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Odpowiedzialnos¢ wlasciciela nieruchomosci
za prowadzone na niej nielegalne

roboty geologiczne — glosa krytyczna

do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 16.05.2021 r. (I1 GSK 1195/20)

Liability of the landowner for illegal geological works carried out there —
critical comment to the judgement of the Supreme Administrative Court

of May 16, 2021 (Il GSK 1195/20)

Streszczenie

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
z art. 143 ust. 3 Prawa geologicznego i gorniczego wyni-
ka, ze jezeli nie ustalono, kto bez wymaganych do tego
decyzji poszukiwal lub rozpoznawal badZz wydobywat
zloze bursztynu, to optata podwyzszona z tytulu takiego
naruszenia prawa nalezy obciazy¢ wtasciciela nierucho-
mosci. Ocena ta jest bledna, brak bowiem podstaw do
interpretacji wspomnianego przepisu w opisany wyzej
sposob. Inna jest zresztg sankcja z tytulu nielegalnego
wykonywania robdt geologicznych, a inna z tytutu niele-
galnego wydobycia kopaliny. NSA nie dostrzegt row-
niez, ze wspomniana ,,oplata podwyzszona” w istocie
jest ,administracyjna karg pieni¢zng” w rozumieniu
dzialu IVa Kodeksu postgpowania administracyjnego,
a zatem dotyczace jej orzeczenia muszg by¢ podejmo-
wane z uwzglednieniem wymagan przewidzianych w art. 189a
i n. wspomnianego kodeksu. NSA uchylit wprawdzie
wszystkie rozstrzygnigcia w przedmiotowej sprawie, ale
biednie przesadzil o odpowiedzialnosci wiasciciela nie-
ruchomosdci za skutki dziatan dokonywanych bez zgody
i wiedzy tego ostatniego.

Stowa kluczowe: poszukiwanie, rozpoznawanie oraz
wydobywanie kopalin bez wymaganych w tym celu decyzji,
nieustalony sprawca, odpowiedzialno$¢ wiasciciela
nieruchomodci, stosowanie przepisow o
administracyjnych karach pieni¢znych

JEL: K23

Abstract

According to the Supreme Administrative Court, Art. 143
paragraph 3 of the Geological and Mining Act (GMA)
means that if it is not established who, without the
required decisions, carries out prospective or
exploration activity or mines an amber deposit, the
increased fee for such violation of the law should be
imposed on the landowner. This assessment is
incorrect, as there are no grounds for interpreting this
provision of the GMA in the manner described above.
Furthermore, the sanction for illegal performance of
geological works and the sanction for illegal mining are
different. The Supreme Administrative Court also
failed to notice that the said "increased fee" is de facto
an "administrative fine" within the meaning of section
IVa of the Code of Administrative Procedure, and
therefore the decisions concerning it must be made
taking into account the requirements provided for in
Art. 189a et seq. of the above-mentioned code.
Although the NSA revoked all judgments in this case, it
erroneously ruled on the liability of the property owner
for the consequences of actions performed without the
consent and knowledge of the latter.

Keywords: prospecting, exploration, mining of
minerals without the required licenses, unidentified
perpetrator, liability of the landowner, application of
the provisions on administrative fines
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Teza wyroku

Skoro redakcja art. 143 ust. 3 Prawa geologicznego i gor-
niczego (dalej jako pr.g.g.)! jednoznacznie wskazuje, ze
opfata podwyzszona ciazy na wydobywajacym, a w przypad-
ku gdy nie mozna go ustali¢ — na wtascicielu dziatki, to
szczegllne znaczenie ma zapewnienie czynnego udziatu
W postepowaniu i zaangazowanie organu w ustalenie rze-
czywistego sprawcy deliktu administracyjnego, a takze da-
nie takiej mozliwoéci wiascicielowi dzialki. Dotyczy to
przede wszystkim sytuacji, w ktorej wiasciciel dziatki nie
byl zaangazowany w nielegalng dziatalno$¢ poszukiwania
i wydobycia bursztynu. Uchybienie tym wymaganiom ozna-
cza, ze postepowanie administracyjne bylo prowadzone
z naruszeniem zasad wypowiedzianych w art. 7 oraz 77
k.p.a., co mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

Rozstrzygniecie NSA

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu 15.06.
2021 r. skargi kasacyjnej Miasta G. od wyroku WSA
z 12.08.2020 r. (III SA/GI 144/20) w sprawie ze skargi Mia-
sta G. na decyzje Prezesa Wyzszego Urzedu GOrniczego
w przedmiocie ustalenia oplaty podwyzszonej za wydoby-
wanie kopaliny bez wymaganej koncesji

1) uchyla zaskarzony wyrok w catosci,

2) uchyla zaskarzona decyzj¢ oraz poprzedzajaca ja decy-
zj¢ organu I instancji (...).

Stan faktyczny

Stan faktyczny przyjety jako podstawa glosowanego wyro-
ku z pozoru byt dos¢ prosty. Organ nadzoru gdrniczego, do-
konujac wizji terenowej, stwierdzil Swieze Slady po ptukaniu
hydraulicznym otwordéw (mokry piasek wokdt otworu, wy-
plukany material detrytyczny z kawalkami bursztynu),
Swiadczace o nielegalnej eksploatacji bursztynu. Kolejna wi-
zja wykazala, ze otwdr zostal zasypany, natomiast odnale-
ziono ukryte na dzialce blache i waz hydrauliczny stuzace do
nielegalnego wydobycia bursztynu. W toku post¢powania
w sprawie oplaty podwyzszonej za nielegalne pozyskiwanie
bursztynu nie ustalono jednak, kto prowadzit te dzialalno$¢.
Z informacji Miasta G. (jako wtasciciela nieruchomosci)
wynika, ze nie zawieralo ono umowy na cele poszukiwania,
rozpoznawania lub wydobywania z16z bursztynu, nie zlecato
prowadzenia prac w obrebie tej dziatki ewidencyjnej, nie ma
tez wiedzy o przyczynach powstania wyrobisk.

Organ nadzoru gorniczego ustalil dla Miasta G., jako
wlasciciela nieruchomosci, optate podwyzszona z tytutu po-
szukiwania lub rozpoznawania bursztynu ,,bez zatwierdzo-
nego projektu robot geologicznych badZ bez wymaganej
koncesji” w kwocie 40 000 zi. Prezes Wyzszego Urzedu
Gorniczego jako organ II instancji utrzymat ja w mocy,
przyjmujac, ze ,na spornej dzialce byta wykonywana dzia-
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falno$¢ bez wymaganej koncesji, polegajaca na wydobywa-
niu bursztynu oraz ze podmiotem odpowiedzialnym za pro-
wadzenie tej dziafalnosci (...) jest wlasciciel dziatki, gdyz
rzeczywistego sprawcy nie udato si¢ ustalic¢”.

Ustalenia NSA

Oddalajac skarge, sad administracyjny I instancji przyjal,
ze ,dla ustalenia optaty podwyzszonej nie ma znaczenia,
czy wlasciciel (...) mial Swiadomos¢ wykonywania na jego
nieruchomosci nielegalnych prac wydobywczych lub prac
w zakresie poszukiwania i rozpoznawania kopaliny”, a ,,wo-
bec nieustalenia w sposdb bezsporny sprawcy nielegalnego
wydobycia kopaliny, decyzje organéw prawidiowo zostaly
skierowane do wlasciciela dziatki”. Nie ma przy tym zna-
czenia okoliczno$¢, ze nielegalnego wydobycia bursztynu
dokonano na szkode wtasciciela nieruchomosci.

Zdaniem NSA nie ma watpliwosci, ze dziatalno$¢ wyko-
nywana z razacym naruszeniem warunkow okres§lonych
w koncesji albo w zatwierdzonym lub podlegajacym zgto-
szeniu projekcie robot geologicznych oraz dziatalno$¢ wy-
konywana bez wymaganej koncesji albo bez zatwierdzone-
go lub podlegajacego zgloszeniu projektu robot geologicz-
nych jest deliktem administracyjnym, co pociaga za soba
obowiazek poniesienia oplaty (dodatkowej lub podwyzszo-
nej). Zgodnie z art. 143 ust. 2 pkt 2 i ust. 3 pr.g.g. strona po-
stepowania jest wowczas odpowiednio podmiot, ktory pro-
wadzi dzialalno$¢ bez wymaganej koncesji, a w przypadku
jego braku — wtasciciel nieruchomosdci albo inna osoba po-
siadajaca tytul prawny do nieruchomosci, na ktorej prowa-
dzona jest ta dziatalno$¢ lub roboty geologiczne. Wynika
z tego, ze w przypadku prowadzenia robot gorniczych bez
koncesji strona postgpowania jest podmiot, ktory taka dzia-
falno$¢ prowadzi, a w przypadku nieustalenia tego podmio-
tu — wladciciel nieruchomosci. Rozwigzanie to ma na celu
bardziej efektywne ,,sankcjonowanie naruszefi w przypad-
kach objetych optata podwyzszong (...) poprzez ustanowie-
nie domniemania majacego pomoc wlasciwemu organowi
w ustaleniu podmiotu odpowiedzialnego z tytulu nielegal-
nego dziatania (bez wymaganej koncesji, decyzji o zatwier-
dzeniu czy zgloszenia projektu), prowadzonego na danej
nieruchomosci” (Karpus, 2015, s. 742 i n.).

Nie zwalnia to jednak organu od zapewnienia stronie
podstawowych gwarancji procesowych. Skoro organy admi-
nistracji obu instancji oparly swe ustalenia faktyczne
przede wszystkim na dwukrotnych wizjach lokalnych oraz
przeprowadzonych za trzecim razem ogledzinach miejsca
nielegalnego wydobycia bursztynu, to skarzace Miasto G.
powinno mie¢ zapewniona mozliwos§¢ udzialu w tych czyn-
noSciach, co powinno znajdowaé potwierdzenie w aktach
sprawy. Tak si¢ jednak nie stato, co oznacza, ze postgpowa-
nie administracyjne bylo prowadzone z naruszeniem zasad
wypowiedzianych w art. 7 oraz 77 k.p.a., co moglo mie¢
istotny wplyw na wynik sprawy.

Kara administracyjna powinna by¢ kara sprawiedliwa
i odpowiadajaca wymogom celowosci. Nie do pogodzenia



z obowigzujacym porzadkiem prawnym bylaby sytuacja,
w ktdrej automatycznie dochodzitoby do stosowania sank-
cji w postaci administracyjnej kary pienieznej za zachowa-
nie, ktdremu w istocie nie mozna przypisa¢ naruszenia pra-
wa i dodatkowo nastgpitoby to w postepowaniu, w ktorym
podmiot nie mial mozliwoSci obrony swych praw. W konse-
kwencji NSA uchylit zaskarzony wyrok, a takze decyzje or-
ganOw administracji obu instancji.

Przyczyny naruszania wymagan
Prawa geologicznego i gorniczego

Nie jest tajemnica, ze kluczowa przyczyng podejmowania
robot geologicznych oraz wydobywania kopalin bez wyma-
ganych do tego decyzji jest nadmierny rygoryzm prawa. Do-
skonalym przykladem jest wlasnie poszukiwanie i wydoby-
wanie bursztynu. Budowa geologiczna czgsci jego z16z
(zwlaszcza wystepujacych na terenach nadmorskich) powo-
duje?, ze rozdzielenie fazy poszukiwania (rozpoznawania)
od fazy wydobywania przewaznie nie jest mozliwe. Uzyska-
nie wszystkich decyzji niezbg¢dnych do podjecia wydobycia
bursztynu moze zaja¢ nawet kilka lat. Przede wszystkim in-
westor kolejno musiatby uzyskaé zatwierdzenie projektu
robot geologicznych (art. 79 i n. pr.g.g.), wykonac stosowne
roboty geologiczne, sporzadzi¢ dokumentacj¢ geologiczng
i uzyskac jej zatwierdzenie. Dopiero wowczas mozna wyste-
powaé o koncesj¢ na wydobycie bursztynu. Sprawa moze
natomiast ulega¢ komplikacji ze wzgledu na potrzebe pod-
dania takiego przedsigwzigcia wymaganiom dotyczacym
ocen oddziatywania na §rodowisko. Dalsze szczegoly moz-
na pomingé. W praktyce natomiast wyniki rozpoznania
geologicznego wiekszoSci z10z sa powszechnie dostgpne.
Technologia wydobycia ptytko zalegajacych z16z bursztynu
jest niezwykle prosta, aczkolwiek moze wywiera¢ destruk-
cyjny wplyw na Srodowisko. Z punktu widzenia tematu
oznacza to, ze zanim inwestor uzyskatby wszystkie decyzje
niezbedne do podjecia wydobycia bursztynu, ze znacznym
prawdopodobiefistwem mozna byloby przyjaé, ze zloze zo-
staloby rozkradzione. Jego fizyczna ochrona jest wpraw-
dzie mozliwa, tyle Ze jej koszt mdgtby powodowaé nieopta-
calno$¢ przedsigwziecia. Problem ten jest niezwykle tatwy
do rozwiazania, jednak wtadze publiczne nie wykazuja
zadnego zainteresowania racjonalizacja wymagan prawa,
z oczywistg szkoda zarO6wno dla interesu publicznego, jak
i jednostkowego (zob. Lipinski, 2018, s. 42 i n.). ,,Dzikie
bursztynnictwo™ jest natomiast plaga wojewodztw nad-
morskich.

Uchybienia procesowe

Najmniej watpliwosci budzi problematyka procesowa
stanowiaca podstawe gtosowanego rozstrzygniecia. Jezeli
decyzje organdéw obu instancji byly skierowane do Miasta
G. jako samorzadowej osoby prawnej bedacej wtascicielem
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nieruchomosci, to jest poza sporem, ze postgpowanie nale-
zato prowadzi¢ z poszanowaniem wszystkich przystuguja-
cych takiej stronie praw procesowych. Przeprowadzenie
dowodu z ogledzin bez zapewnienia stronie mozliwoSci
uczestnictwa w takiej czynnoSci bezspornie jest narusze-
niem zasady wypowiedzianej w art. 79 k.p.a.

Otwarty jest natomiast problem, czy takie uchybienie or-
ganu orzekajacego w sprawie mogto wptyna¢ na wynik po-
stepowania. Okolicznodci sprawy uzasadniaja oceng, ze
prowadzenie dziatalnoSci bez decyzji wymaganej Prawem
geologicznym i gorniczym nie byto przedmiotem sporu.

Watpliwosci dotyczace stanu faktycznego
i ich wplyw na rozstrzygniecie

Znacznie wigcej watpliwoSci budzi problematyka mate-
rialnoprawna. Przede wszystkim organy administracji oraz
sady administracyjne orzekajace w sprawie nie ustalily, na
czym w istocie polegata dziatalno$é, ktorej konsekwencjami
zostalo obciazone Miasto G. Z ustaleni organu I instancji
wynika, ze prowadzono poszukiwanie lub rozpoznawanie
zloza bursztynu ,,bez zatwierdzonego projektu robot geolo-
gicznych badZ bez wymaganej koncesji”. Ocena ta jest jed-
nak wadliwa. Koncesja na poszukiwanie lub rozpoznawanie
jest bowiem wymagana wytacznie w odniesieniu do zt6z ko-
palin wymienionych w art. 10 ust. 1 pr.g.g.* Nie dotyczy to
natomiast bursztynu. Poszukiwanie (rozpoznawanie) jego
z16z wprawdzie nie podlega koncesjonowaniu, natomiast
wymaga zatwierdzenia projektu robot geologicznych. Ten,
kto wykonuje roboty geologiczne (bez wzgledu na to, jaki
jest ich charakter, rozmiar i cel), ma natomiast obowigzek
»,zagospodarowania kopaliny wydobytej lub wydobywajgcej
si¢ samoistnie w czasie ich wykonywania”; odpowiednio
stosuje si¢ woOwczas przepisy o oplacie eksploatacyjnej
(art. 84 pr.g.g.).

Pomijajac watpliwosci dotyczace sposobu rozumienia
obowiazku takiego ,,zagospodarowania”, oznacza to jed-
nak, ze elementem robot geologicznych moze staé si¢ wy-
dobycie kopaliny, jednak tylko o tyle, o ile jest to niezbed-
ne dla poszukiwania (rozpoznawania) ztoza’. Czym innym
jest natomiast ,wydobywanie” kopaliny ze ztoza. Co do za-
sady wymaga ono uzyskania koncesji na taka dzialalnos¢,
chyba ze (wyjatkowo) ustawa stanowi inaczej’.

Uchybienie tym wymaganiom jest tzw. deliktem admini-
stracyjnym i pociaga za sobg sankcje w postaci m.in. opfat
okres§lonych Prawem geologicznym i gérniczym. Stosownie
do art. 140 pr.g.g. oplata za:

e _wydobywanie kopaliny bez wymaganej koncesji usta-
lana jest w wysokoSci czterdziestokrotnej stawki optaty eks-
ploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny, pomnozonej
przez ilo$¢ wydobytej (...) kopaliny”,

e wykonywanie niekoncesjonowanych robot geologicz-
nych ustalana jest w wysokosci 40 000 zt za kazdy kilometr
kwadratowy terenu objetego taka dziatalnoScia, przy czym
rozpoczety kilometr kwadratowy liczy si¢ jako caly (art. 140
ust. 3 pkt 2-3 pr.g.g.).
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Szczegdly mozna pomingé. Z punktu widzenia tematu
jest natomiast istotne, Zze wspomniane sankcje oraz prze-
stanki ich ustalania sg zr6znicowane zaleznie od tego, na
czym polega istota naruszenia prawa. Ustalenia dokonane
w przedmiotowej sprawie sg za$ dalekie od jednoznaczno-
Sci. Organ I instancji jako przestanke swej decyzji przyjat
poszukiwanie lub rozpoznawanie ztoza kopaliny bez wyma-
ganego projektu robot geologicznych. Organ II instancji,
uzasadniajac utrzymanie w mocy zaskarzonej decyzji, do-
szed! jednak do wniosku, ze naruszenie prawa polegato na
wydobywaniu kopaliny bez wymaganej koncesji. Sad admi-
nistracyjny I instancji wyraZnie stwierdzil, ze w sprawie
chodzilo o prowadzenie ,,prac wydobywczych lub prac w za-
kresie poszukiwania i rozpoznawania kopalin”. Zdaniem
NSA przedmiotem sporu jest dzialalno§¢ wykonywana
,»Z razacym naruszeniem warunkOow okreSlonych w konces;ji
albo w zatwierdzonym lub podlegajacym zgtoszeniu projek-
cie robot geologicznych oraz dzialalno§¢ wykonywana bez
wymaganej koncesji albo bez zatwierdzonego lub podlega-
jacego zgtoszeniu projektu robot geologicznych”. Roznica
polega na tym, ze w razie wykonywania robot geologicz-
nych (w tym polegajacych na poszukiwaniu lub rozpozna-
waniu zloza kopaliny) optate¢ podwyzszona ustala si¢
w okreS§lonej ustawa wysokoSci ,,za kazdy kilometr kwadra-
towy terenu”. W przypadku wydobywania kopalin bez wy-
maganej koncesji optata stanowi natomiast pochodng wiel-
kos$ci wydobycia kopaliny ze zloza (art. 140 pr.g.g.).
W omawianej sprawie oplate ustalono w kwocie 40 000 zt,
a zatem organy orzekajgce w sprawie wyszly z zatozenia, ze
przedmiotem dziafalnosci byto poszukiwanie (rozpoznawa-
nie) zloza bursztynu (a nie jego wydobywanie). Oceng t¢
mozna jednak kwestionowaé. Problem polega na tym, ze
sankcja z tytutu wykonywania robot geologicznych bez wy-
maganej decyzji nie zalezy ani od sposobu ich wykonywa-
nia, ani od tego, czy osiggni¢to zamierzony cel. Optate pod-
wyzszong za wydobywanie kopaliny bez wymaganej konce-
sji mozna wymierzy¢ dopiero po wydobyciu kopaliny i jest
ona zalezna od wielkoSci wydobycia. Jezeli tej ostatniej nie
da si¢ okresli¢, obcigzenie wspomniang optatg nie jest moz-
liwe. Mozna zreszta przypuszczad, ze skoro w przedmioto-
wej sprawie nie ustalono sprawcy wspomnianego deliktu, to
rowniez okreSlenie wielkoSci wydobycia dokonanego bez
wymaganej koncesji w praktyce nie byloby mozliwe. Z uza-
sadnienia glosowanego wyroku nie wynika zreszta, ze udo-
wodniono nielegalne wydobycie bursztynu. Ujawnienie
»kawatkoOw” wyptukanego bursztynu nie oznacza bowiem,
ze doszto do wydobycia kopaliny ze ztoza.

Odpowiedzialno$¢ sprawcza

Odpowiedzialno$¢ z tytulu prowadzenia robdt geologicz-
nych bez wymaganego projektu owych rob6t czy tez polega-
jaca na wydobywaniu kopalin bez wymaganej koncesji ma
charakter sprawczy. Sformufowanie ,,dziatalno$¢ wykony-
wana bez wymaganej koncesji albo bez zatwierdzonego
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(...) projektu robodt geologicznych” (art. 140 ust. 1 pr.g.g.)
oznacza, ze wspomniang odpowiedzialno$¢ ponosi ten
(podmiot prawa), ktory wykonuje taka dziatalno$¢. Co
prawda okreSlenie ,,wykonuje” moze by¢ przedmiotem wat-
pliwosci, to jednak poza sporem jest, ze taka odpowiedzial-
noScia nie mozna obcigzy¢ innego podmiotu. W przedmio-
towej sprawie, powolujac si¢ na art. 143 ust. 2 pkt 4 pr.g.g.
(zgodnie z ktérym strona postgpowania jest ,,podmiot kto-
ry prowadzi roboty geologiczne bez zatwierdzonego (...)
projektu robot geologicznych”) oraz na ust. 3 (zgodnie
z ktérym ,,w przypadku braku podmiotu, o ktorym mowa
w ust. 2 pkt (...), strong postepowania jest wiasciciel nieru-
chomosci albo inna strona posiadajaca tytut prawny do nie-
ruchomodci, na ktorej jest prowadzona ta dziatalno$¢ lub
roboty geologiczne”), przyjeto, ze wobec nieustalenia spra-
wy omawianego deliktu odpowiedzialno$¢ ponosi wlasciciel
nieruchomos$ci. Omawiane przepisy (art. 143 ust. 2-3
pr.g.g.) przesadzaja natomiast wylacznie o tym, kto jest
strona postgpowania w omawianych sprawach. Brak jakich-
kolwiek podstaw, by przyjaé, ze rozwiazania te (zwlaszcza
wynikajace z art. 143 ust. 3) maja charakter szczegdlny
w stosunku do zasady wypowiedzianej w art. 140 ust. 1
pr.g.g. Inaczej moOwigc wspomniany art. 143 pr.g.g. przesa-
dza wytacznie o tym, kto jest strong postgpowania. Brak ja-
kichkolwiek podstaw, by zaklada¢, ze art. 143 ust. 3 pr.g.g.
ma by¢ interpretowany w ten sposob, ze w razie ,,braku”
sprawcy wspomniang odpowiedzialno$¢ ponosi wtasciciel
nieruchomos$ci. Warto tez zwroci¢ uwage, ze okreSlenie
,»W razie braku podmiotu” (art. 143 ust. 1) oznacza tylko tyle,
ze ,nie istnieje” dany podmiot (sprawca), czego przykla-
dem moze by¢ Smier¢ osoby fizycznej badz likwidacja oso-
by prawnej. Nie mozna natomiast utozsamiac ,,.braku pod-
miotu” z ,nieustaleniem sprawcy”. Z uzasadnienia gloso-
wanego wyroku wynika, ze sprawca nie zostal ustalony, co
nie oznacza ze zaistniala przestanka ,,braku podmiotu”. To,
ze w Swietle cytowanego art. 143 ust. 3 pr.g.g. Miasto G. ja-
ko wiasciciel nieruchomosci bylo strong postgpowania
w omawianej sprawie, nie moze przesadzac o jego odpo-
wiedzialnoSci z tytutu wspomnianego deliktu administracyj-
nego. W toku postepowania nie wykazano bowiem, ze
wspomnianego deliktu dopuscito si¢ Miasto G. ani tez ze
zarzucana dzialalno$¢ byla prowadzona za jego zgoda badz
na jego zlecenie. Inaczej mowigc, oznacza to, ze w sprawie
nie wykazano przeslanki okreSlonej w art. 143 ust. 3 pr.g.g.
W konsekwencji nalezy dojs¢ do wniosku, ze nie byto pod-
staw do obcigzenia Miasta G. wspomniang optata podwyz-
szona.

Razaco biedna jest ocena wypowiedziana w komentarzu
do art. 143 ust. 3 pr.g.g. i bezkrytycznie zaaprobowana
w glosowanym wyroku, jakoby przepis ten miat by¢ podsta-
wa domniemania ,,majgcego pomdc wlasciwemu organowi
w ustaleniu podmiotu odpowiedzialnego z tytutu nielegal-
nego dziatania (bez wymaganej koncesji, decyzji o zatwier-
dzeniu czy zgloszeniu projektu), prowadzonego na danej
nieruchomosci” (Karpus, 2015, s. 743). W pelni nalezy zgo-
dzi¢ si¢ natomiast ze stanowiskiem H. Schwarza, zdaniem
ktorego wspomniany przepis musi by¢ wyktadany w sposob



Scisly. ,,Brak podmiotu” oznacza bowiem nieistnienie pod-
miotu; nieustalenie tozsamosci podmiotu nie jest rowno-
znaczne z jego brakiem. Z omawianego przepisu nie wyni-
ka natomiast, ze strona post¢gpowania ponosi — zamiast
sprawcy — odpowiedzialno$¢ za delikt okreSlony w art. 140
ust. 3 pr.g.g. (Schwarz, 2019, s. 326 i n.).

Analiza poréwnawcza

Nie jest natomiast tajemnica, ze ustalenie sprawcow na-
ruszen wymagan ochrony Srodowiska czg¢sto nastrecza spo-
ro trudno$ci, a niekiedy nawet nie jest mozliwe. Konstruk-
cja zaktadajaca, ze odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa
ponosi wowczas posiadacz nieruchomosci, jest znana usta-
wom. Przyktadem moze by¢ art. 3 ust. 1 pkt 19 ustawy
z 14.12.2012 r. o0 odpadach’. Wprowadza on domniemanie,
ze wladajacy powierzchnig ziemi jest posiadaczem odpa-
déw znajdujacych si¢ na nieruchomos$ci. Ma ono jednak
charakter wzruszalny. Prawo geologiczne i goOrnicze nie
przewiduje jednak takiego rozwigzania i brak podstaw, by
konstruowac je w drodze wyktadni.

Innym przyktadem sg rozwigzania Prawa budowlanego
(dalej jako pr.bud.)® dotyczace samowoli budowlanej. Sto-
sownie do art. 52 pr.bud. obowiazki okreSlone w rozdziale
5a’ naklada si¢ na inwestora, wyjatkowo (jednak tylko wow-
czas, gdy ustawa tak stanowi) na wiasciciela lub zarzadcg
obiektu budowlanego. Ustawa nie definiuje pojecia ,inwe-
stor”. ,,Przyjmuje sig, ze jest nim sprawca samowoli budow-
lanej, czyli podmiot, ktdry we wiasnym imieniu i na wlasng
rzecz prowadzi roboty budowlane” (zob. Rypina, 2021).

Watpliwosci dotyczace stosowania
dziatu IVa k.p.a.

Z uzasadnienia wyroku sagdu administracyjnego I instan-
cji (z 20.08.2020 r., IIT SA/GI 144/20) wynika, ze omawiana
dziatalno§¢ byta prowadzona od 1.06 do 31.10.2018 r. Brak
dostepu do akt postepowania wyklucza ocene trafnosci te-
go ustalenia; mozna przypuszczal, ze data poczatkowa byt
dzief ujawnienia deliktu okre§lonego w art. 140 pr.g.g., co
wobec niewykrycia sprawcy (sprawcow) zapewne oznacza,
ze dziatalno$¢ ta mogta by¢ rozpoczeta wezesniej. Bezspor-
nie jednak miala ona miejsce juz po wejsciu w Zycie ustawy
z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw''. Oma-
wiana ustawa wprowadzita do kodeksu dziat IVa, zatytulo-
wany ,,Administracyjne kary pieni¢zne”. Taka kare nalezy
rozumie¢ jako ,,okre§long w ustawie sankcje¢ o charakterze
pieni¢znym, naktadana przez organ administracji publicz-
nej, w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia prawa po-
legajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu
zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo
jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci praw-
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nej” (art. 189b k.p.a.). Inaczej moéwiac, taka kara jest m.in.
»oplata podwyzszona” w rozumieniu art. 140 pr.g.g. Nie
powinno by¢ watpliwosci, ze zamiarem ustawodawcy bylo
zerwanie z ,automatyzmem” nakladania wspomnianych
kar, a wiec m.in. bez badania przestanki winy (zob. art. 189a
§ 2 pkt 2 w zw. z art. 189d k.p.a.). Oznacza to znaczaca
przebudowe podstaw nakfadania wspomnianych kar, czego
nie dostrzegly ani organy administracji, ani sady admini-
stracyjne orzekajace w przedmiotowej sprawie.

Relacje pomiedzy dzialem IVa k.p.a. a ustawami stano-
wiacymi podstawe do nakfadania administracyjnych kar
pieni¢znych (czyli m.in. optaty podwyzszonej w rozumieniu
art. 140 pr.g.g.) trudno jednak oceni¢ jako dostatecznie jed-
noznaczng. Dotyczy to zwlaszcza wyktadni art. 189a § 2
k.p.a., zgodnie z ktorym ,w przypadku uregulowania
w przepisach odrebnych:

1) przestanek wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej,

2) odstapienia od nalozenia administracyjnej kary pie-
nieznej lub udzielenia pouczenia,

3) termindéw przedawnienia nakifadania administracyjnej
kary pienieznej,

4) terminéw przedawnienia egzekucji administracyjnej
kary pieni¢znej,

5) odsetek od zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej,

6) udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pie-
nieznej

— przepisdw niniejszego dziatu w tym zakresie nie sto-
suje si¢”.

Nalezy si¢ natomiast zgodzi¢ z ocena, ze aby dziat IVa
k.p.a. nie mial zastosowania do ktéregokolwiek z zagad-
niefi wymienionych w cytowanym art. 189a § 2, musi ono
zostaé uregulowane w przepisach odrebnych!?. Prawo geo-
logiczne i gornicze nie okre§la natomiast zadnych przesia-
nek pozwalajacych, w razie zaistnienia deliktu okre§lonego
w art. 140, na odstapienie od nalozenia oplaty podwyzszo-
nej (bedacej administracyjna karg pieni¢zna w rozumieniu
dzialu IVa k.p.a.) czy tez rdéznicowanie jej wysokosci
(art. 189 d k.p.a.). Odnoszac te rozwigzania do stanu fak-
tycznego przyjetego jako podstawa glosowanego wyroku,
nalezy podkre§li¢, ze Miasto G. w zaden sposdb nie przy-
czynifo si¢ do powstania naruszenia prawa i nie sposob
przypisa¢é mu jakakolwiek posta¢ winy (art. 189d pkt 4
k.p.a.), a z zarzucanego mu czynu nie uzyskalo zadnej ko-
rzysci (art. 189d pkt 6 k.p.a.).

Zasadno$¢ rozstrzygniecia NSA

Ocena NSA, ktdry wytknatl uchybienia w postaci niewyja-
$nienia wszystkich istotnych okolicznoSci sprawy, jest
wprawdzie prawidtowa, aczkolwiek daleka od wyczerpuja-
cej. Nie wiadomo bowiem, na czym polegal omawiany de-
likt — czy na poszukiwaniu (rozpoznawaniu) ztoza burszty-
nu, czy na jego wydobywaniu. Rozstrzygnigcie tej kwestii
w istotny sposOb przesgdza za$ o ewentualnej sankcji. Nie
sposob tez zgodzi€ si¢ ze stanowiskiem, jakoby wspomnia-
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ny art. 143 ust. 3 pr.g.g. wprowadzal domniemanie, ze
sprawca deliktu okreSlonego w art. 140 pr.g.g. jest wtadci-
ciel nieruchomosci. W konsekwencji istota rozstrzygniecia
wynikajacego z glosowanego wyroku jest wprawdzie trafna,
ale nie mozna tego powiedzie¢ o wskazowkach, jakie (po-
$rednio) dat NSA co do dalszego postgpowania w sprawie.

Przypisy/Notes

! Ustawa 2 9.06.2011 r., Dz.U. 2021, poz. 1420.

Z razacym naruszeniem prawa NSA przesadzil bowiem
0 odpowiedzialno$ci Miasta G. za delikt okreslony w art. 140
pr.g.g. Sad nie dostrzegl tez, ze organy orzekajace w spra-
wie zignorowaly istnienie dziatu IVa k.p.a. i koniecznos§¢
zastosowania w omawianej sprawie przewidzianych tam
rozwigzan.

2 Przewaznie cechuja si¢ one budowg gniazdowa, tworzac plytkie, nieregularne i niewielkie skupienia wérdd skaly plonnej, wystgpujace na gigbokosci kilku

metrow. Zob. Jaroszewski i in., 1985, s. 85; Ministerstwo Srodowiska, 2010, s. 10 i n.

3 Polega ono na zdjeciu wierzchniej warstwy gleby, odgrodzeniu miejsca wydobycia (przez wbicie do podioza metalowej blachy), a nastgpnie wttaczania wo-
dy pod duzym cisnieniem. W rezultacie dochodzi do rozmycia podtoza i wyptukania urobku, sktadajacego si¢ przewaznie z piasku z domieszkami bursztynu.

4 Czyli weglowodorow, wegla kamiennego, metanu wystepujacego jako kopalina towarzyszaca, wegla brunatnego, rud metali z wyjatkiem darniowych rud ze-
laza, metali w stanie rodzimym, rud pierwiastkow promieniotwdrczych, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhy-
drytu, kamieni szlachetnych, pierwiastkéw ziem rzadkich, gazow szlachetnych, bez wzglgdu na miejsce ich wystgpowania.

> Przyktadem moga by¢ poszukiwanie (rozpoznawanie) ztoza kopaliny w stanie gazowym lub cieklym. Tzw. probna eksploatacja jest natomiast elementem roz-

poznania zloza, zwlaszcza wystgpujacego w stanie gazowym lub cieklym.
0 Zob. np. art. 4 pr.g.g.
7 Dz.U. 2021, poz. 779 ze zm.
8 Ustawa z 7.07.1994 1., Dz.U. 2021, poz. 2351.

9 . . . . . . »
Zatytulowanym ,,Postgpowanie w sprawie rozpoczecia i prowadzenia robdt budowlanych z naruszeniem ustawy”.

10 Zob. takze wyrok NSA z 14.05.2018 r., II OSK 2943/17.
1'Dz.U. 2017, poz. 935.
12 Wyrok NSA z 14.07.2020 r., IT OSK 942/20.
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