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Problemy ustalania wynagrodzenia
Za uzytkowanie gornicze

Streszczenie: Przedmiotem artykutu sg problemy dotyczace zasad i sposobdéw ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie
gornicze. Przeanalizowano obecnie obowigzujgce przepisy prawa, regulujgcego zawieranie umoéw o uzytkowa-
nie gérnicze ztéz bedacych wiasnoscig Skarbu Panstwa (stanowigcych tzw. wtasnos$é gérniczg). Scharakteryzo-
wano zasady i sposoby (algorytmy) stosowane przez wiasciciela zt6z dla ustalenia wynagrodzenia za przekaza-
nie tych ztéz w uzytkowanie gornicze. Wskazano, ze kluczowe, stosowane w praktyce wzory nie wynikajg wprost
z zapiséw prawa co budzi szereg uzasadnionych watpliwosci i niesie przedstawione w skrécie zagrozenia.
Ponadto wskazano, ze istnieje druga kategoria zt6z bedacych wiasnoscig Skarbu Panstwa, jednak nie jako
witasnos$¢ gornicza ale konsekwencja posiadania przez niego szeregu nieruchomosci, z prawem do ztéz kopalin
wynikajgcym pierwotnie z Kodeksu Cywilnego. Przeprowadzono ich analize poréwnawcza zasad i algorytméw
ustalania optat za ustanowienie uzytkowania gérniczego z jednej strony oraz optat za uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci gruntowych potozonych na ztozach kopalin nalezacych do Skarbu Panstwa i samorzadu te-
rytorialnego. Przedstawiono argumenty przemawiajgce za daleko posunietg harmonizacjg obu analizowanych
optat. Oznacza to, ze punktem wyjscia dla ich wyznaczenia powinna by¢ warto$¢ rynkowa ztoza, a nie nawet
najbardziej skomplikowany wzér o charakterze uniwersalnym. Wycena ztéz kopalin jest procesem ziozonym
wymagajacym kompetencji w kilku dziedzinach: geologii, gérnictwa i finanséw. W konsekwencji powinny mie¢
zastosowanie wytyczne Polskiego Kodeksu Wyceny Ztéz Kopalin (POLVAL), ktére definiujg zaréwno sam pro-
ces przeprowadzania wycen jak i osoby kompetentne do ich przeprowadzania. Koncowym wynikiem analizy
sg propozycje nowelizacji przepiséw i oparcia ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gérnicze na podstawie
wartosci rynkowej ztoza kopaliny. W podsumowaniu sformutowano wnioski i postulaty.
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Problems for establishing compensation for mining usufruct

Abstract: The article discusses problems related to rules and regulations determining compensations for the mining
usufruct of mineral deposits covered by the so called “state mining ownership”. Specific acts of law framing
agreements on mining usufruct between government and mining enterprises were analyzed. Rules and algo-
rithms applied to calculate an appropriate compensation are evaluated leading to several conclusions, including
the one about lack of a direct legal grounding for them. Such a situation creates disputes and may be risky for
all involved. It was also indicated that, in parallel, the State lets another class of mineral deposits, namely the
ones owned as a result of real estate ownership and the related Civil Code regulations confirmed by the mining
law. In such cases, a mining entrepreneur gets usufruct of a real estate, but only the one with mineral rights.
Subsequently a comparison of the rules and algorithms established for determining compensation for mining
usufruct and for usufruct of real-estates comprising rights for mineral assets was performed. Arguments for a far
going harmonization between these two were put forward. This implies that a starting point for determining any
compensation has to be a valuation of a relevant mineral deposit market value as opposed to any universal,
however complicated, prescribed algebraic formula. Such a process is complicated and demands competences
in geology, mining and finance. Consequently, regulations set in the Polish Mineral Asset Valuation Code shall be
applied to both a running a valuation process and indicating competent persons. As a result, recommendations
leading to correlate rules applied in both cases are put forward including the adoption of mineral asset valuation
as a fundament to determine the level of compensation for the mining usufruct. The closing section contains
recommendations regarding necessary changes in the legal framework.

Keywords: mining usufruct, mineral asset valuation, compensation for mining usufruct

Wprowadzenie

Pomimo uptywu ponad 25 lat od transformacji gospodarki dokonanej w Polsce w kierun-
ku gospodarki rynkowej, dotychczasowy stan dotyczacy niektérych elementéw gospodarki
surowcami mineralnymi nie jest zadawalajacy. Wprawdzie budzace najwicksze watpliwosci
i kontrowersje prawo wilasnosci z16z kopalin zostato jednoznacznie rozwigzane — bowiem
w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 roku Prawo geologiczne i gornicze ustalono, w sposob
enumeratywny, ktore ztoza kopalin naleza do Skarbu Panstwa — to jednakze stosowane na
podstawie tego Prawa niektore zasady i formy gospodarowania tymi ztozami wywotuja
istotne zastrzezenia. W szczego6lnosci chodzi o podstawy formalnoprawne oraz zasady prze-
kazywania zt6zZ objetych prawem wiasno$ci gorniczej w uzytkowanie gornicze. Dotyczy to
zwlaszcza procedur i metody okreslania wynagrodzenia, ktore uzytkownik powinien uisz-
cza¢ wlascicielowi ztoza, czyli Skarbowi Panstwa, za mozliwo$¢ jego eksploatacji. Brak
takich zasad jest o tyle zastanawiajacy, ze w przypadku drugiej kategorii zl6z nalezacych
do Skarbu Panstwa (stanowiacych czes¢ sktadowa nieruchomosci gruntowej) problem ten
zostat od strony formalnoprawnej rozwigzany w ustawie o gospodarce nieruchomosciami
i rozporzadzeniu Rady Ministréw. W odroznieniu od zt6z kopalin objetych prawem wiasno-
$ci gorniczej, ztoza zaliczone do nieruchomosci gruntowej — ktorych wiascicielem jest Skarb
Panstwa lub samorzad terytorialny — moga by¢ przedmiotem obrotu rynkowego lub przeka-
zywane w uzytkowanie wieczyste za okreslong optata. W tym przypadku, zar6wno uregu-
lowania prawne (ustawa, rozporzadzenie), jak i zasady oraz metody wyceny wartosci zt6z
kopalin funkcjonuja juz co najmniej kilkanascie lat. Nie ma wigc przeszkod, aby uzyskane
na tym polu do$wiadczenia mogly by¢ wykorzystane przez instytucje i organa zarzadzaja-
ce gospodarkg ztozami kopalin objetych prawem wiasnosci gorniczej. W obydwu bowiem
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przypadkach wynagrodzenie oraz oplata za uzytkowanie zt6z kopalin, ptacone na rzecz ich
wlasciciela, stanowig ekonomiczny ekwiwalent korzysci, jakie uzyskuje uzytkownik z moz-
liwosci wydobycia kopalin i rekompensuja wyczerpywanie lub zubozenie zasobow tych
7}6z. Z wymienionych powodow zasady przekazywania w uzytkowanie tych z16z powinny
by¢ zbiezne, zwlaszcza odnosnie do metod ustalania ekwiwalentu finansowego dla witasci-
ciela zt6z kopalin objgtych prawem wlasnoséci gorniczej oraz z16z objetych prawem wia-
snos$ci nieruchomosci gruntowej nalezacych do Skarbu Panstwa i samorzadu terytorialnego.

1. Uzytkowanie goérnicze w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r.
Prawo geologiczne i gérnicze

Podstawa dla ustanowienia prawa uzytkowania gorniczego sa przepisy ustawy z dnia
9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze (dalej pgg), odnoszace si¢ do prawa wia-
snosci z16z kopalin. W art. 10, ust. 1 pgg znajduje si¢ wykaz kopalin, ktérych ztoza objete
sa prawem wlasnos$ci gorniczej, a w ust. 5 tego artykulu zapis, ze prawo to przystuguje Skar-
bowi Panstwa. Nalezy nadmieni¢, ze prawo to zostalo wprowadzone najpierw do ustawy
z dnia 9 marca 1991 r. o zmianie Prawa goérniczego, a nastepnie do ustawy z dnia 4 lutego
1994 r. Prawo geologiczne i gornicze, ale bez enumeratywnego wykazu tych zt6z kopalin.
Dopiero ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze zawiera wykaz ko-
palin, ktérych zloza sa objete prawem wtasnos$ci gornicze;j.

Skarb Panstwa, w granicach okre$lonych przez ustawy, moze korzysta¢, z wylaczeniem
innych osob, z przedmiotow wlasnosci gorniczej i czerpa¢ korzysci z wydobycia kopa-
lin. Ustawa dopuszcza takze mozliwos$¢ rozporzadzania prawem wiasnosci gorniczej, ale
wylacznie przez ustanowienie uzytkowania gorniczego (art. 12, ust. 1), co musi nastgpic¢
w drodze umowy zawartej na piSmie pod rygorem niewaznosci (art. 13, ust.1). W umowie
okresla si¢ wynagrodzenie z tytulu uzytkowania goérniczego i sposob jego zaptaty (art. 13,
ust. 3). Z wyjatkiem sytuacji okre§lonych w ustawie pgg (rozdzial 2, dziat III) ustawodawca
dopuszcza ustanowienie uzytkowania gorniczego w wyniku przetargu zwlaszcza, gdy o jego
ustanowienie ubiega si¢ wigcej niz jeden podmiot.

Jak wynika z przywotanych przepisow, ktorych jest zaledwie kilka, maja one charakter
uregulowan zbyt ogélnych, co widoczne jest zwtaszcza w przypadku aspektow finansowych
(wynagrodzenia). Z do$wiadczen praktycznych, a takze z poréwnania regulacji prawnych
i procedur przekazywania nieruchomosci gruntowych zawierajacych ztoza kopalin, ktorych
wlascicielem jest Skarb Panstwa lub samorzad terytorialny, wida¢ wyraznie rdznice w pre-
cyzyjnosci przygotowania i prowadzenia postgpowan. Czesciowo, ale tylko w niektorych
aspektach formalnoprawnych, niedostatki procedur postgpowania o ustanowienie uzytkowa-
nia gorniczego, tagodzi art. 17 pgg odsytajacy, w przypadkach nieuregulowanych w ustawie,
do przepisow Kodeksu cywilnego dotyczacych dzierzawy. Nie usuwa to jednak watpliwosci
odnos$nie sposobu ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze. Wobec braku takich
zasad 1 sposobow ustalonych ustawowo, organ reprezentujacy Skarb Panstwa, tj. Minister
Srodowiska, sporzadzil wytyczne, ktore stosuje si¢ dla wyliczenia wynagrodzenia za uzyt-
kowanie gornicze i okreslit sposdb jego zaptaty.
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2. Zasady okreslania wynagrodzenia za uzytkowanie gdrnicze
i sposoby jego zapflaty stosowane przez Ministerstwo Srodowiska

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami wysoko$¢ wynagrodzenia za uzytkowanie gorni-
cze moze by¢ ustalona w drodze przetargu, jesli przewiduje si¢ jego przeprowadzenie. Roz-
porzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 2012 r. w sprawie przetargu na ustanowienie
uzytkowania gorniczego (Dz.U. 2012.101) wymaga od sktadajacego oferte okreslenia pro-
ponowanej wysokosci wynagrodzenia za ustanowienie uzytkowania gorniczego. Ustalone
w wyniku przetargu wynagrodzenie uznaje si¢ za odpowiadajace wartosci rynkowej ztoza
kopaliny.

W duzej czgsci przypadkoéw ustalenie wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze nastgpuje
jednak na drodze umowy, przy czym podstawg jest warto§¢ okres$lona z wykorzystaniem
metody podanej w ,,Zasadach ustalania wynagrodzenia z tytulu uzytkowania gorniczego”,
wprowadzonej do stosowania przez Ministerstwo Srodowiska z dniem 27 lutego 2013 r.

Reguluja one sposoby ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze z tytutu:

= wydobywania kopalin ze zt6z,

= poszukiwania lub rozpoznawania zt6z kopalin,

= podziemnego, bezzbiornikowego magazynowania substancji,

= podziemnego skladowania odpadow.

Cytowane ,,Zasady...” pozwalaja okresli¢:

= sktadniki wynagrodzenia i sposoby ich wyliczenia,

= sposoby uiszczania wynagrodzenia.

Przedmiotem doktadniejszej analizy bedzie wytacznie problematyka ustalania wynagro-
dzenia za uzytkowanie gornicze z tytulu wydobywania kopalin. Pozostate przypadki, ze
wzgledu na specyfike tematyczng i obszerny zakres metod ustalania wynagrodzenia, powin-
ny by¢ omowione w odrgbnym studium.

Wynagrodzenie za uzytkowanie gornicze z tytulu wydobywania kopalin sktada si¢
z dwoch czesci:

1. Czgsci statej, platnej co roku, ktorg okresla wzor:

Ws =W -y [z]
W=Qcon ]
gdzie:
W —  tzw. warto$¢ uzytkowa zloza,
Q - zasoby przemystowe, ustalone w projekcie zagospodarowania
ztoza (PZZ), Mg [m?],
¢ — cena jednostkowa kopaliny, podana w zat. 1 do ,,Zasad...”, zZ/Mg [m?],
n — wskaznik wykorzystania zasobéw przemystowych ztoza wedtug PZZ,
vy — wskaznik ustalajacy roczng czg$¢ wartosci uzytkowej ztoza,

od 0,005 promila do 1,0 promila.
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Nadmieni¢ nalezy, ze termin ,,warto$¢ uzytkowa ztoza” i sposob jej wyceny zde-
finiowano w 1994 roku, a nast¢pnie zaktualizowano w 1998 roku w Instytucie Go-
spodarki Surowcami Mineralnymi i Energia PAN w Krakowie.

2. Czgéci zmiennej, ktora stanowi réwnowartos¢ od 5 do 50% naleznej optaty eks-
ploatacyjnej za wydobycie prowadzone w roku poprzednim. Konkretng dla danej
kopaliny rownowarto$¢ oplaty eksploatacyjnej wyszczegoélniono w ,,Zasadach...”.

Wynagrodzenie za ustanowienie uzytkowania gorniczego, w przypadku zt6z zawieraja-
cych kopaliny towarzyszace, obliczane jest jako suma wartosci poszczegolnych sktadnikow.

W omawianych ,,Zasadach...” okre§lony tez zostal sposob uiszczania wynagrodzenia.
Placone jest ono corocznie w ztotych polskich, przy czym w przypadku, gdy w poprzed-
nim roku nie prowadzono eksploatacji, uzytkownik gorniczy ptaci tylko czgs$¢ stata wyna-
grodzenia. Wynagrodzenie jest uiszczane do konca lutego kazdego roku obowigzywania
uzytkowania gorniczego (liczonego jako kolejne, nastgpujace po sobie 12 miesigcy) za rok
poprzedni. Kopie dowodéw wptaconego wynagrodzenia przesyta przedsi¢biorca organowi
koncesyjnemu do 15 marca kazdego roku obowigzywania uzytkowania gérniczego.

W omawianej metodyce okreslania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze przewidzia-
no mozliwos¢ zwigkszenia przestrzeni obj¢tej uzytkowaniem i wprowadzenia z tego powodu
zmian w umowie lub zawarcie nowej umowy uwzgledniajacej dodatkowe wynagrodzenie za
uzytkowanie zwigkszonej przestrzeni.

3. Dyskusja aktualnie stosowanego sposobu ustalania wynagrodzenia
za uzytkowanie gornicze

W ustawie Prawo geologiczne i gornicze z 9 czerwca 2011 r. zamieszczony jest tylko jeden
przepis (art. 13) stanowigcy, ze wynagrodzenie i sposob jego uiszczania powinny by¢ okre-
$lone w umowie zawieranej pomigdzy organem, reprezentujacym wiasciciela (Skarb Panstwa)
oraz uzytkownikiem. Przepis ten powinien regulowa¢ ustalanie wynagrodzenia w przypadku,
gdy ustanowienie prawa uzytkowania gorniczego nie nastgpuje w drodze przetargu. W ofercie
przetargowej oferenci sg bowiem zobowigzani do zaproponowania wartosci wynagrodzenia.
W analogicznym brzmieniu przepis ten byt juz umieszczony w ustawie z dnia 4 lutego 1994 r.
Prawo geologiczne i gornicze. Krytycznie, odnosnie tego sformutowania, wypowiedzieli si¢
A. Lipinski i R. Mikosz (1995) stwierdzajac, ze pozostawia on znaczng swobod¢ w ustalaniu
ekwiwalentu, zastrzegajac, ze ,,swoboda ta nie moze by¢ utozsamiana z dowolnoscia, a prze-
stanka dla ustalenia wynagrodzenia powinna by¢ tres¢ uzytkowania”.

Jednakze wiele postgpowan o ustanowienie prawa uzytkowania gorniczego na wydoby-
wanie kopalin odbywa si¢ na drodze bezprzetargowej. Dla wypetnienia luki w przepisach
w zakresie braku sposobu ustalania wynagrodzenia Ministerstwo Srodowiska wprowadzito —
juz pod rzadami ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze — metodyke
okreslania wynagrodzenia oparta na szacunku tzw. warto$ci uzytkowej ztoza (Szamalek 2009;
Uberman Ryszard 1 Uberman Robert 2008). Rozwinigcia tej metodyki dokonano w 2013 roku,
wprowadzajac ,,Zasady ustalania wynagrodzenia z tytutlu uzytkowania goérniczego”. Sto-
sowany przez Ministerstwo Srodowiska sposob okre§lania wynagrodzenia za uzytkowanie
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gornicze spotkat si¢ z krytyka zarowno ze strony teoretykow prawa jak i przedsi¢biorcow
gorniczych. Podstawowy zarzut dotyczy braku umocowania ustawowego dla opracowania
i stosowania takiego rozwigzania. ,,Ten sposob nie ma charakteru normatywnego, a tym
samym wigzacego dla Ministerstwa Srodowiska” stwierdza Schwarz (2013) i dalej, Ze ,,za
trafny nalezy uzna¢ poglad, ze w pgg brakuje regulacji dotyczacych metod wyceny z16z
kopalin”.

Podobny poglad prezentuje Gruszecki (2013) stwierdzajac, ze ,,sposoby ustalania optaty
z tytutu uzytkowania gorniczego nie majg charakteru wigzacego i niec mogg by¢ narzuca-
ne jednostronnie podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gornicza, gdyz brak jest do tego
podstaw prawnych”. Uwaza takze, ze ,,w przypadku braku bezwzglednie obowiazujacych
kryteriow wynikajacych z przepisow prawa (a nie pism informacyjnych nie majacych cha-
rakteru normatywnego) ... opltata powinna by¢ ustalona zgodnie z ogdlnymi zasadami na
podstawie negocjacji”.

Podobne do cytowanych z literatury przedmiotu uwagi zglaszajg tez przedsigbiorcy.
W pismie Polskiego Zwigzku Pracodawcow Przemystu Wydobywczego z dnia 27 pazdzier-
nika 2016 r., skierowanego do Gléwnego Geologa Kraju, stwierdza sie¢, ze ,, Zasady...”
zostaly wprowadzone pozaustawowo. Postuluje si¢, aby ogolne zasady ustanowienia prawa
do uzytkowania gorniczego wprowadzi¢ w drodze ustawy, a szczegotowe kwestie w dro-
dze aktu wykonawczego (rozporzadzenia). Metodyka proponowana w ,,Zasadach...” moze
by¢ traktowana jako pomoc (wskazowka) dla sformutowania oferty do negocjacji, ktorych
jednak nie przewiduje si¢ w procedurze ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze,
wzglednie jako odniesienie (porownanie) do wynagrodzenia proponowanego przez oferen-
tOW W postgpowaniu przetargowym.

Najistotniejsza kwestig w ustalaniu wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze jest wpro-
wadzenie do metodyki kategorii i instrumentéw finansowych cechujacych gospodarke ryn-
kowa. Proponowana w ,,Zasadach...” metodyka operuje pojeciem wartosci uzytkowej ztoza,
ktéra to warto$¢ nie odpowiada wartosci rynkowej ztoza. W warunkach gospodarki rynko-
wej, w jakiej funkcjonuje polski przemyst wydobywczy, uzasadniong podstawe dla usta-
lenia wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze powinna stanowi¢ warto$¢ rynkowa ztoza.
Niestety, w przepisach pgg odnoszacych si¢ do ustanowienia prawa uzytkowania gornicze-
go brak jest jednoznacznego stwierdzenia potrzeby stosowania tego kryterium. Zauwaza to
miedzy innymi Schwarz (2013), piszac: ,,Jakkolwiek brak w ustawie wytycznych dla usta-
lenia wynagrodzenia, to jednak powinno ono zasadniczo odpowiada¢ wartosci rynkowe;j
tego prawa”. Jego zdaniem ,,warto$¢ ta mozna precyzyjnie okresli¢ jedynie przeprowadza-
jac przetarg (ewentualnie ewaluujac je przez rzeczoznawce)”. Analogiczny poglad wyrazili
Uberman Ryszard i Uberman Robert (2010), w publikacji dotyczacej wartosci z16z wegla
brunatnego w zwiazku z zaliczeniem zt6z tej kopaliny do kategorii wlasnosci gorniczej
piszac, ze ,,wlasciwie najkorzystniejszym rozwigzaniem bytoby oparcie zasad ustalania wy-
nagrodzenia za uzytkowanie gérnicze na podstawach wyceny wartos$ci zt6z kopalin”.

Odnoszac si¢ krytycznie do stosowanych obecnie procedur ustalania wynagrodzenia za
uzytkowanie gornicze, Uberman Ryszard i Uberman Robert (2015) stwierdzili, ze ,,ustale-
nie wynagrodzenia nie jest powiagzane z indywidualnie, ekspercko ustalona warto$cia ztoza”.
W zwiazku z tym postuluja zmiang¢ obecnie stosowanych zasad ustalania tego wynagrodzenia.
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Jeszcze jednym, najbardziej przekonywujacym argumentem za zmiang zasad ustalania
wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze powinien by¢ fakt, iz juz od kilkunastu lat kryteria
ustalania oplaty za uzytkowanie wieczyste za nieruchomos$ci gruntowe lezace na ztozach
kopalin, ktérych wtascicielem jest Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego,
usankcjonowane sa ustawowo i oparte na wycenie warto$ci rynkowej nieruchomosci.

Obok wymienionych uwag krytycznych, odnoszacych si¢ szczegélnie do aspektow
prawnych stosowanych obecnie zasad ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze,
podnosi si¢ takze w literaturze przedmiotu oraz w dyskusjach wérdd przedsigbiorcow gor-
niczych brak transparentno$ci i wiele niescistosci. W szczegolnosci krytykuje sie znaczna
rozpieto$¢ wspolczynnikéw stosowanych w formutach obliczeniowych, co powoduje moz-
liwo$¢ znacznej dowolnosci w przyjmowaniu poszczegolnych sktadnikow algorytmow ob-
liczeniowych (Gruszecki 2013).

W przypadku, gdy zrezygnuje si¢ ze stosowania omawianych ,,Zasad...” i wprowadzi
metody oparte na kategoriach rynkowej wartosci ztoza, co zapewni obiektywno$¢ postepo-
wania, bezprzedmiotowe stang si¢ uwagi krytyczne odnoszace si¢ do algorytmow i ich
sktadnikéw i z tego powodu, w niniejszym artykule, rezygnuje si¢ ze szczegdlowego ich
omawiania. Najwazniejsza bowiem sprawa jest obecnie doprowadzenie do nowelizacji pgg,
w celu umocowania ustawowego sposobu ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze
z wykorzystaniem metod bazujacych na wartosci rynkowej zt6z kopalin oraz okreslenie
procedur postgpowania podobnie jak ma to miejsce w przypadku uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowych ze ztozami kopalin, bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa i jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

4. Propozycja sposobu ustalania wynagrodzenia
za uzytkowanie gérnicze na podstawie wartosci rynkowej zfoza

Jak wynika z analizy aktualnego stanu prawnego odnos$nie kryteriow ustalania wynagro-
dzenia za uzytkowanie gornicze oraz przywotanych uwag krytycznych z literatury przed-
miotu, zachodzi konieczno$¢ nowelizacji Prawa geologicznego i gorniczego dla usankcjono-
wania sposobu wyliczania i uiszczania tego wynagrodzenia. Wydaje si¢, ze nie ma zadnych
przeciwwskazan, aby dokona¢ potrzebnych zmian nawigzujac do funkcjonujacych juz ure-
gulowan dotyczacych nieruchomosci gruntowych. Wlascicielami niektorych nieruchomo-
$ci gruntowych, ktorych czescia sktadowa sa ztoza kopalin, sa Skarb Panstwa i samorzad
terytorialny, ktére moga je m.in. sprzeda¢ lub, co ciekawsze z punktu widzenia tematyki
niniejszego artykutu, odda¢ w uzytkowanie wieczyste za optata. Warunki oddania w uzyt-
kowanie wieczyste takich nieruchomosci reguluja przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (tekst jednolity Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 542, z pdzn.
zm., dalej uogn) oraz przepisy Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004 r.
w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzenia operatu szacunkowego (Dz.U. Nr 207, poz.
2109). W przepisach tych okreslone sa takze zasady ustalania optaty za uzytkowanie wie-
czyste. A nalezy pamigtac, ze w przypadku takich nieruchomosci gtdéwnym determinantem
ich wartosci jest wlasnie warto§¢ ztoza kopalin. Pomimo réznych podstaw prawnych wta-
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snosci ztoz, ktore przynaleza Skarbowi Panstwa z tytutu wlasnosci nieruchomoscei od tych,
ktore wynikaja z Wthasnosci Gorniczej Skarbu Panstwa, nie mozna abstrahowaé od tego,
ze — z ekonomicznego punktu widzenia — w obu przypadkach panstwo (reprezentowane albo
przez rzad, albo przez jednostki samorzadu terytorialnego) dokonuje tej samej operacji:
przekazuje przedsigbiorcy gorniczemu prawo do eksploatacji ztoza w zamian za wynagro-
dzenie.

W praktyce optata z tytutu uzytkowania wieczystego sktada si¢, w odniesieniu do nieru-
chomosci ze ztozami kopalin, z dwoch czionow:

= jednorazowej oplaty wstepnej wynoszacej 25% wartosci rynkowej nieruchomosci;

= oplaty rocznej wynoszacej 3% wartosci nieruchomosci, ktora moze by¢ aktualizowa-

na nie czgsciej niz co trzy lata.
W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na inng, bardzo istotng ceche¢ uzytkowania wie-
czystego — wysokos$¢ oplat (ale nie ich aktualizacji) moze, i czg¢sto jest, ustalana na drodze
postepowania o charakterze przetargowym. W innych przypadkach oraz zawsze w odniesie-
niu do aktualizacji optaty rocznej podstawa dla ustalenia wysokosci optaty za uzytkowanie
wieczyste jest wycena rynkowej warto$ci nieruchomos$ci. W art. 152, ust. 3 ustawodawca
okreslit sposoby ustalenia wartosci rynkowej nieruchomosci. Uszczegolowione zasady okre-
$lenia warto$ci nieruchomosci gruntowych zawieraja przepisy Rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. W odniesieniu do nieruchomosci gruntowych potozonych
na ztozach kopalin, stanowigcych ich czesci sktadowe, stosuje si¢ par. 47, ust. 2 i 3, ktore
wskazuja, ze:
=, Przy stosowaniu podejscia porownawczego uwzglednia si¢ ceny transakcyjne nieru-
chomosci podobnych do wycenianej nieruchomosci potozonych na ztozach kopalin,
w szczegolnoscei tego samego rodzaju, o zblizonej zasobnos$ci zt6z i podobnej budo-
wie geologicznej” (par. 47, ust. 2),

=, Przy stosowaniu w podejsciu dochodowym metody zyskéw, dochod nieruchomosci
przyjmuje si¢ w wysoko$ci réwnej udzialowi wiasciciela nieruchomos$ci w zyskach
osigganych przez przedsicbiorce z eksploatacji ztoza na nieruchomosciach tego ro-
dzaju” (par. 47, ust. 3).

Na podstawie cytowanych norm prawa grupa ekspertow nalezacych do PFRSM
(Polskiej Federacji Stowarzyszen Rzeczoznawcoéw Majatkowych) oraz PSWZK (Polskie-
go Stowarzyszenia Wyceny Zt6z Kopalin) przygotowata rozszerzong i uaktualniong wer-
sja standardu V.7. pod nowa nazwa ,, Wycena nieruchomosci gruntowych ze ztozami kopa-
lin objetych wlasnos$cia nieruchomosci gruntowej”, ktory zostal zatwierdzony w grudniu
2016 1. (Galos 1 in. 2017). Z jego zakresu wylaczono jednak ztoza kopalin objete Wiasno-
$cig Gornicza Skarbu Panstwa (oraz niektore inne kategorie aktywow geologiczno-gor-
niczych). Dyskusje probleméw zwigzanych z ustalaniem ww. optat w kontekscie wyceny
zt6z kopalin zaprezentowano w innej pracy jednego z autorow (Uberman Robert 2016).

Wymienione zrddla prawa oraz standardy i wytyczne stanowia podstawe dla wyceny
warto$ci rynkowej nieruchomo$ci gruntowej przez rzeczoznawce majatkowego (art. 67
uogn) i ustalenia oplaty pierwszej i rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego wedtug staw-
ki procentowej okreslonej w ustawie. Wysoko$¢ optaty rocznej z tytulu uzytkowania wie-
czystego moze by¢ aktualizowana. I wlasnie aktualizacja optaty rocznej jest podstawowym
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zrodlem sporow, czgsto sadowych, a przez to niepewnosci przedsigbiorcy gorniczego. Tak
wigc stosujac reguly wypracowane w zakresie uzytkowania wieczystego dla wyceny warto-
$ci uzytkowania gorniczego nalezy zwrdci¢ uwage na ten wlasnie aspekt.

Drugim problemem, ktdéry musi zostaé rozstrzygniety, jest uwzglednienie kwestii wia-
snosci dokumentacji geologiczno-gorniczej, a szerzej praw do rezultatow prac poszukiwaw-
czych. W praktyce uzytkowania wieczystego najczesciej (w praktycznie wszystkich znanych
autorom przypadkach) zostalo ono ustanowione w minionym rezimie prawnym, a w ramach
gospodarki rynkowej ustalono tylko optat¢ roczng. W konsekwencji przedmiotem wyceny
byly ztoza juz eksploatowane, z dluga historig eksploatacji, a przez to bardzo dobrze rozpo-
znane pod wzgledem geologicznym, gorniczym i ekonomicznym. Tymczasem przedmiotem
ustalania uzytkowania gorniczego bg¢da w rosnacym stopniu ztoza jeszcze nie eksploato-
wane. [ w ich przypadku mozliwe sa dwa scenariusze. Albo wiascicielem dokumentacji
geologicznej jest Skarb Panstwa albo przedsi¢biorstwo gornicze, ktore wczesniej uzyskato
koncesje poszukiwawcza, i zgodnie z dyspozycjami ustawy Prawo geologiczne i gornicze
72014 . (art. 15, ust. 3), przez trzy lata ma do niej prawo, w tym niejako prawo pierwszenstwa
w uzyskaniu koncesji na eksploatacje¢ ztoza. Pierwszy z przypadkow jest tatwiejszy z punktu
widzenia procesu ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze. Poniewaz cato$¢ istot-
nych praw nalezy do Skarbu Panstwa, moze on dowolnie ksztattowaé procedury przetargowe
tak, aby pozyska¢ najkorzystniejsza oferte. Drugi jednak rodzi istotne trudnosci. Po pierw-
sze, nie mozna stosowaé procedur przetargowych. Po drugie, obok innych czynnikow, przy
ustalaniu wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze musi zosta¢ uwzglednione ryzyko, jakie
ponidst przedsiebiorca inwestujac w prace poszukiwawcze. I jest to bardzo ztozona i czasem
nierozumiana kwestia. Przedsi¢gbiorca gorniczy ponosi petne ryzyko niepowodzenia prac po-
szukiwawczych. Wnosi optaty za stosowna koncesjg, finansuje rozmaite dziatania i — jesli ich
rezultat okaze si¢ niepomyslny — nikt mu tych wydatkoéw nie zrekompensuje. Uzasadnieniem
dla ponoszenia tych kosztow z jego strony sg oczywiscie przypadki zakonczone sukcesem.
Ale pod warunkiem, ze zyski z tych drugich kompensuja koszty poniesione w pierwszych
przypadkach. Tymczasem, ze zrozumiatych wzgledéw panstwom (jest to praktyka nie tylko
Polski) bardzo korzystnie jest nie zwraca¢ uwagi na ten aspekt problematyki. Jak juz przed-
sigbiorca ztoze odkryje i udokumentuje, to dazy si¢ do wyceny tak opisanego ztoza z pomi-
nigciem czynnika ryzyka niepowodzenia prac poszukiwawczych — przeciez wtedy ono juz
nie wystepuje. Oczywiscie pozwala si¢, w ten czy inny sposob, uwzgledni¢ przedsigbiorcy
naktady na prace zwigzane z danym konkretnym zlozem, ale tylko tyle.

W tym kontek$cie warto przyjrze¢ si¢, jak powyzsze problemy rozwigzywaly inne kraje.
Po pierwsze, w przypadku z16z o bardzo duzej wartosci (najczgsciej chodzito o ropg naftowa
lub zloto) wprowadzono instytucje tzw. kontraktow indywidualnych, okreslajace w sposob
specyficzny podziat korzysci z eksploatacji danego ztoza kopalin lub grupy z16z, pomigdzy
panstwo a przedsigbiorcg gorniczego (Bush i Johnston 1998). Wyrdznia si¢ trzy typy takich
kontraktow (Stefanowicz 2011), przy czym prawie zawsze w kontraktach tych panstwo re-
prezentowane jest przez narodows firme gornicza:

= joint-venture,

= production sharing contract,

= service agreement.
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Konstrukcja wspolnego przedsigwzigcia, joint-venture, w omawianym konteks$cie zakta-
da, ze panstwo ma prawo do pobierania korzysci albo w formie cze$ci wydobytej kopaliny
albo czesci zyskdw z takiej dziatalnosci. Tego typu umowy wystepuja w okoto 30 krajach.

Production sharing contract r6zni si¢ od formy opisanej powyzej tym, ze panstwo lub
wyznaczona przez nie narodowa firma nie uczestnicza w samym procesie poszukiwan, do-
kumentowania i wydobycia, a jedynie otrzymujg czg$¢ wydobytej kopaliny albo cze$¢ zy-
skow. Tego typu umowy wystepuja w okoto 40 krajach.

Ostatnig forma pobierania podatku goérniczego na bazie kontraktu indywidualnego, wy-
stepujaca tylko w trzech krajach (Omanie, Iranie i Meksyku), jest tzw. service agreement.
W tych przypadkach wynagrodzenie z tytulu eksploatacji zt6z kopalin jest pobierane nie-
jako samoistnie przez panstwo, na drodze prowadzenia dzialalnosci gospodarczej zwiaza-
nej z eksploatacjg przez narodowg firm¢ gornicza. Rola przedsicbiorcy sprowadza si¢ do
poszukiwan, udokumentowania i udostgpnienia zt6z w zamian za zwrot kosztow i pewne
specyficzne benefity, jak np. prawo do nabycia okreslonego wolumenu z dyskontem.

Chociaz kontrakty indywidualne zawierane sg najczesciej przy okazji z16z weglowodo-
réw 1 dla tej grupy kopalin osiagaja najbardziej zaawansowane formy, to ich zastosowanie
jest szersze, np. w Irlandii tego typu rozwiazania stosuje si¢ dla rud metali kolorowych
(Dooley 1 Leddin 2005).

W polskiej sytuacji wykorzystanie rozwigzan przewidujacych pozyskiwanie kopaliny
w naturze przez panstwo bytyby raczej ktopotliwe, chociaz mozna sobie wyobrazi¢, ze za-
pewnienie dostaw surowca dla np. elektrowni weglowych moze uzasadnia¢ takie podejscie.
Natomiast bardzo cickawa jest konstrukcja joint-venture z wynagrodzeniem pieni¢znym.
W klasycznej postaci polega ona na tym, ze przedsigbiorca goérniczy zobowigzuje si¢ eks-
ploatowaé ztoze (okreSlane sg limity rocznego wydobycia) i sprzedawac lub zagospoda-
rowywaé wewnetrznie pozyskany wolumen kopaliny. Rozliczenia finansowe oparte sg na
nastepujacych zasadach:

1. Ustalane sa zasady ponoszenia (a czasem i limity) kosztow operacyjnych i kapitato-

wych, ktore przedsigbiorca gorniczy ma prawo ponies¢ i odja¢ od przychoddw.

2. Ustalane jest, czy optata na rzecz Panstwa jest pobierana z zysku przed czy po opo-
datkowaniu.

3. Ustalane sg zasady wyceny przychodow ze sprzedazy kopaliny — sg one dosy¢ czgsto
liczone nie na podstawie faktycznie uzyskanych wielkosci, ale odpowiednio skorygo-
wanych notowan — takie podejscie jest wrecz konieczne w przypadkach, w ktérych
przedsigbiorca gérniczym jest zintegrowany koncern dokonujacy dalszego przerobu
wydobytego surowca w swoich zaktadach.

4. Po uwzglednieniu powyzszych wyliczany jest zysk z eksploatacji, a okreslony jego
procent stanowi wynagrodzenie panstwa.

Nietrudno zauwazy¢ dwie cechy powyzszej konstrukcji. Jesli zagadnienie omowione

w punktach 1) i 3) zdefiniuje odpowiedni organ panstwa to procent wynagrodzenia moze by¢
przedmiotem przetargu. Po drugie jest ona zblizona do obecnie obowigzujacego w Polsce
podatku od wydobycia niektorych kopalin (w praktyce miedzi i srebra przez KGHM — usta-
wa z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia niektérych kopalin). W algorytmie ob-
liczeniowym ustawodawca wprowadzit minimalng ceng, wynikajacg z notowan, przy ktorej
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podatek wynosi 0,5%. Poziom ten okreslono odpowiednio na 12 000 zt za ton¢ Cu oraz
1000 zt za kg Ag. Z ekonomicznego punktu widzenia progi te stanowig niejako odpowiednik
limitu kosztow kwalifikowanych.

Istnieja dwa zasadnicze wyzwania w zakresie implementacji kontraktéw indywi-
dualnych:

= konieczno$¢ dysponowania przez odpowiedzialne za nie organy administracji panstwo-

wej odpowiednimi kompetencjami albo poprzez zatrudnianie pracownikow albo po-

przez korzystanie z ustug konsultantow. Nie jest to zawsze tatwe do uzyskania w kon-

tekscie powszechnego na $wiecie ograniczania wynagrodzen w stuzbach publicznych;
= podatno$¢ na korupcje 0sdb podejmujacych decyzje w imieniu panstwa.

W polskich warunkach kontrakty indywidualne mogg mie¢ zastosowanie m.in. dla naj-
wigkszych zt6z wegla brunatnego, gazu ziemnego czy gipsow.

W innych przypadkach nalezatoby oprzec¢ si¢ na zasadach stosowanych dla uzytkowania
wieczystego, z tym ze sposob aktualizacji oplaty rocznej musiatby by¢ zasadniczo zmienio-
ny tak, aby uwzgledni¢ zmiany w rentownos$ci eksploatacji za pomoca predefiniowanych
parametrow cenowych i kosztowych, a nie na drodze ciaglej aktualizacji wyceny.

Podziat z16z ze wzgledu na sposob ustalania optaty za uzytkowanie gornicze, na dwie
okreslone powyzej grupy, mogiby zosta¢ oparty na odpowiednio zaadaptowanych meto-
dykach zaprezentowanych w pracach dotyczacych rankingowania zt6z kopalin (Ostrega
i Uberman 2008; Nie¢ i Radwanek-Bak 2014).

Innym, bardzo istotnym warunkiem dla zagwarantowania ochrony intereséw panstwa
W procesie ustalania optaty za uzytkowanie gornicze jest dysponowanie profesjonalng wy-
ceng z16z, bedacych przedmiotem ustanawiania uzytkowania gorniczego. Zasady wyko-
nywania tych wycen w Polsce, na tle praktyki w innych, wiodacych krajach gérniczych,
przedstawiono w innym artykule jednego z autoréw (Uberman Robert 2015). Ich wykonanie
w ramach przygotowan do procesow przetargowych czy negocjacji kontraktéw indywidula-
nych jest konieczne z nastgpujacych wzgledow:

= wyboru momentu ustanowienia uzytkowania (a przez to zgody na eksploatacje zto-

za) — gornictwo jest biznesem cyklicznym, a zloza wyczerpywalne — rozpoczgcie
procesu w okresie depresji spowoduje uzyskanie zdecydowanie gorszych warunkow
niz w okresie dobrej koniunktury;

= oligopolistycznego charakteru wielu branz gérniczych — oferty zaktadajace istotnie

nizszg wycene niz wykonana przez profesjonaliste jednoznacznie wskaze, ze — z 16z-
nych powodow — wiodace podmioty nie sg zlozem zainteresowane;

= w przypadku kontraktow indywidualnych, wycena wykonana za pomoca podejscia

dochodowego bedzie koniecznym materiatem negocjacyjnym, pozwalajacym agen-
dom panstwa profesjonalnie i efektywnie negocjowac ich warunki.
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Podsumowanie i wnioski

Wykorzystujac doswiadczenia i postgpujac podobnie jak w przypadku nieruchomosci
gruntowych, ktorych czgscia sktadowa sg ztoza kopalin nalezatoby tez odnosnie zt6z stano-
wigcych wlasno$¢ gornicza:

= dokona¢ w ustawie Prawo geologiczne i gornicze oraz w akcie wykonawczym zmian

sankcjonujacych zasady ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gornicze,

= okresli¢ w akcie wykonawczym procedury wyliczania wynagrodzenia za uzytkowa-

nie gornicze oraz tryb uiszczania oplat,

= zaleci¢ stosowanie standardow (mi¢dzynarodowych i krajowych) do szacowania

wartos$ci zt6z kopalin dla potrzeb okreslenia wynagrodzenia za uzytkowanie gor-
nicze.

Niedostatki prawa w zakresie problematyki uzytkowania gérniczego wymagaja wyeli-
minowania przez:

= usankcjonowanie w ustawie Prawo geologiczne i gornicze zasad ustalania wyna-

grodzenia za uzytkowanie goérnicze, w tym zdefiniowanie wartosci rynkowej ztoza
kopaliny jako podstawy obliczania wynagrodzenia i sposobdw jej okreslania, z wia-
czeniem procedur przetargowych,

= wyeliminowanie podatkow, ktore de facto stanowia substytut optaty za uzytkowanie

gornicze (podatku od niektorych kopalin i podatku weglowodorowego) i zastapienie
wplywow z ich pobierania wptywami z optaty za uzytkowanie gornicze,

= wskazanie podejs¢ i metod szacowania wartosci rynkowej ztoza kopaliny,

= upowaznienie ministra wlasciwego do spraw srodowiska do przygotowania rozporza-

dzenia okres$lajacego zasady ustalania wynagrodzenia i trybu jego uiszczania.

Przy opracowywaniu nowych zasad ustalania wynagrodzenia za uzytkowanie gérnicze
wskazane jest nawigzanie do zasad ustalania oplat za uzytkowanie wieczyste nieruchomo-
$ci gruntowych bedacych wiasnoscia Skarbu Panstwa i samorzadu terytorialnego, ktorych
sktadowymi sg ztoza kopalin. Upodobni to zasady stosowane dla ustalenia wynagrodzenia
i optat dla obu kategorii zt6z wyrdznianych ze wzgledu na prawo ich wlasnosci.

Wzorujac si¢ na zasadach dotyczacych szacowania warto$ci nieruchomosci gruntowych
wskaza¢ mozna ewentualng mozliwo$¢ wykorzystania do celow szacowania wartosci zt6z
kopalin, stanowiacych wlasno$¢ gornicza, Kodeksu Wyceny Zt6z Kopalin POLVAL.
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