JOANNA MUCHA

Zasady nabywania nieruchomosci
przez cudzoziemcow.
Zagadnienia administracyjnoprawne

I. Wprowadzenie

Przedmiotem opracowania pt. Zasady nabywania nieruchomo-
sci przez cudzoziemcéw. Zagadnienia administracyjnoprawne? jest
teoretyczna analiza zagadnien zwigzanych z nabywaniem nieru-
chomosci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez cudzo-
ziemcow. Problematyke te reguluje ustawa z dnia 24 marca 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw?.

W opracowaniu przedstawiono administracyjnoprawne aspek-
ty dotyczace obrotu nieruchomo$ciami z udzialem podmiotéw
posiadajgcych status cudzoziemca. Nabywanie przez cudzoziem-
coOw prawa wtiasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomo-
$ci podlega reglamentacji administracyjnoprawnej, co wigze sie
z konieczno$cig uzyskania przez te podmioty zezwolenia Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji.

Zezwolenie to przyjmuje forme decyzji administracyjnej, wy-
dawanej w toku postepowania przeprowadzanego zgodnie z przepi-
sami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego3, z zastrzezeniem regulacji u.n.n.c. Decyzja

1 Referat przygotowano na podstawie pracy magisterskiej pt. Zasady naby-
wania nieruchomosci przez cudzoziemcdw. Zagadnienia administracyjnoprawne,
przygotowanej na seminarium prowadzonym przez dr. Wojciecha Maciejke,
w Wyzszej Szkole Prawa i Administracji w Przemyslu.

2Dz.U.2004 r., nr 167, poz. 1758 ze zm.; dalej: u.n.n.c.

3Dz.U.2000r., nr 98, poz. 1071 ze zm.; dalej: k.p.a.
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przyznajgca cudzoziemcowi uprawnienie do nabycia nieruchomo-
$ci wydawana jest w ramach uznania administracyjnego. Uznanie
administracyjne nie moze oznacza¢ jednak dowolnos$ci w podej-
mowaniu rozstrzygniecia. Organ administracji publicznej, wydajac
zezwolenie, kieruje sie enumeratywnie wymienionymi przestan-
kami, ktére warunkujg mozliwo$¢ zgodnego z prawem nabycia
nieruchomosci, co w zamys$le ustawodawcy ma na celu ochrone
interesu Rzeczypospolitej Polskiej.

Na wytaczny uzytek u.n.n.c. stworzono legalng definicje cudzo-
ziemca, bedacego strong postepowania administracyjnego, co po-
zwolito na jednoznaczne okres$lenie grupy podmiotéw zobowig-
zanych do uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej.

Ustawa o nabywaniu nieruchomos$ci przez cudzoziemcow
przewiduje sytuacje, w ktorych odstgpiono od wymogu uzyskania
zezwolenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, tym
samym usprawniajac proces inwestowania podmiotéw zagranicz-
nych w Rzeczypospolitej Polskiej.

Na gruncie u.n.n.c. odnalez¢ mozna instytucje wspotdziatania
organdw, ktora przejawia sie w uzaleznieniu wydania zezwolenia
od braku sprzeciwu Ministra Obrony Narodowej oraz w przypad-
ku nieruchomosci rolnych - ministra wtasciwego ds. rozwoju wsi.

Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw po-
stuguje sie pozaprawnym pojeciem ,nabycie nieruchomosci”,
przez ktore wtasciwie nalezy rozumie¢ nabycie prawa wtasnosci
do nieruchomosci, a nie przedmiotu o fizycznych wtasciwosciach.

II. Teza gtéwna

Wystepujacy w Rzeczypospolitej Polskiej system reglamentacji
obrotu nieruchomos$ciami uzasadniony jest koniecznoScig spra-
wowania przez panstwo kontroli nabywania nieruchomosci przez
cudzoziemcéw. Panistwo polskie przyjeto, ze o jego istocie przesa-
dza to, aby wtasnos$¢ nieruchomosci sktadajacych sie na jego tery-
torium przystugiwata obywatelom polskim. Wynika to z faktu, iz
zgodnie z ustawg z 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy

110



Zasady nabywania nieruchomos$ci przez cudzoziemcow

panstwowej* Rzeczpospolita Polska wykonuje zwierzchnictwo
nad terytorium lgdowym, morskim i powietrznym kraju, poprzez
powotane do tego celu organy odpowiadajgce za ochrone granicy
panstwowej. Przystugiwanie praw rzeczowych do nieruchomosci
cudzoziemcowi skonstruowano jako wyjatek, tworzac administra-
cyjnoprawne obostrzenia, zar6wno materialne, jak i o charakterze
procesowym.

I1I. Tezy szczegotowe

Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow za-
wiera skonstruowang na wtasne potrzeby autonomiczng definicje
cudzoziemca, bedacego strong postepowania administracyjnego
przeprowadzanego w celu uzyskania zezwolenia na nabycie nie-
ruchomosci. Oznacza to, ze do tej definicji nie stosuje sie ograni-
czen wynikajacych z przepiséw innych aktéw prawnych>. Co
istotne, na gruncie u.n.n.c. status cudzoziemca - obok 0séb fizycz-
nych - przyznano rowniez jednostkom organizacyjnym, co stano-
wi odmienno$¢ wzgledem polskich rozwigzan prawnych.

Do grupy podmiotéw posiadajacych status cudzoziemca nale-
z3: osoby fizyczne nieposiadajace obywatelstwa polskiego, osoby
prawne z siedzibg za granica, nie majace osobowos$ci prawnej
spotki ww. osdb, z siedzibg za granica, utworzone zgodnie z usta-
wodawstwem panstw obcych, oraz osoby prawne i sp6tki han-
dlowe nieposiadajace osobowoSci prawnej, z siedzibg na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, kontrolowane bezposrednio lub
posrednio przez osoby lub spo6tki ww. Ponadto na potrzeby
u.n.n.c. w doktrynie dokonano podziatu cudzoziemcéw na dwie
zasadnicze kategorie. Do pierwszej z nich naleza ci cudzoziemcy,
ktérzy co do zasady mogq nabywac nieruchomosci bez zezwole-
nia, czyli obywatele lub przedsiebiorcy panstw cztonkowskich
Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Konfederacji Szwaj-

4Dz.U.1990r., nr 78, poz. 461 ze zm.
5 F. Hartwich, Nabywanie nieruchomosci w Polsce przez cudzoziemcéw, Byd-
goszcz 2010, s. 33.
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carskiej. Natomiast do drugiej grupy weszli pozostali cudzoziem-
cy, na ktorych co do zasady cigzy obowigzek uzyskania zezwolenia
na nabycie nieruchomosci®. W ten sposéb doprowadzono do zr6z-
nicowania statusu cudzoziemcéw, w zwigzku z réznym stopniem
ich uprzywilejowania.

Stronami postepowania administracyjnego prowadzonego
w sprawie wydania zezwolenia s3: cudzoziemiec pragnacy naby¢
nieruchomo$¢ oraz wtasciciel lub uzytkownik wieczysty nieru-
chomosci.

O fakcie tym przesadza art. 28 k.p.a.,, zgodnie z ktérym strong
jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy po-
stepowanie, albo kto Zzada czynnoS$ci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowigzek. Oznacza to, Ze zaré6wno cudzozie-
miec, jak i zbywca nieruchomosci niezadowoleni z decyzji moga
zwroci¢ sie do ministra z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy lub zaskarzy¢ decyzje do sadu administracyjnego’.

W niefortunny sposéb ustawodawca sformutowat tytut anali-
zowanej ustawy. Stanowi on o ,nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow”. Doktryna prawa nie zna jednak pojecia ,nabywa-
nia rzeczy” jako przedmiotu o fizycznych wtasciwosciach8.

Pojecie ,,nabycie nieruchomosci” jest wiec w zasadzie pojeciem
pozaprawnym. Wolg ustawodawcy bylo uregulowanie nabycia
»,prawa do nieruchomosci”, na co wskazuje art. 1 ust. 4 u.n.n.c,
zgodnie z ktérym nabyciem nieruchomos$ci w rozumieniu ustawy
jest nabycie prawa wtasnosci nieruchomosci lub prawa uzytko-
wania wieczystego, na podstawie kazdego zdarzenia prawnego.
Negatywnie zatem nalezy oceni¢ proby wprowadzania w prawie

6 B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, War-
szawa 2010, s. 175.

7 F. Hartwich, op. cit,, s. 171.

8 W rozumieniu art. 45 Kodeksu cywilnego rzeczami sa wytacznie przedmio-
ty materialne, czyli tylko takie dobra, ktére sa materialnymi cze$ciami przyrody
oraz maja charakter samoistny, tzn. sg na tyle wyodrebnione w sposéb natural-
ny lub sztuczny, ze w obrocie moga by¢ traktowane jako dobro samoistne
(T. Filipiak, J. Mojak, M. Nazar, E. Niezbecka, Zarys prawa cywilnego, Lublin
2006, s. 182).
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administracyjnym poje¢, ktére destabilizujg siatke pojeciowa zna-
ng prawu cywilnemu.

Nie wszystkie wypadki nabywania nieruchomosci przez cu-
dzoziemcow objete s3 w rOwnym stopniu administracyjnoprawng
reglamentacja. Jednakze lista wyjatkdw pozostaje zamknieta.
W ten sposob panstwo zapewnito sobie mozliwo$¢ ochrony wta-
snej integralnosci, dzieki uzaleznieniu nabycia nieruchomosci od
uzyskania zezwolenia wtasciwego organu administracji publicz-
nej.

Przepisy u.n.n.c. nie znajdujg zastosowania przy przeksztatce-
niu spétki handlowej posiadajacej status cudzoziemca, ktére na-
stepuje zgodnie z ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. - Kodeks
spétek handlowych®. Spod rezimu u.n.n.c. wytgczono takze przypa-
dek nabycia nieruchomosci w drodze dziedziczenia przez osoby
uprawnione do dziedziczenia ustawowego. Ponadto wymog uzy-
skania zezwolenia nie dotyczy wyjatkdw zgrupowanych ze wzgle-
du na: sposéb nabycia (dziedziczenie po zbywcy nieruchomosci),
przedmiot nabycia (nabycie lokalu mieszkalnego lub uzytkowego)
i osobe cudzoziemca (cudzoziemiec zamieszkujacy Rzeczpospolita
Polska przez okres co najmniej 5 lat od udzielenia mu zezwolenia
na osiedlenie sie lub zezwolenia na pobyt rezydenta dtugotermi-
nowego Wspoélnoty Europejskiej, cudzoziemiec bedacy matzon-
kiem obywatela polskiego). Do osobnej grupy zwolnien nalezy
generalne zwolnienie dotyczace wylacznie obywateli oraz przed-
siebiorcéw Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Konfederacji
Szwajcarskiej, zwigzane z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej, z czego wynika konieczno$¢ dostosowania
krajowych zasad nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcéow
do gtéwnych regut funkcjonowania rynku wewnetrznego Unii, t;.
swobodnego przeptywu towaréw, ustug, oséb i kapitatulo.

Wprowadzenie licznych wytaczen z obowigzku uzyskania ze-
zwolenia miato na celu zapewnienie ochrony ugruntowanych sto-

9Dz.U.2000r., nr 94, poz. 1037 ze zm.
10 F, Hartwich, op. cit., s. 145.
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sunkéw cywilnoprawnych, takich jak np. matzenstwo czy dziedzi-
czenie.

Prawnym instrumentem reglamentacji administracyjnej obro-
tu nieruchomosciami z udziatem cudzoziemcéw jest wydawane
przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zezwolenie.
Przyjmuje ono forme decyzji administracyjnej, opartej na uznaniu
administracyjnym. Uznanie administracyjne nie moze jednak
oznacza¢ dowolnosci organu.

Zaznaczyt to wyraznie Naczelny Sad Administracyjny w wyro-
ku z dnia 27 lutego 1996 r., [ SA 1296/95, w ktorym stwierdzil, ze
wybor tresci rozstrzygniecia sprawy musi by¢ przez organ admi-
nistracji publicznej uzasadniony z uwzglednieniem polityki pan-
stwa w tym zakresie lub przyjetych zasad rozstrzygania spraw
na podstawie konkretnych przepisow?!.

Ustawodawca wprowadzit na grunt u.n.n.c. enumeracje pozy-
tywna przestanek warunkujgcych wydanie zezwolenia. Warunki
te przyjmuja postac¢ generalnych klauzul odsytajacych.

Oznacza to, Zze kazdorazowo przed wydaniem zezwolenia na
nabycie nieruchomos$ci cudzoziemcowi Minister Spraw We-
wnetrznych i Administracji zobowigzany jest oceni¢, czy nabycie
to nie spowoduje zagrozenia obronnosci, bezpieczenstwa panstwa
lub porzadku publicznego oraz czy nie sprzeciwiaja sie temu
wzgledy polityki spotecznej i zdrowia spoteczenstwa. Dodatkowo
cudzoziemiec zobligowany jest wykaza¢, ze zachodza okolicznoSci
potwierdzajgce jego wiezi z Rzeczapospolita Polskg. Rozwigzanie
to ma na celu zapewnienie ochrony interesu panstwa oraz praw
obywateli polskich.

Na gruncie u.n.n.c. wprowadzona zostata instytucja wspétdzia-
lania organéw administracji publicznej, wynikajgca z art. 106
k.p.a. Swiadczy o tym fakt, iz zezwolenie na nabycie nieruchomo-
$ci moze zosta¢ wydane jedynie wtedy, gdy sprzeciwu nie wniesie
Minister Obrony Narodowej, a w przypadku nieruchomosci rol-
nych takze minister ds. rozwoju wsi.

11 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Zgodnie z tym przepisem organ administracji publicznej moze
wydac¢ decyzje dopiero po zajeciu stanowiska przez inny organ,
ktére moze nastgpi¢ w drodze wyrazenia opinii, zgody lub w innej
formie. W przypadku u.n.n.c. sprzeciw, poprzedzajacy decyzje
o odmowie udzielenia zezwolenia, wskazanych wyzej ministréw
nastepuje w tej ,innej formie”, przyjmujac postac postanowienial2.
Oznacza to, zZe strona niezadowolona z postanowienia moze wy-
stapi¢ z wnioskiem do Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji o ponowne rozpatrzenie sprawy w terminie 7 dni od daty
jego doreczenial3.

Postepowanie w sprawie zezwolenia na nabycie nieruchomo-
$ci jest w zasadzie postepowaniem administracyjnym przeprowa-
dzonym zgodnie z przepisami k.p.a., z zastrzezeniem jednak istot-
nych odstepstw od standardéw tego kodeksu, wynikajacych
z regulacji u.n.n.c.

Przyktadem odstepstwa od regulacji kodeksowych jest upraw-
nienie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji do zadania
przedstawienia przez cudzoziemca dowodoéw i informacji nie-
zbednych do rozpatrzenia wniosku. Zgodnie z k.p.a. to organ ad-
ministracji publicznej ma obowigzek przeprowadzi¢ postepowa-
nie dowodowe (zasada oficjalnosci z art. 7 k.p.a.). Oznacza to, zZe
w u.n.n.c. ciezar dowodu zostat przerzucony na strone postepo-
wania administracyjnego, co znaczaco utrudnia stronie uzyskanie

12 Podobnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 4
wrzes$nia 2008 r., V SA/Wa 1247/08, stwierdzit, iz organ administracyjny wta-
$ciwy do wniesienia sprzeciwu zobowigzany jest w sposéb wszechstronny
wyjasni¢ stan faktyczny, rozwazy¢ wszystkie argumenty podniesione przez
strone oraz zalatwi¢ sprawe z uwzglednieniem interesu spotecznego i stuszne-
go interesu obywatela (Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

13 Zgodnie z art. 144 k.p.a. w sprawach nie uregulowanych w rozdziale 11 do
zazalen maja odpowiednie zastosowanie przepisy dotyczace odwotan.
W takim wypadku znajduje zastosowanie art. 127 k.p.a., stanowiacy, iz od decy-
zji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium
odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji
moze zwrdcic sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.
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decyzji. Ponadto wyjatkiem od zasady oficjalnosci jest réwniez
mozliwo$¢ odstgpienia przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji od uzasadnienia faktycznego wydanej decyzji, jezeli
wymaga tego obronno$¢ lub bezpieczenstwo panstwa.

Mimo, iz u.n.n.c. w petni gwarantuje ochrone interesu gospo-
darczego i spotecznego panstwa, realizujac funkcje reglamenta-
cyjng, kontrolng oraz informacyjng, konieczne wydaje sie opraco-
wanie nowego, czytelnego i spojnego aktu prawnego, ktéry przy-
czyni sie do klaryfikacji procesu uzyskiwania zezwolen na nabycie
nieruchomosci oraz doprowadzi do ujednolicenia regulacji krajo-
wych z prawem Unii Europejskiej, a nadto do ujednolicenia termi-
nologii prawa administracyjnego z prawem cywilnym.
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