaa;
dwudziestodobowemu zyciu, o ile wegiel kamienny dostarczany jest
transportem kolejowym, samochodowym lub przyaiu taéémociaggdw do
miejsca jego sktadowaniagssadupcego z miejscem wytwarzania energii
elektrycznej lub ciepta, a odlegto sktadowiska zapaséw od
wydobywajcych go kopal, ktére dostarczajtacznie 70% przewidywanego
zuzycia wegla kamiennego, jest nie gkisza nk 50 km;

trzydziestodobowemu zyciu, jezeli zapasy wgla kamiennego znajdupic

w miejscu sktadowaniagsiadupcym z miejscem wytwarzania energii
elektrycznej lub ciepta, a ich dostarczanie nidrépevarunkéw opisanych w

dwoch powyszych punkach.

W przypadku stosowania do produkcji energii elekinej lub ciepta wgla

brunatnego, zgodnie z rozpedzeniem, powinny hy utrzymywane zapasy

odpowiadajce dwudziestodobowemu zciu. Ze wzgédu jednak na specyik

fizykochemiczia tego paliwa, przektadags si¢c na niemanos¢ i nieoptacalnéé jego

transportu na diugie odlegdii®®? a ponadto stosunkowo dulokalng dostpnasé w

sasiedztwie jednostek wytworczych, dopuszczalne jestawanie za zgromadzone

zapasy rowniz zapasy wgla wydobytego i sktadowanego, utrzymywane przez

632 Zob. M. Batazhiska, J. ZuwataAnaliza zasobéw ggla brunatnego w Polsce w konfele
mcliwosci zastosowania w technologii zgazowaria;] Polityka Energetyczna — Energy Policy
Journal, Tom 18, Zeszyt 3, 2015r., s. 37-48.
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dostawe®®, a take zapasy wgla w ztazu odkrywkowej kopalni wgla brunatnego,

o ile 33 one odpowiednio przygotowane do wydobycia i dazkmia do miejsca
sktadowania wytworcy energii elektrycznej lub ceepRezerwy wykorzystywanych
w  dzialalngci  olejow  opalowych  musgz natomiast odpowiada
dwudziestodobowemu zyciu i by¢ dostarczane transportem kolejowym lub
samochodowym do miejsca sktadowanisiadupcym z miejscem wywarzania
energii elektrycznej lub ciepta. Rozpedzenie wskazuje rownie odpowiednie
wspotczynniki wielkdci zapasow, powkszapce lub pomniejszage dobow ilosé¢
zwywanego paliwa, przyjmowardo wyliczania wielkéci zapasow w zafmosci od
danego miegtca kalendarzowego.

Art. 10 Prawa energetycznego dopuszcza jednak \asaanionych
okolicznaciach, czasowe ohignie utrzymywanych zapasowegla kamiennego,
wegla brunatnego i oleju opatowego, o ile jest teh¢elne do zapewnienieggtosci
dostaw energii elektrycznej lub ciepta w przypadku:

e wytworzenia na polecenie wieiwego operatora systemu
elektroenergetycznego energii elektrycznej Walavyzszej, ockredniej ilasci
energii elektrycznej wytworzonej w analogicznymesie w ostatnich trzech
latach dziatalngci;

* nieprzewidzianego istotnego zkszenia produkcji energii elektrycznej lub
ciepta;

e wysigpienia, z przyczyn niezateych od przedsbiorstwa energetycznego
obowigzanego do utrzymywania zapasow, nieprzewidzianystgtnych
ograniczé& w dostawach paliw zywanych do wytwarzania energii

elektrycznej lub ciepta.

Chodzi wkc tu o realizag podstawowego celu utrzymywania omawianych rezerw
surowcowych. W przypadku konieczoo ich wykorzystania z powag]

wymienionych powoddw, istnieje oboyziek uzupetnienia zapaséw do odpowiedniej

633 Zgodnie z rozporglzeniem (82 ust. 1a), zapasy takie mbgé uwzgkdnione pod warunkiem
zamieszczenia stosownych postandgwieumowie sprzeds wegla brunatnego zawartej na okres nie
krotszy nk jeden rok, a ponadto ich transport do miejscadskieania gsiadujcego z miejscem
wytwarzania energii elektrycznej lub ciepla realamy jest przy #yciu srodkéw transportu
przeznaczonych i wykorzystywanych wytnie w tym celu, w spos6b zapewn@®@j utrzymanie
ciggtosci dostaw paliwa dla przedsiorstwa energetycznego.
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wielskasci, w terminie nie dhaszym ni dwa miesice od ostatniego dnia migea, w
ktérym rozpoczto ich obnzanie. Ewentualne przedienie wskazanego terminu
moze nasipi¢ za zgod Prezesa Ukzlu Regulacji Energetyki, wytang w drodze
decyzji administracyjnej®®* . Ustawodawca nakyt réwniez obowihzek
poinformowania operatora systemu przesylowego mekergetycznego lub
operatora systemu p@izonego elektroenergetycznego, azéakPrezesa Uerdu
Regulacji Energetyki, w terminie trzech dni oz#arazowym obrieniu stanu
zapasow.
Ustawa przewiduje ponadto w art. 10 Prawa enecgaggo maliwosé
przeprowadzania czynéad kontrolnych w zakresie:
» zgodndci wielkosci zapasow paliw z wiell§@iami ustalonymi na podstawie
omawianego powej rozporadzenia;
* wywigzywania s¢ z obowazku uzupetnienia wykorzystanych zapasow;
» obnizania zapaséw poiej wymaganych wielkei w przypadku konieczrsoi

ich wzycia.

Organem wiéciwym do przeprowadzenia czyriod kontrolnych jest Prezes Udu
Regulacji Energetyki, a upowaione przez niego osoby siprawnione zaréwno do
wstepu na teren nieruchorbd i miejsc gromadzenia oraz utrzymywania zapasow,
jak i do analizy wszelkich dokumentéw dotycych ewidencjonowanie
obligatoryjnych rezerw. W przypadku dostreaia ewentualnych nieprawidtosm,
.Prezes URE na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 2.i 3i®trawa energetycznego o
wymierzy¢ administracyjg kare pieniezng do wysokdci 15% przychodu ukaranego
przedstbiorcy z poprzedniego roku podatkowego, wynikago z prowadzenia
dziatalngci objetej koncesj”®*°. Dodatkowo, dopuszczalne jest rownigatazenie
administracyjnej kary pieainej na kierownika kontrolowanego przegtsorstwa
energetycznego, a jej wysako moze wynost do 300% jego miestznego

wynagrodzenia.

634 Zob. uwagi do art. 10 Prawa energetycznego w: MisBewski,Komentarz do art. 1Jw:] M.
Czarnecka, T. Ogtddek (redPrawo energetyczne, Ustawa o odnawialngrétatach energii, Ustawa
o rynku mocy, Ustawa o inwestycjach w zakresietreleki wiatrowych. Komentar£IP Legalis,
2019/2020 r.

635 M. Grzywacz,Zapasy obowizkowe. Zapasy surowcéw do wytwarzania energii gieknej i
ciepta,[w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red Prawo administracyjné/Varszawa 2019, s. 436.
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Jak wskazuje & Ochrony Konkurencji i Konsumentow, rzeczywisstoty
wynikajacego z art. 10 obowzku jest podjcie przez przedsgbiorce energetycznego
wszelkich niezbdnych dziaté, zmierzagcych do nieprzerwanego utrzymywania
zapasow odpowiednich surowcow i paliw, ws$db gwarantujcej zapewnienie
ciggtosci dostaw energii elektrycznej lub ciepta do odbdéw®®. Przedsibiorcy
energetyczni maj wiec ustawowy obowizek whczania s} proces budowania i
gwarantowania bezpieargwa pastwa, obejmujcy w tym przypadku surowce
niezledne z energetycznego punktu widzenia. Ta publiccawpa regulacja, wraz z
odpowiednimi zasadami pegbwania i procedurami nadzorczymi (kontrola Prezesa
URE i maliwos$¢ wymierzania kar pieggnych), niewtpliwie stanowi znacgy
instrument bezpiecastwa surowcowego, powdany z cigtosciag dostaw energii
elektrycznej i ciepta. Jakegiwydaje, zwlaszcza przepisy dotyce zapasow wgla
kamiennego w ostatnim czasie nabigrsgczegdlnego znaczenia, bowiem od kilku
lat stale wzrasta ikd wegla kamiennego importowanego do Polski zza naszej
wschodniej granicy. Co prawda krajowe kopalnie wiavayczajnej sytuacji mag
zagwarantowadostavg wegla, ktory zgromadzony jest obecnie wzgch ilosciach
na przykopalnianych skiadowiskach, jediaknie mamy w wielu przypadkach
zadnych funkcjonujcych zabezpiecZeumownych. Ewentualna stopniowa zmiana
polskiego miksu energetycznego i wzrost znaczediawialnychzrodet energii,
powinny doprowad#i do stopniowego spadku #id surowcow utrzymywanych w
celu zapewnienia statych dostaw energii elektrycraiepta do odbiorcow.

Przepisy Prawa energetycznego zawieréyniez szczegoétowe procedury w
zakresie wprowadzania ograniazes sprzeday paliw statych oraz dostarczaniu i
poborze energii elektrycznej lub ciepta. Przewideidam zasadyasniewatpliwie
istotnym instrumentem zapewniania bezpiéshga energetycznego fmtwa’?’,
jednake ich szczegobtowa analiza, ocena i interpretacjiraozay poza obszar
niniejszego opracowania, konceniitggo si na bezpieczestwie zwhzanym z

surowcami mineralnymi i ich ewentualnymi pochodnymi

636 Wyrok Sdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 4 czea®009 r., sygn. akt.: XVII AmE
152/08.

637 Zob. M. Sokotowski, Prawne instrumenty przeciwdziatania zaggoiu bezpieczstwa
energetycznego[w:] M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.)Wspéiczesne problemy prawa
energetyczneg®arszawa 2010, s. 249-265.
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6.2 TWORZENIE | WYKORZYSTANIE ZAPASOW OBOWAZKOWYCH ROPY NAFTOWEJ

| PRODUKTOW NAFTOWYCH

6.2.1 TWORZENIE ZAPASOW OBOWAZKOWYCH ROPY NAFTOWEJ | PRODUKTOW
NAFTOWYCH

Przystpujac do Unii Europejskiej z dniem 1 maja 2004 r., Rpmspolita
Polska zobowjzata s¢ dostosowé obowhzujace juz prawo krajowe do wymaga
standardéw wspaolnotowych. KoniecZdda obgta rowniez z czasem tzw. rezerwy
paliwowe. Dyrektywa nr 73/238/EWG z dnia 24 lipc&@/3 r. w sprawie tagodzenia
skutkbw trudnéci w dostawach surowej ropy naftowej i produktéw
ropopochodnycti® a przede wszystkim Dyrektywa nr 2006/67/WE z dialipca
2006 r. naktadara na pastwa cztonkowskie obowzek utrzymywania minimalnych
zapasow ropy naftowej lub produktéw ropopochodiythwymogty caty szereg
zmiany w krajowym porglku prawnym, obejmagym sektor paliwowy.

Podstawow regulacy w tym zakresie stata ¢siwymieniana ja wczenie]
Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o zapasach ropypwaj produktow naftowych i
gazu ziemnego oraz zasadach gostvania w sytuacjach zagenia bezpieczestwa
paliwowego pastwa i zakidcé na rynku naftowym. Ustawa ta obejmuje zasady
tworzenia, utrzymywania i finansowania zapasow waa ropy naftowej i
produktéw naftowych, jak i gazu ziemnego, ktérydhe przedmiotem analizy w
dalszej czsci niniejszej dysertacji. Ponadto, akt ten wskazajgady pogpowania w
sytuacjach zagéenia bezpieczestwa paliwowego pestwa oraz wypetniania
zobowpzan migdzynarodowych dotygzych zaopatrzenia rynku w remaftowng
produkty naftowe i gaz ziemny. Z godnie z art. 2 aspkt 1 Ustawy o zapasach,
bezpieczastwo paliwowe pastwa definiowane jest jako stan ufhwiajacy biezace
pokrycie zapotrzebowania odbiorcéw na gopaftows, produkty naftowe i gaz

ziemny w okrélonej wielkasci i czasie, w stopniu unibwiajagcym prawidtowe

638 Dyrektywa nr 73/238/EWG z dnia 24 lipca 1973 rsprawie tagodzenia skutkéw trudicow
dostawach surowej ropy naftowej i produktéw ropdmmnych (Dz.Urz. UE, L 228 z 16 sierpnia
1973 r.).

639 Dyrektywa nr 2006/67/WE z dnia 24 lipca 2006 rkiadapca na pastwa cztonkowskie
obowigzek utrzymywania minimalnych zapaséw ropy naftowsj produktow ropopochodnych
(Dz.Urz. UE, L 217 z 8 sierpnia 2006 r.).
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funkcjonowanie gospodarki. Bigr pod uwag szczegOtow analiz pojecia
bezpieczéstwo oraz bezpiecastwo surowcowe, przeprowadzprw rozdziale
drugim niniejszej pracy, bezpiedmwo paliwowe niewtpliwie powinno by
zaliczone, obok bezpieazstwa energetycznego, jak ¢z sktadowa szerszego
pojecia — bezpieczestwo surowcowe. Co prawda bezpietgao paliwowe |
zwigzane z nim obowiki zapasowe obejmajréwniez przetworzone produkty
naftowé*®, a nie tylko surowiec naturalny, jedrigks; one wigciwie nierozerwalnie
powigzane z rop naftowy. Przeprowadzona analiza muskwiobjpé w tym miejscu
obie kategorie. Ustawa o zapasach dodatkowo slekreasady dysponowania
zgromadzonymi zapasami, warunki zaopatrywania wasyach kryzysowych w rep
naftowg, produkty naftowe i gaz ziemny, a takzakres mdiwych ograniczé w
dostarczaniu, poborze izyciu produktow naftowych i gazu ziemnego.

Jak ju: wskazywano we wepie do niniejszego rozdziatu, w doktryniessto
przyjmuje s¢, ze obowjzek utrzymywania odpowiednich zapaséw, jest jedrzym
najwazniejszych elementow w ramach procesu zapewnianiapiéezéstwa
panstwa®* (w tym bezpieczstwa surowcowego). Z tegoztgpowodu zar6wno
prawodawca unijny, jak i ustawodawca krajowy ptddecyzg o obowjzku
utworzenia, utrzymywania i wykorzystywania zapas@py naftowej i produktow
naftowych, nazywane okilane w ustawie mianem zapaséw interwencyjnych.
Zgodnie z art. 3 Ustawy o0 zapasach, tworzyjsiw celu zapewnienia zaopatrzenia
Rzeczypospolitej Polskiej w romaftowy i produkty naftowe w sytuacji wygtienia
zakiécéh w ich dostawach na rynek krajowy oraz wypetniamabowpzan
migdzynarodowych. Zapasy interwencyjne obepnugjwie grupy odpowiednich

rezerw:

640 Do produktéw naftowych ustawodawca, zgodnie z arist. 1 pkt 2, zalicza kondensat gazu
ziemnego (NGL), potprodukty rafineryjne, innegglowodory, gaz rafineryjny, etan, gaz ptynny
(LPG)m benzyny silnikowe, benzyny lotnicze, palitypu benzynowego do silnikéw odrzutowych,
paliwa typu nafta do silnikow odrzutowych, inne rag nafty, oleje naglowe, w tym lekkie oleje
opalowe, cjzkie oleje opatowe, benzyny lakowe i przemystoweaigm asfalty, parafiny, koks
naftowy i inne produkty oké&one w zadczniku A, rozdziat 3 rozposzlzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 1099/2008 z dnia 2&dpeernika 2008 r. w sprawie statystyki energii
(Dz.Urz. UE, L 304 z 14 listopada 2008 r. ze zm.).

641 M. DomagataBezpieczéstwo energetyczne...,102.
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» zapasy obowizkowe ropy naftowej lub paliw —tworzone i utrzymgme przez
podmioty prowadzce odpowiedni dziatalng¢ gospodarcz w sektorze
paliwowym - producentow i handlowcéw;

e zapasy agencyjne ropy naftowej lub paliw — tworzoogrzymywane przez
wspominany ja wczeniej podmiot wykwalifikowany — Agengj Rezerw

Materiatowych.

Zgodnie z wal ustawodawcy, caéé zapasow interwencyjnych, a e@i zapasy
utrzymywane przez przed@biorcow oraz AgenegjRezerw Materiatowych, powinny
zaspokajd ewentualne zapotrzebowanie na gopaftows i paliwa w ilcsci
odpowiadajcej co najmniej 90 dniomsredniego dziennego przywozu tzw.
ekwiwalentu ropy naftowej, w poprzednim roku kalarmbwym. Dodatkowo,
zgodnie z art. 3 ust. 4 Ustawy o zapasach, powibyy one powtkszone o
dzieskcioprocentow rezerw na poczet zapaséw niedgstych z przyczyn
technicznych oraz ubytkédw powstalych podczas presmtizania zapasow
interwencyjnych. Szczegétowy wykaz surowcéw, prdduk naftowych i palik??,
uwzgkdnianych podczas ustalaniastbzapasow, a tale mogcych tworzy zapasy
obowigzkowe, wskazany zostat w Rozpadzeniu Ministra Gospodarki z dnia 8
grudnia 2014 r. w sprawie szczegotowego wykazu vsoowv oraz produktow
naftowych obgtych systemem zapasow interwencyjnych oraz wykaaliwp
stanowicych podstaw do wyliczenia optaty zapasowéj. Podmioty, na ktére
natazono konieczn& utrzymywania stosownych rezerw, mapowihzek zapewrd
ich nieograniczom dyspozycyjné¢, polegagca na eliminacji wszelkich
potencjalnych ogranichkeo charakterze prawnym i faktycznym. Nie mogne
bowiem oddziatywé& na dostpnas¢ zapasow w sytuacjach kryzysowych, co
przektadatoby si na realne zageenie dla bezpiecAstwa pastwa. Dodatkowo,
wszystkie zapasy interwencyjne magsn/ objete tzw. dosfpndscia fizyczmg. Jest

ona zwjzana z konieczrigig utrzymywania zapaséw wgdznie w magazynach,

642 paliwa utrzymywane w ramach zapasow interwencyjnygodnie z art. 3 ust. 6 Ustawy o
zapasach, powinny spetdisvymagania jakéciowe, okrglone w odebnych przepisach o systemie
monitorowania i kontrolowania jakoi paliw.

643 Rozporadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 grudnia 2014 sprawie szczegdtowego wykazu
surowcéw oraz produktow naftowych etyich systemem zapasow interwencyjnych oraz wykazu
paliw stanowiacych podstaw do wyliczenia optaty zapasowej (Dz.U. z 2014 0z.4.806).
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ktérych parametry techniczne oraz pexéne z nimi systemy przesylowe, pozwalaj
na interwencyjne uwolnienie cath zgromadzonych surowcéw i paliw poprzez
wyttoczenie tych zapasow z magazynéw w okresie grakiie 90 dni (z pewnymi
tymczasowymi odgpstwami przewidzianymi dla tzw. bezzbiornikowego
magazynowania w gorotworach i wyczerpanycliaéh weglowodoréw).

Producenci i handlowcy obogzani § do tworzenia i utrzymywania zapasow
obowigzkowych ropy naftowej i paliw w wiellkii odpowiadajcej iloczynowi 53 dni
I sredniej dziennej produkcji paliw lub przywozu ropyaftowej lub paliw,
zrealizowanych przez przedsiorcg w poprzednim roku kalendarzowym. Obecna
wielkos¢ zapaséw obowizkowych obcizajgcych przedsibiorcow jest wielkécia
docelovs, obowhzujgca od 31 grudnia 2017 r. We wdreejszych latach zapasy
obowigzkowe byty znacznie wksze (do 31 grudnia 2014 r. odpowiedniksdiowy
76 dnP*) i stopniowo malaty, wraz z powkiszaniem s zapaséw agencyjnych,
utrzymywanych przez Ageng] Rezerw Materialtowych. Wszystkie zapasy
obowigzkowe stanows, co do zasady, mggpk przedsibiorcow, a koszty ich
tworzenia i utrzymywania magoy¢ zaliczane do kosztow prowadzonej dziatato
Moga by¢ one utrzymywane we wilasnych pojerdciach magazynowych lub
powierzane innym przedgiiorcom, na podstawie szczegétowo uregulowanej w
ustawie tzw. ,umowy 0 magazynowanie”. W tym druganzypadku, zgodnie z art.
11 ust. 7 Ustawy o zapasach, aglgednak uzyskazgod: Prezesa Agencji Rezerw
Materiatowych. Jej odmowa napuje w drodze decyzji administracyjnej. Caito
zapasoOw obowgzkowych powinna b§ objeta polisy ubezpieczeniow od ognia i
innych zdarzé losowych.

Zapasy agencyjne, utrzymywane przez Ageridgzerw Materiatowych, nie
mog by¢ mniejsze ni rdéznica pomédzy wymagan iloscia zapaséw
interwencyjnych, a ilécia zapas6w obowgzkowych, utrzymywanych przez
przedsgbiorcow. W chwili obecnej powinny one odpowigdaiec co najmniej
iloczynowi 37 dni isredniej dziennej produkcji paliw lub przywozu ropgftowej lub
paliw do Rzeczypospolitej Polskiej. Pomimi@ zapasy agencyjne stangwto do
zasady, mafek Skarbu Pstwa, koszty ich tworzenia oraz finansowania icktag

ponosz producenci i handlowcy, w ramach tzw. optaty zapas. Jej wielkéc

644 M. DomagataBezpieczéstwo energetyczne...,104.
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ustalona zostata na podstawie zasad zawartych @ldrust. 9-11 Ustawy o zapasach
I wskazana w Rozpogdzeniu Ministra Gospodarki z dnia 10 grudnia 2014vr
sprawie okrélenia stawek optaty zapasoW®j Optata ta stanowi gtéwny dochéd
funduszu celowego - Funduszu Zapasow Agencyjnytdrego dysponentem jest
Prezes Agencji Rezerw Materiatowydrodki z funduszu, zgodnie z art. 28a ust 4
Ustawy o0 zapasach, przeznaczamgewgtacznie na realizagj zada Agencji w
zakresie zapasoOw interwencyjnych, w tym przede stkay na tworzenie i
utrzymywanie zapaséw agencyjnych. Do natdci z tytutlu optaty zapasowej
zastosowanie znajdujprzepisy o pogpowaniu egzekucyjnym w administraciji.
Agencja Rezerw Materialowych m® samodzielnie utrzymyweazapasy agencyjne
pod postaa ropy naftowej i produktéw naftowych we whasnychjgonaciach
magazynowych, lub zle€iich magazynowanie przeegbiorcom swiadczcym
stosowne ustugi. W ikzi nieprzekraczapej 20% zapasow agencyjnych, Agencja
moze réwnig zleck wykonywanie swoich zada w zakresie tworzenia i
utrzymywania zapasow agbmnym przedsibiorcom.

Wszystkie zapasy interwencyjne, zgodnie z artst9 11 Ustawy o zapasach,
powinny by, co do zasady, utrzymywane wgktnie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Stanowi ma to gwarane¢jszybkiego i skutecznego uwolnienia zapaséw w
sytuacji kryzysowej oraz umbwia pelny nadzér Agencji nad sposobem
wykonywania obowjzkéw przez przedsbiorcow. Ustawodawca dogeit jednak
pewien wyjtek. Zapasy interwencyjne w wielé@ nie wickszej nz 5% ogolnej ilgci
zapasow agencyjnych i 5% ogolnejsitozapasow obowrzkowych przypadagych
na danego przeddiiorcg, mog by¢ utrzymywane poza terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej — na terytorium innego fstwa czionkowskiego Unii Europejskiej.
Warunkiem koniecznym w powgzym przypadku jest jednak zawarcie guaire]
umowy medzynarodowe] pomdzy Rzeczpospoliy Polsky a pastwem
cztonkowskim, na terenie ktérego zapasy miatybyltyzymywane. Réwniezapasy
interwencyjne innych petw cztonkowskich Unii Europejskiej, zgodnie z @t

Ustawy, mog by¢ utrzymywane w Polsce, jednak analogicznie, niezbna jest

645 Rozporadzenie Ministra Gospodarki z dnia 10 grudnia 2014 sprawie okréenia stawek optaty
zapasowej (Dz.U. z 2014 r., poz 1812).
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stosowna umowa ralzynarodowa. Zapasy takie nie mdgy¢ w zadnym przypadku
wliczane do krajowych zapaséw interwencyjnych.

W celu zapewnienia jak najgkszej skuteczrii i sprawndci dziatax w
obszarze zapasow interwencyjnych, Prezes Agencjzefe Materialowych
odpowiedzialny jest za coroczne przygotowywanie kiualizowanie projektu
prognozy krajowego zapotrzebowania na paliwa oggzapemneéci magazynowe dla
zapasow interwencyjnych i tzw. zapasdéw obrotowyalivwporaz ropy naftowej na
okres 10 lat. Dwa razy w roku jest on rowinbowihzany do sktadania ministrowi
wiascivemu do spraw energii, sprawoada stanie zapaséw interwencyjnych i
zapasow handlowych, ich strukturze oraz miejscelchmagazynowania.

Na przedsibiorcach zobowizanych do utrzymywania exi zapasow
interwencyjnych ropy naftowej i produktow naftowyaldwniez cigza dodatkowe
obowigzki sprawozdawcze wobec Prezesa Agencji, jak i straiwitdciwego do
spraw energii. Podlegapni ponadto wpisowi do rejestru producentéw i Hawdow,
stanowgcego cgs¢ rejestru systemu zapasow interwencyjnych, prowaego przez
Prezesa Agencji Rezerw Materialowych. Pasae, dodatkowe obgienia maj
zapewnt jak najlepsze wykonywanie obayzkow przez przedsbiorcow.

Prezes Agencji Rezerw Materiatowych, zgodnie z28tUstawy o zapasach,
ma obowjzek przeprowadzania kontroli i producentéw, handidw i
przedsgbiorcowswiadczcych ustugi magazynowania lub przesytu ropy nafjdue
paliw. Czynndci kontrolne mog dotyczy¢ rowniez przedsgbiorcow, ktorym zlecono
tworzenie i utrzymywanie zapasow ob@gmkowych, magazynowanie zapasow
agencyjnych czy wykonywanie zada zakresie tworzenia i utrzymywania zapasow
agencyjnych. Kontrola we wszystkich przypadkacheprawadzana jest przez
pracownikow Agencji, na podstawie stosownego upmiesia. Osobnego przeglu
zapasow interwencyjnych, w tym pedia czynndci kontrolnych wobec Agenciji
Rezerw Materiatowych, mag dokonyw& rowniez osoby upowznione przez
Komisje Europejsky, w towarzystwie przedstawicieli innychisw cztonkowskich
Unii Europejskiej, a take oséb upowanionych przez ministra wéaiwego do spraw
energii. Uprawnienie to ma na celu zagwarantowgpmeénego i sumiennego
wykonywania obowjzkéw zwigzanych z bezpiechastwem paliwowym przez
wszystkie pastwa czionkowskie Unii Europejskiej. Sytuacja wzdégm kraju
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przektada s bowiem na ogélne bezpiedmtwo (w tym bezpieczestwo gospodarcze
i surowcowe) catej wspolnoty.

Jezeli na skutek przeprowadzonych czyicidontrolnych zostapujawnione
nieprawidtow@ci w  wykonywaniu obowjzkdw przez przedsbiorcéw
zobowgzanych do tworzenia, utrzymywania Ilub przechowywaniapasow
obowigzkowych oraz zapasoéw agencyjnych, Prezes AgengeeMateriatowych
jest upowaniony ustawowo do naienia na te podmioty administracyjnej kary
pienznej. § one wymierzane w drodze decyzji administracyjne], ktorej
przystuguje odwotanie do ministra wéwego do spraw energii. Najdotkliwsze kary
finansowe mog by¢ nakiadane za niedopetnienie obgzku tworzenia i
utrzymywania zapasow obowkowych lub obnianie ilgci zapasow
obowigzkowych poniej poziomu okrdonego w ustawie. Zgodnie z art. 63 ust. 2 pkt
1,wzw. z art. 63 ust. 1 pkt 1i 2, kara pigmia wynosi rownowartg iloczynu kwoty
4500 zti wielkdci niedoboru ropy naftowej, gazu ptynnego (LPG)dwikiego oleju
opatowego wyrzonej w tonach, lub niedoboru paliw, z wyteniem gazu ptynnego
(LPG) i ckzkiego oleju opatowego, wyzanej w metrach sZeiennych. W innych
przypadkach, rownie dotkliwe kary mody¢ uzalenione od wielkéci przychodu
ukaranego przedshiorcy. Najwy:sza dotychczas kara administracyjna w historii
Rzeczypospolitej Polskiej zostata wymierzona w 20@@& niedopetnienie obogaku
tworzenia oraz utrzymywania zapaséw obgrkbwych paliw ciektych i wynosita
ponad 450 min ziotych. Na skutek zasieania decyzji do ®&lu administracyjnego i
stwierdzonych w posgpowaniu uchybig formalnych, akty administracyjne z obu
instancji zostaly jednak uchylone wyrokiem Wojewkidgo Sdu
Administracyjnego w Warszawi® (skarga kasacyjna obu stron ppstwania zostata
oddalon&*)), a kara nie mogta léyjuz ponownie natgona z powodu uptywu okresu
karalngci. Na marginesie warto zaznaczyze Skarb Pastwa musiat zwrééi
przedsgbiorcy nie tylko suma pienizna wptacon tytutem kary administracyjnej, ale

rowniez kilkadziesat milionow ziotych odsetek w wysoko ustawowej. Na kanwie

646 Zob. Wyrok Wojewddzkiego #lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 grudzi@s r.,
sygn. akt: VI SA/Wa 1567/08.

647 Zob. Wyrok NaczelnegogBu Administracyjnego z dnia 20 fmiziernika 2009 r., sygn. akt: Il GSK
380/09.
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powyzszego przypadku wprowadzono zmiany do Ustawy osasgiaw zakresie m.in.

wydtuzenia okresu karalrioi.

6.2.2 PROCEDURA WYKORZYSTYWANIA ZAPASOW OBOWAZKOWYCH ROPY
NAFTOWEJ | PRODUKTOW NAFTOWYCH

Ustawa o zapasach szczego6towo dlerenazliwosci i zasady pogpowania w
sytuacji zagreenia bezpieczestwa paliwowego pestwa w zakresie ropy naftowe; i
produktéw naftowych, a tak w przypadku konieczhoi wypetniania zobowazan
mi¢dzynarodowych w zakresie zabezpieczenia rynku ropftowej lub paliw,
cigzacych na Rzeczypospolitej Polskiej. Dziatania podeyane w przypadku
wystgpienia sytuacji nadzwyczajnych nazywang dziataniami interwencyjnymi.
Zgodnie z art. 32 Ustawy, mg@ne polegaprzede wszystkim na:

» obnizeniu ilcsci zapasow obowzkowych ropy naftowej lub paliw, lub
zapasOw agencyjnych przez ich wprowadzenie na rynek

» obowigzkowej sprzeday zapaséw obowezkowych ropy naftowej lub paliw,
lub zapasow agencyjnych w oklenej ilosci;

* ograniczeniu wykonywania dziatalém gospodarczej w zakresie obrotu
paliwami;

e ograniczeniu zgycia paliw przez odbiorcéw.

Dysponentem wszystkich zgromadzonych zapaséw ieteryjnych jest minister
wiasciwy do spraw energii, ktory dziatgj w drodze wydawanych rozpadzen lub
indywidualnych decyzji administracyjnych (wydawahyz urzdu lub na wniosek
wojewodow albo uprawnionych przeelsiorcéw), mae nakazé& zastosowanie
odpowiednich procedur i pagie stosownych dziata interwencyjnych.
Kompleksowy tryb i zasady dziatania w tym obszamzstaty uregulowane w
Rozporadzeniu Ministra Gospodarki w sprawie szczegotowsgosobu obrania
ilosci zapasow obowzkowych ropy naftowej lub paliw*® . W razie

najpowaniejszych zagrgen bezpieczéstwa paliwowego psstwa, a take

648 Rozporadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 lipca 201% isprawie szczeg6towego sposobu
obnizania ilasci zapaséw obowkkowych ropy naftowej lub paliw (Dz.U. z 2015 rgz0 1018).
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konieczndci wypetnienia zobowizac miedzynarodowych, minister wdaiwy do
spraw energii mae dodatkowo, na podstawie art. 39 Ustawy 0 zapagaaidcic sie

z wnioskiem do Rady Ministrow o wdzenie do zapaséw obazkowych rownie
innych zapasow handlowych ropy naftowej Ilub palimalezacych i
wykorzystywanych przez przedbiorcow. Jest to niegipliwie bardzo daleko ite
ograniczenie w zakresie rrovosci wykonywania dziatalnaci gospodarczej (obiej
juz i tak obowjzkiem zapasowym), jednaé powpzane jest to z realnym
zagraeniem dla bezpiecastwa pastwa i jego gospodarki. Ze wzglu na wag tego
rozstrzygngcia, podejmowane jest ono w drodze rozpdeenia, przez najwaiejszy
organ kolegialny administracji publicznej w Rzecgpolitej Polskiej. Analogiczna
procedura zastosowangdzie w przypadku wprowadzenia ograniczae obrocie
paliwami. Zgodnie z art. 40 Ustawy o zapasach, Radslinistrow w drodze
rozporzdzenia mae wprowadzi na terytorium kraju ograniczenia skierowane do
przedsgbiorcow, polegajce na wyznaczeniu maksymalnej sdo paliw
sprzedawanych w ggju doby na stacjach paliw, maksymgllos¢ paliw nabywan

w ramach jednorazowego zakupu, czy wskazaniu kémkrth godzin sprzeds
paliw na stacjach. Zgodnie £a art. 41, obostrzenia w rozpgdzeniach mog by¢
takze skierowane bezpmednio do odbiorcow paliw i pole§ana: ograniczeniu
sprzeday paliw przez wprowadzeniem pisemnych upemien co zakupu ich
okreslonej ilosci w okr&lonym czasie; zakazie lub limitacji sprzeglapaliw na
stacjach do zbiornikdw innych #izbiorniki paliwowe pojazdu; ograniczaniu
dopuszczalnej pdkosci poruszania si pojazdéw samochodowych; ogranitze
uzywania pojazdow, jednostek ptyvgaych, a take ograniczé w ruchu lotniczym;
zakazie organizacji imprez motorowych, czy ogra@ia funkcjonowania transportu
towar6w i oséb na terenie Rzeczypospolitej Polski®f obu przypadkach, w
rozporzdzeniach powinny znaté sie w szczegolngri informacje o przyczynach
wprowadzanych ogranicéae dacie ich wprowadzania, obszarze oraz okresie
obowigzywania. O wydaniu powygzych aktéw wykonawczych, zgodnie z art. 42
Ustawy o zapasach obaazani § niezwtocznie informowa wszyscy nadawcy
programoéw telewizyjnych i radowych, a t@kwojewodowie w spos6b zwyczajowo
przyjety na obszarze ich wdaiwosci. O kazdym przypadku obuaenia ilagsci zapaséw

interwencyjnych poriiej ustawowego poziomu, a tak o kadorazowym
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wprowadzaniu ogranichew obrocie paliwami nalg/ niezwiocznie powiadamia
Komisje Europejsk, a take, o ile wynika to z przgiych zobowjzan
migdzynarodowych, rownie odpowiednie organy innych  organizacji
mi¢dzynarodowych. W sytuacji, gdy dziatania krajowe réewystarczajce dla
wyeliminowania zagrzen dla bezpieczestwa paliwowego, minister wdaiwy do
spraw energii, za zggdRady Ministréw, mae wystpi¢ do Komisji Europejskigj i
innych organdw organizacji gdzynarodowych z wnioskiem o przeprowadzenie
konsultacji w sprawie poegia tzw. wspdélnych dziatainterwencyjnych.

Niezwykle istotnym elementem zapewniania bezpigstxea paliwowego
jako czs$ci bezpieczastwa surowcowego patwa § rowniez plany dziatania,
przygotowywane przez poszczegoélne podmioty, na dgbavysspienia sytuacji
kryzysowych. Kompleksowé, rzetelnd¢ i rozwaga przy ich przygotowywaniu, a
takze spoOjné¢ pomedzy poszczegodlnymi dokumentami jest kluczowa z punk
widzenia szybkéci i skutecznéci dziatania pastwa. Minister wiaciwy do spraw
energii, zgodnie z art. 44a Ustawy o zapasach, cjzawy jest do opracowania tzw.
podrecznika dziata interwencyjnych. Obejmuje on zestaw najistotnigjéz
procedur, realizowanych w sytuacjach kryzysowyatzyRego opracowaniu naig
uwzgkdni¢ plany i procedury dziatania ustalane réwniprzez wojewodow i
przedsgbiorcow, o ktérych bdzie mowa poriej. Ze wzgédu na ogdolne znaczenie
dla pastwa i kwestie zapewniania bezpietgiva, informacje te w dej czsci &3
informacjami niejawnymi.

Poszczegolni wojewodowie, zgodnie z art. 44 Ustawgpasach, obowdani
s3 do przygotowania planu dziagtazwigzanych z ewentualnym wprowadzeniem
ograniczé w obrocie paliwami na terytorium kraju. Powinnyeonbejmowéa w
szczegOlnéci sposbb przygotowania i rozdziatu upaween do zakupu paliw, sposéb
koordynacji przestrzegania ograniaze stwzby odpowiedzialne za rozdziat
upowanien do zakupu paliw, czy chyba najwaejszy element — wykaz podmiotow
znajdupcych s¢ na obszarze ich wdaiwosci, o szczegdélnym znaczeniu dla
funkcjonowania pastwa, jego gospodarki, ochronyycia, zdrowia Ilub
bezpieczastwa obywateli, ktébre majprawo pierwsziestwa do zaopatrywaniaesiv
paliwa pochodgce z zapasow obowikowych, wraz z przewidywanwielkoscia

mieskcznego zapotrzebowania i gatunkami paliw. Planyodiegag zatwierdzeniu
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w drodze decyzji przez ministra wiawego do spraw energii, po zé&ghieCiu opinii
ministra widciwego do spraw wewitrznych i podlegaj corocznej aktualizacji. W
duzej mierze plany sktadapgie z informacji niejawnych.

W art. 31 Ustawy natmny zostatl rowniz obowhzek przygotowania
stosownych procedur pegbwania przez przedsiorcow. Handlowcy, ktérzy
przywiezli w poprzednim roku kalendarzowym po#gj 100 tys. ton ropy naftowej
lub paliw, producenci oraz przeesiorcy swiadczcy ustugi magazynowania, ustugi
przesytu lub przedsbiorcy, ktorym zlecono tworzenie i utrzymywanie asapw
interwencyjnych, obovdzani § opracowa i na biezaco aktualizowé zbiory zasad
postpowania w przypadku wygpienia zaktocg w przywozie ropy naftowej lub
paliw, a take w przypadku wygpienia awarii w systemie przesytowym,
przetworczym lub magazynowym. Przekazywamerse do ministra wktiwego do
spraw energii, ktéry m@ zglost uzasadnione zastrmmnia. Przygotowane
dokumenty powinny w szczegolw zawierg okreslenie sposobu, trybu oraz
niezlednego czasu w zakresie:

* pozyskania dodatkowych dostaw z innychdet lub kierunkow;

» dokonania zmian w strukturze produkcji produktévitaaych (w zakresie
mozliwosci technicznych posiadanych instalaciji);

* interwencyjnego uwalniania, przesytania i wprowadaa na rynek
zgromadzonych zapaséw oraz skladania w tym zakresdsownych
wnioskow;

» przekazywania informacji o wygiujacych zagraeniach;

« dokonywania zmian w systemach przesytowych, przeteyzh czy
magazynowych w przypadku wypienia ewentualnych zagren;

e zapewniania integraldoi dzialania systemOow magazynowych oraz

przesytowych.

Podmioty obgte obligatoryjnym tworzeniem procedur pgsiwania, obowgzane g
do niezwtocznego informowania ministra wdavego do spraw energii 0 wygieniu
wszelkich zakiocke w dostawach lub awarii w systemie, g@jch znacgcy wptywa
na dostawy ropy naftowej lub paliw oraz na prodekggliw. Przygotowywane
procedury stanowi majp dopetnienie zasad i instrumentéw interwencjhgizva w

przypadku wysipienia zagreen, przez co powinny pozwdalina skuteczne, szybkie i
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skoordynowane dziatania w zakresie bezpigéstea paliwowego psstwa. Jak ja

powyzej zasygnalizowano, zaréwno procedury przgaisicow, jak i zasady
dziatania przygotowane przez wojewodow, mu$xc wzicte pod uwag przez
ministra wi&ciwego do spraw energii przy opracowywaniu godnika dziata

interwencyjnych.

Najwyzsza lzba Kontroli, po wprowadzeniu znacych zmian do ustawy o
zapasach pod koniec 2014 r., na wniosek postowejra Rzeczypospolitej Polskiej i
do Parlamentu Europejskiego, postanowita przeprawad 2016 r. kontrgl w
zakresie zarglzania zapasami obaoyzkowymi ropy naftowej, produktéw naftowych
I gazu ziemnego. Jej rezultatem jest szczegOlowmrnmacja o wynikach
przeprowadzonych czyniéa sprawdzajcych, zatwierdzona przez Prezesa NIK pod
koniec 2016 F*° Pierwszorzdnym celem przeprowadzonej kontroli byta ocena czy
dziatania wldciwych organéw administracji gdowe oraz obowzanych
przedsgbiorcow zapewnialy bezpiecigtwo paliwowe pastwa, w zakresie
utrzymywania zapasow oboszkowych. Szczegotowymi celami czyniod
sprawdzajcych byta weryfikacja i odpowiegdcha ponisze pytania:

,Czy istniegce procedury pogbowania przedgbiorcow zapewniaj im

prowadzenie dziataldoi gospodarczej (dotyczy tworzenia i utrzymywania

zapasow paliw) w sytuacji wyglienia zakiocé na krajowym rynku?”

» ,Czy funkcjonupcy system kontroli utrzymywania zapasow paliw plycimi
gazu ziemnego na poziomie organéw administragflowe] jest skuteczny?”

 ,Czy aktualny stan dogbnej pojemnéci magazynowej i infrastruktury
towarzysacej zapewniaj mazliwosé¢ tworzenia, utrzymywania i eksploataciji
zapasow paliw ptynnych i gazu ziemnego?”

o ,Czy parametry techniczne magazynOw oraz gdwanie nimi zapewnigj

sprawne uwalnianie zapaso\®”

Czynndci kontrolne zostaly przeprowadzone w oéwczesnymidtignstwie Energii,

Agencji Rezerw Materiatowych, Ugdzie Regulacji Energetyki oraz u epiu

649 Najwyzsza Izba Kontroli,Zarzzdzanie zapasami oboyzkowymi ropy naftowej, produktow
naftowych i gazu ziemnego. Informacja o wynikaahtriedi, Warszawa 2016, dagtna na stronie

internetowej NIK: https://www.nik.gov.pl/kontrolefmiki-kontroli-nik/pobierz,kgp~p_16 016 20
1604210903121461229392~01,typ,kk.pdf (dpsR0-12-2019 r.).

650 |bidem,s. 6.
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przedsgbiorcow swiadczicych ustugi magazynowania. @bj one okres od 1
stycznia 2015 r. do 30 czerwca 2016 r. oraz niektdziatania wczmiejsze i
pbzniejsze, o ile byty one istotne dla wydania oceaggntrolnej.

Zarébwno dziatajcy wczeniej Minister Gospodarki, jak i powotany od
listopada 2015 r. Minister Energii, w ocenie Napszej Izby Kontroli, prawidtowo
monitorowal i nadzorowal system zapaséw interwemghi ropy naftowej i
produktéw naftowych. Prowadzone w tym okresie @gdie analizy stanu zapasow,
ich struktury oraz infrastruktury magazynowej, @ostaly wystarczggych
informacji o ich funkcjonowaniu. RéwnieAgencja Rezerw Materialowych zostata
pozytywnie oceniona za wykonywanie swoich Zadaigzanych z tworzeniem i
utrzymywaniem zapasow agencyjnych ropy naftowej dlivg obowhzkow
nadzorczych nad zapasami obgzkiowymi przedsibiorcow, jak i zadania zwkane
Z magazynowaniem zapasow interwencyjnych. Na peawyyocer, zgodnie z
informacja pokontroly zastiyly rowniez spotkiswiadczce ustugi magazynowania
jak i zaradzania samymi instalacjami magazynowymi. Najgaa Izba Kontroli w
0golnej ocenie kontrolowanej dziatakwod wskazata ponadtoze ,aktualny stan
dostpnej pojemnéci instalacji magazynowych oraz infrastruktury tomeszcej,
zapewnia przechowywanie zapaséw ropy naftowej, yktiav naftowych i gazu
ziemnego w wielkéciach wymaga przepisami. Parametry techniczne nyagaz
spetniaj wymagania ustawowe w zakresie @psiosci fizycznej paliw, tj. uwalniania
caldéci zgromadzonych zapasow interwencyjnych w sytuag@agraenia
bezpieczastwa paliwowego psstwa oraz w sytuacji konieczém wypetnienia
zobowhzan miedzynarodowych™®! . W ramach przeprowadzonych czy#cio
kontrolnych stwierdzono wytznie drobne nieprawidtowoi, ktére nie miaty jednak
znacacego wpltywu na bimce, prawidtowe funkcjonowanie krajowego systemu
zapasow interwencyjnych.

Powyzsze wyniki kontroli i sprawng@ funkcjonowania organdw, przepisow i
przewidzianych procedur naleprzyjac¢ z entuzjazmem. Na szgzie nie powtorzyta
sic w tym obszarze do dramatyczna sytuacja, jpkzastano w sferze rezerw
strategicznych psstwa. Niewtpliwie jest to réwnie zastugascistego powdzania

systemu zapasow interwencyjnych oraz przyjmowargrtedur, z konieczrioia

651 |pidem,s. 7.
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zapewniania bezpiecéstwa paliwowego kcistej wspétpracy w ramach catej Unii
Europejskiej.

Ostatni przypadek uruchomienia zapasow obpkawych ropy naftowej i
produktow naftowych na terytorium RzeczypospoliBplskiej mial miejsce w
pierwszej potowie 2019 r. Spétka PERN S.A., zadempca krajow siech
rurociggéw naftowych, produktowych i pojemémami magazynowymi na rep
naftows i paliwa ptynne, w dniu 24 kwietnia 2019 r. o go&2:00 wstrzymata odbiér
rosyjskiej ropy naftowej, przesytanej z kierunku clwvsdniego ruroegiem
.Przyjazn”. Powodem powyszego dziatania bylo otrzymywanie wysoko
zanieczyszczonej chlorkami organicznymi ropy na#ipvktorej wykorzystywanie
zagraato krajowym instalacjom rafineryjnym. Z odpowiedzinisterstwa Energii na
jedm z interpelacji poselskich wynik&?, ze Minister Energii niezwlocznie o
zaistniatym incydencie zawiadomit KomysjEuropejsk oraz Midzynarodow
Agencg Energetyczy, a take podat decyzg o wprowadzeniu sprawozdawGzo
kryzysowej, obejmujcej codzienne informacje na temat stanu importy regftowej
I paliw, stanu zapasow interwencyjnych oraz dobopmejdukcji paliw. Pomimo
wstrzymania dostaw z kierunku wschodniego, PKN ORLEA. i Grupa LOTOS
S.A. pracowaty w tym czasie z wykorzystaniem pelmywazliwosci przerobowych,
w celu zabezpieczenia krajowych potrzeb rynku paliektych. Powysza sytuacja
byla zwigzana z niezwlocznym wykorzystaniem zgromadzonychpagzaw
handlowych spotek oraz z decyzjami Ministra Energézwalajcymi na czasowe
obnizenie zapaséw interwencyjnych ropy naftowej, w @albezpieczenia krajowych
rafinerii w niezlgdny surowiec. Podsekretarz stanu w swojej odpowigoidatkowo
wskazatze wymienione wyej spotki podgty natychmiastowe dziatania, zmiergeg
do zapewnienia ewentualnych alternatywnych dostawveca z innych kierunkow,
przy wykorzystaniu terminala naftowego w Gdku. Jego obecne zdokud
przetadunkowe $ wystarczajce, aby zagwarantowadostaw ropy naftowej w
ilosciach zabezpieczggych catkowite zapotrzebowanie obu krajowych spotek

rafineryjnych. W odpowiedzi na kolgjninterpelact poselsk mazna natomiast

652 Zob. Odpowied Ministra Energii z dnia 29 maja 2019 r. na intéapje poselsk z dnia 8 maja
2019 r. nr K8INT31267, dogbna na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospoktejskiej:
http://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/ATTBCNHQ224FILE/i31267-01.pdf (dogp: 20-12-
2019r.)
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wyczyta®3, ze wydane zostatytznie 3 decyzje zezwalgie na uwolnienie zapasow
obowigzkowych ropy naftowej, obejmage w sumie 1,1 min ton surowca.

Sytuacje tego typu niestpliwie pokazuj nam, jak istotne z punku widzenia
bezpieczastwa surowcowego patwa § odpowiednie przepisy, instrumenty,
przemylane procedury, jak i przede wszystkim sumienne ampgleksowe
wypetianie nateonych ustawowo obowikéw. Na skutek podfych dziata
wynikajacych z Ustawy o zapasach, a Zakzgromadzonych rezerw handlowych
spoétek, udato siunikma¢ negatywnego wptywu powgzego zdarzenia na krajow

gospodartk.

653 Zob. Odpowied Ministra Energii z dnia 10 czerwca 2019 r. naripédacg poselsk z dnia 24 maja
2019 r. nr K8INT31553, dogbna na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospoktejskiej:
http://orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/ATTBD2J662%4-1LE/i31553-01.pdf (dogp: 20-12-2019

r.)
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6.3 TWORZENIE | WYKORZYSTANIE ZAPASOW OBOWAZKOWYCH GAZU

ZIEMNEGO

6.3.1 TWORZENIE ZAPASOW OBOWAZKOWYCH GAZU ZIEMNEGO

Podobnie jak w przypadku zapaséw ropy naftowejodpktéw naftowych,
podstawow krajowg regulacy zwigzam z zapasami obowzkowymi gazu ziemnego
jest Ustawa o zapasach. Przewidziane w niej ingniyni zasady pogpbowania
stanowity po cgéci implementagy nieobowyzujacych juz: Dyrektywy nr
2003/55/WE z dnia 26 czerwca 2003 r., dotyez wspolnych zasad rynku
wewrgtrznego gazu ziemnego i uchylegj dyrektywe nr 98/30/WE®* oraz
Dyrektywy nr 2004/67/WE z dnia 26 kwietnia 2004 dotyczcej srodkow
zapewniajcych bezpieczestwo dostaw gazu ziemne§d. Zapasy obowazkowe
tworzone i utrzymywane w oparciu o jej przepigyngezwykle istotg gwarancj dla
bezpieczéstwa paliwowego Rzeczypospolitej Polskiej. Na nraegie warto doda
ze przywotane powsej dyrektywy nie przewidywaty wprost nakazu utworize
krajowych rezerw gazu ziemnego, wskaruje jako jeden z mdiwych tzw.
nierynkowych sposoéb wspierania bezpidstera paliwowego kraju. Byt to jednak
zdecydowanie dobry krok, bowiem jake siokazuje, gwarancja ta byla 7ju
wielokrotnie, skutecznie wykorzystywana w zuku z rozmaitymi wydarzeniami na
arenie mgdzynarodowej, stanowt obecnie podstaywapewniania bezpieczstwa.

Przedsibiorstwa energetyczne, wykonog dziatalné¢ gospodarcz w
zakresie obrotu gazem ziemnym z zagramodmioty dokonujce przywoz&°° gazu
ziemnego, a tale podmioty wykorzystyce terminal regazyfikacyjny do
wprowadzenia gazu ziemnego do krajowej sieci pioessj lub przetadowujcy go

na innesrodki transportu, obowrani zostali przez ustawodagvdo utrzymywania

654 Dyrektywa nr 2003/55/WE z dnia 26 czerwca 2003dotyczica wspoélnych zasad rynku
wewretrznego gazu ziemnego i uchyeq dyrektywe 98/30/WE (Dz.Urz. UE L176 z 15 lipca 2003
r.).

655 Dyrektywa nr 2004/67/WE z dnia 26 kwietnia 2004dntyczca srodkéw zapewniaicych
bezpieczastwo dostaw gazu ziemnego (Dz.Urz. UE L 127 z 2&ekvia 2004 r.).

656 Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 14 Ustawy o zapaspid®z przywo6z nalg/ rozumie sprowadzenie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej gazu ziemnag@amach nabycia wewtrzwspdélnotowego lub
importu.
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zapasow obowrzkowych gazu ziemnego. W odréeniu od przeanalizowanegazju
powyzej obszaru ropy naftowej i produktow naftowych, ekterze gazu ziemnego
nie stworzono zapasow interwencyjnych, ktoérycles€zbytaby gromadzona i
utrzymywana przez patwo. Sid tez powyzsze zapasy obowzkowe g jedynymi
obligatoryjnymi rezerwami, magymi na celu zapewéi nieprzerwalnéé
zaopatrzenie Rzeczypospolitej Polskiej w gaz zigrartgke minimalizacs skutkdw
zagraenia bezpieczsstwa paliwowego pestwa, wysdpienia sytuacji awaryjnej w
ramach krajowe] sieci gazowej czy hieprzewidzianegerostu zuycia gazu
ziemnego w krotkim okresie czasu. Starpwone, co do zasady, mggk
przedsgbiorcow obgty obchzeniami publicznoprawnymi, co jednak wydaje si
oczywiste w zwizku z ich kluczow dla pastwa ro. Wszelkie poniesione koszty w
zwigzku z realizagy obowgzku utrzymywania, uruchamiania oraz uzupetniania
zapasow obowizkowych, g zaliczane do tzw. kosztéw uzasadnionyéh
przedstbiorstwa energetycznego. Mopdoy¢ one brane pod uwagm.in. przy
ustalaniu cen w ramach ich podstawowej dziakadn@o przektada gina faktyczne
finansowanie zapasow przez odbiorcow przemystowkamsumentow.

Zgodnie z art. 24 ust. 2 Ustawy, zapasy ohalwwwe gromadzone przez
przedsgbiorcow powinny odpowiadawielkosci co najmniej 30-dnioweg&redniego
dziennego przywozu tego gazu na terytorium Rzeczyplde] Polskiej. Co do
zasady, powinny hyone utrzymywane fizycznie na terytorium naszegajukrw
instalacjach magazynowych pragkonych do systemu przesytlowego gazowego lub
systemu dystrybucyjnego gazowego. Ich parametrizniezne musg natomiast
pozwala na catkowite uwolnienie zgromadzonego gazu ziermm@gtoczenie go do
systemu gazowego w okresie nie zdieym niz 40 dni. Analogicznie do zapasow
interwencyjnych, musi kytu zagwarantowana tzw. deghaos¢ fizyczna, ktéra jest
weryfikowana od strony technicznej przez operat@gstemu przesytowego
gazowego lub operatora systemoéw gpabnych gazowych. Na zasadzie yiky,
zapasy obowizkowe gazu ziemnego m@gbyé utrzymywane rownie poza

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawodawoawkszcza ich przechowywanie

657 Zgodnie z art. 3 pkt 21 Prawa energetycznego, tkaszasadnioneasto koszty nieziedne do
wykonania zobowizah powstatych w zwjzku z prowadzom przez przedsbiorstwo energetyczne
dziatalndgcig, przyjmowane do kalkulacji cen i stawek optat wyfi@, w sposéb ekonomicznie
uzasadniony, z zachowaniem rigkej starannéci zmierzagcej do ochrony intereséw odbiorcow.
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na terytorium innego matwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub rséwa
cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolngandlu (EFTA) — strony
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarc2$in W przesziéci, pierwotnie
ustawodawca nie przewidywat tlivosci utrzymywania zapasow poza terytorium
naszego kraju, co byto zgaane m.in. z brakiem tzw. p@zer miedzysystemowych,
umazliwiajacych szybkie dostarczenie zapasow do KPajiPrzepis ten zostat jednak
zakwestionowany przez Komgsj Europejsk jako niezgodny z prawem
wspolnotowym i nieproporcjonalne ograniczenie wtelpie do polskiego rynku,
mogace potencjalnie znieehat importeréw posiadagych staty dosp do instalaciji
magazynowych na terenie innegong@va cztonkowskiego Unii. Z obawy przed
ewentualnymi karami finansowymi, ktére mogtybycbgatazone przez Trybunat
Sprawiedliwdci, dokonano nowelizacji ustawy o zapasach, dmddp niej art. 24a.
Nie obeszio s jednak bez pewnego rodzaju komplikacji. Na etapmac
legislacyjnych w komisjach sejmowych usgtni najprawdopodobniej w wyniku
pomyiki, fragment proponowanego w projekcie przep&miana ta zostata przya

I przez pewien czas regulacja ta nie mogta by rzeczywistéci skutecznie
wykorzystywan#®®. Dopiero na skutek kolejnych nowelizacjiatht ten zostat
ostatecznie naprawiony.

Aby zapasy mogty hyjednak obecnie utrzymywane poza granicami naszego
kraju, instalacje magazynowe i prggtone do nich sieci mugspetnid doktadnie
takie same warunki jak w przypadku zapasow krajdwyarametry techniczne
powinny wic pozwalé na dostarczenie catkowitej $ld utrzymywanych rezerw do
polskiej sieci przesytowej lub dystrybucyjnej w ekre nie dhaszym ni 40 dni.
Dodatkowo, przedsbiorstwo energetyczne musi mieawarte umowy éwiadczenie
ustug magazynowych oraz ustug przesytania gazurmeegm w tym rezerwacje mocy
przesytowych na punktach weja do krajowej sieci, ktore potwierdagpowyzsze
mozliwosci. Zarezerwowane moce przesytowe mbgc wykorzystywane wyjcznie

658 Poza pastwami cztonkowskimi Unii Europejskiej zapasy obgmkiowe mog by¢ wiec
utrzymywane wydcznie na terytorium Krolestwa Norwegii, stwa Liechtensteinu oraz na Islandii.
Czlonkiem EFTA jest rownie Konfederacja Szwajcarska, jednak nie jest onangtronowy o
Europejskim Obszarze Gospodarczym.

659 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawgpasach, s. 4.

660 Zob. M. Grzywacz,Charakterystyka i znaczenie rynku magazynowania gemnego w Polsce,
[w:] M. Pawetczyk, M.M. SokotowskiSystemowe uwarunkowania sektoréw strategicznychraig
zagadnienia infrastrukturalnd,orun 2013, s. 353-354.
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w celu dostarczania zapasow obgekiowych do krajowej sieci przesytowej lub
dystrybucyjnej, a wic nie mana z nich korzystaw inny sposéb — nawet w
momencie, gdy nie wygbuja zadne zagrienia bezpieczsstwa paliwowego. W
rzeczywistéci powodow@ to kedzie znacznie wksze koszty utrzymywania
zapasow obowrzkowych poza terytorium Rzeczypospolite] Polskidfszystkie
przedstawiane dokumenty techniczne oraz umowy pa@leweryfikacji przez
polskiego operatora systemu przesylowego gazowedpo dperatora systemow
pofaczonych gazowych. Na marginesie warto dode pod koniec listopada 2019 r.
Komisja Europejska wysgpita do Polski z tzw. uzasadnipmopinig®?! w zakresie
niezgodnéci krajowych przepiséw z Rozpaidzeniem Parlamentu Europejskiego i
Rady (UE) 2017/1938 z dnia 25 7olziernika 2017 r., dotygzego srodkow
zapewniajcych bezpieczestwo dostaw gazu ziemnego | uchyt@go
rozporadzenie (UE) nr 994/20267. Wskazano w nieje koniecznéé utrzymywania
tzw. cigglych zdolndci przesylowych w przypadku zapasow obgziiowych
przechowywanych poza granicami kraju zadby¢ nieproporcjonalnymsrodkiem
bezpieczastwa, ograniczagym dosgp do rynku. Rzd polski otrzymat dwa miegte
na ustosunkowanie ¢szastrzeen Komisji Europejskiej, ktora po tym czasie m0
podja¢ decyzg o skierowaniu sprawy do Trybunatu Sprawiedkaio Unii
Europejskiej. Jak siwiec wydaje, jest to dalszy ag probleméw zwjzanych z
zapasami obowzkowymi gazu, ktére wyspowaly juz w przesziéci.

Ustawodawca dopuszcza rownmaozliwosé zlecenia, przez przegbiorcow
zobowpzanych do utrzymywania zapasow, wykonywania #ade zakresie
utrzymywania zapasow oboyzkowych w drodze umowy innym przeelsiorcom,
na ktérych cizag te same zobowkania. Zawarcie takiej umowy musi dy
zatwierdzone w drodze decyzji przez PrezesadirRegulacji Energetyki, a sama

umowa musi speinta warunki okrélone w art. 24b Ustawy o zapasach. W

661 Zob. komunikaty prasowe Komisji Europejskiej z 2Tistopada 2019 r.:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detaiMF_19 6304 (dosgp: 20-12-2019 r.) oraz
wykaz zauwaonych narusze przepisbw UE: https://ec.europa.eu/atwork/apphgng
law/infringements-proceedings/infringement_decisiordex.cfm?lang_code=PL&typeOfSearch=f
alse&active_only=0&noncom=0&r_dossier=&decision eldtom=&decision_date to=&EM=PL&
titte=&submit=Szuka,j.

662 Rozporadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2013818dnia 25 palziernika 2017 r.
dotycace srodkow zapewniacych bezpieczsstwo dostaw gazu ziemnego i uchyts
rozporadzenie (UE) nr 994/2010 (Tekst rpey znaczenie dla EOG), (Dz.Urz. UE, L 280, z 28
pazdziernika 2017 r.).
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powyzszym przypadku zapasy takie mgogiie stanowd wilasndéci podmiotu
zlecapcego, jednake umowa musi przewidywaprawo ich nabycia w okresie
obowigzywania umowy. Przeddiiorca utrzymujcy zapasy nie me ich
wykorzystywa na wtasne potrzeby.

Ze wzgkdu na istof obowizkow w zakresie utrzymywania zapasow gazu
zimnego dla bezpiecastwa paliwowego catego pstwa®®, przedsibiorcy
zobligowani § do przedstawiania corocznych informacji sprawozdawh
ministrowi wiaciwemu do spraw energii oraz Prezesowi ddiz Regulacji
Energetyki. Powinny one obejmow@rzede wszystkim informacje o rzeczywistej
wielkosci utrzymywanych rezerw obowzkowych oraz miejscu ich magazynowania,
a takee wykaz wszelkich dziata ktére zostaty przez nie pet w minionym roku
kalendarzowym w celu zapewniania bezpiéstea paliwowego pestwa.

Podmiotem uprawnionym do przeprowadzania kontrali zakresie
prawidiowaici wykonywania obowgzkdéw zapasowych, zgodnie z art. 30 Ustawy o
zapasach, jest Prezes URE. Czwonosprawdzajce wykonywane & przez
upowanionych pracownikéw Urmdu Regulacji Energetyki i polegajprzede
wszystkim na analizie przedstawionych dokumentow azor wyja&nien
przedstawianych pisemnie lub ustnie. W przypadkuiestizenia ewentualnych
nieprawidtowdci lub narusz& w zakresie wykonywania #igcych na
przedstbiorstwach obowizkach, Prezes Ugdu Regulacji Energetyki upovmiony
jest na postawie art. 64, w zwku z art. 63 Ustawy o zapasach, do nahba
administracyjnej kary pieginej. Najdotkliwsze dla przeddiorstw obcizenia g
zwigzane z niedopetnieniem obawku tworzenia i utrzymywania zapasow
obowigzkowych w przewidzianym terminie i wymaganejstg lub za obnianie
ilosci zapaséw porej poziomu ustawowego. Kara piema mae w tych
przypadkach wynig 250% wartéci niedoboru gazu ziemnego, wyliczonej w oparciu
o cere referencyjg wysokometanowego gazu ziemnego, ktora jest pubvbka na
stronie internetowej operatora systemu przesytowggaowego. W przypadku
innych narusze kary § najczsciej uzalenione od wielkéci przychodu ukaranego

przedsgbiorcy lub wysokéci zarobkéw oséb zajmagych stanowiska kierownicze.

663 M. DomagataBezpieczéstwo energetyczne...,108.
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Kary naktadanegw drodze decyzji administracyjnej i podlegagzekucji w trybie
przepisbw o pogpowaniu egzekucyjnym w administracji. Od decyzjiama ztazy¢
odwotanie do &du Ochrony Konkurencji i Konsumentow w Warszawie.

Warto ponadto zaznaozyze dodatkowe uprawnienie nadzorcze, gueg
wywota¢ bardzo dotkliwe skutki dla przedbiorcy energetycznego, przewiduje
Prawo energetyczne. Zgodnie z art. 41 ust. 2a,eBrerzdu Regulacji Energetyki
obowigzany jest cofa¢ koncest na obrét gazem ziemnym z zagranic przypadku,
gdy nie § utrzymywane zapasy oboyzkowe gazu ziemnego nie zapewnia ish
dostpnasci w mysl przepiséw Ustawy o zapasach. Mamy twavdo czynienia z
nierozerwalnym obowizkiem wynikagcym z dziatalnéci gospodarczej

prowadzonej w oparciu o koncesj

6.3.2 PROCEDURA WYKORZYSTYWANIA ZAPASOW OBOWKRZKOWYCH GAZU
ZIEMNEGO

Ustawa o zapasach oprocz regulacji wskgzgh na obowgzek tworzenia
stosownych zapasOw gazu ziemnego, przewiduje ré@wdta& rozbudowane reguty
postpowania w sytuacji zaggenia bezpieczestwa paliwowego pastwa w zakresie
gazu ziemnego oraz koniecZuod wypetnienia zobowzar migdzynarodowych.
Procedury te g kluczowym instrumentem bezpieéstwa, bowiem bez jasnych,
skutecznych i kompleksowych zasad nawet nggde zgromadzone rezerwy,
wykorzystywane w niewkziwy sposéb, nie bylyby gwarancj petinego
bezpieczéstwa kraju. Zgromadzone zapasy obggkowe gazu ziemnego,
analogicznie do zapaséw obazkowych i zapaséw agencyjnych ropy naftowej i
paliw naftowych, pozostajw dyspozycji ministra wkciwego do spraw energii —
naczelnego organu administracji publicznej, odpdaggego za kwestie
bezpieczastwa pastwa w tym obszarze. Za jego zgaglyrazomng w drodze decyzji,
zapasy mog by¢ uruchamiane przez operatora systemu przesytowagongego lub
operatora systemow p@izonych gazowych. W przypadku ich wykorzystania,
przedstbiorcy obowjzani do utrzymywania stosownych rezerw muszupetné

brakupcy wolumen gazu ziemnego. Co do zasady, powinrotbydokonane w
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terminie 4 miesicy od ostatniego dnia migsha, w ktorym nagpito ich
uruchomienie.

Wszyscy przedsbiorcy, obowjzani do utrzymywania zapasow masz
posiadé stosowne procedury pepbwania, na wypadek wygtienia zaktocgé w
dostarczaniu gazu ziemnego do krajowego systemungago lub nieprzewidzianego
wzrostu jego zeiycia przez odbiorcow. Powinny one w szczegétnokresla¢ zasady
uruchamiania dodatkowych dostaw surowca z altewragghzrédet lub kierunkéw,
a take proceduy zmniejszania poboru gazu ziemnego przez odbiore@adnie z
regulacjami zawartymi umowami. Czyntd te $ uznawane za tzw. rynkowe
mechanizmy, stanowte pewnego rodzaju pierwsdini¢ obrony, jeszcze przed
ewentualnym uruchomieniem zapasow obmkowych. Procedury pagiowania
podlegag uzgodnieniu z podmiotami odpowiedzialnymi za idalizacg, w tym
przede wszystkim z operatorami systemow gazowycldbiorcami niebdacymi
odbiorcami w gospodarstwach domowych. Po ewentoalppdgciu wszelkich
czynnaci wynikajacych z opracowanych planow dziatania, przeusicy
zawiadamiaj operatora systemu gazowego o zaistniatych zdaekni podgtych
dziataniach ochronnych lub o braku #heosci zapewnienia bezpiecrgtwa, z
powodu np. nieadekwatba wykonanych czynriwi do wystpujacych zagraen.
Poinformowani rownig o calej sytuacji, za goednictwem ogdélnopolskickrodkow
masowego przekazu, mashy¢ odbiorcy, z ktorymi przedsbiorcy maj zawarte
umowy sprzeday gazu ziemnego.

Po przekazaniu stosownych informacji do operasgsiemu gazowego lub w
sytuacji wysgpienia gwattownego, nieprzewidzianego uszkodzemtazniszczenia
urzadzen, instalacji lub sieci, wywotagcego przerw w ich uwywaniu lub utrat
wiasciwosci zagraajaca bezpieczastwu funkcjonowania systemu gazowego,
operator podejmuje wszelkie dziatania awaryjne praacze, w tym przede
wszystkim czynnéci okreslone w Instrukcji Ruchu i Eksploatacji Sié¥ Podmioty
obowizane do utrzymywania zapasoéw obamkiowych powinny w tym czasie
wykonywa wszelkie polecenia operatora i pozostawagotowaci do ewentualnego
uruchomienia zapasow obakowych przez operatora, po uzyskaniu zgody miistr

664 Zgodnie z art. 9g Prawa energetycznego, operagystgmu przesytlowego i operatorzy systemow
dystrybucyjnych s obowizaniu do opracowania z przyczyn zmanych z bezpiecastwem oraz
przejrzystdcig procedur instrukcji ruchy i eksploatacji wykoragsanej sieci.
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wiasciwego do spraw energii. Wszelkie dziatania opeetpoczawszy od czynngci
opartych na Instrukcji Ruchug guz przejawem wykorzystywania instrumentéw o
charakterze nierynkowym.

Uruchomienie zapaséw obawkowych gazu ziemnego przez operatora
odbywa st w ilosciach niezbdnych do bilansowania systemu gazowego w okresie
wystepowania zakloag na rynku lub nieprzewidywanego zrostu jegazyzia.
Operator systemu przesytowego w celu uruchomiexzarwv zawiadamia operatorow
systeméw magazynowania, zgilzapcych pojemnéciami magazynowymi, ktorzy
po ich uruchomieniu powiadamiajodpowiednich wiécicieli zapaséow. Jeli w
instalacji magazynowej znajdujsic zapasy obovigzkowe wekszej liczny
przedsgbiorcow, przyjmuje si, ze uruchomiona il& pochodzi proporcjonalnie ze
wszystkich zgromadzonych wolumendéw. Za pobrany pagéw gaz ziemny,
wszelkich rozliczé finansowych dla kalej tzw. doby gazowej, dokonuje operator
systemu przesylowego. Na operatorze w okresie wveylstywania zapasow
obowizkowych ciza dodatkowe dobowe i miegsizne obowizki informacyjne
przede wszystkim wobec ministra Wéavego do spraw energii oraz Prezesagduwz
Regulacji Energetyki. Dotygzone zaréwno terminu, ioi i miejsca uruchomienia
odpowiednich rezerw, jak i ich wdaicieli.

Jezeli dziatania rynkowe podie przez przedsbiorcow oraz dokonane
uruchomienie zapaséw obakowych, w ocenie operatora systemu przesytowego
jest niewystarczage dla przywrocenia p@gdanego stanu  bezpiedstwa
paliwvowego pastwa, zgtasza on ministrowi véieiwemu do spraw energii potrzeb
skorzystania z kolejnego instrumentu nierynkowé¢mstpnym maliwym krokiem
jest wprowadzenie na czas oznaczony ograniczepoborze gazu ziemnego na
terytorium Rzeczypospolitej. Polegayne na limitacji maksymalnego godzinowego
I dobowego poboru gazu z krajowej sieci gazowefradigzenia takie, na podstawie
art. 56 Ustawy o zapasach, wprowadmnioze wylgcznie Rada Ministrow na wniosek
ministra wig&ciwego do spraw energii, w drodze rozpgmizenia. Musi to b§
dziatanie przemilane i celowe, z ktorego korzystg svyjatkowo w przypadku:

e zagraenia bezpieczsstwa paliwowego pestwa,
e nieprzewidzianego wzrostu zycia gazu ziemnego przez odbiorcéw,

* wystpienia zakiocé w przywozie gazu ziemnego,
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e awarii w sieciach operatoréw systeméw gazowych,

e zagraenia bezpieczsstwa funkcjonowania sieci gazowych,

e zagraenia bezpieczsstwa oséb,

e zagraenia wysipienia znacznych strat materialnych,

» konieczndci wypelnienia przez Rzeczpospelit Polsky zobowpzan

migdzynarodowych,

o ile nie mana sobie poradéiz powy:szymi sytuacjami w inny sposéb. Szczegotowe
zasady dziatania i niegne do uregulowania w rozpadzeniu ograniczgcym
pob6r gazu elementy, zawiera inny akt wykonawczyRezporadzenie Rady
Ministrow z dnia 19 wrz@ia 2007 r. w sprawie sposobu i trybu wprowadzania
ograniczé w poborze gazu ziemne§a Zawarte w nim postanowienia wskaguje
ograniczenia nie magpowodowa zaktocé w funkcjonowaniu instytucji, obiektow

I przedsgbiorcow, wykonugcych zadania zwrane z bezpiecastwem lub
obronndcia paistwa, opiek zdrowotry, wytwarzaniem i dostarczaniem energii
elektrycznej oraz ciepta do odbiorcow z gospodargtwmowych, czy ochran
srodowiska. Ze wzgdu na dodatkowe obostrzenia i oltemie ilosciowe wolumenu
pobieranego gazu ziemnego, iliwe w rzeczywistéci jest jedynie wprowadzenie
ograniczé dla stosunkowo wskiej grupy odbiorcow, naigcych do podmiotéw
gospodarczych. Ochronie podlegajicc gospodarstwa domowe, sektor ustug oraz
mniejszy przemyst.

W przypadku wprowadzenia ograniézestosowa nalezry tzw. stopnie
zasilania w ramach 10-stopniowej skali. W ramadliskoznacza maksymajimoc
umowry, jaka moaze pobierd odbiorca gazu, a 10 minimalnlos¢, ktéra nie
spowoduje zagtenia bezpieczestwa o0sOb ani uszkodzenia lub zniszczenia
obiektéw technologicznych. Operatorzy systeméw ggoh maj obowpzek
opracowania i corocznego aktualizowania stosownythindéw wprowadzania
ograniczé, na podstawie ktérych ustalang gowyzsze stopnie zasilania. O
wprowadzeniu ogranichew poborze gazu na terytorium Rzeczypospolitej lRejs
nalezy niezwtocznie powiadoniiKomisje Europejsk, paistwa cztonkowskie Unii

Europejskiej oraz pestwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wimin

665 Rozporadzenie Rady Ministréw z dnia 19 wkréa 2007 r. w sprawie sposobu i trybu
wprowadzania ogranicaev poborze gazu ziemnego (Dz.U. z 2007 r., nr pog, 1252).
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Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszaamespodarczym. W czasie
obowigzywania rozporgdzenia, wszelkie obowzki zwigzane z limitag poboru
wypetnia operator systemu przesylowego, ktory rdawvzemie odpowiada za
koordynac¢ dziatax wszystkich przedsbiorstw energetycznych w sektorze gazu
ziemnego. Kontr@l przestrzegania wprowadzonych ogranfczprzeprowadza
réwniez Prezes Urgdu Regulacji Energetyki, posiaday rowniez uprawnienia do
wymierzania stosownych kar finansowych. Za eweneiahegatywne skutki
wprowadzonych przez RadMinistréw ogranicze&, przedsibiorstwa energetyczne
nie ponosz odpowiedzialnéci.

W przypadku, gdy wszystkie powgze dziatanie nie uswtly zagraen
dotyczcych bezpieczestwa paliwowego pestwa, bezpieczstwa osob lub nie
pozwolity na wypelnienie przez Rzeczpospplit Polska zobowzan
miedzynarodowych, operator systemu przesytowego n@ezmie powiadamia o tym
fakcie ministra witéciwego do spraw energii. Me one wysjpi¢ z wnioskiem do
Rady Ministrow o0 podjcie dzial&a polegagcych na zawiadomieniu
Przewodniczcego tzw. Grupy Koordynacyjnej do spraw G&%oraz wysipieniu do
Komisji Europejskiej zadaniem zwotania Grupy Koordynacyjnej do spraw G&zu
W obu przypadkach w przekazywanych dokumentachzpalskaza szczegotowy
opis zaistniatych zdaraei ich wplywu na bezpiecastwo paliwowe pastwa w
zakresie dostaw gazu ziemnego, dzig@ditych w celu likwidacji skutkow tych
zdarzé, a take proponowandrodki, ktore mog by¢ zastosowane przez Komysj
Europejsk. Jednoczaie, Rada Ministrow w drodze rozpadzenia mae whczy¢
do zapaséw obowzkowych wszystkie pozostate zapasy gazu ziemnaggduapce
sie w instalacjach magazynowych na terytorium Rzecgppbte; Polskiej, ze

wzgledu na konieczni zapewnienia ggtosci dostaw gazu ziemnego do odbiorcow.

666 Grupa Koordynacyjna do spraw Gazu jest ciatem dmujgcym srodki dotyczce dostaw gazu w
Unii Europejskiej, petnicym jednoczénie funkcje doradcze i wspiegge Komisg Europejsk.
Zgodnie z Rozporglzeniem 994/2010, w jej sklad wchadarzedstawiciele gestw cztonkowskich,
reprezentacja Agencji ds. Wspéipracy Organéw Rejulanergetyki oraz Europejskiej Sieci
Operatoréw Systeméw Przesylowych Gazu (ENTSO-@yreadto podmioty reprezerdag interesy
brarzy gazowej i zainteresowanych odbiorcow. Komisja dpajska, po konsultacjach z Gaup
Koordynacyjm ds. Gazu podejmuje wszelkie niedbhe czynnéci na poziomie wspélnotowym, w
celu przywrdcenia bezpiearstwa dostaw gazu ziemnego.

667 Zob. Decyzja Komisji z dnia 11 sierpnia 2011 rreskajaca sktad i zasady dziatania Grupy
Koordynacyjnej ds. Gazu i uchyfap decyzj Komisji 2006/791/WE (tekst mggy znaczenie dla
EOG), (Dz.Urz. UE C 236/09 z dnia 12 sierpnia 20).1
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Polskie przepisy w zakresie bezpietzt®va paliwowego nie przewidujuz
kolejnych dziatda podejmowanych z inicjatywy krajowej. Komisja Euepgka, po
konsultacjach z Grup Koordynacyjm ds. Gazu podejmuje wszelkie niedhe
czynnaci na poziomie wspolnotowym, w celu przywroceniagieczéstwa dostaw
gazu ziemnego w krajach cztonkowskich.

Jak ju wskazywano i analizowano powsgj przy zapasach interwencyjnych
ropy naftowej i produktéw naftowych, Najwsza Izba Kontroli, po wprowadzeniu
znacacych zmian do ustawy o zapasach pod koniec 20p#zeprowadzita w 2016
r. kontrok w zakresie zarglzania zapasami oboyzkowymi ropy naftowej,
produktéw naftowych i gazu ziemnego. Zarowno dzaaha wczeéniej Minister
Gospodarki, jak i powotany od listopada 2015 r. iser Energii, w ocenie
naczelnego organu kontroli fswowej, prawidiowo monitorowat i nadzorowat
system zapasOw obagzkowych gazu ziemnego. Prowadzone w tym okresie
cykliczne analizy ich stanu, struktury oraz infraktury magazynowej, a tak
podejmowane na ich podstawie dziatania byty wygigice. RoOwnie Prezes Urgdu
Regulacji Energetyki zostat pozytywnie oceniony eoje dziatania zwzane z
monitorowaniem rynku gazu ziemnego, wykorzysgtujnformacje o dziataniach
przedstbiorstw, podejmowanych w celu zapewnienia bezpigstzea paliwowego
panstwa w zakresie obrotu gazem ziemnym z zaggamiaz utrzymywania zapasow
obowigzkowych. Najwysza Izba Kontroli w o0gdlnej ocenie kontrolowanej
dziatalngci wskazata ponadtaze ,aktualny stan dogbnej pojemnéci instalacii
magazynowych oraz infrastruktury towarzyszj, zapewnia przechowywanie
zapasoOw gazu ziemnego w wiedk@ch wymaga przepisami. Parametry techniczne
magazynow spetnigjwymagania ustawowe w zakresie dpsici fizycznej, tj.
uwalniania catéci zgromadzonych zapaséw obgukowych w sytuacji zagéenia
bezpieczéstwa paliwowego pestwa oraz w sytuacji konieczém wypetnienia
zobowhzan miedzynarodowych®g,

Podobnie jak w przypadku zapasow interwencyjnyehiniki kontroli w
zakresie sprawrdoi funkcjonowania poszczegoélnych organow, przepisow
przewidzianych procedur,asniezwykle pozytywne i obiecage w kontekcie

zapewniania bezpiecéstwa paliwowego czy surowcowegongéwva. Rownie i w

668 Najwyzsza Izba KontroliZarzzdzanie zapasami obayzkowymi...s. 7.
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tym obszarze nie powtérzylyesliczne problemy, ktore wysgpity przy rezerwach
strategicznych. Dig rolg w tym zakresie odgrywa na pewno pgéanie systemu
zapasOw obowizkowych oraz przyjmowanych procedur, z konieczip
zapewniania bezpiecstwa paliwowego iscistej wspotpracy w obszarze gazu
ziemnego w ramach catej Unii Europejskie;.

Przeanalizowane w niniejszegéei procedury, od momenty ich ustanowienia,
byly juz wielokrotnie (czsciowo) wykorzystywane w zwiku z zakibéceniami na
rynku gazu ziemnego. Spowodowane one byly m.inrzyshaniem dostaw gazu
ziemnego z kierunku wschodniego, czy z powodu zi@aeh spadkéw temperatury,
powodupcych gwaltowny wzrost jego 2zycia. W ramach zadnego z
dotychczasowych wydaraenie musiata b§ na szcgscie wykorzystywana petna — 4-
stopniowa procedura z gdzeniem Komisji Europejskiej. Przeglsrane do tej pory
srodki wypetniaty swoje ustawowe zadania. Jednojpaveazniejszych zagrzen dla
funkcjonowania polskiego i europejskiego systenmupgaego wysipito w zwiazku z
tzw. rosyjsko-ukraiskim sporem gazowym na przetomie 2008 i 206%rZ powodu
czasowego wstrzymania dostaw gazu na Ukraoo przelayto sie na znacgcy
spadek wolumenu przesytanego do Polski przez pociitiorczy w Drozdowiczach
(na granicy polsko-ukraskiej) oraz niemgznosci petnego wyrdéwnania #dicy
poborem gazu z punktu Wysokoje (na granicy polskéeluskiej), niezbdne byto
wykorzystanie procedur przewidzianych w Ustawi@pasach. Dodatkowo, krajgw
Sytuacg zaostrzata ujemna temperatura, powegcajskokowy wzrost zyycia gazu
ziemnego. W zwizku z powyszymi czynnikami, Polskie Gornictwo Naftowe i
Gazownictwo S.A. zwrdcito sido swoich najwikszych odbiorcéw przemystowych
z wnioskiem o ograniczenie poboru gagroek rynkowy). Jednocgeie, Operator
Systemu Gazowego GAZ-SYSTEM S.A. wyst do Ministra Gospodarki o
uwolnienie czsci zapas6w obowrzkowych gazu ziemnego i rozwenie
wprowadzenia ogranicaev jego poborze na terytorium Rzeczypospolitej Kie|s6

stycznia 2009 r., na posiedzeniu Rady Ministrowyjgtp stosowne rozpogdzeni,

669 A, Kovacevic,The Impact of the Russia-Ukraine Gas Crisis in Bdtaster EuropeQOxford
Institute for energy studies, Marzec 2009, s. 2,
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zezwalagce na ewentualne limitowanie pob®f Dwa dni péniej wprowadzono
natomiast pierwszy stopiezasilania, pozwalagy na pobér gazu ziemnego w
niezmienionej wielkéci ®’*. Ostatecznie, 21 stycznia 2009 r., po podpisaniu
porozumienia porgdzy Federagj Rosyjsk a Ukrairy, wznowione zostaty dostawy
paliwa gazowego przez Ukrafi% W czasie trwania omawianego konfliktu, Polskie
Goérnictwo Naftowe i Gazownictwo S.A. ograniczyto stiwvy dla dwoch
najwickszych oOwczénie odbiorcéw przemystowych — Zakladoéw Azotowych
.Putawy” oraz Polskiego Koncernu Naftowego ORLEM SPojawita s¢ réwniez
grozba ogranicze dla innych przedsbiorstw z brany chemicznej jak: Zakiady
Chemiczne Police, Zaktady Azotowedizierzyn, czy Anwil. Ze wzghlu na trwajca
niepewnd¢ na rynku gazu oraz w zgaku z konieczngcia odtworzenia cgciowo
wykorzystanych zapasow obawkowych gazu ziemnego, Rada Ministréw
trzykrotnie przedtzata okres obowizywania wskazanego powsj rozporadzenia
do 30 kwietnia 2009 73 za pierwszym razem, do 30 wéne@ 2009 1874 za drugim
razem oraz do 31 marca 201&/%w wersji ostateczniej. Wielokrotnie w ostatnich
latach wykorzystywano rowniezapasy z powodu gwattownego spadku temperatury,
co wigzato s¢ z koniecznécia zapewnienia bilansowani w systemie gazowym.
Tego typu zdarzenia gs najlepszym potwierdzeniem skuteczcio
wprowadzonych instrumentéw i wykorzystywanych paioe w obszarze
bezpieczastwa surowcowego patwa. Zaréwno zapasy obamkowe gazu
ziemnego, jak i szczegolowe plany pesiwania, wielokrotnie zapewniaty

Rzeczypospolitej Polskiej czy innym fqswom cztonkowskim Unii Europejskiej

670 Rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 6 stycznia 2009 r prasvie wprowadzenia na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej ograniczes poborze gazu ziemnego dla niektorych odbiorcdw. (. Z
2009 r. Nr. 1 poz. 6.).

671 Komunikat Operatora Systemu Przesylowego Gazowelgia 8 stycznia 2009 r.: http://www.gaz-
system.pl/centrum-prasowe/aktualnosci/informacjgkait/1150/

672 Komunikat Operatora Systemu Przesytowego Gazowegania 21 stycznia 2009 r.:
http://lwww.gaz-system.pl/centrum-prasowe/aktualilmg§ormacja/artykul/1392/

673 Rozporadzenie Rady Ministréow z dnia 10 lutego 2009 r. ai@gce rozporzdzenie w sprawie
wprowadzenia na terytorium Rzeczypospolitej Pojsk@graniczé w poborze gazu ziemnego dla
niektérych odbiorcow (Dz.U. z 2009 r. Nr 23, po29L

674 Rozporadzenie Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2009 riemimjce rozporadzenie w sprawie
wprowadzenia na terytorium Rzeczypospolitej Pojsk@graniczé w poborze gazu ziemnego dla
niektérych odbiorcow (Dz.U. z 2009 r. Nr 65, poz6h

675 Rozporadzenie Rady Ministréw z dnia 29 wigéa 2009 r. zmieniage rozporgdzenie w sprawie
wprowadzenia na terytorium Rzeczypospolitej Pojsk@graniczé w poborze gazu ziemnego dla
niektérych odbiorcow (Dz.U. z 2009 r. Nr 162, p©290).
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mozliwos¢ skutecznego zwalczania zaktécea rynku, ktére mogtyby w sposob
znacacy ostabé i zdestabilizow& gospodark. Mamy tu niewgtpliwie mocne
dowody, potwierdzace konieczn& sumiennego wypetniania ustawowych zZada
obowigzkow przez wszystkie organy administracji publigzagakze inne podmioty
zobowpzane. Nalgy tylko potwierdzé, postawiog we wstpie do niniejszego
rozdziatu tez, ze zapasy surowcéwasjednym z najlepszych i najszybszych
instrumentéw do wykorzystana w obszarze bezpiestaea surowcowego. Jako dwie
potencjalne uwagide lege ferendazdaniem autoranalezy podd& pod szersg
dyskusg koncepag utworzenia na wzor zapasow interwencyjnych, rowrepasow
panstwowych gazu ziemnego (w formie zapaséw agenchjnyiczymywanych przez
Agencg Rezerw Materiatowych). Mogtoby ty pozwéla jeszcze lepsze i petniejsze
zarzdzanie bezpiecistwem w sektorze gazu ziemnego. Jako glrugag, ze
wzgledu na szczego6towe dane statyczno-operacyjne, ngigrezez Prezesa Widu
Regulacji Energetyki, warto zastanéwsic nad okrélaniem wielkagci zapasow
obowigzkowych w powazaniu zesrednim zuyciem gazu ziemnego w trakcie trzech
mieskcy w roku o najwyszym wspotczynniku jego wykorzystania. Rozzénie to
jest uzasadnione fakteme dotychczasowe zaktocenia w sektorze gazu ziemnego

wystepowaty najcesciej w okresach zimowych.
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7 PODSUMOWANIE | ZAKONCZENIE

Bezpieczéstwo surowcowe, co zostalo skutecznie wykazane w
poprzedzajcych rozdziatach, stanowi obecnie jedno z ngfazych wyzwa dla
wiasciwie kazdej wspotczesnej patwowasci. Jego istota nie byta jednak przez wiele
lat dostrzegana i doceniana, a kategoria ta w gekregolnego bezpiecastwa
panstwa, ulegla pewnego rodzaju zepelou na drugi plan przez potrzgb
zagwarantowania bezpiec¢ztwa energetycznego. To ostatnie stanowi natomiast
tylko wycinek bezpieczestwa surowcowego, bez ktérego nie zagwarantujemy
obecnie sprawrigi, stabilngci i rozwoju gospodarki, uzataionej od krajowych i
importowanych surowcow mineralnych. Potencjalneealme problemy w tym
obszarze, dostrzene ju i wielokrotnie podkr&ane przez Komigj Europejsk oraz
inne organy unijne, powinny zmuszaanstwa cztonkowskie do refleksji i wzmonej
wspoOtpracy w zakresie zapewniania @psisci surowcow i cigtosci ich dostaw.
Rzeczpospolita Polska nie posiada jednak obecmniezez to réwnig nie prowadzi,
przemylanej, spojnej i kompleksowej polityki surowcowgyzektadajcej st na
0go0lne bezpiecZstwo pastwa. Dotyczy to zaréwno dokumentu w formie rzeggim
diugoletniego planu dziatania, ¢digcego swoisf map drogows w zakresie
kluczowych przedsivzie¢, inwestycji i zakladanych celéw, jak i zespotu
skoordynowanych i podejmowanych w wielu obszaragmoaci, ktore przybieraj
obecnie najogciej forme reakcyjnych i chaotycznych dziataPrzygotowany i
konsultowany w latach 2017-2019 projekt Politykir&@ucowej Pastwa, pomimo
wszystkich jego niedoskonaim, brakéw i licznych ogoélnikéw wykazywanych w
ramach wczéniejszej analizy, byt dobrym krokiem w kierunku upgkowania
powyzszej sytuacji. Niezrozumiate jest g ze najprawdopodobniej z przyczyn
politycznych i rotacji personalnych, nie zostat oadal przywty przez Rad
Ministréw i nie rozpocgto jego realnego wykonywania. Zasygnalizowana xasta
zreszi przez nowego Gltownego Geologa Kraju potrzeba pdaemaia dalszych prac
oraz zmian przytych w nim priorytetow, co ma potrwa jeszcze co najmniej kilka
miesecy. RoOwnig przywotywane i omawiane powg w dysertacji raporty
(informacje o wynikach kontroli) Najwygze] lzby Kontroli, w zakresie

gospodarowania rezerwami strategicznymi (z 2015 z3grzdzania zapasami
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obowigzkowymi ropy naftowej, produktéw naftowych i gazieranego (z 2016 r.)
oraz gospodarki zikmami strategicznych surowcéw kopalnych (z 2018ujgwnity i
podkrelity liczne problemy w funkcjonowaniu aparatu adimtracyjnego pastwa,
mogce realnie oddziatywa na proces zapewniania krajowego i unijnego
bezpieczastwa surowcowego. Tymczasem, co wykazano i udoveodnw ramach
przeprowadzonych w pracy analiz, w oparciu 0 wysfce obecnie w krajowym
porzadku prawnym i najogciej] das¢ dobrze legislacyjnie skonstruowane
instrumenty prawnoadministracyjne, jesty w stanie w krétkim czasie zapewni
poprawe Cczy znacicy wzrost poziomu bezpieargtwa surowcowego
Rzeczypospolitej Polskiej. Potrzebny jest jednakjrsp kompleksowy i przede
wszystkim diugoterminowy program dziatania, przyuzycy s do koordynaciji
podejmowanych  czynsoi, zapobiegania powszechnemu chaosowi |
przeciwdziatania ewentualnym problemom gospodarcaymblizszej i dalszej
przyszigci. Bezpieczéstwo surowcowe pstwa powinno by bowiem rozumiane
jako cihg dziata czy zespot czynrioi w ramach diugofalowego i wieloaspektowego
procesu, paiczonych nadrang wartascia — dobrem pastwa i jego obywateli. W
mysl zbudowanej i wykorzystywanej przez autora dysgrtdefinicji, to ciagty
proces, polegagy na eliminacji przez organy fistwa ryzyka wysipienia
niedoboréw w bigacych i przysztych dostawach strategicznych surowcéw
mineralnych (energetycznych i nieenergetycznych) prpgz odpowiednie
wykorzystanie instrumentdw o charakterze prawnynmgspgdarczym oraz
spotecznym, przeciwdzialggych potencjalnym i realnym zageniom w
funkcjonowaniu gospodarki patwa przy jednoczesnym poszanowasriadowiska
naturalnego.

Rzeczpospolita Polska, dziajajna podstawie i w granicach obgwujagcego
prawa przez swoje kompetentne organy, zencskutecznie ksztattowa oraz
oddziatywa& na gospodakki zachowanie podlegtych jej podmiotow, w zwku z
zapewnieniem bezpieargtwa surowcowego. Caty szereg instrumentéw prawmych
prawno-ekonomicznych powinien bwykorzystywany w celu realizacji kluczowych
funkcji panstwa, przektadapych seé na omawiany obszar — funkcji policji,
reglamentacji i regulacji. Kala z nich zawiera pewien pierwiastek dat@ szeroko

rozumiane dobro wspdlne, dobro publiczne czy klwezow tej dysertacji
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bezpieczastwo. Wypetniane onegha najczsciej w ramach dziataorganéw witadzy
wykonawczej, podejmowanych w oparciu o przepisywaraadministracyjnego,
niejako predystynowanego do ksztattowania stosunkawnii paxstwo — podmioty
administrowane i do realizacji catego katalogu aagablicznych. To zresatw
ramach materialnego prawa administracyjnego zavgargzmaite, przeanalizowane
w tej pracy instrumenty zapewniania bezpiésh@a surowcowego patwa.
Stanows one pewnego rodzaju ogniwantaicha w tym ggtym, diugofalowym i
zmudnym procesie. & tez cata gadz prawa administracyjnego odgrywa tu niejako
szczegola rolg w zakresie zapewniania dobra wspolnego.

Przeanalizowane jako pierwsze regulacje z zakrgdanowania i
zagospodarowania przestrzennego stamojedno z najwaniejszych nargdzi
realnego wplywu na bezpiedmtwo surowcowe pstwa. Jest to pogiek
wspomnianego tfecucha niezbdnych czynnéci (razem z ogdélnym planowaniem
strategicznym), od ktérego zale réwniez inne instrumenty, m.in. z obszaru
poszukiwawczo-wydobywczego. Dokumenty planistyczree szczeblu gminnym
(studium uwarunkow@i kierunkOw zagospodarowania przestrzennego granay
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennegggwaéalzkim (strategia rozwoju
wojewddztwa i plan zagospodarowania przestrzenwegjewodztwa) i krajowym
(koncepcja przestrzennego zagospodarowania kragypetnione na podstawie
Prawa ochronyrodowiska oraz Prawa geologicznego i gorniczegoodatkowe
obowigzki i realne uprawnienia nadzorcze wojewodéw, powinteoretycznie
pozwald na skutecznochrorg udokumentowanych, ale jeszcze nieeksploatowanych
zt6z surowcow. Ztae te stanows bowiem jedno z najistotniejszycnodet —zrédto
pierwotne pozyskania kopalin, ktore przektada wi sposdb realny na krajowe
bezpieczastwo surowcowe. Pelne i sumienne wykonywanie obokdw
natazonych na organy samau terytorialnego czy obowikéw nadzorczych
wojewodow i naczelnych organOw administracjigdawej, powinno stanowi
najlepsa ochrore dostpndasci ztéz kopalin, obecnie i w dalszej przyszén Teoria
jednak rozmija si z rzeczywistécia, a wszystkiemu winny jest niestety czynnik
ludzki oraz pojawiagice s¢ konflikty i napkcia spoteczne. Nawet w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030¢écomvo zdiagnozowano

wystepujace problemy z kompleksaw realizacy przepiséw ustawowych
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sygnalizujc, ze ,dotychczasowe formy i metody ochronyzkipalin w planowaniu
przestrzennym nie gs wystarczajce dla rozwizywania konfliktu intereséw
dotyczcych  zagospodarowania  powierzchni  nad zefo, zarzdzania
wspotwystpujacymi zasobamérodowiska podlegagymi ochronie i zabezpieczenia
mozliwos$¢ eksploatacji zté, niezalenie od stopnia rozpoznania z&3°’%. Pomimo
bowiem ustawowego obow#aku ujawniania i uwzgdniania udokumentowanych
zt6z kopalin w aktach planistycznych, pojawiae sstata niect¢ lokalnych
spotecznéci, strach przed zmianami otacsgo nas krajobrazu i w fou
niewydolng¢ aparatu administracyjnego oraz brak skutecznyokcgiaza niektore
niepazgdane dziatania. Same zaémia systemowe i przewidziane prawne
instrumenty nalgy jednak oceniados¢ pozytywnie i w przypadku skuteczniejszego,
sprawnie dziatacego nadzoru, posiadapgo odpowiednigrodki organizacyjne,
osobowe i finansowe, nadzia te powinny prowad&ido realizacji zakladanych
celébw. Powjzanie tych instrumentow dodatkowo 2z ogoInokrajovakci
informacyjno-edukacyjnoraz koordynagjrealizowan przez np. kompetentny organ
kolegialny w oparciu o dlugofalowe strategie dzmdaw obszarze surowcowym,
mogtoby dopetd calcsci tej swoistej uktadanki. Trzeba ponadto petad, ze
instrumenty planistyczney svspierane przez specyficzny, prawnie usankcjongwan
charakter ochrony zikopalin jako elementérodowiska naturalnego, podlegeggo
racjonalnemu gospodarowaniu i kompleksowemu wyksteryiu w myl art. 125
POS (ochrona przez eksploataljzgodnie z zasadzrownowaonego rozwoju.
Kolejna grupa bardzo skutecznych, oméwionych wedggji instrumentow
zapewniania bezpiecastwa surowcowego mpatwa, hczy niejako dwa obszary —
prawnoadministracypn sfeg imperium i sfee dominium Skarbu Pastwa,
umiejscawiaic je na skraju publicznoprawnej i prywatnoprawnegulaciji.
Zamieszczone i uregulowane w Prawie geologiczngariiczym wtasn& gornicza,
koncesjonowanie dziataléa poszukiwawczo-wydobywczej orazzyitkowanie
gornicze, wzajemnie suzupetnia i stanowa, z pewnymi drobnymi zastrzeniami,
spojne nargdzie zwhpzane z krajowymi kopalinami strategicznymi. Wiag&no
gornicza, kwalifilkowana jako jeden z najpméejszych instrumentéw z obszaru

bezpieczéstwa surowcowego patwa, stanowi zmodyfikowani dos¢ unikalm

676 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kr&Q,20 132-133.
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publicznoprawn odmiare cywilistycznej koncepcji wiasr$oi. Przystuguje ona
wytacznie Skarbowi Rastwa. Wprowadzona w zwaku z konieczngcia realizacji
interesu publicznego, w tym przede wszystkim bezmestwa gospodarczego i
surowcowego psstwa, powinna by traktowana jako jeden z najwraejszych
instrumentow analizowanych w calej dysertacjing®ao posiada bowiem pejn
kontrok witascicielsky nad strategicznymi ziami kopalin - od okrdenia przez
ustawodawe ich szczegétowego katalogu w art. 10 ust. 1 i@n\Rrgeologicznego i
gorniczego, przez prawo korzystaniaz @o wyhcznego rozporgzania w
ustawowym zakresie. Mamy ga tu do czynienia z kompleksowym zabezpieczenie
intereséw wi&cicielskich Skarbu Hstwa. Ze wzgidu jednak na przemiany
gospodarcze, patwo (ani bezpoednio, ani przy pomocy patwowych osob
prawnych) nie jest obecnie przystosowane do sarabbdgjo prowadzenia
dziatalnagci gospodarczej w zakresie wydobywania surowcéwyetana witasny
uzytek. Dlatego te z ekonomicznego i racjonalnego punktu widzenimaatasnéc
gornicza jest instrumentem w pewnym sensie niekempim, ale jednoczaie
dopetnianym przez system koncesjonowania dziasalnoposzukiwawczo-
wydobywczej oraz tzw. aytkowanie gornicze.

Koncesjonowanie jest oczy$ae tradycyjnym instrumentem reglamentacji
gospodarczej, powzanym historycznie z monopolemiaséwa. Co niezwykle istotne,
ten element monopolu utrzymaé svtasnie w obszarze surowcowym, bowiem mamy
do czynienia ze wspomnianjuz wilasnécig gornicz Skarbu Pastwa. Sam
instrument od strony teoretycznej jest bardzo pamygin nargzdziem z obszaru
bezpieczastwa surowcowego, ze wzglu na jego reglamentacyjny charakter.
Wykorzystywany jest on, zgodnie z Prawem przgusrcéw, wyhcznie w obszarach
0 szczegllnym znaczeniu, m.in. dla wspomnianegopibezaéistwa pastwa,
obywateli lub ze wz@du na inny wany interes publiczny. Co jest réwairiezwykle
istotne, czsciowo uznaniowy charakter koncesji pozwala m.in.skarzystanie z
powyzszych przestanek w celu odmowy jej udzielenia, nigzenia lub zmiany.
Bezpieczéstwo surowcowe me wysuwa Si¢ wigc tu teoretycznie na pierwszy plan
dziatania organu koncesyjnego, a wnioskodawcy zngjsi koncesjonariusze
podlegag wielokrotnym kontrolom i weryfikacjom zaréwno ngapie aplikowania,

jak i wykonywania witaciwej dziatalndgci. Jest to bardzo wae z punktu widzenia
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bezpieczastwa, bowiem niewkxiwe decyzje mogbardzo szybko doprowadzdo
zniszczenia lub czasowego wgtenia ziga z eksploatacji. Analogicznie do
planowania i zagospodarowania przestrzennego, etyestawodzi tu réwnie
najczsciej czynnik ludzki, na co zwracata w swoim raperagidwnie uwag
Najwyzsza Izba Kontroli. Brakuje w Polsce obecnie przedszystkim spodjnej
polityki koncesyjnej, ktéra powinna byczscig polityki surowcowej pastwa, a
ponadto sama procedura koncesyjna jest prowadzada ckesto w sposob
diugotrwaly lub przewlekly, co nmie znieckcat potencjalnych inwestoréw.
Przektada sito wszystko na bardzo #uliczbe udokumentowanych (w wkszaci
kilkadziesat lat temu), ale caty czas jeszcze niezagospodaryeteazi@ surowcow
mineralnych, co oczywtie realnie rzutuje na samo bezpigtste/o surowcowe
panstwa.

Trzeci, uzupeiajcy instrument z Prawa geologicznego i gérniczegddpay
analizie w dysertacji to aytkowanie gornicze. Jest to obecnie jedynym sposéb
rozporzdzania wtasngcia gornicz Skarbu Pastwa. Instrument ten nie posiada co
prawda charakteru prawnoadministracyjnego, a racyeijilistyczny, jednake w
obecnym stanie prawnym stanowi niedbe uzupetnienie wilasga gorniczej i
koncesjonowania dziatalda poszukiwawczo-wydobywczej. Co istotne, aby nie
ograniczé organu koncesyjnego w zakresie ewentualnej poligdncesyjnej,
umowa 0 ustanowienie zutkowania goérniczego jest w peilni uzadona od
wydawanego aktu administracyjnego - decyzji kongegy(zarowno jej skuteczié,
jak i ewentualne wydgaiccie). Zdaniem autoraje lege ferendanstrument ten nie
jest niezledny dla zapewnienia bezpieéatwa surowcowego patwa i mae by
spokojnie wyeliminowany z polskiego systemu pravwmdgen swoisty cywilistyczny
uklon w strog koncesjonariusza, daje mu teoretycznie poczucrnaoci stron
stosunku prawnego. W rzeczywi&to jednak, wszystkie najistotniejsze warunki
prowadzenia dziataldci okreslane @ w jednostronnym akcie publicznoprawnym,
stanowacym przejaw prawnoadministracyjnegmperium Sama z& umowa o
uzytkowanie gornicze ma zazwyczaj charakter zbly do umowy adhezyjnej,
narzucanej koncesjonariuszowi przez organ koncgsyjn

Uzupetnieniem oméwionych w pracy instrumentow Egrcznych z obszaru

planowania i zagospodarowania przestrzennego deamwania strategicznego, a
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takze przeanalizowanych instrumentow geologiczno-gagwh, g chyba
najbardziej tradycyjne instrumenty z obszaru zapawa bezpieczestwa
surowcowego. Mowa tu oczyggie o prawnoadministracyjnych obawkach
tworzenia i utrzymywania odpowiednich rezerw siatenych i zapasow
obowigzkowych surowcow. Pomimo dynamicznego rozwoju i epm&an
technologiczno-gospodarczych, ten teoretycznie taodsvy i dgé prymitywny
instrument stale kmie na znaczeniu. Sam jednak nakaz gromadzenianoekhaich
zapasOw przez przedbiorcow lub dedykowan do tego Agengj Rezerw
Materiatowych nie jest wystarczaly, podobnie jak to miato miejsce z wiasciq
gornicz Skarbu Pastwa. Kluczowym uzupetnieniem jest tu caly szeregcedur
postpowania i zasad ud@gniania zapasow w przypadku wysienia sytuacii
kryzysowych. Zdecydowanie pozytywnie ngteocent instrumenty i sposoby ich
wykorzystywania w obszarze paliwowy, obejgaym zapasy ropy naftowej,
produktéw naftowych i gazu ziemnego. Na przestrzestatnich lat kilkukrotnie
zapasy te byly uruchamiane i wykorzystywane, coobghjlepszym testem i
potwierdzeniem skuteczbd dziatania pastwa w zakresie zapewniania
bezpieczastwa surowcowego. Niestety wagu ostatnich kilku lat, & znacace
nieprawidtowdci mazna bylo jednak dostrzec w realizacji przepisow dafgy
tworzenia i utrzymywania rezerw strategicznych.kBodpowiedniego finansowania
nowych zapaséw po pragiu nowej ustawy, konflikty polityczne czy
wielomieseczne opaénienia w przygotowaniu ardowego programu rezerw
strategicznych, niegtpliwie bardzo negatywnie oddziatywaly na bezpiésieo
panstwa. Na szcgcie jednak, w ostatnim czasie rezerwy te nie muyska
wykorzystywane na wksz skak, a po przeprowadzonej w 2015 r. kontroli NIK-u,
powoli sytuacja wraca do przystowiowej normy.

Kazdy z omoéwionych w pracy instrumentéw meo by zaliczony do
najwazniejszych nargdzi zapewniania bezpieargwa surowcowego patwa,
narzdzi juz obecnych w polskim pogdku prawnym, ale nie zawsze prawidtowo
wykorzystywanych. & to najistotniejsze obecnie ogniwa¢aicha, w ramach tego
wieloaspektowegozmudnego procesu. Nie oznacza to jedaekjie mana wskaza
innych, dodatkowych instrumentéw, pednio wptywajcych na bezpiecastwo

surowcowe. Oprécz wskazanycl: jwe wstpie i niejako wyjczonych przez autora
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z zakresu analizy w niniejszej pracy instrument@gaikowych czy wielokrotnie i
tak przywotywanych w dysertacji ngadzi zwigzanych z recyklingiem i obszarem
odpadowym, naley rowniez podkréli¢ znacaca rolg ochrony i sprawni
niezkednej infrastruktury magazynowej, transportowo-pykasej, kopalnianej czy
nawet przetwoérczej. W wkszaci przypadkow jest ona zaliczana do tzw.
infrastruktury  krytycznej, a nawet europejskiej radtruktury Kkrytycznej,
podlegajcej szczegdlnej ochronie w #ly przepisow Ustawy o zagdzaniu
kryzysowyn?’’. Réwniez uprawnienia wicicielskie Skarbu Restwa, powizane ze
znacacym akcjonariatem i miiwoscia oddziatywania na podejmowane decyzje
gospodarcze w najwaiejszych i najwgkszych spotkach surowcowych, mpbyc
znacacym instrumentem poednio wpltywagcym na bezpieczstwo surowcowe
kraju. Wspomnié tez nalezy chociaby o dodatkowych uprawnieniach ministra
wlasciwego do spraw energii w niektorych spoétkach i pgich kapitatowych
prowadacych dziatalné¢ w sektorach wykorzystggych surowe — w sektorze energii
elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazow§céh
Zapewnianie bezpiecastwa surowcowego patwa jest wgc swoistym

tancuchem - cjgiem czynnéci i dziatar, gdzie najstabsze ogniwo przektada si
niestety na cakg procesu. Dlatego teniezledna jest koordynacja wszystkich
podejmowanych czynioi, skuteczny i realnie wykonywany nadzor, skrupudé i
rzetelnd¢ w dziataniu, a take pewien plan wieloletniego pepbwania. Polityka
surowcowa pastwa jest niestety obecnie tym najstabszym, a ndwakupcym
ogniwem, bez ktorego sprawne, przaétagie i kompleksowe dziatania so najmniej
utrudnione. Potrzebneg skonkretne cele, projekty i pewnego rodzaju wzorzec
kontroli, niezlgdny do skutecznego reagowania na wszelkie zaniéabawentualne
ryzyka.

Przygta powyzej struktura pracy, przeprowadzone analizy, wykstpyana
argumentacja i w kitu zbudowana przez autora propozycja definicji Ezstwa

surowcowego pastwa, mialy na celu pokazanie go jako otwartegotaseiwie

677 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zglzaniu kryzysowym (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1398 ze
zm.).

678 Zgodnie z ustawz dnia 18 marca 2010 r. o szczegdlnych uprawni@mainistra wtaciwego do
spraw energii oraz ich wykonywaniu w niektorych#gpéh kapitatowych lub grupach kapitatowych
prowadacych dziatalné¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowejzopaliw gazowych (tj.
Dz.U. z 2016 r., poz. 2012 ze zm.).
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nieskaiczonego egu dziata. w ktérych wykonywanie zaangawane powinny by
wszystkie organy pestwa.

Reasumujc, Rzeczpospolita Polska, pomimo nieposiadania robekrajowej
kompleksowej i spojnej polityki surowcowej, przyapridiowym wykorzystaniu
wszystkich funkcjonujcych juz w systemie prawnoadministracyjnych instrumentéw,
jest w stanie zapewdhibezpieczéstwo surowcowe gospodarce i wszystkim swoim
obywatelom. Jedynym brakigym elementem w tej specyficznej ukladance jest owa
kompleksowa i dlugofalowa polityka surowcowang@va. Przy odpowiednim
nadzorze, kontroli i sprawnej koordynacji dzigtea take przy uwzgjdnieniu
bogatych krajowych zasobow naturalnych, dotychomasinstrumenty powinny
funkcjonow& na bardzo wysokim poziomie i wspiérgproces zapewniania

krajowego oraz unijnego bezpieéséva surowcowego.
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23.Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli niektdrynwestycji (tj. Dz.U. z 2020
r. poz. 117, ze zm.).

24.Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.RO%8 r., poz. 2268 ze zm.).

25.Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przgasicow (tj. Dz.U. z 2019 r., poz.
1292 ze zm.).

Dekret:

1. Dekret z dnia 6 maja 1953 r. Prawo Gornicze (tj.\Dz 1978 r. nr 4 poz. 12 ze

zm.).

Rozporzadzenie UE:

1. Rozporadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2013818 dnia 25
pazdziernika 2017 r. dotygze srodkdéw zapewniacych bezpieczestwo dostaw
gazu ziemnego i uchykge rozporzdzenie (UE) nr 994/2010 (Tekst mgey
znaczenie dla EOG), (Dz.Urz. UE, L 280 z 28.10.201.7

Dyrektywy:

1. Dyrektywa 73/238/EWG z dnia 24 lipca 1973 r. w gpeatagodzenia skutkow
trudnaci w dostawach surowej ropy naftowej i produktowpa@pochodnych
(Dz.Urz. UE, L 228 z 16.08.1973 r.).

2. Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i yRaddnia 26 czerwca
2003 r. dotycgca wspolnych zasad rynku wegtrznego gazu ziemnego
uchylapca dyrektyw 98/30/WE (Dz.Urz. UE L 176 z 15.07.2003 r.).

3. Dyrektywa 2006/67/WE Parlamentu Europejskiego iyRadnia 24 lipca 2006 r.
naktadagca na pastwa czionkowskie obowzek utrzymywania minimalnych
zapasow ropy naftowej lub produktéw ropopochodn{@h.Urz. UE, L 217 z
8.08.2006 r.).
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Rozporzadzenia:

. Rozporadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 leslad 930 r. — Prawo
gornicze (Dz. U. Z 1930 r., nr 85, poz. 654 ze zm.)

. Rozporadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spaeej z dnia 12 lutego
2003 r. w sprawie zapasow paliw w przebtgrstwach energetycznych (Dz.U. z
2003 r., nr 29, poz. 338 ze zm.).

. Rozporadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpni@03 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu paglasowania
przestrzennego (Dz.U. nr 164, poz. 1587).

. Rozporadzenie Rady Ministréw z dnia 19 wezrea 2007 r. w sprawie sposobu i
trybu wprowadzania ograniczev poborze gazu ziemnego (Dz.U. z 2007 r., nr
178, poz. 1252).

. Rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 6 stycznia 2009 r. wrasvie
wprowadzenia na terytorium Rzeczypospolitej Pojskgraniczé w poborze
gazu ziemnego dla niektérych odbiorcow (Dz.U. z20r 1 poz. 6).

. Rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 10 lutego 2009 r. zwa@gce
rozporadzenie w sprawie wprowadzenia na terytorium Rzeazpplitej Polskiej
ograniczé w poborze gazu ziemnego dla niektorych odbiorcow (. z 2009 r.
nr 23, poz. 129).

. Rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 29 kwietnia 2009 r. ignajce
rozporadzenie w sprawie wprowadzenia na terytorium Rzeozpplitej Polskiej
ograniczé w poborze gazu ziemnego dla niektorych odbiorcow/ (. z 2009 r.
nr 65, poz. 546).

. Rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 29 wiéea 2009 r. zmieniage
rozporadzenie w sprawie wprowadzenia na terytorium Rzeazpplitej Polskiej
ograniczé w poborze gazu ziemnego dla niektorych odbiorcow.((J. z 2009 r.
nr 162, poz. 1290).

. Rozporadzenie Ministra Gospodarki z dnia 2 lipca 2010 r. sprawie
szczegotowych warunkéw funkcjonowania systemu gagowi(tj.: Dz.U. z 2018
r., poz. 1158, ze zm.).

10.Rozporadzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 grudnia 2014wr.sprawie

szczego6towego wykazu surowcow oraz produktow nafebwobgtych systemem
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zapasOw interwencyjnych oraz wykazu pali stamowth podstaw do
wyliczenia optaty zapasowej (Dz.U. z 2014 r., pt&06).

11.Rozporadzenie Ministra Gospodarki z dnia 10 grudnia 2014wnrsprawie
okreslenia stawek optaty zapasowej (Dz.U. z 2014 r., A84.2).

12.Rozporadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 lipca 2015w. sprawie
szczegO6towego sposobu okamia ilgici zapaséw obowikowych ropy naftowej
lub paliw (Dz.U. z 2015 r., poz. 1018).

13.Rozporadzenie Rady Ministrow z dnia 9 maja 2016 r. w speamstanowienia
Petnomocnika Rglu do spraw Polityki Surowcowej Rgtwa (Dz.U. z 2016 r.,
poz. 685, ze zm.).

14.Rozporadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopd@E®2. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Ministra Aktywowddaowych (Dz.U. z 2019
r., poz. 2256).

15.Rozporadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopa@E02. w sprawie
szczegOtowego zakresu dziatania Ministra Infragtmyk (Dz.U. z 2019 r., poz.
2257).

16.Rozporadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopa@E02. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Ministra Spraw a@genych (Dz.U. z 2019
r., poz. 2260).

17.Rozporadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopa@E®2. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Ministra Rozwopl(Dz 2019 r., poz. 2261).

18.Rozporadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopa@E02. w sprawie
szczegOtowego zakresu dziatania Ministra FundusZolityki Regionalnej
(Dz.U. z 2019 r., poz. 2263).

19.Rozporadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopa@E®2. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Ministra Finandgav{. z 2019 r., poz. 2265).

20.Rozporadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 listopd@E02. w sprawie

szczegotowego zakresu dziatania Ministra Klimata.(D z 2019 r., poz. 2266).
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Uchwaty i zarzadzenia:

. Uchwata Rady Ministrow nr 168 z dnia 11 grudnia 998 w sprawie zasad
tworzenia rezerw pstwowych i gospodarowania tymi rezerwami (M.P. 8949
r., nr 41, poz. 239) — nieoboyzujaca.

. Uchwata nr 239 Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 201w sprawie przycia
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraj) Z88P. z 2012 r., poz.
252).

. Zarzagdzenie nr 61 Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 @6 r. (M.P. z 2016
r., poz. 455).

Plany, raporty, komunikaty, uzasadnienia:

. Biata Kskga Ochrony Zta Kopalin, Warszawa 2015

. Najwyzsza Izba Kontroli, Gospodarowanie rezerwami strategicznymi.
Informacja o wynikach kontrolWarszawa, grudzie2015, dosfpna na stronie
internetowe;j NIK: https://www.nik.gov.pl/kontrolefmiki-kontroli-
nik/pobierz,kgp~p_15_017_2015050 51021161430821Q¥ ®Byp,kk.pdf
(dostp: 20-12-2019r.).
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kopalnych. Informacja o wynikach kontrdljarszawa, kwiecie2018, dosfpna
na stronie NIK: https://www.nik.gov.pl/plik/id,178#p,19744.pdf (dosp: 20-
12-2019r.).

. Komunikat Komisji z dnia 4 listopada 2008 r. do [Barentu Europejskiego i
Rady — Inicjatywa na rzecz surowcoéw — zaspokajaraszych kluczowych

potrzeb w celu stymulowania wzrostu i tworzenia jeuepracy w Europie
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(https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PREI=CELEX:52008
DC0699&from=EN, dosfp: 20-12-2019r.).
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[?uri=CELEX:52011DC0025&from=PL, dagt: 20-12-2019 r.).
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the implementation of the Circular Economy  Action larP
(https://ec.europa.eu/environment/circular-econamylementation_report.pdf
dostp: 20-12-2019r.).
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2012.

10. Sweden’s Minerals Strategy — For sustainable usendden’s mineral resources
that creates growth throughout the countBwvedish Ministry of Enterprise,
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11.The German Government’s raw materials strategye@&drding a sustainable
supply of non-energy mineral resources for GermaRgderal Ministry of
Economics and Technology, October 2010, (http://wioves.de/pdf/rohstoff
strategie%20bunde sregierung%?20englisch.pdfgdo20-12-2019 r.).

12.Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo geologicay@nicze, Druk Sejmowy
VI Kadencji nr 1696 z 16 grudnia 2008 r., s. 5, $Bpne na stronie internetowej
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej: http://orka.sejpn.gl/Druki6ka.nsf/0/DD
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Wyroki, uchwatly i postanowienia

Trybunat Konstytucyjny:

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 stycznia 200kygn. akt: K 17/00.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29 kwietnia 2003sygn. akt: SK 24/02.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6 czerwca 2008ygn. akt: K 23/05.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 czerwf82r., sygn. akt: K 52/07.
Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dniai@pada 1999 r., sygn. akt:
TS 104/99.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20en2009 r., sygn. akt: Kpt
2/08.

Sad Najwyzszy:

Wyrok Sdu Najwyzszego z dnia 8 maja 1998 r., sygn. akt: [l RN 84/9
Wyrok Sdu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2015 r., sygn. akt: V CS8/24.

Naczelny §d Administracyjny:

Uchwata sktadu 7¢slziow Naczelnego glu Administracyjnego z 9 listopada
1998 r., sygn. akt: OPS 4/98.

. Wyrok Naczelnego &#lu Administracyjnego z dnia 6 lutego 1995 r., syajt: Il

SA 1835/93.

Wyrok Naczelnego g&lu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 czerwa2
r., sygn. akt: Il SA/Kr 608/02.

Wyrok Naczelnego @lu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2006 r., syakt: Il
OSK 507/06.

Wyrok Naczelnego glu Administracyjnego z dnia 6 stycznia 2009 r.,reyakt:
Il OSK 131/08.

Wyrok Naczelnego @lu Administracyjnego z dnia 204mziernika 2009 r., sygn.
akt: 1l GSK 380/09.
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. Wyrok Naczelnego §#lu Administracyjnego z dnia 17 lutego 2010 r., syaki:
Il GSK 408/09.
. Wyrok Naczelnego &lu Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2018 rgrsyakt:
Il OSK 356/17.

Wojewddzkie sdy administracyjne:

. Wyrok Wojewddzkiego &lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 marca
2007 r., sygn. akt. VI SA/Wa 113/06.

. Wyrok Wojewddzkiego §lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia
2008 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1893/07.

. Wyrok Wojewodzkiego §&lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 grudnia
2008 r., sygn. akt: VI SA/Wa 1567/08.

. Wyrok Wojewddzkiego &lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 stycznia
2009 r., sygn. akt: VI SA/Wa 2007/08.

. Wyrok Wojewddzkiego &lu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z
25 marca 2009 r., sygn. akt: Il SA/GO 825/08.

. Wyrok Wojewddzkiego &lu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 listopad
2010 r., sygn. akt: 1l SA/GI 886/10.

. Wyrok Wojewodzkiego &lu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 lipca
2011 r., sygn. akt: IV SA/Wa 768/11.

. Wyrok Wojewodzkiego &lu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 kwietnia
2013 r., sygn. akt: Il SA/GI 2012/12.

. Wyrok Wojewddzkiego &lu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 17 grudnia
2015 r., sygn. akt: IV SA/Po 574/15.

Sady powszechne:

. Wyrok Sdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 4 czzaw2009 r.,
sygn. akt: XVII AmE 152/08.
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Marek R. Grzywacz

.Prawnoadministracyjne instrumenty bezpieczéstwa surowcowego pastwa”

STRESZCZENIE

Bezpieczastwo surowcowe stanowi obecnie jedno z nelpszych wyzwa dla
wiasciwie kazdej wspoétczesnej patwowasci. Jego istota nie byta jednak przez wiele lat
dostrzegana i doceniana, a kategoria ta zostalzhmepa na drugi plan przez potrazeb
zagwarantowania bezpiedstwa energetycznego, stangeego wyhcznie wycinek
bezpieczastwa surowcowego. Pomimo licznych dziataganow Unii Europejskiej, nie
wszystkie pastwa posiadaj obecnie spoOpn i kompleksowg polityke surowcow,
pozwalajca na skuteczne i skoordynowane dziatania oraz praedgcia w tym
obszarze. Rownie Rzeczpospolita Polska, pomimagmnacych s¢ od kilku lat prac
projektowych, nie posiada takiego dokumentu i plgastpowania. Zapewnianie
bezpieczéstwa surowcowego patwa jest swoistym fauchem — gjgiem czynnéci i
dziatan, gdzie najstabsze ogniwo przekladarsa catlé¢ procesu. W pracy wykazane
pomimo braku tego strategicznego dokumentu,zmao wskaz& caly szereg
prawnoadministracyjnych instrumentdbw w obecnym eays¢ prawnym, ktore
prawidtowo wykorzystane i przede wszystkim skoomyane, przy niewielkich
zmianach ustawowych, mggapewnt bezpieczastwo surowcowe krajowej gospodarce
i wszystkim obywatelom. W pracy omowiono podstawdurekcje pastwa i rok prawa
administracyjnego w procesie zapewniania bezpietwa, a take poddano analizie
instrumenty z obszaru planowania strategicznegditypoadministracyjne i polityki
publiczne), planowania i zagospodarowania przestego (studia i plany
zagospodarowania przestrzennego), prawa geologjozrie gorniczego (whasrioé
gornicza, koncesjonowanie,zydkowanie gornicze), oraz oboyzki tworzenia |
utrzymywania odpowiednich zapaséw wraz z p@anymi procedurami. Ponadto,
zaproponowano definigj bezpieczéstwa surowcowego jako wspomnianego
wieloaspektowego i diugofalowego procesu. Po ucemial i wprowadzeniu spojnej
polityki surowcowej, przy odpowiednim nadzorze, koh oraz sprawnej koordynacji
dziataa, z wykorzystaniem krajowych zasobéw naturalnyatychczasowe instrumenty
prawnoadministracyjne powinny funkcjonotvaa bardzo wysokim poziomie i wspiéra

proces zapewniania krajowego oraz unijnego bezaistwa surowcowego.
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Marek R. Grzywacz

.Raw materials security instruments of a state in dministrative law”

SUMMARY

Security of raw materials is currently one of thgdest challenges for every modern
statehood. Its essence, however, has not beeredaitd appreciated for many years.
This category has been pushed aside by the negthtantee energy security of the state,
which is only a slice of raw materials security.spge the numerous activities of the
European Union authorities, not all member state® ladopted a comprehensive natural
resources policy that allows for effective and cliated actions and projects in this area.
The Republic of Poland, despite the design worsilave been going on several years,
does not have such a document and plan of conBuostiring the state's security in the
area of raw materials is a kind of chain - a seokeactivities where the weakest link
affects the whole process. The study showed thapitethe lack of this strategic
document, it is possible to indicate a whole rapfggdministrative law instruments in the
current Polish legal system, which, when propedgdiand coordinated (whit some
statutory changes), can ensure the raw materialgiseof the national economy and all
citizens. The thesis discusses the basic functbtiee state and the role of administrative
law in the process of ensuring security. It anayisstruments in the field of strategic
planning (administrative and public policies), splgblanning and development (studies
and spatial development plans), geological andmgitaw (ownership, licencing, mining
usufruct) and legal obligations to create and na@mnd@ppropriate stocks of raw materials
along with related procedures. In addition, a défin of "raw materials security" term
was proposed as the aforementioned multi-faceted lamg-term process. After the
adoption and implementation of a coherent raw magepolicy, whit appropriate
administrative supervision, control and efficiemoadination, using national natural
resources, the existing legal and administratigeruments should operate at a high level

and support the process of ensuring national andaaUmaterials security.
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