
POLITYKA ENERGETYCZNA

Tom 14 � Zeszyt 2 � 2011

PL ISSN 1429-6675

Waldemar DO£ÊGA*

Utrudnienia i bariery formalno-prawne rozbudowy
i modernizacji sieciowej infrastruktury

elektroenergetycznej

STRESZCZENIE. W artykule przedstawiono analizê i ocenê obowi¹zuj¹cych rozwi¹zañ prawnych
zwi¹zanych z rozbudow¹ i modernizacj¹ sieciowej infrastruktury elektroenergetycznej oraz
zidentyfikowano utrudnienia i bariery formalno-prawne w tym obszarze. Zwrócono szcze-
góln¹ uwagê na ustawy: o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; o gospodarce
nieruchomoœciami; Prawo Budowlane; Prawo Ochrony Œrodowiska; o ochronie przyrody;
o udostêpnianiu informacji o œrodowisku i jego ochronie; udziale spo³eczeñstwa w ochronie
œrodowiska oraz o ocenach oddzia³ywania na œrodowisko; o ochronie gruntów rolnych i leœ-

nych; Kodeks Postêpowania Administracyjnego; Kodeks Cywilny i o drogach publicznych.
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Wprowadzenie

Sieciowa infrastruktura elektroenergetyczna ma kluczowe znaczenie dla zrównowa¿o-
nego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczeñstwa dostaw energii elektrycznej i prawi-
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d³owego funkcjonowania rynku energii elektrycznej. Decyduje bowiem o jakoœci, pewnoœci
i niezawodnoœci dostaw energii elektrycznej.

Potrzeba rozbudowy i modernizacji infrastruktury sieciowej wynika z niewystarcza-
j¹cego stopnia jej rozbudowy, niskiego stanu technicznego, znacznego wieku obiektów,
prognozowanego wzrostu zapotrzebowania odbiorców na energiê oraz koniecznoœci za-
pewnienia bezpieczeñstwa dostaw energii [21]. Ponadto wi¹¿e siê z intensywnym rozwojem
Ÿróde³ odnawialnych, planowanym rozwojem energetyki j¹drowej i koniecznoœci¹ budowy
nowoczesnych ekologicznych konwencjonalnych Ÿróde³ wytwórczych.

Proces rozbudowy i modernizacji infrastruktury przesy³owej jest realizowany przez
operatora systemu przesy³owego i ma na celu zamkniêcie pierœcienia 400 kV na pó³nocy
kraju oraz pierœcieni wokó³ g³ównych miast Polski oraz odbiór energii elektrycznej
z obszarów o du¿ym nasyceniu planowanych i nowo budowanych jednostek wytwórczych,
ze szczególnym uwzglêdnieniem farm wiatrowych [25].

Proces rozbudowy i modernizacji infrastruktury dystrybucyjnej jest realizowany przez
operatorów systemów dystrybucyjnych i ma na celu poprawê jakoœci i niezawodnoœci
dostawy energii do odbiorców koñcowych zlokalizowanych na terenach wiejskich oraz
umo¿liwienie intensywnego rozwoju lokalnej energetyki i bardziej efektywne wykorzy-
stanie lokalnych zasobów energetycznych [27].

Sprawna i szybka realizacja programu inwestycyjnego zwi¹zanego z rozbudow¹ i mo-
dernizacj¹ infrastruktury sieciowej zale¿y od wielu czynników. Wœród nich jednym z naj-
wa¿niejszych jest czas potrzebny do uzyskania odpowiednich uzgodnieñ, pozwoleñ, opinii
i decyzji formalno-prawnych niezbêdnych do realizacji inwestycji. Istniej¹ce regulacje
prawne dotycz¹ce przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych niestety nie
pomagaj¹, a znacznie utrudniaj¹ realizacjê procesu inwestycyjnego, stwarzaj¹c bariery
i utrudnienia w ka¿dym obszarze.

1. Uwarunkowania formalno-prawne realizacji

elektroenergetycznych inwestycji sieciowych

Realizacja inwestycji sieciowych wymaga przygotowania z³o¿onej dokumentacji na
potrzeby procesu decyzyjnego z ni¹ zwi¹zanego. Prace te obejmuj¹ zagadnienia techniczno-
-ekonomiczne oraz formalno-prawne. Przy czym zagadnienia formalno-prawne stanowi¹
najistotniejsz¹ i najd³u¿sz¹ stronê przygotowania realizacji inwestycji.

Podstawowe etapy realizacji procedur formalno-prawnych dla inwestycji sieciowych
obejmuj¹:
� ujêcie inwestycji w studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzen-

nego gminy,
� wprowadzenie inwestycji do miejscowego planu zagospodarowania terenu lub ustalenie

lokalizacji inwestycji celu publicznego w drodze decyzji,

52



� uzyskanie pozwolenia na budowê,
� uzyskanie pozwolenia na u¿ytkowanie inwestycji (po zakoñczeniu budowy) [23].

Ujêcie inwestycji w studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzen-
nego gminy i wprowadzenie inwestycji do miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego gminy odbywa siê na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym [5].

Uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowê jest realizowane na mocy ustawy – Prawo
Budowlane [3] i wymaga:
� opracowania projektu przez projektantów posiadaj¹cych stosowne uprawnienia,
� opracowania raportu o oddzia³ywaniu przedsiêwziêcia na œrodowisko,
� uzyskania wymaganych uzgodnieñ, opinii i pozwoleñ dla rozwi¹zañ projektowych,

wynikaj¹cych m.in. z przepisów ochrony œrodowiska, o ochronie gruntów rolnych
i leœnych, przepisów przeciwpo¿arowych, o ewidencji uzbrojenia podziemnego i innych,
z uzyskania prawa do dysponowania nieruchomoœci¹ na cele budowlane, przeprowa-
dzenia postêpowania w sprawie oceny oddzia³ywania na œrodowisko planowanego
przedsiêwziêcia i uzyskanie decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach [23].
W obecnym stanie prawnym realizacja inwestycji sieciowych wymaga stosowania siê

przez operatorów systemów do postanowieñ zawartych w ustawach:
� Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. – O planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [5],
� Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. – O gospodarce nieruchomoœciami [6],
� Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane [3],
� Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony œrodowiska [4],
� Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postêpowania administracyjnego [8],
� Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postêpowania cywilnego [9],
� Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne [10],
� Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. – Prawo geologiczne i górnicze [11],
� Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne [12],
� Ustawa z dnia 3 paŸdziernika 2008 r. – O udostêpnianiu informacji o œrodowisku i jego

ochronie, udziale spo³eczeñstwa w ochronie œrodowiska oraz o ocenach oddzia³ywania
na œrodowisko [13],

� Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. – O ochronie przyrody [14],
� Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. – O ochronie gruntów rolnych i leœnych [15],
� Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. – O odpadach [16],
� Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. – O drogach publicznych [17],
� Ustawa z dnia 3 kwietnia 1993 r. – O badaniach i certyfikacji [18],
� Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. – O ochronie przeciwpo¿arowej [19],
� Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne [1],
� Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówieñ publicznych [7].

Obok wymienionymi ustaw przy realizacji inwestycji nale¿y uwzglêdniæ szczegó³owe
akty wykonawcze do tych ustaw, w formie rozporz¹dzeñ opracowanych przez w³aœciwych
Ministrów, oraz wiele przepisów szczegó³owych, wytycznych i norm.

Nadmierne rozproszenie i skomplikowanie przepisów oraz utrudnienia z nich wynika-
j¹ce przyczyniaj¹ siê do powstania barier formalno-prawnych skutecznie ograniczaj¹cych
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szybkoœæ i efektywnoœæ procesu inwestycyjnego. Ponadto stanowi¹ znaczne obci¹¿enie
finansowe dla operatorów systemów.

Na skutek niejednoznacznoœci i sprzecznoœci przepisów oraz odmiennej ich interpretacji
przez organa administracji samorz¹dowej, skomplikowania, wieloœci stron uczestnicz¹cych
na wszystkich etapach postêpowania i pogodzenia ich ró¿nych interesów oraz koniecznoœci
pozyskania terenów dla potrzeb budowy od wielu w³aœcicieli i u¿ytkowników gruntu czas
trwania procedur formalno-prawnych koniecznych do uzyskania pozwolenia na budowê
mo¿e wynieœæ nawet kilka lat w przypadku wykorzystania przez w³aœcicieli i u¿ytkowników
terenów procedur odwo³awczych [23].

Szczególnie niekorzystne rozwi¹zania dla rozbudowy i modernizacji infrastruktury sie-
ciowej s¹ zawarte w ustawach: o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [5],
o gospodarce nieruchomoœciami [6], Prawo budowlane [3], Prawo ochrony œrodowiska [4],
o ochronie przyrody [14], o udostêpnianiu informacji o œrodowisku i jego ochronie, udziale
spo³eczeñstwa w ochronie œrodowiska oraz o ocenach oddzia³ywania na œrodowisko [13],
o ochronie gruntów rolnych i leœnych [15], Kodeks postêpowania administracyjnego [8],
Kodeks cywilny [2] i o drogach publicznych [17]. Niekorzystne rozwi¹zania zawarte s¹
równie¿ w ustawach: Prawo geodezyjne i kartograficzne [10], Prawo wodne [12] i Kodeks
postêpowania cywilnego [9].

2. Przegl¹d utrudnieñ i barier formalno-prawnych

Analiza utrudnieñ i barier formalno-prawnych wynikaj¹cych z regulacji prawnych w ob-
szarze infrastruktury sieciowej zosta³a ograniczona do grupy ustaw, w których zawarte s¹
postanowienia szczególnie niekorzystne.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [5] wprowadza kluczowe
utrudnienia i bariery w realizacji inwestycji sieciowej. W ramach tej ustawy proces przygo-
towania inwestycji sieciowej mo¿e byæ realizowany tradycyjnie poprzez wprowadzenie
inwestycji do studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy lub poprzez zastoso-
wanie procedury zwi¹zanej z uzyskaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego.

Procedura tradycyjna jest bardzo czasoch³onna w zwi¹zku z koniecznoœci¹ opracowania
wspomnianych dokumentów. Ponadto w jej ramach istnieje wiele mo¿liwoœci zaskar¿ania
wydawanych decyzji i to praktycznie na ka¿dym etapie podejmowanych czynnoœci.

Druga procedura ma zastosowanie do obszarów nie objêtych miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego. Dotyczy znacznej liczby gmin, które nie posiadaj¹ miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Brak takich planów w gminach wynika
z faktu, ¿e opracowanie ich nie stanowi obowi¹zkowego zadania w³asnego samorz¹du
gminnego i brak jest skutecznych mechanizmów obliguj¹cych gminy do ich opraco-
wywania.
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Procedura zwi¹zana z uzyskaniem decyzji ustalenia lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego ma w swym za³o¿eniu umo¿liwiaæ inwestorowi (operatorowi systemu) szybsz¹
realizacjê inwestycji celu publicznego, poprzez szczególny rodzaj decyzji wyposa¿onej
w wiele instrumentów prawnych usprawniaj¹cych proces inwestycji. Niestety, wprowadzo-
no wiele ustawowych wymagañ i ograniczeñ stosowania tej procedury. Przyk³adowo,
wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego dla ca³ej inwestycji
sieciowej jest niemo¿liwe, je¿eli inwestycja przebiega przez gminê, która posiada obowi¹zu-
j¹cy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Taka sama sytuacja ma miejsce,
je¿eli w jednej z gmin, gdzie nie obowi¹zuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego, planowana linia elektroenergetyczna przechodzi przez tereny rolne lub leœne i wyma-
gane jest wy³¹czenie tych gruntów z produkcji. Wówczas nie jest mo¿liwe uzyskanie decyzji
lokalizacji inwestycji celu publicznego, poniewa¿ wy³¹czenie gruntów z produkcji wymaga
dokonania zmian w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W zwi¹zku
z tym, czas konieczny do uzyskania ostatecznej decyzji w ramach tej procedury jest czêsto
porównywalny z terminem uzyskania decyzji przy tradycyjnym podejœciu. Podstawowymi
barierami dla szybkiego uzyskania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego s¹: wymóg wydania jednej decyzji dla ca³ego przedsiêwziêcia, koniecznoœæ po-
wiadamiania pisemnego wszystkich stron postêpowania oraz d³ugotrwa³a procedura od-
wo³awcza. Ponadto brak mo¿liwoœci dzia³ania wieloetapowego i równoleg³ego w ramach tej
procedury uniemo¿liwia przyœpieszenie prac przez operatora oraz w³aœciwe reagowanie na
ró¿norodne przeszkody formalne i techniczne.

Przepisy ustawy [5] ukierunkowane s¹ na obiekty kubaturowe (punktowe) i nie uwzglêd-
niaj¹ specyfiki realizacji inwestycji sieciowej, która ma charakter ponadlokalny. Linia
elektroenergetyczna mo¿e byæ lokalizowana na obszarach wielu gmin, a czasami równie¿
województw (np. linia przesy³owa). Oznacza to, ¿e wszystkie wymagania w stosunku do
inwestycji zawarte w ustawie [5] musz¹ byæ spe³nione dla ka¿dej gminy, na terenie której
jest realizowana inwestycja liniowa. Wi¹¿e siê to z koniecznoœci¹ realizacji w ka¿dej gminie
procedur zwi¹zanych ze studium uwarunkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzen-
nego gminy i miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego gminy, które s¹
d³ugotrwa³e i kosztowne. Ta d³ugotrwa³oœæ wynika m.in. z koniecznoœci uzgodnieñ projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy z wieloma instytucjami
i urzêdami.

Postanowienia ustawy [5] s¹ czêsto niespójne, ma³o precyzyjne i ulegaj¹ czêstym
zmianom na skutek wielokrotnych nowelizacji. Prowadzi to do dowolnoœci interpretacyjnej
przepisów przez organa administracji samorz¹dowej. Przyk³adowo, w ustawie nie okreœlono
precyzyjnie podstawowych definicji, takich jak: zrównowa¿ony rozwój, interes publiczny,
inwestycja celu publicznego. Prowadzi to do kwestionowania uznania inwestycji sieciowej
jako inwestycji celu publicznego przez organa administracji samorz¹dowej. A to umo¿liwia
tym organom zwlekanie z podjêciem wymaganych decyzji.

Ka¿da inwestycja sieciowa, nawet maj¹ca kluczowe znaczenie dla bezpieczeñstwa
elektroenergetycznego kraju, wymaga zgody oraz akceptacji w³adz gminnych do ich wpro-
wadzenia do dokumentów planistycznych: studium uwarunkowañ i kierunków zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
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nego gminy. Nawet przy pe³nej akceptacji inwestycji przez organa administracyjne, w wielu
przypadkach inwestycjê nale¿y najpierw uj¹æ w studium uwarunkowañ i kierunków zagos-
podarowania przestrzennego gminy, a nastêpnie wprowadziæ do miejscowego planu zagospo-
darowania. Przy czym przy zmianie dotycz¹cej nawet niewielkiego fragmentu terenu zwi¹-
zanego z inwestycj¹ liniow¹ zachodzi koniecznoœæ przedstawiania do zaopiniowania i uchwa-
lenia studium dla ca³ego terenu gminy, bowiem sporz¹dza siê je dla jej granic admini-
stracyjnych. Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy lub
dokonanie zmian w tym planie, wymaga dokonania wczeœniejszych zmian studium uwa-
runkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. Prowadzi to znacznego
wyd³u¿enia procedury przygotowania inwestycji.

Jeœli inwestycja sieciowa wykracza poza obszar jednej gminy, to decyzjê lokalizacyjn¹
wydaje wójt, na którego obszarze znajduje siê najwiêksza czêœæ terenu, gdzie ma byæ
realizowana inwestycja w porozumieniu z zainteresowanymi wójtami gmin, przez tereny
których bêdzie przebiega³a inwestycja liniowa. Uniemo¿liwia to uzyskanie decyzji od
ka¿dej gminy oddzielnie i stwarza powa¿ne problemy przy uzgodnieniach i realizacjach
wymaganych dzia³añ, poniewa¿ przepisy ustawy [5] w tym zakresie s¹ niejasne i ma³o
precyzyjne.

W sytuacji braku spójnoœci przepisów ustawy [5] cz³onkowie rady gminy i w³aœciciele
gruntów mog¹ w sposób skuteczny zablokowaæ realizacjê inwestycji liniowej.

Powa¿nym utrudnieniem dla operatora systemu wynikaj¹cym z postanowieñ ustawy [5]
jest koniecznoœæ przygotowania bardzo dok³adnej dokumentacji (np. podk³ady mapowe,
opracowania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego) ju¿ we wczesnym
stadium procedury. Odbywa siê to przy minimalnym poziomie wiedzy operatora z racji
braku mo¿liwoœci prawnej np. opiniowania lokalizacji inwestycji przed rozpoczêciem pro-
cedur formalno-prawnych. Informacja o problemach jest uzyskiwana dopiero w trakcie
przygotowania inwestycji.

W ustawie [5] dopuszczono mo¿liwoœæ ¿¹dania przez w³aœciciela gruntu dwukrotnego
odszkodowania: bezpoœrednio od operatora oraz za rzeczywist¹ szkodê od gminy lub
wykupienia nieruchomoœci lub jej czêœci w zwi¹zku z uchwalonym planem zagospoda-
rowania przestrzennego. Stwarza to wiele problemów zarówno operatorom systemów jak
i organom administracji samorz¹dowej i znacznie opóŸnia podejmowanie decyzji przez te
ostatnie.

Przyjête w ustawie [5] rozwi¹zania wymagaj¹ przeprowadzenia czasoch³onnych i z³o-
¿onych procedur formalno-prawnych, poprzedzaj¹cych przygotowanie inwestycji. Ich
przeprowadzenie mo¿e trwaæ od kilkunastu miesiêcy do nawet kilku lat w przypadku
wykorzystania przez w³aœcicieli i u¿ytkowników terenów procedur odwo³awczych. Za
przed³u¿anie procedur w znacznym stopniu odpowiedzialne s¹ organa administracji sa-
morz¹dowej. Na etapie wprowadzania lokalizowania inwestycji i wspó³pracy z w³adzami
lokalnymi operatorzy systemów wielokrotnie doœwiadczaj¹: niskiej œwiadomoœci w³adz
lokalnych dotycz¹cej znaczenia infrastruktury sieciowej dla funkcjonowania regionu, braku
decyzyjnoœci, b³êdów formalnych i merytorycznych w wydawanych decyzjach, naruszania
procedur administracyjnych, np.: uznania za stronê, udzia³u strony w postêpowaniu itd. [26].
Czêsto organa administracji samorz¹dowej – przed opracowaniem miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego b¹dŸ na etapie wydawania decyzji lokalizacyjnych – wy-
magaj¹, aby operatorzy systemów dysponowali zgodami w³aœcicieli gruntów, na których
bêdzie zlokalizowana infrastruktura sieciowa.

Na ka¿dym szczeblu postêpowania istniej¹ praktycznie nieograniczone mo¿liwoœci od-
wo³awcze ka¿dego rozstrzygniêcia administracyjnego, wykorzystywane przez przeciw-
ników infrastruktury sieciowej.

Ustawa o gospodarce nieruchomoœciami [6] wprowadza nastêpn¹ grupê utrudnieñ
i barier w realizacji inwestycji sieciowej. Ustawa ta, wbrew swoim za³o¿eniom, nie reguluje
istotnych kwestii dotycz¹cych nieruchomoœci: pozyskiwania praw do nieruchomoœci, na
których zlokalizowano lub zamierza siê zlokalizowaæ infrastrukturê sieciow¹, algorytmu
wyznaczania wysokoœci odszkodowañ dla w³aœcicieli gruntów, przez których dzia³ki ma
przebiegaæ linia elektroenergetyczna, jasnych i przejrzystych zasad wycen wysokoœci od-
szkodowania, podzia³u nieruchomoœci w przypadku koniecznoœci wydzielenia obiektów
obs³uguj¹cych infrastrukturê liniow¹ [23]. Brak wspomnianych rozwi¹zañ w ustawie [6]
prowadzi do powszechnego kwestionowania wycen odszkodowania przez w³aœcicieli grun-
tów. Ponadto utrudnia lub uniemo¿liwia uzyskanie przez operatora prawa do dysponowania
nieruchomoœci¹ na cele budowlane. Obecnie jedyn¹ dostêpn¹ drog¹, w przypadku braku
zgody w³aœciciela, jest przeprowadzenie procedury ograniczenia praw rzeczowych. Jest to
jednak procedura d³ugotrwa³a, która wskutek mo¿liwoœci odwo³ywania (do Naczelnego
S¹du Administracyjnego w³¹cznie) prowadzona jest niejednokrotnie przez wiele lat, dla
jednego w³aœciciela. Ograniczenie praw rzeczowych mo¿e byæ wydane przez organa ad-
ministracji samorz¹dowej z nadaniem rygoru natychmiastowej wykonalnoœci. Klauzula ta
jest jednak wydawana bardzo rzadko z racji nieprecyzyjnych zapisów w ustawie [6].
Ponadto nale¿y do decyzji niepopularnych, które organa administracji samorz¹dowej wy-
daj¹ w ostatecznoœci.

Przyjête w ustawie [6] rozwi¹zania umo¿liwiaj¹ skuteczne nawet kilkuletnie prze-
d³u¿anie procedury formalno-prawnej dla inwestycji sieciowej przez w³aœcicieli gruntów, na
których planuje siê zlokalizowaæ tak¹ inwestycje. W³aœciciele gruntów maj¹ mo¿liwoœæ
wielokrotnego odwo³ywania siê w przypadku kwestionowania wysokoœci odszkodowania
do s¹dów. Mog¹ zaskar¿aæ ka¿d¹ kolejn¹ decyzjê o wysokoœci odszkodowania, co wi¹¿e siê
z przed³u¿aniem procedury administracyjnej.

Ustawa Prawo Budowlane [3] wprowadza nastêpn¹ grupê utrudnieñ i barier w realizacji
inwestycji sieciowej. Przepisy tej ustawy nie uwzglêdniaj¹ specyfiki inwestycji liniowej
w procesie uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowê, bowiem s¹ ukierunkowane na
obiekty kubaturowe (punktowe). Procedury wydawania takiej decyzji s¹ czasoch³onne,
a mo¿liwoœæ oprotestowania przez w³aœcicieli gruntów wydanej decyzji o pozwoleniu na
budowê bez koniecznoœci podania konkretnych przyczyn i wniesienia odpowiedniego za-
bezpieczenia jeszcze bardziej wspomnian¹ procedurê wyd³u¿aj¹. Na przed³u¿enie proce-
dury ma równie¿ wp³yw koniecznoœæ pisemnego zawiadamiania o decyzjach o wszczêciu
i zakoñczeniu postêpowañ wszystkich stron postêpowania. Nie przewidziano bowiem mo¿-
liwoœci zastosowania w tym celu obwieszczenia lub komunikatu w prasie lokalnej.

W ustawie [3] nie przewidziano mo¿liwoœci dokonywania modernizacji sieci elektroener-
getycznych bez koniecznoœci przeprowadzenia d³ugotrwa³ych procedur, obejmuj¹cych
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m.in. zmianê miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy, uzyskanie de-
cyzji œrodowiskowych oraz uzyskanie pozwolenia na budowê.

Postanowienia ustawy [3] dotycz¹ce inwestycji sieciowych s¹ pe³ne sprzecznoœci i nie-
jednoznacznoœci. Przyjête w ustawie rozwi¹zania wymagaj¹ przeprowadzenia czasoch³on-
nych procedur formalno-prawnych i umo¿liwiaj¹ d³ugotrwa³e przed³u¿ania procedury admi-
nistracyjnej przez w³aœcicieli gruntów. Ponadto akty wykonawcze do ustawy opracowane
przez Ministra Infrastruktury równie¿ przyczyniaj¹ siê do przed³u¿ania procedur admini-
stracyjnych. Brak jest np. mo¿liwoœci za³¹czania wykazu dzia³ek i ich w³aœcicieli oraz innych
danych w formie tabelarycznej lub jako za³¹cznika. Brak jest równie¿ mo¿liwoœci dok³adnego
sprawdzenia zgodnoœci projektu linii elektroenergetycznej z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub decyzj¹ o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu z powodu ma³o precyzyjnych ustaleñ miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Skutkuje to przed³u¿aniem procedury administracyjnej. Organa administracji
samorz¹dowej czêsto opóŸniaj¹ wydawanie niepopularnych decyzji dotycz¹cych planowanej
inwestycji sieciowej. Do takich decyzji nale¿y m.in. decyzja o pozwoleniu na budowê czy
decyzja o wyw³aszczeniu nieruchomoœci itp. Odbywa siê to przewa¿nie poprzez „ci¹g³e”
¿¹dania uzupe³niania i poprawy dokumentacji, najczêœciej w chwili gdy koñczy siê ustawowy
termin wydania takiej decyzji. Do tego dochodzi niezadowalaj¹ca znajomoœæ procedur
i przepisów prawa przez urzêdników samorz¹dowych wydaj¹cych decyzje, czêste b³êdy
formalne i merytoryczne w wydawanych decyzjach [26]. Ponadto w ramach ustawy istniej¹
bardzo du¿e mo¿liwoœci odwo³awcze ka¿dego rozstrzygniêcia administracyjnego, wyko-
rzystywane przez przeciwników inwestycji sieciowych.

Ustawa Prawo Ochrony Œrodowiska [4] wprowadza nastêpn¹ grupê utrudnieñ i barier
w realizacji inwestycji sieciowej. Ustawa ta obejmuje aspekty œrodowiskowe przygotowania
i realizacji inwestycji sieciowych. Dla ich realizacji szczególne niekorzystne s¹ d³ugotrwa³e
procedury i mo¿liwoœæ wielokrotnego ich blokowania przez strony uczestnicz¹ce w po-
stêpowaniach – w³aœcicieli gruntów i organizacje ekologiczne. Blokowanie mo¿e nast¹piæ
nawet przy bardzo w¹tpliwych przes³ankach. Brak œciœle okreœlonego ostatecznego terminu
mo¿liwych odwo³añ, protestów i skarg powoduje znaczne przed³u¿anie tych procedur.
W skrajnym przypadku mo¿e nawet zablokowaæ realizacjê inwestycji.

Szczególne utrudnienia wystêpuj¹ w przypadku kolizji infrastruktury sieciowej z ob-
szarami Natura 2000. Europejska Sieæ Ekologiczna Natura 2000 to sieæ obszarów chronio-
nych na terenie Unii Europejskiej, a jej celem jest ochrona cennych pod wzglêdem przy-
rodniczym i zagro¿onych sk³adników ró¿norodnoœci biologicznej. W sk³ad sieci Natura
2000 wchodz¹ obszary specjalnej ochrony dzikich ptaków i specjalne obszary ochrony
siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory. W kraju sieæ Natura 2000 obejmuje 500
obszarów ³¹cznej powierzchni – 18% powierzchni kraju, a kolejne prawie 500 obszarów
stanowi¹cych 3% powierzchni kraju oczekuje na decyzjê Komisji Europejskiej w³¹czaj¹c¹
je do sieci. Obecnie wiêc zarówno lista jak i granice obszarów Natura 2000 nie s¹ ostateczne.
W sytuacji tworzenia nowych potencjalnych obszarów Natura 2000, mo¿e to nara¿aæ
operatora na wiele problemów. Procedura oceny oddzia³ywania na œrodowisko w przypadku
prowadzenia linii elektroenergetycznej przez obszar Natura 2000 staje siê bardzo z³o¿ona
i wymaga m.in. zaplanowania œrodków kompensuj¹cych. Brakuje jednak wytycznych Mini-
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sterstwa Œrodowiska w tym zakresie, co przyczynia siê do znacznych trudnoœci w tym
obszarze i przed³u¿enia procedur administracyjnych. Ponadto brak jest dostêpnych mate-
ria³ów dotycz¹cych rozmieszczenia siedlisk i gatunków na obszarach Natura 2000, co
utrudnia i wyd³u¿a ca³¹ procedurê oceny oddzia³ywania na œrodowisko.

W ustawie [4] brak jest mo¿liwoœci pominiêcia sporz¹dzania raportu o oddzia³ywaniu
przedsiêwziêcia na œrodowisko w przypadku przeprowadzania modernizacji infrastruktury
sieciowej.

Ustawa o ochronie przyrody [14] wprowadza kolejn¹ grupê utrudnieñ i barier w rea-
lizacji inwestycji sieciowej. Ustawa ta zabrania podejmowania dzia³añ mog¹cych w zna-
cz¹cy sposób pogorszyæ stan siedlisk przyrodniczych oraz siedlisk gatunków roœlin i zwie-
rz¹t, a tak¿e w znacz¹cy sposób wp³yn¹æ negatywnie na gatunki, dla których ochrony zosta³
wyznaczony konkretny obszar Natura 2000. Dla obszaru Natura 2000 jedynie w wyj¹tko-
wych przypadkach, wynikaj¹cych z nadrzêdnego interesu publicznego i wobec braku roz-
wi¹zañ alternatywnych, dopuszcza siê zezwolenie na realizacjê przedsiêwziêcia mog¹cego
znacz¹co oddzia³ywaæ na taki obszar, pod warunkiem zapewnienia wykonania kompensacji
przyrodniczej. Jeœli jednak na obszarze Natura 2000 wystêpuje siedlisko lub gatunek
o znaczeniu priorytetowym, to zezwolenie takie mo¿e byæ wydane jedynie w celu realizacji
przedsiêwziêcia inwestycyjnego, które s³u¿y zapewnieniu bezpieczeñstwa powszechnego,
po uprzednim uzyskaniu zgody Komisji Europejskiej [26].

Dla inwestycji sieciowej realizowanej w obszarze Natura 2000 jest konieczne spo-
rz¹dzenie raportu oceny oddzia³ywania na œrodowisko oraz jego akceptacja przez organa
administracji samorz¹dowej. Sporz¹dzenie takiego raportu jest utrudnione z racji braku
dostatecznych danych i materia³ów dotycz¹cych obszarów sieci Natura 2000. Procedura
wydawania decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach jest z³o¿ona i czasoch³onna.
Czêsto wydawane decyzje obarczone s¹ b³êdami zwi¹zanymi z niepoprawnymi lub nie-
pe³nymi zapisami dotycz¹cymi warunków prowadzenia inwestycji sieciowej [26].

Ustawa o udostêpnianiu informacji o œrodowisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa
w ochronie œrodowiska oraz o ocenach oddzia³ywania na œrodowisko [13] wprowadza
kolejn¹ grupê utrudnieñ i barier w realizacji inwestycji sieciowej. Postanowienia zawarte
w tej ustawie s¹ niejasne i nieprecyzyjne. Brak jest szczegó³owych przepisów dotycz¹cych
zawartoœci raportu oceny oddzia³ywania przedsiêwziêcia na œrodowisko. Brak jest jed-
noznacznych wskazañ w zakresie wymaganych zagadnieñ, które nale¿y przedstawiæ w ra-
porcie oraz stopnia szczegó³owoœci omawianych zagadnieñ. Przyczynia siê to do znacznego
zró¿nicowania poziomu merytorycznego opracowañ oraz wyst¹pienia w nim wielu b³êdów.
Ponadto brak jest wytycznych okreœlaj¹cych szczegó³owe kryteria sprawdzania zawartoœci
takiego raportu. Powoduje to przed³u¿enie procedury administracyjnej, bowiem organa
administracji samorz¹dowej wymuszaj¹ liczne uzupe³nienia w raporcie. Do przygotowania
raportu konieczna jest realizacja inwentaryzacji przyrodniczych. Brak jest jednak opra-
cowañ inwentaryzacji przyrodniczych w publicznie dostêpnych wykazach danych.

Przepisy ustawy [13] stwarzaj¹ mo¿liwoœæ blokowania przez organizacje ekologiczne
przedsiêwziêæ inwestycyjnych na dowolnym etapie. Nawet jeœli organizacja ekologiczna nie
bra³a udzia³u w procedurze na prawach strony, to i tak przys³uguje jej prawo wniesienia
odwo³ania oraz zaskar¿ania decyzji.
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Przyjête w ustawie [13] rozwi¹zania powoduj¹ znacz¹ce przed³u¿enie czasu przy-
gotowania i realizacji przedsiêwziêcia. Nastêpuje m.in. przed³u¿enie czasu uzyskiwania
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, w zwi¹zku z koniecznoœci¹
wczeœniejszego wydania decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach.

Ustawa o ochronie gruntów rolnych i leœnych [15] wprowadza utrudnienia i bariery
w realizacji inwestycji sieciowej zlokalizowanej w du¿ych kompleksach leœnych lub na
niewielkich odcinkach lasów, gdzie zachodzi potrzeba wyciêcia drzew. Zapisy ustawy,
okreœlaj¹ce jednoznacznie w³aœciciela jako osobê która mo¿e wyst¹piæ o wycinkê drzew lub
zmianê przeznaczenia gruntów rolnych i leœnych na inny rodzaj u¿ytkowania powoduj¹ brak
mo¿liwoœci z³o¿enia takiego wniosku przez operatora systemu. W ustawie [15] nie spre-
cyzowano czasowego wy³¹czenia gruntów z produkcji. Nawet w sytuacji, gdy przeznaczenie
gruntów, na których planuje siê wybudowaæ liniê elektroenergetyczn¹ nie jest trwale zmie-
niane, nale¿y uzyskaæ decyzjê o zmianie przeznaczenia gruntu i jego czasowe wy³¹czenie
z produkcji. Niejednoznaczne i niespójne postanowienia w tym obszarze, powoduj¹ prob-
lemy z interpretacjami zapisów przez organa administracji samorz¹dowej, co powoduje
znaczne przed³u¿enie procesu uzyskania pozwolenia na budowê.

Zmiana przeznaczenia gruntów rolnych i leœnych na inny rodzaj u¿ytkowania jest
uzyskiwana przez organa administracji samorz¹dowej po przeprowadzeniu d³ugotrwa³ej
procedury tylko na etapie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w œciœle
okreœlonym trybie wymagaj¹cym wielu uzgodnieñ i opinii. Przy czym szczególnie rozbu-
dowany tryb dotyczy gruntów leœnych.

W ustawie [15] brak jest mo¿liwoœci wyst¹pienia przez operatora o wy³¹czenie
z produkcji lasów prywatnych. Wymagana jest dodatkowa zgoda w³aœciciela. Ponadto
wy³¹czenie lasów z produkcji nie jest mo¿liwe bez zmian w miejscowym planie zagos-
podarowania przestrzennego gminy. Powoduje to opóŸnianie prac projektowych do czasu
uzyskania decyzji o wy³¹czeniu gruntów z produkcji.

Ustawa Kodeks Postêpowania Administracyjnego [8] wprowadza sporo utrudnieñ i barier
w realizacji inwestycji sieciowej. Wp³ywa w sposób zasadniczy na przed³u¿anie procedur
formalno-prawnych. Wi¹¿e siê to z zagadnieniem terminów okreœlaj¹cych ramy czasowe na
podjêcie przez organ administracji okreœlonych czynnoœci oraz z d³ugotrwa³ymi procedurami
odwo³awczymi na ró¿nych szczeblach administracyjnych. Przepisy ustawy [8] stwarzaj¹
mo¿liwoœæ przed³u¿ania przez organa administracji samorz¹dowej podstawowego terminu na
za³atwienie sprawy wymagaj¹cej przeprowadzenia postêpowania wyjaœniaj¹cego, który wy-
nosi jeden, do dwóch miesiêcy oraz nie wliczania do tych terminów okresów zawieszenia
postêpowania oraz okresów opóŸnieñ spowodowanych z winy strony albo z przyczyn nieza-
le¿nych od organu. W rezultacie za³atwienie sprawy mo¿e trwaæ nawet kilka miesiêcy.

W ustawie [8] szczególnie niekorzystne s¹ postanowienia umo¿liwiaj¹ce wielokrotne
wnoszenie œrodków odwo³awczych przez strony w postêpowaniu – w³aœcicieli nierucho-
moœci oraz organizacje ekologiczne w trakcie uzyskiwana przez operatora koniecznych
uzgodnieñ, decyzji i pozwoleñ. Ustawa nie nak³ada na wnosz¹cego odwo³anie od decyzji
organów administracji obowi¹zku jego uzasadniania, a wniesienie odwo³ania wstrzymuje
czêsto wykonanie tej decyzji. Ponadto organ odwo³awczy mo¿e uchyliæ zaskar¿on¹ decyzjê
w ca³oœci i przekazaæ sprawê do ponownego rozpatrzenia.
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W ustawie [8] niekorzystne dla operatorów systemów s¹ równie¿ postanowienia, który
organ, w razie stwierdzenia braków w podaniu, wzywa wnioskodawcê do uzupe³nienia
podania w ci¹gu tygodnia pod rygorem pozostawienia bez rozpoznania.

Brak prostych mechanizmów rozwi¹zywania konfliktów w przypadku odwo³añ i za-
skar¿eñ decyzji powoduje wyd³u¿enie procedur administracyjnych i sprawia, ¿e racje stron
s¹ stosunkowo czêsto rozstrzygane na drodze postêpowania s¹dowego przed w³aœciwymi
s¹dami administracyjnymi. Postêpowania s¹dowe s¹ przewlek³e i czasoch³onne. Po wnie-
sieniu skargi na decyzjê lub postanowienie organ administracji mo¿e na wniosek strony lub
z urzêdu wstrzymaæ wykonanie swojej decyzji co znacznie przed³u¿a proces inwestycyjny.

Ustawa – Kodeks Cywilny [2] wprowadza sporo utrudnieñ i barier w realizacji inwes-
tycji sieciowej. Wp³ywa w sposób zasadniczy na przed³u¿anie procedur formalno-praw-
nych. W ustawie okreœlono s³u¿ebnoœæ przesy³u, która umo¿liwia operatorowi korzystanie
z czêœci cudzego gruntu, niezbêdnego do budowy i utrzymania infrastruktury sieciowej.
Ustanowienie s³u¿ebnoœci wymaga formy aktu notarialnego i nastêpuje na drodze poro-
zumienia z w³aœcicielami lub na drodze s¹dowej w przypadku braku porozumienia lub
odmowy ze strony w³aœcicieli dzia³ek. W praktyce jednak ustanowienie s³u¿ebnoœci dla
istniej¹cych lub realizowanych inwestycji sieciowych w zakresie korzystania z nieru-
chomoœci lub wysokoœci wynagrodzenia za s³u¿ebnoœæ przesy³u wymaga kierowania sprawy
na drogê s¹dow¹ i przeprowadzenia d³ugotrwa³ego postêpowania s¹dowego, które w skraj-
nym wypadku mo¿e trwaæ nawet kilka lat [22].

W ustawie [2] brak jest œcis³ych uregulowañ dotycz¹cych kryteriów i sposobu ustalania
wynagrodzenia za ustanawianie s³u¿ebnoœci przesy³u oraz zakresu korzystania z nieruchomo-
œci obci¹¿anej tak¹ s³u¿ebnoœci¹. Spory dotycz¹ce infrastruktury sieciowej zlokalizowanej na
gruntach prywatnych mog¹ obejmowaæ ¿¹dania w³aœcicieli dotycz¹ce wykupu dzia³ki pod
liniami lub ca³ej dzia³ki przez operatora lub mog¹ obejmowaæ ¿¹danie usuniêcia takiego
obiektu z nieruchomoœci [22]. Utrudnienia w ustanowieniu s³u¿ebnoœci skutkuj¹ przed³u¿e-
niem procedur formalno-prawnych i znacz¹cym wzrostem kosztu realizacji przedsiêwziêcia.

Ustawa o drogach publicznych [17] wprowadza utrudnienia i bariery w realizacji in-
westycji sieciowej w zbli¿eniu do autostrad i dróg ekspresowych oraz wykorzystania
wspólnych korytarzy przestrzennych do lokalizacji linii elektroenergetycznych 400 kV i 110
kV. Zapisy tej ustawy nie zezwalaj¹ na lokalizacjê infrastruktury technicznej nie zwi¹zanej
z drog¹ w pasie drogowym autostrad i dróg ekspresowych. Ponadto okreœlaj¹ za du¿e
odleg³oœci dotycz¹ce lokalizacji obiektów budowlanych (w tym infrastruktury sieciowej) od
zewnêtrznej krawêdzi jezdni. Utrudnia to lub uniemo¿liwia uzyskiwanie zgody w³aœcicieli
gruntów, w przypadkach koniecznego, równoleg³ego przeprowadzenia wspomnianych linii
elektroenergetycznych.

3. Wymagane zmiany regulacji prawnych

Likwidacja utrudnieñ i barier formalno-prawnych w obszarze infrastruktury sieciowej
wymaga opracowania specustawy o korytarzach przesy³owych, opartej na rozwi¹zaniach
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zawartych w ustawie o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie dróg publicznych [20]. Regulacje prawne zawarte w specustawie powinny mieæ
na celu: zwiêkszenie szybkoœci i efektywnoœci procesu inwestycyjnego, uproszczenie
i przyspieszenie zarówno procesu przygotowania jak i realizacji inwestycji sieciowych,
u³atwione pozyskiwanie terenów pod lokalizacjê inwestycji liniowych oraz wprowadzenie
instrumentów umo¿liwiaj¹cych szybkie rozwi¹zania sytuacji spornych.

W ramach specustawy o korytarzach przesy³owych nale¿y wprowadziæ:
� szczególny tryb nabywania nieruchomoœci dla prowadzenia na nich inwestycji sieciowej

(brak koniecznoœci uzyskania zgody w³aœcicieli gruntów),
� szczególne zasady prowadzenia postêpowañ administracyjnych dla realizacji inwestycji

dotycz¹ce: decyzji o ustaleniu lokalizacji, decyzji o œrodowiskowych uwarunkowaniach
realizacji inwestycji, decyzji pozwolenia na budowê,

� precyzyjne okreœlenie terminów wydania decyzji administracyjnych,
� wy³¹czenie koniecznoœci stosowania procedury wprowadzania inwestycji sieciowej do

miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego,
� klauzule natychmiastowej wykonalnoœci dla wszystkich decyzji administracyjnych do-

tycz¹cych infrastruktury sieciowej,
� œciœle okreœlony sposób postêpowania odwo³awczego z okreœleniem terminów rozpa-

trzenia z³o¿onych odwo³añ oraz ich zakresu [23].

Wnioski

Przepisy prawne dotycz¹ce rozbudowy i modernizacji infrastruktury sieciowej s¹ roz-
proszone w wielu ustawach, nieprecyzyjne, niespójne, niekiedy sprzeczne i czêsto siê
zmieniaj¹ na skutek wielokrotnych nowelizacji. Utrudnienia z nich wynikaj¹ce powoduj¹
powstanie barier prawnych i administracyjnych skutecznie ograniczaj¹cych szybkoœæ i efek-
tywnoœæ procesu inwestycyjnego i stanowi¹cych znaczne obci¹¿enie finansowe dla opera-
torów systemów elektroenergetycznych.

Stworzenie warunków dla rozbudowy i modernizacji infrastruktury sieciowej wymaga
docelowo opracowania nowej specustawy o korytarzach przesy³owych, natomiast doraŸnie
podjêcia dzia³añ legislacyjnych maj¹cych na celu dokonanie wielu istotnych zmian w sze-
rokim zakresie w istniej¹cych uregulowaniach prawnych. Szczególnie istotne s¹ zmiany
w ustawach: o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; o gospodarce nieruchomo-
œciami; Prawo Budowlane, Prawo Ochrony Œrodowiska; o ochronie przyrody; o udostêp-
nianiu informacji o œrodowisku i jego ochronie, udziale spo³eczeñstwa w ochronie œro-
dowiska oraz o ocenach oddzia³ywania na œrodowisko; o ochronie gruntów rolnych i leœ-
nych; Kodeks Postêpowania Administracyjnego; Kodeks Cywilny i o drogach publicznych.
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Waldemar DO£ÊGA

Hindrances and formal and legal barriers of expansion
and modernization of power network infrastructure

Abstract

In this paper, analysis of present legal solutions connected with expansion and modernization of
power network infrastructure and identification of formal and legal barriers and hindrances are shown.
Attention is paid to the Special Development Act, the Real Estate Management Act, the Construction
Law, the Environment Protection Law, the Nature Conservation Act, the Act on Providing Infor-
mation on the Environment and Environmental Protection, Public Participation in Environmental
Protection and Environmental Impact Assessment, the Act on the Protection of Agricultural and Forest
Land, the Code of Administrative Proceedings, the Civil Code and the Public Roads Act.
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