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LESLAW MYCZKOWSKI

Prawo pierwokupu a ochrona praw obywateli

(artykut ' dyskusyjny)

Zagadnienia zwigzane z prawem pierwokupu nieruchomos$ci, realizowanym
przez rady narodowe na podstawie art. 30 i n. ustawy z dnia 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 32, poz. 159), ze wzgledu
na ich doniosto$é dla obrotu cywilnego, byly i sg przedmiotem szerokiego zain-
teresowania $wiata prawniczego, czego wyrazem jest m. in. szeTeg, publikacjvi do-
tyczaceych ‘tego tematu.!

Istotne znaczenie zaréwno dla praktyki sgdowej, jak i dla przyszlych zmian
ustawodawczych miala znana uchwala Calej Izby Cywilnej Sadu Najwyziczego
z dnia 10.XI.1962 1. I CO 24/62 (OSN Izba Cyw. z 1963 r. zesz. 9,-poz. 188), ktéra
przesadzita dotychczasowy diugotrwaly spér co do charakteru stosunkéw prawnych
wynikajgcych z przepiséw art. 30—37 ustawy z 14 lipca 1961 r., mianowicie spoér,
czy mnabycie nieruchomo$ci przez Panstwo nastepuje w drodze cywilnoprawnej,
czy tez w drodze administracyjnej. Wykladnia Sadu Najwyzszego — stwierdzajac,
ze do prawa pierwokupu przewidzianego w ustawie lipcowej majg zastosowanie
przepisy prawa <cywilnego, oSwiadczenie za$ prezydium rady narodowej powinno
byé¢ zlozone w formie aktu notarialnego (przy czym wlasnoéé nieruchomosci prze-
chodzi na Skarb Panstwa z chwilg, gdy oSwiadczenie to doszlo do sprzedawcy
w taki sposbb, iz mégl o nim powzigé wiadomos§é) — stala sie inspiracjg do no-

. welizacji samej ustawy przy okazji uchwalania kodeksu cywilnego (art. XX przep.
wprow. k.c.).
Dodeny do artykulu 32 ustep 4 pokrywa sie treSciowo z tezg uchwaty SN i nie
* pozostawia zadnych watpliwos$ci co do prawnego charakteru oraz skutkéw oswiad-
~czenia o pierwokupie.

Mimo przesadzenia o cywilnoprawnym charakterze czynno$ci prezydium rady
narodowej przy wykonywaniu prawa pierwokupu, nadal $cierajg sie poglady co
do zakresu kognicji sgdowej w sporach dotyczgcych pierwokupu. Sprawa :‘a

* o0 duzej donioslo$ci praktycznej, bezpoSrednio wigzgca sie z ochrong praw obywa-
teli, jak dotychczas nie zostala autorytatywnie wyjasniona w orzecznictwie sgdo-
- wym, wobec czegd mozna jg uznaé za otwarta.

1

Przed podjeciem zasadniczego tematu nalezy pokroétce przypomnieé, jakie sg

' przestanki korzystania z prawa pierwokupu nieruchomos$ci sprecyzowane w usta-

wie z 14 lipca 1961 r., a pecnadto rrzyleczyé wazniejsze postanowienia ek‘iw wy-

kenawcezych oraz teze Sadu Najwyzszego ustalong przy sposobnoici rozpoznawania
spraw zwigzanych z pierwokupem,

1 Autorami publikacji dotyczacych zagadnienia pierwokupu sa: J. Czerwiakowski.
Gospodarka terenami, ,,Palestra” nr 10 z r. 1961; J. Litwin: Prawo pierwokupu, ,Prawo
i Zycie” nr 23 z r. 1362; J. Golawska: Nabywanie nieruchomos$ci na wilasno$é Panstwa,
PUG nr 3 zr. 1963; R. Czarnecki: Prawo pierwokupu w ustawie o gospodarce terenami
{...), ,Nowe Prawo” nr 11 z r. 1963; E. Szablowski: Prawo pierwokupu Skarbu Pan-
<twa, ,,Palestra’” nr 5 z r. 1963; E. i J. Letowscy: Wykonanie prawa pierwokupu nie-
Tuchomosei przystugujagcego Fanstwu, PUG nr 19 z r. 196",
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1. Ustawowe przestanki warunkujgce korzystanie z pierwokupu sg nastepujgce:

a) nieruchomo$¢ musi byé polozona w obrebie administracyjnym miasta lub
osiedla (art. 1 ust. 1 pkt 1 oraz art. 30), ’

b) nieruchomo$é musi stanowié¢ wlasno§¢ niepanstwowsg (art. 30),

¢) prawo pierwokupu moze byé realizowane wylgcznie w wypadku sprze-
dazy nieruchomo$ci (art. 30); w wypadkach darowizn, zamiin lub znie-
sienia wspélwlasnoéei nieruchomodci, ktorych wspétwlascicielem jest Panstwo,
wchodzi w gre tzw. prawo wykupu (art. 36),

d) nie mozna korzystaé z prawa pierwokupu w razie (art. 33):

— sprzedazy na rzecz os6b uprawnionych do dziedziczenia ustawowego,

— sprzedazy gospodarstwa rolnego (ogrodniczego, sadowniczego, le$nego
i rybnego), potoznego na terenach przewidzianych do uzytkowania rolni-
czego, gdy nabywca ma kwalifikacje do nabycia panstwowych nierucho-
mosci rolnych.

2, Na podstawie art. 35 ustawy z 14 lipca 1961 r. wydane zostaly przez Rade
Ministrow ,,Wytyczne”, ktére okreslaja, w jakich warunkach prezydia rad naro-
dowych powinny korzystaé z prawa pierwokupu (uchwala nr 62 Rady Ministréw
z dn. 16 lutego 1962 r., ogloszona w Monitorze Polskim Nr 23, poz. 98). Ponadto
Minister Gospodarki Komunalnej wydat w dniu 19 stycznia 1963 T. pismo okoélne
nr 4 w sprawie wykonywania prawa pierwokupu (Prawo lokafowe, Wyd. Prawn,
wydanie z r. 1965, str. 651—656).

a) Wspomniane wytyczne, objete uchwaly Rady Ministréw z 16.11.1962 r., pole-
cajg korzysta¢ z prawa pierwokupu wéwcezas, gdy jest to niezbedne z punktu
widzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a mie moina nabyé¢
nieruchomos$ci w drodze administracyjnej (tj. przez wywlaszczenie lub przez prze-
jecie bez odszkodowania w trybie art. 23 ust. 1 ustawy z 14 lipca 1961 r.; dotyczy
to mieruchomo$ci polozonych w tzw. obszarach urbanistycznych), albo gdyby na-
bycigq niemuchomosci w innym trybie polgczone bylo z niewspélmiernymi trudno-
éciami i kosztami. Wytyczne okre$lajg réwniez wypadki, w ktérych prezydia rad
narodowych nie powinny korzysta¢ z prawa pierwokypu, a mianowicie:

— gdy nieruchomoé$é obejmuje domek jednorodzinny, maly dom mieszkalny,
‘budynki przenaczone na warsziaty rzemie$lnicze, male pensjonaty w miej~
scowoséciach uzdrowiskowych i letniskowych woraz gospodarstwa ogrodnicze
i sadownicze — pod warunkiem, Ze plany zagospodarowania przestrzennego
przewidujg ten rodzaj uzytkowania terenu (§ 4 ust. 3 pkt 1—4),

— gdy spoéidzielcze zrzeszenie budowy domkéw jednorodzinnych przenosi na
poszczegblnych czionkéw wlasno§é domkéw wraz z dziatkami (§ 4 ust. 4),

— przy sprzedazy nieruchomos$ci stanowigcych witasno$é¢ bylych zakladéw ubez-
pieczeniowych, prowadzonej w ramach ich likwidacji (§ 6).

b) Pismo okélne nr 4 Ministra Gospodarki Komunalnej z 19 stycznia 1963 r.
rozwija wytyczne Rady Ministréw, ustala ziasady jednolitego trybu rostepowania
przy wykonywaniu prawa pierwokupu (wskazujgc zarazem konieczno$¢ skladania
ofwiadezen w formie akiu notarialnego), a nadto wyjaénia, Ze nie nalezy wyste~
powaé do prezydiéw wojew6dzkich rad narodowych o wyrazenie zgody na nieko-
rzystanie z prawa pierwokupu w wypadkach wymienionych w § 4, § 51 § 6 wy-
tycznych Rady Ministréow, ,gdyz wobec wytycznych RM prezydium wojewddzkiej
rady narodowej nie mogloby (podkre§lenie moje — L.M.) zajaé innego sta-
nowiska, podejmowanie wiec uchwal w tych sprawach mialoby charakter czysto
formalny (..)".
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¢) Przy okazji nalezy tu przypomnieé orzeczenie Sgdu Najwyzszego, mianowicie
" postanowienie z dn. 10 lipca 1963 r. 1 CZ-92/63 {(ogloszone w PUG-u z r. 1964
nr 4, str. 105), ktére zajmuje sie kwestig przeniesienia wilasnosci w tryble art.
73 § 2 prawa rzeczowego. Orzeczenie reprezentuje poglad, ze przepisy art. 3%,i n.
ustawy z 14. VIL1961 r. nie odnosza sie do takiego nabycia wlasnoéei.

Teza tego orzeczenia bedzie nadal aktualna pod rzadem kodeksu cywilnego,
ktérego art. 231 § 1 zawiera tre§é analogxczna co art. 73 § 2 prawa rzeczowego,
przyznajac samoistnemu posiadaczowi w dobrej wiérze roszczenie o przeniesienie
wlasno§ci gruntu, na ktérym posiadacz ten wznidést budynki lub inne urzadzenia
przewyzszajace warto§¢ dzialki. Wydaje sie, ze teza ta bedzie miala réwniez za-
stosowanie do sytuacji unormowanych w § 2 tegoz artykuhu 231 k.c., a; wiec gdy
‘wiasciciel gruntu, na ktérym wzniesiono budynki lub urzgdzenia, zgda nabycia
go przez osobe dokonujgcg nakladow.

i

Ze wzgledu na to, ze przystugujgce panhstwu prawo pierwokupu nieruchomosei,
stanowigc $rodek realizacji wainych zadan ogélnych, ingeruje w spos6éb istotny
w chronione przez ustawodawstwa stosunki wlasno$ciowe jednostek, nalezy sie
zastanowié, jakie $rodki prawne ma do dyspozycji obywatel, aby byé zabezpieczo-
nym przed ewentualnym naruszeniem jego praw podmiotowych. Nie da sie prze-
ciez unikngé bledéw w dzialalnoéci poszczegélnych rad narodowych i ich orga-
néw przy realizacji prawa pierwokupu, wobec czego musi istnieé skuteczna
ochrona prawna, ktéra by stanowila gwarancje praworzgdnosci i zabezpieczala
obywatela przed czynno$ciami niezgodnymi z prawem lub sprzecznyml z zaloze-
niami polityki Panstwa.

Zeby te gwarancje byly skuteczne, muszg one umozliwiaé nie tylko uchylenie
wadliwe] czynnosdci, ale réwniez zniweczenie jej skutkow.

Poniewaz prawo pierwokupu realizowane jest w drodze czynno$ci prawnej
~ przez jednostki administracji panstwowej (mozna wiec w nim wyodrebnié pierwia-
stki zar6wno cywilnoprawne, jak i administracyjne), nalezy przede wszystkim od-
powiedzieé¢ na pytanie, w jakiej drodze: administracyjnej, sgdowej czy tez jednej
i drugiej i przy tym niezaleinie od siebie — moze obywatel dochodzi¢ swych
praw oraz jakie skutki moze spowodowaé decyzja poszczegblnych organéw?
Nalezy w tym miejscu przypomnieé, ze powolana ma wstepie uchwala Calej
Izby Cywinej Sgdu Najwyzszego z 10 listopada 1962 r. poruszyla w swym uza-
- sadnieniu tematyke uchwal prezydiéw rad narodowych w zakresie pierwokupu.
~ Sgd Najwyzszy wyrazil m. in. poglad, Ze akty administracji dziela sie na zew-
nstrzne, tj, takie, ktére wywolujg bezposrednie skutki w sferze chronionych
prawnie interesé6w obywateli, oraz na akty wewnetrzne, ktére takich skutkéw nie
wywotujg. O ile od aktéw zewnetrznych przystuguja zainteresowanemu S$rodki
prawne przewidziane w kodeksie postepowania administracyjnego lub w ustawach
szczegblnych, o tyle brak tych Srodkéw, jeSli chodzi o akty wewnetrzne admini-
stracji. Jednym z takich wewnagtrznych (niewladozych) akté6w administracji jest
wlasnie uchwala prezydium rady narodowej w sprawie pierwokupu nieruchomosci
ktérg realizuje si¢ wobec 0s6b trzecich w drodze cywilnoprawnej, tj. przez zloze-
nie o§wiadczenia w formie aktu notarialnego.
Aczkolwiek rozréznienie to bylo potrzebne Sgdowi Najwyzszemu dla wykazania,
Ze prawo pierwokupu realizuje sie dopiero przez czynno$é prawa cywilnego, kiéra
jest jedynie nastepstwem podjetej przez prezydium uchwaly (aktu wewnetrznego),
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‘to jednak przy rozwazaniach na temat ochrony praw obywateli zagadnienie ele-
:mentu administracyjnego co do omawianej dziatalno$ci rad narodowych wymaga
«dodatkowej analizy.

Jak shusznie stwierdzit Sgd Najwyzszy, od wydanych aktéw wewnetrznych ad-
‘ministracji nie przystuguje zainteresowanemu nommalny $§rodek prawny, taki jak
odwolanie, zazalenie czy skarga o wznowienie postepowania. Z tego wzgledu oby-
‘watel dotkniety uchwala prezydium rady narodowej moze ja kwestionowaé w iry-
bie administracyjnym jedynie w drodze skarg i wnioskéw. Jezeli organ nadzoru
.administracyjnego podzieli stanowisko skarzacego, moze kazdej chwili uchwale
prezydium zmienié¢ lub uchyli¢ (art. 135 k.p.a.). Moze to zresztg uczynié¢ —
w drodze reasumpcji uchwaly — takze to prezydium rady narodowej, ktére ja
podjelo.

W tych warunkach mogloby sie wydawaé, iz — praktycznie biorgc — nic nie stoi
na przeszkodzie temu, zeby w trybie administracyjnym sprostowaé¢ ewentualny
blad prezydium rady narodowej zawarty w uchwale o skorzystaniu z- prawa
pierwokupu. Niestety, nawet gdyby skarzacy wyjednal pozadane uchylenie uchwaty,
nie zmieni to w niczym skuikéw cywilnoprawnych wywolanych zlozeniem
-o§wiadczenia notarialnego, zgodnie bowiem 2z art. 32 ust. 4 ustawy z 14 lipca
1961 r. wlasno§é nieruchomos$ci przechodzi na Skarb Panstwa z chwilg doj$cia tego
oswiadczenia do wiadomosci sprzedawcy i zadna wtadza administra-
<cyjna efektu tego nie jest w stanie zniweczyé Nalezy przy tym
dodaé, ze obywatel dowiaduje sie o ,wewnetrznej” uchwale prezydium rady na-
rodowej juz po zlozeniu o§wiadczenia notarialnego.

Organy administracji nie mogg réwniez w drodze umownej zwroécié nierucho-
moéci b. wlascicielowi (sprzedawcy), jezeli uznajg wadliwo§é decyzji o skorzystaniu
z pierwokupu. Zbycie bowiem mienia nieruchomego nalezgcego do Panstwa moze
mieé¢ miejsce jedynie w frybie ustawy z 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Pan-
stwo doméw mieszkalnych i dziatek budowlanych (Dz. U. z 1957 r. Nr 31, poz. 132),
przy czym nalezy dodaé, ze obecnie zamiast wlasnoSci czasowej ustanawia sie
wieczyste uzytkowanie gruntu.

Gdyby przejecie mieruchomo$ci przez Panstwo nastgpilo przez wywlaszczenie,
tj. w trybie administracyjnym (ustawa z 12 maja 1958 r., o zasadach i trybie wy-
wlaszezania nieruchomo$ci — Dz. U. z 1961 r. Nr 18, poz. 94), to wywlaszczony
viaéciciel, otrzymujgcy identyczng sume odszkodowania jak przy pierwokupie
{(patrz art. 37 ust. 2 w zwiazku z art. 34 ustawy z 14 lipcaj 1961 r.), mialby przy-
najmniej szanse zwrotu tej nieruchomosci w wypadku, gdyby sie ona okazala nie-
potrzebna na te cele, dla ktérych wywlaszczenie orzeczono (art. 34 ust. 1 ustawy
wywlaszczeniowej). Poniewaz — jak to juz wyjasniono — nie ma takiej szansy
przy nabyciu wlasnoSci w drodze ustawowego pierwokupu z art. 30 ustawy lipco-
wej, trzeba sobie wobec tego wyraZnie powiedzieé, ze sytuacja prawna sprzedawcy
nieruchomosci po zrealizowaniu prawa pierwokupu jest gorsza od sytuacji wy-
‘wlaszczonego, ktéremu notabene przystuguje szereg normalnych §rodkéw prawnych
w toku postepowania wywlaszczeniowego.

1Ix

Poniewaz praworzadno$é, obiektywizm i troska o zabezpieczenie praw wszys-
tkich obywateli lezy u podstaw naszego wustroju politycznego, wyrazajgc sie m. in.
w rrzepisach artykulu 4 ust. 1, 2 i 3 oraz artykulu 5 pkt 2 Konstytucji PRL,
zasad za$ tych nie da sie pogodzi¢ z jakakolwiek dowolno$cig czy brakiem sku-
tecznej kontroli organéw pafistwowych, przeto nasuwa sie oczywisty wniosek, ze
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ochrong praw obywateli w interesujacym nas zakresie musza realizowaé sady
powszechne zgodnie z art. 48 Konstytucji PRL. Niezaleznie od tego, skoro prawo
pierwokupu stanowi czynno§é cywilnoprawna, brak za$ ustaw szczegblnych wy-
iaczajacych sprawy pierwokupu spod jurysdykeji sadowej (art. 2 § 3 kp.c), to
forum sadowe stanowi jedyna droge, na ktérej obywatel powinien dochodzié swych
praw. .

Nalezy jedynie zbadaé, w jakim zakresie ochrona ta moze byé skuteczna i jak
daleko siega kognicja sgdéw powszechnych w sprawy pierwokupu.

1. a) Generalnie rzecz biorgc, prawo pierwokupu jest uprawnieniem, ktére wy-
nika z ustawy lub czynnosci prawnej f(art.;596 k.c.). Jest ono wyrazem okreslonej
‘woli uprawnionego, przywilejem, z ktérego moze on, ale nie musi korzysta¢, Mo-
globy sie wiec wydawaé, ze wola uprawnionego nie jest ograniczona zadnymi wa-
runkami, a zobowigzany nie moze domagaé sie zaniechania realizacji prawa
pierwokupu.

Tak jednak nie jest. Nie nalezy bowiem zapominaé, ze kazde prawo powinno
by¢ realizowane w PRL zgodnie ze spoleczhogospodarczym jego przeznaczeniem
i w spos6b odpowiadajgcy zasadom wspélzycia spolecznego. Korzystanie z pierwo-
¥kupu w sposéb sprzeczny z tymi zalozeniami nie jest uwazane za wykonywanie
prawa i nie korzysta z ochrony (art. 5 k.c). Ponadto art. 4 k.c. nakazuje tluma-
czyé przepisy prawa cywilnego zgodnie z zasadami i celami PRL, ktére okre$la
przede wszystkim nasza Konstytucja, jak réwniez ustawy i inne akty prawne
wydane przez uprawnione organy.

Przy ocenie omawianego zagadnienia nalezy réwniez bra¢ pod uwage, Ze
Jstniejg przepisy art. 131 i art, 129 w zwigzku z art. 133 k.c,, dotyczace szczegblnej
wochrony niektérych form wtasnosci.

b) Zaciesniajgc problem do ustawowego prawa pierwokupu, ktére przystuguje
Panstwu na podstawie art. 30 i nast. ustawy z dnia 14.VIL.1961 r. o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach, nalezy stwierdzié¢, ze uprawnienia rad narodo-
wych w zakresie pierwokupu podlegijg takim samym ograniczeniom i regulom
interpretacyjnym jak wszeikie inne prawa cywilne.

Ponadto na uprawnionym prezydium rady mnarodowej cigiy szczegblny obo-
‘wigzek realizowania polityki Panstwa wynikajacy z art. 67 i 68 pkt 5 i 6 ustawy
x dnia 25.1.1958 r. o radach narodowych (Dz. U. z 1963 r. Nr 29, poz. 173), wobec
€zego korzystanie z prawa pierwokupu powinno byé wykonywane z zachowaniem
$cistych ram ustalonych przez wytyczne Rady Ministrow z dnia 16.1I1.1962 r. (Mon.
Pol. Nr 23, poz. 98), ktére konkretyzujag cele i zasady polityki
Panstwa wtym zakresie.?

Wytyczne Rady Ministrow okre$laja zaréwno granice swobodnego uznania pre-
zydium rady narodowej (§ 3 ust. 1—3), jak i podmioty szczegdlnej ochrony
Panstwa, zdeterminowane w sposéb negatywny, tj. w formie zakazéw korzy-
stania z pierwokupu (prezydium nie powinno korzystaé z pierwokupu wobec (...),

® Zakaz korzystania z pierwokupu wobec nieruchomoéci obejmujgcych: domek jednoro-
dzinny, maly domek mieszkalny, pensjonat, warsztat rzemieslniczy lub gospodarstwo sa-
«downicze czy ogrodnicze zgodny jest z zasadami polityki Panstwa wyrazonymi w szeregu
dnnych aktébw prawnych, jak np.: 1) w ustawie z dnia 28.V.!957 r. o wylaczeniu spod publ.
.gospodarki lokalami... (Dz. U. z 1962 r. Nr 47, poz. 228); 2) w. uchwale nr 81 Rady Ministréw
¥ dnia 15.111.1957 r. w sprawie pomocy Panstwa dla budownictwa mieszkaniowego ze Srodkow
iwlasnych ludnosci (Mon. Pol. Nr 22, poz. 157); w artyku'e 23 wust. 2 ustawy z dnia
A4.VIL1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (ktéry dotyczy tzw. obszarow
:!lrbanizacyjnych i wylacza od urbanizacji domki jednorodzinne, pensjonaty itd.);
4) w uchwale nr 11 Rady Ministrow z 27.1.1965 r. w sprawie oddania niektéorych terenow
ma obszarze m. st. Warszawy w wieczyste uzytkowanie (Mon. Pol. Nr 6, poz. 18).

9 — Falesira
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przekroczenie zatem tych granic, a przede wszystkim zakazow zawartych w §
4—5—6 wytycznyéh, moze byé uznane za naduzycie prawa i za nie podlegajace
ochronie.3 ‘ '

Wyrazony wyzej poglad o szczegélnej roli zakazéw Kkorzystania z pierwokupu
wobec okreSlonych nieruchomos$ci zostal zaakceptowany w cytowanym piSmie-
okélnym nr 4 Ministra Gospodarki Komunalnej z dn. 19.1.1963 r., ktére wrecz
stwierdza, Ze w wypadkach wymienionych w § 4, 5 i 6 uchwaly nr 62 Rady Mi~
nistréw prezydia wojewédzkich rad narodowych nie moglyby zajaé in-
nego stanowiska a ich uchwaly byly jedynie formalnoScig:*

2. Nie budzi watpliwosci, ze sadom powszechnym przystuguje prawo badania,
czy czynnoéé prawna jest zgodna z ustawa lub z zasadami wspoéliycia spolecznego-
oraz czy wykonywanie prawa odpowiada spoleczno-gospodarczemu jego przezna-
czeniu, a skoro zaden szczegdlny akt prawny nie wylaczyt spraw pierwokupu
spod kognicji sadowej, to dotyczy to réwniez wszelkich sporé6w zwiagzanych z wy-
konywaniem tego prawa przez prezydia rad narodowych. Kwestionowanie czyn-
noéci prezydiéw rad narodowych moze mie¢ miejsce zarébwno w akcji zaczepnej,
tj. w pozwach o ‘ustalenie niewaznosci -takiej czynnos$ci, jak i w akcji obronnej,
np. w rewizji od wpisu wilasnoéci Skarbu Panstwa czy w zarzutach podniesionych
przez pozwanego na skutek. powédztwa windykacyjnego Skarbu Panstwa o wy-
danie nieruchomos$ci (art. 222 k.c.).

Moim zdaniem, zarzuty niewaznosci (art. 58 § 1 k.c.) moina opiera¢ zaré6wno:
na maruszeniu przepisow samej ustawy 'z 14.VII.1961 r. o gospodarce terenami (.}
lub innych ustaw szczegélnych oraz na wadach o§wiadczenia woli® jak i na na-
ruszeniu zakazéw sprecyzowanych w § 4—6 wytycznych zawartych w wuchwale
nr 62 Rady Ministrow z dnia 16.I1.1962 r.

O i'e kognicja sgdéw powszechnych w sprawach wymienionych pod a) nie budzi
watpliwosel (patrz nizej artykuly R. Czarneckiego oraz E. i J. Letowskich), o tyle
zakres rozpoznania sporév} przy zarzucie naruszenia wytycznych Rady Mini-~
strow jest problemem bardzo spornym i wymaga dodatkowego omoéwienia.

3. Ryszard Czarnecki w artykule pt.: Prawo pierwokupu w ustawie o gospo-
darce terenami w miastach i osiedlach® wyraza poglad, ze ,sprzedawca moze pod-
nosié przed sadem jedynie zarzuty co do niezgodnosci z ustawsg dokonanej przez
prezydium wczynno$ci, nie jest on jednak uprawniony do powolywania sie na na-~

3 Niezaleznie od zarzutu naduzycia prawa podmiotowego czynno§é prezydium rady na-
rodowej pozostajgca w sprzecznos$ci z uchwalg nr 62 Rady Ministrow (§ 4, 5 i 6) powinna byé
uznana za niewazng zgodnie bowiem z art. 58 § 1 k.c. niewazna jest czynnosé prawna,
ktora sprzeciwia sie ustawie, przez ustawe za§ kodeks cywilny rozumie kazidy obowigzu~
jacy akt prawny (art. XVI przep. wprow. k.c.). Niewazno§é czynnosci prawnej niweczy
skutek prawny oswiadczenia notarialnego o skorzystaniu z prawa pierwokupu, niweczy za-
tem przeniesienie wiasnosci nieruchomos$ci na Skarb Panstwa (art. 32 ust. 4 ustawy z dnia
14.VIL1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach).

4 Moim zdaniem uchwala nr 62 Rady Ministrow z dnia 16.11.1962 r. zawierajaca wytyczne:
co do korzystania z prawa pierwokupu, stanowigc akt wykonawezy do ustawy z 14.VIL1961 r.
wydany z wyraZnego jej upowaznienia (art. 35), powinna by¢ traktowana jako Zrodio okre-
§lonych podmiotowych praw obywateli nieraleznie od roli, jaka speilnia w ramach prawa
administracyjnego (dyrektywy dla podleglych Radzie Ministréw prezydiéw rad narodowych).
Przyjecie koncepcji wyrazanej przez niektdérych autorow, ze wytyczne nie maja rangi obo-
wigzujgcego aktu prawnego, wydaje mi sie nieuzasadnion?e, m. in. ze wzgledu na fakt pu-
blikacji w dzienniku urzedowym, jakim jest Monitor Folski.

5 Jesli chodzi o niewazno$¢é w Swietle samej ustawy, dotyczyé to bedrie w szczegoédlnosci
takich sytuacji, jak: objecie pierwokupem nieruchomos$ci potozonych poza granicami miasta
czy osiedla (art. 1 ust. 1), zlozenie oswiadczenia w formie notarialnej po uplywie 3-mie-
siecznego terminu . (art. 32), naruszenie zakazbébw plyngcych z art. 33 ustawy (sprzedaz gos-
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ruszenie wytycznych Rady Ministréw z 16.11.1962 r.”, gdyz — zdaniem autora —
»wytyczne te nie sg ustawg i nie rodza praw podmiotowych dla stron”, Czarnecki
- stwierdza przy tym, Zze nawet uchylenie uchwaly prezydium rady narodowej
w drodze administracyjnej nie zmienia faktu, iz tymczasem ,wlasno$é nierucho-
rroici przeszla na Skarb Panstwa’. ’ .

W innym zndw miejscu autor ten wyraza poglad nastepujacy: ,Z kolei zasada,
e wyzbycie sie przez Panstwo wtlasno$ci nieruchomo$ci moze skutecznie nastgpié
tyiko w wypadkach przewidzianych przepisami szczegélnymi i przy zachowaniu
warunkéw ustawowo okreSlonych — przemawia przeciwko stanowisku, by w wy-
padku uchylenia uchwaly prezydium badZ mogla byé zawarta umowa w przed-
miocie przeniesienia wlasno$ci nieruchomofci na sprzedawce, badz moglo nastgpié
przywrocenie stanu wlasnosei w drodze wytoczenia powédztwa o uksztaltowanie
prawa”. i . )

Czarnecki, stwierdziwszy brak skutkéw cywilnych uchylenia uchwaly prezy-
dium w trybie administracyjnym i odmawiajgc sgdom prawa rozpatrywania za-
rzutéw naruszenia wytycznych, nie daje zadnej odpowiedzi na pytanie, w jaki
spos6b pokrzywdzony obywatel moze skutecznie broni¢ swoich praw.

W konsekwencji autor milczgco godzi sie na sytuacje, w' ktdérej okreslona dzia-
1alnos$¢ prezydiéw rad narodowych pozbawiona jest skutecznej kontroli, czego ze
wzgledéw zasadniczych akceptowaé nie mozna. Skoro bowiem ustawodawca uznat

za celowe, aby niektére zadania gospodarki terenami realizowaé w formie cywil-
nej, to tym samym oddal! ten wycinek pod kontrole sadéw powszechnych, jako
organéw upowaznionych do rozstrzygania sporéw cywilnych. Gdyby wolg usta-
wodawcy bylo przekazanie tych spraw — mimo ich cywilnego charakteru —
w gestie innych organdéw, zamieScitby stosowna klauzule w ustawie z dn. 14.VIIL
1961 r. Brak takiego zastrzezenia upowaznia — moim zdaniem — sady powszechne
do rozpatrywania wszelkich zarzutéw przeciwko czynno$ci prezydium, a sugero-
wane przez autora ograniczenie byloby nie do pogodzenia z zasadg réwnosci stron
W procesie. .

Wydaje mi sie rowniez, ze sagdy powinny z urzedu bra¢ pod uwage, iz rady na-
rodowe z mocy art. 67 i 68 ustawy z 25.1.1958 r. majg przestrzegaé¢ prawa i za-
sadniczych zalozen polityki panstwowej, naruszenie za§ wytycznych Rady Mini-
stré6w realizujacych te polityke nie moze byé bez znaczenia dla wynikéw sporu
+- (art. 233 § 1 k.p.c). W szczegélnosci chodzi mi o konkretne zakazy korzystania
z pierwokupu zawarte w § 4 — 6 uchwaly nr 62 Rady Ministrow z dnia 16 lu-
tego 1962 r., ktore ograniczajg swobode wyboru ze strony uprawnionych prezy-
- diéw, Poglad taki potwierdza w calej rozcigglo$ci pismo okélne nr 4 Ministra
Gospodarki Komunalnej z 19 stycznia 1963 r. cytowane na wstepnie.

Wypada w koncu zauwazyé, ze Czarnecki uzasadnia swéj poglad o niedopusz-
czalno§ci zarzutu naruszenia wytycznych twierdzeniem, iz ,uchwata z 16.11.1862r.
nie jest ustawa”, zapominajgc jednak, ze art. XI przep. wprow. p.o.p.c. (obecnie
art. XVI przep. wprow. k.c) rozumie przez ustawe kazidy obowigzujacy akt

podarstwa rolnego itp. na rzecz osob posiadajacych odpowiednie kwalifikacje). Podobny po-
Elad wyrazajg Ewa i Janusz Letowscy w omawianym dalej artykule.

Zarzut niewazno$ci moze by¢é tez uzasadniony przepisami ustawy o radach narodowych
oraz przepisami innych aktdw prawnych okresiajacych sposdéb dzialania 1 organizacje
wewnetrzng prezydiow rad narodowych (art. 38 k.c.). Ponadto nalezy zwréci¢ uwage na
zarzuty: przekroczenia granic umocowania (art. 103 lub 104 k.c.), braku nalezytej formy pel-
nomocnictwa (art. 99 § 1 k.k.) naruszenia przepisébw o notariacie oraz wad o$wiadczenia
Woli okreslonych w art. art. 82 — 86 k.c.

¢ ,Nowe Prawo’” nr 9 z 1963 r.



68 B Leslaw MyczKkowsic? Nr 7-8 (91—92)

prawny. Nalezy przy tym podkresli¢, z2e uchwatla ta zostala wydana na
podstawie wyraznej delegacji ustawowe]j (art. 35, ktory okreélit tez
nazwe ,wytyczne”), a fakt publikacji w Monitorze Polskim wyraZza intencje pow-
szechnego jej stosowania, akcentujsc w ten spos6b range przepisu i jego znaczenie
dla og6éiu obywateli.

W tych okoliczno$ciach czynno§é prezydium pozostajgca w kolizji z wytycznymi
moze byé uznana za niewazna zgodnie z art. 58 § 1 k.c. w zwiazku z art. XVI
przep. wpr. k.c. (dawniej art. 41 p.o.p.c. w zwigzku z art. XI przep. wpr. p.o.p.c.).
Nie nalezy tez zapominaé¢, ze wytyczne stanowigc reguly stosowania prawa
pierwokupu, zakre§lajg tym samym granice spoleczno-gospodarczego przernacze-
nia tego prawa, a ich przekroczenie nie moze byé uznane za wykonywanie prawa
(art. 5 k.c.).

4. Inni autbrzy, mianowicie Ewa i Janusz Eetowscy, w artykule pt.: Wykonanie
prawa pierwokupu nieruchomosci przyslugujgcego Panstwu’ reprezentuja stano-
wisko zblizone do Czarneckiego, uzasadniaja jednak swo6j poglad twierdzeniem,
jakoby wytyczne Rady Ministréw mialy charakter ,instrukcyjny, utatwiajacy
prezydium rady powziecie odpowiedniej decyzji”, oraz tym, e ,charakter prawny
wytycznych jest w nauce prawa do§é watpliwy i nie jest rzecza pewng, czy mo-
zna uznaé je za prawo przedmiotowe”.

Autorzy rozpatruja sprawe procesu sadowego pod katem widzenia ewentual-
nego zarzulu naduzycia prawa, przy czym dochodzg do wniosku, ze zarzut ten
nie moze stanowié¢ podstawy powédztwa przeciwko prezydium rady narodowej,
gdyz art. 5 k.c. (dawniej art. 3 p.o.p.c.) jest Srodkiem obrony w procesie, ale nie
mozna go traktowaé jako samodzielnej podstawy roszczenia.

Omawiani autorzy ~— czynigc sluszng uwage co do charakteru przepiséw art.
5 k.c. — zapominaja jednak, ze uprawniony moze sie nim posluzyé w procesie
windykacyjnym wytoczonym przez Skarb Panstwa o wydanie nieruchomosci na-
bytej w drecdze pierwokupu, bgdZz w rewizji od nakazania wpisu wlasno$ci Skarbu
Panstwa, w kiorym to postepowaniu sprzedawca nie jest strong atakujgcg
(nie wszczyna postepowania sprzedawca, lecz Skarb Panstwa, sktadajac wraz
z ofwiadczeniem o skorzystaniu z prawa pierwokupu wniosek o wpis wlasnogci).

Fonadto, jak juz podnosilem, sprzedawca mozie powolywaé si¢ na niewazno3é
i domaga¢ sie odpowiedniego orzeczenia sgdowego, przytaczajgc na uzasadnienie
swego stanowiska przepisy art. 58 § 1 w zwigzku z art. XVI przep. wprow. k.c.
Mozna tez reprezentowaé¢ poglad, Ze wytyczne w czeSci obejmujgcej zakazy
(§ 4—6) mogy by¢ traktowane jako wyraz okreSlonych zasad wspdliycia spolecz-
nego, a — jak wiadomo — przekroczenie tych zasad powoduje niewazno$é czyn-
no$ci prawnej z mocy art. 58 § 2 k.c.

Twierdzenie o instrukecyjnym charakterze wytycznych nie zmienia w niczym
faktu, ze nadano im szate uchwaly Rady Ministrow, ktéra jest jedng z form
aktow wykcnawezych Rzadu (art. 32 pkt 8 Konstytucji), oraz faktu publikaci
w dzienniku urzedowym PRI (Monitorze Polskim), co nadaje takiej ,,Instrukeji”
charakter szczegblny, wyposazajac ja w cechy prawa przedmiotowego. Naleiy przy
tym zauwazyé, ze art. XVI przep. wprow. k.c. nie czyni dystynkcji miedzy prze-
pisami prawa, zastrzegajac jedynie, Zeby byly one obowigzujgce, czego omawianej
uchwale odméwié nie mozna.

Wymienieni autorzy twierdza dalej, ze konsekwencja rozpatrywania sporu o na-
ruszenie wytycznych przez sgdy powszechne byloby poddanie kontroli sgdéw ca-

T PUG nr 180 z 1964 r.
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loksztaitu polityki gospodarki terenami danej rady narodowej, gdy:i sad musiatby
rozstrzygaé, czy wykonanie pierwokupu bylo celowe, a to sprzeciwia sie zasadom
podzialu kompetenciji.

W zwigzku z tym nalezy podkresli¢, ze skoro realizacja prawa pierw okupu do-
konywana jest w sposéb cywilnoprawny (brak jest 'decyzji administracyinej i po-
stgpowania administracyjnego semsu stricto, jak to ma miejsce np. przy wieczys-
tym uzytkowaniu, ktére finalizuje sie¢ r6wniez w drodze cywilnej), to nie mozna
méwié o swobodnej ocenie ,,organu administracji”, lecz jedynie o realizacji upraw-
nienia przez podmiot prawa cywilnego, a okoliczno§é, ze tym upraw-
nionym podmiotem jest strona bedgca jednocze$nie organem administracyjnym,
faktu tego nie umniejsza. Skoro za§. — idgc dalej — podmiot prawa cywilnego
wykonuje swoje prawa, to sad powszechny jest wiadny oceniaé¢ te czynno§é w pla-
szczyznie art. 5 i art. 4 k.c.,, posiltkujac sie przy tym dodatkowymi wskazéwkami,
ktére czerpie z wytycznych Rzadu.

Oceniajgc zarzut naruszenia wytycznych, sad powszechny bedzie mial do czynie-
nia z dwiema grupami tych wytycznych:

a) zakazujacymi korzystaé z pierwokupu; sa one sprecyzowane bardzo $cisle
i wymieniajg taksatywnie nieruchomos$ci uprzywilejowane (§ 4—5—6). Nie
wydaje sie, aby w drodze postepowania dowodowego np. za pomocg ogledzin)
nie mozna bylo ustali¢, czy nieruchomo$é¢ zawiera domek lub gospodarstwo
ogrodnicze, oraz aby przez subsumcje stanu faktycznego pod okreslony przepis
wytycznych nie mozna bylo wydaé konkretnego orzeczenia bez wnikania
w sedno polityki prezydium rady narodowej;

b) ograniczajgcymi w pozostalych sprawach swobode dzialania rad narodowych
jedynie ramowa wskazéwka, zeby nieruchomo$é byla niezbedna dla celéw ur-
banistycznych. W tej sytuacji przeprowadzenie dowodu, Ze prezydium rady
narodowej naduzylo swoich uprawnien bedzie dla sprzedawcy bardzo trudne
(a wiec odmiennie niz przy zarzucie przekroczenia zakazéw korzystania z pier-
wokupu, 0 czym byla mowa wyzej). Nie nalezy bowiem zapominaé, ie na
sprzedawcy cigiyé¢ bedzie obowigzek wykazania, na czym to naduzycie polega,
i przedstawienie przekonywajgcych dowodéw f(art. 6 k.c). Praktycznie bicrac —
uwzglednienie zarzutu naduzycia prawa Jlub niewaZznoSci z art. 53 § 2 k.c.
bedzie mialo miejsce w wyjgtkowo jaskrawych wypadkach. Naleizy zauwazyé,
7ze nie lezy w interesie Panstwa, aby sytuacje takie byly tolerowane, wylo-
wienie wiec takich wypadkéw w drodze orzecznictwa sgdowego bedzie mialo
pozytywne znaczenie.

Jak z tego widaé, obawy co do przekroczenia kompetencji i ingerowania w sfere
zastrzezong dla organéw administracyjnych nie moga by¢ uznane za uzasadnione,
& rozpatrywanie sporéw w zakresie pierwokupu nie tylko nie utrudni pracy, lecz
przeciwnie, bedzie mobilizowaé rady narodowe do skrupulatnego przestrzegania
wytycznych Rady Ministréw, a tym samym zasad polityki Panstwa.



