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L E S Ł A W  M Y C Z K O W S K I

Prawo pierwokupu a ochrona praw obywateli
(artykuł dyskusyjny)

Zagadnienia zw iązane z praw em  pierw okupu nieruchom ości, realizow anym  
przez rady narodow e na podstaw ie art. 30 i n. ustaw y z dnia 14 lipca 1961 r. 

o  gospodarce terenam i w  m iastach i osiedlach (Dz. U. N r 32, poz. 159), ze w zględu  
n a  ich doniosłość dla obrotu cyw ilnego, były  i są przedm iotem  szerokiego za in ­
teresow ania św iata praw niczego, czego w yrazem  jest m. in. szereg; publikacji do­
tyczących  'tego tem atu.1

Istotne znaczenie zarów no dla praktyki sądow ej, jak i dla przyszłych zmian  
ustaw odaw czych m iała znana uchw ała Całej Izby C yw ilnej Sądu N ajwyżczego  
z dnia 10.X I.1962 r. I CO 24/62 (OSN Izba Cyw. z 1963 r. zesz. 9 ,1 poz. 188), -która 
przesądziła dotychczasow y długotrw ały spór co do charakteru stosunków  praw nych  
w yn ikających  z przepisów  art. 30—37 ustaw y z 14 lipca 1961 r., m ianow icie spór, 
•czy nabycie nieruchom ości przez [Państwo następuje w  drodze cyw ilnopraw nej, 
czy też w  drodze adm inistracyjnej. W ykładnia Sądu N ajw yższego — stwierdzając, 
że do praw a pierw okupu przew idzianego w  ustaw ie lipcow ej m ają zastosow anie  
przepisy prawa cyw ilnego, ośw iadczenie zaś prezydium  rady narodowej pow inno  
być złożone w  form ie aktu  notarialnego (przy czym w łasność nieruchom ości prze­
chodzi na Skarb P aństw a z chw ilą, gdy ośw iadczenie to doszło do sprzedaw cy  
w taki sposób, iż m ógł o n im  pow ziąć w iadom ość) — stała się inspiracją do n o ­
w elizac ji samej u staw y  przy okazji uchw alania kodeksu cyw ilnego (art. X X  przep. 
w prow. k.c.).

D odany do artykułu 32 ustęp  4 pokryw a się treściow o z tezą uchw ały  SN i nie  
pozostaw ia  żadnych w ątp liw ości co do praw nego charakteru oraz skutków  ośw iad­
czenia o pierw okupie.

M im o przesądzenia o cyw ilnopraw nym  charakterze czynności prezydium  rady 
narodowej przy w ykonyw aniu  prawa pierw okupu, nadal ścierają się poglądy co 
do zakresu kognicji sądow ej w  sporach dotyczących pierw okupu. Spraw a ta
0 dużej doniosłości praktycznej, bezpośrednio w iążąca się  z ochroną praw  obyw a­
teli, jak  dotychczas nie została autorytatyw nie w yjaśniona w  orzecznictw ie sądo- 
■wym, w obec czegcł można ją uznać za otwartą.

I
Przed podjęciem  zasadniczego tem atu należy pokrótce przypom nieć, jakie są 

przesłanki korzystania z prawa pierw okupu nieruchom ości sprecyzow ane w  usta- 
"wie z 14 lipca 1961 r., a ponadto przytoczyć w ażniejsze postanow ienia efctćw w y ­
konaw czych oraz tezę Sądu N ajw yższego ustaloną przy sposobności rozpoznawania  
spraw  zw iązanych z pierw okupem .

i A u to ram i p u b lik a c ji d o ty czący ch  zag ad n ien ia  p ie rw o k u p u  są: J . C z e r w i a k o w s k i .  
G o spodarka  te re n a m i, „ P a le s tra ” n r  10 z r. 1961; J .  L i t w i n :  P ra w o  p ie rw o k u p u , „P raw o
1 Z yc ie” n r  23 z r. 1962; J .  G o ł a w s k a :  N ab y w an ie  n ie ru ch o m o śc i na  w łasność  P ań stw a , 
PU G  n r  3 z r . 1963; R. C z a r n e c k i :  P ra w o  p ie rw o k u p u  w  u sta w ie  o g ospodarce  te re n a m i 
<...), „N ow e P ra w o ” n r  11 z r . 1963; E. S z a b ł o w s k i :  P ra w o  p ie rw o k u p u  S k a rb u  P a ń ­
s tw a , „ P a le s tra ” n r  5 z r. 1963; E. i J .  Ł ę t o w s c y :  W y k onan ie  p ra w a  p ie rw o k u p u  n ie - 
T uchom ości p rzy słu g u jąceg o  F sń s tw u , PU G  n r  10 z r . 1°6\
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1. U staw ow e przesłanki w arunkujące korzystanie z pierw okupu są następujące:
a) nieruchom ość m usi być położona w  obrębie adm inistracyjnym  m iasta lu b  

osiedla (art. 1 ust. 1 pkt 1 oraz art. 30),
b) nieruchom ość m usi stanow ić w łasność n iepaństw ow ą (art. 30),
c) praw o pierw okupu m oże być realizow ane w yłączn ie w  w ypadku s p r z e ­

d a ż y  nieruchom ości {art. 30); w  w ypadkach  darow izn, zam ian lub zn ie­
sienia w spółw łasności nieruchom oćci, których w spółw łaścicielem  jest P aństw o, 
w chodzi w  grę tzw. praw o w ykupu (art. 36),

d) n ie  m ożna korzystać z praw a pierw okupu w  razie  (art. 33):
— sprzedaży na rzecz osób upraw nionych do dziedziczenia ustaw ow ego,
— sprzedaży gospodarstwa rolnego (ogrodniczego, sadow niczego, leśnego  

i  rybnego), położnego na terenach przew idzianych do  użytkow ania roln i­
czego, gdy nabyw ca m a k w alifik acje  do nabycia państw ow ych  nierucho­
m ości rolnych.

2. N a podstaw ie art. 35 u staw y  z 14 lipca 11961 r. w ydane zosta ły  przez R adę  
M inistrów  „W ytyczne”, które określają, w  jakich  w arunkach prezydia rad naro­
dow ych pow inny korzystać z  praw a pierw okupu (uchw ała nr 62 R ady M inistrów  
z dn. 16 lutego 1962 r., ogłoszona w  M onitorze P o lsk im  Nr 23, poz. 98). Ponadto  
M inister Gospodarki K om unalnej w yd a ł w  dniu 19 styczn ia  1963 r. pism o okólne  
nr 4 w  spraw ie w ykonyw ania praw a pierw okupu (Praw o lokalow e, W yd. Praw n., 
w yd an ie z r. 1965, str. 651— 656).

a) W spom niane w ytyczne, ob jęte  uchw ałą R ady M inistrów  z 16.11.1962 r., p o le­
cają korzystać z praw a pierw okupu w ów czas, gdy jest to n iezbędne z punktu  
w idzenia m iejscow ego planu zagospodarow ania przestrzennego, a n ie  m ożna nabyć  
nieruchom ości w  drodze adm inistracyjnej (tj. przez w yw łaszczen ie lub przez p rze­
jęc ie  bez odszkodow ania w  trybie art. 23 ust. 1 u staw y z 14 lipca 1981 r.; dotyczy  
to  n ieruchom ości położonych w  tzw . obszarach urbanistycznych), albo gdyby n a -  
byciei n ieruchom ości w  innym  tryb ie połączone b yło  z n iew spółm iernym i trudno­
ściam i i kosztam i. W ytyczne określają rów nież w ypadki, w  których prezydia rad  
narodow ych n i e  p o w i n n y  korzystać z praw a pierw okupu, a  m ianow icie:

—  gd y  nieruchom ość obejm uje dom ek jednorodzinny, m ały dom  m ieszkalny, 
budynki przenaczone na w arsztaty  rzem ieśln icze, m ałe pensjonaty w  m iej­

scow ościach uzdrow iskow ych i letn isk ow ych  oraz gospodarstw a ogrodnicze
i sadow nicze — pod w arunkiem , że p lan y zagospodarow ania przestrzennego  
przew idują ten rodzaj użytkow ania terenu {§ 4 ust. 3 pkt 1— 4),

— gdy spółdzielcze zrzeszenie budow y dom ków  jednorodzinnych przenosi na  
poszczególnych członków  w łasność dom ków  w raz z działkam i (§ 4 ust. 4),

— przy sprzedaży nieruchom ości stanow iących w łasność byłych zakładów  ubez­
pieczeniow ych, prow adzonej w  ram ach ich  lik w idacji <§ 6).

b) P ism o okólne nr 4 M inistra Gospodarki K om unalnej z 19 styczn ia  1963 r. 
rozw ija w ytyczn e Rady M inistrów , usta la  zasady jednolitego trybu postępow ania  
przy w ykonyw aniu  prawa pierw okupu <wskazując zarazem  konieczność składania  
ośw iadczeń w  form ie  aktu notarialnego), a nadto w yjaśn ia , że n ie należy w y stę ­
pow ać do prezydiów  w ojew ódzkich  rad narodow ych o w yrażen ie zgody na n iek o-  
rzy.itanie z praw a pierw okupu w  w ypadkach w ym ienionych w  § 4, § 5 i § 6 w y ­
tycznych  Rady M inistrów , „gdyż w obec w ytycznych  RM prezydium  w ojew ódzkiej 
rady narodow ej n i e  m o g ł o b y  (podkreślenie m oje — L.M.) zająć innego sta ­
now iska, podejm ow anie w ięc  uchw ał w  tych  spraw ach m iałoby charakter czysto  
form alny (...)”.
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c) P rzy okazji należy tu  przypom nieć orzeczenie Sądu N ajw yższego, m ian ow icie  
postanow ienie z dn. 10 lipca 1963 r. I CZ-92/63 (ogłoszone w  P U G -u  z r. 1964 
nr 4, str. 105), które zajm uje się k w estią  przeniesien ia w łasn ości w  trybie art. 
73 § 2 praw a rzeczowego. O rzeczenie reprezentuje pogląd, że  p rzep isy  art. 35 , i n. 
ustaw y z 14. V II.1961 r. n i e  o d n o s z ą  s i ę  do tak iego  nabycia w łasności.

Teza tego orzeczenia toędzie nadal aktualna pod rządem  kodeksu cyw ilnego, 
którego art. 231 § 1 zaw iera treść analogiczną co art. 73 § 2 praw a rzeczow ego, 
przyznając sam oistnem u posiadaczow i w  dobrej w ierze roszczenie o przeniesien ie  
w łasności gruntu, na którym  posiadacz ten  w zniósł budynki lub inne urządzenia  
przew yższające w artość działki. iWydaje się , że  teza ta b ędzie m iała rów nież za­
stosow anie do sytuacji unorm ow anych w  § 2 tegoż artykułu  231 k.c., a; w ięc  gdy  
w łaściciel gruntu, na którym  w zniesiono budynki lub  urządzenia, żąda nabycia  
go przez osobę dokonującą nakładów .

i i

Ze w zględu na to, że przysługujące państw u praw o pierw okupu nieruchom ości, 
stanow iąc środek realizacji w ażnych  zadań ogólnych, ingeruje w  sposób istotny  
w  chronione przez ustaw odaw stw a stosunki w łasnościow e jednostek, należy s ię  
zastanow ić, jak ie  środki praw ne m a do dyspozycji obyw atel, ab y  b yć zabezp ieczo­
nym  przed ew entualnym  naruszeniem  jego praw  podm iotow ych. N ie  da się  prze­
cież uniknąć b łędów  w  działa lności poszczególnych rad narodow ych i ich  orga­
nów  przy realizacji prawa pierw okupu, w obec czego m usi istn ieć  skuteczna  
ochrona praw na, która by  stanow iła  gw arancję praw orządności i zabezpieczała  
obyw atela przed czynnościam i n iezgodnym i z praw em  lub sprzecznym i z  za łoże­
niam i polityk i Państw a.

Żeby te gw arancje ibyły skuteczne, m uszą one um ożliw iać n ie  ty lk o  uchylen ie  
w adliw ej czynności, ale rów nież z n i w e c z e n i e  j e j  « s k u t k ó w .

P oniew aż praw o pierw okupu realizow ane jest w  drodze czynności praw nej 
przez jednostk i adm inistracji państw ow ej (m ożna w ięc  w  nim  w yodrębnić p ierw ia­
stk i zarów no cyw ilnopraw ne, jak i adm inistracyjne), na leży  przede w szystk im  od­
pow iedzieć na pytanie, w  jakiej drodze: adm inistracyjnej, sądow ej czy też jednej 
i drugiej i przy tym  niezależn ie od siebie —  m oże obyw atel dochodzić sw ych  
praw  oraz jakie skutki m oże spow odować decyzja poszczególnych organów?

N ależy w  tym  m iejscu przypom nieć, ż e ‘ pow ołana na  w stęp ie  uchw ała Całej 
Izby C ywilnej Sądu N ajw yższego z 110 listopada 1962 r. poruiszyła w  sw ym  uza­
sadnieniu tem atykę uchw ał prezydiów  rad narodow ych w  zakresie pierw okupu. 
Sąd N ajw yższy w yraził m. in. pogląd, że ak ty  adm inistracji dzielą się na zew ­
nętrzne, tj. tak ie , które w yw ołu ją  bezpośrednie skutk i w  sferze chronionych  
praw nie interesów  obyw ateli, oraz na ak ty  w ew nętrzne, k tóre  takich skutków  n ie  
w yw ołują. O ile  od aktów  zew nętrznych przysługują zainteresow anem u środki 
praw ne przew idziane w  kodeksie postępow ania adm inistracyjnego lub  w  ustaw ach  
szczególnych, o ty le  brak tych  środków , jeśli chodzi o akty  w ew nętrzne adm in i­
stracji. Jednym  z tak ich  w ew nątrznych  (niew ładczych) aktów  adm inistracji jest 
w łaśn ie  uchw ała prezydium  rady narodow ej w  spraw ie p ierw okupu nieruchom ości 
którą realizuje się w obec osób trzecich w  drodze cyw ilnopraw nej, tj. przez złoże­
n ie  ośw iadczenia w  form ie aktu  notarialnego.

A czkolw iek  rozróżnienie to  było potrzebne Sądow i N ajw yższem u dla w ykazania, 
że praw o pierw okupu realizuje się dopiero przez czynność praw a cyw ilnego, która  
jest jedynie następstw em  podjętej przez prezydium  uch w ały  (aktu w ew nętrznego),
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to jednak przy rozw ażaniach na tem at ochrony praw  obyw ateli zagadnienie e le ­
m e n tu  adm inistracyjnego co do om aw ianej działalności rad narodow ych w ym aga  
vdodatkowej analizy.

Jak słu szn ie  stw ierdził Sąd N ajw yższy, od w ydanych ak tów  w ew nętrznych  ad­
m in istracji n ie  przysługuje zainteresow anem u norm alny środek praw ny, taki jak  
od w ołan ie, zaża len ie  czy skarga o w znow ien ie postępow ania. Z tego w zględu  oby­
w a te l dotknięty uchw ałą prezydium  rady narodow ej może ją kw estionow ać w  'try­
b ie adm inistracyjnym  jedynie w  drodze skarg i w niosków . Jeżeli organ nadzoru  
adm inistracyjnego podzieli stanow isko skarżącego, może każdej chw ili uchw ałę  
prezydium  zm ienić lub uchylić (art. 135 k.p.a.). Może to zresztą uczynić —  
w  drodze reasum pcji u ch w ały  — także to prezydium  rady narodow ej, które ją 
podjęło.

W tych  w arunkach m ogłoby się w ydaw ać, iż — praktycznie biorąc — n ic n ie  sto i 
na przeszkodzie tem u, żeby w  trybie adm inistracyjnym  sprostować ew en tualny  
błąd prezydium  rady narodow ej zaw arty  w  uchw ale o  skorzystaniu z- prawa 
pierw okupu. N iestety , naw et gdyby skarżący w yjednał pożądane uchylenie uchw ały, 
n i e  z m i e n i  t o  w  niczym  skutków  cyw ilnopraw nych w yw ołanych  złożeniem  
ośw iadczenia notarialnego, zgodnie bow iem  z art. 32 ust. 4 u staw y  z 14 lipca  
1961 r. w łasność nieruchom ości przechodzi na Skarb P aństw a z chw ilą  dojścia tego  
ośw iadczenia do w iadom ości sprzedaw cy i ż a d n a  w ł a d z a  a d m i n i s t r a ­

c y j n a  e f e k t u  t e g o  n i e  j e s t  w  s t a n i e  z n i w e c z y ć .  N ależy przy tym  
dodać, że obyw atel dow iaduje się  o „w ew nętrznej” uchw ale prezydium  rady na­
rodow ej już po złożeniu ośw iadczenia notarialnego-

Organy adm inistracji .nie m ogą rów nież w  drodze u m o w n e j  zw rócić n ierucho­
m ości b. w łaścicielow i (sprzedawcy), jeżeli uznają w adliw ość decyzji o skorzystaniu  
z pierw okupu. Z bycie bow iem  m ienia nieruchom ego należącego do P aństw a może 
m ieć m iejsce jedynie w  trybie u staw y z 28 m aja 1957 r. o sprzedaży przez P a ń ­
stw o dom ów  m ieszkalnych i działek budow lanych (Dz. U. z 195T r. N r 31, poz. 132), 
przy czym  należy  dodać, że obecnie zam iast w łasności czasowej ustanaw ia się  
w ieczyste  użytkow anie gruntu.

G dyby przejęcie nieruchom ości przez P aństw o nastąpiło przez w yw łaszczen ie, 
tj. w  trybie adm inistracyjnym  (ustaw a z 12 m aja 1958i r., o  zasadach i trybie w y ­
w łaszczan ia  nieruchom ości — Dz. U. z 1961 r. Nr 18, poz. 94), to w yw łaszczony  
vłaściciel, otrzym ujący identyczną sum ę odszkodow ania jak przy p ierw okupie  

(patrz art. 37 ust. (2 w  zw iązku z  art. 34 u staw y  z 14 lipcai 11961 r.), m ia łb y  przy­
najm niej szansę zw rotu tej nieruchom ości w? w ypadku, gdyby się  ona okazała n ie ­
potrzebna na te  cele, d la  których w yw łaszczen ie  orzeczono (art. 34 ust. 1 u staw y  
w yw łaszczen iow ej). Poniew aż — jak to już w yjaśn iono —  n ie ima takiej szansy  
przy nabyciu  w łasn ości w  drodze ustaw ow ego pierw okupu z art. 30 ustaw y lipco­
w ej, trzeba sobie w obec tego w yraźnie pow iedzieć, że sytuacja praw na sprzedaw cy  
nieruchom ości po zrealizow aniu praw a pierw okupu jest gorsza od sytuacji w y ­
w łaszczonego, którem u notabene  przysługuje szereg norm alnych środków  praw nych  
w  toku postępow ania w yw łaszczeniow ego.

i i i

P oniew aż praw orządność, obiektyw izm  i troska o zabezpieczenie praw  w szy s­
tkich obyw ateli le ży  u podstaw  naiszego ustroju  politycznego, w yrażając się  m . in. 
w  jiz e p isa c h  artykułu  4 ust. 1, 2 i 3 oraz artykułu  5 pkt 2 K onstytucji PRL, 
zaisad zaś tych n ie  da s ię  pogodzić z jakąkolw iek  dow olnością czy brakiem  sk u ­
tecznej kontroli organów  państw ow ych , przeto nasuw a się  oczyw isty  w niosek , że
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ochronę praw  obyw ateli w  interesującym  nas zakresie muszą realizow ać sądy  
pow szechne zgodnie z art. 48 K onstytucji PRL. N iezależnie od tego, skoro prawo 
pierw okupu stan ow i czynność cyw ilnopraw ną, brak zaś u staw  szczególnych w y ­
łączających  spraw y pierw okupu spod jurysdykcji sądow ej >(art. 2 § 3 k.p.c.), to 
forum  sądow e stanow i jedyną drogę, na której obyw atel p ow in ien  dochodzić sw ych  
praw .

iNależy jedynie zbadać, w  jakim  zakresie ochrona ta m oże być skuteczna i jak 
d a lek o  sięga kognicja sądów  pow szechnych w  spraw y pierw okupu.

1. a) G eneralnie rzecz biorąc, praw o pierw okupu jest upraw nieniem , które w y ­
n ik a  z u staw y  lub czynności prawnej (art. 5% k.c.). Jest ono w yrazem  określonej 
-woli upraw nionego, przyw ilejem , z którego m oże on, a le  n ie  m usi korzystać. Mo­
g ła b y  się  w ięc  w ydaw ać, że w ola upraw nionego n ie  jest ograniczona żadnym i w a-  
Tunkami, a zobow iązany n ie  m oże dom agać się zaniechania realizacji prawa 
pierw okupu.

Tak jednak n ie jest. N ie  n a leży  bow iem  zapom inać, że  każde praw o pow inno  
b yć reaiizow ane w  PRL zgodnie ze społecznogospodarczytm jego przeznaczeniem  
i  w  sposób odpow iadający zasadom  w spółżycia  społecznego. K orzystan ie z p ierw o­
kupu w  sposób sprzeczny z tym i założeniam i n ie  jest uw ażane za w ykonyw anie  
praw a i n ie  korzysta z ochrony (art. 5 k.c.). Ponadto art. 4 k.c. nak azu je  tłu m a­
czyć przepisy prawa cyw ilnego  zgodnie z zasadam i i ce lam i PRL, któjre określa  
przede w szystk im  nasza K onstytucja, jak rów nież u staw y  i inn e ak ty  praw ne 
w ydane przez upraw nione organy.

Przy ocenie om aw ianego zagadnienia należy rów nież brać pod uw agę, że 
is tn ie ją  garzepisy art. 131 i art. 129 w  zw iązku  z art. 133) k.c., dotyczące szczególnej 
o ch ron y  niektórych form  w łasności.

b) Z acieśniając problem  do ustaw ow ego prawa pierw okupu, k tóre przysługuje  
P ań stw u  na podstaw ie art. 30 i nast. ustaw y z dn ia  14.V II.1961 r. o gospodarce 
terenam i w  m iastach i osied lach , n ależy stw ierdzić, że  upraw nienia  rad narodo­
w ych w  zakresie pierw okupu podlegają takim  sam ym  ograniczeniom  i  regułom  
interpretacyjnym  jak w szelk ie  inne prawa cyw ilne.

Ponadto na upraw nionym  prezydium  rady narodow ej ciąży szczególny obo­
w iązek  realizow ania polityk i P aństw a w yn ik ający  z  art. 67 i 68 pkt 5 i 6 ustaw y  
x  dnia 25.1.1958 r. o radach narodow ych (Dz. U. z 1963 r. N r 29, poz. 173), w obec  
czego  korzystanie z prawa pierw okupu pow inno być w ykonyw ane z  zachow aniem  
śc is ły ch  ram  ustalonych przez w ytyczn e Rady M inistrów  z dnia 16.11.1962 r. (Mon.
P o l. N r 23, poz. 98), które k o n k r e t y z u j ą  c e l e  i z a s a d y  p o l i t y k i
P a ń s t w a  w  t y m  z a k r e s i e . 2

W ytyczne R ady M inistrów  określają  zarów no granice sw obodnego uznania pre­
zy d iu m  rady narodowej (§ 3 ust. 1— 3), jak  i podm ioty s z c z e g ó l n e j  o c h r o n y  
P a ń s t w a ,  zdeterm inow ane w  sposób negatyw ny, tj. w  form ie zakazów  korzy­
s ta n ia  z pierw okupu (prezydium  nie pow inno korzystać z p ierw okupu w obec (...),

* Z ak az  k o rz y sta n ia  z p ie rw o k u p u  w o bec n ie ru ch o m o śc i o b e jm u ją c y c h : d o m ek  je d n o ro ­
d z in n y , m a ły  d o m ek  m ieszk a ln y , p e n s jo n a t, w a rsz ta t rzem ieśln iczy  lu b  gosp o d ars tw o  sa ­
d o w n ic z e  czy o g rodn icze  zgodny  je s t  z za sad am i p o lity k i P a ń s tw a  w y rażo n y m i w  szeregu  
-Innych  a k tó w  p ra w n y c h , ja k  n p .:  1) w  u s ta w ie  z d n ia  28.V.?957 r .  o w y łącze n iu  spod pu b l. 
g o sp o d a rk i lo k a lam i... (Dz. U. z 1962 r. N r 47, poz. 228); 2) w  uch w ale  n r  81 R ady  M in istrów  
■* d n ia  35.111.1957 r . w  sp raw ie  pom ocy  P a ń s tw a  d la  b u d o w n ic tw a  m ieszkan iow ego  ze środków  
'W łasnych lu d n o śc i (M on. P o l. N r 22, poz. 157); w  a r ty k u łe 23 u s t. 2 u s ta w y  z  d n ia
X4.VII.1961 r .  o gospo d arce  te re n a m i w  m iastac h  i o sied lach  (k tó ry  d o tyczy  tzw . obszarów
•U rban izacy jnych  i w y łącza  od u rb a n iz a c ji  d o m k i jed n o ro d z in n e , p e n s jo n a ty  itd .);

w  u ch w a le  n r  11 B ad y  M in is tró w  z  27.1.1965 r . w  sp raw ie  o d d an ia  n ie k tó ry c h  te re n ó w
o bszarze  m . s t. W arszaw y w  w ieczyste  u ży tk o w an ie  (Mon. Pol. N r 6, poz. 18).

•5‘ — F&le&tra
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przekroczenie zatem  tych granic, a przede w szystk im  zakazów  zaw artych w  § 
4—5— 6 w ytycznych , może być uznane za nadużycie prawa i za nie pod legające  
ochronie.3

W yrażony w yżej pogląd o szczególnej roli zakazów  korzystania z p ierw okupu  
w obec określonych nieruchom ości został zaakceptow any w  cytow anym  p iśm ie  
okólnym  nr 4 M inistra Gospodarki K om unalnej z dn. 19.1.1963 r., k tóre w ręcz  
stw ierdza, że w  w ypadkach w ym ien ionych  w  § 4, 5 i 6 uchw ały  nr 62 (Rady M i­
nistrów  prezydia w ojew ódzkich  rad narodow ych n i e  m o g ł y b y  z a j ą ć  i n ­
n e g o  s t a n o w i s k a  a ich uchw ały  b y ły  jedynie form alnością.4

2. N ie budzi w ątp liw ości, że sądom  pow szechnym  przysługuje praw o 'badania* 
czy czynność praw na jest zgodna z ustaw ą lub z zasadam i w spółżycia  społecznego^ 
oraz czy w ykonyw anie praw a odpow iada społeczno-gospodarczem u jego przezna­
czeniu, a skoro żaden szczególny akt praw ny n ie  w y łączy ł spraw  pierw okupu  
spod kognicji sądow ej, to dotyczy to rów nież w szelk ich  sporów zw iązanych z w y ­
konyw aniem  tego praw a przez prezydia rad narodow ych. K w estionow anie czyn­
ności prezydiów  rad narodow ych m oże m ieć m iejsce zarów no w  akcji zaczepnej*  
tj. w  ipozwach o u sta len ie  niew ażności takiej czynności, jak i w  akcji obronnej, 
np. w  rew izji od w pisu  w łasności Skarbu P aństw a czy w  zarzutach podniesionych  
przez pozw anego na skutek pow ództw a w indykacyjnego Skarbu P aństw a o w y ­
danie nieruchom ości (art. 222 k.c.).

M oim  zdaniem , zarzuty niew ażności (art. 58 i§ 1 k.c.) m ożna opierać zarówno; 
na naruszeniu przepisów  samej u staw y z 14.VII.1961 r. o  gospodarce terenam i (...) 
lub innych ustaw  szczególnych oraz na w adach ośw iadczenia w o l i5, jak i na  na­
ruszeniu zakazów  sprecyzow anych w  § 4—6 w ytycznych  zaw artych w  u ch w a le  
nr 62 R ady M inistrów  z dnia 16.11.1962 r.

O i’e kognicja  sądów  pow szechnych w  spraw ach w ym ien ionych  pod a) nie budzi 
w ątp liw ości (patrz niżej artykuły  CR. C zarneckiego oraz E. i  J. Ł ętow skich), o  ty le  
zakres rozpoznania sporów  przy zarzucie naruszenia w ytycznych  R ady M ini­
strów  jest (problemem bardzo spornym  i w ym aga dodatkow ego om ów ienia.

3. R yszard C zarnecki w  artykule pt.: (Prawo pierw okupu w  u staw ie o gospo­
darce terenam i w  m iastach i o s ied la ch 6 w yraża pogląd, że „sprzedawca m oże pod­
nosić przed sądem  jed yn ie zarzuty co do niezgodności z ustaw ą dokonanej przez  
prezydium  czynności, n ie jest on jednak upraw niony do pow oływ ania się  na n a ­

3 N iezależn ie  od z a rz u tu  n a d u ży c ia  p ra w a  podm io tow ego  czynność  p rezy d iu m  ra d y  n a ­
ro d o w ej p o zo s ta jąca  w  sprzeczności z u ch w a ią  n r  62 R ady  M in istrów  (§ 4, 5 i 6) p o w in n a  byó 
u zn an a  za n iew ażn ą  zgodnie bow iem  z a r t .  58 § 1 k .c . n iew ażn a  je s t  czynność  p raw n a*  
k tó ra  sp rzec iw ia  się u sta w ie , p rzez  iis taw ę  zaś k o d ek s  cyw ilny  ro zu m ie  k a żd y  obo w iązu ­
ją c y  a k t  p ra w n y  (a rt. X V I p rzep . w p ro w . k.c.). N iew ażność czynności p ra w n e j n iw e c z y  
sk u te k  p ra w n y  ośw iadczen ia  n o ta r ia ln e g o  o sk o rz y s ta n iu  z p ra w a  p ie rw o k u p u , n iw eczy  za ­
te m  p rzen ie s ien ie  w łasności n ie ru ch o m o śc i n a  S k a rb  P a ń s tw a  (a rt . 32 u st. 4 u s ta w y  z d n ia  
24.VII.1961 r. o g o sp o d arce  te re n a m i w  m ias tac h  i o sied lach).

* M oim  z d an iem  u ch w a ła  n r  62 R ady  M in is tró w  z dn ia  16.11.1962 r . z a w ie ra ją c a  w ytyczne- 
co do  k o rz y s ta n ia  z p ra w a  p ie rw o k u p u , s ta n o w iąc  a k t  w yk o n aw czy  do  u s ta w y  z 14.VII.1961 r .  
w y d an y  z w y raźn eg o  je j u p o w ażn ien ia  (a r t . 35), po w in n a  być tr a k to w a n a  ja k o  ź ró d ło  o k re ­
ślo n y ch  p o d m io to w y ch  p ra w  o b y w ate li n ieza leżn ie  od ro li, ja k ą  sp e łn ia  w  ra m a c h  p ra w a  
a d m in is tra c y jn e g o  (d y re k ty w y  d la  p o d leg ły ch  R adzie  M in istrów  p rezy d ió w  ra d  n aro d o w y ch )^  
P rz y ję c ie  k o n cep c ji w y ra ż a n e j p rzez  n ie k tó ry c h  au to ró w , że w y ty czn e  n ie  m a ją  ra n g i obo­
w iązu jące g o  a k tu  p raw n eg o , w y d a je  m i się  n ieu zasad n io n e , m . in . ze w zględu  n a  f a k t  p u ­
b lik a c ji  w  d z ien n ik u  u rzędow ym , ja k im  je s t M o n ito r F o lsk i.

5 Je ś li chodzi o n iew ażność  w  św ie tle  sa m ej u sta w y , d o ty czy ć  to  będzie  w  szczególności
ta k ic h  sy tu a c ji, ja k :  o b jęc ie  p ie rw o k u p e m  n ie ru ch o m o śc i po łożonych poza g ra n ic a m i m ia s ta  
czy osied la  (a rt . 1 u st. 1), z łożen ie  o św iadczen ia  w  fo rm ie  n o ta r ia ln e j po  u p ły w ie  3-m le— 
jięczn eg o  te rm in u  (a rt. 32), n a ru sz e n ie  zakazów  p ły n ący ch  z a r t .  33 u s ta w y  (sp rzed aż  gos­
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ruszenie w ytycznych  Rady M inistrów  z 16.IL1962 r.” gdyż — zdaniem  aut-ora — 
„w ytyczne te  n ie  są  ustaw ą i n ie rodzą praw  podm iotow ych dla stron”. Czarnecki

- stw ierdza przy tym , że naw et u chylen ie  uchw ały prezydium  rady narodowej 
w  drodze adm inistracyjnej n ie  zm ienia faktu, iż tym czasem  „w łasność nierucho- 
rrości przeszła na Skarb P ań stw a”.

W innym  znów  m iejscu autor ten wyraża> pogląd następujący: „Z kolei zasada, 
że w yzbycie się przez P aństw o w łasności nieruchom ości m oże skuteczn ie nastąpić 
tylko w  w ypadkach przew idzianych przepisam i szczególnym i i przy zachow aniu  
w arunków  ustaw ow o określonych — przem aw ia przeciw ko stanow isku, by w  w y ­
padku uchylenia uchw ały  prezydium  bądź m ogła być zaw arta um ow a w  przed- 
ir.iocie przeniesienia w łasności nieruchom ości na sprzedaw cę, bądź m ogło nastąpić  
przyw rócenie stanu w łasności w  drodze w ytoczenia pow ództw a o ukształtow anie  
praw a”. i

Czarnecki, stw ierdziw szy brak skutków  cyw ilnych  uchylenia uchw ały  prezy­
dium  w  tryb ie adm inistracyjnym  i odm aw iając sądom  praw a rozpatryw ania za­
rzutów  naruszenia w ytycznych , n i e  d a j e  żadnej odpow iedzi na pytan ie, w  j a k i 
s p o s ó b  pokrzyw dzony obyw atel m oże skutecznie bronić sw oich praw.

W konsekw encji autor m ilcząco godzi się na sytuację, w  której określona dzia­
ła lność prezydiów  rad narodow ych pozbaw iona jest skutecznej kontroli, czego ze 
w zględów  zasadniczych akceptow ać n ie można. Skoro bow iem  ustaw odaw ca uznał 
za celow e, ab y  n iektóre zadania gospodarki terenam i realizow ać w  form ie cyw il­
nej, to tym  sam ym  oddał ten  w ycinek  pod kontrolę sądów  pow szechnych, jako  
organów  upow ażnionych do rozstrzygania sporów cyw ilnych. G dyby w olą  u sta ­
w odaw cy było przekazanie tych sp raw  — m im o ich  cyw ilnego charakteru —  
w  gestię  innych organów, zam ieściłb y  stosow ną k lauzu lę w  u staw ie  z dn. 14.VII. 
1961 r. Brak takiego zastrzeżenia upow ażnia — m oim zdaniem  — sądy pow szechne 
do rozpatryw ania w szelk ich  zarzutów  przeciw ko czynności prezydium , a sugero­
w ane przez autora ograniczenie byłoby n ie  do pogodzenia z zasadą rów ności stron  
w  procesie.

W ydaje m i się również, że sądy pow inny z urzędu brać pod uw agę, iż rady na­
rodow e z m ocy art. 67 i 68 ustaw y z 25.1.1958 r. mają przestrzegać prawa i za­
sadniczych założeń polityki państw ow ej, naruszenie zaś w ytycznych  R ady M ini­
strów  realizujących tę  politykę n ie m oże być bez znaczenia d la w yn ików  sporu

- (art. 233 § 1 k.p.c.). W szczególności chodzi m i o konkretne zakazy korzystania  
z p ierw okupu zaw arte w  § 4 — 6 uchw ały nr 62 Rady M inistrów  z dnia 16 lu ­
tego  1962 r., które ograniczają sw obodę w yboru ze strony upraw nionych prezy­
diów. P ogląd tak i potw ierdza w  całej rozciągłości pism o okólne nr 4 M inistra  
Gospodarki K om unalnej z 19 styczn ia  1963 r., cytow ane na w stępnie.

W ypada w  końcu zauw ażyć, że Czarnecki uzasadnia sw ój pogląd o niedopusz­
czalności zarzutu naruszenia w ytycznych  tw ierdzeniem , iż „uchw ała z 16.11.1962 r. 
nie jest ustaw ą”, zapom inając jednak, że art. X I przep. w prow . p.o.p.c. (obecnie 
art. X V I przep. w prow. k.c.) rozum ie przez ustaw ę każdy obow iązujący akt

p o d a rs tw a  ro lnego  itp . n a  rzecz osób p o s ia d a jący ch  o dpow iedn ie  k w a lif ik ac je ). P o d o b n y  po ­
g ląd  w y ra ż a ją  Ew a i Ja n u sz  Ł ętow scy  w  om aw ian y m  d a le j a r ty k u le .

Z a rz u t n iew ażności m oże być  też  u zasad n io n y  p rzep isam i u s ta w y  o ra d a c h  n a ro d o w y ch  
o raz  p rzep isam i in n y c h  a k tó w  p ra w n y c h  o k re ś la ją c y c h  sposób d z ia ła n ia  i o rg an izac ję  
w e w n ę trz n ą  p rezy d ió w  ra d  n a ro d o w y ch  (a rt . 38 k.c.). P o n a d to  n a leży  zw rócić  uw agę na  
z a rz u ty : p rzek ro czen ia  g ra n ic  u m o cow an ia  (a rt. 103 lu b  104 k .c.), b ra k u  n a le ż y te j fo rm y  p e ł­
n o m o cn ic tw a  (a rt. 99 § 1 k .k .) n a ru sz e n ia  p rzep isów  o n o ta r ia c ie  o raz  w ad  ośw iadczen ia  
Woli o k reś lo n y ch  w  a r t .  a r t .  82 — 86 k .c.

« „N ow e P ra w o ” n r  9 z 1963 r .
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praw ny. N ależy przy tym  podkreślić, że u c h w a ł a  t a  z o s t a ł a  w y d a n a  n s  
p o d s t a w i e  w y r a ź n e j  d e l e g a c j i  u s t a w o w e j  (art. 35, który określił też  
n azw ę „w ytyczne”), a fak t publikacji w  M onitorze P olsk im  w yraża in tencję pow ­
szechnego jej stosow ania, akcentując w  ten  sposób rangę przepisu i; jego znaczenie  
dla ogółu  obyw ateli.

W tych  okolicznościach czynność prezydium  pozostająca w  kolizji z w ytycznym i 
m oże być uznana za n iew ażną zgodnie z art. 58 i§ 1 k.c. w  zw iązku z art. X V I 
przep. w pr. k.c. (daw niej art. 41 p.o.p.c. w  zw iązku z art. X I przep. wpr. p.o.p.c.). 
N ie należy też zapom inać, że  w ytyczne stanow iąc regu ły  stosow ania praw a  
pierwokuipu, zakreślają tym  sam ym  granice społeczno-gospodarczego przeznacze­
n ia tego  praw a, a ich  przekroczenie n ie  m oże być uznane za w ykon yw anie prawa  
(art. 5 k.c.).

4. Inn i autorzy, m ianow icie Ewa i Janusz Ł ętow scy, w  artykule pt.: .W ykonanie  
prawa p ierw okupu nieruchom ości przysługującego P a ń stw u 1 reprezentują stano­
w isko zbliżone do Czarneckiego, uzasadniają jednak sw ój pogląd tw ierdzeniem , 
jakoby w ytyczne Rady M inistrów  m ia ły  charakter „instrukcyjny, u łatw iający  
prezydium  rady pow zięcie odpow iedniej d ecyzji”, oraz tym , że „charakter praw ny  
w ytycznych  jest w  nauce praw a dość w ątp liw y  i n ie jest rzeczą pew ną, czy m o­
żna uznać je za praw o przedm iotow e”.

A utorzy rozpatrują spraw ę procesu sądow ego pod kątem  w idzen ia  ew en tu a l­
nego zarzutu nadużycia prawa, przy czym  dochodzą do w niosku, że zarzut ten  
nie m oże stanow ić podstaw y pow ództw a przeciw ko prezydium  rady narodow ej, 
gdyż art. 5 k.c. (daw niej art. 3 p.o.p.c.) jest środkiem  obrony w  procesie, a le  n ie  
m ożna go traktow ać jako sam odzielnej podstaw y roszczenia.

O m aw iani autorzy — czyniąc słuszną uw agę co do charakteru przepisów  art. 
5 k.c. — zapom inają jednak, że upraw niony m oże s ię  nim  posłużyć w  procesie  
w indykacyjnym  w ytoczonym  przez Skarb P aństw a o w ydanie nieruchom ości na­
bytej w  drodze pierw okupu, bądź w  rew izji od nakazania w pisu  w łasn ości Skarbu  
P aństw a, w którym  to postępow aniu sprzedaw ca n ie jest stroną atakującą  
(nie w szczyna postępow ania sprzedaw ca, lecz Skarb P aństw a, składając wraz 
z ośw iadczeniem  o skorzystaniu z praw a pierw okupu w niosek  o w pis w łasności).

Fonadto, jak już podnosiłem , sprzedaw ca m oże pow oływ ać się  na n iew ażność  
i dom agać się odpow iedniego orzeczenia sądow ego, przytaczając na uzasadnienie  
sw ego  stan ow isk a  przepisy art. 58 § 1 w  zw iązku z art. XVI przep. w prow. k.c. 
Można też reprezentow ać pogląd, że w ytyczne w  części obejm ującej zakazy  
(§ 4—6) mogą być traktow ane jako w yraz określonych zasad w spółżycia  społecz­
nego, a — jak w iadom o —  przekroczenie tych  zasad pow oduje niew ażność czyn­
ności praw nej z m ocy art. 58 § 2 k.c.

T w ierdzenie o instrukcyjnym  charakterze w ytycznych  n ie  zm ienia  w  niczym  
faktu , że nadano im  szatę uchw ały  Rady M inistrów , która jest jedną z form  
aktów  w ykonaw czych  Rządu (art. 32 pkt 8 K onstytucji), oraz faktu  publikacji 
w  dzienniku urzędow ym  PRL (M onitorze Polskim ), co nadaje takiej „Instrukcji"  
charakter szczególny, w yposażając ją w  cechy praw a przedm iotow ego. N ależy przy 
tym  zauw ażyć, że  art. X V I przep. w prow . k.c. n ie  czyni dystynkcji m iędzy prze­
p isam i praw a, zastrzegając jedynie, żeby b yły  on e obow iązujące, czego om aw ianej 
uchw ale odm ów ić nie można.

W ym ienieni autorzy tw ierdzą dalej, że konsekw encją rozpatryw ania sporu o n a ­
ruszenie w ytycznych  przez sądy pow szechne byłoby poddanie kontroli sądów  ca-
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łoksztaitu  polityki gospodarki terenam i danej rady narodow ej, gdyż sąd m usiałby  
rozstrzygać, czy w ykonanie pierw okupu było  celow e, a to sprzeciw ia się  zasadom  
podziału kom petencji.

W zw iązku z tym  należy podkreślić, że skoro realizacja praw a pierw okupu do­
konyw ana jest w  sposób cyw ilnopraw ny (brak jest decyzji adm inistracyjnej i po­
stępow an ia  adm inistracyjnego sensu  stricto, jak to  m a m iejsce np. przy w ieczys­
tym  użytkow aniu, które fin a lizu je się  rów nież w  drodze cyw ilnej), to nie można  
m ów ić o sw obodnej ocenie „organu adm inistracji”, lecz jedynie o realizacji upraw ­
n ienia przez p o d m i o t  p r a w a  c y w i l n e g o ,  a okoliczność, że tym  upraw ­
nionym  podm iotem  jest strona będąca jednocześnie organem adm inistracyjnym , 
faktu  tego n ie um niejsza. Skoro z a ś . — idąc dalej —  podm iot prawa cyw ilnego  
w ykonuje sw oje  prawa, to sąd pow szechny jest w ładny oceniać tę  czynność w  p ła ­
szczyźn ie art. 5 i p.rt. 4 k.c., posiłkując s ię  przy tym  dodatkow ym i w skazów kam i, 
które czerpie z w ytycznych  Rządu.

O ceniając zarzut naruszenia w ytycznych, sąd pow szechny będzie m iał do czynie­
n ia  z dw iem a grupam i tych  w ytycznych:
a) zakazującym i korzystać z pierw okupu; są one sprecyzow ane bardzo ściśle  

i w ym ien iają  taksatyw nie nieruchom ości uprzyw ilejow ane (§ 4—5—6). Nie 
w yd aje się, aby w  drodze postępow ania dow odow ego np. za pom ocą oględzin) 
nie m ożna było ustalić, czy nieruchom ość zaw iera dom ek lub gospodarstwo  
ogrodnicze, oraz aby przez subsum cję stanu  faktycznego pod określony przepis 
w ytycznych  n ie m ożna było  w ydać konkretnego orzeczenia bez w nikania  
w  sedno polityk i prezydium  rady narodow ej;

b) ograniczającym i w  pozostałych spraw ach sw obodę działania rad narodowych  
jedynie ram ow ą w skazów ką, żeby n ieruchom ość b yła  niezbędna dla celów  ur­
banistycznych. W tej sytuacji przeprow adzenie dowodu, że prezydium  rady 
narodow ej nadużyło sw oich  upraw nień będzie dla sprzedaw cy bardzo trudne 
(a w ięc odm iennie n iż przy zarzucie przekroczenia zakazów  korzystania z p ier­
wokupu, o czym była m ow a w yżej). N ie należy  bow iem  zapom inać, że na 
sprzedaw cy ciążyć będzie obow iązek w ykazania, na czym to  nadużycie polega, 
i przedstaw ienie przekonyw ających dow odów  (art. 6 k.c.). Praktycznie biorąc —  
uw zględnien ie zarzutu nadużycia praw a lub  n iew ażności z art. 53 § 2 k.c. 
będzie m iało m iejsce w  w yjątkow o jaskraw ych w ypadkach. N ależy zauważyć, 
że n ie leży  w  interesie P aństw a, aby sytuacje takie b y ły  tolerow ane, w y ło ­
w ien ie  w ięc  takich w ypadków  w  drodze orzecznictw a sądow ego będzie m iało  
pozytyw ne znaczenie.

Jak z tego w idać, obaw y co do przekroczenia kom petencji i ingerow ania w  sferę  
zastrzeżoną dla organów adm inistracyjnych n ie  m ogą być uznane za uzasadnione, 
a  rozpatryw anie sporów  w  zakresie p ierw okupu n ie ty lko n ie  utrudni pracy, lecz 
przeciw nie, będzie m obilizow ać rady narodow e do  skrupulatnego przestrzegania  
w ytycznych  Rady M inistrów , a tym  sam ym  zasad polityki Państw a.


