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RM Rada Ministrów;

ME Ministerstwo Energii;

MG Ministerstwo Gospodarki;

MR Ministerstwo Rozwoju;

MŚ Ministerstwo Środowiska;

PIG-PIB Państwowy Instytut Geologiczny – Państwowy Instytut Badawczy;

UE Unia Europejska;

KPZK 2030 lub 
Koncepcja

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, przyjęta przez Radę 
Ministrów 13 grudnia 2011 r. (M.P. z 2012 r. poz. 252);

Polityka energetyczna 
Polski do 2030 r.

Dokument przyjęty przez Radę Ministrów w dniu 10 listopada 2009 r. (M.P.  
z 2010 r. Nr 2, poz. 11);

Polityka Surowcowa 
lub PSP

Polityka Surowcowa Państwa; Polityka Surowcowa Państwa;

Strategia BEiŚ Strategia Bezpieczeństwo Energetyczne i Środowisko – perspektywa do 2020 r., 
przyjęta uchwałą Rady Ministrów nr 58 z dnia 15 kwietnia 2014 r. (M.P. poz. 469);

Studium Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego;

MPZP 
lub plan miejscowy

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy;

PZPW 
lub plan województwa

plan zagospodarowania przestrzennego województwa;

Konstytucja RP Konstytucja Rzeczypospolitej Polski z dnia 2  kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,  
poz. 483, ze zm.);

upzp ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1073, ze zm.);

pgg ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i górnicze (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 2126, ze zm.);

poś ustawa Prawo ochrony środowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r. (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 519, ze zm.);

psg państwowa służba geologiczna; 

kopalina minerał, skała lub inna substancja stała, gazowa i ciekła przydatna gospodarczo, 
a występująca w ilości i w warunkach umożliwiających jej pozyskiwanie, które 
przynosi wymierne korzyści gospodarcze; może być pozyskiwana metodami 
górniczymi (odkrywkowo, podziemnie lub specjalnymi otworami wiertniczymi) 
i wówczas staje się surowcem mineralnym, który może być wprowadzony do 
obrotu gospodarczego bezpośrednio lub po przeróbce; kopalinami nie są wody,  
z wyjątkiem wód leczniczych, wód termalnych i solanek (Pietrzyk-Sokulska 2012);

złoże kopaliny naturalne nagromadzenie minerałów, skał oraz innych substancji, powstałych w 
wyniku procesów naturalnych, których wydobywanie może przynieść korzyść 
gospodarczą;

udokumentowane 
złoża  kopalin

każde naturalne lub antropogeniczne nagromadzenie minerałów i substancji  
we wszystkich stanach skupienia, posiadające dokumentację zatwierdzoną przez 
właściwy organ administracji geologicznej.
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Kontrola została podjęta z inicjatywy Najwyższej Izby Kontroli, w ramach 
przyjętego planu pracy na 2017 r. i dotyczyła obszaru Rozpoznanie i ocena 
dostępności surowców na terenie Polski. Przesłanką do jej podjęcia był  
m.in. brak polityki surowcowej państwa i jednocześnie niski poziom zago-
spodarowania występujących złóż kopalin. 

Polska jest liczącym się na świecie producentem miedzi (szóste miejsce 
na świecie w 2016 r.) oraz srebra (drugie miejsce). Jest również krajem 
zasobnym w złoża surowców metalicznych (cynk i ołów), metali rzadkich 
(ren), surowców chemicznych (siarka, sól kamienna, sole potasowe, fosfo-
ryty), skalnych oraz surowców energetycznych (węgiel, metan, gaz ziemny). 
Niemniej znaczna część z nich (ponad 63%) nie jest zagospodarowana. 
Według Bilansu Zasobów Złóż Kopalin w Polsce1 na koniec 2016 r. zidentyfi-
kowano 13 767 złóż kopalin, z czego jedynie 5076 jest zagospodarowanych. 

Infografika nr 1  
Stopień zagospodarowania zidentyfikowanych złóż kopalin

Źródło: PIG-PIB. Bilans zasobów złóż kopalin w Polsce wg stanu na 31.12.2016 r.

W UE w 2010 r. opracowano listę tzw. surowców krytycznych2, która aktu-
alizowana jest co trzy lata. Natomiast w Polsce brak jest spójnej polityki 
surowcowej, uwzględniającej strategię gospodarki zasobami kopalin. Ele-
menty takiej polityki zawarto w różnych dokumentach rządowych, takich 
jak Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, Koncepcja Przestrzennego 
Zagospodarowania Kraju 2030 czy Strategia Bezpieczeństwo Energetyczne 
i Środowisko – perspektywa do 2020 r. Od 2016 r., po powołaniu Międzyre-

1 	 Bilans Zasobów Złóż Kopalin w  Polsce wg stanu na  dzień 31 grudnia 2016  r. zawiera 
informacje o ponad 13 tys. krajowych złóż kopalin, w tym na temat stanu ich rozpoznania 
i zagospodarowania, ruchu zasobów oraz wielkości wydobycia. Wydawany jest co roku, obecnie 
jako zadanie państwowej służby geologicznej, ze środków finansowych Narodowego Funduszu 
Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej.

2 	 Są to surowce, których ryzyko związane z brakiem podaży i ich wpływ na gospodarkę jest 
wyższy w porównaniu do większości innych surowców. Aktualnie wyróżnia się 20 surowców 
krytycznych, głownie metali ziem rzadkich (Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, 
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów z dnia 26 maja 
2014 r. w sprawie przeglądu wykazu surowców krytycznych dla UE i wdrażania inicjatywy 
na rzecz surowców. COM (2014) 297.

gaz ziemny

0

Cel główny kontroli

Czy gospodarka zasobami 
kopalin w Polsce jest 
prowadzona zgodnie  
ze strategicznymi celami 
zrównoważonego  
rozwoju kraju?

Pytania definiujące cele 
szczegółowe kontroli
1. �Czy rzetelnie 

zrealizowano 
założenia Koncepcji 
Przestrzennego 
Zagospodarowania 
Kraju 2030 w zakresie 
określenia wykazu złóż 
strategicznych i planów 
ich eksploatacji?

2. �Czy jest zapewniona 
ochrona strategicznych 
zasobów surowcowych 
kraju?

3. �Czy zarząd zasobami 
kopalin, w tym system 
koncesji, uwzględnia 
potrzeby gospodarki  
i ochrony środowiska?

Jednostki kontrolowane 
Ministerstwo Rozwoju 
Ministerstwo Energii 
Ministerstwo Środowiska 
Państwowy Instytut 
Geologiczny – Państwowy 
Instytut Badawczy  
19 urzędów gmin

Okres objęty kontrolą
2015–2017 (I półrocze) 
oraz lata wcześniejsze 
mające wpływ  
na kontrolowany obszar
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WPROWADZENIE

sortowego Zespołu do spraw Polityki Surowcowej Państwa3, rozpoczęły 
się prace nad opracowaniem dokumentu Polityka Surowcowa Państwa, któ-
rego głównym celem jest zapewnienie bezpieczeństwa surowcowego kraju, 
w tym zapewnienia przedsiębiorcom dostępu do surowców mineralnych.

Kompetencje administracji rządowej w zakresie gospodarowania zasobami 
kopalin były rozproszone. Do 26 listopada 2015 r. zadania te wykonywali 
Minister Gospodarki, Minister Środowiska, Minister Skarbu Państwa oraz 
Minister Rozwoju Regionalnego. W dniu 27 listopada 2015 r. weszła w życie 
nowelizacja ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rzą-
dowej4, na mocy której utworzono nowe działy administracji rządowej, 
w tym działy energia oraz gospodarka złożami kopalin, a także dokonano 
innych zmian przepisów. Nie doprowadziły one do uporządkowania kom-
petencji poszczególnych ministrów w tym obszarze. 

Podobnie obowiązujące regulacje prawne, zawarte w szeregu ustaw  
– m.in. w prawie ochrony środowiska, prawie geologicznym i górniczym, 
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym – nie two-
rzą spójnych z programami rządowymi rozwiązań dotyczących ochrony 
zasobów złóż kopalin ani właściwej polityki koncesyjnej, uwzględniającej 
potrzeby gospodarki i zasady zrównoważonego rozwoju.

3 	 Zarządzenie Nr 61 Prezesa Rady Ministrów z dnia 17 maja 2016 r. w sprawie Międzyresortowego 
Zespołu do spraw Polityki Surowcowej Państwa (M.P. poz. 455). 

4 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 888, ze zm.
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Dotychczas nie został stworzony system gospodarowania złożami kopalin, 
obejmujący plan zagospodarowania najistotniejszych dla gospodarki złóż 
kopalin, a także zasady ich eksploatacji i ochrony. Spowodowane to było nie-
rzetelną realizacją założeń Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 
2030, niewykonaniem zadań określonych w innych strategicznych dokumen-
tach rządowych, a także nierzetelnym wykonywaniem przez jednostki samo-
rządu gminnego obowiązków uwzględniania w planowaniu przestrzennym 
złóż kopalin. 

W wyniku wieloletnich zaniechań i przewlekłości prac prowadzonych przez 
organy administracji rządowej, nie zostały wykonane istotne zadania doty-
czące racjonalnego i efektywnego gospodarowania zasobami kopalin, które 
zostały wyznaczone w Polityce energetycznej Polski do 2030 roku (do wykona-
nia w 2010 r.) oraz ujęte w KPZK 2030 i Strategii BEiŚ (do realizacji od 2014 r.). 
Przede wszystkim nie stworzono wykazu strategicznych złóż kopalin, w tym 
energetycznych. Nie opracowywano planów eksploatacji tych złóż, a także 
wytycznych dotyczących ich ochrony przed zabudową powierzchni nad zło-
żem, uniemożliwiającą jego późniejszą eksploatację. Za realizację tych zadań 
odpowiedzialni byli – Minister Gospodarki (od 2015 r. Minister Energii oraz 
Minister Rozwoju), a także Minister Środowiska.

Minister Środowiska od 2016 r. podejmował działania wskazane w rządo-
wej Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywą 
do 2030 r.), dotyczące opracowania polityki surowcowej. Podsekretarz stanu  
– Główny Geolog Kraju, będący Pełnomocnikiem Rządu do spraw Polityki 
Surowcowej Państwa, kierował pracami dotyczącymi polityki surowcowej 
i przygotował jej projekt, który do II połowy 2018 r. będzie podlegał konsul-
tacjom.

Organy gmin nie wywiązywały się ze swoich ustawowych obowiązków, do któ-
rych należało uwzględnienie udokumentowanych złóż kopalin w studium 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego (dalej Stu-
dium) oraz miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (dalej 
MPZP). W kluczowych dokumentach planistycznych, określających politykę 
przestrzenną gmin, nie wskazywano kierunków zagospodarowania części 
złóż, w tym złóż węgla brunatnego, uznanych w polityce energetycznej pań-
stwa jako strategiczne. Uniemożliwiało to kształtowanie polityki zrównowa-
żonego rozwoju. W związku z tym faktyczne działania, dotyczące zagospoda-
rowania obszarów, na których występują złoża kopalin, były podejmowane 
bez przejrzystych reguł. Stwarza to ryzyko utraty możliwości przyszłej eks-
ploatacji złóż lub znacznego podwyższenia kosztów rozpoczęcia ich eksplo-
atacji, np. ze względu na konieczność likwidacji infrastruktury posadowionej 
na gruntach położonych nad złożami. System koncesji także nie zapewniał sku-
tecznej realizacji polityki państwa w zakresie zagospodarowywania złóż kopa-
lin ze względu na brak polityki tego dotyczącej oraz nieprawidłowości w pro-
cedurach udzielania koncesji.

Nieprawidłowości w działaniu administracji rządowej i samorządowej spowo-
dowały, że w praktyce nie funkcjonował system ochrony strategicznych złóż 
i nie było planu wykorzystania takich złóż dla gospodarki w ramach prowa-
dzenia racjonalnej polityki koncesyjnej, określającej cele państwa w zakresie 
eksploatacji złóż z uwzględnieniem ochrony środowiska. 

W tej sytuacji, przedsiębiorcy zainteresowani eksploatacją złóż kopalin podej-
mowali kosztowne inwestycje nie mając żadnej pewności co do warunków ich 
prowadzenia w zbiurokratyzowanym i niespójnym systemie uzyskiwania kon-
cesji na poszukiwanie, rozpoznawanie oraz eksploatację złóż kopalin. Wpły-
wało to na ograniczanie zakresu tych inwestycji, co przy znacznej skali nieek-
sploatowanych czy nierozpoznanych szczegółowo złóż jest niekorzystne dla 
gospodarki surowcowej.

Gospodarka zasobami 
kopalin w Polsce 
niezgodna  
ze strategicznymi celami 
zrównoważonego 
rozwoju kraju
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Ministrowie właściwi do spraw gospodarki oraz do spraw środowi-
ska, do czasu zakończenia kontroli (wrzesień 2017 r.), nie opracowali 
wykazu złóż kopalin, mających znaczenie strategiczne dla gospodarki pań-
stwa. Zadanie takie zostało wyznaczone w Polityce energetycznej Polski 
do 2030 roku. Ministrowie mieli wydać w 2010 r., w odniesieniu do złóż 
węgla kamiennego i brunatnego, rozporządzenie w sprawie wykazu złóż 
tych kopalin o znaczeniu strategicznym dla bezpieczeństwa energetycz-
nego kraju, a także dokonać identyfikacji krajowych złóż strategicznych 
gazu ziemnego oraz zapewnić ich ochronę przez ujęcie w planach zago-
spodarowania przestrzennego5. Natomiast minister właściwy ds. gospo-
darki, na podstawie KPZK 20306, we współpracy z ministrami właściwymi 
do spraw środowiska, do spraw gospodarki wodnej, do spraw budownictwa 
oraz gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej – był zobowiązany do spo-
rządzenia wykazu wszystkich złóż kopalin o znaczeniu strategicznym dla 
państwa, z określeniem przestrzennego zasięgu ich zalegania. 

W konsekwencji opisywanego zaniechania nie zostały szczegółowo sformu-
łowane wytyczne określające stopień i formy ochrony zidentyfikowanych 
obszarów, na których występują te złoża�  [str. 16–20]

Ponadto, Minister Gospodarki, a następnie po zmianach wprowadzonych 
z dniem 27 listopada 2015 r. Minister Energii, nie przygotowywał planów eks-
ploatacji złóż kopalin, w tym złóż węglowodorów, węgla brunatnego, węgla 
kamiennego, siarki, soli kamiennej, soli potasowej, ani soli potasowo-magne-
zowej, uwzględniających potrzeby bieżącego i przyszłego rozwoju kraju oraz 
potrzebę zachowania środowiska dla kolejnych pokoleń. W efekcie powyższych 
zaniechań nie stworzono polityki surowcowej państwa, czy choćby polityki kon-
cesyjnej, określającej cele państwa dotyczące eksploatacji złóż. � [str. 17–21]

Podjęte w 2016 r. prace nad opracowaniem strategicznego dokumentu poli-
tyki surowcowej państwa, zakładają uwzględnienie wcześniej niewykona-
nych zadań.� [str. 20-21] 
Wbrew obowiązkom wynikającym z art. 95 ust. 2, a także art. 208 ust. 1 
i pgg, w większości skontrolowanych gmin (13 z 19) wójtowie, burmistrzo-
wie albo prezydenci miast nie uwzględnili w planowaniu przestrzennym 
(Studia, MPZP) udokumentowanych złóż kopalin. Ogółem dotyczyło to 38 
złóż kopalin, co stanowiło 12,8% z 297 udokumentowanych złóż, występu-
jących w skontrolowanych gminach.� [str. 26–29]

5 	 Zadania wskazane w Programie działań wykonawczych na lata 2009–2012, stanowiącym załącznik 
nr 3 do Polityki energetycznej Polski do 2030 roku.

6 	 Plan Działań KPZP 2030 został przyjęty przez Radę Ministrów z ponad rocznym opóźnieniem 
w stosunku do wyznaczonego terminu.

Brak realizacji 
zadań wynikających 

z dokumentów 
rządowych

Nieprzestrzeganie 
obowiązku 

uwzględnienia złóż 
kopalin w planowaniu 

przestrzennym
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Infografika nr 2  
Skala uwzględnienia w planowaniu przestrzennym złóż kopalin

gaz ziemny

0

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.

W działaniach organów samorządu gminnego, dotyczących określenia spo-
sobu zagospodarowania obszarów występowania złóż kopalin, pojawiły się 
też inne nieprawidłowości, w tym:

−− nieuzasadnione ograniczenie w Studiach i MPZP możliwości eksplo-
atacji kopalin;

−− planowanie przestrzenne, dotyczące złóż kopalin, podjęte bez spo-
rządzenia opracowania ekofizjograficznego lub w oparciu o wadliwie 
sporządzone opracowania (nieprawidłowość wystąpiła w ośmiu gmi-
nach, w tym jedna gmina w ogóle nie sporządziła takiego opracowania, 
w trzech gminach wykorzystano nieaktualne opracowania, a w czterech 
gminach opracowania zawierały błędy, powielone następnie w treści 
Studium);

−− nieokreślenie w Studium lub MPZP kierunków zagospodarowania obsza-
rów występowania złóż kopalin, w tym nie ustalono programów racjo-
nalnego wykorzystania powierzchni ziemi na terenach eksploatacji złóż 
kopalin, nie ustalono zasad racjonalnego gospodarowania gruntami, 
a także nie określono obecnych i przyszłych potrzeb eksploatacji tych 
złóż (w czterech gminach);

−− niedopełnienie wymogów prawnych przedłożenia projektu Studium 
lub MPZP do zaopiniowania Ministrowi Środowiska jako właściwemu 
organowi administracji geologicznej (w trzech gminach);

−− niewypełnienie obowiązku, wynikającego z art. 32 ust. 1 upzp, prze-
prowadzania przynajmniej raz w trakcie trwania kadencji rady gminy 
analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, dla oceny 
aktualności Studium i MPZP (w sześciu gminach).� [str. 30–35]

Równocześnie część wojewodów nie wypełniała obowiązku, wynikającego 
z art. 96 ust. 1 i art. 208 ust. 2 pgg, wprowadzenia do Studium oraz MPZP, 
w trybie zarządzenia zastępczego, tych złóż, które nie zostały uwzględ-
nione przez gminy. Z kolei Minister Środowiska, pomimo uprawnienia 
wynikającego z art. 158 pgg, nie prowadził kontroli wykonywania powyż-
szych obowiązków przez jednostki samorządu terytorialnego oraz wojewo-
dów. W efekcie, w planowaniu przestrzennym żaden element ochrony złóż 
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kopalin nie działał prawidłowo i Minister Środowiska nie miał pełnej wiedzy 
o sposobie zagospodarowania udokumentowanych złóż, w tym o sytuacjach 
utraty wartość górniczej wskutek działań związanych z zagospodarowaniem 
tych terenów lub ryzyku takiej utraty w przyszłości. � [str. 24–26, 48–50]

W wyniku tych zaniechań nie uwzględniono w planowaniu przestrzennym 
ważnych dla gospodarki złóż węgla brunatnego, w tym m.in. złoża „Gubin”, 
wymienionego w Polityce energetycznej Polski do 2030 r. i KPZK 2030 jako 
wymagającego zabezpieczenia dostępu i ochrony przed dalszą zabudową 
infrastrukturalną. W skontrolowanych gminach w planowaniu przestrzen-
nym nie występowało w efekcie 38 złóż kopalin, w tym:

Infografika nr 3  
Wykaz złóż kopalin nie uwzględnionych w planach zagospodarowania przestrzennego gmin

gaz ziemny

0

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.

Ochrona złóż kopalin była osłabiona także wskutek nieprawidłowości w postę-
powaniach o udzielenie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie złóż węglo-
wodorów oraz koncesji na wydobywanie węglowodorów. Minister Środowi-
ska, jako organ koncesyjny, naruszał przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. 
Kodeks postępowania administracyjnego7 dotyczące długości postępowań, 
a także obowiązku powiadamiania strony o przyczynie zwłoki w postępowa-
niu, ze wskazaniem nowego termin załatwienia sprawy.� [str. 37–39]

Minister Środowiska dopiero w 2017 r., z ponad dwuletnim opóźnieniem, 
podjął działania mające na celu wprowadzenie do przepisów pgg obo-
wiązku uzgadniania z ministrem właściwym do spraw gospodarki złożami 
kopalin, koncesji obejmującej zarówno poszukiwanie i rozpoznawanie złóż 
węglowodorów, jak i ich wydobywanie ze złóż (tzw. koncesja łączna). Prze-
pis uprawniający do udzielenia koncesji łącznej wszedł w życie z dniem 
1 stycznia 2015 r.8� [str. 38–39]

Działania organów wykonawczych samorządu gminnego, dotyczące 
zagospodarowania obszarów występowania złóż kopalin nie wypełniały 

7 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 1257. Dalej: kpa.

8 	 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo geologiczne i górnicze oraz niektórych 
innych ustaw (Dz. U. poz. 1133).

Przewlekłość procedur 
udzielania koncesji  

oraz inne naruszenia kpa 

Faktyczne 
zagospodarowanie 

obszarów występowania 
złóż stwarzające ryzyko 
ograniczenia możliwości 

eksploatacji złóż
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wymogu ochrony tych złóż w warunkach zrównoważonego rozwoju gminy. 
Wystąpiły zaniechania obowiązków prawnych w tym zakresie, brak współ-
pracy z sąsiadującymi gminami, posiadającymi te same złoża w celu koor-
dynacji działań, unikanie dialogu społecznego dla wypracowania uzgodnień 
przy planowaniu decyzji inwestycyjnych, dotyczących eksploatacji złóż, 
a w niektórych przypadkach podejmowanie decyzji o zagospodarowaniu 
złóż, sprzecznych z ustaleniami Studium. Te wszystkie czynniki powodo-
wały wysokie ryzyko niewłaściwej ochrony złóż, w tym także złóż określanych 
w rządowych strategiach jako kluczowe dla gospodarki, utratę możliwości gospo-
darczego ich wykorzystania w przyszłości, a także prowadzenia polityki rozwoju 
uwzględniającej kryteria zrównoważonego rozwoju.� [str. 35, 40–48]
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NIK zauważa podjęte w 2016 r. działania, zmierzające do przyjęcia przez 
Radę Ministrów polityki surowcowej państwa. Na podstawie wyników 
kontroli, NIK wskazuje potrzebę, poza kontynuacją i sfinalizowaniem tych 
prac, podjęcia ponadto działań zmierzających do powiązania założeń poli-
tyki surowcowej państwa z przygotowywaną równocześnie polityką ener-
getyczna Polski oraz innymi dokumentami strategicznymi, określającymi 
perspektywy rozwoju polskiej gospodarki. Taka koordynacja powinna 
zapewnić spójność programowanych działań, w tym określenie wykazu 
strategicznych złóż, w powiązaniu z szacowaną prognozą zapotrzebowa-
nia na surowce energetyczne oraz planami rozwoju polskiego przemy-
słu. Wymaga to spójnych działań organów administracji rządowej, w tym 
w szczególności ministra do spraw środowiska (odpowiedzialnego za opra-
cowanie polityki surowcowej), ministra do spraw energii (odpowiedzial-
nego za politykę energetyczną) oraz Ministra Przedsiębiorczości i Techno-
logii jako ministra właściwego do spraw gospodarki. 

Kluczową kwestię – w opinii NIK – jest wskazanie, które złoża kopalin 
są strategiczne dla polskiej gospodarki oraz określenie sposobu zabezpie-
czenia na potrzeby ich eksploatacji.

Ponadto NIK wnioskuje o:

1. �Zapewnienie skutecznego systemu nadzoru Ministra, będącego orga-
nem administracji geologicznej, nad realizacją obowiązku uwzględnie-
nia w planowaniu przestrzennym ochrony złóż kopalin. System ten powi-
nien uwzględniać m.in. obowiązki informacyjne zarówno wojewodów jak 
i organów samorządowych dotyczące zamieszczania w MPZP, bądź w Stu-
dium danych o występujących złożach oraz ustalonych kierunkach ich 
zagospodarowania.

2. �Stworzenie narzędzi monitorowania przez Ministra Środowiska, jako 
organu właściwego do spraw gospodarki zasobami naturalnymi, faktycz-
nego sposobu zagospodarowania obszarów występowania nieeksplo-
atowanych złóż kopalin, objętych własnością górniczą Skarbu Państwa. 
System monitorowania powinien umożliwiać Ministrowi Środowiska 
reagowanie w sytuacjach niezgodnego z prawem lub strategią rządową 
zagospodarowania złóż, które może grozić w przyszłości utratą możliwo-
ści eksploatacji takich złóż. Opracowanie takich narzędzi powinno odby-
wać się we współpracy z ministrem do spraw energii, który odpowiada 
za dział administracji rządowej gospodarka złożami kopalin. 

3. �Przegląd procedur związanych z udzielaniem koncesji na rozpoznawa-
nie, poszukiwanie oraz wydobycie kopalin oraz wprowadzenie odpo-
wiednich mechanizmów usprawniających te procedury. Zmiany proce-
dur powinny wyeliminować przewlekłość postępowań koncesyjnych oraz 
innych wymaganych przy tym czynności (np. uzyskanie decyzji Regio-
nalnej Dyrekcji Ochrony Środowiska w sprawie oceny oddziaływania 
przedsięwzięcia na środowisko). Powinny także zlikwidować niespój-
ność działań organów administracji geologicznej oraz innych podmio-
tów uczestniczących w tych postepowaniach, a także wyeliminować inne 
bariery administracyjno-biurokratyczne wydłużające proces przygoto-
wania inwestycji związanej z poszukiwaniem lub wydobyciem kopalin. 

Wniosek pod adresem 
Ministra Środowiska,  
Ministra Energii oraz 

Ministra Przedsiębiorczości  
i Technologii

Wnioski  
pod adresem  

Ministra Środowiska
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Ustalenia kontroli wskazują na potrzebę podjęcia przez wójtów, burmi-
strzów oraz prezydentów miast kompleksowych działań w celu określenia 
polityki zagospodarowania obszarów, obejmujących istotne złoża kopalin. 
Takie działania powinny być realizowane we współpracy z administracją 
rządową oraz w dialogu ze społecznościami lokalnymi, a także inwestorami zain-
teresowanymi gospodarczym wykorzystaniem złóż. Poza tym, NIK skierowała 
do wielu gmin wniosek pokontrolny o uwzględnienie w planowaniu przestrzen-
nym wszystkich złóż, które posiadają zatwierdzoną dokumentację geologiczną. 

Najwyższa Izba Kontroli dostrzega także potrzebę wprowadzenia następu-
jących zmian w obowiązujących przepisach: 

(Inicjatywa legislacyjna w zakresie proponowanych zmian pgg należy 
do Ministra Środowiska). 

1. �Uzupełnienia art. 49g pgg o przepis obligujący Ministra Środowiska 
do uzgadniania z Ministrem Energii, jako właściwym do spraw gospo-
darki złożami kopalin, udzielania koncesji łącznych na poszukiwane i roz-
poznawanie złóż węglowodorów oraz wydobywanie węglowodorów ze 
złóż, objętych własnością górniczą Skarbu Państwa9.

    �Wniosek ten uzasadniony jest zmianami ustawowymi, które weszły 
w życie w dniu 27 listopada 2015 r. Na ich podstawie działem gospodarka 
złożami kopalin kieruje obecnie Minister Energii. Dział ten obejmuje  
m.in. prowadzenie, w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw 
środowiska, racjonalnej gospodarki złożami kopalin. Dotyczy to wydo-
bywania węglowodorów, a także uzgadniania, udzielanych przez mini-
stra właściwego do spraw środowiska koncesji na wydobywanie kopalin 
objętych własnością górniczą Skarbu Państwa. 

2. �Uzupełnienia unormowań dotyczących koncesji łącznej, które rozstrzygną 
sposób postępowania w sytuacji odmowy uzgodnienia decyzji inwestycyj-
nej przed rozpoczęciem wydobycia z właściwym wójtem, burmistrzem lub 
prezydentem miasta jeśli inwestycje naruszają ustalenia MPZP lub Studium 
albo inne unormowania zawarte w odrębnych przepisach. Obowiązujące 
przepisy pgg (art. 49ze pgg) nie przewidują cofnięcia koncesji w opisanym 
przypadku, ani też wygaśnięcia koncesji w części obejmującej wydobycie. 

3. �Ujednolicenia w pgg zapisu dotyczącego wymierzania kar pienięż-
nych wojewodom, w przypadku, gdy wojewoda nie ujawnia w Studium 
– w formie zarządzenia zastępczego – zatwierdzonej dokumentacji geo-
logicznej złóż kopalin innych niż węglowodory. Rozwiązanie to powinno 
być analogiczne jak w przypadku zaniechania ujawnienia przez woje-
wodę zatwierdzonej dokumentacji geologiczno-inwestycyjnej obejmu-
jącej złoża węglowodorów (zmiana art. 96 ust. 4 pgg). 

4. �Dokonania zmiany pgg, doprecyzowującej zakres i tryb zmian Studium wpro-
wadzanych zarządzeniami zastępczymi wojewodów. Ani w pgg (art. 96), 
w którym został zapisany obowiązek wydania zarządzenia zastępczego 
przez wojewodę, sanującego bezczynność gminy jeśli chodzi o ujawnienie  

9 	 Jak to  przewiduje norma kompetencyjna zawarta w  art. 11a ust.  1 pkt  2 w  brzmieniu 
obowiązującym od dnia 17 marca 2016 r. ustawy z dnia 4 września 1999 r. o działach administracji 
rządowej a  wcześniej uzgadnianie udzielania koncesji z  ministrem właściwym do  spraw 
środowiska było ograniczone do surowców energetycznych.

Wniosek pod adresem 
organów wykonawczych 
samorządu gminnego

Wnioski de lege ferenda
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w Studium udokumentowanych złóż kopalin, ani też w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie określono zakresu 
możliwych zmian i trybu wydania zarządzenia zastępującego Studium. 
Również w przepisach ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 
gminnym10, które stosuje się odpowiednio, nie ma rozwiązania pro-
blemu zakresu wprowadzanych, w trybie zarządzenia zastępczego, zmian 
do Studium gminnego. Przepisy te nie określają między innymi tego czy 
wojewoda przekazuje organom administracji geologicznej projekt zmiany 
Studium oraz czy przekazuje zarządzenie zastępcze w tej sprawie do wia-
domości organów administracji geologicznej. 

    �Doświadczenia gmin ujawnione w niniejszej kontroli wskazują, że dopre-
cyzowanie pgg w opisanym wyżej zakresie ma istotne znaczenie dla sku-
teczności zmian wprowadzanych przez wojewodów do Studium.

10 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 1875, ze zm. 

Mapa nr 1  
Udokumentowane złoża kopalin w Polsce
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Mapa nr 2  
Eksploatowane złoża kopalin w Polsce

Źródło: PIG-PIB.
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5.1. � Realizacja zadań dotyczących określenia strategicznych 
złóż kopalin

Dotychczas nie zostały wykonane najistotniejsze, określone w programach 
rządowych, zadania dotyczące wytypowania i ochrony złóż kopalin o stra-
tegicznym znaczeniu dla gospodarki. 

Infografika nr 4 

Stan realizacji zadań określonych w programach rządowych

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.

5.1.1. Polityka Energetyczna Polski do 2030 roku
Jednym z podstawowych kierunków Polityki energetycznej Polski do 2030 roku 
jest wzrost bezpieczeństwa dostaw paliw i energii, w tym poprzez opty-
malne wykorzystanie krajowych zasobów surowców energetycznych, 
tj. węgla kamiennego, brunatnego, ropy naftowej i gazu ziemnego. Wśród 
celów Polityki energetycznej Polski do 2030 roku wskazano racjonalne 
i efektywne gospodarowanie złożami węgla znajdującymi się na teryto-
rium Rzeczpospolitej Polskiej. Taki cel został sformułowany w obszarze 
Paliwa – pozyskiwanie i przesyłanie. Natomiast jednym z zawartych tam 
celów szczegółowych jest zwiększenie możliwości wydobywczych gazu 
ziemnego na terytorium Polski.

Polityka energetyczna Polski do 2030 roku przewiduje m.in. identyfikację 
krajowych zasobów strategicznych węgla kamiennego i brunatnego. W doku-
mencie tym wskazano jako konieczne, ze względu na planowane w horyzon-
cie do 2030 r. przygotowanie i rozpoczęcie eksploatacji nowych złóż, zabez-
pieczenie dostępu do zasobów strategicznych węgla, m.in. poprzez ochronę 
obszarów ich występowania przed dalszą zabudową infrastrukturalną nie-
związaną z energetyką, a także ujęcie ich w koncepcji zagospodarowania 
przestrzennego kraju, miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego oraz długookresowej strategii rozwoju. Wskazano, jako wymagające 

Brak realizacji celów 
polityki energetycznej

gaz ziemny

0



17

WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

17

szczególnej ochrony przed dalszą zabudową infrastrukturalną, złoża węgla 
kamiennego „Bzie-Dębina”, „Śmiłowice”, „Brzezinka” oraz węgla brunatnego 
„Legnica”, „Gubin” „Złoczew”, a także inne złoża satelickie czynnych kopalń. 

Określone w Programie działań wykonawczych na lata 2009–2012, stanowiącym 
załącznik nr 3 do Polityki energetycznej Polski do 2030 roku, zadania dotyczące 
gospodarowania strategicznymi złożami energetycznymi nie zostały wykonane. 

W szczególności:

yy nie zrealizowano zadania identyfikacji krajowych złóż strategicznych 
gazu oraz zapewnienia ich ochrony przez ujęcie w planach zagospodaro-
wania przestrzennego; zadanie to mieli wykonać w 2010 r. ministrowie 
właściwi do spraw: gospodarki; środowiska; budownictwa, gospodarki 
przestrzennej i mieszkaniowej; rozwoju regionalnego;

yy nie wprowadzono do pgg i upzp, przepisów umożliwiających objęcie ochro-
ną zasobów strategicznych węgla kamiennego i brunatnego (udokumento-
wanych i perspektywicznych), oraz nie wskazano kryteriów wyboru złóż 
do ich ochrony, a także nie wydano w odniesieniu do złóż węgla kamien-
nego i brunatnego rozporządzenia w sprawie wykazu złóż tych kopalin 
o znaczeniu strategicznym dla bezpieczeństwa energetycznego kraju.

Termin realizacji obu zadań wyznaczono na 2010 r., za ich realizację odpo-
wiadał minister właściwy do spraw środowiska, przy czym zmiany w pgg oraz 
upzp wymagały współpracy z ministrami właściwymi do spraw gospodarki 
oraz do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej.

Wbrew twierdzeniom przedstawicieli MŚ, nie można uznać, że noweliza-
cja przepisów pgg z 2011 r. stanowi skuteczną ochronę złóż strategicznych, 
gdyż do pgg nie wprowadzono ustawowej delegacji umożliwiającej uregulo-
wanie kluczowej kwestii, czyli wydania rozporządzenia w sprawie wykazu 
złóż strategicznych. Odpowiedzialni za poszczególne zadania ministrowie 
wyjaśniali ich niewykonanie głównie tym, że nie byli do tego zobowiązani 
samodzielnie, czekali więc na inicjatywę innych ministrów. 

Poza formalnym zakresem kompetencji poszczególnych ministrów, należy 
wskazać obowiązek ich współdziałania w celu realizacji powierzonych 
do wspólnego wykonania zadań. Nie można podzielić poglądu, że powie-
rzenie zadania dwóm ministrom zwalniało któregoś z nich z odpowie-
dzialności za prawidłowe i niezwłoczne wykonanie powierzonych zadań, 
zwłaszcza, że zwykle któryś z ministrów był wiodącym w ramach swoich 
kompetencji. Jednocześnie należy wskazać, że Minister Gospodarki był odpo-
wiedzialny, na podstawie art. 12 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r.  
Prawo energetyczne11, za koordynowanie realizacji Polityki energetycznej  
Polski do 2030 roku, przy czym z dniem 27 listopada 2015 r. zadanie to prze-
kazano ministrowi właściwemu ds. energii. 

Zadanie stworzenia systemu zachęcającego do prowadzenia prac poszu-
kiwawczych i rozpoznawczych w Polsce, wzorowanego na rozwiązaniach 
stosowanych w innych krajach (do wykonania do 2012 r. przez ministra 
właściwego do spraw gospodarki) realizowano przygotowując ustawę 

11 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 220 ze zm.
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zmieniającą ustawę – Prawo geologiczne i górnicze12 oraz ustawę z dnia  
25 lipca 2014 r. o specjalnym podatku węglowodorowym13. W ocenie Minister-
stwa Energii, nowe regulacje prawne dotyczące poszukiwania i wydobywania 
węglowodorów w Polsce powinny zapewnić dogodne warunki do rozwoju tej 
branży, zarówno dla polskich, jak i zagranicznych przedsiębiorstw. 

W obszarze objętym kontrolą, poza niewykonaniem zadań, wynikających 
z Polityki energetycznej Polski do 2030 roku, negatywny wpływ na realiza-
cję polityki państwa, która dotyczyła surowców energetycznych, miało nie-
opracowanie od 2013 r. nowej polityki energetycznej, co NIK wielokrot-
nie sygnalizowała. Nie została bowiem wykonana dyspozycja art. 15 ust. 2 
ustawy Prawo energetyczne, zgodnie z którą politykę energetyczną opraco-
wuje się co cztery lata.

Polityka energetyczna Polski do 2030 roku została przyjęta w listopadzie 2009 r., 
co oznacza, że kolejna powinna zostać opracowana najpóźniej w roku 2013. 
W dniu 7 sierpnia 2015 r. projekt Polityki energetycznej Polski do 2050 roku 
został skierowany do konsultacji społecznych i międzyresortowych, które trwały 
do 18 września 2015 r. Następnie prowadzono dalsze prace i modyfikacje pro-
jektu dokumentu i dotychczas nie został on przedłożony Radzie Ministrów.

Wskazywane przez Ministra Energii, jako przyczyna opóźnień, zmiany 
regulacji UE14, mające wpływ na krajową politykę energetyczną, nie mogą, 
w ocenie NIK, stanowić uzasadnienia braku aktualnej polityki energetycz-
nej. Odpowiedzialność za powyższe naruszenie ustawy ponosi zarówno 
ówczesny Minister Gospodarki (do 2015 r.), jak i obecnie Minister Energii.

5.1.2. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
W celu zachowania wartości użytkowych złóż kopalin mających znacze-
nie strategiczne dla gospodarki państwa, w tym zachowania bezpieczeń-
stwa energetycznego kraju w perspektywie roku 2030 i późniejszych lat, 
w KPZK 2030 za niezbędne uznano przeprowadzenie delimitacji15 obsza-
rów występowania strategicznych złóż kopalin. Miało to szczególne zna-
czenie dla terenów występowania złóż, których eksploatacja nie została 
jeszcze podjęta. W dokumencie wskazano na konieczność ich ochrony 
przed stałą zabudową i inwestycjami liniowymi, m.in. poprzez wprowa-
dzenie ograniczeń co do sposobu gospodarowania na tych terenach. Według 
KPZK 2030 należało też zdefiniować rodzaje działań możliwych do prowa-
dzenia na tych terenach do czasu rozpoczęcia eksploatacji złóż. Wymagało 
to od ministra właściwego ds. gospodarki, we współpracy z ministrami 
właściwymi do spraw środowiska, do spraw gospodarki wodnej, do spraw 
budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej, do spraw trans-
portu m.in.: 

12 	 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo geologiczne i górnicze oraz niektórych 
innych ustaw (Dz. U. poz. 1133, ze zm.) weszła w życie z dniem 1 stycznia 2015 r.

13 	 Dz. U. poz. 1215, ze zm. 

14 	 Pakiet nowych regulacji, przedstawionych przez Komisję Europejską w dniu 30 listopada 2016 r. 
w dokumencie Czysta energia dla wszystkich Europejczyków – pakiet zimowy. 

15 	 Określenie przestrzennego występowania złóż.

Brak nowej polityki 
energetycznej państwa

Zadania wynikające 
z KPZK 2030
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−− sporządzenia wykazu złóż o znaczeniu strategicznym dla państwa, 
z określeniem przestrzennego zasięgu ich zalegania;

−− wyznaczenia granic obszarów funkcjonalnych strategicznych złóż kopa-
lin w planach zagospodarowania przestrzennego województw w celu 
ich ochrony16;

−− opracowania planów eksploatacji złóż, które będą podstawą wyko-
rzystania złóż zgodnie z ich wartością użytkową, z uwzględnieniem 
potrzeby bieżącego i przyszłego rozwoju kraju oraz potrzeby zachowa-
nia środowiska dla przyszłych pokoleń w możliwie jak najmniej prze-
kształconej postaci.

Następnie wojewodowie, wspólnie z samorządami, na których terenie znaj-
dują się wskazane złoża, mieli ustalić rodzaj i czas działalności oraz rodzaj 
zabudowy dopuszczalnej na danym terenie. Wyniki tych ustaleń winny być 
wprowadzone zarówno do strategii wojewódzkich, jak i do planów zago-
spodarowania przestrzennego wszystkich kategorii. 

W KPZK 2030 wymieniono jako surowce strategiczne jedynie złoża węgla 
kamiennego i brunatnego (co wynikało wprost z Polityki energetycznej 
do 2030 roku).

Według KPZK 2030, w ciągu trzech miesięcy po jej przyjęciu przez Radę 
Ministrów, czyli do 13 marca 2012 r., Minister Rozwoju Regionalnego 
miał opracować Plan Działań. Plan został przyjęty przez Radę Ministrów 
z ponad rocznym opóźnieniem dopiero w dniu 4 czerwca 2013 r. W Planie 
tym nie zostały wskazane terminy wykonania poszczególnych zadań. Zada-
nia wynikające z KPZK 2030 zostały podzielone w Planie Działań na dwie 
grupy: priorytetowe związane z perspektywą budżetową UE 2014–2020, 
realizowane w trzech etapach, oraz pozostałe, które mają być realizowane 
niezależnie od harmonogramu prac dotyczącego programowania fundu-
szy unijnych po roku 2014. W Planie Działań zadania związane z wykazem 
złóż kopalin oraz ich delimitacją i ochroną zostały wskazane do realizacji  
w III etapie, tj. w dalszej kolejności.

Powyższe okoliczności wpłynęły na zaniechanie wykonania przez odpowie-
dzialnych ministrów zadań mających zapewnić w planowaniu przestrzen-
nym ochronę strategicznych złóż kopalin.

Po przyjęciu przez Radę Ministrów Planu Działań, przez ponad cztery 
lata nie opracowano wykazu strategicznych surowców istotnych z punktu 
widzenia polskiej gospodarki oraz planów ich eksploatacji, a także wytycz-
nych dotyczących ochrony takich złóż w powiązaniu z polityką energe-
tyczną. Nie wyznaczono też obszarów funkcjonalnych dla tych złóż. 

Minister Energii wskazał działania podejmowane przez ministra właści-
wego ds. gospodarki zmierzające do przekazania Ministrowi Środowiska 
koordynacji zadania opracowania wykazu kopalin o znaczeniu strategicz-
nym dla gospodarki. Należy jednak zauważyć, że tę inicjatywę minister 
właściwy ds. gospodarki podjął dopiero w grudniu 2013 r., czyli dwa 
lata po przyjęciu KPZK 2030. Następnie przez pół roku trwała wymiana  

16 	 Zgodnie z upzp.

Nierzetelne 
przygotowanie planu 
realizacji KPZK 2030

Brak realizacji  
zadań wynikających 
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ochrony złóż kopalin
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stanowisk między Ministerstwem Gospodarki a Ministrem Infrastruktury 
i Rozwoju. Powołana w ich efekcie Grupa robocza ds. złóż, w skład której 
weszli przedstawiciele MG, MIR i MŚ, powstała dopiero w maju 2014 r. 
Miała ona bardzo ograniczony i wstępny zakres zadań (ustalenie kryteriów, 
według których miały być określone złoża kopalin o znaczeniu strategicz-
nym), jednak do końca swej działalności (listopad 2015 r.17) nie wypraco-
wała konkluzji. Ustawą z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach 
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw18 wprowadzono 
do upzp pojęcie „obszar funkcjonalny” o znaczeniu ponadregionalnym, regio-
nalnym i lokalnym ze względu na typ obszaru, co stanowiło pierwszy etap 
realizacji KPZK 2030. Nie zrealizowano kolejnych etapów wdrażania posta-
nowień KPZK 2030, w tym ustalenia listy złóż kopalin strategicznych. 

Po dokonaniu ustaleń między resortami gospodarki oraz środowi-
ska i podjęciu w ich wyniku przez Ministra Środowiska prac nad wyka-
zem złóż wszystkich kopalin o strategicznym znaczeniu dla gospodarki 
 (w III kwartale 2014 r.), przedstawiono w listopadzie 2015 r. projekt Białej 
Księgi Ochrony Złóż Kopalin, która zawierała wykaz złóż kopalin strategicz-
nych. Nie spełniała ona jednak wymogu prawnej ochrony tych złóż. Mariusz 
Orion-Jędrysek, Sekretarz Stanu w Ministerstwie Środowiska – Główny 
Geolog Kraju, po przeanalizowaniu dokumentu Biała Księga Ochrony Złóż 
Kopalin uznał, że ze względu na niski poziom merytoryczny (m.in. nieaktu-
alne dane, w oparciu o które powstał dokument, brak właściwej waloryzacji 
złóż) nie jest to dokument, który można wykorzystać. W dniu 15 stycznia 
2016 r. wydał oświadczenie, że prace nad tym dokumentem nie będą konty-
nuowane, a rząd powróci do działań z lat 2005–2007, dotyczących budowy 
kompleksowej polityki geologiczno-surowcowej Polski.

Minister Gospodarki zainicjował w 2014 r., a Minister Rozwoju w latach 2015–
2017 kontynuował prace mające na celu opracowanie wykazu strategicznych 
surowców nieenergetycznych. W efekcie, w dniu 15 lutego 2017 r. Minister 
Rozwoju, po konsultacjach z instytucjami naukowymi, przedsiębiorstwami 
i organami administracji rządowej, przyjął dokument Surowce dla Przemysłu 
– Plan działań na rzecz zabezpieczenia podaży surowców nieenergetycznych. 

5.1.3. Polityka Surowcowa Państwa
Opracowanie projektu PSP wraz z zapewnieniem instrumentów dla reali-
zacji tej polityki, wyznaczono w zarządzeniu nr 61 Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 17 maja 2016 r. w sprawie Międzyresortowego Zespołu do spraw Poli-
tyki Surowcowej Państwa (dalej: Zespół). 

W skład Zespołu weszli Pełnomocnik Rządu do spraw Polityki Surowcowej 
Państwa – Główny Geolog Kraju oraz przedstawiciele z ministerstw w ran-
dze sekretarza lub podsekretarza stanu. W przyjętej przez Radę Ministrów 
w dniu 14 lutego 2017 r. Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju (z per-
spektywą do 2030 r.), wskazano PSP jako projekt strategiczny z terminem 
realizacji w 2018 r.

17 	 Do wejścia w życie ustawy z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o działach administracji 
rządowej oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1960) z dnia 27.11.2015 r.

18 	 Dz. U. poz. 379.

Zaawansowanie  
prac nad PSP
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W toku prac nad PSP, Minister Środowiska zlecił zespołowi eksperckiemu 
wykonanie opracowania Wykaz złóż niezagospodarowanych wymagających 
szczególnej ochrony. Przygotowany wykaz obejmował złoża kopalin o zna-
czeniu ogólnokrajowym, objęte prawem własności górniczej wymienione 
w art. 10 ust. 1 pgg, oraz złoża kopalin objętych prawem własności nieru-
chomości gruntowej, wymienione w art. 10 ust. 3 pgg.

Projekt PSP został przyjęty przez Międzyresortowy Zespół ds. Polityki Surow-
cowej Państwa w dniu 21 czerwca 2017 r. i po uzgodnieniach międzyresorto-
wych, w listopadzie 2017 r. Ministerstwo Środowiska rozpoczęło cykl konsulta-
cji tego projektu (z udziałem m.in. przedstawicieli samorządu terytorialnego). 
Założono 12-miesięczny cykl konsultacji. 

Projekt PSP oparty został na dziewięciu filarach wraz ze wskazaniem działań 
zapewniających ich wdrożenie. Były to:

Filar 1. Zapotrzebowanie gospodarki krajowej na surowce.

Filar 2. Pozyskiwanie surowców ze złóż kopalin i ciepło Ziemi.

Filar 3. �Pozyskiwanie surowców z odpadów, ich zamienniki oraz rekultywacja 
i remediacja.

Filar 4. �Pozyskiwanie deficytowych surowców drogą importu i współpraca  
międzynarodowa.

Filar 5. Uwarunkowania prawne polityki surowcowej.

Filar 6. Upowszechnienie wiedzy o geologii, górnictwie i surowcach.

Filar 7. Ramy instytucjonalne wypracowania i wdrożenia PSP.

Filar 8. Ryzyko i planowanie inwestycji.

Filar 9. Usprawnienie systemu podatków i danin.

W Projekcie PSP wskazano, że planowane zakończenie prac nastąpi w 2019 r. 
wraz z przyjęciem Polityki Surowcowej Państwa przez Radę Ministrów.

5.1.4. Strategia „Bezpieczeństwo Energetyczne i Środowisko  
– Perspektywa do 2020 r." 

Do priorytetów Strategii BEiŚ w zakresie energetyki zaliczono zidentyfiko-
wanie strategicznych złóż surowców energetycznych i objęcie ich ochroną 
przed zabudową infrastrukturalną.

W Strategii BEiŚ, w części 4. Główne kierunki interwencji i zadania w obsza-
rze energetyki i środowiska, Kierunek interwencji 1.1. Racjonalne i efektywne 
gospodarowanie zasobami kopalin, zostały określone następujące działania 
dla Ministra Środowiska, dotyczące złóż kopalin:

−− pkt 1. Kontynuowanie rozpoznania występowania surowców energetycz-
nych i stworzenie możliwości ich eksploatacji na terytorium kraju oraz 
wskazanie złóż strategicznych,

−− pkt 4. Rozpoznanie możliwości wykorzystania energii geotermalnej,
−− pkt 5. Wykorzystanie podziemnych struktur geologicznych,
−− pkt 6. Ograniczenie presji wywieranej na środowisko i ludność lokalną pod-

czas prowadzenia prac geologicznych, jak i tych dotyczących eksploatacji 
i magazynowania kopalin.

Cele i zadania Strategii 
BEiŚ w zakresie ochrony 
złóż kopalin
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W ramach realizacji pkt 1, Minister Środowiska nadzorował i opiniował 
prace PIG-PIB, w tym opiniował prace państwowej służby geologicznej 
(dalej psg) dotyczące aktualizacji stanu wiedzy o złożach węgla brunatnego, 
waloryzacji obszarów perspektywicznych i prognostycznych węgla kamien-
nego oraz zastosowania międzynarodowych klasyfikacji i zasad dokumen-
towania JORC19 dla polskich złóż węgla kamiennego. 

W kwestii dotyczącej wytypowania złóż strategicznych przyjęto koncep-
cję, by wykaz złóż strategicznych kopalin powstał po opracowaniu i wdro-
żeniu PSP.

Od roku 2012 działania określone w pkt 4 Rozpoznanie możliwości wyko-
rzystania energii geotermalnej były realizowane głównie przez marszałków 
województw, przy współudziale Narodowego Funduszu Ochrony Środowi-
ska i Gospodarki Wodnej. W 2016 r. do Funduszu wpłynęło 30 wniosków 
o dofinansowanie realizacji inwestycji dotyczących ujęcia wód termalnych. 
Ministerstwo Środowiska uczestniczyło w przygotowaniu projektów geo-
termalnych, dla których można ubiegać się o dotacje z tytułu Mechanizmu 
Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Norweskiego Mecha-
nizmu Finansowego dla geotermii nisko-, średnio – i wysokotemperaturowej. 
Na koniec 2016 r. wydanych było 13 koncesji na wydobycie wód termalnych.

W okresie objętym kontrolą, w Ministerstwie Środowiska nie realizowano 
zadań wymienionych w pkt 5 oraz 6 Strategii BEiŚ. Według sprawozda-
nia z realizacji Strategii BEiŚ w 2015 r.20, zadanie wymienione w pkt 5 
zostało uznane za należące obecnie do kompetencji Ministra Energii, 
a ponadto rekomendowano jego usunięcie. Odnośnie zadań z pkt 6 Strate-
gii BEiŚ, w sprawozdaniu stwierdzono, że zadanie Analiza zasadności two-
rzenia zachęt dla przedsiębiorców do korzystania z nowoczesnych technolo-
gii pozyskiwania surowców energetycznych zostało zakończone w 2014 r., 
w związku z przyjęciem nowelizacji pgg, która weszła w życie z dniem 
1 stycznia 2015 r.21 Natomiast zadanie Poprawa koordynacji działań mię-
dzy poszczególnymi organami administracji geologicznej i organami nadzoru 
górniczego uznano za niecelowe, ze względu na przejęcie przez Ministra 
Energii nadzoru nad Prezesem Wyższego Urzędu Górniczego. W przypadku 
dwóch pozostałych zadań w ramach pkt 6 Strategii BEiŚ (Zapobieganie nie-
legalnej eksploatacji kopalin oraz Rozwój działalności informacyjnej w odnie-
sieniu do ludności lokalnej w zakresie prowadzenia prac geologicznych i eks-
ploatacji kopalin), w sprawozdaniu wskazano jako podmiot zaangażowany 
w ich realizację Ministerstwo Energii we współpracy z Wyższym Urzędem Gór-
niczym, choć w Strategii BEiŚ, jako instytucję odpowiedzialną i koordynatora 

19 	 The Australasian Code for Reporting of Exploration Results, Mineral Resources and Ore Reserves 
(‘the JORC Code’) – międzynarodowa klasyfikacja zasobów kopalin.

20 	 Sprawozdanie zostało opracowane w Ministerstwie Energii w marcu 2017 r., do zakończenia 
kontroli nie opracowano sprawozdania za 2016 r.

21 	 Ustawą z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy – Prawo geologiczne i górnicze oraz niektórych 
innych ustaw (Dz. U. poz. 1133). W ramach postępowań przetargowych na udzielenie koncesji 
węglowodorowych oceniana jest proponowana technologia prowadzenia prac geologicznych, 
w celu przyznania pierwszeństwa najlepszym systemom prowadzenia tych prac.

Niepełna  
realizacja zadań 

określonych  
w Strategii BEiŚ
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tych zadań wskazano Ministerstwo Środowiska. W sprawozdaniu stwier-
dzono jedynie, że oba zadania mają charakter ciągły, a prace są realizowane 
odpowiednio od 2015 r. i 2011 r.

W ocenie NIK, pogląd ten, pomimo jednoznacznych zapisów w Strate-
gii BEiŚ, znajduje swoje uzasadnienie w dokonanych po 2015 r. zmianach 
w zakresie kompetencji poszczególnych organów administracji publicznej. 
Warunkiem pełnej realizacji zapisów Strategii BEiŚ jest dokonanie jej nowe-
lizacji w części 4. Główne kierunki interwencji i zadania w obszarze energe-
tyki i środowiska, poprzez przypisanie zadań właściwym ministrom według 
aktualnego zakresu ich kompetencji. 

5.2. Ochrona złóż kopalin w planowaniu przestrzennym
Ochrona złóż kopalin nie była zapewniona w planowaniu przestrzennym ze 
względu na nieprawidłowe realizowanie zadań przez jednostki samorządu 
terytorialnego. System takiej ochrony przewidywał narzędzia nadzoru nad 
wykonaniem tych zadań, jednak nie były one wykorzystywane przez woje-
wodów ani Ministra Środowiska. 

Prawidłowość realizacji procedur zagospodarowania przestrzennego przez 
organy administracji rządowej i jednostki samorządu terytorialnego winna 
służyć racjonalnej gospodarce zasobami naturalnymi, w tym ochronie złóż 
kopalin, zapewniającej możliwości ich wydobywania także w przyszłości.

5.2.1. Zadania Ministra Środowiska dotyczące ochrony złóż kopalin 
w planowaniu przestrzennym 

Minister Środowiska prawidłowo wypełniał zadanie przekazywania jed-
nostkom samorządu terytorialnego decyzji zatwierdzających dokumenta-
cję geologiczną złóż kopalin, a także opiniowanie przedkładanych projek-
tów Studium lub MPZP.

Wszystkie zbadane decyzje, zatwierdzające dokumentacje geologiczne złóż 
kopalin i dokumentacje geologiczno-inwestycyjne złóż węglowodorów22, 
były niezwłocznie przekazywane przez Ministra Środowiska odpowied-
nim organom wykonawczym jednostek samorządu terytorialnego (zgod-
nie z art. 94 ust. 1 pkt 1 pgg). 

Zbadano 73 wnioski organów wykonawczych gmin do Ministra Środowiska 
o wydanie opinii do projektów Studium lub MPZP (na podstawie art. 11 pkt 5 
lit. g oraz art. 17 pkt 6 lit. a upzp)23. W 33 przypadkach Minister Środowiska 
nie przedstawił stanowiska, co w świetle art. 25 ust. 2 upzp było równoznaczne 
z zaopiniowaniem projektów. W 40 przypadkach Minister Środowiska negatyw-
nie zaopiniował projekty MPZP lub Studium ze względu na nieujawnienie w nich 
udokumentowanych złóż kopalin. Minister przy opiniowaniu projektów Studium 
lub MPZP nie analizował ich pod kątem uwarunkowań zagospodarowania danego 
obszaru oraz przesłanek związanych z ograniczaniem możliwości eksploatacji złóż.

22 	 Zbadano dokumentację dotyczącą 23 decyzji (ze 121 decyzji wydanych w kontrolowanym 
okresie).

23 	 Wybranych do  kontroli losowo spośród 542 wniosków z  okresu od  1 czerwca 2016  r.  
do 30 czerwca 2017 r.).

Prawidłowa  
realizacja zadań  
Ministra Środowiska 
związanych 
z uwzględnianiem złóż 
kopalin w planowaniu 
przestrzennym



24

WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

24

W dniu 22 grudnia 2016 r. Główny Geolog Kraju przesłał do wszystkich 
marszałków województw wykaz udokumentowanych złóż kopalin wyma-
gających szczególnej ochrony, by zostały uwzględnione w planach zagospo-
darowania przestrzennego województw. 

Z informacji uzyskanych w trakcie kontroli od marszałków 16 województw wynika, 
że wymienione złoża kopalin zostały ujęte w obowiązujących planach zagospoda-
rowania przestrzennego sześciu województw24. W pozostałych województwach 
złoża, które dotychczas nie były ujęte w tych planach, zostały uwzględnione w pro-
jektach nowych planów zagospodarowania przestrzennego województw.

W okresie objętym kontrolą, w Ministerstwie Środowiska prowadzono 729 
postępowań o uzgodnienie decyzji w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji celu 
publicznego, które dotyczyły poszukiwania, rozpoznawania, wydobywania złóż 
kopalin objętych własnością górniczą, 5784 postępowania o uzgadnianie decy-
zji o warunkach zabudowy nieruchomości położonych na obszarach występo-
wania złóż kopalin (przy braku MPZP), 122 postępowania związane z koncesją 
na wydobywanie kopalin, dotyczące porozumienia w przedmiocie sprzedaży, 
oddania w użytkowanie wieczyste, użytkowanie, najem lub dzierżawę nierucho-
mości położonych na obszarach terenów górniczych (przy braku MPZP).

Minister Środowiska, jako organ administracji geologicznej jedynie opiniuje 
przedkładane mu projekty Studium lub MPZP. Nie ma prawnych narzędzi 
do wyegzekwowania od jednostek samorządu terytorialnego wykonania 
obowiązku uwzględnienia w Studium lub MPZP wszystkich złóż kopalin. 
Nadzór nad wypełnianiem tego obowiązku sprawuje właściwy wojewoda 
w ramach kompetencji i obowiązku, wynikających z art. 96 pgg, które doty-
czą wydawania zarządzenia zastępczego w sprawie wprowadzenia do Stu-
dium obszaru udokumentowanego złoża kopaliny.

Kontrole w urzędach gmin wykazały, że wojewodowie nie w pełni wywią-
zywali się z powyższego obowiązku. W ośmiu skontrolowanych gminach 
stwierdzono, że wojewodowie nie wydawali zarządzeń zastępczych w przy-
padku braku ujawniania w Studium udokumentowanych złóż kopalin. Doty-
czyło to 30 nieuwzględnionych złóż, w tym m.in. złóż surowców energe-
tycznych o znaczeniu strategicznym.

Przykłady
Nie wydano zarządzeń zastępczych dotyczących: 
• �złóż węgla kamiennego: „Jan Kanty Szczakowa” w gminie Jaworzno(woje-

wództwo śląskie); „Międzyrzecze”, „Studzienice 1” w gminie Pszczyna (woje-
wództwo śląskie);

• �złóż węgla brunatnego: „Oczkowice” występującego w gminach Krobia i Miej-
ska Górka (województwo wielkopolskie); „Szamotuły” w gminie Oborniki 
(województwo wielkopolskie) oraz „Torzym” w gminie Torzym (wojewódz-
two lubuskie). 

24 	 Wielkopolskie, małopolskie, podlaskie, lubuskie, łódzkie i pomorskie.

Brak nadzoru 
nad wojewodami
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Zmiana Studium, dokonywana przez wojewodę ma na celu formalne ujaw-
nienie w Studium istnienia określonych złóż geologicznych na terenie 
gminy (zatwierdzonych wcześniej przez właściwe organy administracji 
geologicznej), a nie zmianę polityki przestrzennej gminy25.

Minister Środowiska nie wykorzystywał możliwości zasięgania informacji 
o dopełnieniu obowiązku wydania zarządzenia zastępczego przez wojewo-
dów, określonego w art. 96 ust. 1 pgg, co w konsekwencji uniemożliwiło mu 
ewentualne skorzystanie z prawa do nakładania kar na wojewodów w try-
bie art. 96 ust. 4 pgg, z tytułu niewydawania zarządzeń zastępujących Stu-
dium, w przypadku, gdy gmina nie wprowadzi do Studium w terminie udo-
kumentowanego złoża węglowodorów. 

Minister Środowiska uznał, iż nie jest organem właściwym do wymierzania 
kar wojewodom z powodu niewykonywania wymienionych obowiązków, 
gdyż art. 96 ust. 1 pgg dotyczy wydawania zarządzeń zastępczych w obszarze 
planowania i zagospodarowania przestrzennego, zaś te zadania nie znajdują 
się w kompetencji Ministra Środowiska. W ocenie Ministra Środowiska orga-
nem, który może nałożyć karę za niedopełnienie obowiązku wydania zarzą-
dzenia zastępczego, może być wyłącznie minister właściwy do spraw admi-
nistracji publicznej. Zdaniem Ministra, od początku funkcjonowania ustawy 
pgg (tj. od 1 stycznia 2012 r.) wątpliwości budziła sprawa właściwego trybu 
postępowania wobec wojewody, zobowiązanego do wydania zarządzenia 
zastępczego, w przypadku bezczynności gminy w sprawie ujawnienia w Stu-
dium udokumentowanych złóż kopalin. Według MŚ obecnie obowiązujące 
przepisy wymagają nowelizacji, która usunie wątpliwości, co do właściwo-
ści poszczególnych organów oraz doprecyzuje tryb postępowania, a także 
kompetencje poszczególnych organów, umożliwiające skuteczną realizację 
nałożonych na nie zadań. Minister ocenił również, że nie posiada skutecz-
nych narzędzi prawnych do egzekwowania obowiązków ujawniania udoku-
mentowanych złóż kopalin w Studium, wynikających z art. 95 i 96 pgg oraz 
przepisu przejściowego art. 208 pgg. W czasie kontroli NIK, Minister powo-
łał Zespół do spraw rewizji kompetencji organów administracji geologicznej, 
którego przedmiotem będzie analiza obszarów wymagających podjęcia przez 
Ministra Środowiska działań legislacyjnych, które umożliwią skuteczne oraz 
efektywne zarządzanie strategicznymi złożami kopalin. 

W ocenie NIK, nie ulega wątpliwości iż organem wyższego stopnia w sto-
sunku do wojewody, dla omawianego zakresu zadań, jest Minister Środo-
wiska, który wykonuje zadania administracji geologicznej przy pomocy 
Głównego Geologa Kraju (art. 156 i art. 157 pgg) jako właściwy w spra-
wie minister (stosownie do art. 17 pkt 2 w związku z art. 20 kpa). Infor-
macje o wydaniu decyzji zatwierdzających dokumentację geologiczną 
i geologiczno-inwestycyjną nie są przekazywane do ministra właściwego  
ds. administracji, który w związku z tym nie może mieć wiedzy o niewyko-
nywaniu obowiązków przez poszczególnych wojewodów w omawianym 
zakresie i z tego powodu nie ma możliwości nakładania kar w trybie nad-
zoru nad wojewodami. 

25 	 Wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2015 r. sygn. akt II OSK 1178/15.
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Ustawa pgg nie przewiduje, jak to ma miejsce w przypadku zaniechania ujaw-
nienia przez wojewodę zatwierdzonej dokumentacji geologiczno-inwestycyjnej 
obejmującej złoża węglowodorów (art. 96 ust. 4 pgg), nakładania kar na woje-
wodów w przypadku niewydania zarządzenia zastępczego, dotyczącego ujaw-
nienia udokumentowanych złóż innych kopalin. 

5.2.2. Działania związane z planowaniem przestrzennym 
i zagospodarowaniem obszarów złóż kopalin przez Gminy 

 Kontrolą objęto 19 urzędów gmin26, na terenie których znajdowało się 297 
udokumentowanych złóż kopalin (według danych w bazie MIDAS27). 

W 13 gminach (68,4% skontrolowanych) nie wykonano (w ogóle lub czę-
ściowo) obowiązku wprowadzania do Studium udokumentowanych złóż 
kopalin występujących na terenie gminy. Zgodnie z postanowieniami  
art. 95 ust. 2 i 3 pgg, w terminie do dwóch lat od dnia zatwierdzenia doku-
mentacji geologicznej28 przez właściwy organ administracji geologicznej, 
obszar udokumentowanego złoża obowiązkowo wprowadza się do Stu-
dium. Na podstawie art. 208 ust. 1 pgg, obszary złóż kopalin, dla których 
właściwy organ administracji geologicznej przyjął dokumentację geolo-
giczną bez zastrzeżeń przed dniem wejścia w życie tej ustawy (1 stycznia 
2012 r.) wprowadza się do Studium nie później niż do 1 stycznia 2014 r.

W skontrolowanych gminach nie uwzględniono łącznie 38 złóż kopalin  
(z czego osiem wprowadzono następnie w trybie zarządzeń zastępczych 
wojewodów, a 30 złóż w ogóle nie zostało uwzględnionych), co stanowi 
12,8% udokumentowanych złóż w tych gminach. 

Wśród nieuwzględnionych w Studium złóż (ani przez gminy, ani przez zarządze-
nia zastępcze wojewodów) znajduje się 19 złóż kopalin energetycznych, w tym 
dziesięć złóż węgla brunatnego, pięć złóż węgla kamiennego, trzy złoża ropy naf-
towej oraz jedno złoże gazu ziemnego.

Wykaz złóż, które nie zostały uwzględnione w dokumentach planistycznych 
gmin (Studium) został przedstawiony w załączniku do Informacji (pkt 6.3).

Przyczynami niewykonania powyższego obowiązku było świadome uni-
kanie jego spełnienia, motywowane najczęściej sprzeciwem społeczno-
ści lokalnej wobec możliwości eksploatacji złoża kopalin. Nieaktualizowa-
nie Studium organy samorządowe wyjaśniały przede wszystkim brakiem 
środków na sfinansowanie kosztów takiej nowelizacji (szacowali oni koszt 
odpowiedniej zmiany Studium na 30–150 tys. zł). 

26 	 Wybranych według kryterium występowania na terenie gminy złóż kopalin objętych własnością 
górniczą (największe złoża w poszczególnych rodzajach kopalin). 

27 	 Baza danych prowadzona przez Państwowy Instytut Geologiczny – Państwowy Instytut 
Badawczy.

28 	 W  przypadku złóż węglowodorów – sześć miesięcy od  dnia zatwierdzenia dokumentacji 
geologiczno-inwestycyjnej, jednak nie stwierdzono przypadków zatwierdzenia tych złóż 
w kontrolowanych gminach.

Niewypełnianie  przez 
gminy obowiązku 

uwzględnienia  
w planowaniu 

przestrzennym złóż 
kopalin
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Przykłady
W gminie Czempiń (województwo wielkopolskie) w Studium nie ujawniono 
pięciu z siedmiu złóż kopalin znajdujących się na terenie gminy: dwóch złóż 
kruszywa naturalnego „Borkowice” i „Bieczany”; dwóch złóż węgla brunatnego 
„Czempiń” i „Mosina” oraz złoża gazu ziemnego „Gorzyce”. W powyższej spra-
wie wydane zostały dwa oświadczenia Rady Miejskiej z kwietnia 2014 r. i grud-
nia 2015 r., w których wyrażony został sprzeciw wobec eksploatacji tych złóż. 
Cztery spośród pięciu nieujawnionych złóż zostały umieszczone w Studium 
dopiero po wydaniu zarządzeń zastępczych przez Wojewodę Wielkopolskiego.

W gminie Puck (województwo pomorskie) w Studium znowelizowanym w listo-
padzie 2010 r. nie uwzględniono złóż kruszywa naturalnego „Osłonino” i złoża soli 
kamiennej „Mechelinki”. Złoża te zostały udokumentowane w latach 2008–2009. 

W gminie Cyców (województwo lubelskie), w Studium (wg stanu na 31 grud-
nia 2013 r.) nie uwzględniono złoża węgla kamiennego „Orzechów”, którego 
zasoby geologiczne zostały zatwierdzone w grudniu 1999 r. Do Studium nie 
wprowadzono także drugiego złoża węgla kamiennego „Lublin”, którego zasoby 
geologiczne zostały zatwierdzone w kwietniu 2015 r. 

�Jak wyjaśnił wójt, z uwagi na wysokie koszty, zmiany Studium wykonywane są, 
jeżeli wpłyną jakieś wnioski od podmiotów zainteresowanych.

W gminie Ząbkowice Śląskie (województwo dolnośląskie), w Studium nie 
ujęto sześciu złóż: złoża rudy niklu „Szklary 1”, dwóch złóż kamieni drogo-
wych „Koziniec” i „Brodziszów II”, złóż kruszywa „Grochowiska”, dwóch złóż 
magnezytów „Grochów” i „Szklary”.

�Odnośnie złoża „Szklary 1”, burmistrz wyjaśnił, że gmina nie podejmowała żad-
nych czynności, gdyż oczekiwała na wnioski lub inne działania ze strony właści-
cieli tych złóż czy innych zainteresowanych stron. Takie wnioski do Urzędu nie 
wpłynęły. Ponadto, w sytuacji gdy wojewoda nie wydał zarządzenia zastępczego, 
uznano, że nie zachodzi taka potrzeba. Co do pozostałych złóż, burmistrz wyja-
śnił nieprawidłowość brakiem dostatecznej wiedzy pracownika merytorycznego. 

Wojewoda Dolnośląski wyjaśnił, że pismami z dnia 29 września 2014 r. 
wystąpił do organów administracji geologicznej z prośbą o przekazanie kopii 
potwierdzonych za zgodność z oryginałem wszystkich decyzji zatwierdzają-
cych dokumentację geologiczną. Po otrzymaniu w marcu 2016 r. pisma z PIG, 
w którym potwierdzono aktualność danych zawartych w systemie MIDAS, 
wojewoda – jak stwierdził w wyjaśnieniach – „kontynuuje nałożony ustawą 
obowiązek. Zakres dotychczas przeprowadzonych działań nie objął jeszcze 
gminy Ząbkowice Śląskie”.

Złoże węgla brunatnego „Oczkowice” nie zostało uwzględnione przez dwie 
gminy, na terenie których się znajduje (Krobia oraz Miejska Górka). Wojewoda 
Wielkopolski nie wydał zarządzenia zastępczego w sprawie wprowadzenia 
udokumentowanego złoża węgla brunatnego „Oczkowice” do Studium (art. 
208 ust. 1 ustawy Pgg). Wyjaśnił to tym, że przed Wojewódzkim Sądem Admi-
nistracyjnym toczy się postępowanie dotyczące decyzji Ministra Środowiska 
w sprawie dodatku nr 1 do decyzji w sprawie dokumentacji geologicznej, a po 
dokonaniu analizy stanu prawnego i otrzymaniu ostatecznych dokumentów 
geologicznych zostaną podjęte działania zmierzające do wydania zarządzenia 
zastępczego, dotyczącego wprowadzenia tego złoża do Studium.

 �W odniesieniu do części tego złoża, znajdującego się na obszarze gminy Miej-
ska Górka, nie wprowadzono do Studium obszaru złoża, dla którego dokumen-
tacja geologiczna została przyjęta bez zastrzeżeń przez Ministra Środowiska 
21 lutego 2011 r. Burmistrz wyjaśnił, że w Studium uchwalonym w 2001 r. 
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i jego zmianie z 2015 r. są ujawnione złoża węgla brunatnego, które ozna-
czono jako „zasięg przebadanych złóż węgla brunatnego”. Wojewoda stwier-
dził, że w granicach wskazanego w Studium zasięgu przebadanych złóż węgla 
brunatnego obowiązują dwa miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego: 
„Farma wiatrowa Dłoń” i „Farma wiatrowa Piaski”. Mając na uwadze przyjęcie 
przez Radę Miejską Studium oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego, w których ujawniono udokumentowane złoże węgla brunatnego „Oczko-
wice”, wydanie zarządzenia zastępczego, dotyczącego wprowadzenia dodatku nr 1 
do dokumentacji geologicznej było pozbawione podstaw prawnych.

 �Kontrola NIK wykazała, że obszar złoża „Oczkowice” jedynie w części pokrywa 
się z „zasięgiem przebadanego złoża węgla brunatnego”, o którym mowa w Stu-
dium, natomiast nie były uwzględnione zasoby udokumentowane w 2011 r.

W gminie Gubin (województwo lubuskie), w obowiązującym Studium nie 
uwzględniono czterech złóż węgla brunatnego: „Gubin(P)”, „Gubin 1(P)”, 
„Gubin 2(P)” i „Gubin Zasieki-Brody”, a także trzech złóż ropy naftowej: „Bre-
slack-Kosarzyn”, „Kosarzyn-blok S i E” i „Kosarzyn-N”. Wpływ na to miał sprze-
ciw społeczności lokalnej (wyrażony w ważnym referendum) wobec planowa-
nej budowy kopalni odkrywkowej, eksploatującej zlokalizowane na obszarze 
gminy złoża węgla brunatnego. 

�Rada Gminy, w dniu 20 stycznia 2011 r. podjęła uchwałę w sprawie uchylenia 
uchwały z dnia 11 grudnia 2008 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia 
zmiany Studium, uzasadniając to wyrażonym w referendum sprzeciwem spo-
łeczności lokalnej wobec lokalizacji na terenie Gminy odkrywkowej kopalni 
węgla brunatnego. Wojewoda lubuski rozstrzygnięciem nadzorczym z dnia 
28 lutego 2011 r. stwierdził nieważność uchwały Rady Gminy z dnia 20 stycz-
nia 2011 r., przy czym Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gorzowie Wlkp. 
– rozpoznając skargę Gminy na rozstrzygnięcie nadzorcze wojewody – wyro-
kiem (prawomocnym) z dnia 26 maja 2011 r. uchylił zaskarżone rozstrzygnię-
cie nadzorcze. Gmina wypłaciła do tego czasu ogółem 131 760 zł wykonawcy 
umowy o sporządzenie Opracowania zmiany studium uwarunkowań i kierun-
ków zagospodarowania przestrzennego Gminy Gubin, wyłonionemu w trybie 
przetargu nieograniczonego.
W dniu 19 lutego 2014 r. wojewoda lubuski wydał zarządzenie zastępcze 
w sprawie przystąpienia do zmiany Studium, dotyczącej wprowadzenia udo-
kumentowanych złóż kopalin. W związku ze skargą gminy Gubin, NSA wyro-
kiem z dnia 21 sierpnia 2015 r.29 uchylił zarządzenie zastępcze wojewody.
Wójt wyjaśnił, że w przypadku „dobrowolnego” wprowadzenia do Studium 
wymienionych obszarów władze gminy zostaną obwinione odpowiedzialno-
ścią przez społeczność lokalną za złamanie zasady reprezentowania jej inte-
resów, bowiem po wykazaniu w Studium Gminy złóż kopalin praktycznie nie 
ma możliwości odmowy potencjalnemu przedsiębiorcy ich eksploatacji, nawet 
z tytułu odrębnych przepisów.

29 	 Sygn. Akt II OSK 1178/15. W uzasadnieniu wyroku Sąd wskazał m.in., że (…) przepis art. 208 
ust. 2 Prawa geologicznego i górniczego nie może być interpretowany rozszerzająco i stanowić 
podstawy prawnej do wydania przez organ nadzoru zarządzenia zastępczego o przystąpieniu 
do zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy w celu 
wprowadzenia do studium obszarów udokumentowanych złóż kopalin. (…) Na podstawie art. 208 
ust. 2 Prawa geologicznego i górniczego organ nadzoru ma jedynie obowiązek wprowadzenia 
do studium obszarów konkretnych złóż kopalin, które zostały rozpoznane i udokumentowane przez 
właściwe organy administracji geologicznej. Zmiana przez wojewodę studium jest dokonywana 
w celu formalnego ujawnienia w studium istnienia określonych złóż geologicznych na terenie gminy 
(zatwierdzonych wcześniej przez właściwe organy administracji geologicznej), a nie w celu zmiany 
polityki przestrzennej gminy.
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NIK wskazuje, że przepisy prawa zobowiązywały gminy do uwzględnienia 
w Studium faktu występowania poszczególnych złóż kopalin oraz określe-
nia kierunków ich zagospodarowania. Dlatego też protesty społeczne czy 
wyniki referendum lokalnego nie mogą stanowić podstawy do niewykonania 
tego obowiązku. Sporządzenie dokumentów planistycznych gmin powinno 
pozwolić na zarządzanie nieruchomością gruntową oraz gospodarowanie 
złożami związanymi z nieruchomością, w sposób zmniejszający potencjał 
konfliktów społecznych, przy równoczesnym zabezpieczeniu interesów stra-
tegicznych państwa i społeczności lokalnych.

�NIK wskazuje też na przypadki nieuwzględniania w Studium złóż kopalin skre-
ślonych z Bilansu (tzw. zasoby pozabilansowe) lub zasobów prognostycznych30, 
a także niejednolite podejście gmin do tego problemu. Część gmin uwzględniła 
takie złoża, natomiast trzy ze skontrolowanych gmin nie uczyniły tego:

yy w gminie Jaworzno nie uwzględniono siedmiu złóż (węgle kamienne, wapie-
nie i margle przemysłu cementowego i piaski podsadzkowe, kruszywa natu-
ralne), wykreślonych z bilansu zasobów;

yy w gminie Oborniki nie ujawniono ośmiu złóż kruszywa naturalnego skre-
ślonych z bilansu zasobów. 

yy w gminie Ślesin (województwo wielkopolskie) nie uwzględniono złoża węgla 
kamiennego „Pątnów I”. 

NIK zwraca uwagę, że w Studium uwzględnia się uwarunkowania wynikające 
m.in. z występowania udokumentowanych złóż kopalin (art. 10 ust. 1 pkt 11 
upzp). Fakt, iż w złożach zalegają obecnie zasoby pozabilansowe i progno-
styczne nie stanowi uzasadnienia dla nieuwzględniania ich w Studium. Okre-
ślenie bilansowości zasobów surowców mineralnych31 ma wartość tylko dla 
konkretnego momentu czasowego, lecz rozwój technologiczny może spowo-
dować przesunięcie zasobów do kategorii złóż bilansowych.

W ośmiu gminach32 właściwi wojewodowie, pomimo stwierdzenia braku ter-
minowego udokumentowania złoża, nie wydawali zarządzeń zastępczych (art. 
96 ust. 1 i art. 208 ust. 2 pgg) w sprawie wprowadzenia złoża do Studium. 
Poza wskazanymi wyżej wyjaśnieniami wojewodów, uzasadniali oni kon-
trolerom NIK niewydanie zarządzeń zastępczych także tym, że: 

−− złoża węgla kamiennego „Międzyrzecze” oraz „Studzienice 1”, znajdujące 
się na terenie gminy Pszczyna, zostały uwzględnione w MPZP sołectw 
Janowice i Studzienice, w związku z tym Wojewoda Śląski nie wydał 
zarządzeń zastępczych;

−− Wojewoda Lubuski przygotowuje harmonogram działań organizacyj-
nych i finansowych, dotyczący wszystkich nieujawnionych złóż węgla 

30 	 Zasoby prognostyczne – zasoby określone szacunkowo na  podstawie prawidłowości 
wykształtowania i  rozmieszczenia złóż oraz wstępnych badań wyjaśniających budowę 
geologiczną większego obszaru. 

31 	 Graniczne wartości parametrów definiujących poszczególne złoża kopalin są  określone 
w załączniku nr  8 do  rozporządzenia Ministra Środowiska z  dnia 1 lipca 2015 r. w  sprawie 
dokumentacji geologicznej złoża kopaliny, z wyłączeniem złoża węglowodorów (Dz. U. poz. 987).

32 	 Położonych na terenie województw pomorskiego, śląskiego, dolnośląskiego, wielkopolskiego 
i lubuskiego.

Brak zarządzeń 
zastępczych wojewodów 
w sprawie wprowadzenia 
do Studium złóż kopalin
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brunatnego na terenie województwa; ma to spowodować wydanie 
zarządzeń zastępczych i ujawnienie udokumentowanych złóż kopalin 
w dokumentach planistycznych gmin.

Minister Środowiska, który w tym zakresie powinien wykonywać nadzór 
nad wojewodami, pozostawał bierny wobec przypadków niewydawania 
przez wojewodów zarządzeń zastępujących Studium gminne. 

Kontrola NIK wykazała niejednolite postępowanie wojewodów dotyczące 
nadzoru nad uwzględnianiem złóż kopalin w planach i ewentualnego wyda-
wania zarządzeń zastępczych, sanujących bezczynność organów gminnych. 
Wojewoda Lubuski, w trakcie trwania kontroli NIK, wystąpił do Ministra 
Środowiska o podjęcie zmian w pgg w celu rozwiązania problemu zakresu 
i celowości zmian Studium, dotyczących zarówno ochrony złóż, możliwo-
ści uzyskania koncesji na ich wydobycie, a także wprowadzenia definicji 
i zasad zagospodarowania złóż o szczególnym znaczeniu dla bezpieczeń-
stwa państwa. Niezależnie od tego Ministerstwo Środowiska podjęło już 
prace nad systemowymi zmianami ustaw pgg i upzp, które prowadzone 
są w ramach prac zespołu do spraw rewizji kompetencji organów admini-
stracji geologicznej.

W trzech gminach ustalono zasady zagospodarowania przestrzennego 
ograniczające możliwość eksploatacji złóż kopalin bez odpowiednich pod-
staw. W jednym przypadku nastąpiło to z naruszeniem przepisów, lecz wpro-
wadzone zakazy zostały uchylone zarządzeniem zastępczym wojewody.

Przykład
W gminie Jaworzno w Studium oraz trzech MPZP wprowadzono ogranicze-
nia, w tym częściowo zakaz eksploatacji złóż. Postanowienia te zostały uchy-
lone przez Wojewodę Śląskiego rozstrzygnięciem nadzorczym z dnia 6 marca 
2015 r. Wojewoda stwierdził nieważność uchwały Rady Miejskiej w sprawie 
uchwalenia Studium ze względu na naruszenie § 6 pkt 1 rozporządzenia Mini-
stra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r w sprawie zakresu projektu stu-
dium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy33 
oraz wykroczenie poza kompetencje rady gminy przy stanowieniu Studium 
jako aktu polityki wewnętrznej. Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Ślą-
skiego zostało utrzymane wyrokiem Naczelnego Sądu Administracyjnego.

W jednej z tych trzech gmin ustalenia Studium stwierdzające, że „nie prze-
widuje się eksploatacji”, opierały się na przesłankach niezgodnych ze sta-
nem faktycznym.

Przykłady
Gmina Puck – w Studium (Zmiana nr III z 3 lutego 2005 r.) wskazano, że nie 
przewiduje się eksploatacji złóż soli kamiennej „Zatoka Pucka” i soli siarcza-
nowych potasowo-magnezowych (złoża w Zdradzie, Swarzewie i Mieroszy-
nie) „ze względów technologicznych i ekonomicznych”. Oparto się na sporzą-
dzonym w 2004 r. Opracowaniu ekofizjograficznym podstawowym Gminy Puck 
dla potrzeb miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Pomimo 
zainteresowania podmiotów poszukiwaniem i rozpoznaniem tych złóż,  
(w latach 2013–2017), nie podjęto działań w celu zmiany wspomnianych 
zapisów pomimo, że Wójt opiniował pozytywnie wnioski o wydanie tym pod-
miotom koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie złóż. Ponadto, jak wynika 

33 	 Dz. U. Nr 118, poz. 1233.
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z informacji uzyskanej z KGHM Polska Miedź S.A. – w trakcie kontroli NIK, pod-
miot ten jest zainteresowany gospodarczym wykorzystaniem złóż soli potasowo - 
-magnezowych.

W ocenie NIK, nie istniały wystarczające przesłanki, które mogą uzasadniać 
takie sformułowania. Ocena opłacalności eksploatacji złóż może być dokonana 
przez podmioty gospodarcze potencjalne zainteresowane eksploatacją złóż. 
Należało uwzględnić w Studium zapisy dotyczące racjonalnego wykorzystania 
powierzchni ziemi, w tym na terenach eksploatacji złóż kopalin i racjonalnego 
gospodarowania gruntami, z uwzględnianiem obszarów występowania złóż 
kopalin oraz obecnych i przyszłych potrzeb eksploatacji tych złóż. W Studium 
zawarto sformułowania wskazujące, że nieeksploatowane złoża soli kamiennej 
„Zatoka Pucka” oraz soli potasowo-magnezowych nie mają ustalonych zaso-
bów. Tymczasem zasoby złoża soli kamiennej „Zatoka Pucka” zostały rozpo-
znane szczegółowo w 1979 r., a zasoby soli potasowych wstępnie przed 1981 r. 
i były znane daty wprowadzenia tych zmian. Umieszczenie w Studium zapisów 
o nieustaleniu zasobów tych złóż było więc niezgodne ze stanem faktycznym.

Trzecia z gmin wprowadziła w MPZP ograniczenia w eksploatacji złóż, choć 
nie wynikało to ze Studium (nie uwzględniono w nim tych złóż). 

Przykład 
Gmina Pszczyna w MPZP sołectw Jankowice i Studzienice wprowadziła ogra-
niczenia eksploatacji złóż (zakaz lokalizacji przedsięwzięć mogących znacząco 
oddziaływać na środowisko), co dotyczyło udokumentowanych złóż węgla 
kamiennego („Międzyrzecze”, „Studzienice 1”). W obowiązującym w gminie 
Studium, określającym kierunki zagospodarowania terenów, nie wymieniono 
złóż węgla kamiennego, wskazano natomiast, że są to tereny mieszkalnictwa 
i usług, tereny przemysłu, baz i składów, tereny rekreacji i turystyki, tereny 
rolniczej przestrzeni produkcyjnej, tereny komunikacji, tereny infrastruktury 
technicznej, tereny zieleni urządzonej i nieurządzonej, tereny lasów i komplek-
sów leśnych, tereny rolne, tereny wód powierzchniowych.

Poza wymienionymi wyżej przypadkami, w trzech kolejnych gminach okre-
ślono kierunki zagospodarowania w sposób co najmniej ograniczający poten-
cjalnie możliwość eksploatacji złóż występujących na obszarze tych gmin.

Ustalenia kierunków 
zagospodarowania 
przestrzennego 
wykluczające możliwość 
eksploatacji złóż lub ją 
ograniczające 
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Infografika nr 6 

Wykaz złóż, których eksploatacja jest zagrożona

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.

Przykłady 
Dotyczy to gmin: Czempin (wielkopolskie), Myszków i Zawiercie (obie w woje-
wództwie śląskim).

Gmina Czempin – w Studium zapisano, że złoże węgla brunatnego „Czempin” 
nie podlega wydobyciu. Było to zgodne z Planem Zagospodarowania Prze-
strzennego Województwa Wielkopolskiego z 2010 r., w którym zawarto stwier-
dzenie, iż wykonana w latach 80-tych ekspertyza ukazała przyrodnicze i spo-
łeczno-gospodarcze katastrofalne skutki ich eksploatacji i z tej przyczyny eks-
ploatacja złóż węgla brunatnego z Rowu Poznańskiego nie jest przewidywana.

�W gminie Myszków, na obszarze występowania złoża rud molibdenowo-wol-
framowo-miedziowych dopuszczono zabudowę mieszkaniową. Spółka, która 
posiadała koncesję na rozpoznanie złoża, wystąpiła z wnioskiem o uznanie 
całego obszaru objętego planem zagospodarowania jako obszar potencjalnych 

gaz ziemny

0
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terenów górniczych z możliwością jego wykorzystania w przyszłości. Wnio-
sek został uwzględniony częściowo. Ustalono funkcje górnicze dla eksploata-
cji złoża na oznaczonych terenach, dla pozostałych terenów Studium nie prze-
widywało takiej funkcji.

�W gminie Zawiercie postanowienia trzech MPZP zawierały zakaz reali-
zacji przedsięwzięć mogących zawsze znacząco oddziaływać na środowi-
sko oraz przedsięwzięć mogących potencjalnie oddziaływać na środowisko, 
poza wyznaczonymi specjalnie w tym celu w MPZP terenami zabudowy tech-
niczno-produkcyjnej. Dotyczyło to obszarów występowania złóż „Zawiercie 3”,  
„Zawiercie I” i „Marciszów”.

W przypadku złoża węgla brunatnego „Oczkowice”, znajdującego się 
na obszarze gminy Krobia, w Planie Zagospodarowania Przestrzennego 
Województwa Wielkopolskiego z 2010 r. uznano, że nie przewiduje się jego 
eksploatacji. Gmina Krobia nie uwzględniła tego złoża w Studium. 

W ośmiu gminach, w procesie uchwalania Studium wystąpiły nieprawidło-
wości dotyczące opracowań ekofizjograficznych. Obowiązek ich sporządze-
nia wynikał z art. 72 ust. 4 i 5 Poś. Jedna gmina w ogóle nie sporządziła 
takiego opracowania, w trzech gminach wykorzystano nieaktualne opra-
cowania ekofizjograficzne (ze względu na istotne zmiany dotyczące udo-
kumentowania złóż po dacie sporządzenia tych opracowań), a w czterech 
gminach opracowania ekofizjograficzne zawierały błędy, powielone następ-
nie w treści Studium. 

Przykłady 
Opracowania ekofizjograficznego nie sporządzono w gminie Czempin. Bur-
mistrz wyjaśnił, że takie opracowanie jest sporządzane na potrzeby zmian 
Studium, do czego przystąpiono w związku z uchwałą Rady Miejskiej podjętą 
21 września 2015 r. (do zakończenia kontroli ten proces nie zakończył się).

W gminach Miejska Górka, Ślesin oraz Krobia przy uchwalaniu zmian w Stu-
dium nie sporządzano ani nie aktualizowano opracowania ekofizjograficznego 
mimo że, od czasu sporządzenia ostatniego opracowania zaszły istotne zmiany 
w dokumentowaniu złóż kopalin. 

Przykładowo, w gminie Miejska Górka, pomimo wystąpienia istotnej zmiany 
związanej z udokumentowaniem złoża węgla brunatnego „Oczkowice”, 
na potrzeby zmiany Studium w 2015 r., nie zostało zaktualizowane opraco-
wanie ekofizjograficzne Gminy, sporządzone w 2004 r. i w 2009 r. Burmistrz 
wyjaśnił m.in., że nie ma podstawy prawnej dotyczącej obowiązku dokonania 
aktualizacji posiadanych opracowań ekofizjograficznych.

�Podobnie w gminie Ślesin nie zaktualizowano opracowania ekofizjograficznego 
z 2004 r. kiedy w 2013 r. wprowadzano zmiany Studium, w związku z istotnymi 
zmianami związanymi z udokumentowaniem złoża węgla brunatnego „Ościsłowo”. 
Burmistrz wyjaśnił, że przepisy nie precyzują jak długo opracowanie ekofizjogra-
ficzne zachowuje ważność, w związku z czym nie ma konieczności ich sporządza-
nia dla każdorazowej zmiany planu zagospodarowania przestrzennego.

NIK wskazuje, że zgodnie z art. 72 ust. 5 Poś, opracowania ekofizjograficzne 
sporządza się na potrzeby Studium, a w świetle treści § 5 ust. 1 rozporządzenia 
Ministra Środowiska z dnia 9 września 2002 r. w sprawie opracowań ekofizjogra-
ficznych34, powinny one zawierać aktualne informacje o środowisku. Jeżeli 

34 	 Dz. U. Nr 155, poz. 1298.
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zatem od momentu sporządzenia opracowania ekofizjograficznego w środowisku  
zaszły istotne zmiany, które mogą determinować rozwiązania dotyczące plano-
wania przestrzennego, wymagana była aktualizacja tego opracowania.

W gminach Puck, Pszczyna, Lubin (województwo dolnośląskie) oraz Ząbko-
wice Śląskie posłużono się opracowaniami ekofizjograficznymi, które zawie-
rały (odpowiednio): błędy w analizie technologicznych i ekonomicznych moż-
liwości eksploatacji złóż; błędy w oznaczeniu złoża; niepełne dane o występu-
jących w gminie złożach.

W wyjaśnieniach przyczyn stwierdzonych nieprawidłowości organy wyko-
nawcze gmin wskazywały na winę autorów opracowań. Należy jednak 
wskazać, że gminy prowadzą nieskuteczny system weryfikacji prawidło-
wości sporządzania opracowań ekofizjograficznych, które zlecane są pod-
miotom zewnętrznym.

Trzy gminy nie określiły w Studium lub MPZP kierunków zagospodarowa-
nia obszarów występowania złóż kopalin. Nie ustalono programów racjo-
nalnego wykorzystania powierzchni ziemi, w szczególności na terenach 
eksploatacji złóż kopalin ani racjonalnego gospodarowania gruntami. Nie 
określono również obecnych i przyszłych potrzeb eksploatacji tych złóż. 
Było to naruszeniem art. 72 ust. 1 pkt 2 Poś.

Przykłady 
Nieprawidłowość ta wystąpiła w gminach Myszków, Głogów (województwo 
dolnośląskie) oraz Miejska Górka.

W gminie Myszków, informacje dotyczące złoża rud cynku i ołowiu „Marci-
szów”, zawarte w Studium nie pozwalają na określenie obszarów występowa-
nia tych złóż, a tym samym nie spełniają dyspozycji 72 ust. 1 pkt 2 Poś.

W czterech gminach, w procedurach uchwalania Studium oraz MPZP nie 
dopełniono wymogów prawnych. W trzech z tych przypadków nie wystą-
piono do Ministra Środowiska jako właściwego organu administracji geo-
logicznej o opinię dotyczącą rozwiązań przyjętych w projekcie Studium.

Przykład
W gminie Głogów stwierdzono naruszenie art. 17 pkt 6 lit. a tiret 4 upzp. Powo-
dem było zaniechanie wystąpienia do ministra właściwego do spraw środowi-
ska, który jest organem administracji geologicznej właściwym dla złóż rudy 
miedzi o opinię dla projektów dwóch MPZP, dotyczących obszarów występo-
wania takich złóż. Naruszono też przepis art. 11 pkt 2 upzp z powodu zanie-
chania zawiadomienia ministra właściwego do spraw środowiska o podjęciu 
przez Radę Gminy uchwały o przystąpieniu do sporządzania Studium. Niepra-
widłowość ta została usunięta w trakcie kontroli;

Określone w Studium kierunki zagospodarowania przestrzennego, doty-
czące występujących na terenie gmin złóż kopalin były uwzględniane 
w MPZP gmin, co było zgodne z art. 9 ust. 4 i art. 15 ust. 1 upzp.

Wystąpiły jednak przypadki, w których w MPZP zapisany był zakaz lub 
ograniczenia dotyczące eksploatacji złóż kopalin w sytuacji, gdy w Studium 
nie przewidywano tego (w ogóle pomijając fakt występowania tych złóż). 
Przypadki te zostały opisane w sekcji Ustalenia kierunków zagospodarowa-
nia przestrzennego wykluczające możliwość eksploatacji złóż lub ją ograni-
czające (str. 31–33).

Nieokreślenie w Studium 
oraz MPZP kierunków 
zagospodarowania złóż 

kopalin
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W sześciu gminach nie wypełniono obowiązku, wynikającego z art. 32 ust. 1 
upzp, obligującego do przeprowadzania przynajmniej raz w trakcie trwa-
nia kadencji rady gminy, analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzen-
nym gminy, mającej na celu ocenę aktualności Studium i MPZP. Z powodu 
zaniechania tego obowiązku nie było aktualizacji dokumentów określają-
cych kierunki zagospodarowania przestrzennego, i co za tym idzie w plano-
waniu przestrzennym nie uwzględniono istotnych zmian dotyczących udo-
kumentowanych złóż kopalin. Według wyjaśnień organów wykonawczych 
samorządu gminnego zaniechanie było spowodowane tym, że przyjmowa-
nie Studium pokrywało się ze zmianą organów samorządowych. Wobec 
tego uznawano, że zmiany dokonywane w dokumentach planistycznych 
były aktualne w danym czasie. Ponadto brakowało środków finansowych 
w budżecie gminy. 

Przykład 
Burmistrz gminy Ząbkowice Śląskie stwierdził, że w kadencji 2010–2014 nie 
były prowadzone analizy zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym Gminy 
z uwagi na to, że plan Studium został przyjęty w czerwcu 2010 r., a nowa 
kadencja Rady Miejskiej rozpoczęła się w listopadzie 2010 r. Ponadto Bur-
mistrz wyjaśnił, że w obecnej kadencji Rady, w roku 2016 rozpoczęto przygo-
towanie do przeprowadzenia takiej oceny lecz z uwagi na brak środków finan-
sowych w budżecie gminy prace zostały przesunięte na kolejny rok.

W opinii NIK, dokonywanie przez wójta, burmistrza albo prezydenta mia-
sta oceny aktualności Studium i MPZP jest istotne z punktu widzenia miesz-
kańców gminy oraz ewentualnych inwestorów. Dokumenty planistyczne 
Gminy powinny być źródłem aktualnej wiedzy na temat polityki planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego Gminy i powinny dotyczyć uwarun-
kowań i kierunków tego zagospodarowania. 

Większość gmin (11 z 19) nie ustalała z sąsiednimi gminami jednolitego 
podejścia co do zagospodarowania złóż, na terenie których także występują 
te złoża. Gminy nie przekazywały sobie informacji o podmiotach zaintere-
sowanych gospodarczym wykorzystaniem złóż. 

Spośród sąsiadujących ze sobą trzech gmin, na których terenie znajduje się 
złoże węgla brunatnego „Ościsłowo” (Ślesin, Wilczyn i Skulsk), tylko Ślesin 
posiadał miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla tego złoża. 

W przypadku złoża węgla brunatnego „Szamotuły” położonego na terenie 
czterech gmin województwa wielkopolskiego (Oborniki, Szamotuły, Rokiet-
nica i Suchy Las), tylko gmina Rokietnica podjęła się uwzględnienia ww. złoża 
w Studium, a gmina Suchy Las ujawniła złoże „Szamotuły” w czterech MPZP 
oraz przystąpiła do prac nad nowym projektem Studium.

Brak analizy zmian 
w zagospodarowaniu 
przestrzennym

Brak współpracy między 
Gminami
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5.3. �Działania w zakresie zarządzania strategicznymi złożami 
kopalin

5.3.1.Udzielanie koncesji
System koncesji nie pełnił funkcji sprawnego narzędzia gospodarowania zło-
żami kopalin. Brak było polityki koncesyjnej, która powinna określać cele 
państwa dotyczące sposobu wykorzystania w gospodarce złóż kopalin. Nie 
ustalono także zakresu udostępniania złóż, objętych przysługującą Skarbowi 
Państwa własnością górniczą. Ponadto, Minister Środowiska przewlekle 
i z naruszeniem obowiązujących przepisów prowadził procedury udzielania 
koncesji. Po stronie gmin wystąpiły przypadki uzgadniania koncesji niezgod-
nie z ustalonymi warunkami zagospodarowania przestrzennego.

Udzielanie koncesji na kopaliny stałe, z wyłączeniem węglowodorów

 W okresie od 1 stycznia 2015 r. do 30 czerwca 2017 r. Ministerstwo Środo-
wiska prowadziło 219 postępowań w sprawie udzielenia koncesji, w tym:

�� 71 postępowań w sprawie wydania koncesji na wydobywanie węgla 
kamiennego; 

�� 72 postępowania w sprawie wydania koncesji na poszukiwanie i rozpo-
znawanie węgla kamiennego; 

�� dwa postępowania w sprawie wydobywania węgla brunatnego;
��  dwa postępowania na poszukiwanie i rozpoznawanie węgla brunatnego;
�� osiem postępowań na wydobywanie pozostałych kopalin; 
�� 64 postępowania na poszukiwanie i rozpoznawanie pozostałych kopalin. 

Ich efektem było wydanie siedmiu koncesji na wydobywanie węgla kamien-
nego, trzech koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie węgla kamiennego. 
Wydano również trzy koncesje na wydobywanie pozostałych kopalin sta-
łych35 oraz siedem koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie pozostałych 
złóż kopalin stałych36. Nie wydano żadnej koncesji dotyczącej węgla brunat-
nego. Wydano cztery decyzje w sprawie cofnięcia koncesji37. Wystąpiły trzy 
przypadki odmowy udzielenia koncesji, w tym odmowa udzielenia koncesji 
na poszukiwanie i rozpoznawanie złoża soli, odmowa udzielenia koncesji 
na poszukiwanie i rozpoznawanie złoża węgla kamiennego oraz odmowa 
udzielenia koncesji na rozpoznanie złoża węgla kamiennego. We wszyst-
kich przypadkach jako podstawę odmowy wskazano sprzeczność z intere-
sem publicznym, szczególnie dotyczącym racjonalnej gospodarki złożami 
kopalin (art. 29 ust. 1 pgg). 

Szczegółowej kontroli poddano siedem koncesji na wydobywanie węgla 
kamiennego38, trzy koncesje na poszukiwanie i rozpoznawanie złóż węgla 
kamiennego39 oraz cztery koncesje dotyczące innych kopalin stałych. 

35 	 Kruszywo naturalne z obszarów morskich RP – dwie koncesje, rudy miedzi – jedna koncesja.

36 	 Złoża: soli kamiennej – jedna koncesja, gipsów mioceńskich – jedna koncesja, rud miedzi – dwie 
koncesje, rud miedziowo-polimetalicznych – jedna koncesja, rud złota – jedna koncesja oraz 
poszukiwanie mineralizacji miedziowo-polimetalicznej – jedna koncesja.

37 	 Dwie – dotyczące węgla kamiennego, jedna – rud miedzi i  srebra, jedna – soli potasowo- 
-magnezowej.

38 	 Dotyczyły złóż: „BYTOM I-1”, „Brzeziny”, „Piekary”, „Jaworzno”, „Chwałowice 1”, „Brzezinka 1”, „Janina”.

39 	 Dotyczyły złóż: „Pniówek”, „Jan Kanty-Szczakowa”, „Piast”.

Długotrwałość 
postępowań 

koncesyjnych
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Udzielone koncesje zawierały elementy wynikające z przepisów pgg. Kon-
cesje na poszukiwanie i rozpoznawanie kopalin były opiniowane przez wła-
ściwe organy wykonawcze jednostek samorządu terytorialnego, a koncesje 
udzielone na wydobywanie węgla kamiennego były uzgadniane z mini-
strem właściwym do spraw gospodarki złożami kopalin oraz z właściwym 
organem wykonawczym jednostek samorządu terytorialnego. Prawidłowo 
wykonywano procedury określone w art. 28i–28l pgg, dotyczące wniosków 
o prowadzenie poszukiwania lub rozpoznawania złóż węgla kamiennego, 
metanu występującego jako kopalina towarzysząca, węgla brunatnego, rud 
metali z wyjątkiem darniowych rud żelaza, metali w stanie rodzimym, rud 
pierwiastków promieniotwórczych, siarki rodzimej, soli kamiennej, soli pota-
sowej, soli potasowo-magnezowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szlachetnych. 

Czas trwania postępowań wynosił ok. 190 dni (w tym 60 dni było termi-
nem wskazanym w ogłoszeniu w BIP na składanie wniosków o udzielenie 
koncesji, a 14 dni było czasem na opiniowanie wniosków przez jednostki 
samorządu terytorialnego). W przypadku postępowań o udzielenie koncesji 
na wydobycie kopalin, czas trwania postępowań wynosił od 80 dni do 232. 

Udzielanie koncesji na węglowodory

W okresie od 1 stycznia 2015 r. do 30 czerwca 2017 r. Ministerstwo prowa-
dziło 238 postępowań w sprawie udzielenia koncesji, w tym:

�� 173 postępowania w sprawie wydania koncesji na poszukiwanie i roz-
poznawanie złóż węglowodorów; 

�� 13 postępowań w sprawie wydania koncesji na poszukiwanie i rozpo-
znawanie złóż węglowodorów oraz wydobycie węglowodorów (dalej 
koncesja łączna);

�� 52 postępowania w sprawie wydobywania węglowodorów ze złóż. 

W wyniku tych postępowań, wydano 12 koncesji na poszukiwanie i roz-
poznawanie złóż węglowodorów, dwie koncesje łączne, dwie koncesje 
na rozpoznawanie złoża węglowodorów (gaz ziemny), oraz dwie koncesje 
na wydobycie węglowodorów ze złóż. Odmówiono wydania jednej konce-
sji ze względu na zagrożenie dla interesu publicznego, a konkretnie z uwagi 
na ochronę środowiska, w tym również racjonalnego gospodarowania 
kopalinami. Wydano trzy decyzje w sprawie cofnięcia koncesji. 

Szczegółowej kontroli poddano próbę (11) wydanych koncesji na węglowo-
dory. Stwierdzono, że były one wydane zgodnie z procedurami określonymi 
w pgg. Koncesje udzielane na poszukiwanie i rozpoznawanie złóż węglo-
wodorów były opiniowane przez właściwe organy wykonawcze jednostek 
samorządu terytorialnego, a koncesje udzielane na wydobycie węglowo-
dorów ze złóż były uzgadniane z ministrem właściwym do spraw gospo-
darki złożami kopalin oraz z właściwymi organami wykonawczymi jedno-
stek samorządu terytorialnego. 

Nieprawidłowości w postępowaniach koncesyjnych wynikały z nieprze-
strzegania przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego, tj.:

Nieprawidłowości 
w postępowaniach 
koncesyjnych



38

WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

38

�� określonych w art. 35 § 1 i § 3 kpa, dotyczących terminów rozpatrzenia 
wniosków o wydanie koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie złóż 
węglowodorów oraz koncesji na wydobywanie węglowodorów – czas 
ten wynosił od 364 dni do 854 dni. Zidentyfikowane przyczyny to m.in. 
długi okres bezczynności organu wydającego koncesje przed pierwszym 
wezwaniem do usunięcia braków we wniosku.

Przykłady:
−− Koncesja Nr 3/2016/p z dnia 26 kwietnia 2016 r., na poszukiwanie i rozpo-

znawanie złóż ropy naftowej i gazu ziemnego w obszarze „Koło”, której czas 
procedowania wyniósł 574 dni40. Pierwsze wezwanie do usunięcia braków 
we wniosku z dnia 30 września 2014 r. nastąpiło po upływie 147 dni od daty 
wpłynięcia wniosku natomiast zawiadomienie o niezałatwieniu sprawy w ter-
minie nastąpiło dopiero w dniu 11 listopada 2015 r.; 

−− Koncesja Nr 3/2016 z dnia 14 marca 2016 r. na wydobywanie metanu z pokła-
dów węgla kamiennego ze złoża „Jankowice-Wschód”, której czas procedowa-
nia wyniósł 364 dni41. Pierwsze wezwanie do usunięcia braków we wniosku 
nastąpiło po upływie 177 dni od daty wpłynięcia wniosku przedsiębiorcy 
w dniu 16 marca 2015 r.;

�� określonych w art. 36 § 1 kpa, zgodnie z którym o każdym przypadku 
niezałatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest 
obowiązany zawiadomić strony, podając przyczyny zwłoki, wskazując 
nowy termin załatwienia sprawy; 

�� określonych w art. 9 w związku z art. 10 kpa, dotyczących zawiado-
mień o niezałatwieniu sprawy w terminie z podaniem przyczyny zwło-
ki i wskazaniem nowego termin załatwienia sprawy.

Brak zawiadomień stwierdzono w pięciu (spośród 14 badanych) koncesji 
na kopaliny oraz sześciu (spośród 11 badanych) koncesji na węglowodory. 

Koncesje łączne węglowodorowe nie były uzgadniane z ministrem wła-
ściwym do spraw gospodarki złożami kopalin. W opinii NIK, biorąc pod 
uwagę przepis art. 23 ust. 1 pkt 3 pgg, zgodnie z którym udzielenie konce-
sji na wydobywanie kopalin, o których mowa w art. 10 ust. 1 pgg (w tym 
węglowodorów), wymaga uzgodnienia z ministrem właściwym do spraw 
gospodarki złożami kopalin, analogiczne uzgodnienie z Ministrem Energii 
jako właściwym do spraw gospodarki złożami kopalin powinno być wyma-
gane w procesie wydawania koncesji łącznej, obejmującej także fazę wydobycia. 

Według stanowiska MŚ, w ustawie pgg nie ma przepisów, które wymagają 
opiniowania lub uzgodnienia koncesji łącznej, jak również uzgadniania 
wydania decyzji inwestycyjnej umożliwiającej przystąpienie do fazy eks-
ploatacji złoża. Niemniej w MŚ podjęte zostały prace legislacyjne, mające 
ustanowić wymóg współdziałania organu koncesyjnego z ministrem wła-
ściwym do spraw gospodarki złożami kopalin, w fazie wydawania decy-
zji inwestycyjnej wymaganej przed podjęciem wydobycia węglowodorów. 

40 	 W tym termin 14 dni na  opiniowanie przez organy wykonawcze jednostek samorządu 
terytorialnego. W tym terminie zawarty jest również termin przesunięcia na styczeń 2016 r. 
popisania umowy i koncesji, o który wniósł przedsiębiorca pismem z dnia 15 października 2015 r. 
Następnie w dniu 15 grudnia 2015 r. przedsiębiorca zgłosił gotowość podpisania umowy.

41 	 W tym termin 14 dni na uzgadniania przez ministra właściwego do spraw gospodarki kopalinami 
i organy wykonawcze jednostek samorządu terytorialnego. 

Nieuzgadnianie koncesji 
łącznych
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W opinii NIK, prowadzenie uzgodnień z ministrem właściwym do spraw 
gospodarki złożami kopalin na etapie wydawania decyzji inwestycyjnej jest 
niewystarczające. Ogranicza to Ministrowi Energii możliwości skutecznego 
prowadzenia racjonalnej gospodarki złożami węglowodorów. Ponadto, 
zaproponowana zmiana podjęta została zbyt późno, tj. ponad dwa i pół roku 
po wejściu w życie nowelizacji ustawy pgg, wprowadzonej z dniem 1 stycz-
nia 2015 r., dotyczącej poprawy sposobu gospodarowania węglowodo-
rami. Proponowana zmiana jest też niezgodna z art. 11a ust. 1 pkt 2 ustawy 
o działach administracji rządowej, który przewiduje obowiązek uzgadnia-
nia wszystkich koncesji na wydobywanie kopalin objętych własnością gór-
niczą Skarbu Państwa, przez ministra właściwego do spraw środowiska 
z ministrem właściwym do spraw gospodarki złożami kopalin. Oznaczać 
to powinno uzgadnianie także koncesji łącznych, obejmujących wydobycie 
węglowodorów, gdyż węglowodory są objęte prawem własności górniczej 
Skarbu Państwa, w myśl art. 10 ust. 4 pgg. 

Kwestią systemową jest również rozwiązanie prawne, przewidujące, 
że udzielenie koncesji łącznej węglowodorowej nie wymaga uzgodnie-
nia z wójtem, burmistrzem, prezydentem miasta właściwym ze względu 
na miejsce wykonywania zamierzonej działalności, a jedynie opiniowania, 
odmiennie niż w przypadku koncesji na samo wydobywanie węglowodo-
rów. Uzgodnienie z wójtem, burmistrzem, prezydentem miasta wymagane 
jest dopiero na etapie decyzji inwestycyjnej. Zważywszy, że opinia nie ma 
charakteru wiążącego dla organu koncesyjnego, natomiast uzgodnienie ma 
taki charakter, inwestor dopiero na etapie rozpoczęcia działalności wydo-
bywczej węglowodorów może być zaskoczony ewentualnym negatywnym 
uzgodnieniem z organem samorządowym. Może to zablokować podjęcie 
działalności wydobywczej z tytułu już udzielonej koncesji łącznej. Oznacza 
to naruszenie zasady swobody działalności gospodarczej, mimo że prze-
pisy prawne nie przewidują możliwości cofnięcia koncesji w takiej sytuacji. 
I dodatkowo stwarza to niepewność co do obowiązujących zasad prowa-
dzenia tej działalności gospodarczej. Sytuacji takich w niniejszej kontroli 
nie stwierdzono, tym niemniej na przyszłość nie można ich wykluczyć. 

Zasady opiniowania lub uzgadniania koncesji z organami samorządowymi 
wynikają z art. 23 i art. 49g pgg. Minister Środowiska jako organ koncesyjny 
jest zobowiązany przed wydaniem koncesji do uzyskania wymaganych opi-
nii lub uzgodnień od innych organów. 

Procedury opiniowania i uzgadniania koncesji były prowadzone przez Ministra 
Środowiska zgodnie z obowiązującymi przepisami. Gminy opiniowały wnioski 
o koncesje zgodnie z kierunkami zagospodarowania przestrzennymi, o ile złoża 
będące przedmiotem wniosku były w planowaniu przestrzennym uzgodnione. 

Przykład
Prezydent Zawiercia, na podstawie obowiązującego w tym czasie art. 16 ust. 4 
pgg, postanowieniem z dnia 30 kwietnia 2010 r. wyraził negatywną opinię 
w sprawie udzielenia koncesji na poszukiwanie i rozpoznanie rud cynkowo-
-ołowiowych (złoża „Zawiercie I” i „Marciszów”). W uzasadnieniu postanowie-
nia wskazał, że Rada Miejska w Zawierciu, w dniu 28 kwietnia 2010 r. podjęła 
uchwałę nr LI/647/10 w sprawie poszukiwania, rozpoznawania i eksploatacji 
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rud cynku i ołowiu na obszarze Gminy Zawiercie, w której wyraziła stanowczy 
sprzeciw dotyczący jakichkolwiek działań, których efektem byłaby w przyszło-
ści eksploatacja rud.

Działalność przedsiębiorców dotycząca udzielonych koncesji była monito-
rowana prawidłowo. Monitorowanie odbywało się pod kątem spełniania 
przez przedsiębiorców warunków i zobowiązań określonych w udzielo-
nych koncesjach na poszukiwanie, rozpoznawanie złóż oraz wydobywanie 
kopalin ze złóż, w tym węglowodorów. Stwierdzono, że działania te pole-
gały na analizowaniu: rocznych oraz kwartalnych sprawozdań z działal-
ności objętej koncesją, zawiadomień o rozpoczęciu robót geologicznych, 
spisów zdawczo-odbiorczych próbek przekazywanych do archiwum pró-
bek geologicznych, informacji pozyskanych z Wyższego Urzędu Górniczego, 
a także innych informacji i dokumentów składanych przez przedsiębiorców. 

Monitorowanie zobowiązań koncesyjnych obejmowało również analizę 
rejestrów: 

�� „Rejestr próbek i rdzeni z otworów koncesyjnych przekazanych do Central-
nego Archiwum Geologicznego”, aktualizowany przez PIG-PIB i przeka-
zywany do MŚ raz na kwartał od 2015 r.;

�� „Rejestr wierceń poszukiwawczo-rozpoznawczych za gazem ziemnym i ropą 
naftową”, aktualizowany przez Wyższy Urząd Górniczy i przekazywany 
do MŚ raz na dwa tygodnie od 2014 r.;

�� „Rejestr dokumentacji geologicznych innych przedłożonych do Minister-
stwa Środowiska”, przygotowywany przez Wydział Węglowodorów MŚ, 
aktualizowany raz na dwa tygodnie od 2015 r.;

�� „Rejestr przedłożonych do Ministerstwa Środowiska Dodatków do PRG” 
przygotowywany przez Wydział Węglowodorów MŚ, aktualizowany raz 
na dwa tygodnie od 2017 r.

W wyniku monitorowania działalności koncesyjnej, w czterech przypad-
kach podjęto decyzje cofające koncesje (trzy z powodu nieprzystąpienia 
w terminie do prac, jedna z powodu prowadzenia działalności bez zatwier-
dzonego Planu Ruchu Zakładu Górniczego). W przypadku koncesji węglo-
wodorowych wystąpiły trzy sytuacje, w których wydano decyzję o cofnięciu 
koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie złóż węglowodorów ze względu 
na niewypełnianie warunków koncesji.

5.3.2. Działania gmin dotyczące faktycznego zagospodarowania 
obszarów, na których występują złoża kopalin

Faktyczne zagospodarowanie obszarów występowania złóż kopalin w więk-
szości przypadków odpowiadało zapisom dokumentów planistycznych 
gmin. Stwierdzono natomiast przypadki działań podejmowanych przez 
organy samorządu gminnego, sprzecznych z ustaleniami obowiązującego 
Studium.

�� Uchwała Rady Miejskiej w Zawierciu nr XV/127/15 z dnia 28 październi-
ka 2015 r. w sprawie wyrażenia sprzeciwu wobec budowy kopalni rud 
cynku i ołowiu na terenie Gminy Zawierciem była sprzeczna z posta-
nowieniami Studium, uchwalonego przez RM w dniu 7 sierpnia 2013 r. 
Dopuszczono w nim bowiem możliwość wyznaczania nowych terenów 
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górniczych, a tym samym prowadzenia eksploatacji m.in. rud cynku 
i ołowiu. Powodowało to niepewność przedsiębiorców co do warunków 
prowadzenia działalności dotyczącej eksploatacji złóż.

�� W dniu 23 kwietnia 2014 r. Rada Miejska w Czempinie wydała oświadcze-
nie, w którym sprzeciwia się wpisaniu przez Ministra Środowiska złóż 
znajdujących się na terenie powiatu kościańskiego do wykazu złóż o zna-
czeniu strategicznym. Podobnie, w dniu 7 grudnia 2015 r. Rada Miejska 
wydała oświadczenie, w którym wyraziła zdecydowany sprzeciw wobec 
objęcia ochroną złóż znajdujących się na terenie Gminy. Powyższe sta-
nowiska były niezgodne ze Studium dotyczącym złoża gazu ziemnego.

Ze względu na dużą skalę niewypełnienia obowiązku określenia w Studium kie-
runków zagospodarowania wszystkich złóż kopalin, faktyczne działania zmierza-
jące do uniemożliwienia eksploatacji tych złóż nie wynikały ze Studium. 

�� W 2015 r., w związku z protestami mieszkańców, dotyczącymi lokaliza-
cji przedsięwzięcia związanego z wydobyciem złoża piaskowca zlokali-
zowanego w miejscowości Włodowice (złoże Filip II), wójt gminy Nowa 
Ruda postanowieniem z 15 grudnia 2015 r. negatywnie zaopiniował 
projekt robót geologiczno-rozpoznawczych na złożu piaskowca Filip II 
w miejscowości Włodowice. To złoże nie było uwzględnione w obowią-
zującym wówczas Studium z 2000 r. Należy wskazać, że w 2014 r. Wójt 
wydał postanowienie pozytywnie opiniujące projekt robót geologiczno-
-rozpoznawczych na złożu piaskowca Filip w miejscowości Włodowice. 
W Studium z 2017 r. ustalono, że jest to złoże „nieeksploatowane, moż-
liwe do eksploatacji”. 

�� Rada Miejska w gminie Krobia negatywnie zaopiniowała projekt decyzji 
Ministra Środowiska przekształcającej koncesję nr 39/2009/p z 13 lipca 
2009 r. na poszukiwanie i rozpoznawanie ropy naftowej i gazu ziemnego 
oraz wydobycie ropy naftowej i gazu ziemnego ze złóż obszaru Rawicz. 
Uzasadnieniem negatywnej opinii były protesty społeczności gminy, 
w szczególności rolników.

Złoża kopalin energetycznych, wskazanych w strategiach rządowych jako 
wymagające ochrony, nie miały zapewnione pełnej ochrony. W dokumen-
tach określających kierunki zagospodarowania przestrzennego nie zostały 
zawarte jednoznacznie ustalenia dotyczące ochrony obszarów ich wystę-
powania przed dalszą zabudową infrastrukturalną niezwiązaną z energe-
tyką (jak wymagała tego Polityka energetyczna Polski do 2030 roku.). Rów-
nież nie określono jednoznacznie ustalonej w KPZK 2030 ochrony tych złóż 
przed różnego typu działalnością, w tym zwłaszcza inwestycyjną (osadnic-
two i budowa infrastruktury transportowej).

Taki stan stworzył ryzyko, że będą podejmowane działania, które ograni-
czą lub uniemożliwią eksploatację złóż kopalin energetycznych. Działania 
te choć nie będą wprost sprzeczne ze Studium, to będą niezgodne z wymie-
nionymi rządowymi dokumentami strategicznymi.

Podobny problem dotyczy złóż innych kopalin, które w sytuacji niewykona-
nia przez odpowiednich ministrów obowiązku sporządzenia wykazu złóż 
strategicznych nie są w dokumentach rządowych wymieniane jako strate-
giczne, ale mają istotne znaczenie dla polskiej gospodarki.

Ryzyko ograniczenia 
możliwości eksploatacji 
złóż, wskazanych 
w polityce energetycznej 
jako strategiczne
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Analiza faktycznych działań wskazuje na brak spójności polityki gospoda-
rowania złożami kopalin, a zwłaszcza brak koordynacji działań i współ-
pracy w tym zakresie administracji rządowej oraz samorządowej, a także 
poszczególnych urzędników wewnątrz administracji rządowej.

�� Studium obowiązujące w gminie Kunice (województwo dolnośląskie) 
nie wykluczało prowadzenia w przyszłości wydobycia węgla brunatne-
go ze złoża „Legnica”, znajdującego się na tym terenie (po zakończeniu 
eksploatacji złóż miedzi w rejonie legnicko-głogowskim), dopuszcza-
jąc jednocześnie możliwość prowadzenia na tym terenie działalności 
inwestycyjnej. W planach miejscowych obejmujących część obszarów 
występowania udokumentowanych złóż przewidziano jednak zabudo-
wę objętych tymi planami terenów. Natomiast na szczeblu centralnym 
zaplanowana została natomiast przebudowa drogi krajowej nr 94, która 
przebiega nad złożami węgla brunatnego. Złoże „Legnica” było wymie-
nione w Polityce energetycznej Polski do 2030 r. oraz w KPZK 2030 jako 
wymagające ochrony.

      �Sposób aktualnego zagospodarowania terenów obejmujących te złoża 
nie wykluczył potencjalnego ich wykorzystania w przyszłości. Realiza-
cja na tym terenie inwestycji może jednak spowodować ograniczenie 
takiego wykorzystania. 

�� W gminie Lubin, w przypadku złoża węgla brunatnego Legnica-pole Pół-
noc jego eksploatacja może być ograniczona przez budowę drogi ekspre-
sowej S3, na którą zezwolenie wydał Wojewoda Dolnośląski.

�� W opracowaniu Prognoza oddziaływania na środowisko dla Projektu Pro-
gramu Budowy Dróg Krajowych na lata 2014–2023. Tom A42, Generalna 
Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad wskazała, iż w przypadku drogi 
ekspresowej S3 i złóż węgla brunatnego uniknięcie kolizji nie jest moż-
liwe, gdyż spowoduje konieczność znacznego odsunięcia drogi ekspre-
sowej od Lubina i Legnicy – ważnych ośrodków miejskich i przemysło-
wych, które generują znaczny ruch na tej trasie. Takie przeprowadzenie 
trasy postawi pod znakiem zapytania uzasadnienie budowy tej drogi 
ekspresowej. W Prognozie oddziaływania na środowisko rozwoju dróg 
krajowych podano, iż decyzja o eksploatacji przedmiotowych złóż węgla 
brunatnego nie zapadła, a sama eksploatacja może spowodować szereg 
istotnych problemów środowiskowych, w związku z czym nie wnio-
skowano o zmianę planowanej drogi ekspresowej S3. Przebieg drogi S3 
gmina odzwierciedliła zarówno w Studium, jak i w MPZP, dla obrębów, 
na których zaplanowano jej budowę. Wójt gminy w opiniach i uzgod-
nieniach wniesionych do dokumentacji projektowej drogi S3 nie zawie-
rał uwag dotyczących ewentualnej eksploatacji złóż węgla brunatnego, 
występujących na obszarze tej inwestycji.

�� W gminie Miejska Górka, w Studium dotyczącym złoża gazu ziemnego 
stwierdzono, że ewentualne nowe prace i badania związane z poszuki-
waniem złóż podjęte zostaną po wykonaniu „reprocessingu i reinter-

42 	 Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, 
Warszawa Dalej: Prognoza oddziaływania na środowisko rozwoju dróg krajowych.
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pretacji dotychczas wykonanych prac sejsmicznych”. Jednocześnie dla 
obszaru złoża gazu ziemnego „Zakrzewo” wydano 10 decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym jedną dotyczą-
cą ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego (sieć wodociągo-
wa). Pozostałe decyzje o warunkach zabudowy obejmowały warunki  
m.in. dla zabudowy mieszkaniowej. 

Włodarze skontrolowanych gmin wyjaśniali, że w okresie objętym kontrolą 
wydawane decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego o zna-
czeniu powiatowym i lokalnym, na terenie których występowały udoku-
mentowane złoża kopalin, nie ograniczały możliwości przyszłej eksploatacji 
złóż. Wskazywali też, że nie wydawano zgody na wyłączenie spod ochrony 
terenu złóż kopalin lub obszaru perspektywicznego występowania złóż 
albo ich części ze względu na inwestycje celu publicznego. 

NIK wskazuje jednak, że nieokreślenie w Studium kierunków zagospoda-
rowania tych obszarów oraz stwierdzone faktyczne działania gmin istot-
nie zwiększają ryzyko utraty możliwości eksploatowania poszczególnych 
złóż kopalin. 

Trzy gminy nie dopełniły obowiązku uzgodnienia z organami administracji 
geologicznej, w tym z Ministrem Środowiska, decyzji o lokalizacji inwestycji 
na obszarach udokumentowanych złóż kopalin.

Przykład
Takie nieprawidłowości wystąpiły w gminach Jaworzno (dotyczyły 14 wyda-
nych decyzji o ustaleniu warunków zabudowy dla nieruchomości zlokalizowa-
nych na terenach występowania złóż węgla kamiennego „Dąb” i „Brzezinka 2”), 
Pszczyna (nieuzgadnianie w okresie od stycznia 2015 r. do marca 2016 r. takich 
decyzji odnośnie do obszarów, występowania m.in. złóż węgla kamiennego) 
oraz Zawiercie (niedopełnienie tego obowiązku w trzech przypadkach). Było 
to niezgodne z art. 64 ust. 1, w związku z art. 53 ust. 4 pkt 5 upzp. Nie doko-
nano również takich uzgodnień w przypadku dziewięciu, wydanych w latach 
2015–2016, decyzji o ustalenie lokalizacji celu publicznego dla nieruchomości 
zlokalizowanych na terenie występowania złóż węgla kamiennego (Dąb i Brze-
zinka 2), co było niezgodne z art. 53 ust. 4 pkt 5 ww. ustawy.

Zarówno w wymienionych wyżej przypadkach faktycznych działań dotyczą-
cych zagospodarowania obszarów występowania złóż kopalin, jak również 
w kwestii złóż, w przypadku których dotychczas nie były podejmowane 
żadne działania, występują liczne konflikty społeczne dotyczące poten-
cjalnej budowy nowych kopalni. Stronami konfliktów są na ogół społecz-
ność lokalna oraz inwestor zainteresowany gospodarczym wykorzystaniem 
złoża kopaliny. 

Brak uzgodnień 
lokalizacji inwestycji

Konflikty dotyczące 
inicjatyw odnoszących 
się do wydobycia złóż 
kopalin



44

WAŻNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

44

Infografika nr 7 
Rejony występowania konfliktów społecznych

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie wyników kontroli.

Kontrola NIK wykazała, że poza obiektywną sprzecznością interesów stron 
tych konfliktów, były one również powodowane błędami w działaniach 
organów samorządu gminnego. Gminy nie próbowały określić roli złóż 
kopalin w strategii rozwoju oraz w planowaniu przestrzennym, a wymie-
nione wcześniej nieprawidłowości dotyczące planowania przestrzennego 
powiększały chaos oraz stan niepewności co do przeznaczenia poszczegól-
nych obszarów gminy. Reakcja organów gminy następowała w momencie 
zorganizowanego protestu społeczności lokalnej. 

Konflikty dotyczące uruchomienia nowych kopalni wystąpiły w ośmiu 
skontrolowanych gminach.

Przykłady 
W gminie Kunice, podobnie jak w pięciu sąsiednich gminach, w dniu 27 wrze-
śnia 2009 r. przeprowadzono referendum w sprawie budowy odkrywkowej 
kopalni węgla brunatnego. We wszystkich gminach referendum było ważne, 
a przy frekwencji wynoszącej 64%, blisko 95% głosujących opowiedziało się 
przeciwko budowie kopalni metodą odkrywkową. W przyjętym 10 listopada 
2009 r. przez Radę Ministrów RP dokumencie Polityka energetyczna Polski 
do 2030 roku znalazły się zapisy zobowiązujące Radę Ministrów do podjęcia 
działań wykonawczych umożliwiających budowę kopalni węgla brunatnego 
metodą odkrywkową. Wobec tej decyzji Rady Ministrów, Społeczny Komitet 
„STOP odkrywce” w dniu 28 stycznia 2010 r. skierował apel do Parlamentu Euro-
pejskiego, aby ten podjął działania, które skłonią Rząd RP do wycofania się z pla-
nów budowy odkrywkowej kopalni węgla brunatnego oraz spowodują niewpro-

gaz ziemny
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wadzanie ochrony złoża węgla brunatnego w szczególności tam, gdzie miesz-
kańcy zagrożonych terenów wypowiedzieli się w drodze referendum przeciwko 
tej budowie.

W gminie Lubin także występuje sprzeczność interesów i celów pomiędzy stra-
tegią rządową dotyczą wydobycia strategicznych złóż surowców a stanowi-
skiem społeczności lokalnej. W decyzjach dotyczących planowania przestrzen-
nego nie przesądzono dotychczas kierunku zagospodarowania terenów, na któ-
rych występują złoża węgla brunatnego. 

W referendum, o którym mowa wyżej, na 5187 głosów ważnych, oddano 4882 
głosy przeciwko budowie kopalni odkrywkowej węgla brunatnego (94,12% 
głosów ważnych), 305 głosów było za budową kopalni odkrywkowej (5,88%). 
W efekcie referendum Rada Gminy podjęła uchwałę, w której wyraziła stano-
wisko przeciwne budowie odkrywkowej kopalni węgla brunatnego na terenie 
gminy. Należy zaznaczyć, że w Studium oraz MPZP Gminy uwzględniono złoża 
węgla brunatnego, nie wprowadzając ograniczeń w eksploatacji złóż. 

W 2009 r. na terenie gmin Gubin i Brody odbyły się referenda, w których miesz-
kańcy wyrazili negatywny stosunek do planów eksploatacji złóż węgla bru-
natnego i utworzenia kopalni oraz elektrowni zasilanej węglem. W związku 
z tym od tej pory władze gminy odmownie rozpatrywały wnioski przedsię-
biorców o dokonanie odpowiednich zmian w Studium (o uwzględnienie złóż 
węgla i wskazanie w kierunkach zagospodarowania możliwości utworzenie 
kopalni i elektrowni). Nie prowadzono też konsultacji społecznych ani promo-
cji kopalni. Według wyjaśnień wójta, gmina starała się nie działać na rzecz dia-
logu pozostawiając to w dużej części stronom sporu. 

Spółka „PGE Gubin”, w dniu 26 lipca 2013 r. skierowała do wójta gminy Gubin 
wniosek o dokonanie zmiany Studium z 2003 r., umożliwiającej wprowadzenie 
inwestycji celu publicznego – kopalni węgla brunatnego oraz związanych z tym 
inwestycji infrastrukturalnych, a także ujęcie w Studium budowy elektrowni 
do 3000 MW, opalanej węglem brunatnym ze złoża „Gubin”. Pismem z dnia 
30 września 2013 r. wójt odmówił wnioskodawcy zmiany Studium, uzasadnia-
jąc to wiążącymi dla organów Gminy wynikami referendum oraz faktem podję-
cia uchwały o uchyleniu uchwały w sprawie przystąpienia do zmiany Studium.

W 2015 r. także PGE Górnictwo i Energetyka Konwencjonalna S.A. skierowała 
do wójta gminy Gubin wnioski o dokonanie zmiany Studium z 2003 r. w zakre-
sie analogicznym jak określono we wcześniejszym piśmie spółki PGE Gubin. 
We wniosku z 2015 r. wskazano, że planowane inwestycje są zgodne z Planem 
Zagospodarowania Przestrzennego Województwa Lubuskiego (ze zmianami), 
a także ze Strategią Rozwoju Województwa Lubuskiego 2020. Wójt, w dniu 22 
kwietnia 2015 r. pisemnie odmówił uwzględnienia wniosków. W uzasadnieniu 
ponownie przywołał wyniki referendum gminnego, a ponadto wskazał, że nie 
ma podstaw do uznania budowy i prowadzenia elektrowni konwencjonalnej 
za inwestycję celu publicznego, a zapisy strategii Województwa nie są wiążące 
dla gminy. 

W gminie Pszczyna, po przedstawieniu w roku 2015 przez spółkę Studzie-
nice sp. z o.o. planów budowy nowej kopalni i rozpoczęcia wydobycia węgla 
kamiennego ze złoża „Studzience 1”, mieszkańcy gminy, w szczególności 
sołectw Jankowice i Studzienice, zainicjowali protesty w tej sprawie. Burmistrz 
wyjaśnił, że ”wobec faktu, że do dnia dzisiejszego spółka nie przedstawiła żad-
nych konkretnych informacji w sprawie budowy, a w szczególności Raportu 
oddziaływania przedsięwzięcia na środowisko, dotychczas nie były podejmo-
wane żadne konkretne działania uruchamiające mechanizmy dialogu”.

Rada Miejska w Zawierciu podjęła trzy uchwały wyrażające sprzeciw wobec 
zamiaru budowy kopalni rud cynku i ołowiu na terenie gminy. Ostatnia z tych 
uchwał była sprzeczna ze Strategią Rozwoju Miasta Zawiercie 2025 plus, uchwa-
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loną w 2011 r., w której wskazano, że „Zawiercie posiada znaczące zasoby 
w postaci złóż rudy niklu, cynku i ołowiu. Rozwój zaawansowanych technolo-
gii wydobywczych oraz rosnące zapotrzebowanie na metale nieżelazne, spra-
wiają, iż może to być kluczowy fakt w rozwoju gospodarczym i społecznym 
Miasta. Jest to przewaga potencjalna (obecnie nie wykorzystywana) ale bar-
dzo znacząca”. Prezydent rozpatrzył negatywnie wniosek Zakładów Górniczo-
-Hutniczych „Bolesław” S.A. w Bukownie (z dnia 15 stycznia 2008 r.) o podję-
cie prac zmierzających do zmiany obowiązującego wówczas Studium, w celu 
umożliwienia prowadzenia wydobycia w kopalni głębinowej rud cynku i oło-
wiu występujących na terenie gminy,. Uzasadnił to sprzeciwem wyrażonym 
przez Radę Miejską.

W gminie Miejska Górka, w 2012 r. część mieszkańców gminy złożyła do Samo-
rządowego Kolegium Odwoławczego w Lesznie (SKO) zażalenie na postano-
wienie Burmistrza z dnia 16 lutego 2011 r., w którym pozytywnie zaopinio-
wał projekt udzielenia koncesji spółce PAK Górnictwo sp. z o.o. w Koninie. SKO 
utrzymało w mocy zaskarżone postanowienie, a skarga do Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego okazała się nieskuteczna. Z inicjatywy mieszkańców 
w dniu 20 maja 2012 r. przeprowadzono referendum w sprawie odwołania 
burmistrza m.in. z powodu „braku szerokiej konsultacji z obywatelami w spra-
wie wydania opinii firmie pragnącej wykonywać odwierty w celu poszukiwania 
zasobów węgla brunatnego na terenie gminy”. Burmistrz nie został odwołany 
(frekwencja wyniosła 17,57%). 

Konflikty dotyczące eksploatacji złóż węgla brunatnego miały też miejsce 
w gminach Krobia i Ślesin.

NIK zwraca uwagę na niewłaściwą praktykę podejmowania przez rady 
gmin uchwał wyrażających sprzeciw wobec budowy kopalni. Działanie 
takie nie stanowi aktu prawa miejscowego, tym samym nie może być argu-
mentem przesądzającym o wyrażeniu negatywnej opinii w sprawie udzie-
lenia koncesji na poszukiwanie i rozpoznanie lub wydobywanie kopalin. 
Nie może też zastąpić wymaganego w prawie określenia sposobu zagospo-
darowania złóż w Studium.

W uzyskanych w trakcie kontroli NIK opiniach i informacjach od inwesto-
rów, podejmujących próby zagospodarowania nieeksploatowanych dotych-
czas złóż, wskazywano na liczne bariery, zniechęcające do podejmowania 
takich inwestycji. Wskazano w szczególności:

�� nierealistycznie długi czas uzyskania wszystkich zezwoleń niezbędnych 
do ubiegania się o koncesję na wydobycie;

�� problem z uzyskaniem koncesji na wydobywanie węgla kamiennego 
w związku z koniecznością uzyskania decyzji środowiskowych warun-
kujących realizację przedsięwzięcia (TAURON Wydobycie S.A. wskaza-
ła, że po uzyskaniu w 2015 r. dwóch decyzji środowiskowych dla eks-
ploatacji węgla kamiennego ze złóż „Jaworzno” i „Brzezinka 1” w gminie 
Jaworzno, do każdej wpłynęło po kilkaset odwołań. Obie decyzje zostały 
zaskarżone do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego. Aktualnie pro-
wadzone jest postępowanie w Regionalnej Dyrekcji Ochrony Środowi-
ska43 w Krakowie, dotyczące. wydania ww. decyzji w sprawie przedsię-
wzięcia dotyczącego wydobywania kopaliny węgla kamiennego);

43 	 Zwanej dalej RDOŚ

Administracyjne 
i społeczne 

bariery w procesie 
inwestycyjnym
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�� długotrwałe procedury administracyjne przy pozyskiwaniu decyzji nie-
zbędnych do realizacji tego przedsięwzięcia;

�� brak możliwości prowadzenia równoległych procesów w sprawie pozwo-
leń; organy wydające decyzje środowiskowe dotyczące inwestycji takich 
jak wydobycie kopalin, umożliwiają rozpoczęcie procesu wydawania takiej 
decyzji (wraz z procesem oceny oddziaływania na środowisko) tylko w przy-
padku, gdy przedsięwzięcie nie narusza zapisów planów zagospodarowania 
przestrzennego; w praktyce oznacza to, że zanim rozpoczęta zostanie proce-
dura oceny oddziaływania na środowisko oraz wydania decyzji środowisko-
wej, musi zostać zakończona procedura zmiany MPZP, dopuszczająca prze-
znaczenie gruntu pod przedsięwzięcie na obszarze gminy; w rezultacie cały 
proces wydawania pozwoleń, które są konieczne do wnioskowania o konce-
sje na eksploatację, może trwać dłużej niż jest to konieczne i uzasadnione;

�� trudności z uzyskaniem prawa do gruntu pod budowę kopalni; odnosi się 
to zwłaszcza do gruntów rolnych i leśnych, dla których obecne regulacje 
prawne sprawiają, że prawie niemożliwe jest nabywanie takich działek 
do celów innych niż działalność rolnicza czy leśna; ponadto, w przypad-
ku istnienia możliwości nabycia lub dzierżawy takiego gruntu, najpierw 
należy zmienić jego klasyfikację w dokumentach planistycznych gminy 
z leśnej lub rolnej na przemysłową, czego wymaga MPZP;

�� opóźnienia inwestycyjne spowodowane bezpodstawnymi, bezskutecz-
nymi wnioskami gmin o ponowne rozpatrzenie spraw zakończonych 
decyzjami;

�� uchwalanie przez rady gmin zakazu lokalizacji przedsięwzięć mogących 
znacząco oddziaływać na środowisko;

�� brak ujawnienia w Studium udokumentowanych złóż i niezabezpiecze-
nie warunków dla racjonalnej eksploatacji złóż.

PG Silesia sp. z o.o. poinformowała, że w świetle realiów procedur admi-
nistracyjnych i negatywnych doświadczeń związanych z procedowaniem, 
wniosków z uwagi na duże ryzyko finansowe, zdecydowano się na odstą-
pienie od starania się o koncesję na eksploatację złoża węgla kamiennego 
„Ćwiklice” w gminie Pszczyna. W czasie procedowania jak wskazano, nie 
napotkano żadnych utrudnień ze strony gminy Pszczyna, ani ze strony 
społecznej. Negatywne doświadczenia przedsiębiorcy dotyczyły aktualnie 
prowadzonego procesu wydłużania obowiązującej koncesji na eksploata-
cję złoża „Silesia”. W tej sprawie organy administracyjne na skutek prote-
stów stowarzyszeń, społeczeństwa oraz władz gminy Goczałkowice-Zdrój 
dwukrotnie uchyliły decyzje o środowiskowych uwarunkowaniach dla tego 
przedsięwzięcia, proces ten toczy się od czterech lat.

Zgłaszane przez inwestorów problemy znalazły potwierdzenie w ustale-
niach kontroli. NIK wskazuje przykład działań administracji, w których 
ten sam organ administracji zajmuje dwa odmienne stanowiska w sprawie 
możliwości eksploatacji węgla brunatnego.
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�� Regionalny Dyrektor Ochrony Środowiska (RDOŚ), opiniując projekt 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru doty-
czącego projektowanej odkrywki „Ościsłowo” na obszarze gminy Ślesin, 
nie zgłaszał uwag dotyczących planowanego wydobycia węgla brunat-
nego i kopalin towarzyszących ze złoża „Ościsłowo”. Natomiast w dniu 
10 marca 2017 r., na podstawie art. 81 ust. 2 ustawy z 3 października 
2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udzia-
le społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania 
na środowisko44, wydał decyzję o odmowie określenia środowiskowych 
uwarunkowań dla przedsięwzięcia Wydobycie węgla brunatnego i kopa-
lin towarzyszących z Odkrywki „Ościsłowo”, realizowanego przez PAK 
Kopalnia Węgla Brunatnego Konin SA. W uzasadnieniu RDOŚ wskazał 
na zasadnicze czynniki determinujące ryzyko wystąpienia znacząco 
negatywnego wpływu kopalni na obszar Natura 2000 Pojezierze Gnieź-
nieńskie, a w szczególności siedlisko 3140 Jezioro Wilczyńskie. Pismem 
z 22 marca 2017 r. spółka odwołała się od tej decyzji do Generalnego 
Dyrektora Ochrony Środowiska w Warszawie, wnosząc o uchylenie 
zaskarżonego rozstrzygnięcia w całości oraz o określenie uwarunko-
wań środowiskowych realizacji przedsięwzięcia. Do zakończenia kon-
troli procedura ta nie została sfinalizowana.

5.3.3. Nadzór Ministra Środowiska nad Gospodarką zasobami 
naturalnymi złóż kopalin

Minister ma zagwarantowane ustawowo uprawnienia władcze w zakre-
sie kontroli i nadzoru nad działalnością regulowaną pgg (art. 158 pkt 2), 
które maja na celu ochronę zidentyfikowanych obszarów występowania 
złóż kopalin, opartą na diagnozie planowanej i potencjalnej działalności 
wydobywczej. Stwierdzono, że nadzór Ministra Środowiska nad gospo-
darką zasobami naturalnymi był niewystarczający, a przez to nieskuteczny 
dla prawidłowego zarządzania i ochrony udokumentowanych złóż kopalin (w 
tym nieeksploatowanych), zwłaszcza ze względu na brak skutecznych działań 
zabezpieczających złoża kopalin przed utratą możliwości ich eksploatacji, jak 
również ze względu na brak skutecznych mechanizmów rozstrzygania spo-
rów ze społecznościami lokalnymi dotyczących sposobu zagospodarowania 
obszarów występowania złóż kopalin. Brakowało np. informacji o różnych 
formach dotacji dla gmin i odszkodowań dla osób fizycznych. Taką ocenę uza-
sadniają następujące ustaleniami:

�� Nie prowadzono ewidencji złóż, zatem Minister nie miał pełnej wiedzy 
o udokumentowanych złożach kopalin, które utraciły wartość górniczą. 
Utrata tej wartości następowała najczęściej ze względu na takie zagospo-
darowanie terenów, które powodowało brak możliwości eksploatacji zło-
ża lub jej nieopłacalność. Szczątkowe informacje tego dotyczące pochodziły 
z wydawanych rozstrzygnięć przy zatwierdzeniu dokumentacji geologicz-
nych i geologiczno-inwestycyjnych oraz sporządzanego co roku przez PIG-PIB  
Bilansu zasobów kopalin w Polsce. Ponadto, Minister zdobywał wiedzę 
na temat planowanych przez jednostki samorządu terytorialnego zmian 

44 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 1405, ze zm.

Nieprawidłowości 
w nadzorze MŚ  

nad ochroną złóż kopalin
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zagospodarowania przestrzennego – w tym uniemożliwiających prowa-
dzenie działalności górniczej – w toku opiniowania projektów Studium, 
MPZP oraz planów zagospodarowania przestrzennego województw. 

�� Minister nie monitorował sposobu zagospodarowania poszczególnych 
złóż kopalin pod kątem potencjalnej utraty możliwości ich eksploatacji. 
Minister Środowiska tłumaczył, że nie jest organem właściwym w spra-
wach nadzoru nad zagospodarowaniem strategicznych złóż w trakcie 
ich eksploatacji. 

�� Minister Środowiska nie pozyskiwał informacji o przypadkach wyłącze-
nia złóż kopalin (lub ich części) z eksploatacji ze względu na decyzje jed-
nostek samorządu terytorialnego, dotyczące planowania przestrzenne-
go. Przy braku takiej wiedzy Minister nie miał możliwości skutecznego 
wykonywania zadań dotyczących gospodarki złożami kopalin. Wiedza 
o sposobie zagospodarowania udokumentowanych złóż kopalin, którą 
Minister posiada na podstawie sporządzanego co roku przez PIG-PIB 
bilansu zasobów kopalin, dotyczy zagospodarowanych obszarów kopa-
lin, na które zostały wydane koncesje na wydobycie kopalin i węglowo-
dorów, a pochodzi od przedsiębiorców (art. 101 ust. 8 pgg). 

�� Minister Środowiska nie wypracował mechanizmu pozyskiwania infor-
macji o faktycznym zagospodarowaniu złóż, które nie są eksploatowane. 
Wiedza pozyskana w toku opiniowania projektów Studiów, MPZP oraz 
planów zagospodarowania przestrzennego województw nie jest miaro-
dajna, gdyż opinia Ministra Środowiska nie ma charakteru wiążącego 
dla jednostki samorządu terytorialnego i dotyczy wyłącznie ujawnienia 
w projektach planu lub Studium udokumentowanych złóż kopalin, nie 
zaś możliwości przeznaczenia nieruchomości na określone cele. 

Brak wyżej opisanych działań, NIK uznaje za ograniczenie prawidłowego 
wypełniania ustawowych zadań Ministra Środowiska, dotyczących racjo-
nalnego wykorzystania zasobów środowiska oraz gospodarki zasobami 
naturalnymi. Monitorowanie stanu wykorzystywania poszczególnych złóż 
węglowodorów potwierdza potrzebę monitorowania złóż wszystkich kopa-
lin wyłączonych z eksploatacji. Ministerstwo powinno również mieć wie-
dzę nie tylko o złożach eksploatowanych, ale także o obszarach złóż kopalin 
wyłączonych z eksploatacji ze względu na działania gmin związane z zago-
spodarowaniem przestrzennym. 

NIK zauważa, że zadania dotyczące gospodarki zasobami naturalnymi i ich 
ochrony, w tym złożami kopalin (dział środowisko) oraz gospodarki surow-
cami energetycznymi i paliw (dział energia) i gospodarki złożami kopalin 
(dział gospodarka złożami kopalin) obecnie znajdują się w kompetencjach 
zarówno Ministra Środowiska, jak i Ministra Energii. W ocenie NIK, wymaga 
to wskazania organu, który w tych kwestiach będzie odgrywał wiodącą rolę. 

Minister Środowiska, odnosząc się do ochrony złóż kopalin argumentował, 
że obowiązujące przepisy nie dają skutecznych instrumentów prawnych 
umożliwiających zabezpieczenie interesu państwa w przypadkach konfliktu 
między potrzebą ochrony złóż stanowiących przedmiot własności górniczej 
a planowanym przez gminy zagospodarowaniem przestrzennym, które obec-
nie lub w przyszłości może wykluczyć prowadzenie działalności górniczej. 
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Próbą przeciwdziałania takiej sytuacji było powołanie Zespołu do spraw 
reformy prawa geologicznego i górniczego, który w toku kilkumiesięcz-
nych prac przeprowadził szczegółową analizę obowiązujących przepisów 
z zakresu geologii i górnictwa. Efektem pracy tego zespołu jest Koncep-
cja reformy prawa geologicznego i górniczego z 16 marca 2017 r. W trakcie 
naszej kontroli Minister powołał też Zespół do spraw rewizji kompetencji 
organów administracji geologicznej. Zadaniem Zespołu jest wypracowanie 
skutecznych oraz efektywnych mechanizmów zarządzania strategicznymi 
złożami kopalin. Podjęte zostały też prace nad powołaniem Państwowej 
Agencji Geologicznej, która, po wyposażeniu w dodatkowe zadania i kom-
petencje przejmie obowiązki państwowej służby geologicznej. 

W ocenie NIK podjęte działania potwierdzają ustalenia kontroli wskazujące, 
że celu zapewnienia ochrony złóż surowców, niezbędna jest bardziej efek-
tywna gospodarka złożami kopalin, w tym złożami strategicznymi.

5.3.4. Nadzór Ministra Środowiska nad PIG-PIB
Najwyższa Izba Kontroli oceniła pozytywnie mimo stwierdzonej nieprawi-
dłowości działalność PIG-PIB dotyczą realizacji zadań państwowej służby 
geologicznej w dziedzinie ochrony strategicznych zasobów złóż kopalin 
oraz gospodarki zasobami złóż kopalin.

W okresie objętym kontrolą – od 1 stycznia 2015 r. do 30 czerwca 2017 r., 
Instytut wykonywał, określone w planach swojej działalności, zadania 
państwowej służby geologicznej zmierzające do rozpoznania budowy 
geologicznej kraju oraz zadania powierzane przez Ministra Środowiska. 
Zadania te dotyczyły przede wszystkim rozpoznania budowy geologicznej 
kraju, weryfikacji, rozpoznania i dokumentowania złóż kopalin oraz ich 
waloryzacji. 

W latach 2016–2017, pomimo obowiązku wynikającego z art. 162 ust. 1 
pkt 11 pgg PIG-PIB nie realizował zadania45 sprawdzania prawidłowo-
ści poboru próbek z wykonania robót geologicznych oraz wykonania 
innych czynności pomocniczych. W 2015 r. zadanie to wykonano w nie-
wielkim zakresie (10 próbek dotyczących tylko węglowodorów). Niewy-
danie przez Ministra Środowiska odrębnego upoważnienia nie może być 
uznane za podstawowa przyczynę braku realizacji tego zadania, bowiem 
PIG-PIB nie występował o wydanie odrębnego upoważnienia. NIK zauważa, 
że zadanie to nie było wykonywane ani przez pracowników Instytutu, ani 
na podstawie art. 163 ust.2 pgg, który pozwalał PIG-PIG powierzyć wyko-
nanie niektórych zadań określonych w art. 162 jednostkom organizacyjnym 
utworzonym na podstawie odrębnych przepisów, a także przedsiębiorcom 
w rozumieniu art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r., o swobodzie działalności 
gospodarczej46. 

Ustalono, że Minister Środowiska wykreślił z planu pracy państwowej 
służby geologicznej na rok 2017 zadanie Analiza i ocena prawidłowości 
pobierania próbek z wykonywania robót geologicznych, środowiskowych 

45 	 Wprowadzone do ustawy pgg z dniem 1 stycznia 2015 r.

46 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 2168, ze zm.

Nieprawidłowości 
w procesie sprawdzania 

próbek kopalin
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i hydrogeologicznych oraz gromadzenie informacji o zamierzonym poborze 
próbek. Zadanie to wynika z art. 162 ust. 1 pkt 11 pgg. Termin realizacji 
zadania obejmował okres od stycznia 2017 r. do grudnia 2020 r. Wartość 
zadania wynosiła 9550 tys. zł. Minister uznał, że istnieje możliwość zlece-
nia wykonania tego zadania w terminie późniejszym, w zakresie zapropo-
nowanym przez Ministerstwo Środowiska.

Według złożonych wyjaśnień Ministerstwa, zgodnie z planem pracy PIG-
-PIB na rok 2018 i lata następne, uruchomione zostanie zadanie pt. Zada-
nia państwa wykonywane przez państwową służbę geologiczną w zakresie 
sprawdzania prawidłowości poboru próbek z wykonania robót geologicznych. 
Aktualnie doprecyzowywany jest zakres przedsięwzięcia, tak aby jego reali-
zacja przebiegała w ścisłej współpracy PIG-PIB z organami administracji 
geologicznej. 

NIK, biorąc pod uwagę argumentację Ministra Środowiska, dotyczącą 
oszacowania przez PIG-PIB kosztów tego zadania wskazuje, iż w uwagach 
do planu pracy psg na rok 2017 i lata następne, zaopiniowanego pod tym 
względem negatywnie, Minister Środowiska wskazał, że istnieje możliwość 
powierzenia zadania do realizacji w terminie późniejszym, w zakresie zapro-
ponowanym przez Ministerstwo Środowiska. W opinii NIK, należało zapew-
nić realizację tego ustawowego zadania PIG-PIB w latach 2016–2017. 

Dotychczas nie zostało zrealizowane zadanie psg wynikające z art. 162 
ust. 1 pkt 12 pgg dotyczące stworzenia i prowadzenia systemu informa-
cyjnego GEOINFONET obejmującego gromadzenie, udostępnianie i prze-
twarzanie danych geologicznych, głównie z powodu braku zapewnienia 
odpowiednich środków finansowych47. W ramach przygotowywanej przez 
Ministerstwo Środowiska PSP, przewiduje się reformę pgg, w tym utworze-
nie nowej państwowej służby geologicznej zapewniającej dostępność infor-
macji o zasobach geologicznych.

47 	 Wg OSR miało być zapewnione 7,7 mln zł, natomiast na dzień zawieszenia realizacji systemu 
GEOINFONET, tj. 1 maja 2016 r. wydatkowano ca 207 tys. zł.

Brak systemu 
GEOIFONET
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6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe
Celem głównym kontroli było udzielenie odpowiedzi na pytanie: Czy gospo-
darka zasobami kopalin w Polsce jest prowadzona zgodnie ze strategicz-
nymi celami zrównoważonego rozwoju kraju?

1. �Czy rzetelnie zrealizowano założenia Koncepcji Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju 2030 w zakresie określenia wykazu złóż strategicznych 
i planów ich eksploatacji?

2. �Czy jest zapewniona ochrona strategicznych zasobów surowcowych 
kraju?

3. �Czy zarząd zasobami kopalin, w tym system koncesji, uwzględnia 
potrzeby gospodarki i ochrony środowiska?

Kontrolą objęto 23 jednostki w tym: Ministerstwo Rozwoju; Ministerstwo 
Energii; Ministerstwo Środowiska; Państwowy Instytut Geologiczny–Pań-
stwowy Instytut Badawczy oraz 19 urzędów gminnych według kryterium 
występowania na terenie gminy złóż kopalin objętych własnością górniczą 
(największe złoża w poszczególnych rodzajach kopalin)

Kontrolę przeprowadzono w:

−− urzędach administracji rządowej na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy 
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli48 z uwzględnie-
niem kryteriów określonych w art. 5 ust. 1, tj. legalności, gospodarno-
ści, celowości i rzetelności.

−− urzędach gmin na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy o NIK z uwzględnie-
niem kryteriów określonych w art. 5 ust. 2, tj. legalności, gospodarno-
ści i rzetelności.

Kontrolą objęto lata 2015–2017 (I półrocze) oraz działania wykraczające 
poza ten okres, mające wpływ na kontrolowany obszar. Czynności kontro-
lne przeprowadzono w okresie od dnia 12 czerwca 2017 r. do dnia 15 listo-
pada 2017 r.

Kontrola pt. Gospodarka złożami strategicznych surowców kopalnych 
Nr P/17/015 została podjęta z inicjatywy własnej Najwyższej Izby Kon-
troli. Poprzedziły ją analizy przedkontrolne prowadzone dla zidentyfiko-
wanych obszarów (problemów) związanych z procesem kształtowania pod-
stawowych założeń PSP państwa oraz sposobu rozpoznawania i ochrony 
złóż kopalin. Obszar kontroli poruszony został w tzw. audycie rządowym, 
wskazano w nim, że brak polityk i strategii surowcowej miał wpływ m.in. 
na: nieprawidłowości w procesie koncesjonowania jak również na niepra-
widłową gospodarkę złożami.

Wyniki kontroli przedstawiono w 23 wystąpieniach pokontrolnych. W 18 
wystąpieniach pokontrolnych sformułowano ogółem 32 wniosków pokon-
trolnych. Do czterech wystąpień pokontrolnych zostały zgłoszone zastrze-
żenia, w tym przez ministra do spraw gospodarki złożami kopalin i ministra 
do spraw środowiska oraz przez Prezydenta miasta Jaworzno i Burmistrza 
Gminy Czempiń.

48 	 Dz. U. z 2017 r. poz. 524. Dalej: ustawa o NIK.

Pytanie definiujące cel 
główny kontroli

Pytanie definiujące cele 
szczegółowe kontroli

Zakres podmiotowy 

Kryteria kontroli

Okres objęty kontrolą

Pozostałe informacje 

Stan realizacji wniosków 
pokontrolnych
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W dniu 14 listopada 2017 r. Minister Energii wniósł cztery zastrzeżenia 
do wystąpienia pokontrolnego, wnioskując o zmianę oceny ogólnej i ocen 
cząstkowych na pozytywną, dotyczących identyfikacji krajowych złóż stra-
tegicznych gazu oraz zapewnienia ich ochrony poprzez ujęcie w planach 
zagospodarowania przestrzennego. Zastrzeżenia zostały rozpatrzone 
w dniu 13 grudnia 2017 r. Kolegium NIK uznało (uchwała nr 59/2017), 
że nie znajduje podstaw do zmiany oceny ogólnej oraz ocen cząstkowych, 
gdyż odzwierciedlają one ustalony stan faktyczny oraz właściwie uwzględ-
niają wagę stwierdzonych nieprawidłowości. Podzieliło natomiast zarzut 
Ministra co do nieprecyzyjności sformułowań (cztery zastrzeżenia), doty-
czących sprawowania nadzoru przez Ministra i podziału zadań w struktu-
rze organizacyjnej Ministerstwa. Wprowadzone w związku z tym w Wystą-
pieniu zmiany, nie miały wpływu na ocenę oraz wnioski pokontrolne. 
W odpowiedzi na Wystąpienie pokontrolne, Minister Energii poinformo-
wał49 m.in., że aktualnie w ramach prac Międzyresortowego Zespołu ds. 
Polityki Surowcowej Państwa, kierowanego przez Pełnomocnika Rządu, 
Głównego Geologa Kraju, ujęte są zagadnienia dotyczące ochrony i racjonal-
nego zagospodarowania złóż kopalin w tym energetycznych. Jednocześnie 
wskazał, że w Ministerstwie prowadzone są równolegle prace nad doku-
mentami dotyczącymi węgla brunatnego i kamiennego, w których ważne 
miejsce zajmować będzie efektywność i racjonalność gospodarowania tymi 
surowcami. Odnośnie opracowania planów eksploatacji złóż poszczegól-
nych kopalin, wyjaśnił, że zadanie to także jest ujęte w pracach nad polityką 
surowcową państwa, a długoterminowe plany eksploatacji węgla są przygo-
towywane przez spółki górnicze prowadzące wydobycie. Reasumując Mini-
ster Energii poinformował, że wnioski pokontrolne są i będą zrealizowane 
w ramach prac ME i w ramach prac nad Polityką Surowcową Państwa.

W dniu 6 grudnia 2017 r. Sekretarz Stanu w Ministerstwie Środowiska, 
Główny Geolog Kraju, wniósł 18 zastrzeżeń do Wystąpienia pokontrolnego. 
Wnioskował w nich o zmianę oceny ogólnej na pozytywną oraz o zmianę 
klasyfikacji opisywanych faktów z nieprawidłowości na uwagi. Zastrzeże-
nia zostały rozpatrzone w dniu 24 stycznia 2018 r. Kolegium NIK (uchwała 
Nr 6/2018), uznało za zasadne uzupełnienie Wystąpienia o informacje 
o charakterze formalnym, dotyczące wydawania zarządzeń zastępczych 
przez wojewodów i zlecenia przez MŚ zespołowi eksperckiemu wyko-
nania opracowania „Wykazu złóż niezagospodarowanych wymagających 
szczególnej ochronie”. Kolegium uznało także za zasadne dokonanie zmian 
niektórych sformułowań, nie mających wpływu na oceny zaprezentowane 
w Wystąpieniu. Uznano także wniosek o wykreślenie z Wystąpienia frag-
mentu dotyczącego roli organów nadzoru górniczego w kontroli przedsię-
biorców w związku z przyznawanymi im koncesjami, jak również dotyczą-
cych potrzeby zasięgania opinii ministra właściwego do spraw gospodarki 
złożami kopalin przy uzgadnianiu informacji o przestrzeniach, dla których 
planuje się wszczęcie postępowania przetargowego na udzielanie koncesji 
na poszukiwanie i rozpoznawanie złóż węglowodorów oraz wydobycia węglo-
wodorów. Ponadto Kolegium NIK uznało za uzasadnione wykreślenie wniosku 

49 	 Pismo Ministra Energii z dnia 16 stycznia 2018 r. znak BDG.III.091.14.2017: 107629.
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pokontrolnego dotyczącego wprowadzania do koncesji łącznej dodatkowych 
informacji wskazanych przez NIK. Podjęta przez Kolegium NIK uchwała nie 
zmieniła negatywnej oceny ogólnej oraz ocen cząstkowych, odzwierciedla-
jących ustalony stan faktyczny oraz stwierdzone nieprawidłowości. Łącznie 
uznano cztery zastrzeżenia w całości i pięć częściowo.

Dwa zastrzeżenia zgłoszone przez Prezydenta miasta Jaworzno zostały 
przyjęte, jedno w całości dotyczące wykreślenia zdania o niedokonaniu 
analiz zmian w dokumentach planistycznych gminy oraz drugie częściowo 
poprzez prawidłowe wskazanie złóż w Studium. Cztery zastrzeżenia Bur-
mistrza Gminy Czempiń zostały oddalone.

Według informacji o sposobie wykorzystania uwag i wykonania 11 wnio-
sków pokontrolnych przez organy administracji rządowej, do realizacji 
przyjęto jeden z pięciu wniosków, skierowany do Ministra Energii, doty-
czący „Uwzględniania zadań z zakresu gospodarowania złożami kopalin 
w planach działalności Ministerstwa Energii opracowywanych na kolejne 
lata”. Pozostałe wnioski powiązano z realizacją prac nad Polityką Surow-
cowa Państwa. Sekretarz Stanu w Ministerstwie Środowiska, Główny Geo-
log Kraju, Pełnomocnik Rządu do spraw Polityki Surowcowej Państwa prof. 
dr hab. Mariusz Orion Jędrysek w odpowiedzi z dnia 8 marca 2018 r. (znak: 
DSA-LO.0911.2017.MP) na wystąpienie pokontrolne NIK poinformował, 
że wszystkie pięć wniosków zostało przyjętych do realizacji w ramach przy-
gotowywanej całościowej Polityki Surowcowej Państwa i reformy prawa 
geologicznego i górniczego. Działania obejmować będą wytypowanie stra-
tegicznych złóż i ich ochronę w planach zagospodarowania przestrzennego 
gmin, zapewnienie spójności systemu koncesjonowania, w tym odnośnie 
poszukiwania, rozpoznawania oraz wydobywania węglowodorów. Zapo-
wiedział przeprowadzenie audytu wewnętrznego dotyczącego funkcjono-
wania systemu dokumentowania złóż, w celu umożliwienia monitorowania 
realizacji obowiązków wydawania zarządzeń przez wojewodów zastępu-
jących Studium gminne. Ponadto w wyniku przeprowadzonego audytu 
w Ministerstwie, zapowiedział dokonanie niezbędnych zmian organiza-
cyjnych w celu terminowego załatwiania wniosków o udzielanie koncesji, 
zgodnie z przepisami kpa.

W odniesieniu do 21 wniosków pokontrolnych skierowanych do Urzę-
dów Gmin, zrealizowano siedem wniosków. Dotyczyły one wprowadze-
nia do Studium udokumentowanych złóż: kruszywa naturalnego w Gminie 
Liniewo (województwo pomorskie); węgla kamiennego –złoża „Orzechów” 
i „Lublin” w Gminie Cyców; węgla brunatnego –złoża udokumentowane 
na terenie Gminy Gubin; węgla brunatnego, gazu ziemnego i kruszywa natu-
ralnego w gminie Czempiń. Ponadto dotyczyły one wprowadzenia: złoża 
węgla kamiennego „Jan Kanty Szczakowa”, rejestrów decyzji o warunkach 
zabudowy i wzoru rejestrów decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego 
w Gminie Jaworzno oraz uaktualnienia opracowania ekofizjograficznego 
w Gminie Ślesin. W przypadku pozostałych wniosków, nie podjęto jeszcze 
realizacji ośmiu z nich, a w trakcie realizacji znajduje się sześć wniosków. 

W kontroli uczestniczyły: Departament Gospodarki, Skarbu Państwa i Pry-
watyzacji oraz sześć Delegatur NIK.

Wykaz jednostek 
kontrolowanych
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Lp.

Jednostka 
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 

kontrolę

Nazwa 
jednostki 

kontrolowanej

Imię 
i nazwisko 
kierownika 
jednostki 

kontrolowanej

Ocena 
kontrolowanej 

działalności

1.

KGP

Ministerstwo 
Energii 

Krzysztof 
Tchórzewski

negatywna

2.
Ministerstwo 

Rozwoju
Mateusz 

Morawiecki
Opisowa

3.
Ministerstwo 
Środowiska

Jan Szyszko

Negatywna, 
uzupełniona 
o dodatkowe 
objaśnienia

4. PIG-PIB
Sławomir 
Mazurek

Pozytywna, mimo 
stwierdzonej 

nieprawidłowości

5.
Delegatura NIK 

w Gdańsku

Urząd Gminy 
Puck

Tadeusz 
Puszkarczuk Opisowa 

Mirosław 
Warczak

Pozytywna, mimo 
stwierdzonej 

nieprawidłowości

Urząd Gminy 
Liniewo

6.
Delegatura NIK 
w Katowicach

Urząd Miejski 
w Jaworznie

Paweł Silbert Opisowa

Urząd Miejski 
Myszków

Włodzimierz Żak
Pozytywna, mimo 

stwierdzonej 
nieprawidłowości

Urząd Miejski 
w Pszczynie

Dariusz Skrobol
Pozytywna, mimo 

stwierdzonej 
nieprawidłowości 

Urząd Miejski 
w Zawierciu

Witold Grim Opisowa

7.
Delegatura NIK 

w Lublinie
Urząd Gminy 

Cyców
Wiesław 

Stanisław Pikuła

Pozytywna, mimo 
stwierdzonej 

nieprawidłowości

8.
Delegatura NIK 

w Opolu

Urząd Gminy 
Głogów

Joanna 
Gniewosz

Opisowa

Urząd Gminy 
Kunice

Zdzisław Tersa Opisowa

Urząd Gminy 
w Lubinie

Tadeusz Kielan Pozytywna

Urząd Gminy 
Nowa Ruda

Adrianna 
Mierzejewska

Pozytywna

Urząd Miejski 
w Ząbkowicach 

Śląskich
Marcin Orzeszek Opisowa
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Lp.

Jednostka 
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 

kontrolę

Nazwa 
jednostki 

kontrolowanej

Imię 
i nazwisko 
kierownika 
jednostki 

kontrolowanej

Ocena 
kontrolowanej 

działalności

9.
Delegatura NIK 

w Poznaniu

Urząd Gminy 
Czempin

Konrad Malicki Opisowa

Urząd Miejski 
w Krobi

Sebastian 
Czwojda 

Opisowa

Urząd Miejski 
Miejska Górka

Karol Skrzypczak Opisowa

Urząd Miejski 
w Obornikach

Tomasz Szrama Opisowa

Urząd Miasta 
i Gminy w Ślesinie

Mariusz 
Zaborowski

Opisowa

10.
Delegatura 

w Zielonej Górze

Urząd Gminy 
Gubin

Zbigniew Barski Opisowa

Urząd Miejski 
w Torzymiu

Ryszard 
Stanulewicz

Opisowa
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowań organizacyjno- 
-ekonomicznych

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja RP stanowi, że wła-
dze publiczne, kierując się zasadą zrównoważonego rozwoju, prowadzą 
politykę zapewniającą bezpieczeństwo ekologiczne współczesnemu i przy-
szłym pokoleniom. Stanowi jednocześnie, że ochrona środowiska jest obo-
wiązkiem władz publicznych. 

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska. Określa 
zasady ochrony środowiska oraz warunki korzystania z jego zasobów, 
z uwzględnieniem wymagań zrównoważonego rozwoju, a w szczególno-
ści zasady ustalania warunków ochrony zasobów środowiska. Wskazuje, 
że złoża kopalin podlegają ochronie polegającej na racjonalnym gospoda-
rowaniu ich zasobami oraz kompleksowym wykorzystaniu kopalin, w tym 
kopalin towarzyszących. Stanowi, że eksploatację złoża kopaliny prowadzi 
się w sposób gospodarczo uzasadniony, przy zastosowaniu środków ogra-
niczających szkody w środowisku i przy zapewnieniu racjonalnego wydo-
bycia i zagospodarowania kopaliny. Natomiast podejmujący eksploatację 
złóż kopaliny lub prowadzący tę eksploatację jest obowiązany przedsię-
brać środki niezbędne do ochrony zasobów złoża, jak również do ochrony 
powierzchni ziemi oraz wód powierzchniowych i podziemnych, sukcesyw-
nie prowadzić rekultywację terenów poeksploatacyjnych oraz przywracać 
do właściwego stanu inne elementy przyrodnicze. 

Ustawa z dnia z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i górnicze. Określa 
szczegółowe zasady gospodarowania złożem kopaliny i związanej z eksplo-
atacją złoża, ochronę środowiska. Ustawa ta określa m.in. zasady i warunki 
podejmowania, wykonywania oraz zakończenia działalności w zakresie 
prac geologicznych oraz wydobywania kopalin ze złóż, a także określa 
wymagania w zakresie ochrony złóż kopalin. Przyjęte rozwiązania mają 
zapewnić racjonalną gospodarkę złożami kopalin. Określono listę złóż pod-
legających tzw. własności górniczej, w przypadku której prawo własności 
zawsze przysługuje Skarbowi Państwa niezależnie od tego, kto jest właści-
cielem nieruchomości gruntowych, na których te złoża występują. Poszu-
kiwanie i rozpoznawanie złóż kopalin objętych własnością górniczą, wydo-
bywanie kopalin, podziemne bezzbiornikowe magazynowanie substancji, 
podziemne składowanie odpadów oraz podziemne składowanie dwutlenku 
węgla wymaga uzyskania koncesji, w celu zabezpieczenia interesów państwa.

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 
Określa zasady kształtowania polityki przestrzennej przez jednostki samo-
rządu terytorialnego i organy administracji rządowej, a także zakres i spo-
soby postępowania w sprawach przeznaczenia terenów na określone cele 
oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy. Zasady te mają być 
określone zgodnie z ładem przestrzennym i zrównoważonym rozwojem. 
Ustawa przewiduje trzy poziomy planowania przestrzennego w postaci pla-
nowania ogólnopaństwowego, regionalnego i gminnego. 
W planach zagospodarowania przestrzennego województw nakazuje okre-
ślać m.in. obszary występowania udokumentowanych złóż kopalin, a w stu-
diach gmin, uwzględnić uwarunkowania wynikające w szczególności  

Źródła prawa
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z występowania udokumentowanych złóż kopalin i kierunki ich zagospoda-
rowania. Na poziomie lokalnym, wybrane rozwojowe obszary gminy należy 
uwzględnić w zadaniach wynikających z dokumentów rozwoju społeczno-
-gospodarczego szczebla krajowego i regionalnego. Wymaga to od gmin 
przygotowania lokalnych strategii rozwoju. Wiąże się to z wprowadzeniem 
obligatoryjnego sporządzania analiz i prognoz jako bazy dla prowadzenia 
polityki rozwoju na obszarze gminy. 

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym. Zawiera ogół norm 
prawnych odnoszących się do działalności samorządu terytorialnego 
dotyczących zadań własnych gminy w zakresie zaspokajania zbiorowych 
potrzeb wspólnoty, w szczególności zadań obejmujących m.in. sprawy ładu 
przestrzennego, gospodarki nieruchomościami, ochrony środowiska i przy-
rody oraz gospodarki wodnej.
Do wyłącznej właściwości rady gminy należy: uchwalanie studium uwarun-
kowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejsco-
wych planów zagospodarowania przestrzennego. W Studium uwzględnia 
się m. in. uwarunkowania wynikające z występowania udokumentowanych 
złóż kopalin, występowania terenów górniczych wyznaczonych na podsta-
wie przepisów odrębnych. W MPZP określa się m.in. zasady ochrony śro-
dowiska, przyrody i krajobrazu, granice i sposoby zagospodarowania tere-
nów lub obiektów podlegających ochronie, w tym także terenów górniczych 
określonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania 
przestrzennego województw. MPZP ma charakter prawa miejscowego, wią-
żącego na terenie gminy. 

Stosownie do Konstytucji RP i ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie 
Ministrów50 ministrowie kierują określonymi działami administracji rzą-
dowej lub wypełniają zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Mini-
strów. Zakres działania ministra kierującego działem administracji rzą-
dowej określają ustawy. Kompetencje administracji rządowej w zakresie 
gospodarowania zasobami kopalin w badanym okresie były rozproszone. 
Do listopada 2015 r. zadania te należały do działów administracji rządowej: 
gospodarka, środowisko, skarb państwa oraz rozwój regionalny. Znowelizo-
wana w dniu 19 listopada 2015 r. ustawa z dnia 4 września 1997 r. o dzia-
łach administracji rządowej, z mocą obowiązującą od 27 listopada 2015 r. 
dokonała zmian w strukturze działów administracji rządowej. Nowelizacja 
wprowadziła nowe działy: między innymi energia oraz gospodarka złożami 
kopalin, pozostające dotychczas w ramach działów gospodarka oraz środo-
wisko. W konsekwencji utworzenia nowych działów administracji rządo-
wej, z uwzględnieniem innych zmian przepisów znowelizowanej ustawy 
dokonano odpowiednich zmian dotyczących katalogu spraw przynależnych 
do kompetencji właściwych ministrów. Nastąpiło to poprzez wydanie przez 
Prezesa Rady Ministrów rozporządzeń w sprawie ustalenia szczegółowego 
zakresu działania ministrów kierujących określonym działem administra-
cji rządowej (w tym: Ministra Rozwoju, a później Ministra Rozwoju i Finan-
sów, do którego należało m. innymi kierowanie działami: gospodarka,  
przy czym kierowanie działem gospodarka należy od 9 stycznia 2018 r. 

50 	 Dz. U. z 2012 r. poz. 392, ze zm.

Kompetencje 
instytucjonalne
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do Ministra Przedsiębiorczości i Technologii, Ministra Energii kierującego 
działami: energia i gospodarka złożami kopalin, Ministra Środowiska kie-
rującego działem środowisko, obejmującym m.in. sprawy gospodarki zaso-
bami naturalnymi oraz Ministra Infrastruktury i Budownictwa, do którego 
należało kierowanie m.in. działem planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne, a od 9 stycznia 2018 r. przeszło to do kompetencji Ministra Inwe-
stycji i Rozwoju).

Ponadto rozporządzeniem Rady Ministrów z dnia 9 maja 2016 r. w spra-
wie ustanowienia Pełnomocnika Rządu do spraw Polityki Surowcowej Pań-
stwa, ustanowiono ww. Pełnomocnika, którym został Główny Geolog Kraju 
w randze Sekretarza Stanu w Ministerstwie Środowiska. 

Pełnomocnik kieruje pracami utworzonego Międzyresortowego Zespołu 
do spraw Polityki Surowcowej Państwa, organu pomocniczego Rady Mini-
strów. Do głównych zadań Zespołu należy opracowanie projektu PSP oraz 
zapewnienia instrumentów realizacji tej polityki.

Kwestie dotyczące polityki surowcowej są zawarte w niektórych rządowych 
dokumentach strategicznych, np.: Polityka energetyczna Polski do 2030 r., 
KPZK 2030, Strategia bezpieczeństwo energetyczne i środowisko – perspek-
tywa do 2020 r., Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju.

Ze względu na stopień rozpoznania i stan zagospodarowania, zasoby  
geologiczne złoża dzieli się dwie grupy: zasoby bilansowe i pozabilansowe.  
Natomiast w grupie zasobów bilansowych wyróżnia się zasoby przemysłowe 
i pozaprzemysłowe. Ich eksploatacja uzależniona jest od warunków ekono-
micznych zapewniających możliwości techniczne wydobycia przy spełnie-
niu norm dotyczących ochrony środowiska. 

Infografika nr 8 
Zasoby geologiczne złoża

Źródło: Ochrona i  racjonalne wykorzystanie złóż kopalin, Marek Nieć, Barbara Radwanek-Bąk, Wydawnictwo 
IGSMiE PAN, Kraków 2014.
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Zasoby bilansowe. Są to zasoby złoża (lub jego części), którego cechy natu-
ralne oraz warunki występowania umożliwiają rozważenia podejmowania 
jego eksploatacji.

Zasoby pozabilansowe. Zasoby złoża (lub jego części), których eksploata-
cja aktualnie nie jest możliwa, ze względu albo na naturalne cechy złoża 
lub warunki jego występowania, ale może być możliwa w przyszłości  
(w wyniku dających się przewidzieć zmian gospodarczych lub postępu 
technicznego).

Zasoby przemysłowe. Są to zasoby, które mogą być przedmiotem ekono-
micznie uzasadnionej eksploatacji w warunkach określonych w projek-
cie zagospodarowania złoża optymalnym z punktu widzenia technicznego 
i ekonomicznego przy spełnieniu wymagań odnośnie ochrony środowiska.

Zasoby pozaprzemysłowe. Są to zasoby, których eksploatacja nie jest 
możliwa w warunkach określonych przez projekt zagospodarowania złoża 
z przyczyn technicznych, ekonomicznych lub wymagań ochrony środowi-
ska, ale które mogą być przekwalifikowane do przemysłowych po zmianie 
tych przyczyn.

Kopaliny (surowce) dzielą się na:

−− energetyczne (m.in. węgiel brunatny, węgiel kamienny, gaz ziemny, ropa 
naftowa, wody geotermalne);

−− metaliczne (m.in. rudy miedzi, srebra, żelaza, cynku i ołowiu, molibde-
nowo-wolframowo-miedziowe);

−− niemetaliczne, w tym chemiczne (m.in. siarka, sól kamienna, sole pota-
sowo-magnezowe, baryty i fluoryty, fosforyty) i skalne (m.in. bursztyny, 
dolomity, gipsy, gliny, kamienie, piaski i żwiry, surowce ilaste).

Zasoby złóż kopalin w Polsce
O profilu surowcowym kraju decyduje jego rodzima baza zasobów kopalin. 
Polska jest krajem o bogatych zasobach surowcowych i liczącym się pro-
ducentem surowców mineralnych metalicznych (takich jak: miedź, srebro, 
ołów), chemicznych (siarka, sól kamienna), energetycznych (węgiel, gaz 
ziemny). W bilansie zasobów51 według stanu na koniec 2016 r. zidentyfi-
kowano 13 767 złóż z czego jedynie 5076 jest zagospodarowanych. Wynika 
to głównie z uwarunkowań geologicznych, jak i możliwości ekonomicz-
nych uzasadniających eksploatację niektórych złóż mimo ich rozpoznania, 
a także z powodu barier dostępności terenów złożowych. 

W latach 2012–2016 przyrost/ubytek stanów ważniejszych zasobów kopa-
lin w podziale na kopaliny energetyczne, metaliczne i chemiczne przedsta-
wiał się następująco:

51 	 Bilans zasobów złóż kopalin w Polsce wg stanu na 31 grudnia 2016r. Wydawca PIB-PIB, W-wa 
2017 r.
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�� w przypadku kopalin energetycznych stałych i chemicznych odnotowa-
no przyrosty zasobów: węgla brunatnego o 3,85%, węgla kamiennego 
o 21,48%, soli kamiennej o 0,47%.

Wykres nr 1 
Stan zasobów bilansowych w latach 2012–2016, w mld ton

Źródło: Bilanse zasobów złóż kopalin w Polsce z lat 2012–2016. Opracowania Państwowego Instytutu Geologicznego 
– Państwowego Instytutu Badawczego.

�� W odniesieniu do kopalin energetycznych gazowych odnotowano przy-
rost zasobów: dla metanu z pokładów węgla kamiennego o 9,52% i uby-
tek o 13,15% dla zasobów gazu ziemnego.

Wykres nr 2 
Zasoby bilansowe gazu ziemnego i metanu w latach 2012-2016, w mld m3

Źródło: Bilanse zasobów złóż kopalin w Polsce z lat 2012–2016. Opracowania Państwowego Instytutu Geologicznego 
– Państwowego Instytutu Badawczego.
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�� dla kopalin energetycznych płynnych, metalicznych i chemicznych, odno-
towano: ubytek zasobów ropy naftowej o 11,74%, ubytek zasobów siar-
ki o 1,28%, przyrost zasobów rud cynku i ołowiu o 10,17% natomiast 
na niezmienionym poziomie pozostają zasoby rud molibdenu, wolframu 
i zasoby złóż soli potasowo-magnezowej.

Wykres nr 3 
Stan zasobów bilansowych w latach 2012–2016

Źródło: Bilanse zasobów złóż kopalin w Polsce z lat 2012–2016. Opracowania Państwowego Instytutu Geologicznego 
– Państwowego Instytutu Badawczego.

Zgodnie z Bilansem zasobów złóż kopalin w Polsce, wg stanu na dzień  
31 grudnia 2016 r., w Polsce wśród zasobów udokumentowanych złóż 
kopalin dla których organem koncesyjnym jest Minister Środowiska zgod-
nie z art. 22 ust. 1 pgg, było: 331 złóż kopalin stałych, w tym energetycz-
nych –248 złóż, metalicznych –33 złoża, chemicznych – 50 złóż; 86 złóż 
kopalin ciekłych (ropa naftowa) i 356 złóż kopalin gazowych, w tym 293 
złoża gazu ziemnego i 63 złoża metanu z pokładów węgla kamiennego. 
Pozostałe kopaliny głównie surowce skalne typu kruszywa, piaski, wapie-
nie obejmowały 12 994 złoża.

Według stanu na dzień 1 maja 2017 r., wśród udokumentowanych złóż 
kopalin stałych było 90 obszarów o powierzchni całkowitej 2394,2 km2, 
dla których wydano koncesje na wydobywanie kopalin ze złóż (11 obsza-
rów – węgiel brunatny, 58 obszarów – węgiel kamienny, 21 obszarów 
–pozostałe kopaliny). Dodatkowo, 65 obszarów o powierzchni 8678,37 km2, 
objęte było koncesjami na poszukiwanie, rozpoznawanie oraz poszukiwa-
nie i rozpoznawanie złóż kopalin (w tym: jeden obszar – węgiel brunatny, 
28 obszarów – węgiel kamienny, 36 obszarów – pozostałe kopaliny).

Wśród udokumentowanych złóż węglowodorów były 234 obszary 
o powierzchni całkowitej 1728,8 km2, dla których wydano koncesje 
na wydobywanie (231 obszarów – ropa naftowa i gaz ziemny oraz trzy 
obszary – koncesje na metan jako kopalina główna). Dodatkowo, 75 obsza-
rów o powierzchni 42 531 km2, objęte było koncesjami na poszukiwa-
nie i rozpoznawanie (w tym: 67 obszarów – ropa naftowa i gaz ziemny 
oraz osiem obszarów – metan jako kopalina główna), a 18 obszarów 

Udokumentowane 
złoża zasobów kopalin 

w Polsce

gaz ziemny
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o powierzchni 12 988,1 km2, objęte było koncesjami na poszukiwanie i roz-
poznawanie złóż ropy i gazu ziemnego oraz wydobywanie ropy i gazu ziem-
nego (17 obszarów – ropa naftowa i gaz ziemny oraz jeden obszar – metan 
jako kopalina główna). 

Poziom wydobycia złóż kopalin w Polsce
Na koniec 2016 r. polskie zasoby bilansowe węgla kamiennego oszaco-
wano na ponad 58,5 mld ton, a roczne wydobycie w 2016 r. nieznacznie  
przekraczało 66 mln ton. Polska ma też m.in. ponad 23 mld ton węgla 
brunatnego, którego rocznie wydobywa się ok 60 mln ton, 22 mln ton 
ropy naftowej przy wydobyciu niespełna 1 mln ton rocznie, 119 mld m3 
gazu ziemnego, przy wydobyciu ok 5 mld m3 rocznie. Poza surowcami  
energetycznymi, zasoby kopalin metalicznych wynoszą: 1,9 mld ton rud 
miedzi i srebra, przy rocznym wydobyciu ponad 31,9 mln ton, a zasoby cynki  
i ołowiu 85 mln ton przy wydobyciu ponad 2 mln ton. Z kopalin chemicz-
nych, największe pokłady dotyczą soli kuchennej ponad 85,3 mld ton przy 
rocznym wydobyciu na poziomie 4 mln ton.

Wykres nr 4 
Wydobycie surowców energetycznych w latach 2012–2016 (w mln ton)

Źródło: Bilanse zasobów złóż kopalin w Polsce z lat 2012–2016. Opracowania Państwowego Instytutu Geologicznego 
– Państwowego Instytutu Badawczego.

Wykres nr 5 

Wydobycie surowców energetycznych (gazowych) w latach 2012-2016 w mld m3

Źródło: Bilanse zasobów złóż kopalin w Polsce z lat 2012–2016. Opracowania Państwowego Instytutu Geologicznego 

– Państwowego Instytutu Badawczego.
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Wykres nr 6 
Wydobycie surowców nieenrgetycznych w latach 2012-2016 (w mln ton)

Źródło: Bilanse zasobów złóż kopalin w Polsce z lat 2012–2016. Opracowania Państwowego Instytutu Geologicznego 
– Państwowego Instytutu Badawczego.

Rozwój gospodarczy państwa uzależniony jest od zapewnienia bezpieczeń-
stwa dostaw surowców mineralnych. Zaobserwowany w ostatnich latach 
silny wzrost zapotrzebowania na surowce spowodował, że ceny surow-
ców nieenergetycznych w pierwszej dekadzie XXI w. wzrosły trzykrotnie. 
Dynamiczny wzrost tzw. gospodarek wschodzących (Chiny, Indie, Brazy-
lia, RPA) spowodował, że coraz bardziej utrudniony jest dostęp do surow-
ców na rynku międzynarodowym, w szczególności metali ziem rzadkich 
i innych surowców metalicznych, które mają duże znaczenie dla rozwoju 
branż zaawansowanych technologicznie52. 

Kraje wysoko rozwinięte posiadają regulacje odnośnie ochrony i sposobu 
eksploatacji kopalin. Od 2008 r. w Unii Europejskiej są prowadzone działania 
w zakresie polityki surowcowej. Efektem tych prac było opracowanie w2010 r. 
listy tzw. surowców krytycznych, która aktualizowana jest co trzy lata. 

Dotychczas najbardziej zaawansowanym projektem wykazu złóż kopalin 
strategicznych był dokument Biała księga ochrony złóż kopalin (listopad 
2015 r.), w którym wskazano 95 złóż zaliczonych do najwyższej kategorii 
ochrony. Prace nad tym projektem zostały jednak zaniechane. 

W ramach prac nad Planem działań na rzecz zabezpieczenia podaży nie-
energetycznych surowców mineralnych (projekt z dnia 29 czerwca 2016 r.) 
zlecono Instytutowi Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energią PAN 
opracowanie listy surowców kluczowych, niezbędnych dla rozwoju pol-
skiego przemysłu. Na tej podstawie w projekcie Planu działań wskazano 
25 surowców nieenergetycznych wraz z określeniem stopnia ryzyka zwią-
zanego z możliwością pokrycia zapotrzebowania na poszczególne surowce.

Aktualnie w Ministerstwie prowadzone prace nad PSP, zmierzają do opra-
cowania strategii zagospodarowania kluczowych złóż kopalin. Wskazano, 
że prowadzenie skutecznej polityki koncesyjnej, wymaga: wypracowania 
nowych ram prawnych, wyznaczania konkretnych surowców strategicznych, 

52 	 Za „Polityka Surowcowa Polski – rzecz o  tym, czego nie ma a  jest bardzo potrzebna",  
red. J. Hausner, wydawca Fundacja GAP Kraków 2015
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kluczowych i krytycznych, waloryzacji złóż kopalin, dokonania oceny poten-
cjału oraz weryfikacji użyteczności systemu MIDAS, a także informacji 
publikowanych corocznie w Bilansie Zasobów Złóż Kopalin w Polsce.

W obecnym stanie prac nad polityką surowcową należy przyjąć, że do 
surowców strategicznych należą złoża węgla kamiennego i brunatnego 
(co wynika wprost z Polityki energetycznej do 2030 r. oraz KPZK 2030), 
a także złoża innych kopalin, wskazywanych w opracowaniach naukowych 
i przygotowywanych na tej podstawie projektach rządowych dokumen-
tów: gazu ziemnego; ropy naftowej; rudy cynku i ołowiu; rudy miedzi i sre-
bra; rudy molibdenowo-wolframowo-miedziowe; rudy niklu; rudy złota, 
arsenu i cyny; rudy żelaza, tytanu i wanadu; fluoryty; fosforyty; siarka; 
sole potasowo-magnezowe; sól kamienna; dolomity; gips i anhydryt; gliny 
ceramiczne; magnezyty; wapienie i margle dla przemysłu cementowego 
i wapienniczego. Złoża tych kopalin należy traktować jako potencjalne złoża 
wymagające ochrony.

6.3. Wykaz złóż nieuwzględnionych w Studium 

Lp. Gmina Złoże
Ilość 
złóż

1. Liniewo kruszywo naturalne „Liniewo” 1

2. Puck
kruszywo naturalne (piasku) „Osłonino”, 
 sól kamienna „Mechelinki”

2

3. Jaworzno węgiel kamienny „Jan Kanty Szczakowa” 1

4. Pszczyna węgiel kamienny „Międzyrzecze”, „Studzienice 1” 2

5. Cyców węgiel kamienny „Orzechów” i „Lublin” 2

6. Kunice
kruszywa naturalne „Szczytniki 1”, „Kolonia Pątnów”, 
„Kunice Pątnów”, „Szczytniki Małe”, „Szczytniki 2” (5), 
z tego cztery przyjęte zarządzeniem wojewody

5

7.
Ząbkowice 
Śląskie

rudy niklu „Szklary 1”, kamienie drogowe „Koziniec”, 
Brodziszów II”, kruszywa „Grochowiska”,  
magnezyty „Grochów” i „Szklary”

6

8. Krobia
węgiel brunatny „Oczkowice”*, kruszywo naturalne 
„Przyborowo 1”

2

9. Miejska Górka
Ceramika budowlana „Rozstępniewo-Miejska Górka”,  
węgiel brunatny „Oczkowice”

2

10. Oborniki
węgiel brunatny „Szamotuły”, kruszywo naturalne 
„Gołębowo AD”

2

11. Czempiń

kruszywo naturalne „Borkowice”, „Bieczyny I”, 
 gaz ziemny „Gorzyce”, węgiel brunatny „Mosina”,  
„Czempiń” (5) – cztery wprowadzone zarządzeniem 
Wojewody

5

12. Torzym węgiel brunatny „Torzym”, „Rzepin” 2

13. Gubin

węgiel brunatny złoża  
Gubin(P), Gubin 1(P), Gubin 2(P), Gubin Zasieki-Brody, 
złoża ropy naftowej „Breslack-Kosarzyn”,  
„Kosarzyn – blok S i E”, „Kosarzyn-N”

7

* Złoże "Oczkowice" położone jest na terenie dwóch gmin – Krobia i Miejska Górka.
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6.4. Wykaz aktów prawnych dotyczących kontrolowanej 
działalności

Akty prawne

1. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).
2. �Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów (Dz. U. z 2012 r.  

poz. 392, ze zm.).
3. �Ustawa z  dnia 4  września 1997  r. o  działach administracji rządowej  

(Dz. U. z 2017 r. poz. 888, ze zm.).
4. �Ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o działach admini-

stracji rządowej oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1960).
5. �Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-

woju (Dz. U. z 2017 r. poz. 1376, ze zm.).
6. �Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (Dz. U. 

z 2017 r. poz. 519, ze zm.).
7. �Ustawa z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o śro-

dowisku i  jego ochronie, udziale społeczeństwa w  ochronie środo-
wiska oraz o  ocenach oddziaływania na  środowisko (Dz. U. z  2017  r.  
poz. 1405, ze zm.).

8. �Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i górnicze (Dz. U. 
z 2017 r. poz. 2126, ze zm.).

9. �Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073, ze zm.).

10. �Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzen-
nej (Dz. U. z 2017 r. poz. 1382, ze zm.).

11. �Ustawa z  dnia 6 lipca 2001  r. o  zachowaniu narodowego charakteru 
strategicznych zasobów naturalnych kraju (Dz. U. Nr  97, poz. 1051,  
ze zm.).

12. �Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 220, ze zm.).

13. �Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2017 r. 
poz. 1875, ze zm.).

14.� �Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz. U.  
z 2017 r. poz. 2096, ze zm.).

15. �Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej 
w województwie (Dz. U. z 2017 r. poz. 2234, ze zm.).

16. �Ustawa z  dnia 2 lipca 2004  r. o  swobodzie działalności gospodarczej  
(Dz. U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.).

17. �Ustawa z  dnia 21  sierpnia 1997  r. o  gospodarce nieruchomościami  
(Dz. U. z 2018 r. poz. 121 ze zm.),

18. �Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjne-
go (Dz. U. z 2017 r. poz. 1257).

19. �Rozporządzenie Rady Ministrów z  dnia 7 grudnia 2015  r. w  sprawie 
utworzenia Ministerstwa Energii (Dz. U. z 2015 r. poz. 2075).
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20. �Rozporządzenie Rady Ministrów z  dnia 7 grudnia 2015  r. w  sprawie 
utworzenia Ministerstwa Rozwoju oraz zniesienia Ministerstwa Gospo-
darki, (Dz. U. poz. 2076), uchylone z dniem 9 stycznia 2018 r. na mocy 
rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 11 stycznia 2018 r. w sprawie 
utworzenia Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju (Dz. U. poz. 103, ze zm.).

21. �Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 9 maja 2016 r. w sprawie usta-
nowienia Pełnomocnika Rządu do spraw Polityki Surowcowej Państwa 
(Dz. U. poz. 685).

22. �Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 22 czerwca 2012 r. w sprawie 
ustanowienia Pełnomocnika Rządu do  spraw rozwoju wydobywania 
węglowodorów (Dz. U. poz. 807).

23. �Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z  dnia 17 listopada 2015  r. 
w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Środowiska (Dz. U. 
poz. 1904 ze zm.), a od dnia 11 grudnia 2017 r. rozporządzenie Prezesa 
Rady Ministrów z  dnia 13 grudnia 2017  r. w  sprawie szczegółowego 
zakresu działania Ministra Środowiska (Dz. U. poz. 2323), a od 9 stycz-
nia 2018 r. rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 stycznia 
2018 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Środowiska 
(Dz. U. poz. 96).

24. �Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z  dnia 9 grudnia 2015  r. 
w  sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Energii (Dz. U. 
2087), a od dnia 11 grudnia 2017 r. rozporządzenie Prezesa Rady Mi-
nistrów z  dnia 13 grudnia 2017 r. w  sprawie szczegółowego zakresu 
działania Ministra Energii (Dz. U. poz. 2314).

25. �Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z  dnia 30  września 2016  r. 
w  sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Rozwoju  
i Finansów (Dz. U. poz. 1595), a od dnia 11 grudnia 2017 r. rozporzą-
dzenie Prezesa Rady Ministrów z  dnia 13 grudnia 2017  r. w  sprawie 
szczegółowego zakresu działania Ministra Rozwoju i Finansów (Dz. U.  
poz. 2331) natomiast od  9  stycznia 2018  r. w  zakresie obejmującym 
dział gospodarka obowiązuje Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów 
z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania 
Ministra Przedsiębiorczości i Technologii (Dz. U. poz. 93).

26. �Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 15 grudnia 2011 r. w spra-
wie gromadzenia i udostępniania informacji geologicznej (Dz. U. Nr 282, 
poz. 1657), a od dnia 10 listopada 2017 r. rozporządzenie Ministra Śro-
dowiska z dnia 30 października 2017 r. w sprawie gromadzenia i udo-
stępniania informacji geologicznej (Dz. U. poz. 2075).

27. �Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z  dnia 28 kwietnia 2004  r. 
w  sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i  kierunków  
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233).

28. �Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 9 września 2002 r. w spra-
wie opracowań ekofizjograficznych (Dz. U. Nr 155, poz. 1298. 

29. �Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 24 kwietnia 2012 r. w spra-
wie szczegółowych wymagań dotyczących projektów zagospodarowania 
złóż (Dz. U. poz. 511).
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30. �Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 22 grudnia 2011 r. w spra-
wie dokumentacji geologicznej złoża kopaliny (Dz. U. Nr 291, poz. 1712).

31.� Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 1 lipca 2015 r. w sprawie 
dokumentacji geologicznej złoża kopaliny, z wyłączeniem złoża węglo-
wodorów (Dz. U. poz. 987).

32. �Rozporządzenie Ministra Środowiska z dnia 1 lipca 2015 r. w sprawie 
dokumentacji geologiczno-inwestycyjnej złoża węglowodorów (Dz. U. 
poz. 968).

33. �Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z  dnia 26  sierpnia 2003  r. 
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587). 

34. �Uchwała Nr 239 Rady Ministrów z dnia 13 grudnia 2011 r w sprawie 
przyjęcia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 
(M.P. z 2012 r. poz. 252).

35. �Uchwała nr 16 Rady Ministrów z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie przyję-
cia Długookresowej Strategii Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala 
Nowoczesności (M.P. poz. 121).

36. �Uchwała nr 57 Rady Ministrów dnia 25 września 2012 r. w sprawie przy-
jęcia Średniookresowej Strategii Rozwoju Kraju – ŚSRK (Strategia Roz-
woju Kraju 2020) (M.P. poz. 882), uchylona z dniem 15 marca 2017 r. 

37. �Uchwała nr 8 Rady Ministrów z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyję-
cia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z per-
spektywą do 2030 r.) (M.P. poz. 260).

38. �Uchwała nr 58 Rady Ministrów z dnia 15 kwietnia 2014 r. w sprawie 
przyjęcia Strategii Bezpieczeństwo Energetyczne i  Środowisko ( M.P. 
poz. 469). 

39. �Zarządzenie Nr  61 Prezesa Rady Ministrów z  dnia 17  maja 2016  r. 
w sprawie Międzyresortowego Zespołu do spraw Polityki Surowcowej 
Państwa (M.P. poz. 455). 

40. �Zarządzenie Ministra Energii z dnia 5 lutego 2016 r. w sprawie regula-
minu organizacyjnego Ministerstwa Energii (Dz. Urz. ME, poz. 2 ze zm.). 

41. �Zarządzenie nr 11 Ministra Rozwoju z dnia 3 marca 2016 r. w sprawie 
regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Rozwoju (Dz. Urz. MR poz. 8, 
ze zm.).

42. �Zarządzenie Ministra Środowiska z dnia 3 czerwca 2016 r. w sprawie re-
gulaminu organizacyjnego Ministerstwa Środowiska (Dz. Urz. MŚ, poz. 41).

43. �Obwieszczenie Ministra Gospodarki z dnia 21 grudnia 2009 r. w sprawie 
polityki energetycznej państwa do 2030 r. (M. P. z 2010 r. Nr 2, poz. 11).

44. �Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 94/22/WE z dnia 30 maja 
1994  r. w  sprawie warunków udzielania i korzystania z zezwoleń na po-
szukiwanie, badanie i  produkcję węglowodorów (Dz. Urz. WE L 164 
z 30.06.1994 r.), którą implementowała do polskiego porządku prawnego 
obowiązująca ustawa pgg w brzmieniu obowiązującym od 1 stycznia 2015 r. 
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6.5. Wykaz podmiotów, którym przekazano informację 
o wynikach kontroli 

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
2. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
3. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej 
4. Prezes Rady Ministrów
5. Prezes Trybunału Konstytucyjnego
6. Rzecznik Praw Obywatelskich
7. Sejmowa Komisja do spraw Kontroli Państwowej
8. Komisja Gospodarki i Rozwoju Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
9. Komisja Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa Sejmu 

Rzeczypospolitej Polskiej 
10. Komisja Gospodarki Narodowej i Innowacyjności Senatu Rzeczypospolitej 

Polskiej
11. �Komisja Środowiskowa Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
12. Minister Inwestycji i Rozwoju
13. Minister Środowiska
14. Minister Energii
15. Minister Przedsiębiorczości i Technologii
16. Państwowy Instytut Geologiczny – Państwowy Instytut Badawczy
17. Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
18. Centralne Biuro Antykorupcyjne 
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6.6. Stanowisko Ministra Środowiska do informacji o wynikach 
kontroli
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6.7. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra Środowiska
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6.8. Stanowisko Ministra Energii do informacji o wynikach 
kontroli
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6.9. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra Energii


