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L WPROWADZENIE

15 II1 1996 r. znowelizowana zostata ustawa o nabywaniu nieruchomo-
éci przez cudzoziemcédw z 1920 r.' . Prace nad nowelizacja prowadzone byty
od marca 1994 r.’. Jak podkredla sie w publikacjach, na ostateczna tres$é
noweli, termin uchwalenia i wejécia w zycie wptyw miaty negocjacje doty-
czace przystapienia Polski do Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Roz-
woju (OECD)’. Tak jednoznacznie nie wskazuje si¢ natomiast na wplyw
postanowien Uktadu Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie mig-
dzy Wspdlnotami Europejskimi i ich Pafistwami Cztonkowskimi a Polska’
- na rozwiazania przyjete w noweli’ . Czyzby wigc tego wplywu nie byto?
Niniejszy artykut ma m.in. stanowi¢ probe odpowiedzi na to pytanie.

Powyzsze nie oznacza, ze problematyka ustawy o nabywaniu nierucho-
mosci przez cudzoziemcOw nie byta rozwazana w $wietle Uktadu Europej-
skiego; byta przed nowelizacja z 1996 r.° . Natomiast komentarze wydane
po uchwaleniu ustawy zmieniajacej - poza ogdlnymi uwagami o zbiezno-
éci’ badz stwierdzeniami dotyczacymi obowiazywania tych postanowien
Uktadu Europejskiego, ktére wiaza sie z zakresem dziatania ustawy z 1920 r.*

' Ustawa nowelizujaca opublikowana zostata w Dz.U. Nr 45, poz. 198, tekst jedn. ustawy z 20 IIT 1920 r.
opublikowany zostat w Dz.U. Nr 54, poz. 245.

’ Przebieg prac legislacyjnych przedstawia R. Taradejna w: Nabywanie nieruchomosci w Polsce przez cudzo-
ziemcow. Komentarz -poradnik. Tekst jednolity ustawy, Zielona Goéra 1996 r., s. 16 -18.

’ Vide R. Taradejna, jw. s. 16 oraz: Prawo dla cudzoziemcow. Najnowsze regulacjie dotyczqce sprzedazy
nieruchomosci i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996 r., s. 14.

* Dz.U. 1994 r., Nr 11, poz. 38 z zalacznikiem. Uktad zwany dalej Uktadem Europejskim wszedt w zycie
111 1994 r.

* Vide np. R. Sztyk, Nowe zasady nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcdw, Rejent 1996 r., nr 7 - 8,
s. 78 - 80; R. Taradejna, jw., s. 17.

®Vide A. Lichorowicz, Nabywanie nieruchomosci potoZonych na terenie Polski przez cudzoziemcow z obszaru
Unii  Europejskiej w swietle uktadu stowarzyszeniowego, Rejent 1994 r., nr 6, s. 24 - 37; E. Skrzydto-Tafelska,
R. Skubisz, Skutecznos¢ wewnetrzna prawa miedzynarodowego. Uktad Europejski a wybrane kwestie spotek
z udziatem podmiotéw zagranicznych, Rejent 1994 r., nr 10, s. 43 - 51; D. Szafranski, Nabywanie nieruchomosci
przez cudzoziemcow a postanowienia Uktadu Europejskiego, Monitor Prawniczy 1995 r., nr 4, s. 97 -101; R. Sku-
bisz, Nabywanie nieruchomosci w Polsce przez cudzoziemcéw a Uktad Europejski, w pracy zb.: Problematyka
prawna nieruchomosci w praktyce notarialnej, Lublin 1995 r., s. 161 -177.

7 R. Sztyk, jw., s. 80

* Uwagi takie Z. Truszkiewicz zamieécit we "Wprowadzeniu w Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow 7 komentarzem, Krakéw 1996 r.. W niniejszym artykule chodzi takze o refleksjg, czy dokonana
15 111 1996 r. nowelizacja ustawy z 1920 r. nie wptywa na interpretacje postanowienn Uktadu.
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- nie analizuja przyjetych w ustawie rozwiazan pod katem spetnienia
zobowiazan podjetych przez Polske w Uktadzie’. Bardzo wnikliwie analizu-
ja natomiast znaczenie uzywanych w znowelizowanej ustawie pojeé: cudzo-
ziemiec, nieruchomo$¢, nabycie nieruchomosci, a takze zastosowane w nicj
rozwiazania, w tym: zakres wytaczen od stosowania ustawy, ustawowe
zwolnienia z obowiazku uzyskania zezwolenia, skutki prawne nieprzestrze-
gania ustawy'’ .

W tym stanie rzeczy w niniejszym opracowaniu postanowiono w pier-
wszej kolejnos$ci zwrédci¢é uwage na te zmiany ustawy o nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcow, ktore, co prawda, nie maja bezposredniego
zwiazku z ustaleniami przyjetymi w Uktadzie, ale maja istotne znaczenie
z punktu widzenia osiagania europejskich standardéw prawnych'' i spet-
niania wymogdéw demokratycznego panstwa prawa, nie zostaly zas, jak
dotad, szerzej skomentowane w literaturze (pkt II). W dalszych rozwaza-
niach postanowiono zanalizowa¢ pod katem harmonizacji z postanowieniami
Uktadu Europejskiego te przepisy ustawy, ktore moga mieé zastosowanie
do podmiotéw z Unii Europejskiej w zakresie podejmowania i prowadzenia
przez nie dziatalnosci gospodarczej w Polsce (pkt I1I).

IT. CHARAKTERYSTYKA ZMIANUSTAWY Z 1920 R.

W nowych warunkach ustrojowych (po 1989 r.) ustawa o nabywaniu
nieruchomoéci przez cudzoziemcédw, w brzmieniu sprzed nowelizacji z 1996 r.,
krytykowana byta zaréwno w jej warstwie normatywnej jak i co do jej
stosowania >. Przy czym powodéw do krytyki w tej drugiej ptaszczyznie
dostarczata wtasnie sama ustawa, w swej tresci bardzo lapidarna i restry-
kecyjna. Poszczegdlne rozwiazania krytykowano badz to z punktu widzenia
interesow cudzoziemcédw, badz z punktu widzenia intereséw panstwa, badz
pod katem wymogéw legalnosci.

I tak, majac na uwadze interesy cudzoziemcéw, wypowiadano si¢ prze-
ciw zasadzie powszechnej reglamentacji nabywania przez nich nieruchomosci,
zasadzie, ktdéra nie uwzgledniata ani podmiotowych ani przedmiotowych
zwolnien, ani podmiotowych, ani przedmiotowych. Za$ w dbato$ci o intere-
sy panstwa wskazywano na "luk¢" w prawie, poniewaz ustawa nie obejmo-
wata nabywania przez cudzoziemcow akcji badz udziatéw w tych spdtkach
z siedziba w Polsce, ktore sa wihascicielami lub uzytkownikami wieczystymi
nieruchomos$ci. Z kolei majac na uwadze wymogi legalno$ci podwazano
wydawanie przez Ministra Spraw Wewnetrznych, bez podstawy ustawowej,
decyzji przyznajacych promese zezwolenia.

’ Poza uwagami dot. art. 3e takim komentarzem nie opatruje tez swoich bardzo szczegétowych rozwazan
J. Rajski w artykule: Zmiany ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow, Przeglad Prawa Hand-
lowego, wrzesien 1996 r., s. 1 - 4.

" Vide Z. Truszkiewicz, jw., R. Taradejna, jw.; J. Rajski, jw.; R. Sztyk, jw.

" Chodzi o to, ze zblizenie istniejacego i przysztego ustawodawstwa Polski do ustawodawstwa istniejacego
we Wspdlnocie traktowane jest w Uktadzie Europejskimjako warunek wstgpny integracji gospodarczej Polski ze
Wspolnota - art. 68 Uktadu.

” Podkreé$latam to w monografii: Ochrona prawna podmiotéw zagranicznych w swietle ustawodawstwa
gospodarczego. Ujecie publicznoprawne, Poznan 1996 r., s. 113 i nast., vide tez podang tam literaturg.
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Wszystkie podniesione wyzej kwestie znalazty odbicie w ostatniej noweli
do ustawy z 1920 r., mianowicie: ustawodawca przyjal zasadg swobodnego
nabywania nieruchomosci potozonych w Polsce w odniesieniu do okreslo-
nych kategorii cudzoziemcow i okreslonych kategorii nieruchomos$ci (art. 8
ust. 1 pkt 1 - 5), wprowadzit ograniczenia w nabywaniu przez cudzoziemcéw
akcji badz udziatéw w spotkach bedacych wtascicielami badz uzytkownika-
mi wieczystymi nieruchomosci (art. 3e ust. 1) oraz rozszerzyt kompetencje
Ministra Spraw Wewnetrznych na podejmowanie decyzji w sprawie promesy
(art. 3d). Powyzsze uprawnia do stwierdzenia, ze niektore zmiany ustawy
z 1920 r. maja charakter liberalny, sa jednak i takie, ktére wprowadzaja
nowe rygory.

Charakterystyczne przy tym jest, ze nowelizacja ustawy obejmuje za-
réwno rozwiazania prawnomaterialne, jak i proceduralne. Je$li chodzi o te
pierwsze, to poza wyzej wymienionymi, nalezy tez wskaza¢ na mozliwosé
dalszego rozszerzenia obszaru wolnosci w zakresie nabywania nieruchomo-
$ci przez cudzoziemcédw (art. 8 ust. 2 i 3) oraz nowe uksztaltowanie tresci
zezwolenia (art. 3 ust. 1). Natomiast sposréd rozwiazan dotyczacych poste-
powania w sprawach zezwolen na nabycie nieruchomos$ci wymieni¢ nalezy
gtéwnie: uksztattowanie na odmiennych zasadach wspétkompetencji do wy-
dawania decyzji (art. 1 ust. 1) oraz szczegdlne, w poréwnaniu do regulacji
kodeksu postgpowania administracyjnego, unormowanie niektorych kwestii
postepowania wyjasniajacego, tacznie z okres$leniem kryteriow oceny zebra-
nego materiatu (art. 2 ust. 1).

Z rozwiazan, ktére nie maja bezposredniego zwiazku z postanowie-
niami Uktadu Europejskiego, dotyczacymi zaktadania przedsigbiorstw, na
uwage zastuguja wtasnie uregulowania formalnoprawne. Nie tylko stuza
one zwigkszeniu ochrony prawnej adresatéw analizowanej tu ustawy w jej
aspekcie procesowym ", ale i moga mie¢ wptyw na rozstrzygnigcia meryto-
ryczne.

W my$l art. 1 ust. 1 znowelizowanej ustawy z 1920 r., zezwolenie na
nabycie przez cudzoziemca nieruchomosci potozonej w Polsce wydawane
jest przez Ministra Spraw Wewnetrznych w drodze decyzji administracyj-
nej, za zgoda Ministra Obrony Narodowej, a w przypadku nieruchomosci
rolnych, réwniez za zgoda Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowe;.

Tak wiec decyzje pozytywne® w wyzej wymienionych sprawach podej-
mowane sa na zasadzie wspotkompetencji przez dwa badz trzy naczelne
organy administracji panstwowej” , przy czym zaréwno Minister Obrony
Narodowej jak i Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej wyrazaja
swoje stanowisko w formie "zgody". Tak precyzujac forme¢ wyrazania stano-

" Materialnoprawny i formalnoprawny aspekt ochrony prawnej podmiotéw rozrézniam w pracy: Ochrona
prawna..., jw., zwtaszcza s. 11 - 16.

'* Odmowa wydania zezwolenia nie wymaga wyrazenia zgody przez Ministra Obrony Narodowej lub Mini-
stra Rolnictwa i Gospodarki Zywnos$ciowej - art. 1 ust. la ustawy.

" Nt. istoty zasady wspotkompetencji vide Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa-Poznan 1992 r., s. 256; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdo-
u>o-administracyjne, Warszawa 1992 r., s. 167.
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wiska ustawodawca przesadzit tez jego postaé procesowa; w my$l art. 106
§ 5 k.p.a. wyrazenie zgody nastepuje w drodze postanowienia.

To rozwiazanie istotnie rézni si¢ od poprzednio obowiazujacego, w kto-
rym zezwolenia wydawat Minister Spraw Wewng¢trznych "w porozumieniu”
z innymi ministrami, przy czym ministrowie dochodzili do owego porozu-
mienia droga wymiany pism, nie przybierajacych postaci postanowien'’
Konsekwencja takiej praktyki byto pozbawienie stron post¢powania mozli-
wosci ustosunkowania si¢ do negatywnego stanowiska organu, co oznaczato
pozbawienie stron mozliwosci obrony ich intereséw na tym etapie postepo-
wania. Srodki ochrony procesowej przystugiwaty stronie dopiero od decyzji
W sprawie zezwolenia.

Obecnie strony postepowania moga korzysta¢ z gwarancji procesowych
juz w fazie wyrazania stanowiska przez wspotdziatajace organy. Na posta-
nowienie w sprawie zgody stuzy bowiem S$rodek prawny (art. 106 § 5
k.p.a.)"” . W zwiazku z tym, Zze owymi organami wspotdziatajacymi w spra-
wach o nabycie nieruchomo$ci sa ministrowie, to stronie niezadowolonej
z postanowienia stuzy prawo zwrdcenia si¢ do organu, ktéry wydat posta-
nowienie, z wnioskiem o ponowne rozpoznanie sprawy (art. 127 w zwiazku
z art. 144 k.p.a.)” . Istotne przy tym jest, ze w zwiazku z nowym uregulo-
waniem przedmiotowego zakresu kognicji NSA” , od wszystkich postano-
wien przystuguje ich adresatom skarga do tego sadu. Tak wigc, nowe
uregulowanie wspdtdziatania wskazanych ministréw z Ministrem Spraw
Wewnetrznych wzmocnito ochrone procesowa cudzoziemcoOw w postepowa-
niu o wydanie zezwolenia na nabycie nieruchomosci.

Druga, unormowana w ostatniej noweli do ustawy z 1920 r. kwestia,
ktéora powinna mie¢ wplyw na pozycje cudzoziemcdw Ww postepowaniu
w analizowanych tu sprawach jest zbieranie przez Ministra Spraw Wewng-
trznych materialu dowodowego oraz dokonywanie jego oceny. Przed zmiana
ustawa nie zawierata regulacji dotyczacych toku postepowania, tak, ze
w tym zakresie obowiazywaly przepisy k.p.a. (zwlaszcza art. 7 i 77). W obe-
cnym za$ brzmieniu przepis art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1920 r. uzupeinia
postanowienia kodeksowe, upowazniajac Ministra Spraw Wewng¢trznych do
zadania przedstawienia dowoddéw i informacji, niezbednych do rozpatrzenia
wniosku oraz do dokonania sprawdzenia, czy nabycie nieruchomosci

' Taka praktyka byta uznawana przez NSA. W ocenie sadu - formuta "w porozumieniu" oznacza obo-
wiazek wymiany pogladéw migdzy wspotdziatajacymi organami, prowadzacej do ich konfrontacji i ujednolicenia
- wyrok z 30 VII 1993 r. sygn. akt I SA 1877/92, fragment uzasadnienia tego wyroku cytuje R. Taradejna
w: Nabywanie nieruchomosci..., jw., s. 28 - 30. Uwazam, ze réwniez w poprzednio obowiazujacym stanie pra-
wnym ministrowie dziatajacy na podstawie art. 1 ustawy z 1920 r. powinni wyraza¢ swoje stanowisko w drodze
postanowienia, vide: Ochrona prawna..., jw., s. 118 i 119.

"7 "W $wietle orzecznictwa NSA: naruszenie uprawnien strony do ztozenia zazalenia na stanowisko organu
zobowiazanego do wypowiedzenia si¢ w danej sprawie jest naruszeniem postgpowania administracyjnego, maja-
cym istotny wptyw na tre$¢ decyzji, a zatem zobowiazuje NSA do uchylenia zaskarzonej decyzji, vide np. wyrok
z 18 IX 1987 r., NSA 535/87, PiZ 1987 r., nr 3.

" Jak pokazuje praktyka, korzystanie z tego $rodka prawnego nieczesto powoduje zmiang podwazanego
przez strong stanowiska organu. Nie mniej jednak podejmowanie takich prob wydaje si¢ choéby dlatego celowe,
Ze postanowienie organu wydane w postgpowaniu na wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy powinno zawieraé
- tak jak postanowienie wydane w I instancji - uzasadnienie faktyczne i prawne (art. 124 § 2 w zwiazku z art. 144
k.p.a.), co moze utatwi¢ zebranie argumentéw dla ewentualnego ztozenia skargi do NSA.

" Ustawa z 11 V 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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przez cudzoziemca nie spowoduje zagrozen wymienionych w pkt 2 cyt.
artykutu.

Nowe rozwiazanie wywoluje mieszane refleksie. Powotany przepis, wraz
z ustaleniem kompetencji dla Ministra Spraw Wewnetrznych, okresla tez
obowiazki dla cudzoziemcdw, polegajace na przedstawieniu zadanych przez
organ w toku postepowania dowoddéw i informacji. Problem jednak w tym,
ze ustawa nie precyzuje, jakie dowody i informacje organ prowadzacy
postepowanie moze (badz "w szczegdlnosci" moze) zadaé, nie okresla tez
wymogoéw wniosku. Tymczasem od wielu lat Minister Spraw Wewnetrz-
nych upowszechnia informacje o wymaganej tresci wniosku i dokumen-
tach, ktére winny by¢ do niego dotaczone”™ . Zamieszczenie tych warunkéw
w tresci ustawy z pewnoscia wptynetoby na ujednolicenie, uproszczenie i -
co sie z reguty z tym wiaze - takze skrdcenie postepowania w analizowa-
nych tu sprawach, nie pozbawiajac Ministra Spraw Wewnetrznych mozli-
wosci i nie zwalniajac go z obowiazku zadania takze innych materiatow,
niezbednych do doktadnego wyja$nienia stanu faktycznego i do zatatwienia
sprawy. Ustawa zyskataby walor aktu prawnego informujacego zaintereso-
wane podmioty o warunkach uzyskiwania zezwolen™

Warto przypomnieé, ze taka regulacja, jaka tu jest postulowana, stoso-
wana byta wobec podmiotéw zagranicznych niemal od poczatku normowania
ich udziatu w zyciu gospodarczym Polski” i w pozostawionych obszarach
reglamentacji w dalszym ciagu jest stosowana” . Takze przepisy ustawy
o dziatalnosci gospodarczej™ i szeregu innych ustaw okreélajacych warun-
ki podejmowania i prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej” , a takze niekto-
re przepisy wykonawcze™ precyzuja tre$é wnioskdw o wydanie decyzji
i wymieniaja dokumenty, ktére winny by¢ do nich dotaczone.

Pewien niedosyt, wywotany nowa trescia art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy
z 1920 r. rozciaga sig¢ takze na tre$¢ punktu drugiego. Zgodnie bowiem
z powolanym przepisem Minister Spraw Wewnetrznych, przed wydaniem
decyzji w sprawie zezwolenia, moze dokona¢ sprawdzenia, czy nabycie
nieruchomos$ci przez cudzoziemca nie spowoduje zagrozenia obronnosci,
bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego, a takze, czy bedzie ono
2godne z interesem panstwa.

* Informacje MSW wydane w 1996 r. publikuje w swoim komentarzu do ustawy z 1920 r. Z. Truszkiewicz,
jw, s. 94 - 108.

’! Posiadanie takiego waloru uznawane jest za warunek skuteczno$ci wymagan odnoénie do przestrzegania
Przepiséw ustawy, vide uzasadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego - Izby Cywilnej z 3 VI 1920 r, 111 CZP 59/92,
Pubi. Monitor Prawniczy 1993 r, nr 6, s. 184.

* Por. art. 9 ust. 1i 2 nie zobowiazujacej ustawy z 23 IV 1986 r. o spétkach z udziatem zagranicznym, Dz.U.
Nr 17, poz. 88, ze zm. i art. 10 ust. 1 i 2 nieobowiazujacej ustawy z 23 XII 1988 r. o dziatalnoS$ci gospodarczej
z udziatem podmiotéw zagranicznych, Dz.U. Nr 41, poz. 325 ze zm.

> Por. art. 7 ustawy z 6 VII 1982 r. o zasadach prowadzenia na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej dziatalno$ci gospodarczej w zakresie drobnej wytwdrczosci przez zagraniczne osoby prawne i fizyczne, tekst
jedn. Dz.U. 1989 r., Nr 27, poz. 148 ze zm. i § 10 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Rady Ministréow z 6 lutego 1976 r.
w sprawie warunkdéw, trybu i organéw wtasciwych do wydawania zagranicznym osobom prawnym i fizycznym
uprawniefn do tworzenia przedstawicielstw na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej do wykonywania
dziatalnos$ci gospodarczej, Dz.U. Nr 11 poz. 63 ze zm.

** Por. art. 20 ust. 3 ustawy, Dz.U. Nr41, poz. 324 ze zm.

* Por. art. 51 ustawy z 311 1989 r. Prawo bankowe, tekstjedn., Dz.U. 1992 r., Nr 72, poz. 359.

*Por. np. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z 7 IV 1994 r. w sprawie rodzaju
dokumentéw i zakresu informacji wymaganych przy sktadaniu wniosku o udzielenie koncesji na prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie produkcji wyrobdéw spirytusowych i tytoniowych, Dz.U. Nr 52, poz. 212.
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Nie mozna nie docenia¢ znaczenia tego przepisu. Zblizyt on ustawe
z 1920 r. do idei wiazanych z porzadkiem prawnym w panstwie prawa,
przyczyniajac si¢ do petniejszego spetniania przez nia wymogow pewnosci
i przewidywalnos$ci prawa. Czy jednak sens tego przepisu polega na wyeli-
minowaniu uznania administracyjnego w procesie stosowania ustawy? Nie
wydaje sie wskazywaé na to porzadek ustawy i redakcja przepisow. Mate-
rialnoprawna podstawe podjecia decyzji stanowi przepis art. 1 ust. 1, za$
przepis art. 2 ust. 1 normuje kwestie proceduralne. Z pewnos$cia nie mozna
powiedzieé, ze ten ostatnio wymieniony przepis wprost okre§la przestanki
podejmowania przez Ministra Spraw Wewnetrznych decyzji negatywnych.
Mozna jednak uznaé, iz czyni to posrednio” , wskazujac kierunki i cele
postegpowania dowodowego.

Najistotniejsze wydaje si¢ jednak to, iz okredlenie owych "posrednich”
przestanek nie oznacza, ze Minister Spraw Wewnetrznych nie moze uza-
sadni¢ negatywnego rozstrzygnigcia innymi okoliczno$ciami, anizeli wymie-
nione w art. 2 ust. 2 pkt 1*® . Ustawa w sposéb wyrazny nie taczy bowiem
wynikow postgpowania wyja$niajacego z dokonaniem przez organ wyboru
konkretnego skutku prawnego w danej sprawie. Decyzje, podejmowane na
podstawie przepiséw znowelizowanej ustawy z 1920 r. w dalszym wigc
ciagu nie sa decyzjami zwiazanymi. Nie sa juz jednak decyzjami, ktédrych nie
ograniczaja zadne dyrektywy prawa materialnego . Ustawa w obowiazuja-
cym brzmieniu takie dyrektywy formutuje” . Przy czym znaczenie przyjetego
rozwiazania dodatkowo wzmacnia natozony na Ministra Spraw Wewnetrz-
nych obowiazek faktycznego i prawnego uzasadniania decyzji''. Poprzez
narzucenie tego rygoru ustawodawca chroni interes stron, ktére maja prawo
wiedzie¢, jakimi przestankami kierowat sie organ, podejmujac rozstrzygnie-
cie, aby ewentualnie modc zakwestionowaé zasadno$¢ rozstrzygnigcia we
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy badz w skardze do NSA’.

W d$wietle powyzszych ustalen nasuwa si¢ pytanie, czy nie nadszedt
czas, zeby w sprawach zezwolen na nabycie nieruchomos$ci przez cudzo-
ziemcOw ustawodawca zastosowat jednoznaczna formute decyzji zwiazanej?
Zwtaszcza w sytuacji, kiedy owym dyrektywom nadal postaé¢ wyrazen nie-
dookres$lonych, pozostawiajacych organom szerokie (w przypadku badania
zgodnodci z interesem panstwa - zbyt szerokie) mozliwo$ci ocenne. Jezeli
bowiem ocena stanu faktycznego i interpretacja pozostawione zostaty swo-
bodzie organu, to wydaje si¢, ze wybdr nastepstwa prawnego nie powinien
by¢ swobodzie organu pozostawiony™ .

" Vide: Prawo dla cudzoziemcow..., jw., s. 20. Zdaniem Z. Truszkiewicza, przepis ten "w istocie” okresla
przestanki wydania zezwolenia, przy czym Autor dodaje, ze sa to "kryteria ocenne”, jw. s. 43. Inaczej J. Rajski,
jw., s. 27.

** Taki poglad wyraza tez Z. Truszkiewicz, jw., s. 43.

” Do czasu ostatniej nowelizacji - przepisy ustawy z 1920 r. (zgodnie zreszta z jej restryktywnym celem),
nie ograniczaty swobody Ministra Spraw Wewngtrznych do ksztattowania skutkéw prawnych w danej sprawie.
Zakres swobody tego organu ograniczaty jednak zasady systemu prawa i ogdélne zasady postgpowania admini-
stracyjnego.

* O rodzajach dyrektyw wyboru konsekwencji vide M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983 r.,
s. 91 -92.

*'Wyjatek przewiduje art. 3c ustawy; organ moze odstapi¢ od uzasadnienia faktycznego, jezeli wymaga
tego obronno$¢ lub bezpieczenstwo panstwa.

* R. Taradejna, jw., s. 60.
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Kolejna kwestia, ktora wydaje si¢, nie zostata chyba w sposob nalezny
jej randze uwypuklona w publikacjach, poswieconych ostatniej nowelizacji
ustawy o nabywaniu nieruchomos$ci przez cudzoziemcdw, jest stworzenie
prawnych mozliwo$ci wydawania promes, stanowiacych przyrzeczenie wy-
dania zezwolenia. Obecnie taka podstawa prawna jest art. 3d. W praktyce
Minister Spraw Wewnetrznych wydawat promesy takze przed zmiana
ustawy z 1920 r., a wigc bez legitymacji prawnej. Nalezy przyjaé, iz fakt
ten oraz jego niekwestionowanie przez NSA™ spowodowane byly potrzeba-
mi zycia (wymogiem okazania przez cudzoziemca, przed wzigciem udziatu
w licytacji nieruchomosci, zezwolenia na nabycie tejze nieruchomosci). Kry-
tyka tej praktyki abstrahujaca od potrzeb stosowania promesy’’, opierata
si¢ na braku okreslenia odpowiednich kompetencji dla Ministra Spraw
Wewnetrznych w ustawie z 1920 r., oraz braku generalnego unormowania
takiej instytucji w kodeksie postepowania administracyjnego’®. W zwiazku
z tym ostatnim uwazano za nieuprawnione stosowanie promesy na zasa-
dzie analogia iuris z przepisami ustawy o dziatalno$ci gospodarczej i ustawy
o spotkach z udziatem zagranicznym, choéby z tego powodu, ze kazda z tych
ustaw inaczej ksztattuje (badZz ksztaltowata)”” promese; nie mozna wiec moéwié
o jednej, uniwersalnej instytucji przyrzeczenia publicznoprawnego.

W $wietle powyzszych uwag, unormowanie wydawania promesy w no-
weli do ustawy z 1920 r. nalezy oceni¢ pozytywnie zaréwno pod katem
spetnienia wymogow legalnosci, jak i odpowiedzi na potrzeby zycia, zwlasz-
cza gospodarczego.

III. POROWNANIE ROZWIAZAN ZNOWELIZOWANEJ USTAWY
Z 1920 R. Z TRESCIA POSTANOWIEN
UKELADU EUROPEJSKIEGO

Zmiana ustawy o nabywaniu nieruchomos$ci przez cudzoziemcéw (podo-
bnie jak i zmiana ustawy o spétkach z udziatem zagranicznym) upowaznia
do kolejnych refleksji nad wplywem Uktadu Europejskiego na sytuacje
podmiotéw z Unii Europejskiej w obszarach objetych zakresem dziatania
znowelizowanej ustawy’ . Rozwazaniom tu podjetym towarzyszy mys$l, ze
jezeli analizy nie wykaza wplywu Uktadu na rozwiazania znowelizowanej

* Z punktu widzenia pafstwa prawa takie przepisy uznaniowe, w ktérych hipoteza operuje pojeciami
niedookreslonymi (klauzulami generalnymi) ocenia si¢ negatywnie, J. Bogucka, Paristwo prawne a problem
uznania administracyjnego, Panstwo i Prawo 1992 r, nr 10.

** Por. np. uzasadnienie wyroku z 13 III 1996 r. (sygn. akt I SA 2030/94, vide R. Taradejna, jw., s. 62.

* Praktyke tg krytykowatam w: Ochrona prawna..., jw., s. 119 - 120.

** Publicznoprawna instytucje promesy przewidywal natomiast projekt ustawy: Przepisy ogdélne prawa

administracyjnego stanowity "Przepisy...", wjakich warunkach organ jest zwiazany przyrzeczeniem oraz przewi-
dywaty mozliwo$¢ dochodzenia roszczen cywilnych w przypadku niedotrzymania przyrzeczenia.

” Wraz z uchyleniem, w ustawie o spétkach z udziatem zagranicznym, przepiséw normujacych zwolnienia
sp6tek od podatku dochodowego uchylone zostatly przepisy przewidujace wydawanie promes - zmiana ustawy
z 29 111 1996 r., Dz.U. Nr 45, poz. 253.

*Pisatam na ten temat w: Ochrona prawna..., zwtaszcza s. 112 -121.
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ustawy, to nalezy zastanowié si¢, czy fakt ten nie powinien rzutowaé na
interpretacje postanowienn Uktadu Europejskiego?

Nalezy przypomnieé, ze kwestie wptywu Uktadu na sytuacje podmiotéw
z Unii, zamierzajacych naby¢ w Polsce nieruchomosci, byty juz przedmio-
tem dociekan w literaturze. Prezentowane poglady mieszcza sie miedzy
dwoma stanowiskami, opierajacymi si¢ na odmiennej ocenie charakteru
prawnego postanowien Uktadu Europejskiego” . Tak wiec podstawa do
okreslenia konsekwencji Uktadu Europejskiego jest albo uznanie, ze przy-
jete w nim rozwiazania dotyczace nabywania nieruchomosci przez podmio-
ty z Unii nie obowiazuja ex /lege” albo uznanie, Ze obowiazuja z mocy
Uktadu, a to dlatego, ze jego postanowienia zawieraja normy samowyko-
nalne'' . W efekcie przyjecia tego drugiego stanowiska uznaje sie, iz
w przedmiotowym zakresie, w stosunku do podmiotéw z Unii, wylaczeniu
ulega stosowanie przepisow ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cu-
dzoziemcédw. Przy czym ten ostatni poglad opiera si¢ badZz na zatozeniu
pierwszenstwa norm prawa micdzynarodowego nad normami prawa we-
wnetrznego, badZz na zatozeniu stosowania zasady lex posteriori derogat
legi priori “. Nalezy przy tym doda¢, ze oba te zatozenia wykazuja pewne
stabosci, bowiem zasada pierwszenstwa prawa mi¢dzynarodowego nad nor-
mami prawa wewngtrznego wywodzona jest - wobec braku regulacji kon-
stytucyjnej - z doktryny i orzecznictwa, za$ zasada lex posteriori derogat
legi priori - po nowelizacji ustawy prowadzi do nowych wnioskéw!

Powyzszym przypomnieniem chciatabym powrdci¢ do niektérych wat-
kéw dyskusji nad wplywem Uktadu Europejskiego na stosowanie przepi-
séw ustawy o nabywaniu nieruchomos$ci przez cudzoziemcow, ograniczajac
analize postanowien Uktadu gtéwnie do art. 44 pkt 7" . Ograniczenie to
podyktowane jest tym, ze wtasnie ten przepis wydaje si¢ najsilniej zwiaza-
ny tre$ciowo z przepisem znowelizowanej ustawy z 1920 r., ktéry moze
znalez¢ zastosowanie przy podejmowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci gospo-
darczej w Polsce przez podmioty z Unii, tj. z art. 8 ust 1 pkt 5.

Z uwagi na ramy artykutu juz tylko nadmieni¢ o relacji migdzy posta-
nowieniem art. 44 pkt 2 Ukltadu Europejskiego i znowelizowana ustawa,
zwtaszcza art. 3e.

Rozwazania nt. relacji migdzy Uktadem Europejskim i ustawa o nabywa-
niu nieruchomosci przez cudzoziemcéw wypada zacza¢ od uwag dot. charakte-

ru prawnego Uktadu i - co si¢ z tym wiaze - charakteru norm w nim
zamieszczonych. Uktad Europejski nalezy do "uméw stowarzyszeniowych"* |

ktére wyrdznia od innych umoéw miedzynarodowych specyficzny przedmiot,

* Vide Z. Truszkiewicz, jw., s. 12 i 13.

* A. Lichorowicz, jw., s. 27, 32.

" E. Skrzydto-Tafelska, R. Skubisz, jw., zwlaszcza s. 56; R. Skubisz, Problematyka prawna nieruchomo-
sci..., jw., s. 169 i nast. Przytacza te poglady takze: Z. Truszkiewicz, jw., s. 13. Vide tez B. Ptak, Ustawa o spdtkach
7 udziatem zagranicznym. Komentarz. Przepisy zwiqzkowe, Krakéw 1995 r., s. 21

* Por. E. Skrzydto-Tafelska, R. Skubisz, jw., s. 52; R. Skubisz, Problematyka prawna nieruchomosci...,”.,
s. 173.

* Szczegdtowa analize catego art. 44 Uktadu przeprowadzit A. Lichorowicz, jw., s. 24 - 37.
* Vide D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej, Torui 1995 r., s. 202 - 206.
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jakim jest stworzenie, w drodze realizacji wzajemnych zobowiazan w nich
okre$lonych, "stowarzyszenia" migedzy Wspdlnotami, ich Panstwami Czlon-
kowskimi i panstwem trzecim. W literaturze podnosi si¢, ze - co prawda -
tre§¢ Uktradu Europejskiego, jak i innych umoéw stowarzyszeniowych z pan-
stwami europejskimi, jest podobna do tresci Traktatu Rzymskiego, jednak-
ze scire leges non hoc est verba earum tenere, sed vim et potestatem
(znajomo$¢ prawa nie ogranicza si¢ do poznania stow ustawy, lecz jej istoty
i mocy)” . Podstawowe réznice miedzy Traktatem a Uktadem upatruje sie
w tym, ze Traktat posiada charakterystyczne cechy umowy mig¢dzynarodo-
wej, ktéra ustanawia jednocze$nie system prawny (treaty-law), Uktad za$
takiego systemu prawnego nie ustanawia (treaty contract). Traktat jest
umowa samowykonalna, podczas gdy Uktad taka umowa nie jest; Uktad
jest w zasadzie umowa ramowa i programowa, ktorej wykonanie w duzej
mierze zalezy od dziatan Rady Stowarzyszenia® .

Inni Autorzy sktaniaja si¢ do traktowania Uktadu Europejskiego jako
traktatu, ktéorego samowykonalnych cech nalezy domniemywaé, za$ ustalenie,
czy i jakie postanowienia traktatu nosza cechg¢ norm samowykonalnych,
oddaja w rece organdéw odpowiedzialnych za zwiazanie panstwa traktatami
oraz organéw stosujacych prawa w Polsce

Obok ogdélnych rozwazan dotyczacych obowiazywania i stosowania Uktadu
Europejskiego, w literaturze przedmiotu prowadzone sa tez badania nad
skutecznoscia poszczegdlnych postanowien Uktadu, w tym i interesujacego
tu art. 44. Analizy te pozwolity na sformutowanie wniosku, ze tak art. 44
ust. 1 jak i art. 44 ust. 7 zawieraja normy samowykonalne, ktére moga by¢
stosowane w praktyce bez odrgbnego aktu prawa wewngtrznego, bowiem
jednoznacznie, wyczerpujaco i bezwarunkowo okreslaja prawa i obowiazki
swoich adresatéw'’. Mozna sie tez domysleé¢, iz zdaniem Autoréw prezen-
towanych pogladdw, takie tez byly intencje Stron Uktadu. Zastrzegaja oni
bowiem: "Oceniajac poszczegdlne postanowienia Uktadu nie wystarczy ba-
da¢, czy normy spetniaja warunki norm samowykonalnych, nalezy tez
badaé, czy byto intencja Stron nadanie okre$lonej normie takiego skut-
ku"*’.

W kontek$cie tych stéw, nowelizacja ustawy o nabywaniu nieruchomo-
$ci przez cudzoziemcédw prowokuje do ponownego rozwazenia intencji stro-
ny polskiej, by¢ moze takze do ponownego rozwazenia kryteriow
kwalifikacji prawnej normy zawartej w art. 44 ust. 7 Uktadu. Nalezy
jednak =zastrzec, iz celem tych rozwazan w zadnym wypadku nie jest
podwazenie znaczenia Uktadu Europejskiego, lecz wykazanie, czy i jak
panstwo nasze realizuje niektére podjete w nim zobowiazania oraz podkre-
§lenie, ze to, jakie znaczenie bedzie miat Uktad, zalezy w duzej mierze od

“ Jw., s. 203.
O Tw.
Y Vide P. Daranowski, Zagadnienie bezposredniej skutecznosci Uktadu Europejskiego w krajowym systemie
Prawnym, Panstwo i Prawo, 1996 r.,, Nr4 - 5, s. 69.
Vide dwie pierwsze pozycje literatury wskazane w przypisie nr 41.
* E. Tafelska, R. Skubisz, jw., s. 53. Wage tej przestanki kwalifikacji norm prawa miedzynarodowego pod-
kresla tez P. Daranowski, jw., zwlaszcza s. 64.
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realizacji owych zobowiazan. Najmniejszej bowiem watpliwosdci nie ulega,
iz Uktad Europejski, w tym i art. 44, okredla konkretne zobowiazanie
Stron i w wielu przypadkach (takze i powotanego artykutu) réwniez termi-
ny ich realizacji.

Poréwnajmy wigc art. 44 ust. 7 Uktadu o stowarzyszeniu Wspdlnot
Europejskich z Polska i art. 8 ust. 1 pkt 5 ustawy o nabywaniu nierucho-
mosci przez cudzoziemcow.

Art. 44 w punkcie 7-ym zdanie pierwsze stanowi, iz niezaleznie od
wczesniejszych jego postanowienn "przedsigbiorstwa Wspdlnoty, zatozone na
terytorium Polski, beda mialy, po wejsciu w zycie niniejszego Uktadu,
prawo nabywania, uzywania, wynajmowania i sprzedazy nieruchomosci,
a w odniesieniu do zasobow naturalnych, ziemi uprawnej i laséw - prawo
dzierzawy, w przypadkach gdy bedzie to bezposrednio konieczne dla pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej, dla ktdrej zostaty zatozone". Nalezy
potwierdzié, iz konstrukcja i ujecie stowne cyt. postanowienia istotnie roz-
nia sie od redakcji innych postanowiern Uktadu’ , w tym i wcze$niejszych
punktéw artykutu 44. Postanowienie to nie wyraza bowiem zobowiazania
Polski do uksztattowania porzadku prawnego zgodnie z okre$lonymi zasa-
dami, tak, jak czyni to moim zdaniem w punkcie 1-szym, lecz deklaruje
prawa dla przedsigbiorstw Unii. Dopiero w dalszej czeSci artykutu 44 pkt. 7
powraca konstrukcja zobowiazan podejmowanych przez Polske ("...Polska
przyzna te prawa oddziatom i agendom przedsigbiorstw Wspdlnoty..." -
zdanie 3-cie); "...Polska przyzna te prawa obywatelom Wspdlnoty..." - zda-
nie 3-cie). Z literalnego brzmienia cyt. wyzej art. 44 pkt. 7 zdanie 1-sze
mozna wnosi¢, ze z dniem 1 lutego 1994 r. Polska przyznata przedsigbior-
stwom Wspoélnoty wolnoéé w zakresie "nabywania” nieruchomosci’', ktére
sa bezposrednio konieczne dla prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Owa
wolno$¢ przystuguje wiec tylko okreslonej kategorii podmiotéw Unii i tylko
w przypadkach, gdy zachodzi okreslona relacja miedzy nieruchomosdcia a pro-
wadzeniem dziatalnoS$ci gospodarczej przez te podmioty. Mozna powiedzieé, iz
na tym konczy si¢ jednolita interpretacja gramatyczna cyt. postanowienia.

Réznice pojawiaja sie przy interpretacji owej przedmiotowej przestanki
wolnego nabycia nieruchomodci. Okreslenie "bezposredniej koniecznosci dla
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej” traktowane jest przez jednych Au-
toréow jako zwrot na tyle szczegdtowy, ze nie wymaga odregbnej transformacji
do prawa wewnetrznego® , norma moze wiec byé bezposrednio stosowana
przez organy i sady. Zwolennicy tego pogladu podkres$laja, iz punktu 7-go
w art. 44 nie dyskwalifikuje, jako normy nadajacej si¢ do bezpo$redniego
stosowania fakt, ze zawiera on kryterium ocenne; tresci tej kategorii nada
doktryna i orzecznictwo, nie musi tego czyni¢ ustawodawca w formie defi-
nicji legalnej ™ .

* Vide praca: Ochrona prawna..., jw., s. 182 i 183.

*'W dalszych rozwazaniach interesuje ranie nabywanie nieruchomosci, jako ze ono jest przedmiotem regla-
mentacji ustawy z 1920 r. Odnos$nie do dzierzawy vide uwagi A. Lichorowicza, jw., s. 33 i 34.

> R. Skubisz, jw., s. 17; por. A. Lichorowicz, jw., s. 28.

> Z. Truszkiewicz, jw., s. 13.
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Jak na razie jednak, chyba ani doktryna ani praktyka nie wyjasniaja,
jak rozumieé¢ 6w zwrot. Wydaje sig, iz przyczyna tego tkwi¢ moze w samej
konstrukcji analizowanej przestanki; ma ona stuzyé ograniczeniu nabywa-
nia nieruchomodci, a odwotuje si¢ do kategorii (dziatalno$é¢ gospodarcza),
ktorej istota jest immanentny rozwdj. Chodzi o to, ze é4w przymiot "bezpo-
$§redniej konieczno$ci” odnoszony jest do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, dla ktérej przedsigbiorstwa Wspdlnoty zostaly zatozone, zwykle
za$ przy zaktadaniu przedsigbiorstw uwzglednia si¢ ich rozwdj. Takim
znamiennym tego wyrazem jest na ogdl bardzo szerokie okreé$lanie przed-
miotu dziatania podmiotéw gospodarczych, obejmujace takze np. prowadzenie
sktadu celnego. W praktyce wigc, ograniczenie nabywania nieruchomosci
przewidziane w art. 44 pkt 7 zdanie 1-sze moze sprowadzi¢ si¢ do zastoso-
wania plynniejszego Kryterium powiazania (zwiazku) miedzy nieruchomo-
§cia a prowadzeniem dziatalnodci gospodarczej. W kazdym razie mozna
mieé¢ watpliwosci co do jednoznacznosci tego zwrotu.

Wobec watpliwo$ci, jakie nasuwa interpretacja wym. wyzej postanowie-
nia Uktadu Europejskiego, sprébujmy odwotaé si¢ - w mysl zasady taczenia
samowykonalnego skutku normy z intencja stron traktatu® - do intencji
Polski, wyrazonych w autoryzowanych wypowiedziach dotyczacych Uktadu
oraz intencji wynikajacych z dziatalnosci prawodawczej.

Za taka autoryzowana wypowiedZz uznaé¢ mozna przygotowany przez
Biuro Petnomocnika Rzadu ds. Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagra-
nicznej Komentarz do Uktadu Europejskiego™ . W komentarzu tym, w od-
niesieniu do art. 44 wyraza si¢ stanowisko, iz: "Pkt 7 potwierdza prawo
przedsiecbiorstw Wspdlnot (zatozonych na terytorium Polski, a wigc wedtug
prawa polskiego) do nabywania, uzywania, wynajmowania i sprzedazy nie-
ruchomos$ci wtedy, gdy jest to bezpos$rednio niezbedne do prowadzenia
przez nie dziatalno$ci gospodarczej. Uzyte w artykule sformutowanie "bez-
posrednio niezbedne" daje stronie polskiej mozliwo$¢ podejmowania decyzji
dyskrecjonalnych, co jest, a co nie jest bezposrednio niezbgdne dla prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej. Przepis nie okre$§la granic uznania, co oznacza
mozliwo$¢ stosowania dotychczasowych przepisow ustawy z 24 111 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw (..) po wypracowaniu od-
powiednich kryteriéw udzielania zezwolei na podstawie tej ustawy przez
strone polska"® . Szczegdlnie znamienne jest tez zamieszczone w komenta-
rzu zastrzezenie, iz: "Strona polska moze opdzni¢ wdrazanie odpowiednich
przepiséw, zapewniajacych realizacje tego prawa na koniec pierwszego eta-
pu stowarzyszenia"’’ . Zastrzezenie to potwierdza brak intencji po stronie
polskiej przydania normie zawartej w art. 44 pkt 7 charakteru samowyko-
nalnego.

W $wietle powyzszej wyktadni i ostatnio cyt. uwagi pozostaje ustalié,
w interesujacym tu zakresie, intencje naszego prawodawcy, wyrazone

* P. Daranowski, jw., s. 64.

* Warszawa 1994 r.
¢ Jw.,s. 117 1 118.
Jw.,s. 118.
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w normach ostatniej noweli do ustawy o nabywaniu nieruchomos$ci przez
cudzoziemcow.

Nie wdajac si¢ w szczegdtowe rozwazania mozna stwierdzié, ze nowela
nie odwotuje si¢ do postanowiern Uktadu Europejskiego ™, ani przez odesta-
nie do regulacji Uktadu, czego mozna byto oczekiwaé zwtaszcza w odniesieniu
art. 44 pkt 7 Uktadu® , ani przez przyjecie specjalnej regulacji. Ustawa nie
odnosi si¢ wiec ani do sytuacji prawnych podmiotéw z Unii (badz w ogodle
cudzoziemcéw) w zwiazku z zaktadaniem przedsicbiorstw w Polsce (co
bytoby wyrazem wptywu art. 44 pkt 1 I i II Uktadu)®, ani do przypadkéw
nabywania nieruchomo$ci przez podmioty z Unii (badz w ogdle cudzoziem-
cow) w sytuacjach, gdy nabycie jest bezposrednio konieczne dla prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej (co bytoby wyrazem wpilywu art. 44 pkt 7
Uktadu). Trudno bowiem uznaé, ze rozwiazanie przyjcte w art. 8 ust. 1 pkt
5 znowelizowanej ustawy uwzglednia ustalenia art. 44 Uktadu.

Powotany przepis ustawy wytacza bowiem spod jej dziatania "...nabycie
przez osobg prawna okreslona w art. 1 ust. 2 pkt 3° , najej cele statuto-
we, nieruchomosci niezabudowanych, ktérych taczna powierzchnia w catym
kraju nie przekracza 0,4 ha na obszarze miast”". Ustawodawca uzaleznia
wiec wolne nabycie nieruchomosci przez wyz. wym. cudzoziemcéw od okre-
$lonej charakterystyki nieruchomo$ci i jej przeznaczenia na cele statuto-
we®” . Za$ owe wymogi co do nieruchomoéci, zwtaszcza maksymalny obszar
$wiadcza, iz mozna na nich zaktada¢ jedynie niewielkich rozmiaréw przed-
sigbiorstwa. Tak tez wyjasniane jest ratio legis cytowanego przepisu
w komentarzach, co do ktérych mozna zaktadaé, iz wyrazaja intencje pro-
jektodawcow ustawy, oraz wickszoéci postéw ©.

Nie ma wiec korelacji miedzy kryteriami wolnego nabywania nierucho-
mosci, okreslonymi w ustawie i kryteriami wiazanymi z wolnym nabywa-
niem nieruchomos$ci, okre§lonymi w Uktadzie. Bardzo czgsto bowiem
bezposrednio konieczna (potrzebna) nieruchomoscia dla prowadzenia przez
przedsiebiorstwo okreslonej dziatalno$ci gospodarczej jest nieruchomos¢ za-
budowana, o obszarze wickszym niz 0,4 ha i potozona poza miastem®. Jak
juz jednak wskazywano prawodawca, przy zmianie ustawy o nabywaniu

* Taka opini¢ wyraza tez Z. Truszkiewicz, jw., s. 13 a takze np. E. Marszatkowska-Krze$, S. Krzes,
Cudzoziemiec kupuje, Rzeczpospolita z 26 IV 1996 r., s. 16.

** A. Lichorowicz podkreéla, iz realizacja zobowiazania Polski do wprowadzenia zasady narodowego trakto-
wania w obszarze zaktadania przedsigebiorstw nie bedzie mogta pozostaé¢ bez wptywu na brzmienie ustawy
z 15111 1920 r.,jw., s. 22. Vide tez s. 32.

“ Wydaje sig, iz wtasnie zastosowanie odestania bytoby wtasciwym sposobem harmonizacji ustawy z 1920 r.
z wiazacym nasze panstwo Uktadem Europejskim. Por. np. art. 1 § 2 ustawy z 12 XI 1965 r. Prawo prywatne
migdzynarodowe (Dz.U. Nr 46, poz. 290 ze zm.); art. 25 ustawy z 29 111 1963 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 1992 r.,
Nr 66, poz. 287 ze zm.).

' Chodzi o osobe prawna majaca siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, kontrolowana bezpo-
$rednio lub posrednio przez osoby fizyczne nie posiadajace obywatelstwa polskiego i osoby prawne majace siedzi-
be za granica.

“ Pomijam uwagi co do niejednoznacznosci zwrotu: cele statutowe, odsytajac do komentarza Z. Truszkiewi-
cza,jw., s. 13 oraz 83 i 84.

* Vide wydane przez Wydawnictwo Sejmowe: Prawo dla cudzoziemcow..., jw., s. 27 oraz R. Taradejna, jw.,
s. 96. Warto przytoczy¢ za powotanym Autorem, ze rzadowy projekt ustawy przewidywat rowniez mozliwo$é
nabycia bez zezwolenia nieruchomos$ci potozonych na obszarach wiejskich o tacznej powierzchni do 1 ha w catym
kraju, jednakze to postanowienie zostato skre$§lone w toku prac sejmowych, jw., s. 97.

* Istotna tu tez jest kwestia rzeczywistych mozliwoséci lokowania przedsigbiorstw w miastach, cen tych
nieruchomosdci itd.
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nieruchomos$ci przez cudzoziemcdéw, nie kierowal si¢ regulacja Uktadu Eu-
ropejskiego.

Wynika to takze ze sprawozdania Ministra Spraw Wewnetrznych z re-
alizacji ustawy w 1995 r., przedtozonego Sejmowi w marcu 1996 r.”
Minister stwierdzit, iz cho¢ "...spotyka si¢ z pogladami mdéwiacymi o konie-
czno$ci uchylenia ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcédw,
uzasadnianymi miedzy innymi regulacja zawarta w art. 44 "Uktadu Euro-
pejskiego o stowarzyszeniu Polski z Unia Europejska - jest przeciwny
podjeciu takiej decyzji w chwili obecnej"® . Takie wtasnie stanowisko zna-
lazto wyraz w noweli do ustawy z 15 III 1996 r., co zresztg nie powinno
dziwi¢ w kontek$cie wyjasnien Komentarza do Uktadu Europejskiego, wy-
danego przez Biuro ds Integracji....

Tak wigc wydaje si¢, iz zarédwno wobec faktow prawotwdrczych z ostat-
nich miesiecy” , w tym i noweli do ustawy z 1920 r., jak i w $wietle
"oficjalnych"” komentarzy do tej ustawy, trudno przypisywaé stronie pol-
skiej intencje przydawania normom art. 44 charakteru norm samowyko-
nalnych. Powyzszy wniosek nalezy jednak opatrze¢ dwiema uwagami. Po
pierwsze, iz niezaleznie od formutowanych w réznych okresach czasu ocen,
Wszelkie rozwazania wykazujace obiektywnie samowykonalny charakter
norm zawartych w Uktadzie sa cenne ze wzgledu na to, ze dostarczaja
argumentéw na rzecz silnej pozycji Uktadu Europejskiego w porzadku
prawnym Polski®®, oraz ze wzgledu na torowanie drogi praktyce notarial-
nej oraz praktyce sadéw i organdéw. Bowiem réwniez praktyka moze mieé
duze znaczenie w przydawaniu normom Uktadu charakteru samowykonal-
nego” . Po drugie za$, ze "odméwienie normom samowykonalny m skutku,
nawet jesli obiektywnie sa samowykonalnymi, a konstytucja skutek taki
dopuszcza, nie uzasadnia jeszcze stawiania panstwu zarzutu naruszenia
zobowiazan traktatowych, jesli tylko zostaja one przeniesione w obregb
systemu aktami prawa krajowego lub sa zabezpieczone w inny sposéb’
Poniewaz Polska nie zrealizowala, droga zmiany obowiazujacego ustawo-
dawstwa, zobowiazan podjetych w art. 44 Uktadu, pozostaje mozliwo$é
(a raczej konieczno$é) realizacji owych zobowiazan poprzez odpowiednie
stosowanie przepiséw ustawy z 1920 r.”' -

® Minister corocznie sktada sprawozdania takie na podstawie art. 4 wprowadzonego do ustawy w 1990 r.

(Dz.U. Nr 79. poz. 466). Fragmenty sprawozdania z realizacji ustawy w 1995 r. publikuje w swoim komentarzu
R. Taradejna, jw., s. 18 - 21.

“ Vide R. Taradejna, jw., s. 19.

“ Mam tez na my$li zmiang ustawy z 14 VI1991 r. o spétkach z udziatem zagranicznym, uchwalona 29 1T 1996 r.
- Dz.U. Nr 45, poz. 199, ktéra - wbrew zobowiazaniom podjetym w Uktadzie do wprowadzenia zasady narodowe-
go traktowania - pozostawita ograniczenie w postaci dwéch form spotek, w jakich podmioty zagraniczne maja
uczestniczyé w dochodach z prowadzenia przedsigbiorstw w Polsce. Vide na ten temat wnikliwy artykut: A. Szu-
manskiego, Zasada réownouprawnienia inwestorow krajowych i zagranicznych - nowelizacja ustawy o spotkach
z udziatem zagranicznym, Monitor Prawniczy 1996 r., nr 9, oraz J. Rajskiego, Nowelizacja ustawy o spétkach
z udgiatem zagranicznym, Przeglad Prawa Handlowego 1996 r., nr 7.

* Vide nt. obaw o pozycje norm traktatu miedzynarodowego w hierarchii zrédet prawa w obecnym stanie
Prawnym - P. Daranowski, jw., s. 62.

® Vide P. Daranowski, jw, s. 64, 66, 69.

" P. Daranowski, j w., s. 65.

"' Doktryna polska juz wcze$niej zgtaszata, aby - mimo formalnego rygoryzmu przepiséw ustawy z 1920 r.
- jejstosowanie uwzgledniato postgpujaca liberalizacje innych przepiséw prawnych, vide zwtaszcza R. Taradej-
na, Wybrane zagadnienia praktyki stosowania przepisow ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cow, "Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1991, nr 6, s. 12.
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I tak - jezeli po 1 II 1994 r. przedsigbiorstwo Wspdlnoty wykaze, ze
nabycie nieruchomos$ci jest bezpos$rednio konieczne dla prowadzenia zatozo-
nego przezen przedsiebiorstwa, Minister Spraw Wewnegtrznych nie powinien
zgody takiej odméwié 7, za§ w przypadku odmowy wydania zezwolenia na
nabycie nieruchomosci i wniesienia skargi na taka decyzj¢ - rowniez roz-
patrujacy skarge Naczelny Sad Administracyjny powinien uwzglednié¢ de-
klaracje¢ Polski co do praw, jakie w zakresie nabywania nieruchomosci
przystugiwaé maja przedsigbiorstwom Wspdlnoty”? . Niezaleznie jednak od
odpowiedniej interpretacji i stosowania obowiazujacych przepiséw - Polska
powinna zmieni¢ prawo wewnetrzne sprzeczne z ustaleniami Uktadu.

W zakresie, o ktérym byta mowa wyzej, opdznienia prawodawcy w re-
alizacji zobowiazan zawartych w Uktadzie Europejskim moga by¢ tagodzo-
ne poprzez odpowiednie stosowanie, w dalszym ciagu restrykcyjnych,
przepiséw ustawy o nabywaniu nieruchomo$ci przez cudzoziemcédw. Jak
jednak wyttumaczyé, z punktu widzenia realizacji zobowiazan Uktadu, fakt
wprowadzenia do ustawy nowych rygoréw dla cudzoziemcéw? Chodzi o roz-
wiazanie zamieszczone w art. 3e. Zobowiazuje ono cudzoziemcédw do uzy-
skania zgody Ministra Spraw Wewne¢trznych na nabycie wiekszosciowych
pakietow akcji lub udziaté6w w spétkach prawa handlowego, majacych sie-
dzibe w Polsce i bedacych wtascicielami badz uzytkownikami wieczystymi
nieruchomog$ci. Cyt. przepis rozszerza reglamentacj¢ na czynnosci pozosta-
jace poza ustawowa definicja nabywania nieruchomosci (art. 1 ust. 4 usta-
wy)’".

W komentarzach do ustawy wyjasnia si¢ t¢ zmiang potrzeba wyelimino-
wania przypadkéw "posredniego” nabywania nieruchomosci przez cudzo-
ziemcédw, a wiec z ominigciem rygoréw ustawy’’ . Nie roztrzasajac racji
przemawiajacych za objeciem owych przypadkéw kontrola ze strony pan-
stwa (zapewne racje te wynikaja przede wszystkim z do$wiadczen MSW)
nalezy tu stwierdzié¢, iz rozszerzenie obszaru reglamentacji ustawy jest sprze-
czne ze zobowiazaniem Polski zawartym w art. 44 pkt 2 Uktadu Europejskie-
go. Polska zobowiazata si¢ nie podejmowaé $rodkéw, ktére wprowadzatyby
dyskryminacj¢ w odniesieniu do zaktadania i prowadzenia dziatalnosci na
terenie Polski przez przedsigbiorstwa i obywateli Wspélnoty, w poréwnaniu
z wltasnymi przedsigbiorstwami i obywatelami. Nie wydaje si¢ tez, aby na
gruncie postanowien Uktadu, mozna byto usprawiedliwi¢ takie zaostrzenie
regulacji wobec podmiotéw z Unii. Z pewno$cia nie stanowi podstawy dla
takiego usprawiedliwienia przepis art. 53 pkt 1 Uktadu, ktéry przewiduje

7 A. Lichorowicz, jw., s. 35; S. Sottysiniski, A. Szajkowski, J. Szwaja, Wprowadzenie, [w:] Kodeks hand-
lowy. Komentarz, t. 1, Warszawa 1994, s. 189.

7 Vide tez m¢j artykut: Der Einfluf des Assoziierungsabkommen auf das  Wirtschafisverwaltungsrecht —im
Bereich auslindischer Investitionen, [w:] Das Verwaltungsrecht als Element der europdischen Integration, Bo-
oberg Verlag, Stuttgart 1995, s. 167 oraz Ochrona prawna, jw., s. 184.

" Tym samym nowela wykracza poza zakres przedmiotowy regulacji ustawy i wkracza w dziedzine prawa
o spOtkach handlowych, vide J. Rajski, jw., s. 2.

” Vide R. Taradejna, Nabywanie nieruchomosci..., jw., s. 66; Prawo dla cudzoziemcow..., jw., s. 24. Wcze$-
niej wyrazatam na ten temat opinie w: Ochrona prawna..., jw., s. 113, 114.

" Pomijam tez watpliwoséci na tle interpretacji nowych postanowien i przewidywane trudnosci w stosowa-
niu owych przepiséw, vide Z. Truszkiewicz, jw., s. 53 - 59; J. Rajski, jw., s. 2 - 4.
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ograniczenia w realizacji postanowien o zakladaniu przedsigbiorstw ze
wzgledow: polityki spotecznej, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia spo-
teczenstwa.

W zwiazku z powyzszymi uwagami pozostaje tez krytyka rozwiazania
zawartego w art. 2 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy z 1920 r. Naktada ono
na cudzoziemcéw (a wiec znowu dyskryminacja?), ktorzy w dniu wejécia
w zycie ustawy byli bez zezwolenia Ministra Spraw Wewnegtrznych udzia-
Yowcami lub akcjonariuszami kontrolowanej spétki handlowej, bedacej wta-
Scicielem Iub wieczystym uzytkownikiem nieruchomosSci, obowiazek
ztozenia w terminie jednego roku od dnia wejscia w zycie ustawy wniosku
o wydanie zezwolenia. Temu przepisowi mozna zarzuci¢ wiele, wystarczy
jednak: nie respektowanie zasady lex retro non agit. Moze wymiar tego
zarzutu ma ztagodzi¢ brak sankcji za nie przestrzeganie przepisu? Wydaje
si¢, ze zaréwno ze wzgledu na krag adresatow, jak i na materi¢ regulacji
oraz ogdlne zasady porzadku prawnego, ustawodawca powinien wystrzegacé
sie przepiséw, ktérych sens jest niejasny’ .

CHOSEN PROBLEMS OF THE AW ON PURCHASING REAL PROPERTIES
IN POLAND BY FOREIGNERS IN THE LIGHT OF THE EUROPEAN TREATY
INTRODUCING THE ASSOCIATION BETWEEN
EUROPEAN COMMUNITIES AND POLAND

Summary

The Author analyses chosen solutions of the law on purchasing real properties by foreingers
from 1920 after its amendment of 15.03.1996. Considerations' sobject are the dispositions which
do liberalize purchasing real properties by foreigners as well as those which are introducing new
restrictions. In her commentary the Author draws our attention first of all to relations of new
regulations to obligations assumed by Poland in European Treaty and to realizing European legal
standards.

7 Vide tez J. Rajski, jw., s. 4; Z. Truszkiewicz, jw., s. 17 - 20.



