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swego czasu pow ażne w ątpliw ości, kiedy trzeba było udzielić odpowiedzi n a  p y ta ­
nie: czy p ro k u ra to r je s t także legitym ow any do w ytaczania procesów  rozw odo­
wych? Zagadnienie to  było sporne, przy czym dok tryna n ie reprezentow ała tu  je ­
dnolitego poglądu w  tej tak  podstaw owej kw estii procesowej. Różnica poglądów 
w śród teoretyków  i p rak tyków  w yw odziła się z nazbyt ogólnikowego tekstu  daw ­
nego a r t. 90 k.p.c.

Obecnie ustaw odaw ca usunął w szelkie w ątpliw ości co do legitym acji w  sp ra ­
w ach rozwodowych. Oto art. 7 nowego k.p.c. (zdanie drugie) w yraźnie stanow i, że 
w  spraw ach niem ajątkow ych z zakresu  p raw a rodzinnego p ro k u ra to r m oże w y ta ­
czać pow ództw a ty lko w  w ypadkach w skazanych w  ustaw ie. M am y w ięc „odesła­
n ie” do tek stu  kodeksu rodzinnego i opiekuńczego. W tym  zaś kodeksie b rak  p rze ­
pisu , kitóry daw ałby prokuratorow i p raw o do w ytaczania poziwu rozwodowego. 
W b rak u  zatem  takiego szczególnego przepisu  należy przyjąć, że p ro k u ra to r n ie  
m a legitym acji do w ytaczania pozwu rozwodowego.

EMANUEL ISERZON

Ważność oświadczenia o wykonaniu 
prawa pierwokupu nieruchomości wbrew zakazowi 

zawartemu w wytycznych Rady Ministrów*
1. W łaściwem u prezydium  rad y  narodow ej p rzysługuje p raw o  pierw okupu w  sto ­

sunku do nieruchom ości n ie  stanow iącej w łasności państw a a położonej na te re ­
nach, k tó rych  gospodarkę regu lu je  u staw a z 1961 r. o gospodarce te renam i w  m ia­
stach i osiedlach (Dz. U. N r  32, poz. 159). W n iek tórych  w ypadkach w ym ienionych 
w tej ustaw ie praw o pierw okupu nie m a zastosow ania (art. 33). P onadto  pow o­
łan a  ustaw a zobow iązuje R adę M inistrów  do u s ta la n ia  w ytycznych określających, 
w  jak ich  w ypadkach prezydia rad  narodow ych pow inny korzystać z p raw a  p ierw o­
kupu i w ykupu (art. 35 i  36).

R ada M inistrów  uchw ałą n r  62 z 1962 r. określiła te  w ytyczne (M.P. N r 23, 
poz. 98). W w ytycznych tych [Rada M inistrów  usta liła  m . in., w  jak ich  w ypadkach 
prezydia n i e  p o w i n n y  korzystać z przysługującego im  ustaw ow o praw a 
p ierw okupu i wykuipiu (§ 4 i  5). T ak  w ięc prezydia n ie  (powinny korzystać ze sw e­
go praiwa pierw okupu nieruchom ości obejm ujących: dom y jednorodzinne lub lokale 
w  m ałych dom ach m ieszkalnych, budynki przeznaczone n a  w arszta ty  rzem ieślnicze, 
budynki położone w  m iejscowościach uzdrow iskow ych lub letniskow ych przezna­
czonych na prow adzenie m ałych pensjonatów , gospodarstw a sadownicze lub  ogrod­
nicze; n ie  należy  rów nież korzystać z p raw a pierw okupu, gdy spółdzielcze zrzesze­
nie budow y dom ów  jednorodzinnych przenosi n a  poszczególnych członków w łasność 
domów w raz z działkam i zajętym i pod ich budowę.

W zw iązku z w ykonyw aniem  przez prezydia p raw a pierw okupu mogą zachodzić 
m iędzy nim i a  osobami (fizycznymi i praw nym i), k tó re  są zain teresow ane w  zaprze­
czeniu teigo p raw a, konflikty. Isto tą  konflik tu  może być następu jący  s tan  rzeczy.

» J e s t  to  Ju ż  t r z e c i  a r t y k u ł  p o ś w ic ę o n y  z a g a d n ie n iu  p ie r w o k u p u  (p o r .  z a m ie s z c z o n e  
w  „ P a le s t r z e ”  n r  7—8 Z 196S r .  a r t y k u ły :  L  M y c z k o w sk le g o  i  S . M izery,« s t r .  61—75).
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Prezydium  zgłasza, zgodnie z trybem  przew idzianym  w  ustaw ie i(art. 32 ust. 4 
i a r t. X X  lit. d przepisów  w prow adzających k.c.), no ta ria lne  ośw iadczenie o "wy­
konaniu p ierw okupu, w sku tek  czego obiekt z chw ilą dojścia ośw iadczenia do w ia ­
domości sprzedaw cy s ta je  się z m ocy sam ej ustaw y  w łasnością państw a. K o n tra ­
hen t um ow y kupna , k tó ra  s ta ła  się  powodem  zgłoszenia przez prezydium  ośw iad­
czenia o w ykonaniu  p raw a pierw okupu, zaprzecza istn ieniu  tego p raw a z tego 
względu, że n ie  przysługuje ono prezydium  w  stosunku do obiektu , o k tó ry  chodzi. 
Podstaw ą zaprzeczenia może być stw ierdzenie, że prezydium  jest w  błędzie co do 
praw a, gdyż w  myśl obow iązujących przepisów  praw o to  n ie  p rzysługuje p rezy ­
dium , a lb o  też w  b łędzie co do fak tu , gdyż n ieruchom ość n ie  posiada cech uzasad ­
nia jących w  m yśl przepisów  praw o  do pierw okupu albo też posiada cechy uzasad­
n ia jące  w yłączenie jej spod tego p raw a  i(np. budynek jest przeznaczony na w arsz ta t 
rzem ieślniczy, gdy tym czasem  prezydium  przyjęło, iż jest on  przeznaczony n a  cele 
ty lko  m ieszkalne). P raw dopodobieństw o pow stan ia konflik tu  n ie  jest m ałe, ponie­
w aż prezydium , rozw ażając sp raw ę skorzystan ia z p raw a pierw okupu, nie stosu je 
postępow ania adm inistracy jnego  (spraw a cyw ilna) i n ie 'j e s t  obowiązane do p rze ­
prow adzenia regularnego  postępow ania dowodowego co do stanu faktycznego 
z udziałem  osoby interesow anej. S tąd  szczególnie duża możliwość różnych niepo­
rozum ień oo do s ta n u  faktycznego.

Osoba zaprzeczająca istn ien iu  p raw a pierw okupu maże, rzecz jasna, spowodować, 
że prezydium  cofnie oświadczenie o w ykonaniu  p raw a pierw okupu bądź w  drodze 
rem onstracji i(jeżeli po trafi przekonać prezydium , k tó re  złożyło oświadczenie, o za­
sadności zaprzeczenia), bądź też w  drodze skorzystan ia z try b u  nadzoru  (jeżeli 
przekona organ nadzorczy o swej słuszności, a  ten  spowoduje, że prezydium  
a quo  odw oła sw e oświadczenie). Jeżeli jednak  osoba zaprzeczająca nie p o trafi tego 
osiągnąć i będzie trw a ła  w  przekonaniu  o słuszności swego zaprzeęzenia, to p rzy­
sługuje je j jeszcze praw o (akcja) do zniesienia skutków  ośw iadczenia o w yko­
n an iu  p raw a  pierw okupu — przez w niesienie pozw u o ustalenie, że prezydium  nie 
przysługuje praw o pierw okupu, i o uznanie przez sąd  złożonego przez prezydium  
ośw iadczenia za niew ażne i za nie szkodzące praw om  powoda.

Jak  w iadom o, „czynność p raw na i sprzeczna z u staw ą (...) je s t n iew ażna” (art. 
58 § 1 k.c.). W  m yśl przepisów  w prow adzających k.c. „ustaw ą w  rozum ieniu ko ­
deksu cywilnego jest każdy obowiązujący przepis p raw a” (art. XVI). P rzedm iotem  
dyskusji je s t obecnie zagadnienie, czy w ym ienione wyżej oświadczenie o w ykona­
n iu  p raw a pierw okupu lub w ykupu uczynione przez w łaściw e prezydium  rady  
narodow ej w  s tosunku  do nieruchom ości w brew  zakazowi w ytycznych R ady M ini­
strów  je st czynnością p raw ną sprzeczną z p raw em  (w rozum ieniu k.c.), a  w ięc tym  
sam ym  czynnością niew ażną.

2. D yskusja jest w yw ołana tw ierdzeniem , że zakazy korzystan ia z p raw a p ierw o­
kupu  zaw arte  w  uchw ale n r  62 Rady M inistrów  z 1962 r. n ie są przepisam i praw a 
(w rozum ieniu k.c.), n ie są źródłem  p raw  podm iotowych i dlatego oświadczenie 
w łaściwego prezydium  o  w ykonaniu  p raw a  p ierw okupu, jeżeli naw et zostało do ­
konane z nam szem em  tych  zakazów, n ie  je s t nieważne.

U staw a z 1961 r. o gospodarce te renam i w  m iastach  i osiedlach stanow i, że 
„R ada M inistrów  usta lać będzie w ytyczne określające, w  jak ich  w arunkach  p re ­
zydia rad  narodow ych korzystać pow inny z p raw a pierw okupu (...)” (art. 35). 
P rzedm iotem  uchw ały  n r  62 jest w łaśnie w ykonanie przez Radę M inistrów  tego 
włożonego n a  n ią  przez ustaw ę z 1961 r. obow iązku w ydania wytycznych, we 
w spom nianym  zakresie.

Przyczyną podania w  wątpliw ość, czy uchw ała n r  62 zaw iera norm y praw ne
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w rozum ieniu  k.c., jest fak t, że ustaw odaw ca, zobow iązując R adę M inistrów  do 
w ydaw ania aktów  norm atyw nych, nazw ał je „w ytycznym i”.

Z ustaleniem  isto ty  „w ytycznych” jako  form y w pływ ania organu wyższego rzędu 
na organ niższego rzędu nasza doktryna m a niem ałe kłopoty.1 K onsty tucja stanow i, 
że Rada M inistrów  „kieru je p racą  prezydiów  rad  narodow ych” (art. 32 pk t 11). 
Pojęcie „k ierow ania” jest tak  pojem ne, że obejm uje w szystkie postacie w pływ ania 
organu wyższego szczebla na organ niższego szczebla. Pojęcie k ierow an ia jest po­
nad to  tak  szerokie, że obejm uje stosunki pozapraw ne, pozawładcze, naw et poza ra ­
m am i a p a ra tu  państw ow ego (por. zasadę „kierowniczej ro li P a r t i i”). A le cel o s ta ­
teczny „k ierow ania” w  aspekcie urzeczyw istnienia zadań państw ow ych w  p raw o­
rządnym  państw ie jest jasny i jednoznaczny: chodzi o zachow anie jedności m yśli 
leżącej u podstaw  polityki państw a przy zachow aniu p rym atu  jednolicie rozum ia­
nego p raw a. U staw a o  rad ach  narodow ych, konkretyzu jąc założone iw K onsty tu­
cji „k ierow anie” prezydiam i rad  narodow ych przez R adę M inistrów , nazyw a je 
„nadzorem ”, k tóry  je s t już  te rm inem  praw niczo w artościow ym , p rzy  czym cel n ad ­
zoru określa  jak o  „zapew nienie zgodności (...) działan ia z p raw em  i zasadniczą 
linią po lityk i p ań s tw a” (art. 66 i 67).

K onsty tucy jn ie założone k ierow anie przez Radę M inistrów  działalnością p re ­
zydiów ra d  narodow ych jest w ięc kierow aniem  nadzorczym . Przez nadzór w  zna­
czeniu praw nym  rozum ie się — w  państw ie zdecentralizow anym  — tak ie  k ierow ­
nictw o, k tó re  nie pozbaw ia organu  kierow anego samodzielności.

Idealn ie rzecz biorąc, sam odzielność (decentralizacja) organu  polega n a  praw ie 
podejm ow ania przezeń decyzji z zastrzeżeniem  wyłączności, tj., z wyłączeniem  in ­
gerencji organu nadzorczego. O graniczenie te j wyłączności i dopuszczenie inge­
renc ji organu nadzorczego może być oparte  t y l k o  n a  przepisie ustaw y. P rzek a­
zanie kom petencji bez zapew nienia tak  rozum ianej wyłączności jest decen tra li­
zacją pozorną. N adzór w ykonu je się  ex  post w  stosunku do już w ykonanej dzia­
łalności organu nadzorowanego i ex  an te-pro  fu turo  d la n ad an ia  przyszłej jego 
działalności tak ie j treści i form y, jak ą  organ nadzorczy uw aża za w łaściw ą ze 
stanow iska p raw a i polityki państw a. Nas in te resu je  w  te j chw ili nadzór ex  
an te -p ro  fu turo .

Nadzór ten  może być w ykonyw any ty lko  w  postaci w ydaw ania aktów  norm a­
tyw nych (ogólnych), w  najszerszym  oczywiście znaczeniu. Pojęcie aktów  norm a­
tyw nych organów  adm inistracji w  tym  najszerszym  znaczeniu obejm uje wszelkiego 
rodzaju  ogólne ak ty  norm atyw ne: rozporządzenia, zarządzenia, uchw ały, wytyczne, 
okólniki, pism a okólne itp. A kty  te  byw ają  dwojakiego rodzaju. Ich  treść  może 
zaw ierać w skazanie w  sposób ogólny celów, jakim i pow inien się kierow ać organ 
nadzorow any, udzielan ie wskazówek, ja k  należy  postępow ać d la  rea lizacji tych  
celów — bez nadan ia  jednak  tym  aktom  ch a rak te ru  bezw zględnie obowiązującego, 
tak  że organow i nadzorow anem u pozostaw ia się m argines uznania, co um ożliw ia 
tem u ostatn iem u uw zględnienie szczególnych okoliczności indyw idualnej spraw y. 
Ale treść  aktów  norm atyw nych może zaw ierać rów nież norm y bezwzględnie obo­
w iązujące. A jak i rodzaj aktów  obejm uje pojęcie „w ytycznych”?

U staw a o radach  narodow ych stanow i, że „Rada M inistrów  udziela prezydiom  
rad  narodow ych w ytycznych dla ich działalności” (art. 70), a „prezydium  rad y  n a ­
rodow ej działa stosownie do uchw ał sw ej rad y  oraz zgodnie z w ytycznym i p re-

1 M . J a r o s z y ń s k i :  Z a g a d n ie n ia  r a d  n a ro d o w y c h ,  P W N , W a rs z a w a  1961, s. 262, 288 i  n . ;  
S . G e b e r t :  K o m e n ta rz  d o  u s ta w y  o  r a d a c h  n a ro d o w y c h ,  W y d a w n ic tw o  P r a w n ic z e ,  W a r ­
s z a w a  1961, s. 376, 382.
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zydiów  rad y  narodow ej wyższego stopnia ł R ady  M inistrów ” (art. 55 ust. 4). K ło­
pot, jak i p rzysporzył doktrynie te rm in  „w ytyczne”, polega n a  tym , że ustaw a nie 
p recyzuje treśc i tego pojęcia i dlatego w  naszej p r a k t y c e  „określeniem  tym  
obejm uje się  zupełnie różne akty; np. w ytyczne w ydane n a  podstaw ie szczegółowej 
delegacji, przew idującej unorm ow anie w  te j fo rm ie określonego zagadnienia, s ta ­
now ią norm alny  przepis wykonaw czy (...). N iekiedy z sam ej delegacji w ynika, że 
chodzi n ie  o norm y praw ne, lecz o w skazanie polityki, k tó rą  należy realizow ać 
p rzy  stosow aniu określonych przepisów  (...). W reszcie organ nadrzędny może w y­
daw ać w ytyczne z mocy delegacji ogólnej lub  z ty tu łu  sw ych ogólnych kom pe­
ten c ji w  celu określenia sposobu postępow ania, k tó ry  uznaje za najbardzie j po­
żądany. W ytyczne m ogą zaw ierać w skazania in te rp re tacy jne, organizacyjne albo 
co do polityki (...). W prak tyce zarów no organów  centralnych, jak  i terenow ych 
fo rm a w ytycznych jest w ykorzystyw ana n iekiedy dla aktów  norm atyw nych lub  
poleceń służbowych, co n ie przyczynia się  an i do jasności s tan u  praw nego, ani 
do  praw idłow ego ustaw ienia poszczególnych ogniw system u ra d .” 2 W prak tyce 
w ięc w ytyczne obejm ują w szelkiego rodza ju  ak ty  norm atyw ne.

Działalność adm in istracji nie ogranicza się do w ykonyw ania ustaw  w  w ypadkach 
indyw idualnych. H ierarchiczna budow a ap a ra tu  adm in istracji i nadzór nad  je ­
dnostkam i sam orządow ym i w ym aga rozbudow y k i e r o w n i c z e j  funkcji adm i­
n istracji. A dm inistracja  w spółczesna s t e r u j e  życiem społecznym. K i e r o w a n i e  
i  s t e r o w a n i e  p o l e g a  p r z e d e  i w s z y i s t k i m  n a  d z i a ł a l n o ś c i  p r a ­
w o t w ó r c z e j .  Ta w łaśnie działalność w  n ie  m niejszym  stopniu  niż w ykony­
w anie u s ta w  Iw w ypadkach  indyw idualnych isttanowi im m anentny elem ent działa l­
ności adm inistracji. Dowodem tego jest p rak tyka : w  skali rocznej w ydaje się n ie ­
liczne se tk i ustaw  i liczne tysiące aktów  norm otw órczych organów  adm inistracji. 
T aka je s t konsekw encja przem ian, ja k ie  dokonały  się  w  charak te rze  adm in istracji 
n a  całym  świecie, szczególnie w  państw ach  socjalistycznych.

Podobnie ja k  w  zała tw ieniu  spraiw indyw idualnych, ta k  sam o w  działalności 
praw otw órczej każdy organ adm in istracji pow inien być posłuszny ustaw om  i aktom  
praw otw órczym  organów  wyższego rzędu . Toteż w ydaw anie „(wytycznych” w  n a j­
szerszym  tego słow a znaczeniu jest n a tu ra ln y m  praw em  i obowiązkiem każdego 
organu  kierującego, sterującego, nadzorującego, a posłuszeństw o wobec w ytycz­
nych  je s t przyrodzonym  obowiązkiem organów  podporządkow anych lub  choćby 
ty lko  nadzorow anych. T aki jest m e c h a n i z m  p r a w o r z ą d n o ś c i .

S tefan  M izera w  artyku le  pt. „O zakresie stosow ania ustaw owego p raw a p ierw o­
kupu  nieruchom ości” („P alestra” n r  7—8 z 1965 r.) zajm uje stanow isko, że posta­
now ienia uchw ały  n r  62 R ady M inistrów  z 1962 r. n ie m ają  charak te ru  norm  
praw nych, są one „jedynie p raw ną fo rm ą nadan ia  k ie runku  działalności p rezy­
diów  rad  narodow ych przez Radę M inistrów ”, że dlatego ośw iadczenie o w ykona­
n iu  p raw a pierw okupu w ydane z naruszen iem  postanow ień te j uchw ały nie jest 
n iew ażne w  rozum ieniu art. 58 § 1 k.c. M izera trak tu je  uchw ałę n r  62 jako w y­
tyczne w ydane przez R adę M inistrów  w  zw ykłym  itrybie nadzoru  ;(art. 70 p k t 2 u s ta ­
w y o radach  narodow ych). Jeżeli naw et tak  jest (osobiście jestem  innego zdania, 
o ‘czym niżeij), to  gdzie jest, podstaw a, żeby tw ierdzić, że (wytyczne w ydane w  ty m  
tryb ie  n ie  m ogą zaw ierać postanow ień, k tó re  m ają  ch a rak te r obowiązujących p rze­
pisów  praw nych, a stanow ią ty lko  jakieś bliżej n ie  określone „nadanie k ie ru n k u ”, 
jak ieś n ie  obow iązujące zalecenia? Rada M inistrów  „k ieru je p racą prezydiów  rad  
narodow ych” (art. 32 pkit 11 K onstytucji), „koordynuje działalność prezydiów  rad  
narodow ych oraz n ad a je  k ie runek  ich p rac y ” (art. 70 ustaw y o radach  narodo­

2 S . G e b e r t :  o p . c i t . ,  s. 376.
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wych). W m yśl tego, co pow iedziano w yżej, R ada M inistrów  n ie może k o o r d y n o ­
w a ć  i k i e r o w a ć  przez udzielanie n i e  o b o w i ą z u j ą c y c h  ra d  i wskazówek. 
K oordynow ać i kierow ać efektyw nie m ożna ty lko przez przekazyw anie w ytycznych 
skonkretyzow anych i obowiązujących.

W zakresie  w ykonyw ania p raw a  p ierw okupu ustaw odaw ca nie zadowolił się 
istn ieniem  ogólnego upow ażnienia R ady M inistrów  do realizacji nadzoru  nad  p re­
zydiam i rad  narodow ych za pomocą przew idzianych już w  ustaw ie o radach  n a ­
rodow ych w ytycznych, a le  udzielił je j szczególnego upow ażnienia do  określania, 
w  jak ich  w arunkach  prezydia pow inny korzystać z p raw a pierw okupu. R edakcja 
tego przepisu  (art. 35) n ie  upow ażnia w cale do przyjęcia, że w  grę w chodzi ty lko 
przypom nienie R adzie M inistrów  o je j upraw nien iu  w ynikającym  z ustaw y  q r a ­
dach  narodow ych. W zm ianka w  art. 35 o „wytycznych” jest konsekw encją u sta ­
wowo przy ję tej d la  R ady M inistrów  form y ak tu  norm atyw nego w  toku  w ykony­
w an ia ogólnego nadzoru  nad  radam i narodow ym i. W spom niany art. 35 ustaw y ma 
typow ą treść  tzw. delegacji.

Odpowiednio do tego uchw ała n r  62 w skazuje — jako .podstawę p raw ną do w y­
dania takiego ak tu  norm atyw nego — n ie ustaw ę o radach  narodow ych, lecz dele­
gację zaw artą  w  ustaw ie z 1961 r. (art. 35). A parag ra fy  4—6 uchw ały są w ysty ­
lizow ane n a  w zór kategorycznych nakazów : „Prezydium  (...) n i e  p o w i n n o  ko ­
rzystać z p raw a p ierw okupu”, „(...) N i e  n a l e ż y  korzystać z p raw a p ierw okupu” 
(podkreślenie m oje — E. I.).

Stanow isko, że zaw arte  w  uchw ale n r  62 „w ytyczne” w  in teresu jącej nas sp ra­
w ie m ają  charak te r obow iązujących norm  praw nych, potw ierdza expressis verbis  
pism o okólne n r  4 p\Iioisttra G ospodarki (Komunalnej z dn . 10.1.1963 r. I. AO/O/2/63 
(Dz. Urz. M GK z 1963 T. N r 2, poz. 18). (Stanowi ono, że w  w ypadkach „w ym ienio­
nych  w  § 4, a także i§ 5 i 6 uchw ały R ady M inistrów  prezydia rad  narodow ych 
nie m ają  obowiązku (ustaw a z 11961 r. w  art. 32 ust. 3 przew iduje w  zasadzie tak i 
obowiązek (w w ypadku, gdy prezydium  n ie  zam ierza korzystać z praiwa p ierw o­
k u p u  — uw aga m oja E. I.) zw racać się  do prezydiów  w ojew ódzkich rad  narodo­
w ych o w yrażenie zgody n a  niekorzystanie z p raw a pierw okupu, gdyż w o b e c  
" w y t y c z n y c h  R a d y  M i n i s t r ó w  p r e z y d i u m  r a d y  n a r o d o w e j  n i e  
m o g ł o b y  z a j ą ć  i n n e g o  s t a n o w i s k a  i p o d e j m o w a n i e  u c h w a ł  
w  t y c h  s p r a w a c h  m i a ł o b y  c h a r a k t e r  c z y s t o  f o r m a l n y  (...)” (pod­
kreślenie m oje — E. I.).

3. W yrażony w  pow ołanym  artyku le  S tefan a  M izery pogląd, że uchw ała n r  62 
m a  ch a rak te r przepisów  w ew nętrznych, k tó re  nie s tw arzają  d la  obyw ateli p raw  
podm iotowych, w skrzesza teorię  dziś n ieak tua lną .

Istotnie, teoria  p raw a adm inistracyjnego stw orzyła w  swoim  czasie pogląd uza­
sadn ia jący  tw ierdzenie, że istn ie ją  ak ty  norm atyw ne adm inistracji, k tó re  nie s tw a­
rz a ją  p raw  podm iotowych dla obyw ateli. Skąd wzięło się to  tw ierdzenie? Z k la ­
sycznej in te rp re tac ji teorii podziału w ładz w ynikało, że organy adm in istracji p ań ­
stw ow ej n ie  m ają  p raw a w ydaw ać żadnych aktów  norm atyw nych. Ale naw et ad ­
m in is trac ja  końca X IX  i początku XX w ieku n ie m ogła w ykonyw ać sw ych zadań 
bez w ydaw ania aktów  norm atyw nych. Żeby pogodzić tę  konieczność życiową z po­
stu la tem  teorii podziału władz, trzeba było uznać, że ak ty  norm 'atyw ne adm ini­
strac ji n ie  są... ak tam i norm atyw nym i w  rozum ieniu  te j teorii, że ak ty  te, jakko l­
w iek  zaw ierają  norm y praw ne generalne, są ty lko ak tam i w ykonyw ania ustaw y, 
są  ty lko rozkazam i pod adresem  podporządkow anych organów , ak tam i w ew nętrzne­
go urzędow ania. Tylko w  tym  w ypadku, gdy p arlam en t expressis verbis  upow aż­
n ia  organ adm inistracji do zastąpienia go w  pew nej dziedzinie, ak t w ydany w  w y­
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konaniu  te j delegacji może m ieć ch a rak te r a k tu  norm atyw nego, k tóry  rodzi p raw o 
podmiotowe. Ta teo ria  jest dziś k ry tykow ana n aw et w  nauce burżuazyjnej, albo­
w iem  m a ona n a  celu um ożliw ienie organom  adm in istracji w ydaw anie w  postaci 
aktów  w ew nętrznych  aktów  norm atyw nych  oddziału jących n a  sferę  in teresów  oby­
w ateli, aktów , na k tó re  ci osta tn i nie m ogą się pow oływ ać dla ochrony sw ych 
praw , a k tó re  mogą stanow ić d la organów  adm in istracji podstaw ę do ingerencji 
w życie jednostek . W spółczesna dok tryna po lska odrzuica te n  pogląd. K ażdy obow ią­
zujący ak t no rm atyw ny  adm inistracji, jako  ak t praw otw órczy, tw orzy p raw a pod­
m iotowe dla obywateli.®,

4. Gdyby naw et przyjąć, że uchw ała n r  62 jest, jak  tw ierdzi M izera, „ jedynie 
p raw ną fo rm ą n ad an ia  k ie runku  działalności prezydiów  rad  narodow ych przez 
R adę M inistrów ”, to  św iadczy ona o tym , jak ie  jest społeczno-gospodarcze p rze ­
znaczenie przysługującego radom  narodow ym  praw a pierw okupu, i pośrednio w y­
raża  pogląd, że korzystan ie z tego p raw a w tedy, kiedy w edług w ytycznych R ady  
M inistrów  n ie  należy z niego korzystać, je s t — n a  danym  etap ie — sprzeczne z za­
sadam i w spółżycia społecznego w  Polsce Ludow ej. A czynność p raw n a  sprzeczna ze 
społectano-goąpodarazym przeznaczeniem  p raw a  lub  zasadam i (współżycia społecz­
nego jest n iew ażna i n ie  doznaje ochrony p raw nej (art. 58 § 1 i 2 k.c.).

5. S tefan  M izera pisze, że „w w arunkach  u s tro ju  gospodarki p lanow ej in ic ja ­
tyw a gospodarcza i sw oboda działania obyw ateli jest w  gran icach  obow iązują­
cego stanu  praw nego m niej lub  w ięcej sk rępow ana z pow odu nadrzędności (prio­
ry te tu ) in te resu  społecznego n ad  in teresem  pryw atnym .” Skrępow anie in icjatyw y 
gospodarczej i swobody działania jest oczywistością w  w arunkach  naszego ustro ju . 
N atom iast n ie  m ożna absolutyzow ać tezy o nadrzędności in te resu  społecznego nad  
in teresem  pryw atnym .

Idea nadrzędności in te resu  społecznego nad  in teresem  indyw idualnym  jest ta k  
s ta ra  ja k  sitara jest ideologia społeczna. P o k u tu je  ona rów nież w now oczesnym  roz­
w oju  m yśli ludzkiej i naw et w  najnow szej ideologii — nie w yłączając doktryny  
społecznej socjalizm u. W naszej rzeczyw istości je s t ona uw ażana za niebezpieczną 
dla kluczow ej idei socjalizm u: człowiek je st naszym  ostatecznym  celem. A bsolu­
tyzowanie nadrzędności in te resu  społecznego nad  in teresem  indyw idualnym  stw a­
rza  niebezpieczeństw o naruszan ia  realnego in te resu  konkretne j jednostk i w  im ię 
abstrakcyjnego  in teresu  powszechnego. N iebezpieczeństw o polega n a  tym , że treść 
in te resu  powszechnego usta la  ten  organ, k tó ry  sp raw uje  adm inistrację  w  indy­
w idualnym  w ypadku. W te j sy tuacji zachodzi możliwość uspraw ied liw ien ia n a ru ­
szenia p raw a albo spaczenia isto tnej treśc i p raw a n a  szkodę jednostki — w  im ię 
dow olnie ustalonego in te resu  powszechnego. Chylim y czoła przed in teresem  spo­
łecznym  jako ideą harm onii in teresu  obyw atela i in te resu  powszechnego. Ś rod­
kiem  osiągnięcia te j harm onii jest w łaśnie praw o, k tó re  w  sw ojej treści godzi obie 
kategorie in teresu . '

P raw odaw ca, uznając za słuszne chronienie pew nego rodzaju  in te resu  jednostki, 
ustanaw ia w  tym  celu norm ę p raw ną (prawo przedm iotowe), k tó re  s tw a rz a . dla 
jednostk i podstaw ę (upraw nienie, praw o podm iotowe) do odpowiedniego roszczenia. 
Czyniąc to , p r a w o d a w c a  u z n a j e ,  ż e  d a n y  i n t e r e s  j e d n o s t k i  j e s t  
z g o d n y  z i n t e r e s e m  s p o ł e c z n y m ,  tj. z tym , co społeczeństwo uznaje za 
pożądane ze stanow iska pożytku powszechnego.

Ze stanow iska p raw a  n ie m oże w ięc istn ieć chroniony przez praw o in teres je ­
dnostki popadający  w  sprzeczność z in teresem  pow szechnym , albow iem  ustaw o-

3 P o r .  E . I s e r z o n :  P r a w o tw ó r c z a  d z ia ła ln o ś ć  o rg a n ó w  a d m in i s t r a c j i  p a ń s tw o w e j ,  „ P a ń ­
s tw o  i  P r a w o ” , n r  5—6. P o r .  te ż  p o w o ła n ą  t a m  l i t e r a t u r ę .
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daw ca (poddaje ochronie ty lko  (taki in te res  indyw idualny, k tó ry  został uznany  za 
zgodny e in teresem  społecznym. Sprzeczność m iędzy obu  kategoriam i in te resu  m o­
że zachodzić ty lko  Wtedy, igdy w  grę (wchodzi in teres n ie  chroniony przez praiwo. 
Ścigany przez państw o p rzestępca p ragn ie  tego, by  go n ie u ję to  — je st to  (jego 
in teres. In te res te n  je s t sprzeczny z interesem  społeczeństwa, k tó re  p ragn ie  u jąć 
przestępcę i  w ym ierzyć m u spraw iedliw ość. Otóż te n  in te res jednostk i nie jest 
przez p raw o  chroniony. Sprzeczność m iędzy obu kategoriam i in te resu  chronionym i 
przez praw o t e o r e t y c z n i e  n ie  istnieje. Może ona pow stać p r a k t y c z n i e  
w skutek  konflik tu  m iędzy jednostką a  przedstaw icielem  in teresu  społecznego co 
do ceny s ta n u  faktycznego lub  praw nego.

Kodeks postępow ania adm inistracyjnego, k tó ry  jest w yrazem  naszych poglądów 
n a  spraw ę stosunku in teresu  społecznego do powszechnego, daje  w yraz koniecznoś­
ci godzenia in teresu  społecznego i in te resu  jednostk i w  procesie adm inistrow ania, 
w  art. 4 czytam y, że „organy adm inistracji państw ow ej działa ją na podstaw ie p rze­
pisów  p raw a, k ie ru jąc  się  interesem  ludu  pracującego i zadaniam i budow nictw a so­
cjalistycznego”, a w  a rt. 5, że „organy adm in istracji państw ow ej (...) podejm ują 
w szelkie k rok i (...) do  zała tw ien ia spraw y, m ając na względzie in teres społeczny 
i słuszny in te res  obyw ateli”.

M imo że ustaw odaw ca poddaje ochronie p raw nej ty lko  ta k i in teres jednostki,, 
k tó ry  pow inien być chroniony ze stanow iska in teresu  powszechnego, m ogą p ra k ­
tycznie zachodzić w ypadki, że w ykonanie obowiązującego przepisu  na danym  e ta ­
p ie jest społecznie szkodliwe. W te j sy tuacji istn ieje całkow ita podstaw a do tego,, 
by postulow ać zm ianę obowiązującego praw a. Mogą rów nież zachodzić p rak tycz­
ne w ypadki, że w ykonanie przepisu  obow iązującego p raw a  jest sprzeczne z n a ­
szym poczuciem  słuszności, jako  krzyw dzące jednostkę. (Również i w  tym  w ypadku 
uzasadniany  jest postu la t dokonania zm iany praw a. A le w  obu w ypadkach, w o­
bec p rzy jęcia p rym atu  p raw a, p r z e p i s  p r a w n y  — niezależnie od jego rang i — 
p o w i n i e n  b y ć  w y k o n y w a n y  d o p ó t y ,  d o p ó k i  o b o w i ą z u j e .  Między 
legalnie stanow ionym i ak tam i norm atyw nym i adm inistracji la u staw am i istn ieje 
różnica ico do rangi, a le  ich m oc obow iązująca je s t jednakow a. ,

Sądzę, że w  tym  stanow isku zaw arta  je s t odpowiedź n a  postaw ione przez M izerę 
py tan ie: dlaczego ustaw odaw ca n ie um ieścił w  ustaw ie w szystkich zakazów  ko­
rzystan ia  z p raw a pierw okupu przez prezydia rad  narodow ych, a pozostaw ił czę­
ściowo zała tw ien ie te j sp raw y R adzie M inistrów  w  drodze w ydania w ytycznych? 
Legislację w  drodze delegacji ustaw ow ej stosu je się wówczas, gdy cel ustaw y  w y­
maga, aby pew ne norm y p raw ne odnoszące się do przedm iotu  ustaw y były  ksz ta ł­
tow ane przez sam ą adm inistrację , a w ięc elastycznie, odpowiednio do zm iennych 
w ym agań życia. D elegacja spraw ia , że delegow any organ może zm ienić norm y 
praw ne, jeżeli n ie  stanow ią już one harm onii m iędzy in teresem  jednostk i a  in te­
resem  społecznym  — bez uciekania się do  d ługotrw ałej p rocedury  ustaw odaw ­
czej, w  drodze w łasnych aktów  norm atyw nych w ydaw anych niem al z dn ia  na 
dzień.

T aka je st celowość delegacji zaw artej w  art. 35 ustaw y z 1961 r. ,


