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I. Streszczenie

Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 234, ze zm., dalej jako: ustawa o CPK) stanowi szczególną kategorie ustawy, tzw. specustawę. W przeciwieństwie bowiem do klasycznego modelu, 
w którym ustawy mają charakter generalny i abstrakcyjny, ta ustawa dotyczy konkretnych celów i ich realizacji jest dedykowana. Cele te zostały wprost określone przez ustawodawcę w art. 1 ustawy. Składa się na nie określenie zasad i trybu zarządzania przygotowaniem i realizacją inwestycji w zakresie Centralnego Portu Komunikacyjnego (dalej jako: „CPK”), Inwestycjami Towarzyszącymi oraz innymi przedsięwzięciami związanymi z budową CPK, przygotowania i realizacji inwestycji 
w zakresie CPK, a także przygotowania i realizacji Inwestycji Towarzyszących.
Z art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29 ust. 1 pkt 4 ustawy o CPK wynika uprawnienie inwestora do wejścia na teren prywatnej nieruchomości w celu przeprowadzenia badań przyrodniczych. Realizacja tego uprawnienia jest jednak uzależniona od wcześniejszego wyczerpania trybu postępowania określonego w art. 30 ust. 1 – 4 ustawy. W pierwszej kolejności inwestor powinien wystąpić do właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości o zgodę na udostępnienie nieruchomości oraz uzgodnić z nim przewidywany sposób, zakres i terminy korzystania 
z nieruchomości. Właściciel (użytkownik wieczysty nieruchomości) nie ma jednak obowiązku uczynienia zadość żądaniu inwestora. W takiej sytuacji, w terminie 30 dni od dnia wystąpienia inwestora, wojewoda, na wniosek inwestora, wydaje decyzję 
o udostępnieniu nieruchomości. W braku zgody właściciela (użytkownika wieczystego nieruchomości) oraz w braku wydania stosownej decyzji przez wojewodę, inwestor nie ma prawnej możliwości wyegzekwowania na właścicielu (użytkowniku wieczystym nieruchomości) wejścia na jego posesję.
Wymaga odnotowania, że norma zawarta w art. 30 ustawy o CPK określająca szczególne uprawnienie inwestora pozwalające na ingerencję w prawo własności (użytkowania wieczystego) została uchwalona w celu realizacji określonych 
w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK, szczególnych zasad gospodarowania nieruchomościami, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego. Zasady te mogą jednak obowiązywać dopiero po wskazaniu określonego terenu w wydanym w tym celu przez Radę Ministrów rozporządzeniu, mającym podstawę prawną w art. 28 ustawy o CPK jako teren poddany szczególnym zasadom określonym w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK. 
W przypadku, gdy rozporządzenie, o którym mowa w art. 28 ustawy o CPK, nie obejmuje danego terytorium, dla tego obszaru nie obowiązują zasady określone 
w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK. W konsekwencji na terenie nieobjętym rozporządzeniem, o którym mowa w art. 28 ustawy o CPK, inwestor nie może korzystać z uprawnień określonych w art. 30 ustawy o CPK.
Odnotowania wymaga istotny fakt, że w dacie sporządzenia przedmiotowej ekspertyzy rozporządzenie Rady Ministrów mające podstawę prawną 
w art. 28 ustawy o CPK nie zostało jeszcze wydane. W konsekwencji w dacie sporządzenia przedmiotowej ekspertyzy brak jest podstaw prawnych do skorzystania przez inwestora z uprawnień, o których mowa w art. 30 ustawy o CPK. Do czasu wydania rozporządzenia Rady Ministrów na podstawie art. 28 ustawy o CKP inwestor może wejść na teren prywatnej nieruchomości wyłącznie na podstawie zgody udzielonej mu przez właściciela (użytkownika wieczystego) tej nieruchomości, wedle ogólnych zasad określonych w Kodeksie cywilnym. Także na podstawie przepisów Kodeksu cywilnego (ściślej art. 417) właściciel (użytkownik wieczysty) nieruchomości, na teren której bez jego zgody wszedł inwestor, może żądać naprawienia wynikłej na skutek tego działania szkody.

II. Szczegółowy przedmiot opinii

Opinia dotyczy udzielenia odpowiedzi na dwa pytania. Pytanie pierwsze ma na celu ustalenie, czy w świetle przepisów ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 234, ze zm.) inwestor ma możliwość wejścia bez zgody właściciela prywatnej nieruchomości na jego teren w celu dokonania badań przyrodniczych. Pytanie drugie dotyczy ustalenia, czy w świetle przepisów ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym inwestor ma prawo żądania udostępnienia nieruchomości w celu dokonania badań przyrodniczych. Sformułowanie prawidłowych konkluzji, poza analizą przepisów ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, wymaga również zbadania regulacji zawartych w innych aktach prawnych, tj. w:

1) Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.);

2) ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740, ze zm.);
3) ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (t.j. Dz.U. 
z 2020 r. poz. 1990, ze zm.);
4) ustawie z dnia 22 września 2006 r. o przejrzystości stosunków finansowych pomiędzy organami publicznymi a przedsiębiorcami publicznymi oraz 
o przejrzystości finansowej niektórych przedsiębiorców (Dz.U. Nr 191 poz. 1411 ze zm.;

5) ustawie z dnia 15 września 2000 r. Kodeks spółek handlowych (t.j. Dz.U. 
z 2020 r. poz. 1526);
6) ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.);

7) ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 305).
III. Główne tezy opinii

1. Na podstawie przepisów ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 234, ze zm.) inwestor ma prawo wystąpienia do właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości o zgodę na udostępnienie nieruchomości oraz uzgodnienia z nim przewidywanego sposobu, zakresu i terminów korzystania z nieruchomości.
2. Na podstawie przepisów ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 234, ze zm.) inwestor może – jedynie przy spełnieniu warunków określonych w ustawie – bez zgody właściciela prywatnej nieruchomości wejść na jego teren w celu dokonania badań przyrodniczych.
IV. Ogólna charakterystyka specustawy o CPK

Jak wzmiankowano to w streszczeniu, ustawa o CPK należy do specjalnej kategorii aktów prawnych prawa powszechnie obowiązującego, jakimi są tzw. specustawy. Ta kategoria ustaw nie stanowi standardowej konstrukcji legislacyjnej. Niemniej, w hierarchii źródeł prawa powszechnie obowiązującego “specustawy” nie zostały wyodrębnione. Ich funkcjonowanie w polskim systemie prawnym, jako kategorii ustaw charakterystycznej ze względu na regulowane materie nastąpiło 
w praktyce legislacyjnej. 

Próbę zdefiniowania specustawy podjęto w doktrynie prawoznawstwa. Wskazano, że ta kategoria ustawy co do zasady ustanawia przepisy szczególne do ustaw już obowiązujących. Jej przedmiot odnosi się do wycinka spraw z określonej dziedziny. Przeważnie też specustawy mają charakter epizodyczny, choć nie jest to ich cecha bezwzględna, bowiem mogą nie mieć precyzyjnie określonego terminu obowiązywania. Ich uchwalanie jest uzasadnione potrzebą realizacji ważnego interesu publicznego
.

Praktyka funkcjonowania specustaw w polskim porządku prawnym pokazuje, że w większości z nich wskazane wyżej cechy konstrukcyjne zostały zachowane. Tytułem przykładu można wskazać:

1. specustawę dotyczącą zadłużenia gminy Ostrowice, tj. ustawę z dnia 5 lipca 2018 r. o szczególnych rozwiązaniach dotyczących gminy Ostrowice 
w województwie zachodniopomorskim (Dz.U. poz. 1432);
2. specustawę dotyczącą szczytu NATO, tj. ustawę z dnia 16 marca 2016 r. 
o szczególnych rozwiązaniach związanych z organizacją Szczytu Organizacji Traktatu Północnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w Warszawie 
w 2016 roku (Dz.U. poz. 379, ze zm.);
3. specustawę atomową, tj. ustawę z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu 
i realizacji inwestycji w zakresie obiektów energetyki jądrowej oraz inwestycji towarzyszących (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1537 ze zm.);
4. specustawę dotyczącą koronawirusa SARS-CoV-2, tj. ustawę z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842 ze zm.);
5. specustawę dotyczącą wizyty w Polsce Papieża Franciszka, tj. ustawę z dnia 18 marca 2016 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z organizacją wizyty Jego Świątobliwości Papieża Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Światowych Dni Młodzieży – Kraków 2016 (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 685);
6. specustawę w sprawie przekopu Mierzei Wiślanej, tj. ustawę z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej łączącej Zalew Wiślany z Zatoką Gdańską (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1073 ze zm.);
7. specustawę o gazoporcie, tj. ustawę z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego 
w Świnoujściu (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1866 ze zm.);
8. specustawę dotyczącą usuwania skutków powodzi, tj. ustawę z dnia 
16 września 2011 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z usuwaniem skutków powodzi (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 379);
9. specustawę dotyczącą budowli przeciwpowodziowych, tj. ustawę z dnia 8 lipca 2010 r. o szczególnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 933 ze zm.).
Analiza dotychczas funkcjonujących w Polsce specustaw pozwala sformułować wniosek, że celem ustawodawcy uchwalającego tę szczególną regulację prawną jest obniżenie poziomu ochrony interesów indywidualnych, co w zamyśle jest nakierowane na skuteczniejszą realizację celu założonego przez ustawodawcę dla danej specustawy. Naturalnie wspomniane obniżenie poziomu ochrony interesów indywidualnych (interesów jednostek) nie może wpływać na realizację przysługujących im praw podmiotowych określonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej)
, jak również z wiążących Rzeczpospolitą Polską zobowiązaniach 
o charakterze międzynarodowym
. Z uwagi na wskazany fakt należy uznać, że 
w stosunku do funkcji i kompetencji podmiotów określonych w specustawie istnieje kategoryczny zakaz stosowania rozszerzającej wykładni przepisów prawnych.
V. Rozważania o charakterze terminologicznym

Sposób sformułowania pytań określonych w punkcie II, stanowiących szczegółowy przedmiot rozważań w przedmiotowej opinii, wymaga precyzyjnego określenia dwóch kategorii podmiotów wskazanych w tych pytaniach, tj. właściciela nieruchomości i inwestora. O ile określenie pierwszego ze wskazanych podmiotów nie nastręcza – jak się wydaje – trudności, to właściwe zdefiniowanie pojęcia inwestora wymaga przeprowadzenia szerszych rozważań.
Termin „właściciel” należy interpretować odwołując się do przepisu art. 140 Kodeksu cywilnego, który stanowi o uprawnieniach właściciela. Zgodnie z jego treścią, w granicach określonych przez ustawy i zasady współżycia społecznego właściciel może, z wyłączeniem innych osób, korzystać z rzeczy zgodnie ze społeczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczególności może pobierać pożytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach może rozporządzać rzeczą. Należy uznać, że adresatem działań wskazanych 
w przedmiocie tej opinii, oprócz właściciela może być – wbrew literalnemu brzmieniu przepisów ustawy CPK, kierując się jednak wykładnią systemową i celowościową – również użytkownik wieczysty nieruchomości. Wniosek ten jawi się na tle art. 233 Kodeksu cywilnego. Wynika z niego, że użytkownik wieczysty może korzystać 
z gruntu z wyłączeniem innych osób i w tych samych granicach może swoim prawem rozporządzać. Ma więc w tym zakresie pozycję analogiczną jak właściciel nieruchomości
.
Drugim z terminów wymagających sprecyzowania jest „inwestor”. Na podstawie ustawy o CKP jawi się wniosek, że tylko inwestor korzysta z określonych uprawnień wskazanych przez ustawodawcę, a także tylko inwestor podlega określonym obowiązkom. Z tego względu ustalenie zakresu pojęcia „inwestor” i jego desygnatów ma zasadnicze znaczenia dla stosowania przepisów ustawy. W tym względzie istotne pozostaje rozstrzygnięcie tego czy podmioty mogące być inwestorem w rozumieniu ustawy o CPK są podmiotami publicznymi. Ustawodawca wskazał bowiem, że inwestycja związana z utworzeniem Centralnego Poru Komunikacyjnego stanowi realizację celu publicznego. Ponadto jest to istotne z perspektywy normy określonej w art. 417 § 1 Kodeksu cywilnego. Z treści tego przepisu wynika, że za szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa lub jednostka samorządu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonująca tę władzę z mocy prawa. Tak więc ustalenie tego czy podmioty, o których mowa w art. 2 ust. 1 lit. a – e są podmiotami publicznymi będzie istotne dla określenia, czy zaliczają się one do kręgu adresatów przywołanego przepisu.
Z art. 2 ust. 1 ustawy o CKP wynika, że pod pojęciem inwestora należy rozumieć: 

i. Spółkę Celową, 

ii. spółkę, o której mowa w art. 15 ustawy o CKP, 

iii. jednostki sektora finansów publicznych w rozumieniu przepisów o finansach publicznych, 

iv. inne niż określone w lit. c, państwowe jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, 

v. osoby prawne, jeżeli podmioty, o których mowa w lit. a-d, pojedynczo lub wspólnie, bezpośrednio lub pośrednio przez inny podmiot: 

- finansują je w ponad 50% lub

- posiadają ponad połowę udziałów albo akcji

- o ile przygotowują lub realizują przedsięwzięcia.

Nie ma wątpliwości co do tego, że podmioty określone pod literami a) i b) 
tj. Spółka Celowa oraz spółka, o której mowa w art. 15 ustawy o CPK, tj. spółka zależna, stanowią podmioty publiczne. Pod pojęciem Spółki Celowej, o której mowa w art. 2 ust. 1 lit. a) ustawy o CPK należy rozumieć Spółkę Centralny Port Komunikacyjny Sp. z o.o. Temu zagadnieniu ustawodawca poświęcił rozdział 2 ustawy o CPK. Wyjaśniono, że oświadczenie woli o utworzeniu Spółki Celowej 
i objęciu udziałów w tej spółce składa Prezes Rady Ministrów, w imieniu Skarbu Państwa, w formie aktu notarialnego z tym, że Prezes Rady Ministrów może upoważnić do wykonania tej czynności Pełnomocnika
, o którym mowa w art. 4 ustawy o CPK (art. 11 ust. 2). Kapitał zakładowy Spółki Celowej wynosi co najmniej 10 mln zł i może zostać objęty w zamian za wkłady pieniężne lub niepieniężne pokrywane z dotacji celowej budżetu państwa (art. 11 ust. 2 i 3). Ponadto zastrzeżono, że Spółka Celowa może zostać przekształcona w spółkę akcyjną 
(art. 11 ust. 4).

Zadaniem Spółki Celowej jest realizacja zadań określonych jako Program, 
o czym stanowi art.12 ustawy o CPK. Nadzór nad przygotowaniem i realizacją przez Spółkę Celową programu sprawuje Pełnomocnik, którym może być sekretarz albo podsekretarz stanu w ministerstwie obsługującym ministra właściwego do spraw transportu (art. 4 ust. 2). Powołuje i odwołuje go Prezes Rady Ministrów 
(art. 4 ust. 3).
Spółka Celowa realizuje Program zgodnie z Dokumentem Wdrażającym, 
tj. dokumentem wykonawczym do Programu, zawierającym w szczególności harmonogramy realizacji oraz budżety poszczególnych Przedsięwzięć (art. 12 ust. 2). Ponadto wyjaśniono, że do dokonywania zamówień i zakupów przez Spółkę Celową mają zastosowanie przepisy ustawy z dnia 11 września 2019 r. - Prawo zamówień publicznych (Dz. U. poz. 2019, ze zm.), ustawy z dnia 21 października 2016 r. 
o umowie koncesji na roboty budowlane lub usługi (t. j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1528, ze zm.) oraz ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym 
(t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 711, ze zm.).
W Spółce Celowej przewidziano istnienie dwóch organów. Są nimi: obligatoryjny zarząd, składający się z nie więcej niż 5 osób, oraz fakultatywna Rada Nadzorcza, która może składać się z nie więcej niż 7 osób. Ponadto w skład Rady Nadzorczej Spółki Celowej może zostać powołany Pełnomocnik jako jej Przewodniczący, który z tytułu pełnienia funkcji Przewodniczącego Rady Nadzorczej Spółki Celowej zgodnie z ustawą nie otrzymuje wynagrodzenia. Celem Rady Nadzorczej jest opracowywanie i udzielanie zarządowi Spółki Celowej wytycznych dotyczących działalności Spółki Celowej w zakresie realizacji celów określonych 
w ustawie lub akcie założycielskim. Ponadto Rada Nadzorcza ma prawo uchylania uchwał zarządu Spółki Celowej niezgodnych z przepisami prawa, postanowieniami aktu założycielskiego, Programem lub Dokumentem Wdrażającym.
Kolejną kategorię inwestora stanowi spółka, o której mowa w art. 15 ustawy 
o CPK (art. 2 pkt 2 lit. b). Przepis ten przewiduje możliwość tworzenia przez Spółkę Celową – samodzielnie bądź wraz z innymi podmiotami – spółek zależnych 
w rozumieniu art. 4 i kolejnych ustawy - Kodeks spółek handlowych. 
W art. 2 pkt. 2 lit. b) ustawy o CPK ustawodawca określił przesłanki kwalifikacji danego podmiotu jako spółki zależnej. Spółka Celowa może powierzyć spółce zależnej wykonywanie części swoich zadań (art. 15 ust. 3). Ponadto zgodnie 
zart. 15 ust. 4 ustawy o CPK Spółka Celowa może swoje zadania związane 
z gospodarowaniem Zasobem powierzyć za wynagrodzeniem, w drodze porozumienia, podmiotom, do zadań których należy gospodarowanie lub zarządzanie nieruchomościami Skarbu Państwa. Porozumienie takie uzyskuje się za zgodą Pełnomocnika. Jego najważniejsze elementy to zakres zadań oraz wysokość wynagrodzenia.
Z uwagi na fakt, że Spółka Celowa może utworzyć spółkę zależną samodzielnie bądź z innymi podmiotami, określenie spółki zależnej jako publicznej osoby prawej będzie uwarunkowane sytuacją prawną konkretnej spółki.
Kolejne dwie kategorie podmiotów zostały określone w art. 2 pkt 2 lit. c) i d) ustawy o CPK. Pod literą c) mowa jest o jednostkach sektora finansów publicznych 
w rozumieniu przepisów o finansach publicznych, zaś pod literą d) o innych niż określone w lit. c), państwowych jednostkach organizacyjnych nieposiadających osobowości prawnej. Nie ma wątpliwości co do tego, że podmioty wymienione pod literą c) i d) są podmiotami publicznoprawnymi.
Podmioty, o których mowa pod literą c) zostały dookreślone na gruncie ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art. 9 tego aktu, sektor finansów publicznych tworzą:

1. organy władzy publicznej, w tym organy administracji rządowej, organy kontroli państwowej i ochrony prawa oraz sądy i trybunały,

2. jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki,

3. związki metropolitalne,

4. jednostki budżetowe,

5. samorządowe zakłady budżetowe,

6. agencje wykonawcze,

7. instytucje gospodarki budżetowej,

8. państwowe fundusze celowe,

9. Zakład Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego i fundusze zarządzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego,

10. Narodowy Fundusz Zdrowia,

11. samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej,

12. uczelnie publiczne,

13. Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jednostki organizacyjne,

14. państwowe i samorządowe instytucje kultury,

15. inne państwowe lub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie odrębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicznych, z wyłączeniem przedsiębiorstw, instytutów badawczych, instytutów działających w ramach Sieci Badawczej Łukasiewicz, banków oraz spółek prawa handlowego.

Dół formularza
Jeśli chodzi o określone pod literą d) inne państwowe jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej, to ex definitione nie zostały one wyposażone 
w osobowość prawną. Stanowią one stationes fisci, a zatem w stosunkach cywilnoprawnych działają w ramach swoich zadań w imieniu i na rzecz Skarbu Państwa.

Ostatnia kategoria podmiotów stanowiących desygnat pojęcia „inwestor” to podmioty, o których mowa w art. 2 pkt. 2 lit. e) ustawy o CPK, tj. osoby prawne, jeżeli podmioty, o których mowa w lit. a - d tego przepisu, pojedynczo lub wspólnie, bezpośrednio lub pośrednio przez inny podmiot finansują je w ponad 50% lub posiadają ponad połowę udziałów albo akcji o ile przygotowują lub realizują przedsięwzięcia.

Jak wynika z art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy  o przejrzystości stosunków finansowych pomiędzy organami publicznymi a przedsiębiorcami publicznymi oraz 
o przejrzystości finansowej niektórych przedsiębiorców, przedsiębiorca publiczny to każdy podmiot, który prowadzi działalność gospodarczą, bez względu na sposób działania oraz formę organizacyjno-prawną. W szczególności należy wskazać spółkę prawa handlowego, spółdzielnię, przedsiębiorstwo państwowe, towarzystwo ubezpieczeń wzajemnych oraz bank państwowy, na którego działalność organ publiczny wywiera decydujący wpływ, bez względu na to, czy podobny wpływ wywierają na ten podmiot inne podmioty. Z kolei wpływ decydujący to każda zdolność do decydowania o kierunkach działalności przedsiębiorcy. Wydaje się, że przesłanka finansowania w ponad 50% lub posiadania ponad połowy udziałów albo akcji, o czym mowa w art. 2 pkt. 2 lit. e ustawy o CPK, stanowi o takiej właśnie zdolności. Wynika z tego, że także podmioty określone w art. 2 pkt. 2 lit. e ustawy 
o CPK mają charakter podmiotów publicznych.
Powyższe rozważania prowadzą do wniosku, że wszystkie podmioty stanowiące desygnaty pojęcia „inwestor” w rozumieniu przepisów ustawy o CKP, to podmioty publiczne, co pozostaje adekwatne wobec realizacji celu publicznego, jakim jest realizacja inwestycji w zakresie Centralnego Portu Komunikacyjnego.

VI. Uprawnienia inwestora określone w ustawie o CPK

Jak wskazano na wstępie, zasadnicze zagadnienie stanowiące problem przedmiotowej opinii sprowadza się do pytania czy w świetle przepisów ustawy 
o CPK inwestor ma możliwość wejścia bez zgody właściciela prywatnej nieruchomości na jego teren w celu dokonania badań przyrodniczych, jak również, czy w świetle przepisów ustawy o CPK inwestor ma prawo żądania udostępnienia nieruchomości w celu dokonania badań przyrodniczych.
Udzielenie prawidłowej odpowiedzi na powyższe pytania wymaga poddania analizie uprawnień inwestora określonych w art. 30 ustawy o CPK. Wynika z niego, że jeżeli do przeprowadzenia badań lub pomiarów, o których mowa w art. 29 ust. 1 pkt 4 konieczne jest wejście na teren cudzej nieruchomości, Inwestor może wystąpić z wnioskiem do wojewody o wydanie decyzji o zezwoleniu na udostępnienie nieruchomości (ust. 1). Przed wystąpieniem z wnioskiem o wydanie decyzji, o której mowa w ust. 1, Inwestor jest obowiązany wystąpić do właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości o zgodę na udostępnienie nieruchomości oraz uzgodnić z nim przewidywany sposób, zakres i terminy korzystania z nieruchomości (ust. 2). 
W przypadku nieuzyskania zgody, o której mowa w ust. 2, w terminie 30 dni od dnia wystąpienia inwestora, wojewoda, na wniosek inwestora, wydaje decyzję 
o udostępnieniu nieruchomości (ust. 3). Wniosek o wydanie decyzji, o której mowa 
w ust. 1, zawiera określenie granic terenu objętego wnioskiem, oznaczenie nieruchomości lub ich części, na które wejście jest konieczne w celu wykonania prac, wskazanie pomiarów, badań lub innych prac, które mają być przeprowadzone przez inwestora, a także oświadczenie inwestora o braku zgody właściciela lub użytkownika wieczystego, o której mowa w ust. 2 (ust. 4). Niezwłocznie po wykonaniu prac, o których mowa w ust. 1, na Inwestorze ciąży obowiązek przywrócenia nieruchomości do stanu poprzedniego (ust. 5). Organem wyższego stopnia w stosunku do wojewody jest Główny Inspektor Nadzoru Budowlanego 
(ust. 6). Obowiązek udostępnienia nieruchomości podlega egzekucji administracyjnej (ust. 7). Udzielenie zezwolenia na udostępnienie nieruchomości następuje za odszkodowaniem (ust. 8). Do ustalenia odszkodowania stosuje się odpowiednio przepisy rozdziału 7 (ust. 9).

W ust. 1 przywołanego przepisu zawarto odesłanie do 29 ust. 1 pkt 4 ustawy 
o CPK. Cały ust. 1 artykułu 29 ustawy o CPK dotyczy szczególnych zasad gospodarowania nieruchomościami, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego obejmują. Zasady te obejmują:
1. prawo pierwokupu nieruchomości, z wyłączeniem samodzielnych lokali mieszkalnych (ust. 1);

2. uprawnienie Spółki Celowej do nabywania oraz zamiany nieruchomości dla realizacji celów określonych w ustawie (ust. 2);
3. uprawnienie Pełnomocnika do wyrażania zgody na ustanowienie ograniczonych praw rzeczowych, zawarcie umów dzierżawy i najmu nieruchomości gruntowych Skarbu Państwa oraz umów, które pozwalają na realizację inwestycji na tych nieruchomościach, również inwestycji o charakterze innym niż budowlanym (ust. 3);
4. uprawnienie Inwestora do wejścia na teren nieruchomości w celu przeprowadzenia badań lub pomiarów niezbędnych do przygotowania 
i realizacji Inwestycji, w szczególności badań archeologicznych, geologicznych 
i przyrodniczych (ust. 4);
5. uzgadnianie przez ministra właściwego do spraw transportu projektów studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (ust. 5).
W przywołanym art. 29 ust. 1 pkt 4 ustawy o CPK ustawodawca określił uprawnienie Inwestora do wejścia na teren nieruchomości w celu przeprowadzenia badań lub pomiarów niezbędnych do przygotowania i realizacji Inwestycji, 
w szczególności badań archeologicznych, geologicznych i przyrodniczych. Legalna możliwość skorzystania z tego uprawnienia w świetle przywołanych przepisów może mieć miejsce jedynie w dwóch sytuacjach.
Pierwsza sytuacja ma miejsce wówczas, gdy inwestor uzyska zgodę właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości, na teren której chce wejść na jej udostępnienie oraz uzgodni z nim przewidywany sposób, zakres i terminy korzystania z nieruchomości (art. 30 ust. 2 ustawy o CPK). Wskazane 
w przywołanym przepisie dwie przesłanki (dwa warunki) musza zaistnieć łącznie. Pierwszy, bardziej ogólny warunek dotyczy oświadczenia woli właściciela (użytkownika wieczystego) nieruchomości w postaci wyrażenia zgody na wejście inwestora na jego nieruchomość. Drugi warunek ma charakter szczegółowy i dotyczy dookreślenia przez obie strony przewidywanego sposobu, zakresu i terminów korzystania z nieruchomości przez inwestora. Wydaje się, że dla celów dowodowych najlepszym rozwiązaniem byłoby utrwalenie porozumienia pomiędzy stronami na piśmie. Trzeba przy tym zaznaczyć, że porozumienie w zakresie tylko jednego ze wskazanych warunków będzie niewystarczające i zablokuje możliwość skorzystania przez Inwestora z uprawnienia, o którym mowa w art. 30 ust. 1 ustawy o CPK.
Druga z możliwych sytuacji została określona w art. 30 ust. 1 ustawy o CPK. Jest to swoisty wariant rezerwowy („wentyl bezpieczeństwa”) na okoliczność, kiedy pomiędzy inwestorem a właścicielem (użytkownikiem wieczystym) nieruchomości nie dojdzie do porozumienia na podstawie art. 30 ust. 2 ustawy o CPK. Ustawodawca przewidział, że w takiej sytuacji inwestor może wystąpić do wojewody z wnioskiem 
o wydanie decyzji o zezwoleniu na udostępnienie nieruchomości. Kierując się literalną wykładnią art. 30 ust. 3 ustawy o CPK można by wywodzić, że wojewoda, na wniosek inwestora, wydaje decyzję o udostępnieniu nieruchomości jedynie 
w przypadku braku uzyskania przez inwestora zgody właściciela (użytkownika wieczystego) nieruchomości na wejście na jej teren, bez względu na ustalenie sposobu, zakresu i terminów korzystania z nieruchomości. Ten tok rozumowania byłby jednak nielogiczny i stojący w opozycji do treści art. 30 ust. 2 ustawy o CPK, 
z którego expressis verbis wynika spoczywający na inwestorze obowiązek dokonania ustaleń co do sposobu, zakresu i terminów korzystania z nieruchomości.

Konkludując powyższe rozważania i chcąc na ich podstawie udzielić odpowiedzi na dwa zasadnicze pytania stanowiące szczegółowy przedmiot opinii, należy wyjaśnić w sposób następujący. Po pierwsze, inwestor ma możliwość wejścia bez zgody właściciela prywatnej nieruchomości na jego teren w celu dokonania badań przyrodniczych wyłącznie w sytuacji wydania przez wojewodę decyzji 
o zezwoleniu na udostępnienie nieruchomości. W braku takiej decyzji inwestor nie dysponuje takim uprawnieniem. Po drugie, inwestor nie ma prawa żądania udostępnienia nieruchomości w celu dokonania badań przyrodniczych. Może jedynie wystąpić do właściciela z wnioskiem o zgodę na udostępnienie nieruchomości. 
W braku stosownej zgody (bądź braku uzgodnienia warunków korzystania 
z nieruchomości przez inwestora) jedyna możliwością legalnego wejścia na nieruchomość w celu dokonania badań przyrodniczych jest uzyskanie decyzji wojewody o udostępnieniu nieruchomości.
Ustawodawca w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK określił szczególne zasady gospodarowania nieruchomościami, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego. Należy uznać, że dokonywanie przez inwestora pomiarów lub badań określonych w art. 30 ust. 1 ustawy o CPK służyć ma tylko i wyłącznie realizacji ww. zasad. W innym przypadku, tj. w sytuacji, gdyby korzystanie z uprawnień inwestora wskazanych w art. 30 ust. 1 ustawy o CPK nie miało służyć realizacji zasad gospodarowania nieruchomościami, planowania 
i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego, skorzystanie z nich jest wykluczone.

Jak wyjaśniono w art. 28 ust. 1 ustawy o CPK, Rada Ministrów, w drodze rozporządzenia, może wskazać gminy lub ich części, na terenie których, w celu przygotowania obszaru Inwestycji, stosowane będą wszystkie albo wybrane szczególne zasady gospodarowania nieruchomościami, planowania 
i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego, określone w art. 29. W rozporządzeniu tym uwzględnia się dane zgromadzone w toku analiz przygotowujących Inwestycję, w szczególności analiz przestrzennych, środowiskowych, ekonomicznych i technicznych, wyznaczając obszar niezbędny do zapewnienia prawidłowego przygotowania Inwestycji w sposób możliwie zwarty 
(art. 29 ust. 2). Z kolei w przypadku objęcia ww. rozporządzeniem jedynie części gminy, wskazuje się w nim część gminy objętą ustaleniami w sposób pozwalający na jej jednoznaczne określenie. Zatem aby inwestor mógł skorzystać z uprawnień określonych w art. 30 ust. 1 i 2 ustawy o CPK w celu realizacji szczególnych zasad gospodarowania nieruchomościami, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego, niezbędne jest, aby teren, na którym inwestor chce wejść na prywatną nieruchomość został wskazany w rozporządzeniu Rady Ministrów wydanym na podstawie art. 28 ustawy o CPK, jako teren poddany – wszystkim albo wybranym – szczególnym zasadom określonym w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK.
Z przywołanych regulacji wynika wprost, że w sytuacji braku wydania przez Radę Ministrów rozporządzenia dla danego terytorium,  nie mogą na nim obowiązywać zasady, o których mowa w art. 29 ust. 1 ustawy o CPK. 
W konsekwencji inwestor nie dysponuje w stosunku do nieruchomości położonych na takim terenie uprawnieniami określonymi w art. 30 ust. 1 i 2 ustawy o CPK. Podejmowanie jakichkolwiek prób wejścia na nieruchomość właściciela (użytkownika wieczystego) pomimo braku wydania dla tego terenu rozporządzenia na podstawie art. 28 ustawy o CPK będzie więc nielegalne. W takiej sytuacji również wojewoda nie dysponuje uprawnieniem do wydania decyzji, o której mowa w art. 30 ust. 3 ustawy 
o CPK.

Powyższa sytuacja aktualizuje się w analizowanym stanie faktycznym. Trzeba bowiem zauważyć, że na dzień sporządzenia przedmiotowej ekspertyzy Rada Ministrów nie wydała rozporządzenia, o którym mowa w art. 28 ustawy o CPK
. Tak więc w chwili obecnej (tj. w dacie sporządzenia przedmiotowej ekspertyzy) inwestor, o którym mowa w art. 2 pkt 2 ustawy o CPK nie ma podstaw prawnych do skorzystania z uprawnienia, o którym mowa w art. 30 ustawy o CPK. Tak więc obecnie brak jest podstaw prawnych do tego, aby inwestor mógł na podstawie art. 30 ust. 1 lub 2 ustawy o CPK wejść na teren prywatnej nieruchomości w celu przeprowadzenia badań lub pomiarów niezbędnych do przygotowania i realizacji inwestycji, w szczególności badań archeologicznych, geologicznych i przyrodniczych.

VII. Wejście inwestora na prywatną nieruchomość

Jak wyjaśniono to w punkcie poprzedzającym, na podstawie ustawy o CPK, przy spełnieniu określonych w niej warunków, inwestor posiada uprawnienie do wejścia na prywatną nieruchomość w celu przeprowadzenia badań przyrodniczych. Pierwszy z tych warunków, to wydanie w tym celu – zgodnie z art. 28 ustawy o CPK –rozporządzenia, na podstawie którego teren mający stanowić przedmiot wejścia inwestora na nieruchomość został objęty szczególnymi zasadami gospodarowania nieruchomościami, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego. Stanowi to pierwszy warunek sine qua non dla możliwości zgodnego z prawem wejścia inwestora na nieruchomość.
Drugi warunek to – zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy o CPK – uzyskanie przez inwestora zgody właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości na jej udostępnienie i jednocześnie uzgodnienie pomiędzy inwestorem a właścicielem (użytkownikiem wieczystym) nieruchomości przewidywanego sposobu, zakresu 
i terminów korzystania z nieruchomości. W przypadku, gdyby nie doszło do kumulatywnego uzyskania ww. zgody oraz dokonania uzgodnień, wówczas zgodnie 
z art. 30 ust. 1 ustawy o CPK, przeprowadzone musi zostać specjalnie w tym celu przewidziane przez ustawodawcę postępowanie administracyjne. W tym celu inwestor może wystąpić z wnioskiem do wojewody o wydanie decyzji o zezwoleniu na udostępnienie nieruchomości. Wniosek ten, zgodnie z art. 30 ust. 4 ustawy 
o CPK, powinien zawierać:

1. określenie granic terenu objętego wnioskiem,

2. oznaczenie nieruchomości lub ich części, na które wejście jest konieczne 
w celu wykonania prac,
3. wskazanie pomiarów, badań lub innych prac, które mają być przeprowadzone przez inwestora,

4. oświadczenie inwestora o braku zgody właściciela lub użytkownika wieczystego na wejście na nieruchomość.

Zgodnie z art. 30 ust. 3 ustawy o CPK, wojewoda, w terminie 30 dni od wystąpienia inwestora, wydaje decyzję o udostępnieniu nieruchomości. Konstrukcja tego przepisu (wykładnia językowa), jak również wykładnia systemowa całej ustawy pozwala stwierdzić, że decyzja wojewody, o której mowa w art. 30, ma charakter decyzji związanej. Jej wydanie nie jest bowiem uzależnione od uznania administracyjnego. Wpisuje się to w serię zabiegów legislacyjnych ograniczających formalizm tego postępowania i zmierzających do jego załatwienia poprzez wydanie przez wojewodę decyzji administracyjnej. Tytułem przykładu, ustawodawca na podstawie art. 86 ust. 1 ustawy o CPK wyłączył przesłanki zawieszenia postępowania administracyjnego, o których mowa w art. 97 § 1 pkt 1-3 ustawy Kodeks postępowania administracyjnego (dalej jako: KPA). Podobnie wyłączone zostały inne przepisy KPA, tj. art. 30 § 5, zgodnie z którym w sprawach dotyczących spadków nieobjętych jako strony działają osoby sprawujące zarząd majątkiem masy spadkowej, a w ich braku - kurator wyznaczony przez sąd na wniosek organu administracji publicznej, a także art. 34 dotyczący wyznaczenia przedstawiciela dla osoby nieobecnej lub niezdolnej do czynności prawnych. W tych ostatnich przypadkach wyłączenie nie ma jednak charakteru bezwzględnego. Ustawodawca zastrzegł, że organ wyznacza z urzędu przedstawiciela uprawnionego do działania 
w postępowaniu, jeżeli jest to konieczne dla przeprowadzenia postępowania. Innym przykładem ograniczającym formalizm procedury administracyjnej jest reguła przewidziana w art. 85 ustawy o CPK. Z przepisu tego wynika, że nieuregulowany stan prawny nieruchomości nie stanowi przeszkody do wydania decyzji oraz realizacji inwestycji.

Ograniczenie formalizmu proceduralnego przewidziane w ustawie o CPK ma jednak racjonalne granice. Świadczy o tym chociażby art. 87 ustawy regulujący kwestie praw rzeczowych do nieruchomości. Przepis ten obliguje wojewodę do weryfikacji prawidłowości danych wskazanych we wniosku inwestora o udostępnienie nieruchomości. Nie ma prawnej możliwości, aby wojewoda odstąpił od tego. Co więcej, prawidłowość ustaleń w tym zakresie ma kluczowe znaczenie dla dalszych czynności w tym postępowaniu, tj. zawiadomieniu o wszczęciu postępowania (art. 88 ustawy o CPK), doręczaniu pism procesowych (art. 89 ustawy o CPK) oraz zawiadomieniu albo doręczeniu w drodze obwieszczenia.
Jak wynika z art. 87 ust. 1 ustawy o CPK, prawa rzeczowe do nieruchomości ustala się na podstawie ksiąg wieczystych, co nie jest jednak tożsame 
z prowadzeniem postępowania w sposób dowolny, z pominięciem zbioru dokumentów albo innych dokumentów urzędowych. Dane dotyczące osób, którym przysługują prawa rzeczowe do nieruchomości, w tym ich adresów, ustala się na podstawie katastru nieruchomości. Doręczenie na adres wskazany w katastrze jest skuteczne (ust. 2). Dane te mogą być ustalone również na podstawie innych okoliczności, jeśli są one znane organowi z urzędu lub zostały wskazane przez stronę (ust. 3). Z kolei w przypadku nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym lub braku danych w katastrze nieruchomości pozwalających na ustalenie danych osobowych, w szczególności adresu zamieszkania właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości oraz nieuzyskania tych danych w trybie ust. 3, zawiadomienia dokonuje się w drodze obwieszczenia (ust. 4).

Poza kompetencją wojewody pozostaje natomiast weryfikacja danych, 
o których mowa w art. 30 ust. 4 pkt 3 ustawy o CPK, tj. wskazania pomiarów, badań lub innych prac, które mają być przeprowadzone przez inwestora. Informacje te stanowią jedynie granice legalności działania inwestora na podstawie decyzji wojewody. Ich przekroczenie skutkować będzie bezprawnością działań inwestora, 
a w konsekwencji może narazić go na poniesienie odpowiedzialności z tytułu wyrządzonej w ten sposób szkody, tj. na podstawie art. 361 k.c.

W dalszych przepisach ustawy o CPK wprowadzono jednak ograniczenia 
w zakresie uchylenia decyzji wojewody o zezwoleniu na udostępnienie nieruchomości w postępowaniu przed organem wyższego stopnia. Z art. 93 ustawy 
o CPK wynika, że w postępowaniu przed organem wyższego stopnia nie uchyla się decyzji w całości, gdy decyzja dotknięta jest wadą w odniesieniu do niektórych nieruchomości lub dających się wyodrębnić ich części mogących funkcjonować zgodnie z przeznaczeniem. Z kolei w art. 94 ustawy o CPK przewidziano, że nie stwierdza się nieważności decyzji, jeżeli wniosek o stwierdzenie nieważności decyzji został złożony po upływie 1 roku od dnia, w którym decyzja stała się ostateczna 
(ust. 1). Ponadto nie uchyla się tej decyzji w wyniku przeprowadzenia postępowania o wznowienie postępowania (art. 149 KPA), jeżeli wniosek o wznowienie postępowania został złożony po upływie 6 miesięcy od dnia, w którym decyzja stała się ostateczna (ust. 2). Ustawodawca przewidział również, że w przypadku zlokalizowania i zrealizowania inwestycji celu publicznego na nieruchomości 
o nieuregulowanym stanie prawnym nie uchyla się decyzji z tego powodu, że strona bez własnej winy nie brała udziału w postępowaniu (art. 145 § 1 pkt 4 KPA). W takim przypadku organ administracji inwestycyjnej stwierdza wydanie zaskarżonej decyzji 
z naruszeniem prawa oraz wskazuje okoliczności, z powodu których nie uchylił tej decyzji.

Po uzyskaniu prawa wejścia na nieruchomość właściciela (użytkownika wieczystego), inwestor uzyskuje możliwość wykonania ustalonych prac. Po ich zakończeniu, w przypadku dokonania zmian w strukturze nieruchomości na inwestorze spoczywa obowiązek przywrócenia jej do stanu poprzedniego (art. 30 ust. 5 ustawy o CPK). Gdyby, pomimo istnienia prawnej możliwości, właściciel (użytkownik wieczysty) utrudniał lub uniemożliwiał udostępnienie nieruchomości, zgodnie z art. 30 ust. 7 ustawy o CPK obowiązek ten może zostać zrealizowany 
w drodze przymusu egzekucyjnego.

VIII. Odpowiedzialność odszkodowawcza za działanie inwestora

W przepisach prawnych przewidziano odpowiedzialność odszkodowawczą wobec właściciela (użytkownika wieczystego) nieruchomości. Ta odpowiedzialność może przybrać dwojaki charakter. W przypadku legalnego wejścia na nieruchomość, tj. w oparciu o możliwości przewidziane w ustawie o CPK, także w tej ustawie określone zostały regulacje dotyczące odpowiedzialności odszkodowawczej. Druga hipotetyczna możliwość to wejście na nieruchomość bez zgody właściciela (użytkownika wieczystego), jak również bez stosownej decyzji wojewody przewidującej dla inwestora takie uprawnienie. Do takiego nielegalnego wejścia zastosowanie znajdą ogólne reguły odpowiedzialności odszkodowawczej Skarbu Państwa określone w art. 417 Kodeksu cywilnego.

Ustawodawca przewidział, że udzielenie zezwolenia na udostępnienie nieruchomości następuje za odszkodowaniem, które ustalane jest na podstawie rozdziału 7 ustawy o CPK (art. 30 ust. 8 i 9 ustawy o CPK). Ta regulacja wpisuje się w regułę, zgodnie z którą choćby czasowe pozbawienie/ograniczenie prawa własności musi zostać przez Skarb Państwa zaspokojone
. Odszkodowanie, zgodnie z art. 72 ustawy o CPK, przysługuje za:
1. czas korzystania z nieruchomości na potrzeby realizacji inwestycji – ustala się je w wysokości odpowiadającej wynagrodzeniu za korzystanie z nieruchomości;
2. szkody powstałe wskutek zdarzeń związanych z korzystaniem z nieruchomości w celu realizacji inwestycji – ustala się je w wysokości odpowiadającej wysokości szkody rzeczywiste;
3. korzystanie z nieruchomości w związku z użytkowaniem obiektów i urządzeń posadowionych zgodnie z ustanowionym ograniczeniem – ustala się je proporcjonalnie do stopnia ingerencji w prawo własności, uwzględniając straty właściciela w związku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomości, uwzględniając spadek wartości nieruchomości, na której ustanowiono ograniczenie w sposobie korzystania.
Wysokość odszkodowania ustala się po zasięgnięciu opinii rzeczoznawcy majątkowego (art. 73 ustawy o CPK). Negocjacje dotyczące wysokości odszkodowania Spółka Celowa przeprowadza niezwłocznie po zakończeniu prac, dla realizacji których niezbędne było ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomości (art. 74 ust. 1). W przypadku nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym informację o zamiarze przeprowadzenia negocjacji wojewoda podaje, na wniosek Spółki Celowej, do publicznej wiadomości. Niezgłoszenie się w terminie 1 miesiąca od dnia podania do publicznej wiadomości osób uprawnionych do prowadzenia negocjacji, uprawnia do pominięcia negocjacji, a ustalenie odszkodowania następuje w drodze decyzji (art. 74 ust. 2). Uzgodnienia wysokości odszkodowania dokonuje się w formie pisemnej (art. 74 ust. 3). Ustawodawca zastrzegł, że jeżeli w terminie 
1 miesiąca od dnia rozpoczęcia negocjacji nie udało się uzgodnić wysokości odszkodowania, negocjacje podlegają zakończeniu, a ustalenie odszkodowania następuje w drodze decyzji (art. 74 ust. 4). Postępowanie odszkodowawcze wszczyna się na wniosek Spółki Celowej bądź właściciela lub użytkownika wieczystego nieruchomości (art. 74 ust. 5). Organem właściwym do ustalenia odszkodowania jest wojewoda, zaś organem wyższego stopnia w stosunku do wojewody jest minister właściwy do spraw budownictwa, planowania 
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa (art. 74 ust. 6 i 7).

Jak to wzmiankowałem, w przypadku powstania szkody na nieruchomości 
w sytuacji, gdy do wejścia na jej teren doszło przez inwestora nieposiadającego odpowiedniego tytułu prawnego, odszkodowanie z tego tytułu będzie udzielane na zasadach ogólnych określonych w przepisach Kodeksu cywilnego. Zgodnie z art. 417 §1 Kodeksu cywilnego “Za szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa lub jednostka samorządu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonująca tę władzę z mocy prawa”. Z kolei w art. 417 § 2 k.c. ustawodawca postanowił, że: “Jeżeli wykonywanie zadań z zakresu władzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorządu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarną odpowiedzialność za wyrządzoną szkodę ponosi ich wykonawca oraz zlecająca je jednostka samorządu terytorialnego albo Skarb Państwa”
.

Jak ustalono wcześniej, przepis art. 417 Kodeksu cywilnego znajduje zastosowanie do wszystkich podmiotów stanowiących desygnaty pojęcia „inwestor”, o których mowa w art. 2 ust. 2 lit. a – c ustawy o CPK. Na podstawie tego przepisu istnieje więc możliwość egzekwowania ich odpowiedzialności każdorazowo, gdy dojdzie do wyrządzenia szkody przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej.
W art. 417 § 1 Kodeksu Cywilnego wyrażono ogólną podstawę odpowiedzialności władzy publicznej za wyrządzone przez nią szkody. Przepis ten zawiera wszelkie przesłanki odpowiedzialności oraz ustala zakres podmiotowy stosunku obligacyjnego, który powstaje z mocy ustawy w momencie wyrządzenia szkody przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej.
Zgodnie z art. 417 § 1 k.c. za szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa lub jednostka samorządu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonująca tę władzę z mocy prawa. Na podstawie tego przepisu ustalono, że przesłankami odpowiedzialności jest szkoda wyrządzona przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej oraz łączący te zdarzenia normalny związek przyczynowy.

Na gruncie ww. przepisu szkodę należy rozumieć sensu largo, zarówno jako uszczerbek o charakterze majątkowym, jak i niemajątkowym. Zakres odszkodowania, a zwłaszcza elementy szkody, którym należy zadośćuczynić w drodze odszkodowania, powinny zostać ustalone w oparciu o konkretne przepisy Kodeksu cywilnego, w szczególności art. 361 § 2, zgodnie z którym naprawienie szkody obejmuje straty, które poszkodowany poniósł, oraz korzyści, które mógłby osiągnąć, gdyby mu szkody nie wyrządzono
.
Jeśli chodzi o pojęcie związku przyczynowego pomiędzy działaniem lub zaniechaniem a wystąpienie szkody, to należy go ocenić na zasadach ogólnych wynikających z art. 361 § 1 Kodeksy cywilnego. Zatem Skarb Państwa oraz inne wymienione w komentowanym przepisie osoby prawne ponoszą odpowiedzialność za normalne następstwa niezgodnego z prawem działania lub zaniechania przy wykonywaniu władzy publicznej. W judykaturze podkreślają się, że nie każde naruszenie prawa będzie stanowiło podstawę odpowiedzialności odszkodowawczej, ale jedynie takie, które jest warunkiem koniecznym powstania szkody, będącej jego normalnym następstwem
.

Zakres odpowiedzialności odszkodowawczej wynikającej z art. 417 Kodeksu cywilnego obejmuje wszelkie zachowania związane z wykonywaniem władzy publicznej z wyjątkiem tych, które unormowane są przepisami szczególnymi. Przykładem przepisów szczególnych są przedstawione wcześniej normy zawarte 
w ustawie o CPK, regulujące kwestie odszkodowania za zgodne z prawem (legalne) wejście inwestora na nieruchomość właściciela (użytkownika wieczystego). Z uwagi na ustawowe określenie „zachowania związane z wykonywaniem władzy publicznej” istotnym zagadnieniem na kanwie przedmiotowej ekspertyzy było ustalenie czy podmioty, o których mowa w art. 2 ust. 2 lit. a - e ustawy o CPK są podmiotami publicznymi. Tylko bowiem do tej kategorii podmiotów komentowany przepis ma zastosowanie. Wykładnię pojęcia „władza publiczna” przedstawił Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 18/00. 
W uzasadnieniu tego wyroku Trybunał wyjaśnił: «Pojęcie "władzy publicznej" 
w rozumieniu art. 77 ust 1 Konstytucji obejmuje wszystkie władze w sensie konstytucyjnym – ustawodawczą, wykonawczą i sądowniczą. Należy podkreślić, że pojęcia organu państwa oraz organu władzy publicznej nie są tożsame. W pojęciu "władzy publicznej" mieszczą się bowiem także inne instytucje niż państwowe lub samorządowe, o ile wykonują funkcje władzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ władzy państwowej lub samorządowej. Wykonywanie władzy publicznej dotyczy wszelkich form działalności państwa, samorządu terytorialnego i innych instytucji publicznych, które obejmują bardzo zróżnicowane formy aktywności. Wykonywanie takich funkcji łączy się z reguły, chociaż nie zawsze, z możliwością władczego kształtowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na którym może dojść do naruszenia praw i wolności jednostki ze strony "władzy publicznej"». Trybunał wyjaśnił więc, że wykonywanie władzy publicznej obejmuje nie tylko akty władcze państwa w ścisłym tego słowa znaczeniu, ale także czynności o charakterze porządkowym lub organizacyjnym oraz inne czynności faktyczne realizowane w wykonywaniu kompetencji przez upoważnione do tego osoby, jeżeli należą do własności organów władzy publicznej, a tym samym przynależą władzy publicznej niejako ze swej natury
.
W przypadku bezprawnego wejścia inwestora na nieruchomość kwestią istotną jest ustalenie podmiotowego zakresu odpowiedzialności. Z art. 417 Kodeksu cywilnego wynika, że odpowiedzialność za szkody wyrządzone przez niezgodne 
z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej może być przypisana Skarbowi Państwa, jednostce samorządu terytorialnego lub osobie prawnej, wykonującej tę władzę z mocy prawa (np. Narodowy Fundusz Zdrowia, Narodowy Bank Polsku, Zakład Ubezpieczeń Społecznych, etc.). W tym wypadku ustalenia wymaga, do kogo należała decyzja o wejściu inwestora na prywatną nieruchomość. Jeżeli była to indywidualna decyzja inwestora, będzie on jedynym podmiotem odpowiedzialnym za powstałą w ten sposób szkodę. Odpowiedzialność może również przybrać formę solidarną pomiędzy wykonawcą zadań zleconych oraz podmiotem zlecającym
.

Odpowiedzialność na podstawie art. 417 kodeksu cywilnego spoczywa na Skarbie Państwa. Trzeba jednak zauważyć, że Skarb Państwa jako osoba prawna stanowi fikcję i nie posiada organów w rozumieniu art. 38 Kodeksu cywilnego. Działania i zaniechania Skarbu Państwa nie mogą być kwalifikowane identycznie jak jednostek samorządu terytorialnego oraz innych osób prawnych. W tym przypadku nie mamy bowiem do czynienia z bezpośrednim działaniem lub zaniechaniem Skarbu Państwa. "Zachowanie się Skarbu Państwa" zawsze bowiem stanowi zachowanie określonej jednostki organizacyjnej Skarbu Państwa nieposiadającej osobowości prawnej (statio fisci). Ponadto trzeba podkreślić, że konstrukcja odpowiedzialności, 
o której mowa w art. 417 Kodeksu cywilnego, dotyczy nie tylko działalności organów osób prawnych, ale także innych jednostek organizacyjnych i pracowników przynależnych do tych struktur. Sprawcą czynu podlegającego odpowiedzialności na podstawie art. 417 Kodeksu cywilnego może być więc osoba, która pod względem formalnym nie tworzy struktury osoby prawnej, ale to za jej pośrednictwem działała osoba prawna
.
IX. Konkluzje

1. Na podstawie ustawy o CPK inwestor posiada uprawnienie do wejścia na teren prywatnej nieruchomości w celu przeprowadzenia badań przyrodniczych. Nie może tego jednak uczynić w każdej sytuacji, a jedynie po uzyskaniu zgody właściciela (użytkownika wieczystego) nieruchomości.

2. Zgody na wpuszczenie inwestora na nieruchomość celem dokonania badań przyrodniczych może udzielić jedynie właściciel lub użytkownik wieczysty nieruchomości. Żaden podmiot dysponujący innym uprawnieniem w stosunku do nieruchomości nie ma prawa do udzielenia takiej zgody.

3. Właściciel lub użytkownik wieczysty prywatnej nieruchomości nie jest bezwzględnie zobowiązany uczynić zadość wnioskowi inwestora 
o udostępnienie nieruchomości w celu dokonania badań przyrodniczych. Może odmówić temu wnioskowi.

4. W braku zgody właściciela (użytkownika wieczystego) na wejście inwestora na prywatną nieruchomość w celu dokonania badań przyrodniczych, inwestor może wystąpić do wojewody z wnioskiem o wydanie przez niego decyzji zezwalające udostępnienie nieruchomości. Skorzystanie z tego prawa jest jednak możliwe dopiero od daty wejścia w życie rozporządzenia, o którym mowa w art. 28 ustawy o CPK, w którym dany teren został określony jako objęty szczególnymi zasadami gospodarowania nieruchomościami, planowania 
i zagospodarowania przestrzennego oraz realizacji inwestycji celu publicznego.

5. Na dzień sporządzenia przedmiotowej ekspertyzy Rada Ministrów nie wydała rozporządzenia, o którym mowa w art. 28 ustawy o CPK. W związku z tym 
w chwili obecnej inwestor, o którym mowa w art. 2 pkt 2 ustawy o CPK, nie ma podstaw prawnych do tego, aby na podstawie art. 30 ust. 1 lub 2 ustawy o CPK wejść na teren prywatnej nieruchomości w celu przeprowadzenia badań lub pomiarów niezbędnych do przygotowania i realizacji inwestycji, w szczególności badań archeologicznych, geologicznych i przyrodniczych.
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� W literaturze podkreśla się wprawdzie, że w zakresie przysługujących uprawnień status prawny użytkownika wieczystego i właściciela nieruchomości jest zbliżony, lecz nie taki sam. Zob. S. Breyer, Użytkowanie wieczyste, Katowice 1965, s. 15; A. Cisek, [w:] E. Gniewek, Komentarz do kodeksu cywilnego, t. I, Warszawa 2004, s. 57; A. Doliwa, Prawo rzeczowe, Warszawa 2018, s. 171; �Z. Truszkiewicz, Użytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Kraków 2007, s. 178 i n. Różnica polega jednak na ograniczonym zakresie czasowym prawa użytkowania wieczystego oraz braku dziedzicznego charakteru tego prawa. W kontekście normatywnym, którego dotyczy ustawa o CPK własność i użytkowanie wieczyste należy jednak postrzegać w ten sam sposób.


� Ustawodawca wyjaśnił w art. 2 pkt. 6 ustawy o CPK, że przez Pełnomocnika należy rozumieć Pełnomocnika Rządu do spraw Centralnego Portu Komunikacyjnego.


� Jak dotąd, na podstawie ustawy o CPK zostały wydane dwa rozporządzenia wykonawcze. Na podstawie art. 99 ust. 11 ustawy o CPK w dniu 18 lutego 2020 r. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wydał rozporządzenie w sprawie gmin, dla których będą sporządzane wykazy nieruchomości Skarbu Państwa (Dz.U. poz. 331). Z kolei na podstawie art. 118 ustawy o CPK w dniu 26 stycznia 2021 r. Rada Ministrów wydała rozporządzenie w sprawie wykazu Inwestycji towarzyszących w zakresie Centralnego Portu Komunikacyjnego (Dz.U. poz. 225).


� Najdalej idącym tego przykładem jest instytucja wywłaszczenia, o której mowa m. in. w art. 361 Kodeksu cywilnego. Zgodnie z art. 128 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami, wywłaszczenie własności nieruchomości, użytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego następuje za odszkodowaniem na rzecz osoby wywłaszczonej odpowiadającym wartości tych praw.


� Na marginesie wymaga odnotowania, że we wrześniu 2020 r. Prezes Rady Ministrów Mateusz Morawiecki skierował do Trybunału Konstytucyjnego wniosek o zbadanie zgodności art. 417 § 1 Kodeksu cywilnego w zakresie, w jakim uprawnia sądy do decydowania o tym, czy rozporządzenie jest czy nie jest zgodne z konstytucją. Zdaniem Prezesa Rady Ministrów niekonstytucyjność aktu wykonawczego może stwierdzić wyłącznie Trybunał Konstytucyjny i to jego orzeczenie powinno poprzedzać ewentualne orzeczenia sądów odszkodowawczych. Sprawie nadano sygnaturę K 18/20.


� Zob. Z. Radwański, Odpowiedzialność odszkodowawcza za szkody wyrządzone przy wykonywaniu władzy publicznej w świetle projektowanej nowelizacji kodeksu cywilnego, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, z. 2, s. 15; J. Kremis, W. Dubis, [w:] Gniewek, Machnikowski, Komentarz do Kodeksu Cywilnego, Warszawa 2017, s. 840.


� Zob. wyrok Sądu Najwyższego z dnia 7 maja 2010 r., sygn. akt III CSK 243/09; wyrok Sądu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 30 grudnia 2010 r., sygn. akt I ACa 925/10; wyrok Sądu Najwyższego z dnia 19 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV CSK 406/11.


� Zob. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialność za szkody wyrządzone przy wykonywaniu władzy publicznej, Warszawa 2015, s. 132.


� J.J. Skoczylas, Odpowiedzialność Skarbu Państwa i innych podmiotów przy wykonywaniu władzy publicznej w noweli do Kodeksu cywilnego, „Przegląd Sądowy” 2004 r., nr 9, s. 34


� W literaturze wskazuje się, że najistotniejszą kwestią jest władczy charakter zachowania sprawcy. �Z kolei istnienie i rodzaj powiązań między osobą prawną wykonującą władzę publiczną �a bezpośrednim sprawcą szkody pozwala ustalić osobę prawną, której zostanie przypisana odpowiedzialność odszkodowawcza. Zob. A. Olejniczak [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowiązania - część ogólna, wyd. II LEX 2014, komentarz do art. 417.
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