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Katarzyna Kisiel

Zagadnienie wzruszenia decyzji o zezwoleniu na nabycie
nieruchomo�ci przez cudzoziemca w �wietle ostatnich

zmian do ustawy o nabywaniu nieruchomo�ci przez
cudzoziemców z 24 marca 1920 r.

Problematyka nabywania nieruchomo�ci przez cudzoziemców w Polsce
pojawia siê bardzo czêsto na forum publicznym, zw³aszcza w ostatnim
czasie, kiedy to nast¹pi³o przy�pieszenie naszych negocjacji w sprawie
przyst¹pienia do Unii Europejskiej. Swobodny przep³yw kapita³u, którego
elementem jest nabywanie nieruchomo�ci, jest niezwykle k³opotliwym
punktem naszych rozmów z Uni¹. Kwestia ta jest o tyle trudna, ¿e w
polskiej �wiadomo�ci ziemia jest dobrem podstawowym, kwintesencj¹
niezale¿no�ci, suwerenno�ci. Trudno siê dziwiæ takim postawom, je�li ma
siê na uwadze nasz¹ historiê. Burzliwym dyskusjom spo³ecznym towa-
rzysz¹ przemiany strukturalne i czêste zmiany ustawy z dnia 24.03.1920 r.
o nabywaniu nieruchomo�ci przez cudzoziemców, dalej zwanej ustaw¹.
Jest to obecnie podstawowa regulacja dotycz¹ca tej problematyki. Jed-
nak¿e zmiany nie zawsze s¹ s³uszne. Z jednej strony rozbudowuje siê
katalog wyj¹tków od wymogu uzyskania zezwolenia, z drugiej wprowa-
dza siê kolejne elementy procedury czyni¹ce starania o zezwolenie ¿mudnymi
i czasoch³onnymi, co mo¿e skutecznie odstraszyæ od próby jego zdoby-
cia.

Ostatnia nowelizacja ustawy mia³a miejsce 3 lutego 2001 r. Wprowa-
dzono jej moc¹ trzy istotne zmiany: rozbudowano definicjê cudzoziemca,
wprowadzono regulacjê dostosowuj¹c¹ nabywanie nieruchomo�ci przez
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cudzoziemców do postanowieñ Uk³adu Stowarzyszeniowego1  i dopusz-
czono mo¿liwo�æ weryfikacji decyzji o wydaniu zezwolenia.

Ju¿ samo wprowadzenie do ustawy nowego art. 7a budzi w¹tpliwo�ci.
Na pierwszy rzut oka przepis ten odpowiada art. 44 pkt 7 Uk³adu Sto-
warzyszeniowego, dalej zwanego Uk³adem. Jest jednak pewna subtelna
ró¿nica: art. 44 pkt 7 Uk³adu przewiduje pe³n¹ swobodê nabycia nieru-
chomo�ci w okre�lonych tam przypadkach, a art. 7 ustawy gwarantuje
jedynie, ¿e minister w³a�ciwy do spraw wewnêtrznych wyda stosowne
zezwolenie. Mo¿na mieæ w¹tpliwo�ci, czy jest to z³agodzenie restrykcji
wobec przedsiêbiorców Wspólnoty, skoro dotychczas stosowana wy-
k³adnia art. 44 Uk³adu2  zak³ada³a, ¿e ma on bezpo�rednie zastosowanie,
a wiêc nie by³oby konieczne zezwolenie, natomiast w obecnym stanie
prawnym konieczne jest wszczêcie procedury w celu uzyskania zezwo-
lenia. Problem ten wymaga g³êbszej refleksji i na pewno bêdzie przed-
miotem dyskusji. Ja jednak chcia³abym siê skupiæ na innym, nowym
rozwi¹zaniu, które pojawi³o siê w ustawie po ostatniej nowelizacji. Zajmê
siê mianowicie artyku³em 5a ustawy, dotycz¹cym instytucji wzruszenia
decyzji o wydaniu zezwolenia. Rozwi¹zanie ukszta³towane moc¹ tego
przepisu komplikuje znacznie obrót nieruchomo�ciami z cudzoziemcami.
Mo¿na odnie�æ wra¿enie, ze zosta³o dodane do regulacji w sposób nie-
przemy�lany.

Artyku³ 5a stanowi: �W okresie 10 lat od dnia wydania zezwolenia
minister w³a�ciwy do spraw wewnêtrznych dokonuje kontroli w zakresie
przestrzegania warunków okre�lonych w zezwoleniu. W przypadku stwier-
dzenia wykorzystania zezwolenia wbrew przepisom ustawy, minister w³a-
�ciwy do spraw wewnêtrznych stwierdza niewa¿no�æ decyzji o zezwo-
leniu.�

Przepis ten jest sformu³owany nieprecyzyjnie, stwarza niepotrzebne
i nieuzasadnione komplikacje. Po pierwsze, zastanawiaj¹ce jest, jakie
warunki mo¿e kontrolowaæ minister, po drugie, problematyczny a przy-
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najmniej niepraktyczny, wydaje siê byæ 10-letni okres, przez który mo¿e
byæ dokonywana kontrola. Wreszcie po trzecie, czy rzeczywi�cie minister
mo¿e w takim przypadku stwierdziæ niewa¿no�æ decyzji?

Jak ju¿ zosta³o zasygnalizowane, zastrze¿enia w omawianym przepisie
budzi ju¿ samo stwierdzenie: �...dokonuje kontroli w sprawie przestrze-
gania warunków okre�lonych w zezwoleniu.� O jakie warunki chodzi tu
ustawodawcy? W ustawie z 1920 r. o warunkach traktuje tylko jeden
przepis � art. 2 ust. 2. Wed³ug niego minister w³a�ciwy do spraw we-
wnêtrznych (dalej minister) mo¿e w zezwoleniu okre�liæ cudzoziemcowi
zamierzaj¹cemu nabyæ nieruchomo�æ po³o¿on¹ w Polsce specjalne wa-
runki, od których spe³nienia bêdzie uzale¿niona mo¿liwo�æ jej nabycia.
Czym s¹ owe specjalne warunki? Wed³ug zgodnej opinii doktryny, chodzi
tu o takie warunki, których spe³nienie jest mo¿liwe przed nabyciem nie-
ruchomo�ci. Jednocze�nie nie mog¹ to byæ warunki, które wp³ywa³yby
na tre�æ umowy, lecz jedynie na mo¿liwo�æ jej zawarcia ze wzglêdu na
interes pañstwa3. W zezwoleniu mo¿e siê wiêc pojawiæ nakaz podniesienia
przez cudzoziemca kapita³u zak³adowego lub akcyjnego spó³ki, mo¿e siê
tam znale�æ równie¿ zobowi¹zanie cudzoziemca do zawarcia stosownych
umów z polskimi wytwórcami czy dostawcami. Spe³nienie tych warun-
ków powinno byæ skontrolowane jeszcze przed zawarciem transakcji.
Stanowi o tym art. 5 ustawy, w którym czytamy, ¿e bez przedstawienia
dowodu z dokumentu urzêdowego o spe³nieniu warunków specjalnych
nie mo¿na dokonaæ czynno�ci prawnych oraz wpisów prawa w³asno�ci
i u¿ytkowania wieczystego. Nie powinna wiêc mieæ miejsca sytuacja,
w której zachodzi³aby konieczno�æ sprawdzenia ju¿ po przeniesieniu w³a-
sno�ci nieruchomo�ci lub u¿ytkowania wieczystego, czy warunki spe-
cjalne zosta³y spe³nione, a tym bardziej sytuacja, w której oka¿e siê, ¿e
nast¹pi³o przeniesienie w³asno�ci lub prawa u¿ytkowania wieczystego bez
uprzedniego spe³nienia warunków specjalnych ustalonych w zezwoleniu
na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy. Odrzucam wiêc koncepcjê, ¿e art.
5a dotyczy warunków specjalnych okre�lonych w art. 2 ust. 2 ustawy,
gdy¿ by³oby to sprzeczne z ich istot¹.
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Nasuwa siê kolejne pytanie: czy mo¿e chodzi o warunki wpisane przez
w³a�ciwego ministra do zezwolenia, takie jak warunki korzystania z nie-
ruchomo�ci, jej przeznaczenia? Takie rozwi¹zanie równie¿ wydaje siê byæ
nie do przyjêcia. Po pierwsze, ustawa nie daje ministrowi uprawnienia
do wpisywania do decyzji zezwalaj¹cej na nabycie nieruchomo�ci przez
cudzoziemca innych ni¿ okre�lone w art. 2 ust. 2 warunków. Po drugie,
prawo w³asno�ci mo¿e byæ ograniczone jedynie ustaw¹, zasadami wspó³-
¿ycia spo³ecznego i jego spo³eczno-gospodarczym przeznaczeniem4,
natomiast prawo u¿ytkowania wieczystego mo¿e byæ ograniczone nadto
warunkami wskazanymi w umowie. S¹ to wiêc warunki umowne i mi-
nister nie ma kompetencji ich kontrolowaæ. Inny charakter maj¹ warunki
stawiane cudzoziemcowi na podstawie innych ustaw, np. na podstawie
prawa o dzia³alno�ci gospodarczej. Te jednak obowi¹zuj¹ zarówno cu-
dzoziemca, jak i polskiego przedsiêbiorcê, a minister spraw wewnêtrz-
nych nie ma kompetencji do ich kontrolowania (o ile nie wynika to wprost
z ustaw ograniczaj¹cych cudzoziemcowi wykonywania prawa w³asno�ci
lub u¿ytkowania wieczystego).

Jest jeszcze jedna mo¿liwo�æ. Otó¿ we wniosku o zezwolenie cudzo-
ziemiec musi podaæ uzasadnienie dotycz¹ce celu nabycia nieruchomo�ci
i jej wielko�ci5. Jednak w tym przypadku nie mo¿na mówiæ o warunkach
okre�lonych w zezwoleniu. Gdyby na podstawie motywów zakupu nie-
ruchomo�ci przez cudzoziemca, podanych we wniosku o zezwolenie,
ustalaæ granice jego dopuszczalnej dzia³alno�ci gospodarczej, inwestycje
w Polsce przesta³yby byæ atrakcyjne dla cudzoziemców. W dzia³alno�ci
gospodarczej liczy siê bowiem umiejêtno�æ dostosowywania siê do
warunków rynku. Czy tylko z tego powodu, ¿e cudzoziemiec poda³ we
wniosku o zezwolenie jako cel nabycia nieruchomo�ci prowadzenie na
niej okre�lonego zak³adu, ma on prowadziæ tê dzia³alno�æ przez 10 lat,
chocia¿ przesta³a byæ dochodowa?

Jak widaæ, trudno okre�liæ zakres zastosowania art. 5a ustawy. Je�li
przyjmiemy, ¿e chodzi tu o standardow¹ kontrolê nabycia nieruchomo�ci
przez cudzoziemca zgodnie z ustaw¹, to przepis ten w ogóle nie powinien
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znale�æ siê w ustawie. Je�li bowiem cudzoziemiec naby³ nieruchomo�æ
bez spe³nienia warunków, od których uzale¿niona by³a mo¿liwo�æ naby-
cia, to nie zezwolenie jest niewa¿ne, ale zgodnie z art. 6 ustawy niewa¿na
jest ca³a czynno�æ prawna.

Kolejny problem do rozwa¿enia to okres, przez jaki mo¿liwa jest kontrola.
Stwierdzenie niewa¿no�ci mo¿e nast¹piæ w ci¹gu 10 lat. Termin ten od-
powiada wprawdzie terminowi przyjêtemu dla stwierdzenia niewa¿no�ci
w k.p.a.6, jest to jednak zbyt d³ugi okres czasu, w jakim strony transakcji
pozostaj¹ w niepewno�ci. Pamiêtajmy, ¿e cudzoziemiec nabywa nieru-
chomo�æ najczê�ciej w celu prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej, a to
wymaga sprawnego dzia³ania, inwestowania, rozwoju. Je�li zostanie
stwierdzona niewa¿no�æ zezwolenia, a w dalszej kolejno�ci niewa¿no�æ
nabycia, powstaje problem rozliczeñ. Zbywcy mo¿e nie zale¿eæ ju¿ na
nieruchomo�ci, na której stoj¹ hale fabryczne, a dla nabywcy rozbiórka
stanowi zbyt wysoki koszt, poza tym nie bêdzie chcia³ straciæ ziemi, w
któr¹ tyle zainwestowa³. Oczywi�cie rozliczenia miêdzy zbywc¹ a na-
bywc¹ musz¹ zostaæ dokonane zgodnie z zasadami przyjêtymi w art. 224-
231 k.c., mog¹ jednak te zasady okazaæ siê niewystarczaj¹ce. Dla obu
stron jest to wiêc sytuacja niekorzystna. Pewno�æ obrotu i sprawno�æ
dzia³ania to podstawowe warunki zachêcaj¹ce do inwestycji. Wydaje siê,
¿e tak sformu³owane zasady kontroli nabywania nieruchomo�ci przez
cudzoziemców spowoduj¹ raczej ostro¿no�æ w podejmowaniu przez
zagranicznych inwestorów dzia³alno�ci w Polsce.

Kolejne w¹tpliwo�ci interpretacyjne rodzi zdanie 2-gie omawianego
przepisu. Stanowi ono, ¿e: �minister w razie stwierdzenia wykorzystania
wbrew przepisom ustawy stwierdza niewa¿no�æ decyzji o zezwoleniu�.
Czy aby na pewno minister ma uprawnienie do stwierdzenia niewa¿no�ci
w takim przypadku? Do postêpowania w sprawie udzielenia zezwolenia
na nabycie nieruchomo�ci przez cudzoziemca stosuje siê przepisy k.p.a.
Prze�led�my wiêc system weryfikacji przewidziany w tym kodeksie. Kodeks
postêpowania administracyjnego przewiduje kilka form wzruszenia decy-
zji, ka¿da dotyczy innych przypadków. Miêdzy innymi znane jest k.p.a.
stwierdzenie niewa¿no�ci decyzji, którego dotyczy art. 156 tego kodeksu.
Czy jednak stwierdzenie niewa¿no�ci decyzji z ustawy jest to¿same z tym
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z art. 156 k.p.a.? Absolutnie nie. Otó¿ art. 156 k.p.a. przewiduje siedem
przypadków, w których organ administracji publicznej stwierdza niewa¿-
no�æ decyzji. Nie ma w�ród nich stwierdzenia niewa¿no�ci z powodu
niespe³nienia warunków ustalonych w decyzji. Pogl¹d doktryny prawa
administracyjnego jest zgodny, i¿ przes³anki pozytywne stwierdzenia nie-
wa¿no�ci s¹ w art. 156 § 1 pkt 1-7 k.p.a. wyliczone wyczerpuj¹co i nie
ma mo¿liwo�ci rozszerzenia tej listy7. Konstrukcja stwierdzenia niewa¿-
no�ci zosta³a zarezerwowana dla decyzji wadliwych, a niedope³nienie
warunku nie czyni decyzji wadliw¹.

Nale¿y wiêc uznaæ, ¿e twórcy zmian do ustawy nietrafnie u¿yli wyra¿enia
�stwierdzenie niewa¿no�ci decyzji�, gdy¿ konstrukcji tej nie da siê zasto-
sowaæ w przypadku niedope³nienia warunków decyzji. O jak¹ wiêc kon-
strukcjê chodzi³o ustawodawcy?

W kodeksie postêpowania administracyjnego znajduje siê te¿ art. 162,
który sw¹ tre�ci¹ odpowiada przypadkowi z art. 5a ustawy. Organ admi-
nistracji publicznej, który wyda³ decyzjê w pierwszej instancji, stwierdza jej
wyga�niêcie, je¿eli decyzja zosta³a wydana z zastrze¿eniem dope³nienia przez
stronê okre�lonego warunku, a strona warunku tego nie dope³ni³a. Artyku³
ten jednak traktuje o stwierdzeniu wyga�niêcia, a nie o niewa¿no�ci decyzji.

Spo�ród wszystkich przepisów k.p.a., dotycz¹cych weryfikacji de-
cyzji administracyjnych, jako podstawê funkcjonowania art. 5a ustawy
poda³abym jednak art. 163 k.p.a. Wed³ug niego organ administracji publicznej
mo¿e uchyliæ lub zmieniæ decyzjê, na mocy której strona naby³a prawo,
tak¿e w przypadkach innych ni¿ wskazane w k.p.a. i na innych zasadach,
o ile przewiduj¹ to przepisy szczególne. W doktrynie uwa¿a siê, ¿e przepisy
odrêbne, do których odsy³a art. 163 k.p.a., zawieraj¹ unormowania praw-
ne charakteryzuj¹ce siê nastêpuj¹cymi cechami: w³a�ciwy do wzruszenia
decyzji jest organ, który j¹ wyda³, wzruszenie decyzji nie zawsze jest
obligatoryjne, wzruszenie decyzji nie wymaga zgody strony, decyzja
podlegaj¹ca wzruszeniu nie jest dotkniêta wadliwo�ci¹, mo¿e byæ nato-
miast wadliwie wykonywana przez stronê8. Poza tym decyzja musi tworzyæ
dla stron prawa.
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Poprzez uzyskanie zezwolenia cudzoziemiec uzyskuje prawo nabycia
nieruchomo�ci po³o¿onej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Szczególna
ustawa, jak¹ jest ustawa z dnia 24 III 1920 r., umo¿liwia organowi admi-
nistracji kontrolê prawid³owo�ci wykonywania przez stronê decyzji i w przy-
padku stwierdzenia nieprawid³owo�ci wzruszenia jej. Minister nie musi uzy-
skiwaæ w tym przypadku zgody strony, a wzruszenie nastêpuje w³a�nie na
tej podstawie, ¿e decyzja jest wadliwie wykonywana przez cudzoziemca.

Konstrukcja art. 5a ustawy odpowiada wiêc wymaganiom postawio-
nym w art. 163 k.p.a. Jest tylko jedna ró¿nica. Artyku³ 5a stanowi
o stwierdzeniu niewa¿no�ci decyzji, a art. 163 k.p.a. wyra�nie uprawnia
jedynie do jej uchylenia. Wydaje siê, ¿e twórcy zmian w ustawie z 1920 r.
pope³nili b³¹d w okre�leniu formy wzruszenia decyzji w przypadku jej
wadliwego wykonywania przez stronê. Podkre�liæ jeszcze raz nale¿y, ¿e
konstrukcja stwierdzenia niewa¿no�ci zosta³a zarezerwowana w k.p.a. dla
decyzji dotkniêtych wadliwo�ci¹. Zauwa¿my, ¿e stwierdzenie niewa¿no-
�ci decyzji i uchylenie decyzji wywo³uj¹ ró¿ne skutki. Stwierdzenie nie-
wa¿no�ci decyzji zawsze dzia³a ex tunc, a wiêc zezwolenie bêdzie nie-
wa¿ne od pocz¹tku, tym samym nabycie nieruchomo�ci mia³oby miejsce
bez zezwolenia � jest wiêc niewa¿ne. Tymczasem uchylenie decyzji skutkuje
od momentu wydania stosownej decyzji nabycie nast¹pi³o, gdy zezwo-
lenie by³o wa¿ne. Ta sprawa równie¿ rodzi w¹tpliwo�ci. Jaki skutek chcia³
osi¹gn¹æ ustawodawca?

Reasumuj¹c, nale¿y krytycznie oceniæ wprowadzenie do ustawy art.
5a. Niew¹tpliwie kontrola wykonywania przez cudzoziemców zezwolenia
jest potrzebna, lecz konstrukcja zawarta w omawianym przepisie nie jest
trafna. Przede wszystkim nale¿a³oby zmieniæ tre�æ zdania 2 art. 5a,
wprowadzaj¹c odpowiedni¹ konstrukcjê weryfikacji decyzji i sprecyzo-
waæ jej skutki. Nale¿a³oby te¿ sprecyzowaæ pojêcie warunku, o którym
mowa w tym przypisie. Zaznaczam, ¿e je�li chodzi o warunki z art. 2
ust. 2 ustawy, przepis, o którym mowa, nie ma racji bytu. Stwierdzenie
nabycia przez cudzoziemca nieruchomo�ci wprawdzie za zezwoleniem,
ale bez wype³nienia stawianych w nim warunków, od których zale¿y
mo¿liwo�æ nabycia, jest nabyciem wbrew przepisom ustawy, a wiêc z mocy
art. 6 ustawy niewa¿nym. Niepotrzebne tu bêdzie dodatkowe stwierdzanie
niewa¿no�ci, czy uchylanie decyzji o zezwoleniu.


