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Ustawa o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcow

- rys historyczny oraz rozumienie
»~wiezi z Rzeczapospolita Polska”

w orzecznictwie i doktrynie

Rys historyczny

Kwestie nabywania nieruchomoéci przez cudzoziemcéw re-
guluje ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéow
z dnia 24 marca 1920 r.! Jest to jedna z najstarszych, wciaz obowia-
zujacych ustaw w systemie prawa polskiego. Ocena doktryny
w tym wzgledzie jest jednak podzielona? Czes$¢ przedstawicieli
uwaza ja za przyklad stabilnoéci prawa, natomiast w opozycji do
tego stanowiska wystepuja glosy, iz jest to niespdjny i zaniedbany
pod wzgledem legislacji relikt przesziosci.

W celu zrozumienia ratio legis ustawy o nabywaniu nierucho-
mosci przez cudzoziemcé)w trzeba uwzgledni¢ kondycje odrodzo-
nego panstwa oraz mentalno$¢ i nastroje spoleczeristwa. Ziemie
I Rzeczypospolitej Polskiej byly zniszczone przez przechodzacy

1 Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomoséci przez cudzo-
ziemcoéw (Dz.U. z 2004 r. Nr 167, poz. 1758 ze zm.).

2]. Kawecka-Pysz, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow, Krakow 2004,
s.18.
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przez nie wielokrotnie front wojenny. Sytuacja geopolityczna réw-
niez sprzyjala sklonnosciom ksenofobicznym - przez caly okres
20-lecia miedzywojennego nie udalo sie ustabilizowaé stosunkow
z wiekszoscig panstw osciennych. Tego typu tendencje narodowo-
Sciowe nie byly niczym nadzwyczajnym w 6wczesnej Europie i w
pelni wpisywaly sie w klimat stosunkéw miedzynarodowych.

Roéwnie wazna kwestig byta mentalnos¢ é6wczesnych obywateli,
ktérzy, w przeciwienstwie do czasow wspolczesnych, postrzegali
nieruchomos¢ jako podstawowy wyznacznik zamoznosci i czynnik
gospodarczy oraz fakt stricte ekonomiczny - kurs polskiej waluty
byt stosunkowo niski do innych walut, przede wszystkim do marki
niemieckiej.

Zwazywszy na wszystkie powyzsze czynniki, mozna powiedzie¢,
ze dopuszczenie jakiejkolwiek formy nabywania nieruchomosci
przez cudzoziemcéw (wbrew niektérym projektom poselskim po-
stulujacym catkowity zakaz tego typu obrotu gospodarczego) moz-
na uznac za dos¢ liberalne podejscie do tej kwestii.

Poczatkowo zezwolenie wydawata Rada Ministréow na wniosek
ministra skarbu. Decyzja nie byta w zaden sposéb zaskarzalna, nie
wymagala sporzadzenia uzasadnienia i cechowala si¢ pelng uzna-
niowoscig. Jedynym wyjatkiem od wymogu uzyskania zezwolenia
bylo spadkobranie. Po noweli z 1932 r. kompetencja ta zostala prze-
kazana ministrowi spraw wewnetrznych, pierwotny termin ,,obco-
krajowiec” za$ zostal zastgpiony terminem ,cudzoziemiec”. Minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych byt uprawniony do okreslania
dodatkowych wymagan, ktére musialy zosta¢ spetnione, aby trans-
akcja mogta dojs¢ do skutku?d.

W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej obrét nierucho-
mosciami byl znacznie ograniczony z oczywistych wzgledéw. Co
wiecej, sami cudzoziemcy nie byli zainteresowani kupnem nieru-
chomosci w kraju o ustroju socjalistycznym. Po rozpoczeciu trans-
formacji ustrojowej zainteresowanie nieruchomosciami znacznie
wzroslo na skutek traktowania Polski przez zagranicznych przed-

3 R. Strzelczyk, Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2011, s. 182.
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siebiorcéw jako potencjalnego rynku zbytu i miejsca dokonywania
inwestycji. Zmiana byla o tyle zasadnicza, iz do tej pory che¢ wy-
kupu nieruchomosci przez obywateli obcego paristwa byta moty-
wowana raczej kwestiami prywatnymi, a nie biznesowymi. Podob-
nie jak w 20-leciu miedzywojennym opinie na temat liberalizacji
przepisow ustawy byty podzielone. Zwolennicy ograniczenia inge-
rencji panstwa w te sfere powotywali sie na zasade swobody umoéw,
wyboru kontrahenta oraz konstytucyjng zasade wolnosci gospodar-
czej. Przeciwnicy wskazywali na znacznie nizsze ceny nieruchomo-
Sci na rynku polskim w odniesieniu do zachodnich rynkéw. Ponad-
to obawiali sie procederu ,prania brudnych pieniedzy” poprzez
tego typu transakcje.

W latach 90. oraz w pierwszej dekadzie XXI w. dokonano wielu
nowelizacji ustawy, liberalizujacych mozliwos¢ nabycia nierucho-
mosci przez cudzoziemca. Wyrok NSA z 15 grudnia 1999 r. w ten
spos6b charakteryzuje cel ustawy:

Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cu-
dzoziemcéw jest aktem prawnym o charakterze reglamentacyjnym,
majacym na celu ochrone przed mozliwoscig niekontrolowanego wy-
kupu nieruchomosci przez cudzoziemcow?.

Stan obecny

Obecnie zezwolenie wydaje minister spraw wewnetrznych, gdy
sprzeciwu nie wniesie minister obrony narodowej, a w przypadku nie-
ruchomosci rolnych - minister do spraw rozwoju wsi. Sprzeciw wy-
mienionych ministréw wyraza si¢ w postaci postanowienia.

Cudzoziemcem w rozumieniu art. 1 ustawy o nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcéw jest:

1) osoba fizyczna nieposiadajaca obywatelstwa polskiego,

2) osoba prawna majaca siedzibe za granica,

4]. Kawecka-Pysz, op. cit., s. 27-28.
5 Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 1999 r., V SA 2177/98, LEX nr 49267.
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3) nieposiadajaca osobowosci prawnej spotka osoéb fizycznych
lub prawnych, majaca siedzibe za granicg, utworzona zgod-
nie z ustawodawstwem panstw obcych,

4) osoba prawna i spétka handlowa nieposiadajgce osobowosci
prawnej, majace siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, kontrolowana bezposrednio lub posrednio przez wyzej
wymienione osoby lub spéiki.

Powyzsza definicja legalna tworzy szeroki katalog osob uzna-
wanych przez ustawe za cudzoziemcéw, uwzgledniajac przy tym
rézne formy dziatalnosci gospodarczej i spoteczne;j.

Nabycie nieruchomosci jest rozumiane jako ,nabycie prawa
wlasnosci nieruchomosci lub prawa uzytkowania wieczystego, na
podstawie kazdego zdarzenia prawnego”. Od tej zasady istnieje
szereg wyjatkow, na przyklad w postaci dziedziczenia czy nabycia
tak zwanego drugiego domu. Na skutek wylaczen stosowania za-
wartych w art. 7 oraz art. 8 kazdy konkretny przypadek musi by¢
SciSle oceniany pod katem jego kwalifikacji prawnej. Nalezy takze
zaznaczy¢, iz zdarzenie prawne jest pojeciem znacznie szerszym od
pojecia nabycia nieruchomosci wskutek czynnosci prawneje.

Warunki uzyskania zezwolenia

Zezwolenie wydawane jest na wniosek cudzoziemca, jezeli
spetnia on warunki wymienione w art. 1a ustawy o nabywaniu nie-
ruchomosci przez cudzoziemcow:

1) nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca nie spowoduje za-
grozenia obronnosci, bezpieczeristwa parnstwa lub porzadku
publicznego, a takze nie sprzeciwiajg si¢ temu wzgledy poli-
tyki spotecznej i zdrowia spoleczenistwa,

2) wykaze on, ze zachodza okolicznosci potwierdzajace jego
wiezi z RP. Okoliczno$ciami potwierdzajacymi wiezi cudzo-
ziemca z RP moga by¢ w szczeg6lnosci:

6].J. Skoczylas, E. Szlezak, Cywilnoprawny obrot nieruchomosciami przez cudzo-
ziemcow, Warszawa 2010, s. 61-62.
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- posiadanie polskiej narodowosci lub polskiego pochodzenia,

- zawarcie zwigzku malzenskiego z obywatelem RP,

- posiadanie (z pewnymi wyjatkami) zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony, zezwolenia na osiedlenie sie lub
zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wspdl-
not Europejskich,

- czlonkostwo w organie zarzadzajagcym osoby prawnej lub
spotki handlowej nieposiadajacej osobowosci prawnej, majacej
siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

- wykonywanie na terytorium RP dziatalnosci gospodarczej lub
rolniczej zgodnie z przepisami prawa polskiego.

Omawianie interpretacji przez doktryne i orzecznictwo usta-
wowych przestanek nalezy zaczaé¢ od wyroku WSA w Warszawie
z 9 lutego 2007 r., méwiacego o tym, ze ustawa ,zawiera jedynie
otwarty katalog przestanek, a zatem organ prowadzacy postepo-
wanie ma mozliwo$¢ przyjecia, w granicach uznania administracyj-
nego, takze innych okolicznosci jako spelniajacych warunek zwigz-
kéw z Polska. Trzeba jednak w tym miejscu nadmienié, iz katalog
przykladowy, bedacy punktem odniesienia w takich wypadkach,
zawiera przestanki o okreSlonym ciezarze gatunkowym, §wiadczace
o powaznych, trwalych i realnych zwigzkach z naszym krajem
o charakterze osobistym lub gospodarczym™”.

Polskie pochodzenie
W ustawie o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow

nie zostaly zdefiniowane takie pojecia, jak polskie pochodzenie czy
narodowosé. M. Zak w komentarzu do ustawy® stosuje wykladnie

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2007 r., V SA/Wa 1930/06, LEX
nr 318079.

8 M. Zak, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw. Komentarz do zmian wpro-
wadzonych ustawq z dnia 20 lutego 2004 r. o zmianie ustawy o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcow oraz ustawy o oplacie skarbowej, komentarz do art. 1a, LEX/el.
2004.
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systemowg i odwoluje sie¢ do Ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o re-
patriacji’, ktéra zawiera definicje legalng osoby polskiego pocho-
dzenia. Przestanka ogélna uznania osoby za osobe polskiego po-
chodzenia jest deklaracja narodowosci polskiej. Dodatkowo trzeba
spetni¢ tacznie dwie przestanki, do ktérych zalicza sie wstepne na-
rodowosci polskie w postaci co najmniej jednego z rodzicow lub
dziadkéw albo dwojga pradziadkéw oraz wykazanie swojego zwiaz-
ku z polskoscia. W tej drugiej kwestii ustawa o repatriacji przewi-
duje przykladowy katalog okolicznosci $wiadczacych o zwiazku
z polskoscia w postaci pielegnowania polskiej mowy, tradycji i zwy-
czajoéw. Za osobe polskiego pochodzenia ustawa o repatriacji uznaje
takze osobe deklarujacga narodowosé polska, wykazujaca zwiazek
z polskoscig, ktéra w przesztosci miala obywatelstwo polskie lub co
najmniej jedno z rodzicow lub dziadkéw albo dwoje pradziadkéw
mialo obywatelstwo polskie.

D. Szafranski w swojej glosie wskazuje, ze ustawa o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcéw nie dotyczy zagranicznych oséb
fizycznych, majacych status obywatela polskiego. Osoba fizyczna
majaca obywatelstwo polskie, nawet w przypadku miejsca zamiesz-
kania i pobytu za granica, na tle wykladni jezykowej i funkcjonalnej
nie moze by¢ traktowana na réwni z zagranicznymi osobami fi-
zycznymi. Wedlug D. Szafraniskiego, kazda zagraniczna osoba praw-
na (w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej,
tzn. majaca swoja siedzibe za granicq) jest cudzoziemcem?0.

Warto réwniez zauwazy¢, ze ,pézniejsze nabycie obywatelstwa
polskiego nie spowoduje konwalidowania wcze$niejszego nabycia
praw wtlasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci bez
wymaganego zezwolenia”, co jasno stwierdza WSA w Warszawie
w wyroku z 27 marca 2008 r.11

9 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (Dz.U.2004.53.532 ze zm.).
10 D. Szafranski, Osoba zagraniczna a cudzoziemiec, Tezy nr 1 i 3, LEX 30835/1
i LEX 104033/3.
11 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2008 r.,, V SA 1408/02, LEX
nr 489450.
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Malzenstwo

Malzenistwo jest przestanka na tyle formalng i niewzbudzaja-
ca kontrowersji, iz warunek ten nie doczekat sie licznych komenta-
rzy ze strony doktryny i orzeczen sagdéw. Bardziej kontrowersyjng
i praktyczna sprawa sa zwiazki miedzyludzkie nieobjete wezltem
prawnym. Mozna je rozpatrywaé na plaszczyznie osob o szczegol-
nie bliskim stosunku osobistym oraz na plaszczyznie towarzyskich
relacji obywateli paristw obcych z obywatelami polskimi. W pierw-
szej kwestii wystarczajaca jest sama wykladnia jezykowa ustawy,
ktéra nie wspomina o innych niz matzeristwo formach relacji mie-
dzyludzkich, bedacych relewantnymi, jesli chodzi o przestanke wiezi
z Rzeczapospolita Polska. Inne spojrzenie mozna mie¢ na sprawe
stosunkéw przyjacielskich. Z racjonalnego punktu widzenia udo-
wodnienie swojego pozytywnego emocjonalnego stosunku do na-
rodu polskiego byloby zgodne z dazeniem do prawdy materialne;j.
Wszak sam fakt zawarcia zwigzku matzeriskiego w tym wzgledzie
nie jest dostateczng gwarancja istnienia wiezi z Polska (poza stricte
formalng kwestig, jaka jest zwigzek malzeriski). Jednak WSA w War-
szawie w 2008 r. stwierdzil, iz , czeste pobyty w Polsce, sentyment do
Polski i liczne przyjaznie z Polakami, nie maja waloru obiektywnych
czynnikéw pozwalajacych przyjaé, iz wnioskodawcy spetniaja wy-
mog wykazania zwigzkéw z Polsky”. Sad w swoim orzeczeniu opart
sie na obiektywnych czynnikach, zapewne majac na wzgledzie trud-
noéci dowodowe w przypadku wykazywania czynnikéw subiek-
tywnych, a takze wskazatl, ,iz zdaniem Sadu moga one $wiadczy¢
o wieziach emocjonalnych z sasiadami, a nie z Polska”12.

Zezwolenie na pobyt

Szczegblne warunki uzyskania zezwolenia na zamieszkanie
na czas oznaczony, zezwolenia na osiedlenie sie lub zezwolenia na

12Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2007 r., SA/Wa 1385/07,
LEX nr 420155V.
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pobyt rezydenta dtugoterminowego Wspélnot Europejskich okresla
Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach!®. Do wniosku
o uzyskanie zezwolenia na nabycie nieruchomosci przez cudzo-
ziemca nalezy zalaczy¢ stosowne dokumenty organéw wiasciwych
do wydania zezwolenia na okreslony pobyt cudzoziemca na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej.

Czlonkostwo w organie zarzadzajacym
0s0b prawnych oraz spétek handlowych
nieposiadajacych osobowosci prawnej,
majacych siedzibe na terytorium RP

W teorii prawa handlowego wyréznia sie trzy typy organow
0sob prawnych: organy zarzadzajace (zarzad), organy nadzorcze
(komisja rewizyjna, rada nadzorcza) i uchwalodawcze (walne zgro-
madzenie, walne zebranie). Doktrynalna konstrukcja modelu oséb
prawnych zajmujacych sie obrotem handlowym jest, co do zasady,
tozsama na calym $wiecie. Przykladowo: zgoda, co do zakresu glow-
nych zadar, obowigzkéw, uprawnien i celow polskiego zarzadu, ra-
dy nadzorczej/komisji rewizyjnej i walnego zgromadzenia wraz
z wiekszoscia ich zagranicznych odpowiednikéw nie nastreczalaby
wigkszych probleméw. Marcin Zak w swoim komentarzu do usta-
wyl* wskazuje na dwa problemy wykladni tego przepisu: Czy zasia-
danie w organie nadzorczym okreslonej w ustawie osoby prawnej
lub spoétki handlowej mozna uznaé za przestanke wiezi z Rzeczapo-
spolita Polska? Czy za przestanke taka mozna poczytywac zasiadanie
w organie zarzadzajacym osoby bedacej przedsiebiorca krajowym?

Co do pierwszej kwestii, nalezy zatrzymac sie na Scistej wykladni
jezykowej. Ustawodawca jasno okreélil, ze przestanka jest zasiadanie
w organie zarzadzajacym i organ administracji wydajacy decyzje czy

13 Ustawa dnia z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2011 r. Nr 264,
poz. 1573 ze zm.).
14 M. Zak, op. cit.
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tez sad administracyjny rozstrzygajacy dana sprawe nie moze roz-
szerzaé tresci tego zapisu o zasiadanie w organach nadzorczych
0s6b prawnych oraz spétek handlowych nieposiadajacych osobo-
wosci prawnej, majacych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Inaczej sprawa ta wyglada w przypadku stanu faktycznego,
w ktérym dana osoba zasiada w organie zarzadzajacym osoby bedacej
przedsiebiorca krajowym. Stosujac wykladnie a minori ad maius, nalezy
uznad, iz przestanka z art. 1a ust. 2 lit. d jest spetnional®.

Dziatalnos¢ gospodarcza lub rolnicza

Przy ostatniej przestance kluczowe sa definicje legalne dzia-
talnosci gospodarczej z Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej'® oraz dziatalnosci rolniczej z Ustawy
z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztalttowaniu ustroju rolnego!”. We-
dlug pierwszej z wymienionych ustaw, dziatalnoscia gospodarcza
jest ,zarobkowa dzialalnos¢ wytwoércza, handlowa, budowlana,
uslugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i eksploatacja zaso-
béw naturalnych wykonywana w spos6b zorganizowany i ciggly”.
Natomiast dzialalnoscig rolnicza, wedlug ustawy o ksztalttowaniu
ustroju rolnego, jest , prowadzenie dziatalnosci wytwoérczej w rol-
nictwie w zakresie produkgji rolniczej lub zwierzecej, w tym w za-
kresie produkcji sadowniczej, ogrodniczej i rybnej”. Punkt ten jest
jedynie potwierdzeniem dotychczas stosowanej praktyki, co wynika
z lektury kryteriow zawartych w ,, Informatorze dla oséb fizycznych
ubiegajacych sie o uzyskanie zezwolenia Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji na nabycie nieruchomosci w Polsce”.

Zgodnie z orzeczeniem WSA w Warszawie z 2010 r., ,nie wystar-
czy samo zadeklarowanie przeznaczenia nieruchomosci na dziatal-

15 Ibidem.

16 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.
72010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.).

17 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U.
z 2003 r. Nr 64, poz. 592).
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nos¢ gospodarczg lub rolnicza. Trzeba wykazaé rzeczywiste potrzeby
wynikajace z dotychczasowej dzialalnosci i celowos¢ przeznaczenia
danej rzeczy”18. Jest to orzeczenie jak najbardziej zgodne z ratio legis
ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw. Sam
zamiar i deklaracja podjecia pewnych dzialari nie sa wystarczajaca
przestanka uzasadniajacq nabycie nieruchomosci przez cudzoziem-
ca. Nie mozna takze zgodzi¢ si¢ na obejscie prawa w spos6b niera-
cjonalnego przeznaczenia danej rzeczy w celu uzyskania stosowne-
go zezwolenia. Stad kompetencja wlasciwego organu do zbadania
celowosci przeznaczenia danej rzeczy.

Wedtug art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej , podstawa
ustroju rolnego parstwa jest gospodarstwo rodzinne”. Jednym
z celéw okreslonych w art. 1 ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolne-
go jest ,zapewnienie prowadzenia dziatalnosci rolniczej w gospo-
darstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach”.
Z przepisow tych wynika niejako preferowany przez ustawodawce
model polskiego rolnictwa. Majac na wzgledzie wykladnie syste-
mowa, a takze uzasadnione obawy przed dominacja rolnictwa za-
granicznego nad stabszym rolnictwem polskim, WSA podkresla
znaczenie wymienionej zasady konstytucyjnej oraz przepisu z jed-
nej z ustaw ramowych dotyczacych rolnictwa. Orzeczenie WSA
w Warszawie z 2009 r. jasno stwierdza, , iz Minister Rolnictwa oce-
niajac wniosek dotyczacy nabycia nieruchomosci przez cudzoziem-
ca na podstawie art. 7 k.p.a. zobowigzany jest do uwzglednienia
interesu spotecznego poprzez odwolanie sie do postanowien usta-
wy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, zgodnie
z ktéra preferowanym nabywca nieruchomosci rolnych jest rolnik
prowadzacy gospodarstwo rodzinne, posiadajacy kwalifikacje rol-
nicze i zamieszkaly w gminie, na terenie ktorej potozona jest cho-
ciaz cze$¢ nabywanej nieruchomosci rolnej”1°. Natomiast wedlug

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 sierpnia 2010 r., V SA/Wa 783/10, LEX nr
737896.

19 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2009 r., V SA/Wa 2939/08,
LEX nr 569649.
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tredci orzeczenia WSA w Warszawie z 2008 r. - ,,Minister powinien
wiec w kazdym konkretnym stanie faktycznym rozwazy¢ czy prze-
niesienie wtasnosci konkretnej nieruchomosci rolnej nie jest
sprzeczne z powierzona mu ochrong gruntéw przeznaczonych na
cele rolne albo z ksztaltowaniem ustroju rolnego panstwa, a nie od-
stepowac od zglaszania sprzeciwu jedynie w tych wypadkach gdy
cudzoziemiec »zapewnia racjonalng gospodarke rolng«”20.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 wrzesnia 2008 r., V SA/Wa 1526/08, LEX
nr 566246.






