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Streszczenie

Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (t.j.
Dz.U. z 2020 r., poz. 234) nalezy do wyjagtkowej kategorii polskich aktéw prawnych,
jakimi sg tzw. ,specustawy”. Zakres swobody dziatania podmiotéw realizujgcych cele
faktyczne wskazane w specustawie jest okreSlony maksymalnie i stanowi
nieprzekraczalng bariere legislacyjng. Powinna by¢ ona stawiana m.in. jako
przeszkoda w sieganiu po rozszerzajgca wyktadnig przepisow specustaw (stuzgca
dalszemu poszerzeniu swobody dziatania podmiotéw realizujgcych cele faktyczne

wskazane w specustawie).



Spétka Celowa, wymieniona wsréd inwestoréw w rozumieniu ustawy, jest
panstwowg (publiczng) osobg prawna.

Co do zasady, zgodnie z art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 29 ust. 1 pkt 4 ustawy
o CPK, inwestor posiada uprawnienie do wejscia na teren prywatnej nieruchomosci w
celu przeprowadzenia badan przyrodniczych, moze to jednak uczyni¢ tylko po
uprzednim wyczerpaniu trybu postepowania okreslonego w art. 30 ust. 1 - 4.

Wiasciciel lub uzytkownik wieczysty prywatnej nieruchomosci nie ma
obowigzku podporzgdkowac sie zgdaniu inwestora domagajgcego sie udostepnienia
nieruchomosci w celu dokonania badan przyrodniczych, jezeli inwestor nie bedzie w
stanie legitymizowa¢ swojego zgdania uzyskaniem decyzji wojewody o0 zezwoleniu
na udostepnienie nieruchomosci.

Normy wynikajgce z art. 30 ustawy o CPK stuzg tylko i wylgcznie realizacji
szczegolnych  zasady gospodarowania nieruchomosciami, planowania i
zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego,
okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK. Rozwigzania okreslone w art. 30 ustawy
o CPK mogg by¢ zatem zastosowane tylko wowczas, gdy szczegdlne zasady
gospodarowania nieruchomosciami, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz realizacji inwestycji celu publicznego obowigzujg na danym terenie. Szczegolne
zasady gospodarowania nieruchomos$ciami, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego mogg obowigzywac na
danym terenie tylko wowczas, jezeli teren ten zostanie wskazany w rozporzgdzeniu
Rady Ministréw wydanym na podstawie art. 28 ustawy o CPK, jako teren poddany
szczegolnym zasadom okreSlonym w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK (wszystkim lub
wybranym). Jezeli rozporzgdzenie z art. 28 ustawy o CPK nie jest wydane dla
danego terenu (gminy lub czesci gminy), dla terenu tego nie mogg obowigzywaé
zadne szczegolne zasady okreslone w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK. Co za tym idzie,
na takim terenie inwestor nie moze korzysta¢ z zadnych uprawnien okreslonych w
art. 30 ustawy o CPK. Rozszerzajgca wyktadnia powotanych przepisow jest
niedopuszczalna, w swietle wskazanych wyzej dyrektyw interpretacyjnych, ptyngcych
z cech aktu normatywnego, jaki owe przepisy stanowi, czyli specustawy.

W dacie sporzadzenia niniejszej ekspertyzy, Rada Ministréw nie wydata
jeszcze rozporzagdzenia, o ktérym mowa w art. 28 ustawy o CPK, zatem w dacie
sporzgdzenia niniejszej ekspertyzy brakuje podstaw prawnych, aby inwestor
skorzystat z uprawnien okreslonych w art. 30 ustawy o CPK.



W stanie prawnym obowigzujgcym na date sporzadzenia niniejszej
ekspertyzy, inwestor moze wejsC na teren prywatnej nieruchomosci w celu
przeprowadzenia badan przyrodniczych, tylko na podstawie zgody udzielonej przez
wiasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci, na zasadach ogdlnych.

Wyrzadzenie szkody przez inwestora dokonujgcego wejscia na teren
nieruchomos$ci bez zgody wiasciciela (uzytkownika wieczystego) w sytuacji, kiedy
nieruchomos$¢ nie zostata wskazana w rozporzgdzeniu wydanym na podstawie art.

28 ustawy o CPK, objeta jest zatem rezimem odpowiedzialnosci z art. 417 Kc.

I. Charakter norm ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie
Komunikacyjnym

Dla wyktadni przepisow relewantnych wzgledem pytan stanowigcych kanwe
niniejszej ekspertyzy istotne jest wskazanie charakteru prawnego norm aktu,
obejmujgcego wspomniane przepisy.

Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (t.j.
Dz.U. z 2020 r., poz. 234) nalezy do wyjgtkowej kategorii polskich aktéw prawnych,
jakimi sg tzw. ,specustawy”. ,Specustawy” (,specjalne ustawy”) to nietypowa
konstrukcja legislacyjna. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.) nie zna pojecia spec-
ustawy, ich wyodrebnienie nastgpito w drodze praktyki legislacyjnej. Rozwigzania
specustaw po czesci nawigzujg do znanej w prawie administracyjnym kategorii tzw.
,obszaréw specjalnych”, czesciowo zas do kategorii tzw. ,ustaw epizodycznych”. Te
ostatnie charakteryzujg sie tym, iz ich moc wigzgca w czasie jest z gory okreslona, a
ponadto majg zastosowanie tylko w konkretnie (a nie abstrakcyjnie) wskazanej
sytuacji. W prawoznawstwie wskazano, ze spec-ustawy posiadajg nastepujgce
cechy:

1) przedmiot regulacji powinien odnosic¢ sie do wycinka spraw z okreslonej
dziedziny;

2) przepisy ustawy stanowig lex specialis wobec juz obowigzujgcych,;

3) epizodyczny charakter (chociaz sg rowniez takie, w ktérych nie okresla

sie terminu ich obowigzywania);



4) aksjologicznym uzasadnieniem dla ich uchwalenia (tym samym dla ich
legalizacii) jest wazny interes panstwowy lub publiczny.!

Nalezy zwroci¢ uwage zwtaszcza na ceche wskazang w punkcie 2. Niesie ona
te konsekwencje, iz przy braku wypetnienia hipotezy normy ustanowionej spec-
ustawa, nalezy zastosowac przepisy o charakterze ogolnym (lex generalis).

Oprocz wyzej wymienionych cech, mozna takze wskazacC kolejne, ktére
zwigzane sg z celami i funkcjami spec-ustaw. Mozna stwierdzi¢ duzg zbieznosc¢
przestanek stanowienia i cech regulacji standéw nadzwyczajnych z tymi, ktore
przypisuje sie w literaturze przedmiotu spec-ustawom. Poprzez spec-ustawe
ustawodawca zamierza osiggng¢ sprawniej pewien cel dziatania w sferze faktycznej,
ktéry nie modgtby by¢é réwnie sprawnie zrealizowany, przy zastosowaniu
standardowych rozwigzan ustawowych w danej sferze. Specustawy obejmujg zatem
rozwigzania, ktorych celami (funkcjami) sa:

1) redukcja kosztow transakcyjnych i barier wejscia dla podmiotéw
gospodarujgcych, ktére wynikajg gtéwnie z obowigzkéw okresdlonych w prawie
administracyjnym;

2) redukcja ztozonosci porzadku instytucjonalnego, gtéwnie poprzez
komasacje szeregu odrebnych postepowan i czynnosci w pojedynczy wezet
decyzyjny;

3) wzmacnianie potencjalu podmiotéw sprawujgcych wiadze, gitéwnie
poprzez kumulacje (koncentracje i centralizacje) kompetencji w reku organow
zajmujgcych w strukturach administracji rzadowej jak najwyzszg pozycje;

4) oddziatywanie na korzys¢ interesu podmiotdw o bardzo duzym
potencjale ekonomicznym;

5) odgrywanie roli platformy instytucjonalnej pozwalajgcej na finansowanie
publicznych projektow inwestycyjnych;

6) redukowanie ochrony interesu stabszych stron relacji spotecznych i
ekonomicznych.?

Podsumowujgc, regulacje specustaw  podporzadkowane sg stworzeniu

schematoéw dziatania, ktore majg wykazaC wyrazng przewage skutecznosci

Lt . Zaliwski ,Specustawy” w prawodawstwie polskim — zjawisko incydentalne czy state?, Zeszyty
Naukowe PWSZ im. Witelona w Legnicy”, nr 27(2) z 2018 r., s. 134.

2 P. Chmielnicki ,Geneza specustaw — przyktad naturalnej specjalizacji kompletéw normatywnych, czy
promaociji intereséw podmiotéw dominujgcych?” [w:] T. Bgkowski (red.), ,Specustawy inwestycyjno -
budowlane”, Wyd. Uniwersytetu Gdanskiego Gdansk 2020, ss. 25 — 66.



osiggniecia celu dziatania lokowanego w sferze realnej, nad standardowymi
sposobami dziatania. Tak postawiony cel legislacyjny istotnie jest osiggany, o czym
Swiadczy m.in. proliferacja specustaw w polskim porzadku prawnym. Projektodawcy
kolejnych specustaw wprost uzasadniajg potrzebe ich uchwalenia wzgledem na
efektywnosé poprzednich, analogicznych regulacji. ,Przy obecnym ksztatcie
przepisoOw prawa, szybkie i sprawne przeprowadzenie inwestycji infrastrukturalnych
bez szczegdlnych uregulowan w tym zakresie jest w praktyce niemozliwe. (...)
Uregulowanie procesu inwestycyjnego w odrebnym akcie prawnym pozwoli na
redukcje istotnych ryzyk inwestycyjnych, a tym samym zwiekszy mozliwosc
przygotowania realizacji takich inwestycji oraz ich przeprowadzenia w sposob
sprawny i efektywny. Wskazujg na to réwniez doswiadczenia z innych gatezi
gospodarki, w ktéorych zamieszczenie w osobnym akcie prawnym regulacji
poswieconych wytgcznie przygotowaniu oraz realizacji inwestycji wptyneto
pozytywnie na przyspieszenie proceséw inwestycyjnych.”3

Ws$8réd wskazanych wyzej funkcji specustaw zwraca zwlaszcza uwage, iz
zwiekszenie skutecznosci dziatan zwigzane jest z redukcjg ochrony interesow
jednostkowych, w tym poziomu ochrony praw podmiotowych. Konfrontujgc te
konkluzje z zasadami konstytucyjnymi dotyczgcymi praw i swobdd obywatelskich,
mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz zakres swobody dziatania podmiotow realizujgcych
cele faktyczne wskazane w specustawie jest okreslony maksymalnie i stanowi
nieprzekraczalng bariere legislacyjng. Powinna by¢ ona stawiana m.in. jako
przeszkoda w sieganiu po rozszerzajgca wyktadnig przepisow specustaw (stuzgca
dalszemu poszerzeniu swobody dziatania podmiotow realizujgcych cele faktyczne

wskazane w specustawie).

Il. Rozumienie terminoéw inwestor i wlasciciel

Dla ustalenia zakresu zastosowania przepiséw ustawy z dnia 10 maja 2018 r.
o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 234)%, istotne jest
okreslenie strony podmiotowej omawianych relacji.

W pytaniach stanowigcych kanwe niniejszej ekspertyzy wskazano kategorie

inwestora. Ustalenie desygnatow tego pojecia jest donioste dla dalszego

3 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw
energetyki jgdrowej oraz inwestycji towarzyszacych VI kadencja druk nr 3937
4 Dalej: ustawa o CPK.



wnioskowania, gdyz zgodnie z przepisami ustawy o CPK, tylko inwestor korzysta z
okreslonych uprawnien, a takze tylko inwestor podlega okreslonym obowigzkom.
Zgodnie z art. 2 ustawy o CPK, pod pojeciem inwestora nalezy rozumiec:

a) Spotke Celowa,

b) spotke, o ktérej mowa w art. 15 ustawy o CPK,

c) jednostki sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepisow o finansach
publicznych,

d) inne, niz okreslone w lit. ¢, panstwowe jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej,

e) osoby prawne, jezeli podmioty, o ktérych mowa w lit. a-d, pojedynczo lub
wspolnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

— finansujg je w ponad 50% lub

— posiadajg ponad potowe udziatow albo akcji

- 0 ile przygotowujg lub realizujg Przedsiewziecia.

Podmioty wymienione pod lit. ¢ i d nie budzg watpliwosci pod wzgledem
statusu, jako podmioty publicznoprawne. Jesli chodzi o podmioty wskazane pod lit. c,
zgodnie z art. 9

ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 305 t.j.) sg to:

— organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzgdowej, organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

— jednostki samorzgdu terytorialnego oraz ich zwigzki;

— zwigzki metropolitalne;

—  jednostki budzetowe;

— samorzgdowe zaktady budzetowe;

— agencje wykonawcze;

— instytucje gospodarki budzetowej;

— panstwowe fundusze celowe;

— Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzgdzane przez niego fundusze
oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzgdzane przez
Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

— Narodowy Fundusz Zdrowia;

— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;



— uczelnie publiczne;

— Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

— panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury;

— inne panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem
przedsiebiorstw, instytutow badawczych, instytutéw dziatajgcych w ramach Sieci

Badawczej tukasiewicz, bankéw oraz spotek prawa handlowego.

W przypadku jednostek organizacyjnych nie posiadajgcych osobowosci
prawnej, dziatajg one w ramach wiasciwej podmiotowosci prawnej (np. Skarbu
Panstwa, jesli chodzi o podmioty wskazane pod lit. d art. 2 ustawy o CPK). Mniej
ewidentna jest kategoryzacja podmiotéw wymienionych pod lit. e. Charakter prawny
osbéb prawnych tworzonych z udziatem jednostek sektora finanséw publicznych nie
budzi watpliwosci tylko wowczas, jezeli jednostki sektora finanséw publicznych
posiadajg cato$¢ praw podmiotu zatozycielskiego. Natomiast w przypadku oséb
prawnych o ,mieszanym” charakterze (czyli tworzonych zaréwno przez jednostki
sektora finanséw publicznych, jak i podmioty prywatne), stanowiska prawoznawstwa
sg niejednolite. Wedtug jednych, osoby takie mogg by¢ zakwalifikowane jako
publiczne osoby prawne tylko woéwczas, kiedy podmiot publiczny dysponuje petnig
praw podmiotu zatozycielskiego (np. ma 100 % udziatbw w spodfce). Liczna grupa
autorow prezentuje np. poglad, ze pod pojeciem komunalnej (gminnej) osoby
prawnej nalezy rozumie¢ tylko takie podmioty, w ktérych odpowiednie jednostki
samorzadu terytorialnego majg 100% udziatéw, nie zas wszelkie osoby prawne, w
ktérych jednostki te uczestniczg (tak m.in. C. Banasinski, K. Bandarzewski, A.
Deloff-Biatek, T. Dybowski, M. Kulesza A. Modras M. Stahl , D. Szafranski, G.
Wyszogrodzki). Inna czes¢ autoréw stoi natomiast na stanowisku, ze dla uznania
osoby prawnej za komunalng wystarczy posiadanie w niej przez jednostke
samorzadu terytorialnego (np. gmine) lub inny podmiot komunalny wiekszosci
udziatéw (akcji), co zapewnia wystarczajgcg kontrole nad dziatalnoscig spodtki (tak A.
Agopszowicz, S. Dudzik, J. Jagoda, T. Rabska, A. Szewc, A. Wierzbica).

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 22 wrzesnia 2006 r. o przejrzystosci
stosunkéw finansowych pomiedzy organami publicznymi a przedsiebiorcami
publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niektérych przedsiebiorcow (Dz.U. z

2006 r. Nr 191, poz. 1411 ze zm.), przez przedsiebiorce publicznego nalezy
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rozumie¢ kazdy podmiot prowadzgcy dziatalno$¢ gospodarczg, bez wzgledu na
spos6b dziatania oraz forme organizacyjno-prawng, w szczegolnosci spotke
handlowa, spotdzielnie, przedsiebiorstwo panstwowe, towarzystwo ubezpieczen
wzajemnych oraz bank panstwowy, na ktérego dziatalnos¢ organ publiczny wywiera
decydujgcy wptyw, niezaleznie od wptywu wywieranego na niego przez inne
podmioty.

Przez decydujgcy wptyw nalezy zas rozumie¢ kazdg zdolnos¢ do
decydowania o kierunkach dziatalnosci przedsiebiorcy. Nalezy przyjac, iz przestanki
wskazane przez ustawodawce w art. 2 ustawy o CPK (finansowanie w ponad 50%
lub posiadanie ponad potowy udziatéw albo akcji) odnoszg sie wtasnie do takiej
zdolnosci. Argumenty przytoczone wyzej pozwalajg zatem na przyjecie, iz podmioty

wskazane pod lit. € nalezg do kategorii publicznych oséb prawnych.

Tezy powyzsze pozostajg aktualne takze w stosunku do pozostatych kategorii
podmiotéw wymienionych w art. 2 ustawy o CPK, tj. pod. lit. a i b. Jesli chodzi o
Spoétke Celowa, to zgodnie z art. 11 ustawy o CPK, o$wiadczenie woli o utworzeniu
Spoétki Celowej i objeciu udziatow w tej spotce sktada Prezes Rady Ministrow, w
imieniu Skarbu Panstwa, w formie aktu notarialnego. Kapitat zaktadowy Spofki
Celowej wynosi co najmniej 10 min zt i moze zosta¢ objety w zamian za wktady
pieniezne lub niepieniezne. Wydatki na 6w wktad pieniezny, pokrywane sg z dotac;ji
celowej budzetu panstwa. Cytowane przepisy nie pozostawiajg zatem watpliwosci, iz
Spotka Celowa jest panstwowg (publiczng) osobg prawna.

Natomiast co do spotek zaleznych, to w my$l art. 15 ustawy o CPK mogg one
by¢ tworzone przez Spotke Celowg w celu realizacji jej zadan. Chodzi o instytucje
spotki zaleznej w rozumieniu art. 4 i dalszych przepisow ustawy z dnia 15 wrzesnia
2000 r. Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1526). Powotany przepis
okresla zroznicowane i alternatywne przestanki kwalifikacji danego podmiotu jako
spotki (albo spoétdzielni) zaleznej. Spotka Celowa moze utworzyé spotke zalezng
samodzielnie bgdz z innymi podmiotami. Dlatego do statusu spoftki zaleznej mozna
odnies¢ wszystkie powyzsze watpliwosci, dotyczgce przyjecia cech publicznych oséb
prawnych. Kwalifikacja spotki zaleznej jako publicznej osoby prawnej bedzie zatem

zalezata od sytuacji prawnej dotyczgcej konkretnej spoétki.



W pytaniach stanowigcych kanwe niniejszej ekspertyzy wskazano takze drugg
kategorie podmiotéw, t.j. wtascicieli. Z pewnoscig chodzi o odniesienie do rozumienia
tego pojecia wiasciwe dla norm prawa rzeczowego. Nalezy jedynie zwréci¢ uwage, iz
adresatem dziatan wskazanych w pytaniach moze byé zaréwno witasciciel, jak i

uzytkownik wieczysty nieruchomosci.

[ll. Uprawnienia inwestora

Uprawnienia i obowigzki inwestora w zakresie dziatan takich, jak wejscie na
teren nieruchomosci prywatnej w celu dokonania badanh przyrodniczych, a takze
zgdanie udostepnienia nieruchomosci w celu dokonania badan przyrodniczych,
okreslone zostaty w art. 30 ustawy o CPK. Stanowi on, jak nastepuije:

,1. Jezeli do przeprowadzenia badan lub pomiarow, o ktorych mowa w art. 29
ust. 1 pkt 4, konieczne jest wejscie na teren cudzej nieruchomosci, Inwestor moze
wystgpi¢ z wnioskiem do wojewody o wydanie decyzji o zezwoleniu na udostepnienie
nieruchomosci.

2. Przed wystgpieniem z wnioskiem o wydanie decyzji, o ktérej mowa w ust.
1, Inwestor jest obowigzany wystgpi¢ do wiasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci o zgode na udostepnienie nieruchomos$ci oraz uzgodni¢ z nim
przewidywany sposob, zakres i terminy korzystania z nieruchomosci.

3. W przypadku nieuzyskania zgody, o ktérej mowa w ust. 2, w terminie 30
dni od dnia wystgpienia inwestora, wojewoda, na wniosek inwestora, wydaje decyzje
o udostepnieniu nieruchomosci.

4. Whniosek o wydanie decyzji, o ktérej mowa w ust. 1, zawiera:

1) okreslenie granic terenu objetego wnioskiem;

2) oznaczenie nieruchomosci lub ich czesci, na ktore wejscie jest konieczne w
celu wykonania prac;

3) wskazanie pomiarow, badan Ilub innych prac, ktére majg byc¢
przeprowadzone przez inwestora,

4) oswiadczenie inwestora o braku zgody wiasciciela lub uzytkownika
wieczystego, o ktérej mowa w ust. 2.

5. Niezwtocznie po wykonaniu prac, o ktérych mowa w ust. 1, na Inwestorze

cigzy obowigzek przywrécenia nieruchomosci do stanu poprzedniego.



6. Organem wyzszego stopnia w stosunku do wojewody jest Gtéwny

Inspektor Nadzoru Budowlanego.”

Cytowany ustep pierwszy odsyta do art. 29 ust. 1 ustawy o CPK, zgodnie z
ktérym szczegodlne zasady gospodarowania nieruchomosciami, planowania i
zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego
obejmuija:

1) prawo pierwokupu nieruchomosci, z wytgczeniem samodzielnych lokali
mieszkalnych;

2) uprawnienie Spotki Celowej do nabywania oraz zamiany nieruchomosci dla
realizacji celow okreslonych w ustawie;

3) uprawnienie Peinomocnika do wyrazania zgody na ustanowienie
ograniczonych praw rzeczowych, zawarcie umow dzierzawy i najmu nieruchomosci
gruntowych Skarbu Panstwa oraz umow, ktére pozwalajg na realizacje inwestycji na
tych nieruchomosciach, réwniez inwestycji o charakterze innym niz budowlanym;

4) uprawnienie Inwestora do wejscia na teren nieruchomosci w celu
przeprowadzenia badan lub pomiaréw niezbednych do przygotowania i realizacji

Inwestycji, w szczegdlnosci badan archeologicznych, geologicznych i przyrodniczych.

Zgodnie z cytowanym przepisem art. 29 ust. 1 pkt 4 ustawy o CPK, inwestor
posiada zatem uprawnienie do wejscia na teren cudzej (prywatnej) nieruchomosci w
celu przeprowadzenia badan lub pomiaréw niezbednych do przygotowania i realizacji
inwestycji, w szczegodlnosci badan archeologicznych, geologicznych i przyrodniczych,
moze to jednak uczyni¢ po uprzednim wyczerpaniu trybu postepowania okreslonego
wart. 30 ust. 1 - 4.

Zatem, wejscia na teren cudzej (prywatnej) nieruchomosci w celu
przeprowadzenia badan lub pomiaréw, leganie moze nastgpi¢ tylko w dwdch
przypadkach.

Po pierwsze, jezeli inwestor uzyska zgode wiasciciela lub uzytkownika
wieczystego nieruchomosci na udostepnienie nieruchomosci oraz uzgodni z nim
przewidywany sposob, zakres i terminy korzystania z nieruchomosci (art. 30 ust. 2
ustawy o CPK). Wymienione w poprzednim zdaniu przestanki muszg wystgpi¢
kumulatywnie. Nie wystarczy zatem uzyskanie samej zgody wiasciciela (uzytkownika

wieczystego), na wejscie na teren jego nieruchomosci. Konieczne jest takze
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uzgodnienie z wiascicielem (uzytkownikiem wieczystym) przewidywanego sposobu,
zakresu 1 termindw korzystania z nieruchomosci przez inwestora. Jezeli do
uzgodnienia tych warunkéw nie dojdzie, wéwczas nawet pomimo uzyskania przez
inwestora ,,0g6lnej” zgody wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci na
udostepnienie nieruchomosci, inwestor nie bedzie moégt zrealizowaé swojego
uprawnienia. Optymalnym wydaje sie, aby dla celéw dowodowych utrwala¢ zatem
zardwno wyrazenie zgody, jak i uzgodnienie warunkow udostepnienie nieruchomosci,
na pismie.

Po drugie, jezeli realizacja uprawnienia inwestora w oparciu o przepis art. 30
ust. 2 ustawy o CPK napotka przeszkody w postaci ,nieuzyskania zgody”, inwestor
moze skorzystaé z instytucji ustanowionej w art. 30 ust. 1 ustawy o CPK. Redakcja
art. 30 ust. 3 ustawy o CPK moze sugerowag, iz przestankg wszczecia postepowania
przed wojewodg jest wylgcznie brak zgody, a nie brak uzgodnienia warunkow
korzystania z nieruchomosci przez inwestora. Interpretacja taka kolidowataby jednak
z dyspozycjg art. 30 ust. 2, ktory wprost naklada na inwestora obowigzek
uzgodnienia tych warunkow. Zatem, inwestor moze skorzysta¢ z uprawnienia
okreslonego w art. 30 ust. 1 zarébwno w sytuacji, kiedy nie uzyskat zgody wtasciciela
na udostepnienie nieruchomosci, jak i wowczas, kiedy wprawdzie zgode te co do
zasady uzyskat, ale nie udato sie uzgodni¢ szczegétowych warunkoéw udostepnienia

nieruchomosci.

Odnoszgc sie do pytania ,czy inwestor moze Zzgda¢ udostepnienia
nieruchomosci w celu dokonania badan przyrodniczych?” nalezy stwierdzi¢, iz
inwestor z pewnoscig nie jest uprawniony do zgtoszenia takiego zgdania wytgcznie
mocg wtasnego oswiadczenia woli. Ujmujgc rzecz inaczej, wtasciciela lub uzytkownik
wieczysty nieruchomosci nie ma obowigzku podporzadkowaé sie tak
sformutowanemu Zzgdaniu inwestora, jezeli inwestor nie bedzie w stanie
legitymizowac go uzyskaniem decyzji wojewody o udostepnieniu nieruchomosci.

Reasumujac, jezeli wtasciciela lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci nie
wyrazi zgody na jej udostepnienie i/lub nie dojdzie do uzgodnienia warunkéw
korzystania z nieruchomosci przez inwestora, inwestor moze skutecznie zgtosic¢
zagdanie udostepnienia nieruchomosci w celu dokonania badan przyrodniczych tylko

na podstawie decyzji wojewody o udostepnieniu nieruchomosci.
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Przyjecie mozliwosci skorzystania przez inwestora z opisanych wyzej
uprawnien wymaga jednak poczynienia jednego, bardzo istotnego zastrzezenia.
Otdz, normy wynikajgce z art. 30 ustawy o CPK stuzg tylko i wytgcznie realizaciji
szczegoblnych  zasady gospodarowania  nieruchomosciami, planowania i
zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego,
okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK.

Rozwigzania okre$lone w art. 30 ustawy o CPK mogag by¢ zatem zastosowane
tylko wowczas, gdy szczegdlne zasady gospodarowania nieruchomosciami,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu
publicznego obowigzujg na danym terenie.

Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage, iz wejscie w zycie szczegolnych zasad
okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK wymaga wydania przepiséw
wykonawczych do ustawy.

Mianowicie, zgodnie z art. 28 ustawy o CPK, Rada Ministrow, w drodze
rozporzadzenia, moze wskaza¢ gminy lub ich czesci, na terenie ktérych, w celu
przygotowania obszaru Inwestycji, stosowane bedg wszystkie albo wybrane
szczegblne  zasady  gospodarowania  nieruchomosciami, planowania i
zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego,
okreSlone w art. 29. W przypadku objecia wymienionym rozporzgdzeniem tylko
czesci gminy, wskazuje sie w nim czesC¢ gminy objetg ustaleniami w sposob
pozwalajgcy na jej jednoznaczne okreslenie.

Przepisy powyzsze nalezy rozumie¢ w ten sposéb, iz szczegdlne zasady
gospodarowania nieruchomosciami, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz realizacji inwestycji celu publicznego mogg obowigzywac na danym terenie tylko
wowczas, jezeli teren ten zostanie wskazany w rozporzgdzeniu Rady Ministrow
wydanym na podstawie art. 28 ustawy o CPK, jako teren poddany szczegdlnym
zasadom okreSlonym w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK (wszystkim lub wybranym).
Jezeli rozporzadzenie z art. 28 ustawy o CPK nie jest wydane dla danego terenu
(gminy lub czesci gminy), dla terenu tego nie mogg obowigzywac¢ zadne szczegdlne
zasady okreslone w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK. Co za tym idzie, na takim terenie
inwestor nie moze korzysta¢ z zadnych uprawnien okreslonych w art. 30 ustawy o
CPK. Rozszerzajgca wyktadnia powofanych przepisow jest niedopuszczalna, w
Swietle wskazanych wyzej dyrektyw interpretacyjnych, ptyngcych z cech aktu

normatywnego, jaki owe przepisy stanowi, czyli specustawy.
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Wobec powyzszego, jakiekolwiek dziatania inwestora zwigzane z wejsciem na
teren prywatnej nieruchomosci w celu przeprowadzenia badan Ilub pomiaréw
niezbednych do przygotowania i realizacji Inwestycji, w szczegolnosci badan
archeologicznych, geologicznych i przyrodniczych, dokonane bez zgody witasciciela
albo uzytkownika wieczystego, bedg - przy braku rozporzgdzenia z art. 28 ustawy o
CPK - niezgodne z prawem. Przy braku wydania rozporzadzenia wskazujgcego dany
teren, jako objety szczegdlnymi zasadami okreslonymi w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK,
takze wojewoda nie ma podstaw do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 30 ust. 3

ustawy o CPK.

Ujmujac problem jak najkrocej, uprawnienia inwestora okreslone w art. art. 29 i
30 ustawy o CPK stajg sie dla niego dostepne dopiero od daty wejscia w zycie

rozporzgdzenia, o ktorym mowa w art. 28 ustawy o CPK.

Do daty sporzadzenia niniejszej ekspertyzy, wydane =zostaly dwa
rozporzgdzenia, bedgce aktami wykonawczymi do ustawy o CPK:

1) Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 18 lutego 2020 r.
w sprawie gmin, dla ktérych bedg sporzgadzane wykazy nieruchomosci Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2020 r., poz. 331), ktére wydane zostato na podstawie art. 99 ust.
11 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym;

2) Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 2021 r. w sprawie
wykazu Inwestycji towarzyszacych w zakresie Centralnego Portu Komunikacyjnego
(Dz.U. z 2021 r., poz. 225), wydane na podstawie art. 118 ustawy z dnia 10 maja
2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym.

W dacie sporzgdzenia niniejszej ekspertyzy Rada Ministrow nie wydata
jeszcze rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 28 ustawy o CPK.

Ergo, w dacie sporzgdzenia niniejszej ekspertyzy brakuje podstaw prawnych,
aby inwestor skorzystat z uprawnien okreslonych w art. 30 ustawy o CPK. W
szczegolnosci, inwestor nie moze skutecznie zgtosiC zgdania udostepnienia
nieruchomosci w celu dokonania badan przyrodniczych (t.j. zadania rozumianego
jako legalnie ztozone oswiadczenie woli, ktéremu wiasciciel, albo uzytkownik
wieczysty nieruchomosci, zobowigzany jest sie podporzgdkowac). W stanie prawnym
obowigzujgcym na date sporzgdzenia niniejszej ekspertyzy, inwestor moze zatem

wejs¢ na teren prywatnej nieruchomosci w celu przeprowadzenia badan lub
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pomiaréw niezbednych do przygotowania i realizacji inwestycji, w szczegdlnosci
badan archeologicznych, geologicznych i przyrodniczych, tylko na podstawie zgody
udzielonej przez wiasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci. Nie wchodzi
tu jednak w gre udzielenie zgody na podstawie art. 30 ust. 2 ustawy o CPK, ale o

udzielenie zgody na zasadach ogolnych.

IV. Konsekwencje wejscia na nieruchomos¢ przez inwestora

W sytuacji, kiedy teren objety jest szczegdlnymi zasadami gospodarowania
nieruchomosciami, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji
inwestycji celu publicznego na mocy rozporzadzenia wydanego zgodnie z art. 28
ustawy o CPK, jezeli inwestor uzyska zgode i uzgodni warunki korzystania w
nieruchomosci zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy o CPK, nie dochodzi do wszczecia
postepowania, zas do relacji pomiedzy inwestorem, a wtascicielem (uzytkownikiem
wieczystym) stosuje sie tylko poszczegdlne instytucje procesowe. Jezeli do
uzyskania zgody i uzgodnienia warunkow nie dojdzie, wéwczas czynnosci inwestora
przebiegajg zgodnie z normami procesowymi ustanowionymi w ustawie o CPK,
konstytuujgcymi rodzaj postepowania administracyjnego szczegolnego rodzaju.

Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o CPK, inwestor moze wystgpi¢ z wnioskiem
do wojewody o wydanie decyzji o zezwoleniu na udostepnienie nieruchomosci.
Wojewoda wydaje decyzje o udostepnieniu nieruchomosci, w terminie 30 dni od dnia
wystgpienia inwestora z wnioskiem. Z uwagi na cele i funkcje przedmiotowej
specustawy nalezy przyjaé, iz decyzja wojewody ma charakter zwigzany,
rozstrzygniecie nie pozostaje w sferze uznania administracyjnego. Wojewoda ocenia
zatem wylgcznie spetnienie przestanek wynikajgcych z art. 30 ust. 4. Zgodnie z tym
przepisem, wniosek inwestora o powinien zawierac:

1) okreslenie granic terenu objetego wnioskiem;

2) oznaczenie nieruchomosci lub ich czesci, na ktore wejscie jest konieczne w
celu wykonania prac;

3) wskazanie pomiaréw, badan Ilub innych prac, ktéore majg byé
przeprowadzone przez inwestora;

4) oswiadczenie inwestora o braku zgody wiasciciela lub uzytkownika

wieczystego, o ktérej mowa w ust. 2.
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Wojewoda w zasadzie nie ma podstaw do badania okolicznosci faktycznych
sprawy, jednak z pewnymi wyjgtkami. Zgodnie z art. 85 ustawy o CPK
nieuregulowany stan prawny nieruchomosci nie stanowi przeszkody do wydania
decyzji oraz realizacji inwestycji. Ustawa o CPK ktadzie silny nacisk na ograniczenie
wptywu trudnosci zwigzanych z okresleniem statusu nieruchomosci i jej wilasciciela
(uzytkownika wieczystego), na przebieg postepowania. Stad, zgodnie z art. 86
ustawy o CPK, przypadki okreslone w art. 97 § 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (przestanki zawieszenia
postepowania) nie stanowig przestanki zawieszenia postepowania. Nie stosuje sie
takze przepiséw art. 30 § 5 i art. 34 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 r., poz. 256). W przypadkach
okreslonych w cytowanych przepisach Kpa, organ wyznacza z urzedu
przedstawiciela uprawnionego do dziatania w postepowaniu, jezeli jest to konieczne
dla przeprowadzenia postepowania.

Tym niemniej, wojewoda powinien poczyni¢ przynajmniej minimum ustalen
dotyczgcych prawidtowosci danych wskazanych we wniosku inwestora. Wynika to
stad, ze takze do postepowania toczonego na mocy art. 30 ustawy o CPK ma
zastosowanie przepis art. 87 tejze ustawy, zgodnie z ktérym prawa rzeczowe do
nieruchomosci ustala sie na podstawie tresci ksigg wieczystych, zbioru dokumentow
albo innych dokumentéw urzedowych. Dane dotyczgce oséb, ktéorym przystugujg
prawa rzeczowe do nieruchomosci, w tym ich adresow, ustala sie na podstawie
katastru nieruchomosci. Doreczenie na adres wskazany w katastrze jest skuteczne.
Dane oséb, ktérym przystugujg prawa rzeczowe do nieruchomosci, mogg byé
ustalone rowniez na podstawie innych okolicznosci, jesli sg one znane organowi z
urzedu lub zostaty wskazane przez strone. W przypadku nieruchomosci o
nieuregulowanym stanie prawnym lub braku danych w katastrze nieruchomosci
pozwalajgcych na ustalenie danych osobowych, w szczegdlnosci adresu
zamieszkania witasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci oraz nie
uzyskania tych danych w trybie ust. 3, zawiadomienia dokonuje sie w drodze
obwieszczenia.

Tresc¢ art. 87 ustawy o CPK potwierdza teze, iz wojewoda nie moze zaniechac
weryfikacji prawidtowosci danych wskazanych we wniosku inwestora o udostepnienie

nieruchomosci. Poprawnos¢ ustalen wojewody poczynionych na podstawie art. 87
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ustawy o CPK rzutuje takze na prawidtowos¢ czynnosci okreslonych w art. 88 — 90
ustawy o CPK (doreczanie rozstrzygnie¢ i zawiadomien).

Wojewoda nie ma natomiast podstaw do weryfikacji zasadnosci realizacji
pomiarow, badan lub innych prac, ktére majg by¢ przeprowadzone przez inwestora, a
wskazanych przez niego we wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na
udostepnienie nieruchomosci. Wskazanie przez inwestora powyzszych informaciji
stuzy jedynie okresleniu granic dziatan, jakie moze podjgC inwestor na podstawie
decyzji wojewody. Przekroczenie tych granic, t.j. wykonanie czynnosci (prac) nie
objetych decyzjg, powinno skutkowac przyjeciem niezgodnosci z prawem dziatanh
inwestora, odpowiednio do przekroczenia granic prac wskazanych w decyzji.
Ustalenie takie moze skutkowac okresleniem odpowiedzialnosci odszkodowawczej

inwestora.

Nalezy doda¢, iz uprawnienia strony postepowania o udostepnienie
nieruchomosci (wiasciciela, albo uzytkownika wieczystego) doznajg ograniczen, w
stosunku do standardu wynikajgcego z przepiséw Kpa, takze w zakresie wzruszenia
decyzji wojewody o zezwoleniu na udostepnienie nieruchomosci. Miedzy innymi,
zgodnie z art. 93 ustawy o CPK, w postepowaniu przed organem wyzszego stopnia
nie uchyla sie decyzji wojewody w catosci, gdy decyzja dotknieta jest wadg w
odniesieniu do niektorych nieruchomosci lub dajgcych sie wyodrebni¢ ich czesci
moggcych funkcjonowac¢ zgodnie z przeznaczeniem.

Dalej, nie stwierdza sie niewaznosci decyzji wojewody o zezwoleniu na
udostepnienie nieruchomosci, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji
zostat ztozony po uptywie 1 roku od dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna. Nie
uchyla sie tej decyzji w wyniku przeprowadzenia postepowania 0 wznowienie (art.
149 § 2 Kpa), jezeli wniosek o wznowienie postepowania zostat ztozony po uptywie 6
miesiecy od dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna (art. 94 ustawy o CPK).

W postepowaniu przed sgdem administracyjnym nie uchyla sie decyzji o
zezwoleniu na udostepnienie nieruchomosci w catosci oraz nie stwierdza sie jej
niewaznosci w catosci, gdy decyzja dotknieta jest wadg tylko w odniesieniu do
niektérych nieruchomosci lub dajgcych sie wyodrebni¢ ich cze$ci mogacych
funkcjonowa¢ zgodnie z przeznaczeniem. Zgodnie z art. 30 ust. 7 ustawy o CPK,

obowigzek udostepnienia nieruchomosci podlega egzekucji administracyjnej, zgodnie
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z ustawg z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administraciji
(Dz. U.z 2019 r. poz. 1438, z pozn. zm.).

Przepisy powyzsze majg o tyle znacznie dla okreslenia konsekwencji wejscia
inwestora na nieruchomos¢ celem przeprowadzenia badan, iz ustalenie wadliwosci
decyzji wojewody o0 zezwoleniu na udostepnienie nieruchomosci moze by¢ podstawg
roszczen odszkodowawczych wiasciciela (uzytkownika wieczystego).

Jezeli wejscie inwestora na nieruchomos¢ odbywatoby sie zgodnie z normami
ustawy o CPK, wowczas zastosowanie miatyby przepisy art. 30 ust 8 - 9 tej ustawy
stanowigce, ze udzielenie zezwolenia na udostepnienie nieruchomosci nastepuje za
odszkodowaniem, zas do ustalenia odszkodowania stosuje sie odpowiednio przepisy
rozdziatu 7 ustawy o CPK (art. 72 — 75).

Jezeli natomiast inwestor dokonujgc wejscia na teren nieruchomosci bez
zgody witasciciela (uzytkownika wieczystego) wyrzadzitby szkode w sytuacji, kiedy
nieruchomos¢ nie zostata wskazana w rozporzgdzeniu wydanym na podstawie art.
28 ustawy o CPK, powotane wyzej przepisy o ustalaniu odszkodowania nie bedag
miaty zastosowania. Zastosowanie bedg miaty wdwczas ogolne normy o
odpowiedzialnosci deliktowej podmiotéw ze sfery publicznej. Regulujg jg przepisy
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740), a
w szczegolnosci jego art. 417:

, § 1.Za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujgca
te wtadze z mocy prawa.

§ 2. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wtadzy publicznej zlecono, na
podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie
prawnej, solidarng odpowiedzialnos¢ za wyrzgdzong szkode ponosi ich wykonawca

oraz zlecajgca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.”

Powotany przepis operuje kategorig osoéb prawnych wykonujgcych wtadze
publiczng z mocy prawa, a wiec jest to ujecie podmiotowo nawet szersze, niz
definiowanie publicznych oséb prawnych oméwione w czesci Il niniejszej ekspertyzy.
Nie budzi zatem watpliwosci, iz wszystkie podmioty odpowiadajgce pojeciu inwestora
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w rozumieniu ustawy o CPK, bedg adresatami cytowanego przepisu Kc. Warunkiem
przyjecia ich odpowiedzialnosci jest jednak wyrzgdzenie szkody ,przy wykonywaniu

wiadzy publicznej”.

Znaczenie tego zwrotu ustawowego bylo szeroko dyskutowane w
prawoznawstwie. Podniesiono, iz sformutowanie to dotyczy wylgcznie skutkow
funkcjonowania panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego w sferze okres$lane;j
mianem imperium, a wiec dziatah lub zaniechan polegajgcych na wykonywaniu
funkcji witadczych, realizacji zadan wiadzy publicznej. Nie chodzi zatem o
konsekwencje zachowan tych podmiotow w sferze gospodarczej, dominium. W
przypadku szkoéd wyrzadzonych przez organy panstwowe lub jednostki samorzadu
terytorialnego poza sferg imperium, nie odpowiadajg one na podstawie art. 417 k.c.,
lecz na ogdélnych zasadach prawa cywilnego (por. art. 416, 427, 433-436 k.c.), co
gwarantuje rowng dla wszystkich podmiotéw ochrone prawng, zgodnie z ogdlnymi
zasadami prawa cywilnego oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.>

Problemem jest doktadne okreslenie kregu desygnatéw pojeci imperium i
dominium. Jak wskazano w nauce, ,...podziat zadan panstwa i samorzgdu
terytorialnego polega na tym, ze z jednej strony organa panstwowe i samorzgdowe
wykonujg dziatania witadcze wzgledem innych podmiotéw prawa (jest to
sfera imperium, ktéra stanowi domene prawa publicznego), z drugiej zas$ strony
podejmujg takze czynnosci nalezgce do szeroko pojetego zarzgdu mieniem,
wystepujgc na réwnej ptaszczyznie z innymi podmiotami (sfera dominium poddana
regulacji prawa prywatnego). (...) Catkowita pewnos¢, ze dane dziatanie miesci sie w
zakresie imperium, dotyczy tylko tych sytuacji, gdy dany organ lub osoba prawna
moze na podstawie przepisdw prawa jednostronnie ksztattowaé sytuacje prawng
innego podmiotu, ktory wskutek tego zostaje poddany wiadztwu tego organu lub
osoby. Poza tym obszarem wtadztwa w jego najbardziej dostownym i bezposrednim
znaczeniu pozostaje jeszcze sfera, w ktorej mieszczg sie zadania o istotnym
znaczeniu dla interesu publicznego, a ktére niekoniecznie sg wykonywane za
pomocg srodkdéw wtasciwych prawu administracyjnemu (...). Wydaje sie zatem,

ze pojecie witadzy publicznej, obejmujgc przede wszystkim opisane dziatania

5 A. Olejniczak [w:] Kidyba Andrzej (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom lll. Zobowigzania - cze$¢é
0golna, wyd. Il LEX 2014, t. do art. 417 Kc.
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wiadcze, zawiera w sobie rowniez zadania o charakterze publicznym realizowane w

innych formach niz bezposrednie wtadcze ksztattowanie sytuacji jednostki.” ©

Poglad powyzszy nawigzuje do stanowiska G. Bienka, ktéry wywiodt, ze
podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy dziatanie osoby prawnej nosi cechy
wykonywania wiadzy publicznej, czyli obejmuje takie dziatania, ktore ze swej istoty, a
wiec ze wzgledu na charakter i rodzaj funkcji przynaleznej wtadzy publicznej, wigzg
sie z regulty z mozliwoscig wiladczego ksztattowania sytuacji jednostki bagdz
przejawiajg sie w innych formach aktywnosci publicznej. Jezeli tak rozumiane
dziatanie bedgce wykonywaniem wiadzy publicznej ma zrédto w ustawie, to w
rachube wchodzi odpowiedzialnosé tej osoby prawnej na podstawie art. 417 § 1, jako
samodzielna odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przy wykonywaniu wiadzy
publicznej. ,Inaczej rzecz ujmujac, jezeli powierzenie innej osobie prawnej wykonania
okreSlonego zadania z zakresu wiadzy publicznej wynika z mocy prawa, czyli
bezposrednio z ustawy, to wykonanie tego zadania oznacza realizacje prerogatyw
okreslonych ustawg. Ustawowe wiec przyznanie innej osobie prawnej zadania z
zakresu wtadzy publicznej oznacza przyznanie jej okreslonej kompetencji, a zarazem
stosownych srodkéow prawnych niezbednych do realizacji tego zadania. (...)
Ustawowe przekazanie wykonywania zadan z zakresu wiadzy publicznej moze byc¢
takze przypisane osobom prawnym, ktdre nie sg panstwowymi lub komunalnymi
osobami prawnymi. Przyktadem jest parafia, gdy proboszcz, asystujgc przy
zawieraniu matzenstwa, ma obowigzek podjg¢é nakazane prawem czynnoSci
(ztozenie w ciggu 5 dni od zawarcia matzenstwa wniosku o wpis w aktach stanu
cywilnego). Niewykonanie tych czynnosci powoduje, ze matzenstwo nie zostaje
zawarte (...) Uogdlniajgc, mozna stwierdzi¢, ze gdy chodzi o inne - poza Skarbem
Panstwa i jednostkami samorzgdu terytorialnego - osoby prawne, ktére z mocy
prawa wykonujg zadania z zakresu wtadzy publicznej, to ocena prawna w tym
wzgledzie musi by¢ dokonywana w okolicznosciach konkretnej sprawy. Punktem
odniesienia muszg by¢ przepisy ustrojowe, okreslajgce zadania tej osoby prawne;j,
przy czym przy zaliczeniu okreslonego zadania do sfery wiadzy publicznej nalezy

mie¢ na wzgledzie to, czy ich wykonywanie tgczy sie z mozliwoscig wtadczego

6 G. Karaszewski [w:] Ciszewski Jerzy (red.), Nazaruk Piotr (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Wyd.
WoltersKluwer Polska 2019, t. do art. 417 Kc.
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ksztattowania sytuacji jednostki, a wiec chodzi o dziatanie w takim obszarze, w

ktérym moze doj$¢ do naruszenia praw i wolnosci tej jednostki.””

W sSwietle powyzszych poglagdéw nalezy przyjac, iz uprawnienia inwestora
okreslone w art. 30 ustawy o CPK nalezg do sfery imperium, gdyz ich wykonywanie
taczy sie z mozliwoscig wtadczego ksztattowania sytuacji jednostki, a wiec chodzi o
dziatanie w takim obszarze, w ktorym moze dojs¢ do naruszenia praw i wolnosci tej
jednostki. Nalezy zwréci¢ uwage, iz inwestor, zwlaszcza bedacy Spoétkg Celowg, z
requlty korzysta z przewagi organizacyjnej i ekonomicznej nad wiascicielem
(uzytkownikiem wieczystym) prywatnej nieruchomosci, jest zdolny do projekcji sity
wobec wtadciciela. Jak podniesiono w nauce, element zdolnosci do projekc;ji sity jest
waznym wyznacznikiem granic zastosowania omawianego przepisu. Zgodnie z
utrwalonym w orzecznictwie i nauce poglgdem odpowiedzialnos¢ z art. 417 Kc
obejmuje takze dziatania funkcjonariuszy publicznych, ktére majg wprawdzie inny cel
niz wykonywanie zadan publicznych, ale ktére zostaty podjete przy uzyciu Srodkow
przymusu.® Przewaga inwestora, wynikajgca m.in. z publicznego charakteru
realizowanych przez niego zadan, przemawia zatem na korzysSC przyjecia, iz
podejmowane przez niego dziatania nalezg do sfery imperium, a nie dominimum,
gdyz inwestor nie wystepuje wobec wiasciciela (uzytkownika nieruchomosci), jako

réwnorzedny podmiot stosunku prawnego.

Wyrzadzenie szkody przez inwestora dokonujgcego wejscia na teren
nieruchomos$ci bez zgody wiasciciela (uzytkownika wieczystego) w sytuacji, kiedy
nieruchomos¢ nie zostata wskazana w rozporzgdzeniu wydanym na podstawie art.
28 ustawy o CPK, objeta jest zatem rezimem odpowiedzialnosci z art. 417 Kc, a nie

jest okreslana ogoinymi zasadami prawa cywilnego (por. art. 416, 427, 433—-436 k.c.)

Przy okresleniu odpowiedzialnosci inwestora podstawowe znaczenie ma
treS¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktdrg odpowiedzialnos¢ za niezgodne z

prawem dziatania organéw wiadzy publicznej nie wymaga zawinienia sprawcy

7 G. Bieniek [w:] Gudowski Jacek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Ksiega trzecia. Zobowigzania
Wyd. LexisNexis/el. 2013, t. do art. 417 Kc.

8 G. Karaszewski [w:] Ciszewski Jerzy (red.), Nazaruk Piotr (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Wyd.
WoltersKluwer Polska 2019, t. do art. 417 Kc.
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szkody. ,Te regute przejat przepis art. 417 k.c., ktoéry rowniez uniezaleznia od winy
wiadz publicznych przypisanie im obowigzku naprawienia szkody. W pismiennictwie
przypisanie odpowiedzialnosci za sam skutek bezprawnego zachowania, a wiec
niezaleznie od oceny strony podmiotowej, okreslane jest mianem
odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka (przez autorow szerzej definiujgcych te
zasade odpowiedzialnosci) albo odpowiedzialnos$ci na zasadzie bezprawnosci.” °
Nalezy takze =zaznaczy¢, iz okreSlona wart. 417 k.c. konstrukcja
odpowiedzialnosci za szkode obejmuje nie tylko o dziatania organéw osob prawnych,
ale wszelkich innych jednostek organizacyjnych i pracownikéw przynaleznych do tych
struktur. Nie mozna zatem wykluczy¢, ze bezposrednim sprawcg bedzie osoba, ktéra
formalnie nie tworzy struktury osoby prawnej, ale to za jej posrednictwem dziatata
osoba prawna. ,W doktrynie stusznie utrwala sie stanowisko, ze najistotniejsze
znaczenie ma wiadczy charakter zachowania sprawcy, natomiast istnienie i rodzaj
powigzan miedzy osobg prawng wykonujgcg witadze publiczng a bezposrednim
sprawcg szkody pozwala ustalic osobe prawng, ktorej zostanie przypisana

odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza...”.1°

IV. Wnioski

Co do zasady, zgodnie z art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 29 ust. 1 pkt 4 ustawy
o CPK, inwestor posiada uprawnienie do wejscia na teren prywatnej nieruchomosci w
celu przeprowadzenia badan przyrodniczych, moze to jednak uczyni¢ tylko po
uprzednim wyczerpaniu trybu postepowania okreslonego w art. 30 ust. 1 - 4.

Wiasciciel lub uzytkownik wieczysty prywatnej nieruchomosci nie ma
obowigzku podporzadkowac sie zgdaniu inwestora domagajgcego sie udostepnienia
nieruchomosci w celu dokonania badan przyrodniczych, jezeli inwestor nie bedzie w
stanie legitymizowa¢ swojego zgdania uzyskaniem decyzji wojewody o zezwoleniu
na udostepnienie nieruchomosci.

Uprawnienia inwestora okreslone w art. art. 29 i 30 ustawy o CPK, w tym
uzyskanie decyzji o zezwoleniu na udostepnienie nieruchomosci, stajg sie dla niego

dostepne dopiero od daty wejscia w zycie rozporzgdzenia, o ktérym mowa w art. 28

9 A. Olejniczak [w:] Kidyba Andrzej (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom lll. Zobowigzania - cze$¢é
0golna, wyd. Il LEX 2014, t. do art. 417 Kc.
10 |bidem.
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ustawy o CPK, wskazujgcego dany teren jako objety szczegdlnymi zasadami
gospodarowania nieruchomosciami, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz realizacji inwestycji celu publicznego.

W dacie sporzgdzenia niniejszej ekspertyzy, Rada Ministrow nie wydata
jeszcze rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 28 ustawy o CPK, zatem w dacie
sporzadzenia niniejszej ekspertyzy brakuje podstaw prawnych, aby inwestor
skorzystat z uprawnien okreslonych w art. 30 ustawy o CPK.

W stanie prawnym obowigzujgcym na date sporzgdzenia niniejszej
ekspertyzy, inwestor moze wejsC na teren prywatnej nieruchomosci w celu
przeprowadzenia badan przyrodniczych, tylko na podstawie zgody udzielonej przez

wiasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci, na zasadach ogolnych.

Prof. zw. dr hab. Pawet Chmielnicki
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