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Cofniecie koncesji w Prawie geologicznym i gérniczym?

Streszczenie: Stosownie do art. 37 Prawa geologicznego i gérniczego jezeli przedsigbiorca:

= narusza wymagania ustawy, w szczegdlnosci dotyczgce ochrony $rodowiska lub racjonalnej gospodarki
zlozem, albo

= nie wypetnia warunkéw okreslonych w koncesji, w tym nie podejmuje okreslonej nig dziatalnosci albo trwale
zaprzestaje jej wykonywania, lub

= wykonuje roboty geologiczne z naruszeniem harmonogramu okreslonego w projekcie robét geologicznych,
lub

— nie wykonuje obowigzkéw okreslonych w art. 82 ust. 2, lub

= wykonuje obowigzki okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 82a ust. 1,

= organ koncesyjny, dziatajgc w drodze postanowienia, wzywa przedsiebiorce do usuniecia naruszen oraz
okres$la termin ich usuniecia. Organ koncesyjny moze ustali¢ sposéb usunigecia wspomnianych naruszen
(ust. 1).

W zwigzku z tym powstaje problem, bowiem projekt robét geologicznych dla dziatalnosci koncesjonowanej

(przede wszystkim dla poszukiwania i rozpoznawania ztéz objetych wlasnoscig gérnicza) jest wytacznie zatacz-

nikiem do wniosku koncesyjnego i nie podlega zatwierdzeniu w drodze decyzji.

Jezeli przedsiebiorca nie zastosowat sig do opisanego wyzej wezwania, organ koncesyjny moze, bez odszko-

dowania, cofng¢ koncesje lub w przypadku wykonywania robét geologicznych z naruszeniem harmonogramu

okreslonego w projekcie robot geologicznych — cofngé koncesje lub ograniczy¢ jej zakres. Postepowanie w tej

sprawie podlega natomiast umorzeniu, jezeli przedsigbiorca: nie naruszyt opisanych wyzej wymagan, naruszyt

je, ale z powodu sity wyzszej, lub zastosowat sie do wezwania. Do cofnigcia koncesji bez odszkodowania moze

dojs¢ takze wtedy, gdy na podstawie ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli niektérych inwestycji wydano

decyzje o stwierdzeniu niedopuszczalnosci wykonywania praw z udziatéow albo akcji przedsigbiorcy, a takim

cofnigciem przemawia interes publiczny, w szczegélnos$ci zwigzany z bezpieczenstwem panstwa lub ochrong

$rodowiska, w tym racjonalng gospodarkg ztozami kopalin (ust. 4).

Stowa kluczowe: koncesja w prawie geologicznym i gérniczym, obowigzki przedsigbiorcy, wezwanie do usuniecia na-

ruszen, cofnigcie koncesji

I Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r., Dz.U. 2016, poz. 1131 ze zm.

* Prof. dr hab. inz., Uniwersytet Slgski, Katowice; e-mail: aleksander.lipinski@us.edu.pl
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Withdrawal of the license concession in the Geological and Mining Act

Abstract: According to Article 37 of the GMA if the entrepreneur:

— violates the requirements of the Act, in particular concerning the environment protection and the rational
development of the deposit, or

= fails to comply with conditions specified in the concession, including not undertaking the foreseen activity or
permanently stops thereof, the concession authority summon it to cease the infringements, or

— performs geological operations violating the schedule defined in the geological operations plan, or

— fails to carry out the obligations referred to in Article 82 para 2, or

— performs them in a manner violating the conditions defined in the provisions issued pursuant to Article 82a.
para 1,

the license authority, by way of the decision, requests the entrepreneur that the infringements be remedied,

with indication of the relevant time limit. The license authority may also prescribe the method of remedying of

the said infringements.

The problem arises, because the geological operations plan for the licensed activity (firstly for the prospecting

and exploration of the mining property minerals) is only the appendix to the application for the geological license

and is not approved by any decision.

However, if the entrepreneur fails to perform the decision referred to in paragraph 1, the license authority may,

without indemnification: revoke the license or if the entrepreneur is found to perform the geological operations

in breach of the schedule defined in the geological operations plan - revoke the license or reduce its scope. The

license authority shall discontinue the proceedings if it finds that the entrepreneur: does not infringe upon the

requirements referred to in paragraph 1, has infringed upon the requirements referred to in paragraph 1, however

the reason for such an infringement was force majeure or has fulfilled the decision referred to in paragraph 1

(para 3).The license authority may revoke the license without indemnification if a decision has been issued

that declares exercising the rights arising from the shares of an entrepreneur impermissible, pursuant to the

provisions of the Act of 24 July 2015 on the Control of Certain Investments, if this serves the public interest, in

particular in connection with the national security or the protection of environment, with reasonable management

of mineral deposits included (para 4).

Keywords: license in Geological and Mining Act, entrepreneur obligations, summons to cease the infringements, with-

drawal of the license

1. De lege lata pojgcie koncesji nie jest jednoznaczne. Oznacza ono bowiem:

= szczegblng posta¢ umowy zawieranej przez gming (inng komunalng osobg prawna),
poddang rygorom ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty
budowlane i ustugi?, badz

= kwalifikowana decyzj¢ administracyjna, ktorej istota jest zezwolenie na wykonywa-
nie takiej dziatalnosci, ktora przez prawodawce uznana zostata za szczegdlnie donio-
sta dla panstwa. Przedmiotem artykutu jest wylacznie analiza niektorych problemow
zwigzanych z tym ostatnim znaczeniem okreslenia ,,koncesja”.

Ustalenie, ktore rodzaje dziatalnos$ci cechuja si¢ ,,szczegdlnym” charakterem, jest kwe-

stiag niezwykle cenng. O szczegélach przesadza ustawa. Zakres przedmiotowy koncesjo-
nowania wyznaczaja przepisy dotyczace podejmowania i wykonywania dzialalnosci go-
spodarczej. W obowigzujacym stanie prawnym chodzi tu o ustaw¢ z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej’. Stosownie do jej art. 46 ust. 1 koncesji wymaga

wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w zakresie:

2 Dz.U. 2016, poz. 1920.
3 Dz.U. 2016, poz. 1929 ze zm., dalej cyt. jako ,.u.s.d.g.”
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poszukiwania, rozpoznawania zt6z weglowodorow oraz kopalin stalych objetych
wlasnoscig gornicza, poszukiwania lub rozpoznawania kompleksu podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla, wydobywania kopalin ze zl6z, podziemnego bez-
zbiornikowego magazynowania substancji, podziemnego sktadowania odpadow oraz
podziemnego sktadowania dwutlenku wegla,

wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronig i amunicja oraz wyrobami
i technologia o przeznaczeniu wojskowym i policyjnym,

wytwarzania, przetwarzania, magazynowania lub przetadunku, przesylania, dystry-
bucji i obrotu paliwami i energia,

przesytania dwutlenku wegla w celu jego podziemnego sktadowania,

ochrony 0séb i mienia,

rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych, z wylaczeniem progra-
méw rozpowszechnianych wylgcznie w systemie teleinformatycznym, ktére sg roz-
prowadzane nadziemnie, satelitarnie i w sieciach kablowych,

przewozow lotniczych,

prowadzenia kasyna gry.

Szczegdtowy zakres i warunki wykonywania dziatalno$ci koncesjonowanej okreslaja
odregbne ustawy (art. 46 ust. 2). Przyktadem moze byé Prawo energetyczne?, ktére wylacza
z obowiagzku koncesjonowania np. wytwarzanie niewielkich ilosci paliw i energii. Warto
jednoczesnie zwroci¢ uwage, ze:

-

zbieg tej ostatniej ustawy z Prawem geologicznym i goérniczym prowadzi do kon-
kluzji, ze podziemne magazynowanie weglowodoréw wymaga dwoch odrebnych
koncesji’,

od 1 stycznia 1989 r., tj. przez caly czas obowigzywania zasady swobody podejmo-
wania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, wigkszos¢ rodzajow dziatalnosci
w zakresie geologii i gornictwa podlega koncesjonowaniu,

wprowadzenie koncesjonowania innych (niz przewidziane w art. 46 ust. 1 u.s.d.g.)
rodzajow dziatalnosci moze by¢ uzasadnione wylacznie bezpieczenstwem panstwa
(obywateli) albo innym waznym interesem publicznym i tylko wowczas, gdy dzia-
falnos$¢ ta nie moze by¢ wykonywana jako wolna lub jako regulowana albo wymaga-
jaca zezwolenia, a nadto wymaga zmiany u.s.d.g. (art. 46 ust. 3), co stanowi istotng
wskazowke pod adresem ustawodawcy. Ta ostatnia jest jednak niestychanie staba.
Wymagania te moga bowiem zosta¢ zmienione kazdg inng ustawa,

wymagania dotyczace koncesjonowania bezspornie stanowia wyjatek od konstytu-
cyjnej zasady swobody dziatalnosci gospodarczej (art. 20 Konstytucji).

2. Nasuwa si¢ jednak watpliwos¢. W §wietle art. 46 ust. 1 u.s.d.g. przedmiotem konce-
sji jest ,,dziatalnos¢ gospodarcza” w zakresie wyznaczonym przez hipotezg tego przepisu.
Zdefiniowana ona zostata jako ,,zarobkowa dziatalno$¢ wytwoércza, budowlana, handlowa,
ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze
dzialalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly” (art. 2 u.s.d.g.).

4 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U. 2017, poz. 220 ze zm.

5 To jest wydanych na podstawie: Prawa geologicznego i gorniczego oraz Prawa energetycznego.

143



www.czasopisma.pan.pl m www journals.pan.pl

N

Powstaje zatem pytanie, czy ,,poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z”
zawsze (ex lege) jest dziatalnoscig gospodarczg, czy jest nig tylko wowczas, gdy spetnia
kryterium ,,zorganizowania i ciggto$ci” oraz ma cel ,,zarobkowy”. Rozstrzygnigcie tej kwe-
stii ma walor nie tylko teoretyczny. Zdaniem Sadu Najwyzszego zachowanie polegajace na
niezarobkowym wydobywaniu piasku z wlasnego gruntu nie stanowi dziatalnosci gospodar-
czej wymagajacej koncesji, a zatem tak opisane zachowanie nie wypeknia znamion wykro-
czenia z art. 119 ust. 2 ustawy — Prawo geologiczne i gornicze w postaci ,,braku wymagane;j
koncesji”®, co jest ocena razaco bledna. Nie sposob bowiem zaktadaé, ze poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin, bez wzgledu na skale dziatalnosci, nie jest proce-
sem zorganizowanym i to zaréowno wowczas, gdy jest prowadzone zgodnie z prawem, jak
i nielegalnie’. Watpliwos¢ dotyczy kryterium ,,ciagtosci” oraz ,,zarobkowego charakteru”
dziatalnosci. Wydaje sig, ze pierwsze z nich oznacza trwanie danego procesu przez pewien
czas, trudno jednak odpowiedzie¢ na pytanie, jak dlugi. Rozpoznanie niewiclkiego ztoza
plytko zalegajacej kopaliny powinno by¢ wykonane w ciggu jednego dnia, podobnie jak
jego udostepnienie. Co prawda jego wydobywanie przypuszczalnie trwa nieco dluzej, ale
moze by¢ trudno przypisa¢ mu ceche ,,ciagtosci”. Dobrym przyktadem moze by¢ nielegalne
wydobycie bursztynu, kiedy to opisana wyzej dziatalno$¢ moze trwacé kilka godzin. Uwazna
lektura art. 2 u.s.d.g. prawdopodobnie uzasadni oceng, Ze poszukiwanie, rozpoznawanie
i wydobywanie kopalin zawsze ma charakter dziatalnoéci gospodarczej i nie dotyczy go
kryterium ,,zorganizowania i ciagloéci” czy tez zarobkowego charakteru. Te ostatnie kryteria
sa natomiast cecha wyr6zniajaca pozostale rodzaje dzialalno$ci gospodarczej. Jest zreszta
oczywiste, ze poszukiwanie (rozpoznawanie) zt6z kopalin zawsze jest obarczone znacznym
ryzykiem. Nie ma tez watpliwosci, ze dziatalno§¢ w zakresie geologii i gérnictwa moze by¢
niezwykle kapitatochtonna, a pewnos$¢ odzyskania poniesionych naktadow niewielka. Przy-
ktadem moze by¢ sytuacja, w ktorej poszukiwanie (rozpoznawanie) ztoza kopaliny da wy-
nik negatywny. Samo rozpoznanie ztoza nie przesadza zreszta o mozliwosci podjecia jego
wydobywania, chociazby z powodu ograniczen zwigzanych z ochrong $rodowiska. Trafnie
zreszta przyjmuje si¢, ze w postepowaniu zmierzajacym do uzyskania koncesji na poszuki-
wanie (rozpoznawanie) ztoza kopaliny nie mozna kierowac si¢ przestankami dotyczacymi
jego ewentualnego (przysztego) wydobycia®. Inaczej méwiac, oznacza to brak pewnosci
odzyskania naktadow poniesionych na odnalezienie i rozpoznanie ztoza.
3. W $wietle art. 22 ust. 1 pgg koncesji wymaga dziatalno$¢ w zakresie:
= poszukiwania lub rozpoznawania wigkszosci zt6z kopalin stanowiacych przedmiot
prawa wlasnosci gorniczej (tj. wymienionych w art. 10 ust. 1), z wylaczeniem zt6z
weglowodorow,

6 Wyrok z dnia 18 grudnia 2002 r., III KKN 397/00. Co prawda ocena ta wypowiedziana zostata pod rzadem
Prawa geologicznego i gorniczego z 1994 r., tyle ze obecnie odpowiednikiem dwczesnego art. 119 ust. 2 jest niemal
tak samo brzmiacy art. 177 pgg.

7 Co prawda oceng t¢ wypowiedziano pod rzadem dawnego stanu prawnego, tyle ze moze ona znalez¢ zasto-
sowanie réwniez obecnie.

8 Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2000 r., I S.A. 1514/00.
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poszukiwania lub rozpoznawania kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla,
wydobywania kopalin ze z16z,
poszukiwania i rozpoznawania zt6z weglowodoréw oraz wydobywania ich ze ztdz,
podziemnego bezzbiornikowego magazynowania substancji,
podziemnego sktadowania odpadow,
podziemnego sktadowania dwutlenku wegla.

Zakres ten odpowiada wyliczeniu przewidzianemu w art. 46 ust. 1 u.s.d.g. Warto nato-
miast zwroci¢ uwage, ze:

11111

= wiele wskazuje na to, iz problematyka koncesjonowania dziatalnosci w zakresie
sktadowania dwutlenku wegla w najblizszych latach bgdzie miala walor wyltacznie
teoretyczny, a w dodatku mogtaby odnosi¢ si¢ wylacznie do realizacji tzw. projektu
demonstracyjnego,

= wydobywanie niektorych kopalin w pewnym zakresie moze odbywacé si¢ z wytgcze-
niem wymagan Prawa geologicznego i gorniczego (zaspokajanie wlasnych potrzeb
osoby fizycznej w zakresie wynikajacym z art. 4 pgg, wydobywanie ,,materiatow”
spod wod w zakresie dotyczacym tzw. powszechnego korzystania z wody)®.

4. Koncesja jest kwalifikowang decyzja administracyjng. Oznacza to, ze:

= jej uzyskanie wymaga spelnienia wymagan okreslonych ustawa, a nadto

= cze$ciowo ma ona charakter uznaniowy. W sprawach nieuregulowanych Prawem
geologicznym i gorniczym stosuje si¢ odpowiednio wymagania wspomnianej usta-
wy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, z wylaczeniem art.
11 ust. 3-910 tej ostatniej (art. 21 ust. 2 pgg). Oznacza to m.in. mozliwo$é odmowy
udzielenia koncesji ze wzgledu na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenistwa pan-
stwa lub obywateli, a nadto mozliwo$¢ czasowego (ze wskazanych wyzej przyczyn)
wstrzymania udzielania koncesji, o czym organ koncesyjny powiadamia w Dzienniku
Urzgdowym ,,Monitor Polski” (art. 56 u.s.d.g.). Ustawa nie daje jednak odpowiedzi,
na jaki czas mozna wstrzymac koncesjonowanie, jak rowniez co w sytuacji, gdy to-
czy si¢ juz postgpowanie koncesyjne. Jak dotychczas, omawiany art. 56 u.s.d.g. ma
jednak walor wylacznie teoretyczny i nigdy nie znalazt zastosowania do dziatalno$ci
w zakresie geologii i gornictwa.

5. Do utraty mocy koncesji moze doj$¢ z wielu powoddéw. Moze ona:

= wygasnac¢ (art. 38 pgg),

= zostac¢ cofnicta (art. 37 pgg),

= utraci¢ moc z innych powodow (jak np. w wyniku uchylenia we wznowionym poste-
powaniu, nie wykluczajac stwierdzenia jej niewaznosci!!

waniu sgdowo-administracyjnym).

, W tym rowniez w postepo-

9 Omowienie szczegotow dotyczacych wspomnianych rodzajow dziatalnosci wymagatoby obszernego ko-
mentarza, zdecydowanie wykraczajacego poza ramy artykutu.

10 Tnaczej moéwiac, do postepowan koncesyjnych nie stosuje si¢ przepisu zaktadajacego, ze bezczynnosé or-
ganu administracji oznacza domniemanie podjecia decyzji zgodnej z wnioskiem.

11 Co jednak z mocy art. 41 pgg podlega ograniczeniom.
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6. W obecnym stanie prawnym, skoro do koncesjonowania dziatalno$ci regulowanej Pra-
wem geologicznym i gorniczym, w przypadkach nim nieuregulowanych, stosuje si¢ ustawe
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, to w konsekwencji powstaje
pytanie, czy cofnigcie koncesji (ograniczenie jej zakresu) moze nastapi¢ na obu wspomnia-
nym podstawach prawnych. Stosownie do art. 58 u.s.d.g. organ koncesyjny ,,cofa koncesj¢”,
jezeli wydano prawomocne orzeczenie zakazujace przedsigbiorcy wykonywania objetej nia
dziatalno$ci gospodarczej (ust. 1 pkt 1). Decyzja w tym zakresie ma zatem charakter zwia-
zany. Co prawda przestanka cofni¢cia koncesji na podstawie art. 58 u.s.d.g. jest takze sy-
tuacja polegajaca na tym, ze przedsigbiorca (pomimo wezwania organu koncesyjnego) nie
podjat w wyznaczonym terminie dzialalno$ci okre§lonej koncesja lub trwale zaprzestat jej
wykonywania (ust. 1 pkt 2), jednakze rozwigzanie to nie znajduje zastosowania do konce-
sji wydanych na podstawie Prawa geologicznego i gorniczego (arg. z art. 21 ust. 2 pgg).
To ostatnie zawiera bowiem w tym zakresie autonomiczng (szczegdlng) regulacje prawna
(art. 37, art. 39). Podobnie nalezy oceni¢ przestanki okreslone w art. 58 ust. 2 u.s.d.g., wedle
ktérego organ koncesyjny cofa koncesje albo zmienia jej zakres jezeli przedsiebiorca:

= razaco narusza warunki wykonywania dziatalnosci, okreslone w koncesji lub przepi-

sami prawa dotyczacymi dziatalno$ci okreslonej koncesja,

= W wyznaczonym terminie nie usungl stanu faktycznego niezgodnego z koncesja lub

przepisami prawa dotyczacymi dziatalno$ci okreslonej koncesja.

7. Koncesje mozna réwniez cofng¢ (zmieni¢ jej zakres) ze wzgledu na zagrozenie obron-
nosci lub bezpieczenstwa panstwa (obywateli) lub w razie upadtosci przedsigbiorcy (art. 58
ust. 3 u.s.d.g.). W praktyce wymagania te maja znikome znaczenie dla dzialalnos$ci w zakresie
geologii i gornictwa. Jest zreszta oczywiste, ze cofnigcie (ograniczenie zakresu) z powodu
wspomnianego zagrozenia wymaga wykazania istnienia tego ostatniego, co w praktyce moze
by¢ niezwykle trudne. Nieporozumieniem jest natomiast mozliwos¢ cofnigcia koncesji w razie
upadtos$ci przedsigbiorcy. Takie rozwigzanie bezspornie pomniejsza wartos¢ majatku upadte-
g0, razaco koliduje z celem postepowania upadlosciowego, a nadto moze prowadzi¢ do ob-
cigzenia $rodkow publicznych kosztami likwidacji zakladu gérniczego (ochrony srodowiska
itd.). Otwarty moze natomiast by¢ problem cofnigcia koncesji w razie podj¢cia, na podstawie
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli niektérych inwestycji'2, decyzji o stwierdzeniu
niedopuszczalnos$ci wykonywania praw z udzialow lub akcji przedsigbiorcy. Pod rzadem art.
59 ust. 3 u.s.d.g. dopuszczalne jest wowczas cofnigcie koncesji lub ograniczenie jej zakresu.
Nieco inne rozwigzanie przewiduje art. 37 ust. 4 pgg, ktory w takiej sytuacji zaktada wylacz-
nie mozliwos¢ cofniecia koncesji, w dodatku tylko wowczas, jezeli takie rozstrzygniecie lezy
w interesie publicznym, w szczego6lnosci zwiazanym z bezpieczenstwem panstwa lub ochrong
srodowiska (w tym racjonalng gospodarka ztozami kopalin). Co prawda art. 58 ust. 3 u.s.d.g.
nie odwotuje si¢ do kryterium ,,interesu publicznego”, tyle, ze w §wietle art. 7 k.p.a. jednym
z kryteriow podjecia kazdej decyzji jest ,.interes spoteczny”. Wiele przemawia natomiast za
tym, ze kategorie wspomnianych ,,intereséw” s3 tozsame. Mozna wreszcie zastanawiaé sie,
czy skoro pod rzadem art. 37 ust. 4 pgg dopuszczalne jest wylacznie ,,cofnigcie” koncesji,
to czy wolno wowczas ,,mniej”, a zatem tylko ,,ograniczy¢” jej zakres. Lektura omawianych

12 Dz.U. 2016, poz. 980 ze zm.
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wymagan uzasadnia wniosek, ze wspomniany art. 37 ust. 4 pgg ma charakter szczegdlny
w stosunku do wymagan uksztaltowanych przez u.s.d.g. Trudno natomiast znalez¢é meryto-
ryczne uzasadnienie wspomnianych rozbiezno$ci. Stanowi to niestety konsekwencje radosnej
tworczosci legislacyjnej uprawianej w sposob uragajacy kanonom wiedzy prawniczej.

8. Stosownie do art. 37 ust. 1 pgg przestankami cofnigcia (a niekiedy ograniczenia)
koncesji s3a:

= naruszanie przez przedsi¢biorc¢ wymagan ustawy, w szczegodlnosci dotyczacych

ochrony $rodowiska lub racjonalnej gospodarki ztozem!? (kopaliny), albo

= niewypelnianie przez przedsigbiorce warunkdéw przewidzianych w koncesji, w tym

uchylenie si¢ od podjecia okreslonej nig dziatalno$ci albo trwale zaprzestanie jej
wykonywania!4, lub

= wykonywanie przez przedsi¢biorcg robot geologicznych z naruszeniem harmonogra-

mu okreslonego w projekcie prac geologicznych, lub

= uchylenie si¢ (przez przedsi¢biorcg) od wykonania obowigzkéw przewidzianych

w art. 82 ust. 2 pgg'?, lub wykonywanie ich niezgodnie z warunkami okre§lonymi
w przepisach wydanych na podstawie art. 82a ust. 1 pgg.

W razie zaistnienia ktorejkolwiek z opisanych wyzej sytuacji organ koncesyjny w drodze
(niezaskarzalnego) postanowienia wzywa przedsigbiorce do usunigcia naruszen oraz okresla
termin ich usunig¢cia; organ moze rowniez okresli¢ sposob usunigcia naruszen (art. 37 ust. 1).
Zwrot ,,wzywa” oznacza nakaz podjecia wspomnianych dziatan. Okreslenie sposobu usunie-
cia naruszen ma natomiast charakter fakultatywny.

9. Rozwigzania te trudno jednak uwaza¢ za dostatecznie przemyslane. Przede wszystkim
dotyczy to zwrotu ,,narusza wymagania ustawy”. Powstaje pytanie, czy chodzi tu o Prawo
geologiczne 1 gornicze, czy ,,jakakolwiek” (inng) ustawg, ktora znajduje zastosowanie do
wspomnianej dziatalnosci (np. w zakresie ochrony $rodowiska). Wiele wskazuje na to, ze
chodzi tu wylacznie o wymagania Prawa geologicznego i gorniczego oraz te, ktore sg na
nim oparte. Dalej trzeba ustali¢, czy chodzi tu o ,ktérekolwiek” wymagania wspomniane;j
ustawy (na niej oparte) czy wylacznie te, w ktorych wlasciwe sg organy koncesyjne. Nie jest
bowiem tajemnica, ze nie do rzadkos$ci nalezg sytuacje polegajace na wnoszeniu zanizonych
optat eksploatacyjnych, uchylaniu si¢ przedsi¢biorcow od naprawy szkdd spowodowanych
ruchem zaktadu goérniczego, naruszaniu wymagan dotyczacych jego ruchu itd. Przestrze-
ganie (przez przedsigbiorcow) wymagan zwigzanych z dziatalnoscig podlegajaca koncesji
jest niezwykle trudne, a nadto czaso- i kapitatochtonne. O stopniu skomplikowania sprawy
$wiadcza liczby. Wiadomo na przyktad, ze w 2016 r. organy nadzoru gorniczego wyda-
ly 1656 decyzji wstrzymujacych ruch zaktadow gorniczych!® ze wzgledu na stwierdzone

13 Przykladem moze by¢ wydobywanie kopaliny z razacym naruszeniem koncesji. Sankcja przewidziana
w art. 37 pgg jest niezalezna od optaty dodatkowe;j (art. 139 or.g.g.).

14 WSA w Warszawie trafnie przyjat, ze cofnigcie koncesji w sytuacji, w ktorej eksploatacji ztoza zaprzestano
przed 7 laty, jest uzasadnione (nieprawomocny wyrok z dnia 19 stycznia 2016 r., VI S.A./Wa 1867/15).

15 7Tj. dotyczacych przekazywania danych oraz probek geologicznych.

16 Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci urzedow gorniczych w 2016 r. Katowice 2017, s. 27. Ze znacznym praw-
dopodobienstwem mozna zatozy¢, ze liczbe (niewykrytych) sytuacji uzasadniajacych podjecie decyzji w przedmio-
cie wstrzymania ruchu zaktadu gérniczego z powodzeniem mozna podwoic.
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nieprawidtowosci. Brak natomiast informacji, aby w tych sprawach doszto do wszczecia
postepowania zmierzajacego do cofnigcia koncesji. Uzasadniony jest bowiem wniosek, ze
sankcja okre§lona w art. 37 ust. 1 pgg moze znalez¢ zastosowanie tylko wtedy, gdy przed-
sigbiorca naruszy te rozwigzania omawianej ustawy, ktore objete sa zadaniami organow
koncesyjnych, a w dodatku nie istniejg inne instrumenty prawne przymuszajace do wyeg-
zekwowania takich wymagan!’. Przykladem moga by¢ regulacje dotyczace optaty eksplo-
atacyjnej. O ile nie zostanie ona terminowo wniesiona, organ koncesyjny wydaje decyzje,
podlegajaca przymusowemu wykonaniu. Jezeli za$ przedsigbiorca uchyla si¢ od obowiazku
naprawy szkody wyrzadzonej ruchem zakladu gérniczego (art. 144 i nast. pgg), spor roz-
strzyga sad powszechny. Przymuszenie do wykonania obowigzkéw wynikajacych z decyzji
badz z wyroku sadowego nastgpuje natomiast w drodze postgpowania egzekucyjnego. Nie
jest tez tajemnica, ze wigkszo$¢ przedsi¢biorcow uchyla si¢ od obowiazku zapobiegania
szkodom. Nie sposob jednak zaktada¢, by skutkiem takich zachowan miatoby staé si¢ cof-
nigcie koncesji.

10. Ustawa nie daje odpowiedzi, czym ma si¢ kierowa¢ organ koncesyjny ustalajac termin,
w jakim przedsi¢gbiorca ma usunaé stwierdzone uchybienia. Musi on by¢ okreslony tak, by
przed jego uptywem przedsigbiorca miat rzeczywista mozliwos¢ osiagnigcia skutku w postaci
usuniecia naruszen. Szczegdly oczywiscie moga by¢ sporne. Rozstrzygajac o nich, organ ad-
ministracji musi kierowac si¢ dyrektywami wynikajagcymi z art. 7 i 8 k.p.a. Bezspornie w in-
teresie spotecznym jest bowiem realizacja dziatalnosci regulowanej Prawem geologicznym
i gorniczym, w tym zaréwno w zakresie pozyskania wiedzy o budowie skorupy ziemskiej,
jak 1 wydobywania kopalin. Co prawda przedsigbiorcy podejmujac taka dziatalnos¢, kieruja
sie potencjalnymi korzysciami ekonomicznymi'®, co jednak nie wylacza interesu spotecznego
(publicznego). Rowniez okreslajac sposdb usunigcia naruszen organ koncesyjny musi braé¢ pod
uwage te okolicznosci. Nie wolno mu jednak zadaé podjecia dziatan, w zakresie ktorych nie
jest whasciwy, np. przez zgloszenie zadania uzyskania decyzji wydawanej przez inny organ!®.
Oznacza to jednak, ze przez pewien czas organ musi tolerowaé (do czasu usunigcia naruszen)

17 Zob. H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze, Komentarz. Tom I, Wroctaw 2013, s. 279 i nast. Jego
zdaniem przestanke cofnigcia stanowic bedzie ,,niewatpliwie odstgpienie od postanowien planu ruchu (...) regulu-
jacych zasady prowadzenia ruchu zaktadu gorniczego”, o ile nie zachodza przestanki do takiego odstapienia. Jako
inny przyktad naruszen wymienia on m.in. ,,niepodejmowanie przez przedsigbiorce przedsigwzig¢ koniecznych ze
wzgledu na ochrong $rodowiska (....) nieuwzglednianie w ruchu (...) przedsigwzi¢¢ majacych na celu zapewnienie
racjonalnej gospodarki ztozem czy tez ochrony $rodowiska. Oceny te co najmniej czgsciowo sa biedne. Mozna
bytoby z nimi si¢ zgodzi¢ tylko wowczas, gdyby chodzito o naruszenie wymagan ochrony srodowiska okreslonych
koncesja badz ustawa, ktore nie wymagaja konkretyzacji w innych przepisach. Nie sposob bowiem cofa¢ koncesj¢
(ogranicza¢ jej zakres) w razie naruszenia wymagan w ogéle nie objetych zadaniami organdéw koncesyjnych (np.
w zakresie rekultywacji). O ile za§ doszto do zatwierdzenia planu ruchu zaktadu goérniczego nie spetniajacego
wymagan dotyczacych ochrony srodowiska, a przedsigbiorca prowadzi ruch zgodnie z takim planem, nie sposob
stawia¢ mu zarzut naruszenia ustawy. Tylko czeSciowo mozna zgodzi¢ si¢ z wyrazong tam ocena, ze ,,niestosowanie
(...) planu ruchu (...) nie zawsze stanowi¢ bedzie podstawe co cofnigcia lub ograniczenia koncesji”, bowiem ust. 1
sankcjonuje jedynie naruszenie wymagan ustawy lub warunkéw okreslonych w koncesji.

18 Trudno wymaga¢, aby w warunkach gospodarki rynkowej miato by¢ inaczej.

19 Przyktadowo w zakresie postepowania z odpadami wydobywczymi; brak tez podstaw, by cofna¢ koncesje
na podziemne sktadowanie weglowodorow w razie braku stosownej koncesji wymaganej prawem energetycznym.
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niezgodne z koncesja badZ prawem postgpowanie przedsigbiorcy. Nie mozna zresztg wyklu-
czy¢, ze usunigcie wspomnianych naruszen moze niekiedy wymagac uzyskania decyzji admi-
nistracyjnych podejmowanych przez inne organy. Powszechnie natomiast wiadomo, ze wigk-
szo$¢ postepowan administracyjnych cechuje si¢ znaczaca przewlektoscia. W konsekwencji
czas oczekiwania na uzyskanie decyzji ostatecznej moze wynosi¢ nawet kilkanascie miesigcy,
na co wplywu nie ma ani organ koncesyjny, ani przedsiebiorcaZ’.

11. Powstaje wreszcie pytanie, czy termin i sposdb usuni¢ecia wspomnianych naruszen
moze zosta¢ zmieniony. Sg one okreslane postanowieniem, ktore nie podlega zaskarzeniu
w trybie przewidzianym kodeksem postgpowania administracyjnego. Stosownie bowiem do
art. 141 § 1 k.p.a. na wydane w toku postepowania postanowienia zazalenie przystuguje
tylko wowczas, gdy ustawa tak stanowi. Ani Prawo geologiczne i gornicze, ani k.p.a. nie
przewiduja natomiast zazalen na postanowienie okreslone w art. 37 pgg. Jest ono zaskarzal-
ne tylko w odwotaniu od decyzji (art. 142 k.p.a.). Wiele wskazuje jednak na to, Ze organowi
koncesyjnemu nie mozna odmowi¢ samodzielnego dokonania takiej zmiany.

12. Konstrukcja art. 37 ust. 1 pgg przepisu jest wadliwa. Literalnie rzecz biorac, pozwala
on na cofnigcie badz ograniczenie koncesji z powodu naruszenia wymagan, ktére ani nie
sa trescig ustawy, ani podj¢tej na jego podstawie decyzji. Wiadomo, ze elementem wniosku
o koncesje na poszukiwanie (rozpoznawanie) ztoza kopaliny jest przedtozenie projektu ro-
bot geologicznych, okreslajagcego m.in. harmonogram, zamierzonych robot geologicznych
(art. 79 ust. 2 pkt 3 pgg). Problem jednak w tym, ze taki projekt (tj. sporzadzany dla konce-
sjonowanych robodt geologicznych) ani nie jest (chociaz co najmniej czgsciowo moze byc¢)
inkorporowany do tresci koncesji, ani tez nie podlega on zatwierdzeniu?!. Wyjatek dotyczy
koncesji weglowodorowej (art. 49v pkt 3 pgg). Ustawa zaktada zatem istnienie obowiazku,
ktory nigdzie nie zostal okreslony. Rozwigzanie to narusza zasad¢ prawidtowej legislacji
oraz wynikajaca z niej zasad¢ zaufania jednostki w stosunku do panstwa (art. 2 Konstytu-
cji). W konsekwencji sankcja cofnigcia koncesji (z opisanym wyzej wyjatkiem dotyczacym
weglowodoréw) musi by¢ w takiej sytuacji oceniona jako razgce naruszenie prawa.

13. Nie jest dostatecznie jasne, jaka powinna by¢ sekwencja dziatan przewidzianych
w art. 37 ust. 1 pgg. Powstaje pytanie, czy organ koncesyjny najpierw wszczyna postgpo-
wanie w sprawie cofnigcia (ograniczenia) koncesji i dopiero w jego toku wydaje postano-
wienie wzywajace do usuni¢cia naruszen, czy dopiero niewykonanie tego ostatniego upo-

22

waznia do wszczgcia postgpowania<~. Wiele argumentéw przemawia za pierwszym z tych

20 Dobrym przyktadem jest sytuacja przedsiebiorcy, ktory uzyskat koncesje na poszukiwanie (rozpoznawanie)
kopalin. W stanie prawnym obowiazujacym po 1 stycznia 2015 r. taka koncesja nie musi by¢ poprzedzona decyzja
w sprawie Ssrodowiskowych uwarunkowan. Ta ostatnia moze natomiast by¢ wymagana przed zatwierdzeniem planu
ruchu zaktadu gorniczego. Powszechnie wiadomo natomiast, ze post¢gpowanie (pierwszoinstancyjne) w sprawie
decyzji srodowiskowej moze trwaé nawet kilka lat.

21 Bo tez nie ma ku temu jakiejkolwiek podstawy prawnej. Czesciowo odmiennie problem ten wyglada w od-
niesieniu do niekoncesjonowanych robot geologicznych (art. 80 i nast. pgg), tyle ze wtedy nie pojawia si¢ problem
niezgodnosci postepowania przedsigbiorcy z koncesja.

22 7a czym opowiada si¢ G. Klimek w komentarzu do art. 37 pgg [W:] Prawo geologiczne i gornicze. Komen-
tarz LEX. Red. B. Rakoczy. Warszawa 2015, s. 205. Zblizone stanowisko zdaje si¢ zajmowa¢ WSA w Warszawie
w nieprawomocnym wyroku z dnia 7 marca 2017 r., VI S.A./Wa 1840/16.

149



N

www.czasopisma.pan.pl m www journals.pan.pl

rozwigzan. W §wietle art. 123 § 1 k.p.a. zasadg jest bowiem, ze organ administracji publicz-
nej wydaje postanowienia ,,w toku postepowania”, a nie przed jego wszczgciem. Brak pod-
staw do tego, by organ administracji naktadat na przedsi¢biorce obowiazki poza toczacym
si¢ postepowaniem. Praktyka zmierza natomiast w odwrotnym kierunku, co moze oznaczac
uchybienie wymaganiom proceduralnym. W takiej sytuacji otwarty pozostawatby problem,
czy wydanie postanowienia w przedmiocie wspomnianego ,,wezwania” przed wszczgciem
postepowania byloby uchybieniem mogacym wptywac na wynik tego ostatniego.

14. Warto zwrdci¢ uwage, ze wykonywanie wigkszosci koncesjonowanych robdt geo-
logicznych podlega wymaganiom zwigzanym z ruchem zakladu goérniczego (art. 86 pgg,
art. 105 pgg), co w konsekwencji oznacza, ze do ich podjecia konieczne jest m.in. zatwier-
dzenie planu ruchu zaktadu gérniczego®3. Co prawda wniosek o zatwierdzenie takiego planu
nalezy ztozy¢ na co najmniej 30 dni przed terminem ich rozpoczgcia (14 dni w odniesieniu
do poszukiwania i rozpoznawania weglowodorow, art. 108 ust. 8 pgg), tyle Ze nie jest dosta-
tecznie jasne, czy termin ten ma charakter instrukcyjny, czy tez taki, w ktorym organ nadzo-
ru gorniczego musi podja¢ decyzje w omawianej sprawie. Zrodtem watpliwosci niestety jest
omawiana ustawa. Wiadomo, ze elementem wniosku o zatwierdzenie wspomnianego planu
m.in. s3 ,,odpisy wymaganych dla zamierzonych robot decyzji wydanych przez inne orga-
ny, w szczegdlnosci dotyczacych ochrony srodowiska” (art. 108 ust. 9 pkt 2 pgg). Inaczej
moéwigc organ nadzoru gorniczego ma badaé, czy wnioskodawca spetnia wymagania wyni-
kajgce z innych przepiséw dotyczacych ochrony $rodowiska. Zapewne chodzi tu o sytuacje,
w ktorych dziatalno$¢ objeta zamierzonym planem ruchu wptywa na srodowisko w stopniu
uzasadniajacym podjecie stosownych decyzji reglamentacyjnych, np. w zakresie gospodarki
odpadami wydobywczymi, korzystania z wod, prawa emisyjnego itd. Problem jednak w
tym, ze odpowiedz na pytanie, czy dana dzialalno$¢ wymaga uzyskania ktorejs sposrod
wspomnianych decyzji, nalezy do organow wiasciwych w tych sprawach. Nie sg nimi or-
gany nadzoru gorniczego. Praktyka zna sytuacje, w ktorych wspomniane organy zadaja
od przedsigbiorcoOw wykazania si¢ decyzjami z zakresu takiego korzystania ze srodowiska,
ktére w ogole nie podlega reglamentacji w drodze decyzji. Niekiedy zreszta organ wlasciwy
do wydania takich decyzji wykazuje w stosunku do przedsigbiorcy postawe ,,bezinteresow-
nej niezyczliwo$ci”, z przyczyn pozaprawnych blokujac mozliwos¢ uzyskania wnioskowa-
nej decyzji badz przewlekajac postgpowanie pod pozorem ,,szczegdlnego skomplikowania
sprawy”. Co prawda przedsigbiorca moze broni¢ si¢ przed tego rodzaju praktykami, jednak
jego prawna pozycja jest nie do pozazdroszczenia, zwlaszcza ze wzgledu na uptyw czasu?.
Warto réwniez przypomnieé, ze stosownie do art. 11 u.s.d.g. organ administracji nie moze
odmowic przyjecia pism (wnioskow) niekompletnych ani zadac jakichkolwiek dokumentow,
ktorych konieczno$é przedstawienia (ztozenia) nie wynika wprost z przepisu prawa (ust. 2).
Jezeli za$ wniosek nie zostanie zatatwiony w terminie, uznaje si¢ ze organ administracji
wydat rozstrzygniecie zgodne z wnioskiem, chyba ze przepisy odrebnych ustaw, ze wzgledu
na nadrzedny interes publiczny, stanowia inaczej (ust. 9). Potwierdzajac przyjecie wniosku

23 Wzajemna relacja cyt. przepisow budzi daleko idace watpliwosci.
24 Powszechng praktyka niestety jest potworna opieszalo$é wszystkich organéw administracji, nawet rozpa-
trujacych zazalenia na bezczynno$¢ organéw nizszego stopnia.
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organ administracji ma obowigzek poinformowac o skutkach wynikajacych ze wspomniane-
go ust. 9 (ust. 3-4). Co prawda z mocy art. 22 ust. 2 pgg stosowanie art. 11 ust. 3-9 u.s.d.g.
zostalo wylaczone w odniesieniu do koncesji, to jednak nie mozna go wykluczy¢ w od-
niesieniu do pozostatych spraw regulowanych omawiang ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r.,
w tym dotyczacych planéw ruchu. Oczywista funkcja wspomnianego art. 11 u.s.d.g. jest
przeciwdziatanie pladze opieszato$ci organdow administracji publicznej. Przepis ten zmierza
do implementacji art. 13 ust. 14 dyrektywy nr 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym i w konsekwen-
cji. Wbrew jego literalnemu brzmieniu powinien on znajdowaé wylacznie zastosowanie do
spraw przedsicbiorcy w zakresie podejmowania, wykonywania oraz konczenia dziatalnosci
gospodarczej?>. Praktyka stosowania tego rozwigzania w zakresie regulowanych Prawem
geologicznym i gorniczym w istocie sprowadza si¢ do jego ignorowania.

15. Wiadomo nadto, ze koncesja m.in. musi okresli¢ termin rozpoczgcia objetej nia
dziatalno$ci. Co prawda nie mozna wykluczy¢ jego przesunigcia, tyle Ze moze to nasta-
pi¢ wylacznie w drodze zmiany koncesji, a zatem po wszczeciu odrebnego postgpowania.
Rozwijanie dalszych szczegétow jest zbedne. Na zakonczenie tego watku warto dodac,
ze w postgpowaniu przed organem nadzoru gorniczego nie wylaczono stosowania art. 11
ust. 9 u.s.d.g., wedle ktorego jezeli organ (administracji) nie rozpatrzy wniosku w terminie,
uznaje si¢ ze wydat rozstrzygnigcie zgodne z wnioskiem przedsigbiorcy, chyba ze przepisy
ustaw odrebnych, ze wzgledu na interes publiczny, stanowig inacze;j.

16. Elementem wniosku o zatwierdzenie planu ruchu zakladu gérniczego jest rowniez
opinia organu wykonawczego gminy. Powstaje ona:

= na wniosek przedsigbiorcy,

= przed wszczgciem postepowania w sprawie zatwierdzenia planu ruchu.

W konsekwencji taka opinia przybiera posta¢ zwyklego pisma wspomnianego organu.
De lege lata nie ma podstaw by nadawac¢ jej formg postanowienia podejmowanego w trybie
art. 106 k.p.a. W konsekwencji stanowisko organu wykonawczego gminy nie moze by¢
w zaden sposob zaskarzone2®. Wiadomo natomiast, ze jego trescia moze byé wylacznie
ocena, czy zamierzony plan narusza przeznaczenie badz sposob korzystania z nieruchomosci
okreslony na podstawie przestanek wynikajacych z art. 7 pgg. Praktyka znowu odbiega tu
od litery prawa i znane sg sytuacje, kiedy przedmiotem stanowiska organu wykonawczego
gminy sg zadania zdecydowanie wykraczajace poza ten zakres. Na szczescie taka opinia
nie jest wigzaca. Powstaje zatem pytanie, czy nie lepiej byloby z niej zrezygnowaé, zwlasz-
cza ze nie jest ona wymagana dla planu ruchu dotyczacego poszukiwania i rozpoznawania
weglowodoréw. OdpowiedZ na pytanie, czy dziatalno$¢ objeta zamierzonym planem ruchu

25 Zob. wyroki NSA: z dnia 13 maja 2014 r., IT GSK 1936/12; z dnia 23 marca 2016 r., IT GSK 2266/14.

26 Odmiennie WSA w prawomocnym wyroku z dnia 30 sierpnia 2016 r., IIl S.A./Gl 187/16, powolujac si¢ na
uchwate 5S NSA z dnia 20 maja 1996 r., OPK 11/96, ONSA 1997 nr 1, poz. 9. Co prawda w dacie podjgcia wspo-
mnianej uchwaty obwiazywat inny stan prawny, tyle ze wymagania zwigzane z przedstawieniem, wraz z wnioskiem
o zatwierdzenie planu ruchu, opinii organu wykonawczego gminy, byly zredagowane niemal identycznie, jak teraz.
Zasadno$¢ przyjetej tam wyktadni budzi jednak istotne watpliwosci.
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jest zgodna z przeznaczeniem nieruchomosci, z powodzeniem moze zosta¢ dokonana przez
organ nadzoru goérniczego, w dodatku przed uptywem odpowiednio 30 badz 14 dni.

17. Celem powyzszych uwag jest wykazanie, ze postepowanie w sprawie zatwierdzenia
planu ruchu zaktadu gérniczego moze niekiedy trwa¢ dhuzej, niz wspomniane 30 (niekiedy
14) dni. Gwoli $cistoéci nalezy doda¢, ze wielu przedsigbiorcow okreslajac we wniosku kon-
cesyjnym termin rozpoczecia dziatalnosci kieruje si¢ nadmiernym optymizmem, w efekcie
czego dotrzymanie go moze by¢ problematyczne. Warto zwroci¢é uwage, ze rozpoczecie
dziatalno$ci okreslonej koncesja przewaznie wymaga zabiegdw o charakterze techniczno-
-organizatorskim, np. w postaci budowy niezbednej infrastruktury. Co prawda nie mozna
wykluczy¢ zmiany koncesji w drodze wyznaczenia nowego terminu rozpoczecia dziatalno-
$ci, tyle ze rowniez i w tym przypadku nie nastapi to od r¢ki. Odnotowaé rowniez nalezy
praktyki polegajace na tym, ze przedsigbiorcy wystepuja o zmiang koncesji poprzez okre-
$lenie nowego terminu rozpocze¢cia okreslonej nig dziatalnosci na kilka dni przed uptywem
terminu dotychczasowego.

18. Jezeli za$ przedsigbiorca nie zastosuje si¢ do postanowienia organu koncesyjnego
wzywajacego go do usunigcia naruszen, organ koncesyjny moze:

= cofna¢ koncesje,

= jezeli roboty geologiczne wykonywane sg z naruszeniem harmonogramu okreslonego

w projekcie robdt — cofngé koncesje badz ograniczy¢ jej zakres (art. 37 ust. 2 pgg).

Okreslenie ,,moze” oznacza, ze organ koncesyjny nie ma obowiagzku zastosowania wska-
zanych wyzej §rodkdéw. Decyzja w tym zakresie ma charakter uznaniowy. Nalezy w tym
wzgledzie kierowa¢ si¢ zasada proporcjonalnosci, to jest dostosowaé sankcje do skali i ro-
dzaju naruszen. Ustawodawca nie wykazal si¢ tu wyobraznia. Sankcja ograniczenia zakresu
koncesji przewidziana jest bowiem wylacznie jako alternatywa w przypadku naruszenia
harmonogramu robét geologicznych, ktory w dodatku (z wyjatkiem weglowodorow) nie
musi by¢ (i przewaznie nie jest) okreSlony w koncesji. W przypadku pozostatych koncesji
ustawa przewiduje tylko jedna sankcje, jaka jest cofnigcie. Wymagania te znowu dopomina-
ja sie komentarza. Przypomnie¢ nalezy, ze elementem wniosku o koncesje¢ na poszukiwanie
(rozpoznawanie) ztoza kopaliny jest projekt robot geologicznych, tyle ze nie jest on w ja-
kikolwiek sposob zatwierdzany. Przewaznie organ koncesyjny w tresci koncesji zamieszcza
enigmatyczng wzmianke typu ,,Zakres i harmonogram robot geologicznych oraz ich szcze-
gbotowa lokalizacje okresla projekt (...), stanowigcy zatacznik do wniosku koncesyjnego”.
Nie ma jednak podstaw prawnych, by tego typu sformulowanie koncesji traktowaé jako
,Zatwierdzenie” wspomnianego projektu. Stan prawny w tym zakresie trudno jednak uznaé
za przejrzysty, bowiem zmiana projektu koncesjonowanych robot geologicznych nastgpuje
w drodze decyzji zatwierdzajacej dodatek do wspomnianego projektu (art. 80a pgg).

19. Organ koncesyjny umarza postgpowanie jezeli stwierdzi, ze przedsigbiorca:

= nie naruszyl wymagan okre§lonych w art. 37 ust. 1,

= zastosowal si¢ do opisanego wyzej wezwania,

= przyczyng naruszenia wymagan okreslonych w art. 37 ust. 1 byta sita wyzsza (art. 37

ust. 3 pgg).

Okreélenie organ ,,umarza” oznacza nakaz podjecia decyzji umarzajacej postgpowanie.
Decyzja w tej sprawie ma zatem charakter zwigzany, czyli w razie zaistnienia okre§lonych
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tam przestanek organ nie moze odmowic jej podjecia. Jezeli zas przedsigbiorca zastosowat
si¢ do wezwania o usunigcie naruszen, w istocie organ koncesyjny umarzajgc postgpowa-
nie co najmniej cze¢sciowo legalizuje niegodne z okreslonym wyzej wzorcem postepowa-
nie przedsiebiorcy. Nie wyklucza to natomiast umorzenia postgpowania z innych przyczyn
(art. 105 k.p.a.), czego przyktadem moze by¢ nieuzasadnione (btedne) wszczgcie postepo-
wania w omawianej sprawie.

20. Prawo geologiczne i gornicze nie definiuje pojecia ,,sity wyzszej”. Pod rzadem in-
nych wymagan (np. art. 435 k.c.) przyjmuje si¢, ze chodzi tu o zjawisko zewngetrzne, nagle,
nieprzewidywalne i ktéremu nie mozna zapobiec?’. A co w sytuacji, gdy np. przyczyna
niepodj¢cia w terminie dziatalno$ci okreslonej koncesjg byly trudnosci z zatwierdzeniem
planu ruchu zaktadu gorniczego, a w rezultacie dziatalno$¢ wszczgto z opdznieniem? Nie
sposob kwalifikowaé dziatanie (zaniechanie) organu wiadzy publicznej jako przejaw sity
wyzszej. Nie oznacza to jednak, Zze w opisanej wyzej sytuacji organ koncesyjny musi cofnaé
koncesje badz ograniczy¢ jej zakres. Wydaje si¢, ze granice uznania administracyjnego (,,0r-
gan... moze”) wyznacza tu interes publiczny. Co prawda tylko niektore rodzaje dziatalnos$ci
regulowanej Prawem geologicznym i gorniczym uwazane sg za ,,cel publiczny?®”, to jednak
bezspornie wszystkie stuza szeroko pojetej uzytecznosci publicznej, w istocie zapewniajac
przede wszystkim bezpieczenstwo surowcowe panstwa. Okoliczno$¢ ta musi by¢ brana pod
uwage w toku postepowania dotyczacego cofnigcia konces;ji.

21. Dodatkowe przestanki cofnigcia koncesji dotycza dziatalnosci w zakresie poszuki-
wania, rozpoznawania oraz wydobywania weglowodorow. Chodzi tu o sytuacje, w ktorych:

= zaistnialy okoliczno$ci przewidziane w art. 49zn ust. 102%, a koncesja udzielona zo-

stata na rzecz stron umowy o wspolpracy,

= uchybiono obowigzkom w zakresie przekazywania organowi koncesyjnemu oraz pan-

stwowej stuzbie geologicznej biezgcych parametréw wydobywania weglowodorow.

Konfrontacja tych wymagan oraz przewidzianych przez art. 37 pgg moze uzasadniac
tezg, ze (literalnie rzecz biorac) przestanka cofnigcia koncesji bytoby takze uchybienie ter-
minom odbycia si¢ zebrania stron umowy o wspotpracy (art. 49zn ust. 1) badz zwotanie go
przez podmiot niebedacy operatorem (ust. 2).

22. Nalezy pamigtac, ze koncesja jest decyzja administracyjna, a w konsekwencji doty-
czy jej zasada trwatosci decyzji ostatecznej (art. 16 §1 k.p.a.). Co prawda art. 37 pgg oraz
art. 58 u.s.d.g. sg przyktadami przepiséw szczegoélnych (w stosunku do k.p.a.) pozwalajacy-
mi na uchylenie (zmian¢) koncesji, tyle ze maja one charakter wyjatkowy. W konsekwencji
watpliwosci dotyczace przestanek ich podjgcia musza by¢ interpretowane na rzecz wspo-

27 Tak tez ,sita wyzsza™ od lat jest rozumiana w orzecznictwie Sadu Najwyzszego (zob. wyrok z dnia 9 kwiet-
nia 1952 r., CR 962/51, OSN 1954, poz. 2; wyrok z dnia 9 lipca 1962 r., I CR 34/62, OSNCP 1963 nr 11, poz. 262
oraz wiele innych).

28 Zob. art. 6 pkt 8-8a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U. 2016,
poz. 2147 ze zm.

29 Gdy w kolejnych latach obrotowych strony umowy o wspolpracy nie podejma uchwaty w sprawie za-
twierdzenia planu (rocznego lub wieloletniego) okre$lajacego zakres rzeczowy i finansowy realizacji zobowigzan
wynikajacych z koncesji, zwlaszcza za$ dotyczacych harmonogramu prac geologicznych i robot gorniczych.
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mnianej zasady trwatoéci’0. Trafnie tez w literaturze podkresla sig, ze cofnigcie koncesji
jest $rodkiem ostatecznym. Powinien on by¢ zastosowany tylko wowczas, gdy nie da si¢
doprowadzi¢ dziatalno$ci przedsigbiorcy do stanu zgodnego z prawem. Usunigcie naruszen
prawa powinno przede wszystkim nastgpowa¢ w drodze innych srodkow, za$ siegajac po
sankcj¢ cofnigcia, organ koncesyjny musi rowniez bra¢ pod uwage charakter naruszen oraz
ich skutki. Bezspornie tez wszystkie zwiazane z tym szczegdlty musza znalez¢ swdj wyraz
w uzasadnieniu decyzji cofajacej koncesje (ograniczajacej jej zakres)3!, zwhaszcza ze trud-
no wyobrazi¢ sobie sytuacj¢, w ktorej dotychczasowy przedsigbiorca nie podejmie dziatan
w celu poddania jej kontroli sadowoadministracyjne;.

23. Roboty geologiczne prowadzone w innych celach niz poszukiwanie (rozpoznawa-
nie) wickszosci zt6z z16z kopalin objetych wiasno$cia gornicza, nie podlegaja koncesjo-
nowaniu. Odbywaja si¢ one na podstawie projektu roboét geologicznych, przewaznie za-
twierdzanego przez organ administracji geologicznej. W postgpowaniu zmierzajacym do jej
wydania stosuje si¢ wprawdzie niektére wymagania zwigzane z koncesjonowaniem (art. 80
ust. 3 w zw. z art. 41 pgg), to jednak brak podstaw, by odnosi¢ do niej pozostale rozwigza-
nia odnoszace si¢ do koncesji, w tym wynikajace z art. 37 pgg. Nawet w razie najbardziej
drastycznych naruszen postanowien okreslonych takim projektem nie ma zatem mozliwosci
cofniecia decyzji w sprawie jego zatwierdzenia. Nie dziata tu rowniez wylaczenie przewi-
dziane w art. 11 (zwl. ust. 9) u.s.d.g., a w konsekwencji nie mozna wykluczy¢, ze skutkiem
uchybienia terminowi do jego zatwierdzenia moze by¢ domniemanie podjecia decyzji zgod-
nej z wnioskiem. Rozwigzania te trudno uzna¢ za konsekwentne. W rezultacie w stosunku
do tego, kto narusza wymagania zwigzane z wykonywaniem niekoncesjonowanych robot
geologicznych, nie mozna zastosowa¢ sankcji w postaci cofni¢cia decyzji. Rozwiazanie to
trudno oceni¢ jako racjonalne. Tym bardziej sankcja ta nie znajdzie zastosowania w odnie-
sieniu do naruszenia wymagan tych projektow robot geologicznych, ktore podlegaja wylacz-
nie zgloszeniu organowi administracji geologiczne;j.

24. Nalezy wreszcie zwroci¢ uwagg, ze skutki utraty mocy koncesji, bez wzgledu na to
na jakiej podstawie prawnej do tego dojdzie, moga by¢ niezwykle zréznicowane. Najmniej
watpliwosci budzi sytuacja, w ktorej dziatalno$¢ nie zostala rozpoczeta. W pozostatych
przypadkach powstaje problem likwidacji skutkéw dotychczasowych dziatan. Stan praw-
ny w tym zakresie niestety jest wyrazem legislacyjnej bezmys$lnosci. Tak wigc ,,cofnigcie
koncesji, jej wygasnigcie lub utrata jej mocy bez wzgledu na przyczyne, nie zwalnia do-
tychczasowego przedsigbiorcy z wykonania obowiazkow dotyczacych ochrony srodowiska
i likwidacji zaktadu gorniczego” (art. 39 ust. 1 pgg). Odrgbne wymagania dotycza wprawdzie
podziemnego sktadowania CO,, tyle Ze nie maja one zadnego praktycznego znaczenia. Istot-
ne jest natomiast, ze zakres i sposob wykonania obowigzkow , likwidacyjnych” ustala plan
ruchu likwidowanego zaktadu goérniczego (art. 39 ust. 2 zd. 1). Rzecz jasna rozwigzanie to

30 Trafnie tez Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w wyroku z dnia 4 lipca 2013 1. (XVII AmE 89/11)
przyjat, ze cofnigcie konces;ji jest §rodkiem, ktory podlega stosowaniu w ostatniej kolejnosci. Organ musi wykazac,
ze taki $rodek jest adekwatny do zakresu i stopnia naruszenia warunkow. Inaczej mowiac musi zachodzi¢ propor-
cjonalnos¢ srodka do naruszenia.

31 C. Kosikowski, Komentarz..., dz. cyt. G. Klimek, komentarz do art. 37 pgg, dz. cyt., s. 206.
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dotyczy wylacznie takich sytuacji, w ktdrych istnieje obowigzek sporzadzenia planu ruchu
zaktadu gorniczego. Jezeli natomiast nie stosuje si¢ przepisow o wspomnianych planach,
zakres 1 sposob wykonania obowigzkéw likwidacyjnych ustala organ koncesyjny w decy-
zji stwierdzajacej wygasniecie koncesji, po uzgodnieniu z organem wykonawczym gminy
(art. 39 ust. 2 zd. 2). Problemem jest natomiast koncesja starosty. Dziatalno$¢ wykonywana
na jej podstawie nie podlega rygorom dotyczacym plandéw ruchu, a w konsekwencji rowniez
obowigzkowi sporzadzenia planu ruchu likwidowanego zaktadu gorniczego. Powstaje zatem
pytanie, kto i na jakiej podstawie prawnej ma orzec o szczegdtach dotyczacych likwidacji
dzialalno$ci prowadzonej na podstawie cofnigtej koncesji starosty. De lege lata brak pod-
staw do rozstrzygniecia tej kwestii na podstawie Prawa geologicznego i gorniczego. Nie
jest rowniez tajemnica, ze ubocznym skutkiem cofnigcia koncesji moga sta¢ si¢ trudnosci
z wyegzekwowaniem obowiazkéw likwidacyjnych. Przedsi¢biorca, w stosunku do ktorego
zastosowano sankcje okre§long w art. 37 pgg , zwlaszcza jezeli dojdzie do tego na wcze-
snym etapie dzialalno$ci, moze podjaé skuteczne proby uchylania si¢ od wykonania wspo-
mnianej decyzji.

25. Powstaje pytanie, czy cofni¢cie koncesji na podstawie art. 37 pgg stanowi przeszko-
de do jej ponownego uzyskania. Prawo geologiczne i gérnicze nie zawiera w tej mierze
zadnych rozwiazan. Nie da si¢ bowiem wykluczy¢, ze dotychczasowy przedsiebiorca spet-
ni wszystkie wymagania niezb¢dne do uzyskania ponownej koncesji. Watpliwos¢ dotyczy
natomiast art. 61 u.s.d.g., wedle ktorego jezeli dojdzie do cofnigcia koncesji z przyczyn
okreslonych w art. 58 ust. 1 oraz ust. 2, ponowne uzyskanie koncesji w tym samym zakresie
moze nastgpi¢ dopiero po uptywie trzech lat. Nie ma natomiast mozliwo$ci uzyskania przez
ten sam podmiot innej koncesji. Szczegoty moga wprawdzie by¢ sporne (zwlaszcza w od-
niesieniu do koncesji weglowodorowych), tyle ze wspomniany zakaz mozna stosunkowo
prosto oming¢. Wiele przemawia zreszta za tym, ze art. 58 ust. 2 u.s.d.g. nie moze znalez¢
odniesienia do koncesji regulowanych Prawem geologicznym i gorniczym.

26. Biorac pod uwage przedstawione wyzej watpliwosci, w potaczeniu z zasada trwato-
$ci decyzji ostatecznej’2, uzasadniajg ocene o koniecznosci niezwykle ostroznego poshugi-
wania si¢ instytucja cofnigcia koncesji. Jest to srodek ostateczny, ktory moze by¢ stosowany
tylko wowczas, gdy usuni¢cie uchybien jakich dopuscit si¢ przedsicbiorca nie jest mozliwe
w inny sposob. Trudno tez powstrzymac si¢ od refleksji, ze co najmniej jedng z przyczyn
naruszania wymagan okreslonych w art. 37 pgg jest nadmiernie rozbudowany i pozbawiony
przejrzystosci stan prawny.

27. Powyzsza analiza prowadzi do pesymistycznych wnioskéw. Regulacja dotyczaca
cofnigcia koncesji jest niejasna i niespdjna, a dodatkowym zrédlem trudnosci staje si¢ mato
czytelny stan prawny odnoszacy si¢ do wykonywania dziatalno$ci stanowiacej przedmiot
koncesji w Prawie geologicznym i gérniczym. Zglaszane od lat propozycje rewizji tego
stanu prawnego nie spotykaja si¢ z zainteresowaniem wiladz.

32 Ktéra w odniesieniu do decyzji koncesyjnych podlega dodatkowemu wzmocnieniu (art. 42 pgg).
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