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Zagadnienie wzruszenia decyzji o zezwoleniu na nabycie
nieruchomosci przez cudzoziemca w Swietle ostatnich
zmian do ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow z 24 marca 1920 r.

Problematyka nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcow w Polsce
pojawia si¢ bardzo czgsto na forum publicznym, zwlaszcza w ostatnim
czasie, kiedy to nastapito przySpieszenie naszych negocjacji w sprawie
przystapienia do Unii Europejskiej. Swobodny przeptyw kapitatu, ktérego
elementem jest nabywanie nieruchomosci, jest niezwykle klopotliwym
punktem naszych rozméw z Unia. Kwestia ta jest o tyle trudna, ze w
polskiej $wiadomosci ziemia jest dobrem podstawowym, kwintesencja
niezaleznosci, suwerennosci. Trudno si¢ dziwi¢ takim postawom, jesli ma
si¢ na uwadze nasza historie. Burzliwym dyskusjom spofecznym towa-
1zysza przemiany strukturalne i czgste zmiany ustawy z dnia 24.03.1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow, dalej zwanej ustawa.
Jest to obecnie podstawowa regulacja dotyczaca tej problematyki. Jed-
nakze zmiany nie zawsze sa stuszne. Z jednej strony rozbudowuje si¢
katalog wyjatkow od wymogu uzyskania zezwolenia, z drugiej wprowa-
dzasi¢ kolejne elementy procedury czyniace starania o zezwolenie zmudnymi
i czasochlonnymi, co moze skutecznie odstraszy¢ od proby jego zdoby-
cia.

Ostatnia nowelizacja ustawy miata miejsce 3 lutego 2001 r. Wprowa-
dzono jej moca trzy istotne zmiany: rozbudowano definicj¢ cudzoziemca,
wprowadzono regulacje dostosowujaca nabywanie nieruchomosci przez
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cudzoziemcoéw do postanowien Uktadu Stowarzyszeniowego' i dopusz-
czono mozliwos¢ weryfikacji decyzji o wydaniu zezwolenia.

Juz samo wprowadzenie do ustawy nowego art. 7a budzi watpliwosci.
Na pierwszy rzut oka przepis ten odpowiada art. 44 pkt 7 Uktadu Sto-
warzyszeniowego, dalej zwanego Uktadem. Jest jednak pewna subtelna
réznica: art. 44 pkt 7 Ukladu przewiduje pelna swobodg¢ nabycia nieru-
chomosci w okreslonych tam przypadkach, a art. 7 ustawy gwarantuje
jedynie, ze minister wlasciwy do spraw wewnetrznych wyda stosowne
zezwolenie. Mozna mie¢ watpliwosci, czy jest to ztagodzenie restrykcji
wobec przedsigbiorcow Wspdlnoty, skoro dotychczas stosowana wy-
kiadnia art. 44 Ukladu® zaktadata, Zze ma on bezposrednie zastosowanie,
a wigc nie byloby konieczne zezwolenie, natomiast w obecnym stanie
prawnym konieczne jest wszczgcie procedury w celu uzyskania zezwo-
lenia. Problem ten wymaga glebszej refleksji i na pewno bedzie przed-
miotem dyskusji. Ja jednak chciatabym si¢ skupi¢ na innym, nowym
rozwiazaniu, ktore pojawito si¢ w ustawie po ostatniej nowelizacji. Zajme
siec mianowicie artykutem 5a ustawy, dotyczacym instytucji wzruszenia
decyzji o wydaniu zezwolenia. Rozwiazanie uksztaltowane moca tego
przepisu komplikuje znacznie obrét nieruchomosciami z cudzoziemcami.
Mozna odnie$¢ wrazenie, ze zostato dodane do regulacji w sposdb nie-
przemyslany.

Artykut 5a stanowi: ,,W okresie 10 lat od dnia wydania zezwolenia
minister wlasciwy do spraw wewnetrznych dokonuje kontroli w zakresie
przestrzegania warunkdw okreslonych w zezwoleniu. W przypadku stwier-
dzenia wykorzystania zezwolenia wbrew przepisom ustawy, minister wia-
sciwy do spraw wewngtrznych stwierdza niewaznos$¢ decyzji o zezwo-
leniu.”

Przepis ten jest sformutowany nieprecyzyjnie, stwarza niepotrzebne
i nieuzasadnione komplikacje. Po pierwsze, zastanawiajace jest, jakie
warunki moze kontrolowa¢ minister, po drugie, problematyczny a przy-

! Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska z jed-
nej strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami Cztonkowskimi z drugiej strony,
sporzadzony w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r.; Dz.U. z 1994 r Nr 11, poz. 38 z pdzn.
zm.

2Z.Truszkiewicz, Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow
z komentarzem, Warszawa 1996, s. 13.
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najmniej niepraktyczny, wydaje si¢ by¢ 10-letni okres, przez ktory moze
by¢ dokonywana kontrola. Wreszcie po trzecie, czy rzeczywiscie minister
moze w takim przypadku stwierdzi¢ niewaznos¢ decyzji?

Jak juz zostalo zasygnalizowane, zastrzezenia w omawianym przepisie
budzi juz samo stwierdzenie: ,,...dokonuje kontroli w sprawie przestrze-
gania warunkow okreslonych w zezwoleniu.” O jakie warunki chodzi tu
ustawodawcy? W ustawie z 1920 r. o warunkach traktuje tylko jeden
przepis — art. 2 ust. 2. Wedlug niego minister wlasciwy do spraw we-
wngtrznych (dalej minister) moze w zezwoleniu okresli¢ cudzoziemcowi
zamierzajacemu naby¢ nieruchomos$¢ potozona w Polsce specjalne wa-
runki, od ktdrych spelienia bedzie uzalezniona mozliwosé jej nabycia.
Czym sg owe specjalne warunki? Wedlug zgodnej opinii doktryny, chodzi
tu o takie warunki, ktérych spetnienie jest mozliwe przed nabyciem nie-
ruchomosci. Jednoczes$nie nie moga to by¢ warunki, ktére wplywalyby
na tre§¢ umowy, lecz jedynie na mozliwos¢ jej zawarcia ze wzgledu na
interes panstwa’. W zezwoleniu moze si¢ wige pojawic nakaz podniesienia
przez cudzoziemca kapitalu zaktadowego lub akcyjnego spotki, moze sie
tam znalez¢ rdwniez zobowiazanie cudzoziemca do zawarcia stosownych
umoéw z polskimi wytworcami czy dostawcami. Spehnienie tych warun-
kéw powinno by¢ skontrolowane jeszcze przed zawarciem transakcji.
Stanowi o tym art. 5 ustawy, w ktorym czytamy, ze bez przedstawienia
dowodu z dokumentu urzgdowego o spetnieniu warunkow specjalnych
nie mozna dokonaé czynnosci prawnych oraz wpisow prawa wiasnosci
1 uzytkowania wieczystego. Nie powinna wigc mie¢ miejsca sytuacja,
w ktorej zachodzitaby konieczno$¢ sprawdzenia juz po przeniesieniu wla-
snosci nieruchomosci lub uzytkowania wieczystego, czy warunki spe-
cjalne zostaly spelnione, a tym bardziej sytuacja, w ktorej okaze sig, ze
nastapito przeniesienie wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego bez
uprzedniego spelnienia warunkéw specjalnych ustalonych w zezwoleniu
na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy. Odrzucam wiec koncepcje, ze art.
Sa dotyczy warunkow specjalnych okreslonych w art. 2 ust. 2 ustawy,
gdyz byloby to sprzeczne z ich istota.

3Z.TruszkiewiczUstawa o nabywaniu..., s. 45;S.Pikulski,J.Skoczylas,
Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw w Rzeczypospolitej Polskiej, Rejent 1995,
nr 4, s. 16.
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Nasuwa si¢ kolejne pytanie: czy moze chodzi o warunki wpisane przez
wlasciwego ministra do zezwolenia, takie jak warunki korzystania z nie-
ruchomosci, jej przeznaczenia? Takie rozwigzanie réwniez wydaje si¢ by¢
nie do przyjecia. Po pierwsze, ustawa nie daje ministrowi uprawnienia
do wpisywania do decyzji zezwalajacej na nabycie nieruchomosci przez
cudzoziemca innych niz okreslone w art. 2 ust. 2 warunkow. Po drugie,
prawo wiasnosci moze by¢ ograniczone jedynie ustawa, zasadami wspot-
zycia spotecznego i jego spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem®,
natomiast prawo uzytkowania wieczystego moze by¢ ograniczone nadto
warunkami wskazanymi w umowie. Sa to wigc warunki umowne i mi-
nister nie ma kompetencji ich kontrolowaé. Inny charakter maja warunki
stawiane cudzoziemcowi na podstawie innych ustaw, np. na podstawie
prawa o dzialalnosci gospodarczej. Te jednak obowiazuja zaré6wno cu-
dzoziemca, jak i polskiego przedsigbiorcg, a minister spraw wewnetrz-
nych nie ma kompetencji do ich kontrolowania (o ile nie wynika to wprost
z ustaw ograniczajacych cudzoziemcowi wykonywania prawa wtasnosci
lub uzytkowania wieczystego).

Jest jeszcze jedna mozliwosé. Ot6z we wniosku o zezwolenie cudzo-
ziemiec musi poda¢ uzasadnienie dotyczace celu nabycia nieruchomosci
i jej wielkosci®. Jednak w tym przypadku nie mozna méwi¢ o warunkach
okreslonych w zezwoleniu. Gdyby na podstawie motywow zakupu nie-
ruchomosci przez cudzoziemca, podanych we wniosku o zezwolenie,
ustala¢ granice jego dopuszczalnej dziatalnosci gospodarczej, inwestycje
w Polsce przestalyby by¢ atrakcyjne dla cudzoziemcow. W dziatalnosci
gospodarczej liczy si¢ bowiem umiejetnos¢ dostosowywania si¢ do
warunkéw rynku. Czy tylko z tego powodu, ze cudzoziemiec podat we
wniosku o zezwolenie jako cel nabycia nieruchomosci prowadzenie na
niej okreslonego zaktadu, ma on prowadzi¢ t¢ dziatalno$¢ przez 10 lat,
chociaz przestata by¢ dochodowa?

Jak wida¢, trudno okresli¢ zakres zastosowania art. S5a ustawy. Jesli
przyjmiemy, ze chodzi tu o standardowsq kontrolg nabycia nieruchomosci
przez cudzoziemca zgodnie z ustawa, to przepis ten w ogole nie powinien

* Kodeks cywilny z dnia 23 IV 1964 r., Dz.U. Nr 16, poz. 13 z pézn. zm., art. 140 k.c.

5 Informator dla 0séb fizycznych ubiegajqcych sie o uzyskanie zezwolenia Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji na nabycie nieruchomosci w Polsce, Rejent 2000,
nr 3, s. 182.
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znalez¢ si¢ w ustawie. Jesli bowiem cudzoziemiec nabyl nieruchomosé
bez spehienia warunkow, od ktérych uzalezniona byla mozliwo$¢ naby-
cia, to nie zezwolenie jest niewazne, ale zgodnie z art. 6 ustawy niewazna
jest cata czynno$¢ prawna.

Kolejny problem do rozwazenia to okres, przez jaki mozliwa jest kontrola.
Stwierdzenie niewazno$ci moze nastapi¢ w ciagu 10 lat. Termin ten od-
powiada wprawdzie terminowi przyjetemu dla stwierdzenia niewaznosci
w k.p.a.5, jest to jednak zbyt dlugi okres czasu, w jakim strony transakcji
pozostaja w niepewnos$ci. Pamigtajmy, ze cudzoziemiec nabywa nieru-
chomos¢ najczesciej w celu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, a to
wymaga sprawnego dziatania, inwestowania, rozwoju. Jesli zostanie
stwierdzona niewaznos$¢ zezwolenia, a w dalszej kolejnosci niewaznos¢
nabycia, powstaje problem rozliczen. Zbywcy moze nie zaleze¢ juz na
nieruchomosci, na ktorej stoja hale fabryczne, a dla nabywcy rozbidrka
stanowi zbyt wysoki koszt, poza tym nie bedzie chciat straci¢ ziemi, w
ktora tyle zainwestowatl. Oczywiscie rozliczenia migdzy zbywca a na-
bywca musza zosta¢ dokonane zgodnie z zasadami przyjetymi w art. 224-
231 k.c., moga jednak te zasady okaza¢ si¢ niewystarczajace. Dla obu
stron jest to wigc sytuacja niekorzystna. Pewnos$¢ obrotu i sprawnos¢
dziatania to podstawowe warunki zachecajace do inwestycji. Wydaje sie,
ze tak sformutowane zasady kontroli nabywania nieruchomosci przez
cudzoziemcow spowoduja raczej ostrozno$¢ w podejmowaniu przez
zagranicznych inwestorow dziatalnosci w Polsce.

Kolejne watpliwosci interpretacyjne rodzi zdanie 2-gie omawianego
przepisu. Stanowi ono, ze: ,,minister w razie stwierdzenia wykorzystania
wbrew przepisom ustawy stwierdza niewaznos¢ decyzji o zezwoleniu”.
Czy aby na pewno minister ma uprawnienie do stwierdzenia niewaznosci
w takim przypadku? Do postgpowania w sprawie udzielenia zezwolenia
na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca stosuje si¢ przepisy k.p.a.
Przesledzmy wigc system weryfikacji przewidziany w tym kodeksie. Kodeks
postepowania administracyjnego przewiduje kilka form wzruszenia decy-
7ji, kazda dotyczy innych przypadkéw. Migdzy innymi znane jest k.p.a.
stwierdzenie niewaznosci decyzji, ktorego dotyczy art. 156 tego kodeksu.
Czy jednak stwierdzenie niewaznosci decyzji z ustawy jest tozsame z tym

¢ Kodeks postgpowania administracyjnego z dnia 14 VI 1960 r., Dz.U. z 2000 r. Nr
98, poz. 1071 z pdzn. zm.
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z art. 156 k.p.a.? Absolutnie nie. Otdz art. 156 k.p.a. przewiduje siedem
przypadkow, w ktorych organ administracji publicznej stwierdza niewaz-
nos¢ decyzji. Nie ma wsrod nich stwierdzenia niewaznosci z powodu
niespetienia warunkéw ustalonych w decyzji. Poglad doktryny prawa
administracyjnego jest zgodny, iz przestanki pozytywne stwierdzenia nie-
waznosci sa w art. 156 § 1 pkt 1-7 k.p.a. wyliczone wyczerpujaco i nie
ma mozliwosci rozszerzenia tej listy’. Konstrukcja stwierdzenia niewaz-
nosci zostata zarezerwowana dla decyzji wadliwych, a niedopeknienie
warunku nie czyni decyzji wadliwa.

Nalezy wigc uznaé, ze tworcy zmian do ustawy nietrafnie uzyli wyrazenia
»Stwierdzenie niewaznosci decyzji”, gdyz konstrukcji tej nie da si¢ zasto-
sowac¢ w przypadku niedopelienia warunkéw decyzji. O jaka wiec kon-
strukcje chodzito ustawodawcy?

W kodeksie postgpowania administracyjnego znajduje si¢ tez art. 162,
ktory swa trescia odpowiada przypadkowi z art. Sa ustawy. Organ admi-
nistracji publicznej, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji, stwierdza jej
wygasniecie, jezeli decyzja zostata wydana z zastrzezeniem dopehienia przez
stron¢ okreslonego warunku, a strona warunku tego nie dopehita. Artykut
ten jednak traktuje o stwierdzeniu wygasnigcia, a nie o niewaznosci decyzji.

Sposrod wszystkich przepisow k.p.a., dotyczacych weryfikacji de-
cyzji administracyjnych, jako podstawe funkcjonowania art. 5a ustawy
podatabym jednak art. 163 k.p.a. Wedtug niego organ administracji publicznej
moze uchyli¢ lub zmieni¢ decyzj¢, na mocy ktorej strona nabyta prawo,
takze w przypadkach innych niz wskazane w k.p.a. i na innych zasadach,
o ile przewiduja to przepisy szczegdlne. W doktrynie uwaza sig, ze przepisy
odrebne, do ktorych odsyla art. 163 k.p.a., zawieraja unormowania praw-
ne charakteryzujace si¢ nastepujacymi cechami: wlasciwy do wzruszenia
decyzji jest organ, ktory ja wydal, wzruszenie decyzji nie zawsze jest
obligatoryjne, wzruszenie decyzji nie wymaga zgody strony, decyzja
podlegajaca wzruszeniu nie jest dotknieta wadliwoscia, moze by¢ nato-
miast wadliwie wykonywana przez strong®. Poza tym decyzja musi tworzy¢
dla stron prawa.

7J.Borkowski, B.Adamiak, Komentarz do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 1999, s. 648.

$J.Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, War-
szawa 1967, s. 168.
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Poprzez uzyskanie zezwolenia cudzoziemiec uzyskuje prawo nabycia
nieruchomosci potozonej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Szczegdlna
ustawa, jaka jest ustawa z dnia 24 I 1920 r., umozliwia organowi admi-
nistracji kontrolg prawidlowosci wykonywania przez strong decyzji i w przy-
padku stwierdzenia nieprawidlowosci wzruszenia jej. Minister nie musi uzy-
skiwa¢ w tym przypadku zgody strony, a wzruszenie nastepuje wlasnie na
tej podstawie, ze decyzja jest wadliwie wykonywana przez cudzoziemca.

Konstrukcja art. 5a ustawy odpowiada wigc wymaganiom postawio-
nym w art. 163 k.p.a. Jest tylko jedna réznica. Artykut 5a stanowi
o stwierdzeniu niewaznosci decyzji, a art. 163 k.p.a. wyraznie uprawnia
jedynie do jej uchylenia. Wydaje sig, ze tworcy zmian w ustawie z 1920 .
popetili btad w okresleniu formy wzruszenia decyzji w przypadku jej
wadliwego wykonywania przez strong. Podkresli¢ jeszcze raz nalezy, ze
konstrukcja stwierdzenia niewaznosci zostata zarezerwowana w k.p.a. dla
decyzji dotknigtych wadliwoscia. Zauwazmy, ze stwierdzenie niewazno-
sci decyzji 1 uchylenie decyzji wywolujg rézne skutki. Stwierdzenie nie-
waznosci decyzji zawsze dziata ex tunc, a wigc zezwolenie bedzie nie-
wazne od poczatku, tym samym nabycie nieruchomos$ci mialoby miejsce
bez zezwolenia— jest wigc niewazne. Tymczasem uchylenie decyzji skutkuje
od momentu wydania stosowne]j decyzji nabycie nastapito, gdy zezwo-
lenie bylo wazne. Ta sprawa rowniez rodzi watpliwosci. Jaki skutek chciat
osiagna¢ ustawodawca?

Reasumujac, nalezy krytycznie oceni¢ wprowadzenie do ustawy art.
Sa. Niewatpliwie kontrola wykonywania przez cudzoziemcow zezwolenia
jest potrzebna, lecz konstrukcja zawarta w omawianym przepisie nie jest
trafna. Przede wszystkim nalezaloby zmienié¢ tres¢ zdania 2 art. Sa,
wprowadzajac odpowiednia konstrukcje weryfikacji decyzji i sprecyzo-
waé jej skutki. Nalezaloby tez sprecyzowaé pojecie warunku, o ktérym
mowa w tym przypisie. Zaznaczam, ze jesli chodzi o warunki z art. 2
ust. 2 ustawy, przepis, o ktorym mowa, nie ma racji bytu. Stwierdzenie
nabycia przez cudzoziemca nieruchomosci wprawdzie za zezwoleniem,
ale bez wypehienia stawianych w nim warunkéw, od ktorych zalezy
mozliwos¢ nabycia, jest nabyciem wbrew przepisom ustawy, a wiec z mocy
art. 6 ustawy niewaznym. Niepotrzebne tu bedzie dodatkowe stwierdzanie
niewaznosci, czy uchylanie decyzji o zezwoleniu.
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