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Komentarz do art. 22—23 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 .
Prawo geologiczne i gdrnicze

Art. 22.
1. Koncesji na:
1) poszukiwanie lub rozpoznawanie zl6z kopalin, o ktérych mowa
w art. 10 ust. 1, z wylaczeniem zl6z weglowodorow,
1a) poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego skladowa-
nia dwutlenku wegla,
2) wydobywanie kopalin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1, ze zl6z,
2a) poszukiwanie i rozpoznawanie zl6z weglowodoréw oraz wydobywa-
nie weglowodorow ze zioz,
3) wydobywanie kopalin ze zt6z znajdujacych si¢ w granicach obszaréw
morskich Rzeczypospolitej Polskiej,
4) podziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji,
5) podziemne skladowanie odpadoéw,
6) podziemne skladowanie dwutlenku wegla
— udziela minister wlasciwy do spraw Srodowiska.
2. Koncesji na wydobywanie kopalin ze z16z, jezeli jednocze$nie sa spel-
nione nastepujace wymagania:
1) obszar udokumentowanego zloza nieobjetego wlasnoscia gornicza nie
przekracza 2 ha,

2) wydobycie kopaliny ze zloza w roku kalendarzowym nie przekroczy
20 000 m’®,
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3) dzialalno$¢ bedzie prowadzona metodg odkrywkowa oraz bez uzycia
Srodkéw strzalowych

— udziela starosta.

3. Przedsig¢biorca, ktéry otrzymal od starosty koncesje na wydobywanie
kopaliny ze zloza przylegajacego do zloza juz objetego koncesjg udzielona
temu samemu przedsiebiorcy na ten sam rodzaj dzialalnosci, moze rozpo-
cza¢ wydobywanie kopaliny nie wcze$niej niz w dniu, w ktérym decyzja
stwierdzajaca wygasniecie koncesji wczesniejszej stanie si¢ ostateczna.

4. W zakresie nieokreslonym w ust. 1 i 2 koncesji na wydobywanie ko-
palin ze z16z udziela marszalek wojewodztwa.

Komentowany artykut okresla wlasciwos¢ rzeczowa organow koncesyjnych.
Przede wszystkim o ile ustawa nie stanowi inaczej, organem koncesyjnym jest
marszatek wojewodztwa. Oznacza to, ze domniemywa si¢ jego wtasciwosc¢ rze-
czowg jako organu koncesyjnego. Wprawdzie kompetencje ministra wlasciwego
do spraw srodowiska dotycza problematyki o kluczowym znaczeniu gospodar-
czym, to jednak, podobnie jak w odniesieniu do starosty, majg charakter wy-
jatkowy.

Wiasciwos¢ organu administracji publicznej to w istocie jego zdolnos$¢ prawna
do podejmowania dziatan w okreslonych kategoriach spraw oraz w okreslonych
formach prawnych. Jej przestrzeganie, na kazdym etapie postgpowania, nalezy
do kluczowych obowigzkow wszystkich organow administracji (art. 19 k.p.a.).
Jezeli podanie (wniosek) ztozono do organu niewlasciwego w sprawie, jego
obowigzkiem jest niezwloczne przekazanie go organowi wiasciwemu, o czym
nalezy powiadomi¢ wnioskodawce. Zawiadomienie w tej sprawie musi zawie-
ra¢ uzasadnienie (art. 65 § 1 k.p.a.). Decyzja podjeta z naruszeniem przepisoOw
o wlasciwosci obarczona jest wadg niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.). Prze-
pisy wyznaczajace wlasciwos¢ organu administracji muszg by¢ interpretowane
W sposob Scisty.

Komentowany art. 22 pr.g.g. nie jest jednak wolny od watpliwosci. Przykta-
dem moze by¢ ztoze kopaliny innej niz wymieniona w art. 10 ust. 1 pr.g.g., zlo-
kalizowane cze$ciowo na obszarze ladowym a cze$ciowo na obszarze morskim.
W konsekwencji projektowany obszar gorniczy moze obejmowaé zarowno czes$¢
ladowa, jak i obszar morski. Nie sposob zaktada¢, ze koncesja na wydobywanie
takiego ztoza miataby by¢ wydawana przez dwa organy koncesyjne, tj. marszat-
ka wojewddztwa oraz ministra. Zdaniem NSA ,w sytuacji gdy cze$¢ obszaru
gorniczego — objetego wnioskiem o udzielenie koncesji na wydobywanie ztoza
kopalin — (bez wzgledu jaki procentowy jest to udziat w catym obszarze gor-
niczym) znajduje si¢ w obszarze morskim Rzeczypospolitej Polskiej, zastoso-
wanie bedzie miat art. 22 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo geologiczne i gérnicze”,
a w konsekwencji organem koncesyjnym bedzie minister wlasciwy do spraw
srodowiska (wyrok z dnia 8 kwietnia 2014 r., I GW 1/14).
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Wedle ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypos-
politej Polskiej i administracji morskiej’ wspomnianymi obszarami sa:
— morskie wody wewnetrzne,

— morze terytorialne,
— strefa przylegla,
— wylaczna strefa ekonomiczna (art. 2 ust. 1).

Problemem moga by¢ ztoza wielosurowcowe, tj. takie, w ktorych wystepuja
zarowno kopaliny wymienione w art. 10 ust. 1 pr.g.g. (a wigc koncesjonowa-
ne przez ministra), jak i pozostate (a wigc koncesjonowane w zasadzie przez
marszatka wojewodztwa). Wypada opowiedzie¢ si¢ za ustaleniem wspomnianej
wlasciwosci, wskazujac na te¢ kopaling, ktora w dokumentacji geologicznej okres-
lona zostanie jako glowna.

Kolejny problem moze wigza¢ si¢ z wlasciwoscig miejscowa marszatkow
wojewoOdztw oraz starostow. W zasadzie obejmuje ona przestrzen objeta gra-
nicami wojewodztw badz powiatow. Jezeli projektowany obszar gorniczy wy-
kracza poza takie granice, wlasciwy bedzie ten organ koncesyjny (odpowiednio
marszatek wojewddztwa badz starosta), na obszarze wlasciwosci ktorego znaj-
duje si¢ wigksza cze$¢ nieruchomosci objetej wnioskiem koncesyjnym (art. 21
§ 1 pkt 1 k.p.a.). Literalnie rzecz biorgc rozwigzanie to zaktada, ze postepowanie
ma dotyczy¢ jednej nieruchomosci gruntowej, chociaz projektowany obszar gor-
niczy moze obejmowaé wigcej nieruchomosci. Pomimo iz przepisy wyznaczaja-
ce wlasciwo$¢ organdw administracji podlegaja wyktadni $cislej, nie powinno
by¢ przeszkdd dla zastosowania tego kryterium do sytuacji, w ktorej projek-
towany obszar gorniczy obejmuje kilka nieruchomosci, w tym potozonych na
terytoriach sgsiadujacych ze sobg wojewodztw.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na niektore problemy zwigzane z usta-
leniem przestanek wyznaczajacych wlasciwos¢ rzeczowa starosty jako organu
koncesyjnego. Dotyczy ona wylacznie wydobywania kopalin ze z16z, jezeli jed-
noczesnie spetnione sg wszystkie wymagania okreslone w art. 22 ust. 2. Watpli-
wos¢ moze dotyczy¢ wielkosci obszaru udokumentowanego ztoza; nie moze ona
by¢ wigksza niz 2 ha. Jesli przekracza ona te wartos¢, udzielenie takiej konces;ji
nie jest mozliwe. Nie ma natomiast przeszkod, by w odrebnym postepowaniu
dokona¢ podziatu ztoza poprzez wydzielenie z niego zloza o powierzchni nie-
przekraczajacej 2 ha.

Ustep 3 komentowanego artykutu powinien znalez¢ si¢ w calkowicie innym
miejscu. Nie dotyczy on wlasciwosci starosty jako organu koncesyjnego, a wy-
facznie terminu rozpoczgcia dziatalnosci prowadzonej na podstawie koncesji
wspomnianego organu dotyczacej przyleglego ztoza. Zamiarem ustawodawcy
byta liberalizacja wymagan zwigzanych z wykonywaniem dziatalnosci kon-
cesjonowanej przez staroste. Z dalszych przepiséw wynika m.in., ze elemen-

' Dz.U. 2019, poz. 2169 ze zm.
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tem wniosku o taka koncesje nie jest projekt zagospodarowania ztoza (art. 27
ust. 3 zd. 2), przedsigbiorca nie sporzadza planu zaktadu goérniczego (art. 105
ust. 2 pkt 1) ani dokumentacji mierniczo-geologicznej (art. 116 ust. 1), a nadto
zwolniony jest z obowigzku tworzenia funduszu likwidacji zaktadu gorniczego
(art. 128 ust. 13). W rezultacie koszty jego dzialalno$ci sg nizsze, co powinno
pobudza¢ przedsigbiorczos¢. Uzasadnienie projektu ustawy nie wyjasnia jednak
przyczyn wprowadzenia rozwigzania przewidzianego w art. 22 ust. 3 komento-
wanej ustawy. Mozna przypuszczac, ze chodzito o uniknigcie sytuacji, w ktorej
przedsiebiorca prowadzacy jednoczesne wydobycie w granicach przylegajacych
do siebie obszaréw gorniczych utworzonych koncesjami starosty omijatby wy-
magania zwigzane z koniecznoscig uzyskania koncesji marszatka wojewodztwa,
konkurujac ten sposéb z przedsicbiorcami legitymujacymi si¢ koncesjami tego
ostatniego organu. Nie jest natomiast dostatecznie jasne, czy ograniczenie prze-
widziane w art. 22 ust. 3 pr.g.g. miatoby znalez¢ si¢ w koncesji, czy tez miatoby
funkcjonowac ex lege. Wypadaloby opowiedzie¢ si¢ za tym drugim rozwia-
zaniem, aczkolwiek nie ma przeszkod, by informacja o tresci korespondujace;j
z omawianym art. 22 ust. 3 znalazta si¢ w decyzji koncesyjne;.

W $wietle art. 30 ust. 1 pkt 4 pr.g.g. obowigzkowym elementem koncesji
jest wskazanie terminu rozpoczgcia okreslonej nig dziatalnosci, a w razie po-
trzeby okreslenie przestanek, ktorych spelnienie oznacza rozpoczgcie dziatal-
nosci. Powigzanie tego przepisu z art. 22 ust. 3 generuje trudnosci. Okreslenie
»termin” musi bowiem nastapi¢ przez wskazanie daty badz czasu uptywajacego
od wskazanej (nawet posrednio) daty (np. ostateczno$ci decyzji koncesyjnej).
Uchybienie terminowi rozpoczecia dziatalno$ci moze natomiast skutkowaé cof-
nigciem koncesji (art. 37 ust. 1). W konsekwencji wyznaczenie terminu rozpo-
czecia dziatalnosci uzaleznionego od ostatecznosci decyzji stwierdzajacej wy-
gasnigcie wezesniejszej koncesji moze okazaé si¢ niewykonalne. Sprawa ulega
dalszej komplikacji chociazby dlatego, ze przedsiebiorca moze uzyskaé¢ koncesje
na wydobywanie kopaliny (z przylegajacych do siebie z16z) na terenie r6znych
powiatéw, w dodatku w wyniku przeniesienia jej na inny podmiot (art. 36) badz
innych zdarzen, o czym moga nie mie¢ wiedzy pozostali starostowie. Warto jed-
noczesnie zwroci¢ uwage, ze ograniczenie przewidziane w art. 22 ust. 3 pr.g.g.
jest niezwykle proste do ominigcia, a ponadto jego respektowanie moze koli-
dowac¢ z ustawowym nakazem racjonalnej gospodarki ztozem (art. 125 pr.o.S.).
Rozwigzanie przewidziane w art. 22 ust. 3 pr.g.g. ma charakter wyjatkowy
i w konsekwencji musi by¢ interpretowane w sposéb Scisty. Bezspornie nie do-
tyczy ono wydobywania z obszaréw gorniczych, ktore nie przylegaja do siebie.
Trafnie natomiast przyjmuje H. Schwarz, ze okre$lenie ,,ten sam rodzaj dziatal-
nosci” odnosi si¢ do rodzaju kopaliny?.

2 H. ScHWARZ: Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz. T. 1. Wroctaw 2013, s. 192 i nast.
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Stosownie do art. 156 ust. 3 pr.g.g. okre$lone ustawg zadania marszatkéw
wojewodztw 1 starostow dotyczg spraw z zakresu administracji rzagdowej. Po-
dobnie przewiduje art. 44 ust. 2 ustawy z dnia 6 marca 2016 r. — Prawo przed-
sicbiorcow?, wedle ktorego ,,jezeli przepisy regulujgce dang dziatalnos¢ gospo-
darcza stanowia, ze wydawanie, odmowa wydania, zmiana zakresu i cofanie
konces;ji (...) nalezy do zadan organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, to
zadania te s3 wykonywane jako zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej”. Organem wyzszego stopnia w stosunku do dziatajacych jako organy
koncesyjne:

— marszatkdéw wojewodztw jest minister wilasciwy do spraw s$rodowiska

(art. 17 pkt 1 w zw. z art. 157 pr.g.g.),

— starostow sg samorzadowe kolegia odwotawcze (art. 17 pkt 1 k.p.a.).

Art. 23.

1. Udzielenie koncesji na:

1) poszukiwanie lub rozpoznawanie rud pierwiastkéw promieniotwor-
czych oraz wydobywanie tych rud ze zl6z wymaga opinii Prezesa
Panstwowej Agencji Atomistyki;

1a) poszukiwanie i rozpoznawanie zt6z weglowodorow oraz wydobywa-
nie weglowodorow ze zl6z w granicach obszaréw morskich Rzeczy-
pospolitej Polskiej albo wydobywanie weglowodoréw ze zt6z w gra-
nicach obszaréow morskich Rzeczypospolitej Polskiej wymaga opinii
Prezesa Wyzszego Urzedu Gorniczego w zakresie technicznych moz-
liwosci wykonywania dzialalno$ci oraz zapewnienia jej bezpieczen-
stwa;

1b) poszukiwanie i rozpoznawanie z16z weglowodorow oraz wydobywa-
nie weglowodorow ze zl6z w granicach obszaréw morskich Rzeczy-
pospolitej Polskiej albo wydobywanie weglowodordéw ze z16z w gra-
nicach obszaréw morskich Rzeczypospolitej Polskiej wymaga opinii
Ministra Obrony Narodowej i ministra wlasciwego do spraw rybo-
lowstwa, w zakresie lokalizacji obszaru prowadzenia zamierzonej
dzialalnosci;

2) wydobywanie z gruntéw pod wodami $rédladowymi oraz z obsza-
roéw, o ktérych mowa w art. 169 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r.
— Prawo wodne (Dz. U. z 2018 r. poz. 2268 oraz z 2019 r. poz. 125
i 534)*, wymaga uzgodnienia z organem odpowiedzialnym za utrzy-
manie wod oraz opinii organu wlasciwego do wydania pozwolenia
wodnoprawnego;

3 Dz.U. 2019, poz. 1292 ze zm.
4 Obecnie Dz.U. 2020, poz. 310 ze zm.
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3) wydobywanie kopalin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1, ze zléz, pod-
ziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji oraz podziemne
skladowanie dwutlenku wegla wymaga uzgodnienia z ministrem wilas-
ciwym do spraw gospodarki zlozami kopalin;

4) podziemne skladowanie dwutlenku wegla wymaga uzyskania opinii
Komisji Europejskiej.

la. Udzielenie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie z16z weglowodo-
réw oraz wydobywanie weglowodorow ze zl6z, a takze wydanie decyzji inwe-
stycyjnej, o ktorej mowa w art. 49z ust. 1, wymaga uzgodnienia z ministrem
wlasciwym do spraw gospodarki zloezami kopalin.

2. W odniesieniu do dzialalno$ci prowadzonej poza granicami obszaréw
morskich Rzeczypospolitej Polskiej udzielenie koncesji na:

1) poszukiwanie lub rozpoznawanie zl6z kopalin, z wylaczeniem zl6z
weglowodoréw, albo poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu
podziemnego skladowania dwutlenku wegla,

2) poszukiwanie i rozpoznawanie z16z weglowodoréw oraz wydobywa-
nie weglowodoréw ze z16z

— wymaga opinii wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wlasciwego ze
wzgledu na miejsce wykonywania zamierzonej dzialalnoSci.

2a. W odniesieniu do dzialalnosci prowadzonej poza granicami obszardéw
morskich Rzeczypospolitej Polskiej:

1) udzielenie koncesji na wydobywanie kopalin ze zl6z, podziemne bez-
zbiornikowe magazynowanie substancji, podziemne skladowanie od-
padéw albo podziemne skladowanie dwutlenku wegla,

2) wydanie decyzji inwestycyjnej, o ktorej mowa w art. 49z ust. 1

— wymaga uzgodnienia z wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) wlas-
ciwym ze wzgledu na miejsce wykonywania zamierzonej dzialalnosci;
kryterium uzgodnienia jest nienaruszanie zamierzona dzialalno$cia
przeznaczenia lub sposobu korzystania z nieruchomosci okreslonego
w sposob przewidziany w art. 7.

3. Udzielenie koncesji przez starost¢ wymaga opinii marszalka woje-

wodztwa.

4. W przypadku, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 4, organ koncesyjny
przesyla do Komisji Europejskiej kopie wniosku o udzielenie koncesji na
podziemne skladowanie dwutlenku wegla wraz z zalacznikami oraz projekt
decyzji, w terminie miesiaca od dnia otrzymania wniosku.

5. W przypadku, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 4, organ koncesyjny wy-
daje decyzje:

1) po otrzymaniu opinii Komisji Europejskiej albo

2) po otrzymaniu od Komisji Europejskiej informacji o rezygnacji z wy-
dawania opinii.
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Koncesja na dziatalno$¢ regulowana komentowang ustawa nigdy nie jest sa-
modzielnym rozstrzygnieciem organu koncesyjnego i zawsze wymaga wspot-
dziatania z co najmniej jednym tzw. organem wspotdziatajacym (zaleznie od
szczegotdow — uzgadniajgcym badz opiniujacym, zob. wyrok® WSA z dnia
2 marca 2005 r., VI SA/Wa 872/04). Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze
wyliczenie przewidziane w art. 23 pr.g.g. jest niepeine, dodatkows regulacje
przewiduje bowiem art. 8, wedle ktérego decyzje podejmowane na podstawie
omawianej ustawy dotyczace:

— morskich wod wewngetrznych RP, morza terytorialnego RP oraz tzw. pasa
nadbrzeznego — wymagajg uzgodnienia z dyrektorem wiasciwego urzedu
morskiego,

— wylacznej strefy ekonomicznej RP — wymagaja uzgodnienia z ministrem
wlasciwym do spraw gospodarki morskiej.

Okreslenie ,,udzielenie koncesji (...) wymaga” oznacza, ze podjecie decyzji
odmownej co do zasady nie musi by¢ poprzedzone omawianym wspotdziata-
niem (zob. wyrok NSA z dnia 27 listopada 2018 r., II GSK 3899/16). Inaczej
moéwige, wspomniane wspotdziatanie jest przestanka decyzji o udzieleniu kon-
cesji, a nie odmowne;.

O dalszych szczegotach wspotdziatania w postepowaniu koncesyjnym roz-
strzyga art. 23 pr.g.g. Z procesowego punktu widzenia problem wyglada naste-
pujaco:

— z wnioskiem o zajecie stanowiska moze wystapi¢ wylacznie organ koncesyj-
ny po wszczeciu postgpowania, zawiadamiajgc o tym strony postepowania
(art. 106 §2 k.p.a.). Niedopuszczalne jest (niekiedy praktykowane) uzyski-
wanie stanowiska organu wspotdzialajacego przez wnioskodawce. Ustawa
nie rozstrzyga, na jakim etapie postegpowania nalezy zasiegnac stanowiska
organu wspotdziatajacego. Sformutowanie ,,udzielenie koncesji (...) wy-
maga (...)” przesadza jednak, ze skoro organ wspotdziatajacy wypowiada
sie¢ w przedmiocie udzielenia koncesji, to elementem wystapienia o zajgcie
stanowiska powinien by¢ projekt decyzji w sprawie jej udzielenia. Inaczej
moéwigc wspomniane wspoldziatanie bytoby finalnym etapem postepowania
wyjasniajacego. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na btedng praktyke
polegajaca na tym, ze do wystapienia o uzgodnienie badz opini¢ dolacza sie
wylacznie wniosek koncesyjny (a nie projekt koncesji),

— organ wspotdziatajacy zajmuje stanowisko w terminie 14 dni, pod rygo-
rem domniemania zgody; uwaza si¢ ze termin ten jest zachowany, jezeli
organ wspoéldzialajacy przed jego uptywem dorgczyt postanowienie w tej
sprawie lub dokonat jego wysylki (art. 9 pr.g.g.). Termin ten nie moze zo-
sta¢ przedtuzony. Wspomniany przepis ma bowiem charakter szczegolny
w stosunku do wymagan kodeksu postepowania administracyjnego do-

5 Wszystkie powotane wyroki wojewodzkich sadow administracyjnych sa prawomocne.
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tyczacych skutkéow uchybienia wymaganiom dotyczacym termindéw zata-

twiania spraw,

— forma wyrazenia stanowiska organu wspoldziatajacego jest postanowienie
podjete (w razie potrzeby) po przeprowadzeniu niezbgednego postepowania
wyjasniajacego; podlega ono kontroli instancyjnej i sadowoadministracyjnej
(art. 106 §4—S5 k.p.a.).

Sporng kwestia moze natomiast by¢ odpowiedz na pytanie, czy niezbed-
ng przestanka konces;ji jest tylko ostateczne postanowienie organu wspdtdzia-
fajacego, czy tez — skoro w $wietle art. 143 k.p.a. wniesienie zazalenia nie
wstrzymuje wykonania postanowienia — brak cechy ostatecznosci nie stano-
wi przeszkody do uzyskania koncesji. Zdaniem NSA wydanie decyzji przed
rozpoznaniem zazalenia w przedmiocie zajecia stanowiska, o ktorym mowa
w art. 106 § 5 k.p.a., narusza art. 106 § 1 k.p.a. (uchwata 7 Sedziow z dnia 9 li-
stopada 1998 r., OPS 8/98). Inaczej mowiac, zdaniem NSA oparcie koncesji na
nieostatecznym postanowieniu w przedmiocie jej uzgodnienia narusza prawo.
Ocena ta w pelni koresponduje z funkcja wspomnianego ,,uzgodnienia” rozu-
mianego jako uzaleznienie koncesji od zgody innego organu. W najnowszym
komentarzu do art. 106 k.p.a. (B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz. Wyd. 16, Legalis/el 2019) stanowisko wypowie-
dziane we wspomnianej uchwale oceniono jako ,,doniosty procesowo poglad”.
Odmiennie przyjmuja Cz. Martysz (Komentarz do art. 106 Kodeksu postegpowa-
nia administracyjnego. LEX/el 2010, teza 11) oraz G. Laszczyca (Komentarz do
Kodeksu postepowania administracyjnego. LEX/el 2010, teza 2).

Organ koncesyjny nie jest natomiast strong postepowania (ani podmiotem na
prawach strony) w przedmiocie takiego wspotdzialania, a zwlaszcza nie moze
inicjowac postepowan zmierzajacych do wyeliminowania tych postanowien pod-
jetych w ramach wspodldziatania, ktére w jego ocenie sg niezgodne z prawem.
Gdyby natomiast strong postgpowania koncesyjnego bylaby gmina (np. z tytutu
prawa wilasnos$ci nieruchomosci objetej projektowanym obszarem goérniczym),
jej organ wykonawczy podlegatby wyltaczeniu w omawianym wspoéldziataniu
(art. 24 k.p.a.).

Nie mozna wykluczy¢, ze organ koncesyjny bedzie jednoczes$nie organem,
wspotdecydujacym, co mozna dostrzec na przyktadzie prezydenta miasta na
prawach powiatu. Jest on organem o poszerzonych kompetencjach, przystuguja-
cych zaréwno staroscie, jak i organowi wykonawczemu gminy. W konsekwencji
obowiazek wspotdziatania przewidzianego w art. 23 ust. 2—2a staje si¢ wOw-
czas bezprzedmiotowy (zob. wyroki NSA: z dnia 25 maja 2005 r., OSK 1660/04;
z dnia 4 pazdziernika 2007 nr., II OSK 997/07; z dnia 16 pazdziernika 2007 r.,
IT OSK 1401/06)°. Nie zwalnia to jednak takiego organu koncesyjnego od prze-

¢ Co prawda przedmiotem tych wyrokow nie byly sprawy regulowane komentowana usta-
w3, jednak stan prawny stanowigcy podstawe ich wydania oparty byl takich samych schematach.
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prowadzenia postgpowania wyjasniajacego w zakresie przestanek przewidzia-
nych w art. 7 pr.g.g. oraz udokumentowania jego wynikow w aktach sprawy.

Zakres oraz sposob wspomnianego wspoldziatania zalezg od rodzaju zamie-
rzonej dziatalno$ci i miejsca jej wykonywania. Szczegoty zastuguja niestety na
oceng krytyczna, a praktyka ich stosowania z wielu przyczyn niekiedy przybie-
ra charakter wrecz patologiczny, czego dowodem jest tres¢ stanowisk niektorych
organow wspotdziatajacych. Nie do rzadkosci naleza sytuacje, w ktorych pomi-
mo wystgpienia o ,,uzgodnienie” organ wspotdziatajacy przedstawia tylko ,,opi-
ni¢” (badz odwrotnie), nadaje swemu stanowisku forme zwyklego pisma (a nie
postanowienia zawierajgcego uzasadnienie i pouczenie o terminie oraz trybie
zaskarzenia), uzgadnia ,,warunkowo” (w tym zadajac spetnienia wymagan, kto-
re wynikajg z powszechnie obowigzujacych przepiséw czy tez sa catkowicie
niezgodne z prawem), zawiadamia, ze nie zajmie stanowiska lub tez kieruje si¢
przestankami catkowicie pozaprawnymi.

Problem ustalenia organéw administracji wlasciwych w zakresie takiego
wspotdziatania nie budzi wigkszych watpliwosci. Zostaty one bowiem (czasami
posrednio) wskazane przez ustawg. Niektore problemy wymagajg jednak rozwi-
nigcia. Dotyczy to zwlaszcza prawa wodnego. W jego rozumieniu ,,gruntami po-
krytymi wodami” sg ,,grunty tworzace dna i brzegi ciekow wodnych, jezior oraz
innych naturalnych zbiornikow wodnych w granicach linii brzegu, a takze grun-
ty wchodzace w sktad sztucznych zbiornikéw wodnych, stopni wodnych oraz
jezior podpigtrzonych, bedgce gruntami pokrytymi wodami powierzchniowymi
przed wykonaniem urzadzen pigtrzacych” (art. 10 pkt 16). Wedle art. 169 ust. 2
tej ustawy ,,na mapach zagrozenia powodziowego przedstawia si¢ w szczegolno-
sci: 1) obszary, na ktérych prawdopodobienstwo wystgpienia powodzi jest niskie
i wynosi 0,2% lub na ktoérych istnieje prawdopodobienstwo wystgpienia zdarze-
nia ekstremalnego’; 2) obszary szczegdlnego zagrozenia powodzia®; 3) obszary
obejmujace tereny narazone na zalanie w przypadku uszkodzenia lub zniszcze-
nia: a) watu przeciwpowodziowego, b) watu przeciwsztormowego, ¢) budowli
pigtrzacej”. Powstaje natomiast pytanie, czy uzyte w art. 23 ust. 1 pkt 2 pr.g.g.
okreslenie ,,obszaréw, o ktorych mowa w art. 169 ust. 2” prwodn. oznacza, ze
chodzi tylko o takie obszary w ten sposéb okreslone na mapach zagrozenia
powodziowego zatwierdzonych przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska

" Pojecie to nie doczekato si¢ definicji ustawowe;.

8 Wedle art. 16 pkt 34 obszarami szczegdlnego zagrozenia powodzig sa: a) obszary, na kto-
rych prawdopodobienstwo wystapienia powodzi jest Srednie i wynosi 1%, b) obszary, na ktorych
prawdopodobienistwo wystapienia powodzi jest wysokie i wynosi 10%, c¢) obszary migdzy linig
brzegu a watem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim brzegiem, w ktory wbudowano
wat przeciwpowodziowy, a takze wyspy i przymuliska powstate w sposob naturalny na grun-
tach pokrytych wodami powierzchniowymi, stanowiace dziatki ewidencyjne, d) pas techniczny
(w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej).
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i umieszczonych na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej obstu-
gujacego urzad tegoz organu administracji (art. 171 pr.wodn.), czy tez istnienie
wspomnianych map nie ma znaczenia. Potrzeba pewnos$ci prawa przemawia za
pierwszym z tych rozwigzan. W praktyce ustalenie szczegétdéw moze natomiast
nastrecza¢ sporo trudnosci. Srodkiem pozwalajacym na ich przezwyciezenie
moze by¢ wspotdziatanie organéw koncesyjnych z organami wlasciwymi w za-
kresie gospodarki wodnej, ,,w zakresie niezb¢dnym do dokladnego wyjasnienia
stanu faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli oraz sprawnos$¢ postepowania, przy pomocy $rod-
kéw adekwatnych do charakteru, okolicznos$ci i stopnia ztozonos$ci sprawy” (art.
7b k.p.a.). Istota takiego wspoldziatania polega na uzyskaniu informacji od inne-
go (w danej sprawie — wlasciwego w zakresie gospodarki wodnej) organu badz
zasiggnigciu jego opinii. Jego stanowisko przybiera posta¢ zwyktego pisma, nie-
podlegajacego rygorom art. 106 k.p.a., a przede wszystkim nie ma charakteru
wigzacego. W istocie stanowi ono $rodek pozwalajacy na wszechstronne wyja-
$nienie wszystkich istotnych okolicznosci sprawy (art. 7 1 77 k.p.a.). Utrzymy-
wanie wod jest obowiazkiem ich wilascicieli (art. 226, art. 231 prwodn.). Nakaz
»uzgodnienia z organem odpowiedzialnym za utrzymanie wod” ma racje bytu
tylko wowczas, gdy jest nim wlasciwy organ Wod Polskich (zob. art. 240 ust. 4
pkt 8 prwodn.). Organy Wod Polskich sa wlasciwe rowniez w odniesieniu do
pozwolen wodnoprawnych (art. 397 pr.wodn.).

Roznica pomigdzy ,,0pinig” oraz ,;uzgodnieniem” polega na tym, Ze to ostat-
nie w istocie jest wyrazem zgody organu uzgadniajacego. Inaczej moéwigc, na-
kaz ,,uzgodnienia koncesji” oznacza, ze organ koncesyjny moze ja udzieli¢ tylko
za zgoda (nickiedy domniemang, zob. art. 9 pr.g.g.) organu uzgadniajacego. Od-
mowa uzgodnienia, czasami blednie nazywana ,,uzgodnieniem negatywnym”,
wyklucza wydanie koncesji (wyrok WSA z dnia 9 czerwca 2006 r., VI SA/Wa
839/06). Zwrot ,,wymaga uzgodnienia” wyklucza tez mozliwo$¢ ,,uzgodnienia
warunkowego” (odmiennie, jak si¢ wydaje nietrafnie, przyjeto w wyroku WSA
z dnia 24 kwietnia 2007 r., VI SA/Wa 178/07). Czym innym jest natomiast
,»opinia” organu wspotdziatajacego. W istocie stanowi ona wyraz niewigzacego
stanowiska takiego organu. Nie ma zatem przeszkod do podjecia decyzji konce-
syjnej niezgodnej z opinig organu wspotdziatajacego.

Znacznie trudniej jest natomiast odpowiedzie¢ na pytanie, czym powinien
kierowac si¢ organ wspotdzialajacy (opiniujacy, uzgadniajacy). Przede wszyst-
kim dyrektywy wynikajace z art. 7 Konstytucji oraz 6 k.p.a. wykluczajg (nie-
stety w praktyce nierzadka) dowolnos¢ w okreslaniu przestanek, jakimi winien
kierowa¢ si¢ organ wspotdziatajacy. Ustawodawca nie wykazal natomiast za-
interesowania ich doprecyzowaniem. Powstaje rowniez watpliwos¢, czy zakres
wspomnianego wspotdzialania nie zostat okreslony zbyt szeroko.

Jedna z kluczowych wskazowek w tej mierze zdaje si¢ wynikac z art. 7 pr.g.g.,
wedle ktorego podejmowanie i wykonywanie dzialalnosci okreslonej ustawa jest
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dozwolone tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona przeznaczenia nieruchomo-
$ci okre$lonego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego oraz
w odrgbnych przepisach (ust. 1). W przypadku braku miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego podejmowanie i wykonywanie dziatalno$ci okre-
slonej ustawa jest dopuszczalne tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona sposobu
wykorzystywania nieruchomosci ustalonego w studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego gminy’ oraz w odrgbnych przepisach
(ust. 2). Co do szczegotow zob. komentarz do art. 7 pr.g.g.

Warto réwniez zwroci¢ uwageg, ze przestanki okreslone w art. 7 pr.g.g.
roznig si¢ od przewidzianych dotychczasowym stanem prawnym. Pod rzadem
art. 16 ust. 5 pr.g.g. 1994'° (a przynajmniej w koncowym okresie jego obowig-
zywania) podstawa uzgodnienia koncesji dokonywanego z organem wykonaw-
czym gminy byl miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, a w razie
jego braku — wspomniane studium. Zaktadano, ze do uzgodnienia moze dojs$¢
tylko w razie zgodnosci zamierzonej dziatalnosci ze wspomnianymi dokumen-
tami. Oparte na tym stanie prawnym orzecznictwo sagdow administracyjnych
wypracowalo poglad, ze jako jedyne kryterium uzgodnienia udzielenia kon-
cesji na dziatalno$¢ polegajaca na wydobywaniu kopalin ze zt6z czyni ona
zgodno$¢ zamierzenia koncesyjnego z ustaleniami miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, jezeli jest uchwalony, lub z ustaleniami studium.
Przewidziane kryteria nalezy stosowa¢ w sposéb Scisty. Niedopuszczalne jest
stosowanie innych kryteriow, niz te, ktore sa przewidziane w ustawie, w szcze-
g6lnosci odpowiedniego stosowania przepis6w ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Prawo geologiczne i gornicze jest jedynym aktem
normatywnym regulujacym zasady wykonywania okreslonej tam dzialalnosci
(wyroki: NSA z dnia 7 pazdziernika 2010 r., II GSK 703/10; WSA z dnia 27 lu-
tego 2008 r., I SA/Rz 865/07). Co do zasady" oceny te nadal zachowujg ak-
tualno$¢. Postanowienie o odmowie uzgodnienia koncesji, ktore nie odnosi si¢
do tresci planu miejscowego, a w razie jego braku do studium, narusza prawo
i nie moze funkcjonowac¢ w obrocie prawnym (wyrok WSA z dnia 30 sierpnia
2013 r., II SA/Rz 486/13).

Stosownie do art. 23 ust. 2 pkt 2a pr.g.g. kryterium uzgodnienia konce-
sji (na wydobywanie kopalin ze z16z, podziemne bezzbiornikowe magazy-
nowanie substancji, podziemne sktadowanie odpadow, podziemne skladowa-
nia dwutlenku wegla) czy tez wydanie tzw. decyzji inwestycyjnej (art. 49z

° Dalej powotywane jako ,,studium”.

10 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze, Dz.U. 2005, nr 228,
poz. 1947 ze zm.

' Z zastrzezeniem, ze obecnie ustawa nie wymaga ,,zgodnosci” zamierzonej dziatalno$ci
ze wspomnianymi dokumentami planistycznymi. Wystarczy, by zamierzona dziatalno$¢ nie
naruszata okreslonego nimi przeznaczenia badz (w razie braku planu miejscowego) sposobu
wykorzystywania nieruchomosci.
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ust. 1 pr.g.g.) dokonywane z organem wykonawczym gminy ma by¢ nienaru-
szanie zamierzong dziatalno$cig ,,przeznaczenia lub sposobu korzystania z nie-
ruchomosci okreslonego w sposob przewidziany w art. 7”. Inaczej mowiac,
oznacza to, ze przestanki wspomnianego uzgodnienia okresla art. 7 pr.g.g.
Szczegdly zaleza natomiast od rodzaju zamierzonej dziatalno$ci oraz miej-
sca jej wykonywania. O ile ma ona odbywa¢ si¢ w granicach przestrzennych
nieruchomosci gruntowej pojmowanej jako powierzchniowa warstwa skorupy
ziemskiej (art. 46 w zw. z art. 143 k.c.), wowczas przestanka uzgodnienia
(a w istocie podjecia decyzji koncesyjnej) bedzie odpowiedz na pytanie, czy
zamierzona dziatalno$¢ narusza ustalone planem miejscowym przeznaczenie
badz (jezeli nie ma planu miejscowego), ustalony przez studium sposob wyko-
rzystywania nieruchomosci gruntowe;j. Jezeli np. przedmiotem koncesji miato-
by by¢ wydobywanie kopaliny metoda odkrywkowa, do uzgodnienia mogtoby
dojs¢ tylko wowcezas, gdyby zamierzona dziatalno$¢ nie naruszata ustalonego
przeznaczenia badz sposobu wykorzystywania nieruchomosci. Jest bowiem
oczywiste, ze odkrywkowe wydobywanie kopalin w zasadzie wyklucza inne
sposoby wykorzystywania obj¢tych nim nieruchomosci. Inaczej problem ten
moze wyglada¢ w odniesieniu do dziatalno$ci prowadzonej poza granicami
przestrzennymi nieruchomosci (podziemne wydobywanie kopalin, podziem-
ne magazynowanie badz skladowanie itd.). Istnieje wowczas mozliwos$¢ po-
godzenia przeznaczenia nieruchomosci (badz sposobu wykorzystywania jej)
z wydobywaniem kopalin. Inaczej mowigc, rolne, le$sne, budowlane (itd.) prze-
znaczenie nieruchomosci badz wspomniany sposdb wykorzystywania jej nie
mogg stanowi¢ przestanki negatywnego stanowiska organu wspoldziatajacego
(zwlaszcza uzgadniajacego) w przypadku dziatalno$ci wykonywanej poza gra-
nicami przestrzennymi nieruchomosci (jak np. w razie wydobywania kopalin
metoda podziemna).

Stanowisko organu wykonawczego gminy uzgadniajacego koncesj¢ przede
wszystkim determinowane jest przez miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego (bedacy aktem prawa miejscowego) badz ,,odrgbne przepisy”. Tymi
ostatnimi beda ustawy lub podjete na ich podstawie rozstrzygnigcia o charak-
terze generalnym, ktore bezposrednio okreslaja przeznaczenie nieruchomosci
lub dozwolony (zabroniony) sposéb ich wykorzystywania. Przyktadami moze
by¢ (bezposrednio przewidziany przepisem prawa) rezim ochronny gruntow
rolnych i lesnych'?, stanowigcy konsekwencj¢ ustanowienia niektorych obszaro-
wych form ochrony przyrody, obowiazujacy w obrebie niektorych form ochrony
wod itd. Zdaniem WSA przepisami odrgbnymi w rozumieniu art. 7 pr.g.g. nie
sa indywidualne akty administracyjne (wyrok z dnia 27 grudnia 2013 r., III SA/
Lu 612/13). Sprawe komplikuja natomiast liczne ustawy okreslajace ,,szczegolne

12 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych. Dz.U. 2017, poz. 1161.
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zasady” realizacji niektorych przedsigwzig¢". Podejmowane na ich podstawie
decyzje, okreslajac przeznaczenie terenu (w istocie nieruchomosci gruntowych)
w sposob pozwalajacy na realizacje objetych nimi przedsiewzie¢, zapadaja
z wylaczeniem systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Problem réwniez w tym, ze sporzadzenie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego nie ma charakteru obowigzkowego. O ile takowego
planu nie sporzadzono, przestanka uzgodnienia koncesji ma by¢ sposob wy-
korzystywania nieruchomos$ci ustalony przez studium oraz odrgbne przepisy
(art. 7 pr.g.g.). W istocie wymagania te wyznaczajg przestanki, jakimi winny kie-
rowa¢ si¢ organy wykonawcze gmin uczestniczace w procedurach koncesyjnych.
Rozwigzanie zaktadajace, ze przestanke uzgodnienia (opinii) stanowi przede
wszystkim miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, systemowo ko-
responduje z prawnym charakterem tego ostatniego; bezspornie jest on aktem
prawa miejscowego. Podobnie problem ten nalezy postrzega¢ w odniesieniu do
»przepisow odrebnych”. Strukturalnie wadliwa (a nawet szkodliwa) jest nato-
miast konstrukcja zaktadajaca, ze w razie braku planu miejscowego oraz ,,prze-
pisow odrebnych” uzgodnienie (przedstawienie opinii) nastepuje na podstawie
kryterium ,,sposobu wykorzystywania nieruchomosci ustalonego w studium”.
To ostatnie bezspornie nie ma charakteru normatywnego, a w dodatku nie pod-
lega promulgacji. Problem réwniez w tym, ze nierzadko plany miejscowe oraz
studia ignoruja ustawowe wymagania zwigzane z gospodarka ztozami kopalin
(zob. art. 72 pr.o.§., art. 98 pr.g.g.), z oczywista szkoda dla interesu publicznego.
Rozstrzygniecie w przedmiocie omawianego uzgodnienia lub opinii wyma-
ga dokonania wyktadni przede wszystkim planu miejscowego, a w razie jego
braku — studium. Nieporozumieniem jest jednak ocena, ze ,,organy gminy sg
najbardziej wlasciwe w zakresie wykladni ich przepisow™*, czyli zawartych
w planach miejscowych i zapewne w studiach (chociaz te ostatnie nie maja
charakteru normatywnego). Wyktadni prawa miejscowego dokonuje ten, kto je
stosuje, w tym np. samorzadowe kolegium odwotawcze, starosta (np. orzeka-
jac w przedmiocie pozwolenia na budowe), sady (administracyjne, powszechne)
oraz inne organy. Podobnie nalezy przyja¢ w odniesieniu do wyktadni studium.

13 Jak np. ustawy:
7z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegbélnych zasadach przygotowania i realizacji inwesty-
cji w zakresie drog krajowych. Dz.U. 2018, poz. 1474 ze zm.,
 z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesytlowych. Dz.U. 2020, poz. 191 ze zm.,
* 7z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew
Wislany z Zatoka Gdanska. Dz.U. 2019, poz. 1073 ze zm.,
* 7z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sekto-
rze naftowym. Dz.U. 2019, poz. 630 ze zm.
4 Zob. J. MURZYDLO: Znaczenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
w Swietle zmian wprowadzonych art. 7 ustawy z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze.
,,Finanse Komunalne” 2013, nr 3, s. 54.
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Problem jednak w tym, ze wiele wspomnianych dokumentoéw planistycznych
operuje wyjatkowo nieprecyzyjna terminologia, zawiera wewngtrzne sprzecz-
nosci i nie spelnia wymagan ustawowych'>.

Nawet czasowa utrata pierwotnego charakteru gruntu musi by¢ kwalifiko-
wania jako dziatalno$¢ sprzeczna ze studium, zwlaszcza jezeli na danym obsza-
rze dojdzie do zmiany warunkow wodno-glebowych, gdyz na terenie objetym
inwestycja powstanie zbiornik wodny, ktorego do tej pory nie bylo i ktorego
nie przewiduje studium (wyrok WSA z dnia 10 lutego 2010 r., II SA/Bd 56/10).
Trafnie przyjeto tez, ze zasadnos¢ rozwigzan planu miejscowego nie moze by¢
przedmiotem oceny w postepowaniu prowadzonym przez organy administracji
w sprawie uzgodnienia koncesji na wydobywanie kopaliny. W ramach niniej-
szego postepowania nie moze by¢ dokonana ocena prawidlowosci postepowa-
nia organéw gminy w ramach procedury uchwalania miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego (wyrok WSA z dnia 5 maja 2010 r., III SA/kd
100/10). Oceny te wypowiedziano wprawdzie pod rzagdem poprzedniego stanu
prawnego, jednak nadal zachowuja swa aktualno$¢.

Brak podstaw do uzgodnienia koncesji na wydobywanie kopaliny ze ztoza
znajdujacego si¢ w strefie gospodarki rolnej na gruntach o wysokiej jakosci pro-
dukcyjnej, ktore sa chronione przed zmiang uzytkowania (wyrok WSA z dnia
4 grudnia 2013 r., III SA/Kr 286/13). Jezeli ze studium wynika, ze ztoze kopali-
ny potozone jest na obszarze rolniczej przestrzeni produkcyjnej przeznaczonym
do rozwoju intensywnego rolnictwa, uzgodnienie koncesji na wydobywanie ko-
paliny nie jest mozliwe (wyrok NSA z dnia 21 wrze$nia 2018 r., II GSK 515/18).

Praktyka nie zawsze dostrzega zmiany stanu prawnego zaistniate w wyniku
wejscia w zycie komentowanej ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Przyktadem
moze by¢ wyrok WSA z dnia 11 marca 2014 r. (IT SA/Bd 1590/13)'. Przyjeto
w nim, ze jako jedyne kryterium uzgodnienia udzielenia koncesji na dziatal-
no$¢ polegajaca na wydobywaniu kopalin ze zt6z pr.g.g. 1994 czyni zgodnos¢
zamierzenia koncesyjnego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (jezeli zostal uchwalony) lub z ustaleniami studium. Poglad
ten zachowuje aktualno$¢ na gruncie ustawy z 2011 r., pomimo réznic redak-
cyjnych przepisu art. 23 ust. 2 pkt 2 pr.g.g. poprzednio obowigzujacej ustawy
i art. 7 ust. 27 ich tre$¢ jest bowiem zblizona. Postgpowanie w przedmiocie
uzgodnienia koncesji w trybie art. 23 ust. 2a pkt 1 w zwigzku z art. 7 ust. 1
iust. 2 pr.g.g. ogranicza si¢ do badania zgodnosci dziatalnosci objetej projektem
koncesji z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Dziatalno$§¢

15 Zob. A. LIPINSKI: Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako zZrodlo prawa.
,Prawne Problemy Gornictwa i Ochrony Srodowiska” 2017, nr 1, s. 34 i nast.

¢ Podobnie przyjeto w wyroku WSA z dnia 4 grudnia 2013 r., IIT SA/Kr 286/13.

7 Przywotanie art. 23 ust. 2 pkt 2 jako przepisu ,,poprzednio obowiazujacej ustawy” (czyli
pr.g.g. 1994) jest oczywistym bledem, bezspornie bowiem jest to przepis aktualnie obowiazuja-
cy. Pod rzadem pr.g.g. 1994 przestanki wspomnianego uzgodnienia okreslat art. 16 ust. 5.
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niespetniajaca powyzszego kryterium nie bedzie mogla by¢ uzgodniona. Podob-
ne stanowisko zajat WSA w wyroku z dnia 2 pazdziernika 2014 r. (II SA/OIl
845/14), przyjmujac, ze w razie braku planu miejscowego kluczowym kryterium
uzgodnienia udzielenia koncesji na wydobywanie kopalin jest zgodno$¢ zamie-
rzenia koncesyjnego z ustaleniami studium, co wymaga analizy poréwnawcze;j.
W wyroku z dnia 30 sierpnia 2017 r. (III SA/GI 599/17) WSA przyjat, ze prze-
widziane w planie zagospodarowania przestrzennego kryteria nalezy stosowac
W sposob Scisty. Przedstawione wyzej oceny tylko czg$ciowo sg trafne, co naj-
fatwiej dostrzec, porownujac dotychczasowy i obecny stan prawny.

Zdaniem NSA ,,uprawnienie organu gminy do uzgodnienia udzielenia kon-
cesji na wydobycie kopalin (art. 23 ust. 2a pr.g.g) w zakresie stwierdzenia
nienaruszalnos$ci przez eksploatacje przeznaczenia nieruchomos$ci okreslonego
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (art. 7 pr.g.g.) nie daje
podstaw do okreslania wymogow eksploatacji ztoza w planie miejscowym. To
organ koncesyjny, a nie gmina, ma zbada¢ w oparciu o art. 7 ust. 1 pr.g.g., czy
warunki eksploatacji ztoza beda zgodne z planem miejscowym i udzieli¢ lub od-
moéwic koncesji. Organ gminy dokonuje oceny zgodnosci warunkéw planowanej
eksploatacji z planem, ale nie wyznacza wymogow dla takiej eksploatacji” (wy-
rok z dnia 1 marca 2017 r., II OSK 2832/16).

W niektorych sytuacjach (art. 23 ust. 2) niezbedna przestanke uzyskania
koncesji stanowi opinia organu wykonawczego gminy. Skoro podjecie dziatal-
nosci wymaga koncesji (np. na poszukiwanie lub rozpoznawanie z16z kopalin
wymienionych w art. 10 ust. 1), to w konsekwencji wspomniany organ row-
niez powinien kierowac si¢ kryteriami wynikajacymi z art. 7 pr.g.g. Co prawda
wspomniany art. 23 ust. 2 nie odsyta do art. 7 komentowanej ustawy, niemnie;j
jednak przedstawiony wyzej wniosek znajduje swe uzasadnienie w wyktadni
funkcjonalnej. W konsekwencji oceny w przedmiocie przestanek wspomnianej
opinii, wypowiadane pod rzadem dotychczasowego stanu prawnego, utracily
swa aktualnos¢. Przyktadem moze by¢ wyrok WSA z dnia 15 czerwca 2007 r.
(VI SA 1509/06) gdzie przyjeto, ze skoro w przedmiocie wniosku o udzielenie
koncesji na poszukiwanie i rozpoznanie zloza ustawodawca daje mozliwos¢ or-
ganowi opiniujgcemu wyrazenia tejze opinii bez konkretnych ustawowych wy-
mogow, jakimi ma si¢ kierowac, oznacza to, ze kierunek ten w szczegoélnosci
wytyczajg zadania ustawowe organu opiniujgcego w zakresie praw i obowigz-
kow w sprawach istotnych dla spotecznosci lokalne;.

Brak natomiast wyraznej odpowiedzi na pytanie, czym powinny kierowaé
si¢ pozostate organy wspotdziatajace, jak np. minister wlasciwy do spraw go-
spodarki ztozami kopalin, do zadan ktérego nalezy uzgadnianie koncesji na
wydobywanie wigkszosci kopalin objetych wlasnoscig gornicza oraz na pod-
ziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji (art. 23 ust. 1 pkt 2 pr.g.g.).
W obecnym stanie prawnym dziat administracji rzadowej ,,gospodarka ztozami
kopalin” obejmuje sprawy:
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1) prowadzenia, w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw srodowiska,
racjonalnej gospodarki ztozami weglowodorow, wegla brunatnego, wegla ka-
miennego, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, soli potasowo-
-magnezowej, w obszarze objetym wydobyciem,

2) uzgadniania koncesji na wydobywanie udzielanych przez ministra wiasci-
wego do spraw $rodowiska w zakresie kopalin objetych wlasnoscig gornicza
Skarbu Panstwa,

3) wspotpracy w nadzorze nad wydobywaniem kopalin, o ktorych mowa w pkt 1,

4) kwalifikacji w zakresie gornictwa (art. 11a ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowe;j'®).

Zadania te wykonuje Minister Aktywow Panstwowych (rozporzadzenie Pre-
zesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2019 r.)”. Analiza spraw objetych
wspomnianym dzialem nie daje jednak odpowiedzi, jakimi przestankami na-
lezy kierowaé si¢, dokonujac wspomnianego uzgodnienia. Mozna wprawdzie
broni¢ zapatrywania, ze przestanka uzgodnienia ma by¢ zgodnos$¢ zamierzonej
koncesji z zasadg racjonalnej gospodarki ztozami kopalin, tyle ze wspomniany
art. 1la pkt 1 dotyczy wylacznie niektorych zt6z objetych wiasnoscig gorni-
czg. Z kolei nakaz racjonalnej gospodarki ztozem dotyczy wszystkich zt6z, bez
wzgledu na rodzaj kopaliny (art. 125 i 126 pr.o.§. w zw. z art. 29 ust. 1 pr.g.g).
Sprawy gospodarki ztozami kopalin nie obejmujg natomiast problematyki pod-
ziemnego bezzbiornikowego magazynowania substancji (ktére zaliczane sg do
dzialu energia, objetego zadaniami Ministra Aktywow Panstwowych) oraz pod-
ziemnego skladowania dwutlenku wegla, aczkolwiek koncesje na wspomniang
dzialalno$¢ takze wymagajg uzgodnienia z ministrem wlasciwym do spraw go-
spodarki ztozami kopalin.

Zblizone watpliwosci dotycza przestanek, ktérymi majg kierowac si¢ pozo-
stale (pozagminne) organy orzekajace w sprawach uzgodnien badz opinii wy-
mienionych w art. 23 pr.g.g. Co prawda niekiedy wynikaja one z komentowanej
ustawy (jak np. w odniesieniu do opinii Prezesa Wyzszego Urzedu Gorniczego,
art. 23 ust. 1 pkt la) badz przepisow ksztalttujacych wiasciwos$¢ rzeczowa or-
ganow wspoltdziatajacych, tyle ze ogoélnikowos¢ uzytych tam okreslen czasem
moze prowadzi¢ do uznaniowosci.

Koncesja starosty wymaga opinii z marszatkiem wojewodztwa (art. 23
ust. 3 pr.g.g.). Zdaniem M. Piatkowskiej rozwigzanie to ,,powinno stuzy¢ przede
wszystkim przeptywowi informacji pomigdzy organami administracji geolo-
gicznej, ktorej wlasciwos¢ w stosunku do czesci kopalin ustalono w sposob
umowny (obszar do 2 ha, wydobycie do 20 000 m?), co rodzi ryzyko naruszenia
wlasciwos$ci lub udzielenia koncesji w obszarze, na ktérym innemu podmioto-
wi udzielono juz koncesji. Dodatkowo marszatek wojewodztwa, w przypadku

18 Dz.U. 2019, poz. 945 ze zm.
¥ Dz.U. 2019, poz. 2256.



Komentarz do art. 22—23 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze 57

dostrzezenia nieprawidlowosci w projekcie koncesji starosty, moze je wskazaé
w trakcie opiniowania, dzigki czemu w wielu przypadkach dochodzi do ksztat-
towania si¢ jednolitej wyktadni lub praktyki w ramach wojewodztwa”*. Trafna
jest ocena, ze wspomniana opinia ma na celu zapobiezenie udzielenia konces;ji
starosty w odniesieniu do nieruchomosci objetej juz koncesja marszatka woje-
wodztwa. Zapewne dotyczyloby to réwniez postgpowania koncesyjnego pro-
wadzonego przez ten ostatni organ. Idac tym tokiem rozumowania, nalezaloby
jednak przewidzie¢ opini¢ starosty w postgpowaniu koncesyjnym prowadzonym
przez marszatka wojewodztwa. Zwroci¢ natomiast nalezy uwagg, ze wlasciwos¢
(kompetencja) organdow koncesyjnych ustalona jest ustawowo, a nie umownie.
Nie sposob zgodzi¢ si¢ tez z oceng zakladajaca, ze funkcja opinii marszatka
wojewodztwa jest wytkniecie ewentualnych nieprawidtowosci, jakich moglby
dopuscic¢ si¢ starosta (w toku postgpowania koncesyjnego). Rzecz jasna, nie ma
przeszkod, by marszatek zwrdcit uwage staroscie na dostrzezone uchybienia,
jednak podstawy takiego dzialania nie mozna upatrywaé w art. 23 ust. 3 pr.g.g.,
lecz we wspomnianym juz art. 7b k.p.a. Trudno$¢ polega natomiast na tym,
ze uzyty w tym ostatnim zwrot ,,wspotdziatanie” nie dotyczy czynnosci po-
dejmowanych w trybie art. 106 k.p.a. Rozwigzanie przewidziane w art. 23
ust. 3 pr.g.g. nie daje tez odpowiedzi na pytanie, jak postapi¢, jezeli dwodch
wnioskodawcow w odniesieniu do czg¢$ciowo tej samej przestrzeni ubiega si¢
o koncesje na wydobywanie tej samej kopaliny objetej wlasciwoscig wspomnia-
nych organéw (starosty, marszatka wojewdodztwa) i obydwa wnioski spetniaja
przewidziane wymagania. Podobne kolizje moga pojawi¢ si¢ na etapie poszuki-
wania (rozpoznawania) ztoza kopaliny, czyli w postgpowaniach zmierzajacych
do zatwierdzenia projektéw robdt geologicznych.

Problematyka przestanek stanowisk zajmowanych w omawianym wspotdzia-
laniu przez organy pozagminne stala si¢ przedmiotem rozstrzygni¢¢ sadowo-
administracyjnych. Co prawda dotycza one dawnego stanu prawnego, jednak
wypowiedziane tam poglady czesciowo nadal zachowuja swojg aktualnosc.
WSA w wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r. przyjal, ze odmowa uzgodnienia
moze nastapi¢ tylko na podstawie wskazanego wprost przepisu prawa (IV SA/
Wa 140/06), a w wyroku z dnia 9 czerwca 2006 r. (VI SA/Wa 839/06) wy-
powiedziat poglad, ze uzgodnienie koncesji z ministrem wtasciwym do spraw
gospodarki?' mieéci sie w ramach tzw. uznania administracyjnego. Nie oznacza
ono jednak wcale zezwolenia na dowolne, arbitralne rozstrzyganie przez or-
gan administracji publicznej, a takze zwolnienia go z przestrzegania ogélnych
regut procedury administracyjnej oraz wymogu wnikliwego i logicznego uza-

20 https://geoportal.pgi.gov.pl/geosam/ekspert_odpowiada/prawo_geologiczne i_gornicze3
[dostep: 31.03.2020].

2 Pod rzadem pr.g.g. 1994 koncesje na wydobywanie niektorych kopalin wymagaty uzgod-
nienia z ministrem wlasciwym do spraw gospodarki. Obecnie art. 23 ust. 1 pkt 3 pr.g.g. wymaga
uzgodnienia z ministrem wlasciwym do spraw gospodarki ztozami kopalin.
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sadnienia zajetego w sprawie stanowiska. Wobec gwarantowanej Konstytucja
swobody podejmowania dziatalnosci gospodarczej, ktéra wprawdzie podlega
pewnym ograniczeniom, ale tylko przy zaistnieniu bardzo szczegélnych prze-
stanek, ograniczanie mozliwo$ci dziatalno$ci przedsiebiorcy wymaga szczego-
fowego uzasadnienia. W wyroku z dnia 24 kwietnia 2008 r. (VI SA/Wa 178/07)
przyjeto, ze orzekajac w przedmiocie uzgodnienia minister wlasciwy do spraw
gospodarki musi dziata¢ na podstawie prawa i w jego granicach (art. 7 Kon-
stytucji, art. 6 k.p.a.) oraz kierowac si¢ przestankami wyznaczajacymi zadania
tego organu okreslone ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji
rzadowej. Przedmiotem stanowiska wspomnianego ministra ma by¢ ustalenie
zgodnos$ci zamierzonej koncesji z uwarunkowaniami wyznaczajacymi zakres
pojecia ,,sprawy gospodarki” badz innemu waznemu interesowi zwigzanemu
z tym dzialem. W istocie przestanki te nabierajg charakteru co najmniej czg-
$ciowo uznaniowego.

W praktyce uzgodnienie koncesji nalezy do jednego z trudniejszych etapow
postepowania, czego przyczyna jest przede wszystkim niejasny stan prawny,
a takze nikta $wiadomos$¢ prawna organdéw wspotdziatajgcych przy udzielaniu
koncesji. De lege ferenda nalezy zatem postulowac radykalne uproszczenie
omawianych rozwigzan, a przede wszystkim zmniejszenie liczby wymaganych
uzgodnien oraz opinii.

Skutki uchybien obowigzkom w przedmiocie omawianego wspoldziatania sa
zroéznicowane. Tak wigc podjecie decyzji bez wymaganej opinii badz dokonania
uzgodnienia skutkuje wadliwo$cig decyzji w stopniu uzasadniajagcym wzrusze-
nie jej w drodze wznowienia postgpowania (art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.). Inaczej
nalezy natomiast ocenia¢ podjecie decyzji wbrew stanowisku organu wspotdzia-
fajacego. Skoro opinia nie ma charakteru wiazacego, podj¢ta niezgodnie z nig
decyzja moze by¢ oceniona jako zgodna z prawem. Organ koncesyjny musi na-
tomiast w uzasadnieniu wykaza¢, dlaczego orzekt wbrew takiemu stanowisku.
Inny skutek pociaga za soba koncesja podjeta w razie odmowy uzgodnienia.
Ocenia si¢ ja jako wydana z razagcym naruszeniem prawa, co skutkuje jednak jej
niewaznoscia. Stosowanie tych rozwigzan podlega jednak ograniczeniom w cza-
sie (zob. art. 42 pr.g.g. oraz komentarz do tego przepisu).

Ogloszenie stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii z powodu
COVID-19 wptywa na bieg terminéw do dokonania uzgodnienia badz zaopinio-
wania koncesji. W takiej sytuacji termin ten nie rozpoczyna si¢, a rozpoczety
ulega zawieszeniu na ten okres. Inaczej moéwiac, w razie zaistnienia opisanego
wyzej stanu termin okre$lony w art. 9 pr.g.g. nie biegnie. Jezeli jednak w tym
czasie postanowienie w przedmiocie wspotdzialania zostatlo wydane, jest ono
skuteczne. W razie zagrozenia powazng szkodg dla interesu spotecznego albo ze
wzgledu na grozaca niepowetowang szkod¢ materialng organ koncesyjny moze
zada¢, by organ wspotdziatajacy w wyznaczonym mu terminie zajat stanowisko
w przedmiocie wspotdziatania, tj. odpowiednio orzekl w sprawie uzgodnienia
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badz wyrazenia opinii (art. 15zzs ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6élnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzy-
sowych??). Wypada broni¢ zapatrywania, ze w razie bezskutecznego uplywu
terminu okreslonego takim zgdaniem, zachodzi skutek przewidziany w art. 9
ust. 2 pr.g.g.
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Aleksander Lipinski
Comment on art. 22—23 of Geological and Mining Act
Summary

According to art. 22 of the GMA mining and geological licences, depending on the kind
and place of the activity, are granted by the minister in charge of the environment, the head
of the poviat or the marshal of the voivodship. The grant of the licence always must be pre-
ceded by cooperation with the authorities determined in art. 23 (like the President of National
Atomic Energy Agency, the head of the local community, authorities responsible for the water
management etc.). Depending on the kind of the licence or place of the activity, the ,,cooperating
authorities” are consulting the draft of the licence (opinion) or the draft has to be agreed with
them. Unfortunately, in most situations the premises determining results of such cooperation
are very unclear. The result of such cooperation may be controlled by the administrative court.

Key words: Geological and Mining Act, licenses, licensing authorities, co-operating authorities

AnekcaHgp JIMNMHCbKMI

KommeHTapui K cT. 22—23 K 3aKOHY
o Neonornyeckom 1 ropHom npase ot 9 utoHA 2011 r.

Pesrome
CornacHo cT. 22 ['e0noru4eckoro U TOPHOTO MpaBa, TOPHBIE U T'EOIOTHYECKHE KOHIIECCHH,

B 3aBHCHMOCTH OT THIIa M MECTa AEATEIbHOCTH, MPEIOCTABISIIOTCS MUHUCTPOM, OTBETCTBEH-
HBIM 32 OKPY’KalOIlyI0 CPeay, CTapOCTON WM MapIuajgoM BOEBOACTBA. IIpucykaeHHIO KOH-
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LIECCHl BCer/ia JOJDKHO MPEANIECTBOBATh COTPYIHUYECTBO C OpraHaMU, YKa3aHHBIMHU B CT. 23
(HampuMep, mpe3neHToM HalmoHaIbHOTO areHTCTBa MO0 aTOMHOM YHEPTHH, MECTHBIMH Opra-
HaMH BJIACTH, OpraHAMH BJIACTH, OTBETCTBEHHBIMHU 32 YIpaBJICHHUE BOJHBIMH PECypcaMu U T.n.)
B 3aBucuMOCTH OT THIIa KOHLIECCUH MJIM MECTa JESATCIbHOCTH, «B3aUMOJCHCTBYOLINE OPraHbl»
JAI0T KOHCYJIBTAIHMIO TI0 MPOEKTY KOHIECCUH (3aKJIIOYEHHE), HIIU MPOSKT JOJDKeH OBITh Coria-
coBaH ¢ HuMH. K coxalieHnio, B OOJIBIINHCTBE CUTYallMH YCIIOBHS, ONMPEAEIISIONINE PE3yIbTaThl
TaKOTO COTPYIHUYECTBA, OYEHb PACILIBIBYATHL. Pe3ynbraT cOTpyJHHYECTBA MOXKET KOHTPOJIH-
pOBaThCs aIMUHUCTPATHBHBIM CYIIOM.

KrnrwoueBsie ciopa: [eonornueckoe u TOpPHOC IIpaBO, KOHICCCHUU, KOHLUECCUOHHBIC OpraHbI,
B3aPIMO,I[eI>iCTByIOI].[He OpraHbIl

Aleksander Lipinski

Commento agli art. 22—23 della legge del 9 giugno 2011 —
Legge geologica e mineraria

Sommario

Riassunto: Ai sensi dell’art. 22 della legge polacca sulle attivita geologiche e minerarie,
a seconda del tipo e del luogo di attivita, le concessioni minerarie e geologiche sono concesse dal
ministro responsabile dell’ambiente, sindaco o maresciallo del voivodato. Il rilascio delle conces-
sioni deve essere preceduto sempre dalla collaborazione con le autorita indicate all’art. 23 (come
il Presidente dell’Agenzia Nazionale per I’Energia Atomica, le autorita delle comunita locali, le
autorita responsabili della gestione delle acque, ecc.). A seconda del tipo di concessione o del
luogo di stabilimento, le “autorita che cooperano” consultano il progetto di concessione (parere)
o il progetto deve essere concordato con loro. Purtroppo, nella maggior parte delle situazioni, la
logica dei risultati di tale cooperazione non ¢ molto chiara. Il risultato di questa cooperazione
puo essere controllato da un tribunale amministrativo.

Parole chiave: Diritto geologico e minerario, concessioni, enti concessionari, enti cooperanti



