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Streszczenie: W artykule autorzy dokonuja analizy doniostego z punktu widzenia praktyki obrotu nieruchomosciami
problemu badawczego aktualizacji zastrzezonego na rzecz Skarbu Panstwa w art. 217 ust. 13 Prawa wodnego prawa
pierwokupu nieruchomosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi w przypadku sprzedazy prawa uzyt-
kowania wieczystego tego typu nieruchomosci. Problem badawczy stanowigcy przedmiot przeprowadzonej analizy spro-
wadza sie do pytania o aktualizacje prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego w przypadku sprzedazy prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci obejmujacej grunt pod $réddladowymi wodami stojacymi. Waga poczynionych
w tym zakresie ustaleri wynika z konsekwencji naruszenia ustawowego prawa pierwokupu w postaci niewaznosci umowy
sprzedazy (art. 599 Kodeksu cywilnego). Dotychczas to zagadnienie nie stanowito przedmiotu szerszych rozwazan dok-
trynalnych. Przepis art. 217 ust. 13 Prawa wodnego takze nie zostat obudowany orzecznictwem. W ramach przeprowa-
dzonej analizy autorzy postuguja sie metodami: historyczna, dogmatyczng oraz analizy i krytyki literatury i orzecznictwa.
Stosujac wykfadnie historyczna, autorzy przeprowadzajq analize materiatéw z prac legislacyjnych. Postugujac sie metoda
dogmatyczna, dokonuja wyktadni jezykowej, systemowej oraz funkcjonalnej relewantnych przepiséw prawa. Ponadto
poréwnuja praktyke regulacji przepiséw ustanawiajacych ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci i gruntéw innych
niz nieruchomosci obejmujace grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi. W ramach analizy i krytyki literatury i orzecz-
nictwa autorzy przyblizaja poglady doktryny i judykatury w kwestiach majacych znaczenie dla wyktadni odpowiednich
przepiséw prawa znajdujacych zastosowanie w toku prowadzonej egzegezy. Przeprowadzone w artykule rozwazania po-
zwolity na stwierdzenie braku aktualizacji prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego w przypadku sprzedazy
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prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci obejmujacej grunt pod srédladowymi wodami stojacymi. Dokonane
ustalenia dajg podstawy do ograniczenia zakresu zastosowania prawa pierwokupu wytacznie do przypadkéw sprzedazy
prawa wiasnosci nieruchomosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi.

Stowa kluczowe: prawo pierwokupu, nieruchomos¢ gruntowa, obrét nieruchomosciami, umowa sprzedazy, prawo
wodne, $rédlagdowe wody stojace

Abstract: In this article, the authors analyse a research problem of significant importance from the perspective of trade
in real property in practice, namely the update to the right of first refusal regarding real property including land beneath
inland standing waters in the event of the sale of a right of perpetual usufruct of said real property - a pre-emption right
reserved for the State Treasury under Article 217 (13) of the Water Law. The research problem analysed boils down to the
question of updating the right of first-refusal under Article 217 (13) of the Water Law in the event of a sale of the right
of perpetual usufruct of real property including land beneath inland standing waters. The significance of the findings in
this regard stems from the consequence of violating a statutory right of first refusal, that is, the invalidation of the sales
contract (Article 599 of the Civil Code). So far, this issue has not seen broader doctrinal consideration. There is also not
much relevant case law concerning Article 217 (13) of the Water Law. Within the framework of their analysis, the authors
use the historical method and the dogmatic method; they also review and critique literature and case-law. Through the
historical interpretation, they analyse materials from legislative works. Using the dogmatic method, they provide a lin-
qguistic, systemic and functional interpretation of the relevant legal provisions. Furthermore, they compare the practice
of regulating provisions establishing the statutory right of first refusal regarding real property and land other than real
property including land beneath inland standing waters. As part of their review and critique of literature and case law,
the authors present the views expressed in legal doctrine and case law with regard to issues of importance for the inter-
pretation of the relevant legal provisions applicable in the course of the exegesis. The conclusion yielded is that there
has been no update to the right of first refusal under Article 217 (13) of the Water Law in the event of a sale of a right of
perpetual usufruct of a real property including land beneath inland standing waters. The findings are a basis for limiting
the application of the right of first refusal solely to cases in which it is the right of ownership to real property including
land beneath inland standing waters that is subject to a sale.
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Wprowadzenie

W mysl art. 217 ust. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne' Skarbowi
Panstwa przystuguje prawo pierwokupu w przypadku sprzedazy nieruchomosci
obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi. Prawo pierwokupu wyko-
nuje starosta w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw gospodarki wodne;.

Powyzsze prawo pierwokupu zostalo wprowadzone do polskiego porzadku praw-
nego wraz z wejéciem w zycie ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne?. Dotych-

1 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 . - Prawo wodne, tekst jednolity: Dz. U. z 2025 r. poz. 960.

2 K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu nieruchomosci w ustawie prawo wodne z dnia 20 lipca 2017
roku, Krakowski Przeglad Notarialny 2017, nr 3, s. 45; P. Czubik, Pierwokup gruntéw pod wodami
stojgcymi — refleksja na kanwie ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, Nowy Przeglad Notarialny
2017, nr 3, s. 5; W. Fortunski, M. Kupis, Prawo pierwokupu w nowym Prawie wodnym, Nowy Przeglad
Notarialny 2018, nr 2, s. 15; M.A. Panek, Pierwokup w nowym Prawie wodnym, Nieruchomosci 2018,
nr 5, s. 4; W. Gonet, Problematyka prawa pierwokupu gruntéw pod srédlgdowymi wodami stojgcymi,
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Problematyka aktualizacji prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego

czas w centrum rozwazan doktrynalnych skupionych wokot art. 217 ust. 13 Prawa
wodnego byt zakres przedmiotowy aktualizacji opisanej w nim instytucji, przede
wszystkim w odniesieniu do typu terendw, przy sprzedazy ktorych znajduje ona za-
stosowanie, a takze prawnego oznaczenia tych terenéw’. Kwestie te stanowity rowniez
przedmiot wydanej przez Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowe;j
opinii w sprawie prawa pierwokupu w przypadku sprzedazy gruntéw pod $rodlado-
wymi wodami stojacymi’. Mniej uwagi poswigcono natomiast problemowi aktualizacji
prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego w zaleznosci od rodzaju prawa
do rzeczy ustanowionego na nieruchomosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi
wodami stojacymi, ktorej dotyczy sprzedaz, a konkretnie czy wspomniany pierwokup
doznaje aktualizacji w przypadku sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego takiej
nieruchomoéci gruntowej. Dotychczas odniost si¢ do tego, jednak wyltacznie pobocznie,
Wojciech Gonet, ktory, nie przedstawiajac w tym zakresie dalej idacego uzasadnienia,
stwierdzil: ,,Prawo pierwokupu okreslone w art. 217 ust. 3 p.w. nie dotyczy prawa
uzytkowania wieczystego gruntéw, na ktorych znajduja sie srédladowe wody stojace,
co wynika z nakazu koniecznosci $cistej interpretacji przepisow wprowadzajacych
ograniczenia, a takim jest prawo pierwokupu™. Tego samego zdania jest Krzysztof
Maj, ktory jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy Prawo wodne przedstawit na rzecz
swojego stanowiska dalej idace uzasadnienia®.

Brak szerszego rozwazenia przez przedstawicieli doktryny prawa zagadnienia ak-
tualizacji prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego w zaleznosci od typu
prawa do nieruchomosci gruntowej pod srodladowymi wodami stojagcymi stanowia-
cego przedmiot sprzedazy, przy réwnoczesnym braku obudowania tego zagadnienia
orzecznictwem, daje podstawy do podjecia tego problemu w niniejszym artykule.
Celem opracowania pozostaje zatem okreslenie zakresu przedmiotowego aktualizacji

przystugujgcego Skarbowi Patistwa, Gdanskie Studia Prawnicze 2021, nr 3, s. 52; W. Koczara, Bariery
obrotu nieruchomosciami - postulaty zmian, Nieruchomosci 2025, nr 1, s. 6.

3 Zob. K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu..., s. 57-68, 71, 73-74, 79-80; P. Czubik, Pierwokup
gruntoéw..., s. 7-10, 13; W. Fortunski, M. Kupis, Prawo pierwokupu..., s. 15-22; M. A. Panek, Pierwo-
kup..., s. 4-8, 10; J. Adamus, Konsekwencje zastrzezenia nieprzystugujgcego prawa pierwokupu, Nie-
ruchomosci 2018, nr 6, s. 21; W. Gonet, Problematyka prawa pierwokupu..., s. 52-58, 61; W. Koczara,
J. Lysik, Badanie prawne nieruchomosci nabywanej w celu zabudowy. Cz. III - prawa pierwokupu oraz
dostep do drogi publicznej i mediow, Nieruchomosci 2022, nr 12, s. 16; W. Koczara, Bariery obrotu
nieruchomosciami..., s. 6-7.

4 Opinia prawna w sprawie prawa pierwokupu w przypadku sprzedazy gruntéw pod srédladowymi wo-
dami stojacymi, https://www.gov.pl/web/gospodarkamorska/opinia-prawna-w-sprawie-prawa-pierwoku-
pu-w-przypadku-sprzedazy-gruntow-pod-srodladowymi-wodami-stojacymi?tbclid=IwARO_afT8k1tgL-
8TuFSCmd-A_osuNzphnWwsP]rfc3lw-y8X6hYT_611k9hA [dostep: 28.05.2026 r.].

5 'W. Gonet, Problematyka prawa pierwokupu..., s. 58

6 K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu..., s. 68-71,79.


https://www.gov.pl/web/gospodarkamorska/opinia-prawna-w-sprawie-prawa-pierwokupu-w-przypadku-sprzedazy-gruntow-pod-srodladowymi-wodami-stojacymi?fbclid=IwAR0_afT8k1tgL8TuFSCmd-A_osuNzphnWwsPJrfc3lw-y8X6hYT_6I1k9hA
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prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego w ramach uzytej w tym przepisie
formuly: ,,sprzedazy nieruchomosci obejmujacej grunt pod srédladowymi wodami
stojacymi”. Problemem badawczym podlegajacym weryfikacji w toku przedstawionej
analizy jest w zwigzku z tym pytanie o aktualizacje prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13
Prawa wodnego w przypadku sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego nierucho-
mosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojagcymi. Uznajemy bowiem,
ze zar6wno rozciagniecie instytucji pierwokupu na sprzedaz prawa wlasnosci wska-
zanej nieruchomosci, jak i wytaczenie spod niej sprzedazy innych praw rzeczowych
pozostaje bezsporne i nie budzi jakichkolwiek watpliwosci. Aby osiagnaé zamierzone
cele badawcze, w niniejszym opracowaniu postuzylismy si¢ przede wszystkim metoda
historyczng i dogmatyczng. Dokonalismy ponadto poréwnania praktyki legislacyjnej
regulacji przez polskiego ustawodawce prawa pierwokupu dotyczacego innego typu
nieruchomosci albo gruntéw. Analizowane zagadnienie przejawia szczegélng donio-
stos¢ praktyczng przede wszystkim wobec konsekwencji naruszenia zastrzezonego na
rzecz Skarbu Panstwa ustawowego prawa pierwokupu przez strony umowy sprzedazy
w postaci jej niewaznosci (art. 599 § 2 Kodeksu cywilnego’). W $lad za powyzszym,
uzasadnieniem podjetej problematyki beda ponadto: wynikajace z istnienia prawa
pierwokupu bariery prawne obrotu nieruchomosci, brak pewnosci obrotu nieru-
chomos$ciami w przypadku gdy sprzedaz ma za przedmiot chociazby akcesoryjny
(zwigzany) udzial w prawie uzytkowania wieczystego nieruchomosci obejmujacej
grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi, dodatkowe koszty wynikajace z praktyki
szerokiego zawierania uméw warunkowych, nawet w sytuacji wystgpienia watpliwosci
co do aktualizacji przy danej transakcji ustawowego prawa pierwokupu, a ostatecznie
pytanie o prawidlowos¢ takiej praktyki ostrozno$ciowej®.

1. Przebieg procesu legislacyjnego dotyczacego prawa pierwokupu
zart. 217 ust. 13 Prawa wodnego

Zaréwno projekt ustawy Prawo wodne przedstawiony Statemu Komitetowi Rady
Ministréw, jak i ostateczna wersja projektu skierowana do Sejmu, zakladaly usta-
nowienie na rzecz Skarbu Panstwa ustawowego prawa pierwokupu gruntéw pod

7 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, tekst jednolity: Dz. U. z 2025 r. poz. 1071.

8 K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu..., s. 76; J. Adamus, Konsekwencje zastrzeZenia..., s. 21-22;
W. Koczara, J. Lysik, Badanie prawne..., s. 12; M. Maélanka, Ograniczenia w rozporzgdzaniu nieru-
chomosciami gruntowymi pokrytymi srédlgdowymi wodami plyngcymi, Przeglad Prawa Publicznego
2024, nr 2, s. 61; W. Koczara, Bariery obrotu nieruchomosciami..., s. 4, 7.
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srodladowymi wodami stojagcymi. Regulacja ta nie stanowila przedmiotu uzasad-
nienia projektodawcow®. Co wigcej, omawiany projekt nie podlegal uzgodnieniom
oraz konsultacjom publicznym. Materialu dla prowadzenia wyktadni historycz-
nej nie przynosi réwniez dalszy proces legislacyjny przed skierowaniem projektu
do Sejmu. Odpowiedni przepis projektu nie podlegal takze modyfikacji w trakcie
prac legislacyjnych w Sejmie i Senacie. W nastepstwie czego ostatecznie okreslono
nastepujace brzmienie art. 217 ust. 13 ustawy Prawo wodne: ,,Skarbowi Panstwa
przystuguje prawo pierwokupu w przypadku sprzedazy gruntéw pod srédladowymi
wodami stojagcymi. Prawo pierwokupu wykonuje starosta w porozumieniu z mini-
strem wlasciwym do spraw gospodarki wodne;j”*°.

Niezaleznie od braku skierowania przedmiotowej regulacji do konsultacji pu-
blicznych Krajowa Rada Notarialna w uchwale z dnia 30 czerwca 2017 r."' wyrazila
negatywne stanowisko wobec projektowanej regulacji art. 217 ust. 13-18 ustawy
Prawo wodne. Wskazano na brak wartosci normatywnej tych przepiséw oraz ko-
niecznos$¢ doprecyzowania przedmiotu pierwokupu w toku dalszych prac legislacyj-
nych. Dotyczylo to zidentyfikowanych przez Krajowa Rade Notarialng niejasnosci
zwigzanych z odniesieniem tej instytucji do gruntéw, ktore nie stanowig odrebnego
przedmiotu wlasnosci, lecz skladajg si¢ na nieruchomosci, ktére jako rzeczy moga
stanowi¢ przedmiot pierwokupu. Niezaleznie od tych uwag wskazano réwniez, ze
nieprecyzyjne brzmienie projektowanej regulacji art. 217 ust. 13 ustawy Prawo wodne
bedzie skutkowa¢ podatnoscig jej interpretacji na zmienne orzecznictwo sagdowe.

2. Nowelizacja brzmienia art. 217 ust. 13 Prawa wodnego

Brzmienie art. 217 ust. 13 Prawa wodnego podlegalo zmianom w czasie. Na podsta-
wie art. 1 pkt 38 lit. a ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo
wodne oraz niektérych innych ustaw'? przepisowi temu nadano nast¢pujace brzmie-
nie: ,,Skarbowi Panstwa przystuguje prawo pierwokupu w przypadku sprzedazy nie-
ruchomosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi”. Nowelizacja
art. 217 ust. 13 Prawa wodnego sprowadzala si¢ wobec tego do doprecyzowania,

9 Rzadowy projekt ustawy — Prawo wodne, Sejm VIII kadencji, druk nr 1529.

10 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne, Dz. U. z 2017 r. poz. 1566.

11 Uchwala Nr IX/46/2014 Krajowej Rady Notarialnej z dnia 30 czerwca 2017 r. w sprawie rzagdowego
projektu ustawy - Prawo wodne (druk sejmowy nr 1529, projekt z dnia 2.04.2017 r.).

12 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw,
Dz. U. 22019 r. poz. 2170 z pdzn. zm.
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zgodnie z pierwotnym zaleceniem Krajowej Rady Notarialnej, przedmiotu prawa
pierwokupu poprzez zastapienie pojecia ,,gruntéw” pojeciem ,,nieruchomosci obej-
mujacej grunt”.

W tym kierunku zmierzali takze projektodawcy, stwierdzajac w uzasadnieniu do
przedlozonego projektu ustawy, ze proponowana zmiana brzmienia art. 217 ust. 13
Prawa wodnego skutkuje doprecyzowaniem przedmiotu objetego prawem pierwo-
kupu, ktérym kazdorazowo moze pozostawa¢ wylacznie nieruchomos¢ gruntowa®.

3. Scista wykladnia przepiséw okreslajacych ustawowe prawo pierwokupu

Jak wspomniano powyzej, podstawowym argumentem wyrazanym na rzecz uznania,
ze prawo pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego nie ma za swoéj przedmiot
sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci obejmujacej grunt pod
srodladowymi wodami stojagcymi, jest wymog Scistej wykladni przepisow okresla-
jacych ustawowe prawo pierwokupu. Poglad ten bazuje przede wszystkim na pro-
konstytucyjnej wykladni przepiséw kreujacych ustawowy pierwokup w kierunku
zagwarantowania jak najszerszej ochrony prawa wlasnosci, nie tylko jako prawa
podmiotowego, lecz takze jako zasady ustroju. ROwnoczesnie prawo pierwokupu
postrzega si¢ jako regulacje wyjatkowa, co zgodnie z zasadg exceptiones non sunt
extendae przeklada sie na zakaz rozszerzajacej wykladni jezykowego brzmienia
przepisow ustanawiajacych prawo pierwokupu'.

Scista wykladnia brzmienia art. 217 ust. 13 Prawa wodnego, jak réwniez jego
systematyki w ramach ustawy Prawo wodne, sklaniajg do przyjecia, ze uregulowane
prawo pierwokupu ma za przedmiot wylacznie sprzedaz prawa wtasnosci nierucho-
mosci obejmujacej grunt pod srédladowymi wodami stojacymi i nie rozciaga sie na
sprzedaz uzytkowania wieczystego tego typu nieruchomosci.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze art. 217 Prawa wodnego zostal umiesz-
czony w rozdziale 1 pt. Wlasno$¢ wdd i obowiazki ich wlascicieli w dziale VI

13 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, Sejm VII
kadencji, druk nr 3695.

14 Zob. uchwala SN w skladzie 7 sedziéw - zasada prawna z dnia 27 pazdziernika 1975 r., III CZP 35/75,
LEX nr 1899; uchwata SN z dnia 15 lutego 1996 r., III CZP 10/96; uchwata SN w skladzie 7 sedziéw
z dnia 9 listopada 1998 r., IIT CZP 33/98, LEX nr 34206; uchwala SN z dnia 25 listopada 2011 r.,
III CZP 71/11, LEX nr 1027888; K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu..., s. 71-72; P. Czubik,
Pierwokup gruntéw..., s. 13; M.A. Panek, Pierwokup..., s. 4, W. Gonet, Problematyka prawa pierwo-
kupu...,s. 58.
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zatytutowanym Gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa. Juz w tytule rozdzialu
stwierdza sig, ze przedmiotem regulacji przepisow w nim zamieszczonych s3 prawo
wlasnosci wéd oraz zwigzane z nim obowigzki ich wlascicieli. Uzyte natomiast w ty-
tule dziatu pojecie ,,mienia” niewatpliwe nalezy odnies¢ do jego definicji z art. 44
Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérg obejmuje ono wlasnos¢ i inne prawa majatkowe.

Przechodzac do analizy przedmiotu regulacji przepiséw zamieszczonych w roz-
dziale 1 dzialu VI ustawy Prawo wodne, nalezy zauwazy¢, ze juz w pierwszym
przepisie tego rozdzialu - art. 211 Prawa wodnego - okreslono zakres prawa wla-
snosci wod. Kolejno zagadnienie prawa wlasnosci okreslonych wéd, gruntéw, urza-
dzen i budowli uregulowano w art. 214, art. 216 ust. 1 i ust. 5-6 oraz art. 222-224
iart. 225 ust. 1-2 i ust. 4 Prawa wodnego. Kwesti¢ wykonywania praw wlascicielskich
do tych wéd, gruntéw, urzadzen i budowli lub gospodarowania nimi uregulowano
natomiast w art. 212-213, art. 215 ust. 1, art. 216 ust. 2—4, art. 225 ust. 3 Prawa
wodnego. W art. 215 ust. 2 oraz art. 218 Prawa wodnego okreslono zagadnienie wcia-
gniecia do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa okreslonych gruntéw i urzadzen.
Natomiast w art. 219-221 Prawa wodnego uregulowano kwestie ustalenia charakteru
wod i linii brzegédw oraz przeprowadzenia rozgraniczenia gruntéw. W kolejnych,
tj. w art. 226-238 Prawa wodnego okresla si¢ znowuz tytulowe obowigzki wlascicieli
wod oraz inne powigzane z nimi obowigzki i zakazy innych podmiotéw.

Regulacje art. 217 Prawa wodnego mozna w uogdlnieniu podzieli¢ na czes$¢
dotyczacy zbywania przez Skarb Panstwa oraz czes¢ dotyczaca nabywania przez
Skarb Panstwa - nieruchomosci obejmujacych grunty pod srédladowymi wodami
stojacymi. W art. 217 ust. 1-12 i ust. 19-21 Prawa wodnego uregulowano bowiem
zagadnienie zbywania gruntéw pod $rédladowymi wodami stojacymi stanowigcymi
wlasno$¢ Skarbu Panstwa. Natomiast w art. 217 ust. 13-18 i 20 Prawa wodnego -
kwestie zwigzane z prawem pierwokupu nieruchomosci obejmujacej grunt pod
srodladowymi wodami stojacymi.

Na podstawie art. 217 ust. 1 Prawa wodnego, prawo do zbywania gruntéw pod
srodladowymi wodami stojacymi stanowigcymi wlasnoé¢ Skarbu Panistwa przyznaje
si¢ ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki wodnej, a zgodnie z art. 217 ust. 2
Prawa wodnego wylacza sie spod tego prawa grunty pod $rédladowymi wodami
stojacymi stanowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa, ktére znajdujg si¢ w granicach
parku narodowego. Ustanawiajac prawo pierwokupu w art. 217 ust. 13 Prawa
wodnego, ustawodawca raz jeszcze postuguje si¢ jedynie pojeciem sprzedazy nie-
ruchomosci. Natomiast juz w art. 217 ust. 17 Prawa wodnego z wykonaniem prawa
pierwokupu ustawodawca wigze skutek w postaci nabycia wtasnosci nieruchomosci
przez Skarb Panstwa.
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Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna wywies¢, Ze regulacja omoéwione-
go rozdzialu ustawy Prawo wodne co do zasady ma za przedmiot prawo wiasnosci
okreslonego typu nieruchomosci, gruntéw, wdd lub innych rzeczy stanowiacych
odrebny przedmiot wlasnosci, wzglednie dotyczy ona praw i obowiazkéw wiascicieli
okreslonych typéw nieruchomosci, gruntéw, wod lub innych rzeczy stanowigcych
odrebny przedmiot wlasnosci. Podobnie regulacja art. 217 Prawa wodnego ma za
przedmiot prawo wlasnosci nieruchomosci obejmujacych grunty pod srédlado-
wymi wodami stojagcymi. Wyraznie wynika to z art. 217 ust. 1 i 2 Prawa wodnego,
a posrednio takze z art. 217 ust. 17 Prawa wodnego, w ktérym to okresla sie skutek
wykonania prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego w postaci nabycia
prawa wlasnosci nieruchomosci przez Skarb Panstwa. Na tej podstawie mozna
przyjac zasadno$¢ zawezenia ustawowego prawa pierwokupu okreslonego w art. 217
ust. 13 Prawa wodnego wylacznie do przypadkéw sprzedazy prawa wlasnosci nieru-
chomosci obejmujacej grunt pod srédladowymi wodami stojacymi, z wytaczeniem
przypadkow sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego tego typu nieruchomosci'.

4, Nieruchomosci jako przedmiot prawa pierwokupu

Uznanie dyrektywy Scislej wykladni przepisow okreslajacych ustawowe prawo pier-
wokupu daje podstawe do postawienia tezy, zgodnie z ktéra prawo pierwokupu
okreslone w art. 217 ust. 13 Prawa wodnego ma za przedmiot wylacznie sprzedaz
prawa wlasnosci nieruchomosci obejmujacej grunt pod sréodladowymi wodami
stojacymi. Teza ta znajduje potwierdzenie w okoliczno$ci postuzenia si¢ przez usta-
wodawce w art. 217 ust. 13 Prawa wodnego pojeciem ,,sprzedazy nieruchomosci
obejmujacej grunt”.

Zgodnie z art. 46 § 1 Kodeksu cywilnego nieruchomosciami sg cz¢sci powierzchni
ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki
trwale z gruntem zwigzane lub czeéci takich budynkéw, jezeli na mocy przepiséw

15 Zasadnos¢ postuzenia sie przedstawionym rozumowaniem potwierdza praktyka wykladni Sadu Naj-
wyzszego przyjeta na gruncie uchwaly 7 sedziéw — zasadzie prawnej - z dnia 27 pazdziernika 1975 r.
(III CZP 35/75, LEX nr 1899). We wskazanym orzeczeniu Sad Najwyzszy dokonal wykladni nieobo-
wiazujacej juz obecnie ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(tekst jednolity: Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 z pdzn. zm.), przyjmujac, ze odwolanie si¢ przez
ustawodawce do pojec ,wlasciciela” oraz ,wlasnosci” skania do zawezenia zastosowania ustawowego
prawa pierwokupu przewidzianego w art. 29-35 tej ustawy wylacznie do przypadkéw sprzedazy pra-
wa wlasnosci nieruchomosci, z wylaczeniem przypadkow sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego
tych nieruchomosci.
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szczegolnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot wlasnosci. Na podstawie tego
przepisu mozna wyro6znic trzy rodzaje nieruchomosci: nieruchomosci gruntowe,
nieruchomosci budynkowe oraz nieruchomosci lokalowe's. Niewatpliwie zakres
zastosowania prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego obejmuje wy-
tacznie nieruchomosci gruntowe.

Ustawodawca definiuje nieruchomo$¢ gruntows jako cze$¢ powierzchni ziem-
skiej stanowiacg odrebny przedmiot wlasnosci. Definicja ta zawiera w sobie element
fizyczny oraz prawny, odpowiednio: ,,cz¢s¢ powierzchni ziemskiej” oraz ,,odrebny
przedmiot prawa wlasnosci”". Pojecie nieruchomosci gruntowej ma charakter $cisle
normatywny, formalny, bazujacy na konwencji spolecznej postrzegania okreslonej
czesci powierzchni ziemskiej jako samoistnego przedmiotu wlasnosci'®. Przeklada
sie to z kolei na okoliczno$¢, iz pojecie nieruchomosci gruntowej Scisle wiaze sig
z prawem wlasnosci, ktdrego stanowi ono przedmiot®. Stad tez ogélne odniesienie

16 ].S. Pigtkowski, Zakres i wykonywanie wlasnosci nieruchomosci, w: System Prawa Cywilnego, t. 2. Pra-
wo wlasnosci i inne prawa rzeczowe, red. J. Ignatowicz, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977,
s. 100; B. Bartowski, Pojecie nieruchomosci gruntowej potozonej w miescie i istota podziatu takiej nieru-
chomosci w swietle ustawy z dnia 6 lipca 1972 roku, Palestra 1980, nr 11-12, s. 31; A. Wolter, ]. Ignato-
wicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa 1996, s. 220; E. Gniewek, Prawo rze-
czowe, Poznan-Kluczbork 1996, s. 29-32; K. Piasecki, Kodeks cywilny. Ksigga pierwsza. Czes¢ ogélna.
Komentarz, Krakow 2003, s. 266-267; B. Ziemianin, Prawo rzeczowe, Krakow 2003, s. 28; S. Rudnicki,
Witasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2007, s. 63; S. Rudnicki, Nieruchomosci, w: G. Bieniek, S. Rudnic-
ki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2009, s. 239; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo
cywilne - czes¢ ogolna, Warszawa 2015, s. 113; J. Kuzmicka-Sulikowska, Art. 46, w: Kodeks cywilny.
Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2023 [wyd. el. Legalis], teza 2; M. Balwicka-
-Szczyrba, Art. 46, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak, Warsza-
wa 2024 [wyd. el. LEX], teza 1.

17 B. Bartowski, Pojecie nieruchomosci gruntowej..., s. 31-33; S. Rudnicki, Pojecie nieruchomosci grunto-
wej, Rejent 1994, nr 1, s. 27; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Poznan-Kluczbork 1996, s. 30; K. Piasecki,
Kodeks cywilny..., s. 266-267; S. Rudnicki, Nieruchomosci, s. 239; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, War-
szawa 2016, s. 28; K. Jedrej, Pojecie nieruchomosci gruntowej, Gdanskie Studia Prawnicze 2018, t. 39,
s. 233; P. Nazaruk, Art. 46, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk, Warszawa
2019 [wyd. el. LEX], teza 2; . Kuzmicka-Sulikowska, Art. 46, teza 3; £. Zelechowski, Art. 46, w: Kodeks
cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, Warszawa 2024 [wyd. el. Legalis], teza 1.

18 J. Wasilkowski, Prawo wlasnosci w PRL. Zarys wyktadu, Warszawa 1969, s. 129; B. Swaczyna, Prawne
wyodrebnienie gruntu na powierzchni ziemi, Rejent 2002, nr 9, s. 88-89; Z. Radwanski, A. Olejniczak,
Prawo cywilne...,s. 114.

19 J. Wasilkowski, Prawo wtasnosci w PRL..., s. 129; ].S. Piatkowski, Zakres i wykonywanie..., s. 108-109;
S. Grzybowski, Przedmioty stosunkéw cywilnoprawnych, w: System Prawa Cywilnego, t. 1. Czes¢ 0gél-
na, red. S. Grzybowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-Lodz 1985, s. 413; E. Gniewek, Pra-
wo rzeczowe, Poznan-Kluczbork 1996, s. 30; B. Swaczyna, Prawne wyodrebnienie gruntu..., s. 89-91;
B. Ziemianin, Prawo rzeczowe..., s. 28; S. Rudnicki, Wiasnos¢. .., s. 64; E. Gniewek, Prawo rzeczowe,
Warszawa 2016, s. 28, 77; K. Jedrej, Pojecie..., s. 234; W. Pawlak, Art. 46, w: Kodeks cywilny. Komen-
tarz, t. 1. Czes¢ ogélna, cz. 1 (art. 1-55(4)), red. J. Gudowski, Warszawa 2021 [wyd. el. LEX], teza 1;
J. Kuzmicka-Sulikowska, Art. 46, teza 3.
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sie przez ustawodawce do pojecia sprzedazy nieruchomosci nalezy wigzac ze sprze-
daza prawa wlasnosci nieruchomosci.

Przedstawiong teze wydaje si¢ potwierdza¢ takze dychotomiczny podzial praw
majatkowych przeprowadzony w art. 44 Kodeksu cywilnego, w ktérym stwierdza
sie, ze mienieniem jest wlasnos¢ i inne prawa majatkowe. Ustawodawca dokonuje
wobec tego podzialu na najszersze prawo do rzeczy o charakterze bezwzglednym
oraz inne prawa majgtkowe®. Inne prawa majatkowe obejmujg zar6wno prawa
rzeczowe, jak i prawa obligacyjne?'. Wszystkie inne prawa majatkowe pozostaja
takze pochodne wobec prawa wlasnosci>. Co réwnie istotne, pojecie mienia po-
siada odniesienie podmiotowe zamiast okresla¢ niezidentyfikowana, obiektywnie
istniejaca mase majatkowa®.

Pierwotny charakter prawa wlasnosci, powigzany z jego konstytutywnym cha-
rakterem dla pojecia nieruchomosci gruntowej, skladnia do przyjecia, ze samoistne
postuzenie si¢ przez ustawodawce okresleniem sprzedazy nieruchomosci odnosi
sie finalnie do prawa wlasnosci tej nieruchomosci. Wszelkie inne prawa majatko-
we majace za przedmiot nieruchomo$¢ gruntows, niezaleznie od ich charakteru,
w rzeczywisto$ci majg za przedmiot prawo wlasnosci przystugujace okreslonemu
podmiotowi do tej nieruchomosci. Jak bowiem zauwazono juz wczeéniej, w $wiecie
fizycznym grunty nie funkcjonujg jako wyodrebnione, samodzielne przedmioty,
lecz ich byt stanowi konstrukt normatywny, wykreowany w ramach nominalnych

20 J. Wasilkowski, Prawo wtasnosci w PRL..., s. 9-10, 13-25; tenze, Pojecie prawa wlasnosci, w: System
Prawa Cywilnego, t. 2, s. 34-37, 40-50; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Poznan-Kluczbork 1996, s. 52—
54; S. Rudnicki, Wiasnosé..., s. 63; S. Rudnicki, Mienie, w: G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci...,
s. 193; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2016, s. 43-47; P. Nazaruk, Art. 44, w: Kodeks cywilny.
Komentarz, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk, Warszawa 2019, teza 3; R. Swirgoﬁ—Skok, Art. 44, w: Kodeks
cywilny. Komentarz, red. M. Zalucki, Warszawa 2024 [wyd. el. Legalis], teza 10; £. Zelechowski, Art. 44,
w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. W. Borysiak, tezy 1, 4-6, 10; M. Balwicka-Szczyrba, Art. 44, w:
Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak, Warszawa 2024, LEX, teza 1.

21 S. Rudnicki, Mienie, s. 193-194; E. Niezbecka, Art. 44, w: Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1. Czes¢ ogél-
na, red. A. Kidyba, Warszawa 2012 [wyd. el. LEX], teza 6; W. Pawlak, Art. 44, w: Kodeks cywilny.
Komentarz..., t. 1, red. ]. Gudowski, Warszawa 2021, [wyd. el. LEX],teza 1; J. Kuzmicka-Sulikowska,
Art. 44, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2023 [wyd. el.
Legalis], teza 2; M. Balwicka-Szczyrba, Art. 44, teza 1; R. Swirgoﬁ-Skok, Art. 44, tezy 1, 3, 10; L. Zele-
chowski, Art. 44, teza 10-11.

22 ] Wasilkowski, Prawo wtasnosci w PRL..., s. 9-10, 21, 24-25; tenze, Pojecie. .., s. 37, 43; E. Gniewek,
Prawo rzeczowe, Warszawa 2016, s. 44, 46-47; E. Niezbecka, Art. 44, teza 2.

2 S. Grzybowski, Czes¢ ogélna prawa cywilnego, w: Prawo cywilne, red. S. Grzybowski, Warszawa 1979,
s. 62-63; tenze, Przedmioty..., s. 462; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Poznan-Kluczbork 1996, s. 53—
54; E. Niezbecka, Art. 44, teza 3; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne..., s. 137; W. Pawlak,
Art. 44, teza 1; J. Kuzmicka-Sulikowska, Art. 44, teza 3; R. Swirgor'l-Skok, Art. 44, teza 3; L. Zelechow-
ski, Art. 44, teza 3.
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stosunkow spolecznych. Wytgcza to mozliwos¢ postuzenia si¢ pojeciem nieruchomo-
$ci gruntowej odrebnie od zwigzanego z nim prawa wlasnosci, stad tez oba pojecia
pozostaja immanentnie zwigzane. Brak zrelatywizowania prawa odnoszacego si¢ do
nieruchomosci gruntowej, ktére ma stanowi¢ przedmiot sprzedazy, wymaga wiec
odniesienia tej czynnosci prawnej do prawa wilasnosci nieruchomosci gruntowe;.

5. Skutek wykonania prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego

Za wykladnig przepisu art. 217 ust. 13 Prawa wodnego - jako majacego za swoj
przedmiot wylacznie czynnos¢ sprzedazy prawa wlasnosci nieruchomosci obej-
mujacej grunt pod srodladowymi wodami stojacymi — przemawia takze okreslony
wart. 217 ust. 17 Prawa wodnego skutek wykonania prawa pierwokupu w postaci
nabycia wlasnosci tej nieruchomosci przez Skarb Panstwa.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze w mysl art. 232 Kodeksu cywilnego uzyt-
kowanie wieczyste moze mie¢ za przedmiot wylgcznie grunty stanowigce wlasnos¢
Skarbu Panstwa albo jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkéw. Roz-
rézni¢ wobec tego nalezy konsekwencje aktualizacji art. 217 ust. 17 Prawa wodnego
dla kazdego z tych przypadkéw. Gdyby nieruchomo$¢ obejmujaca grunt pod $rédla-
dowymi wodami stojacymi stanowita wlasnos$¢ Skarbu Panistwa, wowczas regulacja
art. 217 ust. 17 Prawa wodnego pozostawalby ustawowym superfluum bez wartosci
normatywnej. Skarb Panstwa nie mogltby naby¢ wlasnosci nieruchomosci, do ktorej
juz przystuguje mu prawo wlasnosci.

Gdyby z kolei nieruchomo$¢ stanowigca przedmiot prawa uzytkowania wie-
czystego pozostawala wlasnoscig jednostki samorzadu terytorialnego lub zwigzku
jednostek samorzadu terytorialnego, wowczas regulacja art. 217 ust. 17 Prawa
wodnego prowadzilaby do arbitralnego pozbawienia ich przystugujacej im wia-
snosci bez jakiejkolwiek rekompensaty ani mozliwosci wpltywu na ziszczenie sig
tego skutku®. Niezaleznie od podzielenia pogladu, ze ani jednostki samorzadu
terytorialnego, ani ich zwigzki nie stanowig podmiotu praw i wolnosci okreslonych
w konstytucji - co prowadzi do braku aktualizacji wobec nich przepisu art. 21
ust. 2 Konstytucji RP — wykfadnia art. 217 ust. 17 Prawa wodnego pozwalajaca na
arbitralne pozbawienie wlasnosci tych podmiotéw w przypadku sprzedazy prawa

24 Taktez K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu...,s. 72-73.
25 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z péin. zm.
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uzytkowania wieczystego przez uzytkownika wieczystego pozostawalaby sprzeczna
z art. 2, art. 21 i art. 165 Konstytucji RP, razaco naruszajac autonomie majgtkowa
jednostek samorzadu terytorialnego. Zastosowanie prokonstytucyjnej wykltadni
art. 217 ust. 13 w zw. z art. 217 ust. 17 Prawa wodnego w kierunku zabezpieczajacym
realizacje wartosci i zasad konstytucyjnych?® powinno prowadzi¢ do ograniczenia
zastosowania prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego wylacznie do
przypadkow sprzedazy prawa wlasnosci nieruchomosci obejmujacej grunt pod
srodladowymi wodami stojacymi.

6. Praktyka regulacji prawa pierwokupu innych typéw nieruchomosci
i gruntow

Poczynione dotychczas ustalenia znajduja wsparcie takze w praktyce regulacji usta-
wowego prawa pierwokupu nieruchomosci i gruntéw innego typu niz nieruchomosci
obejmujacych grunty pod srédladowymi wodami stojacymi®.

Odmiennie niz w art. 217 ust. 13 Prawa wodnego, w ktérym postuzono si¢ ogolng
formula sprzedazy nieruchomosci, w art. 109 ust. 1 pkt 112 ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®® ustawodawca rozréznia sprzedaz
niezabudowanej nieruchomosci od sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego nie-
zabudowanej nieruchomosci gruntowej. Co wiecej, w art. 109 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami w tej samej jednostce redakcyjnej wprowadza roz-
réznienie sprzedazy nieruchomosci od sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci. W ten sposéb wyraznie przesadza sie o odrebnosci obu praw, a zatem
braku objecia pojeciem sprzedazy nieruchomosci sprzedazy prawa uzytkowania
wieczystego tej nieruchomosci®.

26 K. Dzialocha, Art. 8, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zu-
bik, Warszawa 2016 [wyd. el. LEX], teza 15; M. Florczak-Wator, Art. 8, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2023 [wyd. el. LEX], teza 4; P. Jablonska, Wyktadnia
prokonstytucyjna w procesie sgdowego stosowania prawa - przyczynek do dyskusji, Przeglad Sadowy
2021, nr 7-8, s. 134-135.

27 Zwraca na to uwage takze K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu...,s. 72.

28 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r.
poz. 1145 z p6ézn. zm.

29 Podobnie K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu...,s. 72.
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Podobne wnioski mozna wywie$¢ réwniez z analizy brzmienia przepisu art. 2¢
pkt 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®, w ktérym
wyrazono dyrektywe odpowiedniego stosowania przepiséw dotyczacych nabycia
nieruchomosci rolnej do nabycia uzytkowania wieczystego nieruchomosci rolnej
albo udzialu w uzytkowaniu wieczystym nieruchomosci rolnej. Przepis ten zo-
stal wprowadzony do omawianej ustawy na podstawie art. 7 pkt 4 ustawy z dnia
14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw?’. Ujawnia to temporalng
bliskos¢ tej nowelizacji z wprowadzeniem art. 217 ust. 13 Prawa wodnego do pol-
skiego porzadku prawnego. Daje tym samym podstawy do przyjecia, ze racjonalny
ustawodawca w swojej praktyce, w niedlugim odstepie czasu, w podobny sposéb
konstruuje przepisy wyrazajace podobne instytucje prawne, a w tym przypadku
ustawowy pierwokup Skarbu Panstwa. Wynika stad zasadnos¢ rozréznienia pojecia
sprzedazy nieruchomosci od pojecia sprzedazy prawa wieczystego nieruchomosci®.

Skutku podobnego jak wspomniany art. 2 pkt 1 ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego nie wywoluje natomiast art. 17 ust. 1 pkt 1 Prawa wodnego. Na tej podstawie
przepisy ustawy Prawo wodne dotyczace wlascicieli nalezy stosowa¢ odpowiednio
do posiadaczy samoistnych oraz uzytkownikéw wieczystych, a w przypadku eksplo-
atacji instalacji w rozumieniu art. 3 pkt 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochrony $rodowiska — do prowadzacego instalacje. Dyrektywa ta ma zatem odnie-
sienie $cisle podmiotowe, rozcigga zakres zastosowania przepiséw adresowanych do
wiascicieli takze na inne podmioty, w tym uzytkownikéw wieczystych. Odmiennie
podmiotem art. 217 ust. 13 Prawa wodnego jest Skarb Panstwa, na ktorego rzecz
zastrzega si¢ prawo pierwokupu. Réwnoczesnie celem tej regulacji jest stworzenie
gwarancji dla zachowania przez panstwo praw do terenéw majacych znaczenie dla
prowadzenia gospodarki wodnej, nie za$ okreslanie sytuacji prawnej wlascicie-
la nieruchomosci obejmujacej grunt pod srédladowymi wodami stojacymi*. Nie
mozna zapominac, ze wykonanie prawa pierwokupu odbywa si¢ po cenie ustalonej
miedzy stronami w umowie sprzedazy, co w pelni zabezpiecza interes ekonomiczny
sprzedawcy*.

30 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r.
poz. 423 z p6ézn. zm.

31 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomoséci Zasobu Wlasnoéci Rolnej
Skarbu Panistwa oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz. U. z 2016 r. poz. 585.

32 Podobnie K. Maj, O ustawowym prawie pierwokupu..., s. 72.

33 Podobnie tamze, s. 73.

34 Podobnie na gruncie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o lasach (Sejm VIII kadencji, druk
nr 394), na podstawie ktérego do ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach dodano art. 37a, w opar-
ciu o ktorego ust. 1 na rzecz Skarbu Panfistwa, reprezentowanego przez Lasy Panstwowe, zastrzezono
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Inne przyklady przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, w ktérych roz-
réznia si¢ pierwokup nieruchomosci lub prawa wilasnosci nieruchomosci oraz
pierwokup albo pierwszenstwo przy przeniesieniu uzytkowania wieczystego nie-
ruchomodci to: art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych
strefach ekonomicznych® oraz art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach
i przystaniach morskich*.

Osobno nalezy rozwazy¢ regulacje art. 37a ust. 1 ustawy z dnia 28 wrzesnia
1991 r. o lasach”. Na tej podstawie Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez Lasy
Panistwowe, przystuguje z mocy prawa prawo pierwokupu okreslonego typu grun-
tow niestanowigcych wlasnoéci Skarbu Panstwa. W art. 37a ust. 1 ustawy o lasach
nie wspomina si¢ odrebnie o sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego. Skfania to
niektdrych przedstawicieli doktryny prawa do zajgcia stanowiska, ze opisana w tym
przepisie norma nie odnosi si¢ do przypadkow sprzedazy prawa uzytkowania wie-
czystego®. Niemniej poglad ten nie jest jednolicie podzielany®.

Nalezy jednak wskazac, ze art. 37a ustawy o lasach zostal wprowadzony do tego
aktu normatywnego na podstawie ustawy z dnia 13 kwietnia 2016 r. 0 zmianie ustawy
o lasach® przyjetej przez Sejm w trzecim czytaniu w dniu poprzedzajacym rozpa-

prawo pierwokupu okreslonego typu gruntéw. Jak bowiem wskazali projektodawcy: ,Nalezy podkre-
$li¢, iz projektowane rozwigzania nie ingeruja w konstytucyjna istote prawa wlasnoéci. W przypadku
checi zbycia gruntu wiasciciel zachowuje podstawowy atrybut swojego prawa wlasnosci, tj. prawo
do rozporzadzania rzecza - w przypadku bowiem woli zbycia rzecz zostanie zbyta, tyle ze nabywca
zostanie Skarb Panstwa’”.

35 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, tekst jednolity:
Dz. U. 22023 r. poz. 1604.

36 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich, tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r.
poz. 1796.

37 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach, tekst jednolity: Dz. U. z 2025 r. poz. 567.

38 Tak K. Maj, Prawo pierwokupu i prawo nabycia za zaptatg rownowartosci pienieznej w ustawie o la-
sach, Krakowski Przeglad Notarialny 2016, nr 3, s. 64-65; J. Bieluk, K. Le$kiewicz, Ustawa o lasach.
Komentarz, Warszawa 2017 [wyd. el. Legalis], Komentarz do art. 37a, teza 6. Wniosek ten wspiera
przytoczony wyzej fragment uzasadnienia rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o lasach,
w ktérym wyraznie wskazuje si¢ na prawo wlasnoséci oraz wlasciciela w kontekscie wykonania prawa
pierwokupu z art. 37a ust. 1 ustawy o lasach.

3 G. Mikotajczuk i P. Biernacki wywodza bowiem z okolicznosci postuzenia si¢ przez ustawodawce
w art. 37a ust. 1 pojeciem ,,gruntu” zamiast ,,nieruchomos$ci” wole objecia prawem pierwokupu ,,jak
najszerszego zakresu przedmiotowego’, w tym takze prawo uzytkowania wieczystego takiego gruntu
albo udzialu w prawie uzytkowania wieczystego gruntu (G. Mikolajczuk, P. Biernacki, Prawo pier-
wokupu oraz prawo nabycia przystugujgce Skarbowi Paristwa na podstawie ustawy o lasach, Rejent
2016, nr 10, s. 12). Argument ten wspiera wyrazony w niniejszym opracowaniu poglad, iz pierwokup
okreslony w art. 217 ust. 13 Prawa wodnego nie ma zastosowania do przypadkéw sprzedazy prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojgcymi.

40 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o lasach, Dz. U. z 2016 r. poz. 586.
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trzenie poprawek Senatu, zgloszonych do uchwalonej w trzecim czytaniu w dniu
31 marca 2016 r. oméwionej powyzej nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Ustawodawca w ustawie o zmianie ustawy o lasach nie zdecydowat sie jed-
nak na objecie zakresem zastosowania prawa pierwokupu takze czynnosci sprzedazy
uzytkowania wieczystego nieruchomosci okreslonego typu gruntéw, jak to uczynit
w ramach zmiany ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Co réwnie istotne, na
uchwalong w trzecim czytaniu przez Sejm nowelizacje ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego wskazali sami projektodawcy w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie
ustawy o lasach, stwierdzajac korelacje obu projektow w przedmiocie okreslonych
w nim praw pierwokupu*. Wzmacnia to stanowisko o zasadnosci rozrézniania
przez ustawodawce w tamtym okresie instytucji pierwokupu nieruchomosci od
pierwokupu uzytkowania wieczystego nieruchomosci*’.

Podobna regulacja co w art. 37a ust. 1 ustawy o lasach, majaca jednak za przed-
miot nieruchomos¢ zamiast gruntu, zostala przyjeta w art. 10 ust. 5 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*. Oznaczalo to zastrzezenie dla parku
narodowego prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci potozone;
w granicach parku narodowego. W doktrynie nie rozwazono szerzej kwestii objecia
tym pierwokupem takze prawa uzytkowania wieczystego tego typu nieruchomosci.
Jedynie Bartosz Rakoczy na marginesie swoich rozwazan stwierdza: ,,Prawo pierwo-
kupu, o ktérym mowa w art. 10 ust. 5 u.o.p., dotyczy kazdej umowy przenoszacej
wlasno$¢, nie tylko umowy sprzedazy”™*. Wyrazne odniesienie si¢ przez tego autora
do prawa wiasno$ci daje podstawe do poczynienia ostroznego zalozenia o zasadnosci
wylaczenia spod zakresu zastosowania art. 10 ust. 5 ustawy o ochronie przyrody
przypadkéw sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego relewantnej nieruchomosci.

Przeprowadzona powyzej analiza przykladow regulacji przez polskiego ustawo-
dawce prawa pierwokupu okreslonych typéw nieruchomosci i gruntéw innych niz
nieruchomosci obejmujacej grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi, jak réwniez
wyrazonych na ich podstawie pogladéw doktryny, potwierdza teze¢ o zasadnosci

41 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o lasach, Sejm VIII kadencji, druk nr 394.

42 Odmiennie G. Mikolajczuk i P. Biernacki, ktérzy zauwazajac wprowadzenie przez ustawodawce do
polskiego porzadku prawnego art. 2¢ ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, upatrywali przyczyne
braku wyraznego objecia art. 37a ust. 1 ustawy o lasach takze pierwokupu uzytkowania wieczyste-
go gruntu w niedbalstwie legislacyjnym zamiast $wiadomej decyzji ustawodawcy (G. Mikotajczuk,
P. Biernacki, Prawo pierwokupu..., s. 12). Stusznie na gruncie wykladni historycznej art. 37a ust. 1
ustawy o lasach temu zalozeniu sprzeciwiajg si¢: J. Bieluk, K. Leskiewicz, Ustawa o lasach..., teza 6.

43 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r. poz. 1478
z pozn. zm.

4 B.Rakoczy, Gospodarowanie nieruchomosciami na obszarze parku narodowego, Panstwo i Prawo 2012,
2.9,8.72.
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wylgczenia spod zakresu zastosowania art. 217 ust. 13 Prawa wodnego przypadkow
sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci obejmujacej grunt pod
srédladowymi wodami stojacymi.

7. Bezwarunkowa sprzedaz prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci obejmujacej grunt pod srodladowymi wodami stojacymi

Jak zauwazono we wprowadzeniu, zgodnie z art. 599 § 2 Kodeksu cywilnego,
w przypadku gdy prawo pierwokupu przystuguje z mocy ustawy Skarbowi Panistwa,
sprzedaz dokonana bezwarunkowo jest niewazna. Przewidziana przez ustawodawce
sankcja niewazno$ci moze sklania¢ strony transakcji sprzedazy do zachowania do-
datkowej ostroznosci. W praktyce - niezaleznie od wymogéw ustawowych - bedzie
to polega¢ na zawieraniu warunkowej sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego
przedmiotowej nieruchomosci w celu zapobiezenia podwazeniu mocy prawnej tej
umowy. Takie dzialanie jest rozpowszechnione w ramach obrotu gospodarczego®.
Pozostaje ono jednak niepozadane z punktu widzenia intereséw spoleczno-gospo-
darczych, skutkuje bowiem ograniczeniem swobodnego obrotu nieruchomosciami,
stawiajac strony transakcji w sytuacji niepewnosci co do skutecznosci dokonanej
czynnosci prawnej.

Co wigcej, niejasnos¢ brzmienia art. 217 ust. 13 Prawa wodnego moze w konkret-
nej sytuacji stac si¢ bariera dla dokonania sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomo$ci obejmujacej grunt pod $rodladowymi wodami stojacymi, a to z uwagi
na tres$¢ art. 81 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie*. Zgodnie z tym
przepisem notariusz odmawia dokonania czynnosci notarialnej sprzecznej z prawem.
Niewatpliwie sprzedaz prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci wymaga
dla swojej waznosci zawarcia umowy w formie aktu notarialnego (art. 158 w zw.
z art. 234 Kodeksu cywilnego), ktoérego sporzadzenie notariusz moze uzalezni¢
od objecia transakeji przez strony nie jedna, lecz dwoma umowami: warunkowg
umowg sprzedazy oraz umowg przenoszaca prawo uzytkowania wieczystego. Do
zachowania w tym zakresie daleko posunietej ostroznosci moze sklania¢ notariusza
takze dyspozycja normy opisanej w art. 217 ust. 15 Prawa wodnego, zgodnie z ktdra

45 ]. Adamus, Konsekwencje zastrzezenia..., s. 21.
46 Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie, tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r. poz. 1001
z pdzn. zm.
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notariusz sporzadzajacy umowe sprzedazy nieruchomosci obejmujacej grunt pod
srodladowymi wodami stojacymi jest zobowigzany do zawiadomienia starosty o tre-
$ci tej umowy. Powyzsze bedzie generowa¢ dodatkowe koszty czynnosci notarialnych,
nieznajdujace jednak podstaw w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego®’.
Uniknigcie przedstawionych watpliwosci interpretacyjnych wymagatoby interwencji
ustawodawcy, ktéry w sposob wyrazny rozstrzygnalby o aktualizacji prawa pierwo-
kupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego wylacznie w przypadkach sprzedazy prawa
wlasnosci nieruchomosci obejmujacej grunt pod srédladowymi wodami stojacymi.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza daje podstawy do stwierdzenia, ze zastrzezone w art. 217
ust. 13 Prawa wodnego ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci obejmujacej
grunt pod $rédladowymi wodami stojacymi nie obejmuje przypadkéw sprzedazy
prawa uzytkowania wieczystego takiej nieruchomosci. Ustawodawca wyraznie od-
nidst przedmiot prawa pierwokupu do sprzedazy okreslonego typu nieruchomosci,
co nalezy wiazac $cisle ze sprzedaza prawa wlasnosci, a nie ustanowionymi na niej
innymi prawami rzeczowymi. Takie twierdzenie znajduje uzasadnienie w uzytej
w analizowanym przepisie formule okreslajacej zakres przedmiotowy prawa pier-
wokupu, to jest: ,,sprzedazy nieruchomosci obejmujacej grunt pod $rodladowymi
wodami stojacymi”. Koniecznos¢ prowadzenia wykladni przepiséw okreslajacych
prawo pierwokupu w sposéb Scisly, z uwzglednieniem jezykowego znaczenia uzytych
w nich wyrazéw, posiada swoje ugruntowanie w pogladach doktryny i orzecznictwa.
Poczynione w tym zakresie ustalenia, majace swoja podstawe w wykladni znaczenia
pojecia ,,nieruchomosci’, potwierdzajg takze wnioski ptynace z poréwnania praktyki
regulacji innych przypadkéw ustawowego prawa pierwokupu okreslonego typu nie-
ruchomosci lub gruntéw, jak i wykiadni systematycznej ustawy Prawo wodne oraz
otoczenia normatywnego posadowienia art. 217 ust. 13 Prawa wodnego w ramach
struktury tego aktu normatywnego.

Okreslajac prawo pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego, ustawodawca
postuzyt sie pojeciem ,,nieruchomosci’, ktdre na gruncie jego prawnocywilnego zna-
czenia nalezy odnosi¢ bezposrednio do prawa wlasnosci, ktérego przedmiot ta nie-
ruchomos¢ stanowi. Wynika to z dualistycznego charakteru pojecia nieruchomosci,
zawierajacego w sobie zaréwno komponent fizyczny, jak i prawny, stad kazdorazowo

47 P. Czubik, Pierwokup gruntéw..., s. 6-7.
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o istnieniu nieruchomosci decyduje jej wyodrebnienie jako samoistnego przedmiotu
wlasno$ci. Rowniez skutek, jaki ustawodawca wigze w art. 217 ust. 17 Prawa wodnego
z wykonaniem prawa pierwokupu z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego, a mianowicie
nabycie prawa wlasnosci nieruchomosci przez Skarb Panstwa — w przypadku gdy
dana nieruchomo$¢ obejmujgca grunt pod $rédlagdowymi wodami stojacymi od-
dana w uzytkowanie wieczyste stanowi przedmiot wlasnosci jednostki samorzadu
terytorialnego lub zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego — daje podstawy do
zawezenia zakresu aktualizacji prawa pierwokupu wylacznie do przypadkéw sprze-
dazy prawa wlasnosci tego typu nieruchomodci. Ostatecznie nalezy skonstatowac,
ze w przypadku woli objecia ustawowym prawem pierwokupu Skarbu Panstwa
sprzedazy prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej ustawodaw-
ca okresla jednoznaczny wymog odpowiedniego stosowania tej instytucji albo tez
wyraznie odnosi prawo pierwokupu do przypadkow sprzedazy prawa uzytkowa-
nia wieczystego nieruchomosci, czego nie czyni w przypadku prawa pierwokupu
z art. 217 ust. 13 Prawa wodnego. Powyzsze przeklada si¢, naszym zdaniem, na
koniecznos$¢ odnoszenia prawa pierwokupu zastrzezonego w art. 217 ust. 13 Prawa
wodnego wylacznie do sprzedazy prawa wlasnoéci nieruchomosci obejmujacej grunt
pod $rédladowymi wodami stojacymi, co nie ma zastosowania w razie sprzedazy
prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci tego typu.
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