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1. Wybor tematu rozprawy doktorskiej

Pod koniec 2008 r. Komisja Europejska skierowata do Parlamentu Europejskiego i
Rady komunikat zatytutowany — ,,Inicjatywa na rzecz surowcOw — zaspokajanie naszych
kluczowych potrzeb w celu stymulowania wzrostu i tworzenia miejsc pracy w Europie™’.
Od tego tez momentu, temat bezpieczenstwa surowcowego w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej zaczat pojawiac si¢ coraz czesciej w debacie publicznej, zarowno tej o
charakterze politycznym, ekonomicznym, spotecznym, jak 1 prawym. Jego znaczenie
nieustannie rosnie, wraz ze wzrostem $wiadomosci potencjalnych zagrozen i
niebezpieczenstw zwigzanych z czgstymi zaktdceniami na rynku surowcowym, a takze
czasowym brakiem dostepnosci wielu surowcoOw w powszechnym obrocie gospodarczym.
Do niedawana w sferze powigzanej z surowcami debata koncentrowata si¢ wytacznie na
kwestii bezpieczenstwa energetycznego panstwa — a wigc na pewnego rodzaju elemencie,
czesci czy wycinku szerszego problemu. Tracono w ten sposob peten kontekst zwigzany z
tym obszarem 1 niestety zapominano, ze bezpieczenstwo surowcowe, zarOwno w obszarze
surowcoOw energetycznych, jak 1 nieenergetycznych, zawsze odgrywato kluczowa role w
funkcjonowaniu panstwa i rozwijaniu gospodarek industrialnych na $wiecie’. Rzady
wspotczesnych panstw, podejmujac dzialania w obszarze bezpieczenstwa surowcowego
coraz czesciej siegaja po szeroki katalog instrumentow o charakterze prawnym’. W $wietle
powyzszych uwag i1 zachodzacych zmian, wydaje si¢ uzasadnione podjecie analizy i oceny
obecnej sytuacji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie bezpieczenstwa surowcowego. Ze
wzgledu na podstawowy obszar badan autora, w pracy skoncentrowano si¢ na
zagadnieniach o charakterze prawnym. Sektor prawny, powigzany z dlugofalowym
planowaniem strategicznym i1 gospodarczym, jest niewatpliwie jednym z obszardéw, ktore
znaczgco wplywaja na zapewnienie bezpieczenstwa wspoOlczesnego panstwa, w tym

wlasnie bezpieczenstwa surowcowego. Za pomocg rozmaitych regulacji, konstrukcji i

! Komunikat Komisji z dnia 4 listopada 2008 r. do Parlamentu Europejskiego i Rady — Inicjatywa na rzecz
surowcow — zaspokajanie naszych kluczowych potrzeb w celu stymulowania wzrostu i tworzenia miejsc
pracy w Europie (https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52008DC0699
&from=EN, dostep: 1 wrzesnia 2019 r.), dalej: Inicjatywa na rzecz surowcow.

2 L. Zamecki, Znaczenie i wymiary bezpieczerstwa panstwa w zakresie surowcow nieenergetycznych,
Zeszyty Naukowe WSOWL, nr 3(161) 2011 r., s. 61.

3 T. Smakowski, S. Specznik, Kierunki polityki surowcowej Polski, [w:] Gospodarka Surowcami
Mineralnymi, nr 24/2008, s. 386-387.



instrumentow prawnych, krajowy ustawodawca i administracja publiczna sg w stanie

znaczgco oddziatywac na gospodarke i podmioty odgrywajace w niej istotng role.

2. Przedmiot rozprawy doktorskiej

Przedmiotem rozwazan w ramach rozprawy doktorskiej sa prawnoadministracyjne
instrumenty bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Instrumenty te sg rozumiane przez
autora jako instrumenty prawne z obszaru szeroko pojmowanego prawa administracyjnego
(w tym réwniez administracyjnego prawa gospodarczego), bedace rozmaitymi,
pojedynczymi normami lub zbiorami norm, o charakterze podmiotowym i celowosciowym.
Instrument to m.in. §rodek stuzacy do realizacji czego$, a wigc swoiste narzedzie do
osiggniecia zatozonego celu®. Omoéwione i poddane analizie w rozprawie doktorskiej
instrumenty prawne z obszaru prawa administracyjnego sg normami i wynikajgcymi z nich
prawnymi konstrukcjami, ktére moga by¢ wykorzystywane bezposrednio lub posrednio w
zwigzku z procesem zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa.

Przeprowadzone analizy 1 zamieszczone w dysertacji uwagi koncentrujg si¢ na
prawnych aspektach bezpieczenstwa surowcowego panstwa w obszarze Surowcow
mineralnych, rozumianych w duzym uproszczeniu jako przede wszystkim kopaliny

naturalne.

3. Cele badawcze rozprawy doktorskiej

Podstawowym celem przygotowanej rozprawy doktorskiej byla identyfikacja, a
nastepnie przeprowadzenie szczegélowej analizy wystepujacych w polskim porzadku
prawnym instrumentoéw o charakterze prawnoadministracyjnym, ktore moga by¢
zakwalifikowane jako kluczowe instrumenty dla zapewnienia bezpieczenstwa
surowcowego panstwa. Dzialania te miaty pozwoli¢ rowniez na dokonanie oceny sposobu
ich biezacego wykorzystywania przez administracje publiczng, odpowiedz na pytania o ich
rzeczywistg skuteczno$¢ w obszarze bezpieczenstwa surowcowego czy w koncu

sformutowanie wnioskow de lege lata 1 de lege ferenda.

* Internetowy stownik jezyka polskiego PWN: https:/sjp.pwn.pl/szukaj/instrument.html [20-12-2019 r.].



Dodatkowym celem postawiony przez autora bylo ukazanie bezpieczenstwa
surowcowego jako swoistego otwartego ciagu dzialan czy dlugoterminowego oraz
wieloaspektowego procesu opartego o caly szereg powigzanych instrumentow i
regulacji prawnych. Koncepcje ciggu dziatan zaprezentowat i nastepnie rozwijat juz A.
Chetmonski’, ktorego zdaniem, w obszarze gospodarczym niezwykle czesto dziatania
organéw administracji publicznej i podmiotow administrowanych wigza si¢ w pewnego
rodzaju zespoly czynnosci, potaczone nie tylko nadrzednym celem do osiggnigcia, ale 1
innymi, dodatkowymi zalezno$ciami®. Jak wskazuje A. Wasilewski, przyjecie i
wykorzystanie koncepcji ciggu dziatan ,,otwiera interesujace perspektywy obserwacji i
oceny dla badacza, dla prawodawcy i dla praktyki administracyjnej”’. Jest to szczegdlnie
wazne w przypadku identyfikowania 1 skutecznego wykorzystywania instrumentéw
bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Zaprezentowany W  rozprawie  ciag
wieloaspektowych czynnosci podejmowanych w oparciu o instrumenty prawne, obejmuje
m.in. planowanie strategiczne w administracji, planowanie 1 zagospodarowanie
przestrzenne, instrumenty zwigzane z poszukiwaniem i1 wydobywaniem kopalin czy
obowigzek gromadzenia oraz procedurg uruchamiana zapaséw niezbgdnych surowcow.

Autor, na podstawie przeprowadzonych badan i analiz, podjat ponadto w dysertacji
dzialania majace na celu zbudowanie wieloaspektowej i kompleksowej definicji
bezpieczenstwa surowcowego panstwa, ktéra moze by¢ wykorzystana w przyszlosci
przy finalnym opracowaniu polityki surowcowej kraju lub stanowi¢ podstawe do
przygotowania definicji legalnej tego pojecia. Spojna definicja nie wystgpuje obecnie w
polskim systemie prawnym, a jak si¢ wydaje, z roku na rok ro$nie znaczenie tego pojecia -
zarOwno w ujeciu krajowym, jak i europejskim. Zdaniem autora byto to dziatanie niezwykle
istotne w celu uporzadkowania stosowanej terminologii, co wpisuje si¢ rOwniez w zabiegi

definicyjne i klasyfikujace, kluczowe od stuleci dla szeroko rozumianej nauki prawa®.

> Zob. A. Chetmonski, Cigg dziatan prawnych w gospodarce panstwowej, jako przedmiot badan. Propozycja
metodologiczna, [w:] Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 163, Prawo XXXVIIL, Wroctaw 1972, s. 2-22.
® M. Kania, K. Kiczka, M. Szydto, Prawne formy dziatania administracji gospodarczej, [w:] R. Hauser, Z.
Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego tom 8b - Publiczne prawo gospodarcze,
Warszawa 2018, s. 497-498.

7 A. Wasilewski, O metodzie konkretyzacji rozstrzygnie¢ administracyjnych, [w:] Acta Universitatis
Wratislaviensis, nr 857, Prawo CXLIII, Wroctaw 1985, s. 337, za: M. Kania, K. Kiczka, M. Szydto, Prawne
formy dziatania administracji gospodarczej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego tom 8b - Publiczne prawo gospodarcze, s. 499.

8 F. Longchamps, Wspélczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, [w:] Paristwo i
Prawo z. 6/1966, s. 887.



4. Teza rozprawy doktorskiej

Glowna teza stawiana w rozprawie doktorskiej wskazuje, ze pomimo nieposiadania
obecnie krajowej kompleksowej 1 spojnej polityki surowcowej, Rzeczpospolita Polska,
przy wlasciwym wykorzystaniu funkcjonujacych juz w systemie prawnym instrumentow,
jest w stanie zapewni¢ bezpieczenstwo surowcowe gospodarce 1 wszystkim obywatelom.
Prawnoadministracyjne konstrukcje, ktorym przypisuje si¢ najczesciej inny podstawowy
cel 1 odmienng role wiodaca, bezposrednio lub posrednio wplywaja bowiem na obszar
surowcowy. Instrumenty wykorzystywane w przysztosci w oparciu o kompleksowq i
dtugofalowa polityke surowcowa panstwa, przy odpowiednim administracyjnym nadzorze,
kontroli i sprawnej koordynacji dziatan, a takze przy uwzglednieniu bogatych krajowych
zasobOw naturalnych, mogg zagwarantowac bezpieczenstwo surowcowe Rzeczypospolite]

Polskiej na bardzo wysokim poziomie.

5. Metodologia badawcza

W rozprawie doktorskiej gtowng wykorzystang metoda badawczg jest metoda
formalno-dogmatyczna, polegajaca na ustaleniu, doglebnej analizie i ocenie skutecznosci
obecnie obowigzujacych regulacji prawnych. Jest to najczesciej podstawowa metoda
przeprowadzania badan w ramach nauk o prawie obowigzujacym, bowiem jak wskazywat
7. Ziembinski, wymienione czynnosci sg zawsze ,niezbednym punktem wyjscia dla
wszelkich rozwazan prawniczych w zwyklym tego stowa rozumieniu, rozwazan nad

”%  Metoda formalno-

~prawem” w jakimkolwiek aspekcie zjawisk prawnych (...)
dogmatyczna uzupeiniona zostata analiza krajowego orzecznictwa sagdowego 1 pogladow
doktryny, a takze elementami metody teoretyczno-prawnej, analizy historycznej oraz
analizy prawno-poréwnawczej, w zaleznosci od biezacych potrzeb i koniecznosci pelnego
oraz wyczerpujacego wyjasnienia roli danego instrumentu w procesie zapewniania

bezpieczenstwa surowcowego panstwa.

% 7. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 104.



6. Wylaczenia z zakresu badania

7 zakresu rozprawy doktorskiej wytaczono analize istniejagcych i1 planowanych
rozwigzan podatkowych. Moga one niewatpliwie petni¢ rol¢ bardzo waznego instrumentu
bezpieczenstwa surowcowego panstwa, jednakze z powodu odrgbnej specyfiki 1 metody
regulacji, znalazty si¢ one poza obszarem prowadzonego badania. Oczywiscie odpowiednia
polityka podatkowa, szczegdlnie w przypadku takich dedykowanych narzedzi jak podatek
od wydobycia weglowodorow (tzw. podatek weglowodorowy) czy podatek od wydobycia
niektorych kopalin - tzw. podatek miedziowy, moze stanowi¢ bardzo dobrg zachete dla
spotek wydobywczych, gotowych podja¢ dziatalnos¢ w tym niezwykle kapitatlochtonnym 1
czasochtonnym obszarze. Badania oraz do$§wiadczenia z innych krajow wskazuja, ze
swoistym magnesem dla podmiotéw inwestujacych w sektorze wydobywczym, obok
duzego potencjatu geologicznego, jest wlasnie rezim podatkowy oraz jego pozytywny
wplyw na ewentualna dochodowo$¢ zaplanowanych dziatan'®. Z drugiej jednak strony,
niewlasciwie okreslona czy zawyzona wysoko$¢ podatkow, a takze czesta zmiennos¢ lub
niepewno$¢ regulacji podatkowych, moga wywota¢ odwrotne, a czasami wrecz tragiczne
skutki dla sektora wydobywczego. Dlatego tez niezwykle istotna jest stabilnos¢ i1
racjonalno$¢ ustawodawcy przy konstruowaniu tego typu instrumentow.

Autor podjal réwniez ostatecznie decyzje o wylaczeniu z zakresu pracy tematow
zwigzanych z polityka odpadowa 1 recyklingiem, jako positkowymi czy wtornymi
instrumentami zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Gldéwnym powodem
byt tu przede wszystkim ciagle stosunkowo niski poziom odzysku kluczowych surowcow
mineralnych w Polsce. Bedzie to niewatpliwie ewoluowalo na przestrzeni najblizszych
miesigcy 1 lat, bowiem Unia Europejska w swoich programach ktadzie coraz wigkszy nacisk
na odpowiednig polityke odpadowa. W dazeniach do osiaggnigcia tzw. gospodarki o obiegu
zamknigtym, w ktorej kazdy mozliwy do odzyskania surowiec powinien trafia¢é do
ponownego uzytku, konieczne begdg przemyslane i skuteczne rozwigzania strategiczne,
wspomagajace krajowe 1 europejskie bezpieczenstwo surowcowe. Obszerno$¢ i
kompleksowos¢ tego tematu powodujg, ze mogtby on stanowi¢ temat odrgbnej rozprawy

naukowe;j.

10 M. Pociask, B. Bona, Podatek miedziowy jako jedna z kluczowych barier dla nowych inwestycji w Polsce,
[w:] K. Matecka, B. Marks (red.), Rola Polski w zwigkszaniu bezpieczenstwa surowcowego Unii
Europejskiej, Sopot 2014, s. 42-43.



Pomimo powyzszych wylaczen, zaprezentowane i1 przeanalizowane w rozprawie
instrumenty o charakterze prawnoadministracyjnym stanowig spojng catos¢, jako model
wieloaspektowego oddzialywania panstwa w celu zapewnienia bezpieczenstwa

SUrowcowego.

7. Struktura rozprawy doktorskiej

Rozprawa doktorska, od strony strukturalnej, sktada si¢ z oSmiu czg¢$ci, w tym pigciu
rozdzialéw merytorycznych, uzupetionych o wstep, podsumowanie wraz z zakonczeniem
oraz bibliografig.

Pierwszy rozdzial merytoryczny pracy, zatytulowany ,,Bezpieczenstwo surowcowe
panstwa”, sktada si¢ z trzech gléwnych cze¢sci. Pierwsza z nich po$wigcona jest budowie
wieloaspektowej 1 kompleksowej definicji pojecia bezpieczenstwa surowcowego, ktore nie
wystepuje obecnie w polskim porzadku prawnym. Autor rozpoczat jednak swoje analizy
od wyjasnienia poje¢ czgsciowych — bezpieczenstwo, surowiec 1 surowiec mineralny, aby
nastepnie przejs¢ do zdefiniowania wlasciwego pojecia, kluczowego dla catej dysertacji.
Cze$¢ ta byla wielokrotnie modyfikowana wtasciwie do czasu zakonczenia catosci prac nad
rozprawg doktorska, bowiem prowadzone badania powodowaty konieczno$¢ rozszerzania
czy uzupehniania zakresu definicji bezpieczenstwa surowcowego. Nastepnie, w rozdziale
tym omowiony zostal wynikajacy z przepisoOw prawa, w tym przede wszystkim z
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa panstwa
przez wlasciwie wszystkie jego kluczowe organy. Na koniec rozdziatu pierwszego, autor
poddat analizie bezpieczenstwo surowcowe z perspektywy Unii Europejskiej 1 kilku jej
panstw cztonkowskich, w oparciu o ich krajowe polityki surowcowe. Cze$¢ ta jest
potwierdzeniem aktualnosci tematu i1 potrzeby przeprowadzania badan naukowych w
obszarze bezpieczenstwa surowcowego panstwa.

W drugim rozdziale merytorycznym, zatytutlowanym ,Instrumenty oddzialywania
panstwa na bezpieczenstwo surowcowe”, rowniez dokonano podziatu przygotowanego
opracowania na trzy czesci. W pierwszej z nich przedstawiono, zdaniem autora, trzy
najwazniejsze dla omawianej tematyki funkcje panstwa, wykonywane rowniez w duzej
mierze przez administracj¢ publiczng — funkcj¢ policyjng, reglamentacyjng i regulacyjng.

Nastgpnie omowiona zostala rola polityk administracyjnych, polityk publicznych i



zarzadzania publicznego dla procesu zapewniania bezpieczenstwa. Sporo miejsce
poswigcono tu réwniez na przeanalizowanie do$¢ pilnej potrzeby przygotowania
kompleksowej polityki surowcowej panstwa, a takze omdéwiono wstepny 1 finalny projekt
tego dokumentu, zaprezentowane przez specjalny miedzyresortowy zespdt roboczy.
Projekty te, bedac w rzeczywistosci raczej zatozeniami do ewentualnej polityki surowcowe;j
Rzeczypospolitej Polskiej, zostaly poddane krytycznej analizie. Na zakonczenie rozdziatu,
autor postanowit przenalizowa¢ roéwniez ogdlng role szeroko rozumianego prawa
administracyjnego w procesie zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Z tego
obszaru wywodzg si¢ bowiem prawie wszystkie analizowane w kolejnych rozdziatach
rozprawy doktorskiej instrumenty prawne.

Trzeci rozdzial merytoryczny pracy - ,,Ochrona $rodowiska oraz planowanie i
zagospodarowanie przestrzenne jako instrumenty bezpieczenstwa surowcowego panstwa’,
sktada si¢ z trzech, powigzanych ze sobg podrozdzialow. Pierwszy z nich zawiera analiz¢
krajowych regulacji zwigzanych z ochrong srodowiska, a takze zasady zréwnowazonego
rozwoju, jako niezwykle istotnych wyznacznikbw mozliwosci, a niekiedy nawet
koniecznos$ci wykorzystania krajowych poktadow surowcow mineralnych. W dalszej cz¢sci
przedstawiono oraz omowiono instrumenty planistyczne w ramach polityki przestrzennej,
zardwno na poziomie gminnym, wojewodzkim, jak i1 na poziomie krajowym. Zostaty one
zakwalifikowane jako kluczowe instrumenty bezpieczenstwa surowcowego kraju w
zakresie ochrony udokumentowanych, a nieeksploatowanych z16z kopalin. Ich
nieumiej¢tne wykorzystanie moze generowac liczne komplikacje w ramach procesu
zapewniani bezpieczenstwa panstwa. Tym potencjalnym problemom praktycznym,
poswigcona zostala natomiast ostatnia z cze$ci przewidzianych w omawianym rozdziale.

W  czwartym rozdziale merytorycznym, zatytulowanym , Wtasnos¢ gornicza,
koncesjonowanie dziatalnosci poszukiwawczo-wydobywczej 1 uzytkowanie gornicze”,
autor analizuje przede wszystkim instrumenty zapewniania bezpieczenstwa surowcowego
panstwa przewidziane w ustawie Prawo geologiczne i gornicze''. Omowiono tu wiasnosé
gbrniczg jako swoisty instrument lezacy na skraju prawa publicznego i prywatnego, taczacy
w sobie zarowno sfer¢ dominium, jak 1 ster¢ imperium. Dla lepszego zrozumienia jej istoty,
cz¢s¢ ta poprzedzona zostala analizag historyczno-prawng. Kolejnym instrumentem,

poddanym badaniu pod katem zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa, jest

! Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 868 ze zm.).



koncesjonowanie dziatalnosci poszukiwawczo-wydobywcze] surowcoOw mineralnych,
kluczowych dla prawidtowego funkcjonowania kraju i jednoczesnie objetych wspomniang
juz wilasno$cig gorniczg Skarbu Panstwa. W podrozdziale tym skupiono si¢ rowniez na
praktycznych problemach i braku spdjnej polityki koncesyjnej. Uzupelnieniem powyzszych
rozwazan jest czg$¢ poswiecona tzw. uzytkowaniu goérniczemu. Instrument ten nie moze
by¢ co prawda zaliczony do zbioru instrumentoéw prawnoadministracyjnych, pomimo jego
uregulowania w Prawie geologicznym i goérniczym, jednakze jest to narzedzie positkowe,
bez ktdrego nie mozna de facto rozporzadzaé wlasnoscig gornicza przyshugujaca wylacznie
Skarbowi Panstwa. Z tego tez powodu, autor wiaczyt go do przeprowadzonej ponizej
analizy jako swoiste dopetnienie 1 domknigcie tego tematu.

Piaty 1 jednoczes$nie ostatni rozdziat w ramach badania merytorycznego w rozprawie
doktorskiej zawiera opis, analiz¢ i ocen¢ chyba najbardziej podstawowych i oczywistych
instrumentow, majacych zapewni¢ bezpieczenstwo surowcowe panstwa. Zatytutowany on
zostal: ,,Rezerwy strategiczne 1 zapasy obowigzkowe surowcéw”. Poddano tu analizie
regulacje dotyczace procedury zaréwno tworzenia, jak 1 nast¢gpnie ewentualnego
wykorzystywania zgromadzonych rezerw surowcow strategicznych, zapaséw niezbednych
do wytwarzania energii elektrycznej i ciepta, a takze kluczowych dla bezpieczenstwa
paliwowego  (bedacego elementem  bezpieczenstwa  surowcowego) — zapasow
interwencyjnych ropy naftowej 1 produktow naftowych (zaréwno w formie zapaséw
obowigzkowych, jak 1 zapasOw agencyjnych) oraz zapaséw obowigzkowych gazu
ziemnego.

W podsumowaniu i zakonczeniu dysertacji zawarto najwazniejsze kompleksowe
wnioski 1 ustalenia, niejako zbierajace 1 laczace czgSciowe uwagi, ktore zostaty
zamieszczone pod koniec kazdej czeSci w ramach rozdzialdw merytorycznych.
Zasygnalizowano tu réwniez inne, ewentualne instrumenty mogace w sposob posredni
wspiera¢ bezpieczenstwo surowcowe panstwa, a ktore jednoczesnie wykraczaty poza
zakres przygotowanej rozprawy doktorskie;.

Catos$¢ dysertacji zamyka szczegotowy wykaz aktéw prawnych, orzeczen, pozycji
ksigzkowych, artykuldow naukowych, opracowan, raportow i stron internetowych
wykorzystanych przy jej przygotowaniu. Zebrane i uporzagdkowane zostalty one w ramach

bibliografii naukowej, sktadajacej si¢ tacznie z ponad 300 pozycji w 16 kategoriach.



8. Whnioski

Bezpieczenstwo surowcowe stanowi obecnie jedno z najwigkszych wyzwan dla
wiasciwie kazdej wspotczesnej panstwowosci. Jego istota nie byla jednak przez wiele lat
dostrzegana i doceniana, a kategoria ta w zakresie ogdlnego bezpieczenstwa panstwa,
ulegla pewnego rodzaju zepchnigciu na drugi plan przez potrzebe zagwarantowania
bezpieczenstwa energetycznego. To ostatnie stanowi natomiast tylko wycinek
bezpieczenstwa surowcowego, bez ktdrego nie zagwarantujemy obecnie sprawnosci,
stabilno$ci 1 rozwoju gospodarki, uzaleznionej od krajowych i importowanych surowcow
mineralnych. Potencjalne i realne problemy w tym obszarze, dostrzezone juz i wielokrotnie
podkreslane przez Komisj¢ Europejska oraz inne organy unijne, powinny zmusza¢ panstwa
cztonkowskie do refleksji i wzmozonej wspotpracy w zakresie zapewniania dostgpnosci
surowcow i ciggtosci ich dostaw. Rzeczpospolita Polska nie posiada jednak obecnie, a przez
to rowniez nie prowadzi, przemys$lanej, spojnej 1 kompleksowej polityki surowcowej,
przektadajacej si¢ na ogdlne bezpieczenstwo panstwa. Dotyczy to zarowno dokumentu w
formie rzetelnego dtugoletniego planu dziatania, bedacego swoista mapg drogowg w
zakresie kluczowych przedsiewzie¢, inwestycji 1 zaktadanych celow, jak 1 zespotu
skoordynowanych i podejmowanych w wielu obszarach czynnosci, ktore przybieraja
obecnie najczesciej forme reakcyjnych 1 chaotycznych dziatan. Przygotowany i
konsultowany w latach 2017-2019 projekt Polityki Surowcowej Panstwa, pomimo
wszystkich jego niedoskonalo$ci, brakoéw i licznych og6élnikow wykazanych w ramach
analizy w rozprawie, byt dobrym krokiem w kierunku uporzadkowania powyzszej sytuacji.
Niezrozumiate jest wigc, ze najprawdopodobniej z przyczyn pozamerytorycznych 1 rotacji
personalnych, nie zostal on nadal przyjety przez Rad¢ Ministrow, a przez to nie rozpoczeto
jego realnego wykonywania. Réwniez przywolywane i omawiane w dysertacji raporty
(informacje o wynikach kontroli) Najwyzszej Izby Kontroli, w zakresie gospodarowania
rezerwami strategicznymi (z 2015 r.), zarzadzania zapasami obowigzkowymi ropy
naftowej, produktow naftowych i gazu ziemnego (z 2016 r.) oraz gospodarki zlozami
strategicznych surowcow kopalnych (z 2018 r.), ujawnity i podkreslity liczne problemy w
funkcjonowaniu aparatu administracyjnego panstwa, mogace realnie oddzialywaé na
proces zapewniania krajowego 1 unijnego bezpieczenstwa surowcowego. Tymczasem, co

wykazano i1 udowodniono w ramach przeprowadzonych w rozprawie analiz, w oparciu o
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wystepujace obecnie w krajowym porzadku prawnym 1 najczg¢sciej] dos¢ dobrze
legislacyjnie skonstruowane instrumenty prawnoadministracyjne, jesteSmy w stanie w
krotkim czasie zapewni¢ popraw¢ czy znaczacy wzrost poziomu bezpieczenstwa
surowcowego Rzeczypospolitej Polskiej. Potrzebny jest jednak spojny, kompleksowy 1
przede wszystkim dlugoterminowy program dziatania, przyczyniajacy si¢ do koordynacji
podejmowanych czynnosci. Bezpieczenstwo surowcowe panstwa powinno by¢ bowiem
rozumiane jako cigg dziatah czy zespdt czynnosci w ramach dlugofalowego i
wieloaspektowego procesu, potaczonych nadrzedng wartoscig — dobrem panstwa i jego
obywateli. W mysl zbudowanej i wykorzystywanej przez autora dysertacji definicji, to
ciggly proces, polegajacy na eliminacji przez organy panstwa ryzyka wystgpienia
niedoboréw w biezacych 1 przysztych dostawach strategicznych surowcoéw mineralnych
(energetycznych 1 nieenergetycznych) poprzez odpowiednie wykorzystanie instrumentow
o charakterze prawnym, gospodarczym oraz spotecznym, przeciwdzialajacych
potencjalnym i realnym zagrozeniom w funkcjonowaniu gospodarki panstwa przy
jednoczesnym poszanowaniu srodowiska naturalnego.

Rzeczpospolita Polska, dziatajac na podstawie i w granicach obowigzujagcego prawa
przez swoje kompetentne organy, moze skutecznie ksztaltowaé oraz oddziatywaé na
gospodarke 1 zachowanie podlegtych jej podmiotow, w zwigzku z zapewnieniem
bezpieczenstwa surowcowego. Caly szereg instrumentow prawnych 1 prawno-
ekonomicznych powinien by¢ wykorzystywany w celu realizacji kluczowych funkcji
panstwa, przektadajacych si¢ na omawiany obszar — funkcji policji, reglamentacji 1
regulacji'®. Kazda z nich zawiera pewien pierwiastek dbatoéci o szeroko rozumiane dobro
wspolne, dobro publiczne czy kluczowe w rozprawie doktorskiej bezpieczenstwo.
Wypetniane one begdg najcze$ciej w ramach dziatan organéow wiladzy wykonawcze;,
podejmowanych w oparciu o przepisy prawa administracyjnego, niejako
predystynowanego do ksztaltowania stosunkéw na linii panstwo — podmioty
administrowane i do realizacji catego katalogu zadan publicznych. To zreszta w ramach
materialnego prawa administracyjnego zawarte sg rozmaite, przeanalizowane w dysertacji
instrumenty zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Stanowig one pewnego

rodzaju ogniwa tancucha w tym cigglym, dtugofalowym i zmudnym procesie. Z tego tez

12 H. Gronkiewicz-Waltz, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, 2009, s. 165. (NB 781).
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powodu cata gataz prawa administracyjnego odgrywa tu niejako szczegolng role w zakresie
zapewniania dobra wspdlnego.

Przeanalizowane regulacje z zakresu planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego stanowig jedno z najwazniejszych narzedzi realnego wplywu na
bezpieczenstwo surowcowe panstwa. Jest to poczatek wspomnianego ‘tancucha
niezbednych czynnos$ci (razem z ogdlnym planowaniem strategicznym), od ktérego zaleza
roéwniez inne instrumenty, m.in. z obszaru poszukiwawczo-wydobywczego. Dokumenty
planistyczne na szczeblu gminnym (studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego),
wojewodzkim (strategia rozwoju wojewddztwa 1 plan zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa) 1 krajowym (koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju),
uzupetnione na podstawie Prawa ochrony $rodowiska'’ oraz Prawa geologicznego i
gbrniczego o dodatkowe obowiazki i realne uprawnienia nadzorcze wojewodow, powinny
teoretycznie pozwala¢ na skuteczng ochron¢ udokumentowanych, ale jeszcze
nieeksploatowanych zt6z surowcéw. Ztoze te stanowig bowiem jedno z najistotniejszych
zrodet — zrodlo pierwotne pozyskania kopalin, ktére przektada si¢ w sposob realny na
krajowe bezpieczenstwo surowcowe. Pelne 1 sumienne wykonywanie obowigzkow
natozonych na organy samorzadu terytorialnego czy obowigzkéw nadzorczych wojewodow
1 naczelnych organéw administracji rzadowej, powinno stanowi¢ najlepszg ochrong
dostepnosci z16z kopalin, obecnie 1 w dalszej przysztosci. Teoria jednak rozmija si¢ z
rzeczywistoscig, a wszystkiemu winny jest niestety czynnik ludzki oraz pojawiajace si¢
konflikty 1 napigcia spoteczne. Nawet w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030 czg¢s$ciowo zdiagnozowano wystepujace problemy z kompleksowg realizacja
przepisOw ustawowych, sygnalizujac, ze ,,dotychczasowe formy i metody ochrony zi6z
kopalin w planowaniu przestrzennym nie sg wystarczajace dla rozwigzywania konfliktu
interesow  dotyczacych zagospodarowania powierzchni nad zlozem, zarzadzania
wspotwystepujacymi zasobami $rodowiska podlegajacymi ochronie 1 zabezpieczenia

»14 Pomimo

mozliwos$¢ eksploatacji zt6z, niezaleznie od stopnia rozpoznania ztoza
ustawowego obowigzku ujawniania 1 uwzgledniania udokumentowanych zt6z kopalin w

aktach planistycznych, pojawia si¢ stala nieche¢ lokalnych spolecznos$ci, strach przed

13 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1396 ze zm.).
14 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, s. 132-133.
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zmianami otaczajgcego nas krajobrazu i w koncu niewydolnos$¢ aparatu administracyjnego
oraz brak skutecznych sankcji za niektére niepozadane dzialania. Same zalozenia
systemowe 1 przewidziane instrumenty prawne nalezy jednak ocenia¢ dos¢ pozytywnie i w
przypadku skuteczniejszego, sprawnie dzialajacego nadzoru posiadajacego odpowiednie
srodki organizacyjne, osobowe 1 finansowe, narzedzia te powinny prowadzi¢ do realizacji
zaktadanych celow. Powigzanie tych instrumentéw z ogolnokrajowa akcja informacyjno-
edukacyjng oraz koordynacja realizowang przez np. kompetentny organ kolegialny, w
oparciu o dlugofalowe strategie dzialania w obszarze surowcowym, mogloby dopetnicé
catosci tej swoistej uktadanki. Trzeba ponadto pamigtac, ze instrumenty planistyczne sa
wspierane przez specyficzny, prawnie usankcjonowany charakter ochrony z16z kopalin jako
elementu $rodowiska naturalnego, podlegajacego racjonalnemu gospodarowaniu i
kompleksowemu wykorzystaniu w mys$l art. 125 Prawa ochrony srodowiska (ochrona przez
eksploatacje), zgodnie z zasadg zrOwnowazonego rozwoju.

Kolejna grupa bardzo skutecznych, omoéwionych w dysertacji instrumentéw
zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa, tgczy niejako dwa obszary — sfere
imperium 1 sfer¢ dominium Skarbu Panstwa, umiejscawiajac je na skraju publicznoprawne;j
1 prywatnoprawnej regulacji. Zamieszczone i1 uregulowane w Prawie geologicznym i
gorniczym  wlasno$¢  gbrnicza, koncesjonowanie dziatalno$ci poszukiwawczo-
wydobywczej oraz uzytkowanie gornicze, wzajemnie si¢ uzupetniajg i stanowia, z pewnymi
drobnymi zastrzezeniami, spdjne narz¢dzie zwigzane z krajowymi kopalinami
strategicznymi. Wtlasno§¢ gornicza stanowi w rzeczywistosci zmodyfikowang 1 dos¢
unikalng publicznoprawng odmiane cywilistycznej koncepcji wtasnosci. Przystuguje ona
wylacznie Skarbowi Panstwa. Wprowadzona w zwigzku z konieczno$cig realizacji interesu
publicznego, w tym przede wszystkim bezpieczenstwa gospodarczego i surowcowego
panstwa, powinna by¢ traktowana jako jeden z najwazniejszych instrumentow
analizowanych w calej dysertacji. Panstwo posiada bowiem obecnie peilng kontrole
wlascicielskg nad strategicznymi ztozami kopalin - od okreslenia przez ustawodawce ich
szczegdlowego katalogu w art. 10 ust. 1 12 Prawa geologicznego 1 gorniczego, przez prawo
korzystania, az do wylacznego rozporzadzania w ustawowym zakresie. Mamy wiec do
czynienia z kompleksowym zabezpieczenie interesdéw wiascicielskich Skarbu Panstwa. Ze
wzgledu jednak na przemiany gospodarcze, panstwo (ani bezposrednio, ani przy pomocy

panstwowych 0so6b prawnych) nie jest obecnie przystosowane do samodzielnego
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prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie wydobywania surowcoéw, nawet na
wilasny uzytek. Dlatego tez z ekonomicznego i racjonalnego punktu widzenia, sama
wlasno$¢ gornicza jest instrumentem w pewnym sensie nieckompletnym, ale jednocze$nie
dopelianym przez system koncesjonowania dziatalno$ci poszukiwawczo-wydobywczej
oraz tzw. uzytkowanie gornicze.

Koncesjonowanie jest oczywiscie tradycyjnym instrumentem reglamentacji
gospodarczej, powiazanym historycznie z monopolem panstwa'®. Co niezwykle istotne, ten
element monopolu utrzymat si¢ wlasnie w obszarze surowcowym, bowiem mamy do
czynienia ze wspomniang juz wilasno$cig gornicza Skarbu Panstwa. Sam instrument od
strony teoretycznej jest bardzo przydatnym narzedziem z obszaru bezpieczenstwa
surowcowego, ze wzgledu na jego reglamentacyjny charakter. Wykorzystywany jest on,
zgodnie z Prawem przedsigbiorcow, wylacznie w obszarach o szczegdlnym znaczeniu,
m.in. dla wspomnianego bezpieczenstwa panstwa, obywateli lub ze wzglgdu na inny wazny
interes publiczny. Co jest rowniez niezwykle istotne, czg¢sciowo uznaniowy charakter
koncesji pozwala m.in. na skorzystanie z powyzszych przestanek w celu odmowy jej
udzielenia, ograniczenia lub zmiany'®. Bezpieczefnstwo surowcowe moze wiec wysuwacé
si¢, przynajmniej w teorii, na pierwszy plan dziatania organu koncesyjnego, a
wnioskodawcy 1 pozniejsi koncesjonariusze podlegaja wielokrotnym kontrolom i
weryfikacjom zaro6wno na etapie aplikowania, jak 1 wykonywania wiasciwej dziatalnosci.
Jest to bardzo wazne z punktu widzenia bezpieczenstwa, bowiem niewtasciwe decyzje
moga stosunkowo szybko doprowadzi¢ do zniszczenia lub czasowego wylaczenia ztoza z
eksploatacji. Analogicznie do planowania 1 zagospodarowania przestrzennego, niestety
roOwniez w tym obszarze zawodzi najczesciej czynnik ludzki, na co zwracala w swoim
raporcie roOwniez uwage Najwyzsza Izba Kontroli. Brakuje w Polsce obecnie przede
wszystkim spojnej polityki koncesyjnej, ktéra powinna by¢ czegscig polityki surowcowe;]
panstwa, a ponadto sama procedura koncesyjna jest prowadzona do$¢ czgsto w sposob
dhugotrwaty lub przewlekty, co moze zniecheca¢ potencjalnych inwestoréw. Przeklada si¢
to wszystko na bardzo duza liczbe¢ udokumentowanych (w wigkszosci kilkadziesiat lat
temu), ale caly czas jeszcze niezagospodarowanych zidéz surowcoéw mineralnych, co

oczywiscie realnie rzutuje na samo bezpieczenstwo surowcowe panstwa.

15 K. Jaroszyniski, Funkcje administracji gospodarczej a funkcje panstwa i prawa, [w:] H. Gronkiewicz-
Waltz, M. Wierzbowski, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2013, s. 188.
16 M. Kania, K. Kiczka, M. Szydto, Prawne formy dziatania administracji gospodarczej..., s. 511.
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Trzeci, uzupehiajacy instrument z Prawa geologicznego i gorniczego poddany analizie
w dysertacji to uzytkowanie gornicze. Jest to obecnie jedyny sposob rozporzadzania
wlasnoscig gorniczg Skarbu Panstwa. Instrument ten nie posiada co prawda charakteru
prawnoadministracyjnego, a raczej cywilistyczny, jednakze w obecnym stanie prawnym
stanowi niezbedne uzupehlienie wilasnos$ci gorniczej 1 koncesjonowania dziatalnosci
poszukiwawczo-wydobywczej. Co istotne, aby nie ogranicza¢ organu koncesyjnego w
zakresie ewentualnej polityki koncesyjnej, umowa o ustanowienie uzytkowania gorniczego
jest w pelni uzalezniona od wydawanego aktu administracyjnego - decyzji koncesyjne;j
(zarowno jej skutecznos$¢, jak 1 ewentualne wygasniecie). Zdaniem autora, de lege ferenda,
instrument ten nie jest niezbedny dla zapewnienia bezpieczenstwa surowcowego panstwa i
moze by¢ spokojnie wyeliminowany z polskiego systemu prawnego. Ten swoisty
cywilistyczny ukton w stron¢ koncesjonariusza, daje mu teoretycznie poczucie rownosci
stron stosunku prawnego. W rzeczywistosci jednak, wszystkie najistotniejsze warunki
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej okreslane s3 w jednostronnym akcie
publicznoprawnym, stanowigcym przejaw prawnoadministracyjnego imperium. Sama zas
umowa o uzytkowanie gérnicze ma zazwyczaj charakter zblizony do umowy adhezyjne;,
narzucanej koncesjonariuszowi przez organ koncesyjny.

Uzupehieniem omowionych w pracy instrumentow planistycznych z obszaru
planowania 1 zagospodarowania przestrzennego oraz planowania strategicznego, a takze
przeanalizowanych instrumentéw geologiczno-gorniczych, sg chyba najbardziej tradycyjne
instrumenty z obszaru zapewniania bezpieczenstwa surowcowego. Mowa tu oczywiscie o
prawnoadministracyjnych obowigzkach tworzenia 1 utrzymywania odpowiednich rezerw
strategicznych 1 zapasow obowigzkowych surowcow. Pomimo dynamicznego rozwoju i
przemian technologiczno-gospodarczych, ten teoretycznie podstawowy i dos¢ prymitywny
instrument stale ro$nie na znaczeniu. Sam jednak nakaz gromadzenia odpowiednich
zapasOw przez przedsigbiorcow lub dedykowang do tego Agencj¢ Rezerw Materialowych
nie jest wystarczajacy. Kluczowym uzupehlieniem jest tu caly szereg procedur
postepowania 1 zasad udostgpniania zapasow w przypadku wystgpienia sytuacji
kryzysowych. Zdecydowanie pozytywnie nalezy oceni¢ instrumenty i sposoby ich
wykorzystywania w obszarze paliwowy, obejmujacym zapasy ropy naftowej, produktow
naftowych 1 gazu ziemnego. Na przestrzeni ostatnich lat kilkukrotnie zapasy te byty

uruchamiane 1 wykorzystywane, co bylo najlepszym testem i potwierdzeniem skutecznosci
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dziatania panstwa w zakresie zapewniania bezpieczenstwa surowcowego. Niestety w ciggu
ostatnich kilku lat, do$¢ znaczace nieprawidtowosci mozna bylo jednak dostrzec w
realizacji przepisOw dotyczacy tworzenia 1 utrzymywania rezerw strategicznych. Brak
odpowiedniego finansowania zapasow po przyjeciu nowej ustawy, konflikty polityczne czy
wielomiesigczne opdznienia w przygotowaniu rzagdowego programu rezerw strategicznych,
niewatpliwie bardzo negatywnie oddziatywaly na bezpieczenstwo panstwa. Na szczescie
jednak, w ostatnim czasie rezerwy te nie musialy by¢ wykorzystywane na wigkszg skale, a
po przeprowadzonej w 2015 r. kontroli NIK-u, powoli sytuacja wraca do przystowiowe;]
normy.

Kazdy z omowionych w pracy instrumentow moze by¢ zaliczony do
najwazniejszych narzedzi zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa, narzedzi
juz obecnych w polskim porzadku prawnym, ale nie zawsze prawidlowo
wykorzystywanych. Sg to najistotniejsze obecnie ogniwa tancucha, w ramach tego
wieloaspektowego 1 zmudnego procesu. Nie oznacza to jednak, ze nie mozna wskazac
innych, dodatkowych instrumentow, posrednio wpltywajacych na bezpieczenstwo
surowcowe. Oprocz wskazanych juz we wstegpie 1 niejako wylaczonych przez autora z
zakresu analizy w niniejszej pracy instrumentoOw podatkowych czy wielokrotnie i tak
przywotywanych w dysertacji narzedzi zwigzanych z recyklingiem 1 obszarem
odpadowym, nalezy rowniez podkresli¢ znaczacg role ochrony i sprawnosci niezbednej
infrastruktury magazynowej, transportowo-przesytowej, kopalnianej czy nawet
przetworczej. W wigkszosci przypadkow jest ona zaliczana do tzw. infrastruktury
krytycznej, a nawet europejskiej infrastruktury krytycznej, podlegajacej szczegolnej
ochronie w mys$l przepisow Ustawy o zarzadzaniu kryzysowym'’. Rowniez uprawnienia
wlascicielskie Skarbu Panstwa, powigzane ze znaczacym akcjonariatem 1 mozliwo$cig
oddziatywania na podejmowane decyzje gospodarcze w najwazniejszych i najwiekszych
spotkach surowcowych, moga by¢ znaczacym instrumentem posrednio wpltywajgcym na
bezpieczenstwo surowcowe kraju. Wspomnie¢ tez nalezy chociazby o dodatkowych
uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw aktywow panstwowych w niektorych
spotkach i grupach kapitatowych prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach wykorzystujacych

surowe — w sektorze energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych'®.

17 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1398 ze zm.).
18 Zgodnie z ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra wtasciwego do spraw
aktywow panstwowych oraz ich wykonywaniu w niektorych spotkach kapitalowych lub grupach
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Zapewnianie bezpieczenstwa surowcowego panstwa jest swoistym tancuchem -
ciggiem czynnoS$ci 1 dziatan, gdzie najstabsze ogniwo przeklada si¢ niestety na calos¢
procesu. Z tego tez powodu niezbedna jest koordynacja wszystkich podejmowanych
czynnosci, skuteczny i realnie wykonywany nadzor, skrupulatnos¢ i rzetelnos¢ w dzialaniu,
a takze pewien plan wieloletniego postepowania. Polityka surowcowa panstwa jest niestety
obecnie tym najslabszym, a nawet brakujacym ogniwem, bez ktérego sprawne,
przemyslane 1 kompleksowe dzialania sg co najmniej utrudnione. Potrzebne sg obecnie
konkretne cele, projekty 1 pewnego rodzaju wzorzec kontroli, niezbedny do skutecznego
reagowania na wszelkie zaniedbania i ewentualne ryzyka.

Przyjeta struktura pracy doktorskiej, przeprowadzone analizy, wykorzystana
argumentacja 1 w koncu zbudowana przez autora propozycja definicji, miaty na celu
pokazanie bezpieczenstwa surowcowego jako otwartego 1 wtasciwie nieskonczonego ciggu
dziatan. w ktorych wykonywanie zaangazowane powinny by¢ wszystkie organy panstwa.

Reasumujac, Rzeczpospolita Polska, pomimo nieposiadania obecnie krajowej
kompleksowej 1 spdjnej polityki surowcowej, przy prawidlowym wykorzystaniu
wszystkich funkcjonujacych juz w systemie prawnoadministracyjnych instrumentow, jest
w stanie zapewni¢ bezpieczenstwo surowcowe gospodarce 1 wszystkim swoim
obywatelom. Jedynym brakujacym elementem w tej specyficznej ukladance jest
kompleksowa i dlugofalowa polityka surowcowa panstwa. Przy odpowiednim nadzorze,
kontroli i sprawnej koordynacji dziatan, a takze przy uwzglednieniu bogatych krajowych
zasoboOw naturalnych, dotychczasowe instrumenty powinny funkcjonowa¢ na bardzo
wysokim poziomie i wspiera¢ proces zapewniania krajowego oraz unijnego bezpieczenstwa

SUrowcowego.

kapitalowych prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw
gazowych (tj. Dz.U. 22016 r., poz. 2012 ze zm.) — tytul ustawy zmieniony w 2020 r.
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