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OGRANICZENIA W OBROCIE NIERUCHOMO§CIAMI
NA TLE USTAWY O NABYWANIU NIERUCHOMOSCI
PRZEZ CUDZOZIEMCOW - ZAGADNIENIA WYBRANE

Obowiazywanie ustawy z 24.03.1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow' od przeszlo 120 lat, postepujaca liberalizacja warunkéw na-
bywania nieruchomosci przez cudzoziemcéw, a takze wzrost® liczby spraw
o udzielenie zezwolenia na takie nabycie sklaniajg do podsumowan i oceny
roli tej ustawy w polskim porzadku prawnym. Ustawa reguluje kwestie wcho-
dzace w sklad tzw. prawa obcych®. Zawarte w niej normy prawa merytorycz-
nego odnosza sie bowiem do sytuacji Scisle powiazanych z elementem zagra-
nicznym, tj. pozwalaja nam ustali¢, czy i jakim ewentualnym ograniczeniom
podlegaja obce osoby fizyczne i prawne (cudzoziemcy) chcace naby¢ nieru-
chomos¢ polozong na terytorium Polski.

RYS HISTORYCZNY

Ustawa w swym pierwotnym brzmieniu mieécita sie w praktyce na jednej
stronie formatu A4. Zasadniczo wprowadzala jedynie ogélna regule, ze wszelkie
przypadki nabycia nieruchomosci przez obcokrajowcéw wymagaly uprzednie-

1 Dz.U.z2007 r. poz. 2278 (dalej: ustawa lub u.n.n.c.).

2 Ze Sprawozdania Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji w 2022 r. ustawy
2 24.03.1920 r. 0 nabywaniu nieruchomoéci przez cudzoziemcéw wynika, Ze liczba wnioskéw
kierowanych do Ministra w stosunku do 2021 r. wzrosta o ok. 25%. Jednym z gtéwnych czynni-
kow tego wzrostu jest konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy i zwigzana z nim migracja oby-
wateli tego panstwa do Polski, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BC2BB13084CD3555C-
125898F0030E72D/ % 24File/3149.pdf (dostep: 12.09.2023 1.).

® M. Pazdan, Prawo prywatne migdzynarodowe. Komentarz, Warszawa 2018, s. 5.
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go zezwolenia Rady Ministréw. Jedyny wyjatek zawarto w art. 8 i dotyczyt on
nabycia prawa wlasnosci w drodze spadkobrania. Do wybuchu Il wojny $wiato-
wej ustawa byta kilkukrotnie nowelizowana, jednakze zmiany dotyczyty zasad-
niczo rozciggniecia mocy jej obowigzywania na nowe terytoria, a to m.in. o: wo-
jewodztwo $laskie, Ziemie Wileriska, Odzyskane Ziemie Slaska Cieszynskiego.
Rozporzadzeniem Prezydenta RP z 3.12.1932 . zastapiono uzywane w ustawie
stowo ,,obcokrajowcy” stowem ,cudzoziemcy” oraz obnizono range podmiotu
uprawnionego do wydawania decyzji o zezwoleniu na nabycie nieruchomosci
przez cudzoziemca (z Rady Ministréw na Ministra Spraw Wewnetrznych)®.
Poczatkowo przepisy ustawy mialy na celu przeciwdzialanie praktykom
stosowanym po I wojnie §wiatowej przez Niemcéw na terenie bytego zaboru
pruskiego. Jak podaje A. Stelmachowski: ,Niemcy ci mieli prawo wyboru oby-
watelstwa: polskiego lub niemieckiego. Ot6z Niemcy, ktérzy wybierali obywa-
telstwo niemieckie (tzw. optanci) najczesciej wyjezdzali do Niemiec, przenoszac
wilasnos¢ swoich nieruchomosci na swoich ziomkéw pozostatych w Polsce. Do-
prowadzito to do koncentracji ziemi w rekach niemieckich. Starano sie wiec
temu zjawisku zaradzi¢, wprowadzajgc kontrole administracyjng uméw prze-
niesienia wlasnosci nieruchomosci przez obywateli niepolskich. (...) Po Il wojnie
Swiatowej transakcje z udzialem cudzoziemcow staly sie rzadkoscig, w zwigzku
z czym omawiane przepisy mialy znaczenie marginalne. (...) Zmiana nastapila
po 1989 r.°, gdy wzroslo zainteresowanie inwestycjami zagranicznymi w Polsce.
Na tym tle, zwlaszcza po wejsciu w zycie ukladu stowarzyszeniowego Polski
z EWG (obecnie z Unig Europejska), powstala koniecznos¢ zliberalizowania
przepiséw o obrocie nieruchomosciami z udzialem cudzoziemcéw. Spowodo-
walo to obszerna nowelizacje przepiséw o nabywaniu wlasnosci nieruchomosci
przez cudzoziemcéw w 1996 r. (potem nastapily dalsze zmiany ustawowe)”®.
Ostatnia nowelizacja ustawy nastgpita w 2017 . Ustawa z 2.12.2016 r. 0 zmia-
nie ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw oraz niektérych
innych ustaw’ przeredagowano oraz rozbudowano przepisy dotyczace naby-
wania nieruchomosci przez cudzoziemcéw w drodze dziedziczenia (zob. art. 7
ust. 2, art. 8 ust. 1), jak rowniez wprowadzono dodatkowe obowigzki dla no-
tariuszy co do tresci aktu notarialnego oraz aktu poswiadczenia dziedzicze-
nia®. Przedmiotowa nowelizacja wprowadzila réwniez dodatkowy obowigzek
w procedurze rejestracji albo zmiany danych w KRS, ktéry polega na obowiazku
zamieszczania dodatkowego o§wiadczenia, czy wnioskodawca jest cudzoziem-

*  R.Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, wyd. el., Warszawa 2019, rozdziat 44, § 136.

> Uschylku PRL ustawa z 23.12.1988 r. wprowadzono do systemu prawnego narzedzia kontroli
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z udzialem podmiotéw zagranicznych, jednakze wobec
zmian ustrojowych ustawa ta zostata uchylona w polowie 1991 r.

¢ A.Stelmachowski (w:) System Prawa Prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe, red. T Dybowski, Warszawa
2007, s. 328-329.

7 Dz.U.poz.2175.

8 Zob. art. 92 § 1 pkt 4, art. 95c § 2 pkt 9, art 99 ustawy z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie
(Dz.U.z2022r. poz. 1799).
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cem. W przypadku posiadania statusu cudzoziemca takze sktadane jest oswiad-
czenie, czy jest wlascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nieruchomosci
polozonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej’.

ZAKRES PODMIOTOWY | PRZEDMIOTOWY USTAWY

Podmiotowy zakres ustawy obejmuje cudzoziemcéw. Przepis art. 1
ust. 2 u.n.n.c.”” informuje nas, ze cudzoziemcem w rozumieniu ustawy jest:
osoba fizyczna nieposiadajaca obywatelstwa polskiego (1); osoba prawna ma-
jaca siedzibe za granica (2); nieposiadajaca osobowosci prawnej spotka oséb
wymienionych w pkt 1 lub 2, majaca siedzibe za granicg, utworzona zgodnie
z ustawodawstwem panstw obcych (3); osoba prawna i spétka handlowa niepo-
siadajaca osobowosci prawnej majaca siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, kontrolowana'! bezposrednio lub posrednio przez osoby lub spoétki
wymienione w pkt 1,21 3 (4). W piSmiennictwie podkres$lono, ze na tle powo-
tanej wyzej regulacji za cudzoziemcéw mozna uznac te osoby fizyczne, ktére
sa: obywatelami panistw obcych, bezpanstwowcami lub osobami o niejasnym
statusie (niemogace powolac sie na okreslone obywatelstwo)'>. Nie bedzie zatem
cudzoziemcem osoba fizyczna posiadajaca co najmniej podwdjne obywatel-
stwo, o ile jedno z nich bedzie polskie. Cudzoziemcem w rozumieniu art. 1 ust.
2 u.n.n.c. jest panstwo obce®. Warto jednoczesnie pamieta¢, ze ustawa w art. 8
przewiduje obszerny katalog odstepstw od obowigzku uzyskania zezwolenia
ministra na nabycie nieruchomosci.

Ustawa odnosi sie¢ do nabycia wszelkich nieruchomo$ci w rozumieniu
art. 46 k.c." (gruntowych, budynkowych i lokalowych) oraz uzytkowania wie-
czystego (art. 1 ust. 4 u.n.n.c.).

Zgodnie z art. 1 ust. 4 u.n.n.c. nabyciem nieruchomosci w rozumieniu ustawy
jest nabycie prawa wlasnosci® nieruchomosci lub prawa uzytkowania wieczy-

? Zob. art. 19c ustawy z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 685).

10" W doktrynie zwraca sie uwage, ze przepis ten powinien by¢ stosowany przez analogie w odnie-
sieniu takze do innych podmiotéw nieposiadajacych zgodnie z panstwem ich siedziby osobo-
wosci prawnej, lecz majacych zdolnosé prawng — zob. I. Wereéniak-Masri, Nabywanie nierucho-
mosci przez cudzoziemcow w Polsce. Komentarz, wyd. el., Warszawa 2021, komentarz do art. 1, nb 9.

W przypadku spoétki handlowej za kontrolowana, w rozumieniu ustawy, uwaza si¢ spélke,
w ktérej cudzoziemiec lub cudzoziemcy dysponujg bezposrednio lub posrednio powyzej 50%
glosow na zgromadzeniu wsp6lnikéw lub na walnym zgromadzeniu, takze jako zastawnik,
uzytkownik lub na podstawie porozumien z innymi osobami, albo maja pozycje dominujaca
w rozumieniu przepiséw art. 4 § 1 pkt 4 lit. b lub ¢, lub e ustawy z 15.09.2000 r. - Kodeks spétek
handlowych (Dz.U. z 2022 1. poz. 1467).

2 Por. W. Ludwiczak, Migdzynarodowe prawo prywatne, Poznan 1996, s. 293 in.

3 Zob. wyrok SN z13.03.2014 r. (I CSK 47/13), OSNC 2015/2, poz. 25 oraz wyrok NSA z7.03.2013 r.
(ITOSK 201/12), LEX nr 1305853; 1. Weresniak-Masri, Nabywanie..., komentarz do art. 1, nb 11.

14 Ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 r. poz. 1610).

5 Chodzi takze o nabycie udzialu we wspdtwlasnosci — zob. wyrok NSA z 25.02.2002 r.
(V SA1909/01), LEX nr 109334.
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stego na podstawie kazdego zdarzenia prawnego. Ustawodawca, postugujac sie
stowem ,kazdego”, mial w zamiarze uzycie pojecia zdarzenia prawnego w sze-
rokim znaczeniu, obejmujgcym zaréwno pierwotne nabycie nieruchomosci,
jak i pochodne. Zakres zastosowania art. 1 ust. 4 u.n.n.c. obejmuje zatem takie
zdarzenia prawne jak: czynnosci prawne (w tym przeksztalcenie spoétdzielczego
wlasnosciowego prawa do lokalu w jego odrebna wlasnosc¢'¢), zasiedzenie, dzie-
dziczenie, konstytutywne orzeczenie sagdu, decyzje administracyjne. W wielu
przypadkach nie bedzie jednak koniecznosci uzyskania zezwolenia ministra.
Poza odstepstwami uregulowanymi w art. 8 ustawy w jej art. 7 przewidziano
kilka przypadkéw, gdy jej przepisoéw nie nalezy stosowaé. Jednymi z nich sg
przeksztalcenie spétki handlowej oraz nabycie nieruchomosci w drodze dzie-
dziczenia lub zapisu windykacyjnego przez osoby uprawnione do dziedziczenia
ustawowego (art. 7 ust. 1-2 u.n.n.c.). Wydaje sie, ze réwniez w przypadku na-
bycia nieruchomosci przez zasiedzenie, co dzieje si¢ ex lege, powinno by¢ wpro-
wadzone rozwiazanie polegajace na odstapieniu od koniecznosci uzyskania
zezwolenia. Byloby to zasadne cho¢by w swietle dtugich terminéw niezbednych
do nabycia wlasnosci na tej podstawie. Ewentualnie mozna byloby rozwazy¢
analogiczny wariant do tego, ktéry zostal przewidziany w art. 7 ust. 3 u.n.n.c.
Wowczas otwarcie spadku nalezaloby zastgpi¢ prawomocnym postanowieniem
sadu stwierdzajacym nabycie wiasnosci nieruchomosci w drodze zasiedzenia.

Na szczeg6lng uwage w tym miejscu zastuguje pozycja spadkobiercéw testa-
mentowych. W stosunku do nich uzyskanie zezwolenia jest konieczne i jezeli
do tego nie dojdzie na podstawie wniosku cudzoziemca zlozonego w terminie
dwdch lat od dnia otwarcia spadku, prawo wlasnosci nieruchomosci lub prawo
uzytkowania wieczystego nabywaja osoby, ktére bylyby powotane do spadku
z ustawy (art. 7 ust. 3 u.n.n.c.).

Do przepisu w art. 7 ust. 3 u.n.n.c. mozna zglosi¢ zastrzezenia odnoszace sie
do jego zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej', a dokladnie art. 64
ust. 1-2iart. 21 ust. 1. Fakt, ze w art. 64 ust. 1 Konstytucji uzyto terminu ,kazdy”,
a nie ,obywatel”, uzasadnia stwierdzenie, Ze jest to prawo o charakterze ogol-
nym, ktérego Zrodel nalezy szuka¢ w nienaruszalnej godnosci kazdego czlo-
wieka (art. 30 Konstytugcji), a nie w przynaleznosci panstwowej. Wynika z tego,
ze prawo do dziedziczenia przystuguje kazdemu, a zakres tego prawa jest taki
sam dla cudzoziemcéw i obywateli polskich, chyba ze Konstytucja RP stanowi
inaczej w tym zakresie. Z kolei art. 31 ust. 3 Konstytucji zawiera klauzule gene-
ralna, zgodnie z ktdéra ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku

Zob. A. Dalecka, A. Przewozny-Paciorek, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcdw. Komentarz,
wyd. el., Warszawa 2003, komentarz do art. 1, teza 15.

17" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483), dalej: Konstytucja
lub Konstytucja RP
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publicznego, badZ dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty
wolnoscii praw. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny, ingerencja ustawodawcy
jest wiec w konstytucyjnie okreslonych przypadkach dopuszczalna, nie moze
by¢ jednak nadmierna, to znaczy sprzeczna z zasadg proporcjonalnosci. Zasa-
da proporcjonalnosci jest niewatpliwie znaczaca zasada panstwa prawnego.
W Swietle dotychczasowego orzecznictwa TK sposréd mozliwych srodkow
dzialania nalezy wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktorych majg by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym, niz jest
to niezbedne dla osiagniecia zalozonego celu®.

Nadmierna ingerencja prawa w suwerennos¢ woli spadkodawcy moze by¢
zatem uznana za naruszenie istoty prawa dziedziczenia. Gwarancja konstytu-
cyjna obejmuje szeroko pojete prawo do dziedziczenia. Znaczenie tej gwarancji
polega na wymogu, aby odpowiednie przepisy prawne byly skonstruowane
w taki sposob, aby umozliwialy spadkobiercy ostateczne nabycie odziedziczo-
nego majatku. Z tego wynika wymog oceny calosci regulacji i wynikajacego
z niej efektu koficowego.

Odnoszac powyzsze do art. 7 ust. 3 u.n.n.c., mozna dojs¢ do przekonania, ze
w przypadku uzaleZnienia ostatecznosci testamentowego nabycia nieruchomo-
$ci od uzyskania zezwolenia w niedopuszczalny sposob ingeruje si¢ w swobode
dysponowania nieruchomoscig po $mierci oraz w ochrone woli spadkodawcy.
W tym przypadku prawo do dziedziczenia, gwarantowane w Konstytucji, zo-
stalo ograniczone i naruszona zostata zasada réwnej ochrony praw do dziedzi-
czenia. Chociaz prima facie wydaje sie, ze mechanizm dziedziczenia mortis causa
nie jest ograniczony w przypadku art. 7 ust. 3 u.n.n.c., poniewaz spadkobier-
ca nabywa prawo do nieruchomosci z chwila $mierci, to fakt, ze w przypadku
nieuzyskania zezwolenia prawo wlasnosci lub uzytkowania wieczystego nie-
ruchomosci nalezacej do spadku nabywaja ex lege osoby, ktére dziedziczylyby
na podstawie ustawy, oznacza, ze prawo do dziedziczenia jest tu realnie na-
ruszone. Ponadto fakt, ze ograniczenie wynikajace z art. 7 ust. 3 u.n.n.c. doty-
czy tylko spadkobiercéw testamentowych, a nie spadkobiercéw ustawowych,
oznacza, ze naruszona zostala tu zasada réwnej ochrony praw majatkowych
zawarta w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Teza ta przekonuje, poniewaz istota prawa
do dziedziczenia, pomijajac réznice w konstrukgji, jest w analizowanym przy-
padku taka sama, niezaleznie od tego, czy dziedziczenie ma charakter testa-
mentowy, czy ustawowy". O nieadekwatnosci srodka przewidzianego w art. 7
ust. 3 u.n.n.c. Swiadczy rowniez skala dolegliwosci dla spadkobiercy testamen-
towego, ktéremu przystuguje stosunkowo kroétki termin na zltozenie wniosku
o wydanie zezwolenia na nabycie nieruchomosci, a jednoczesnie do czasu jego

8 Wyrok TK z 25.02.1999 r. (K 23/98), OTK 1999/2, poz. 25.
9 Tak trafnie E Hartwich, Testamentarischer Erwerb eines Grundstiicks durch Auslinder in Polen, ,Wirt-
schaft und Recht in Osteuropa” 2011, s. 167-169.
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uzyskania taki spadkobierca bedzie ograniczony w mozliwosci dalszego rozpo-
rzadzania przekazanym mu majatkiem. Charakter czynnosci rozrzadzenia na
wypadek $mierci w postaci testamentu jest tak r6zny od dwustronnych czyn-
nosci prawnych inter vivos, ze trudno jest zaakceptowac zblizone rozwigzanie
w zakresie uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci do takiego, ktore
znajduje zastosowanie najczesciej w przypadku umoéw.

Kolejna kwestia warta uwagi zwigzana jest z unormowaniem zawartym
w art. 3e ust. 1-2 u.n.n.c. Zgodnie z tym przepisem nabycie lub objecie przez
cudzoziemca udzialéw lub akcji w spétce handlowej z siedziba na terytorium
RE a takze kazda inna czynno$¢ prawna dotyczaca udziatéw lub akcji wymaga
zezwolenia ministra wlaciwego do spraw wewnetrznych, jezeli w ich wyniku
spotka bedaca wlascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nieruchomosci na
terytorium RP stanie sie spotka kontrolowana (ust. 1). Wedlug ust. 2 nabycie lub
objecie przez cudzoziemca udziatéw lub akcji w spdtce handlowej z siedziba na
terytorium RI bedacej wlascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nierucho-
moéci na terytorium R, wymaga zezwolenia ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych, jezeli spétka ta jest spétka kontrolowang, a udzialy lub akcje nabywa
lub obejmuje cudzoziemiec niebedacy udzialowcem lub akcjonariuszem spéiki.

Rozwigzanie to moze budzi¢ watpliwosci przez pryzmat prawa unijnego
— precyzyjnie rzecz ujmujac, chodzi o mozliwe naruszanie swobody przepty-
wu kapitatu (art. 63 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®). Zgodnie
zart. 54 TFUE na potrzeby stosowania postanowien niniejszego rozdziatu spotki
zalozone zgodnie z ustawodawstwem panistwa cztonkowskiego i majace swa
statutowa siedzibe, zarzad lub gléwne przedsiebiorstwo wewnatrz Wspdlnoty
sg traktowane jak osoby fizyczne majgce obywatelstwo panstw cztonkowskich.
Przez spélki rozumie sie spotki prawa cywilnego lub handlowego, a takze spot-
dzielnie oraz inne osoby prawne prawa publicznego lub prywatnego, z wyjat-
kiem tych, ktérych dziatalnoé¢ nie jest nastawiona na osigganie zyskéw. Nalezy
zatem sprobowac odpowiedzie¢ na pytanie, czy obecne w polskim systemie
prawnym ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw w ja-
ki sposob naruszaja zasade swobody przeplywu kapitalu wobec braku spel-
nienia kryteriéw, o ktérych mowa w art. 656 TFUE. W omawianej kwestii moze
w szczegolnosci chodzi¢ o ocene podejmowania Srodkéw uzasadnionych powo-
dami zwigzanymi z porzadkiem publicznym lub bezpieczefstwem publicznym.

W literaturze przedmiotu zwraca sie rowniez uwage, ze uksztaltowane
w ustawie zasady powoduja, ze osoby fizyczne majace obywatelstwo panstwa
innego niz strony EOG nie moga swobodnie naby¢ nieruchomosci w Polsce.
Ograniczenie to rozciaga sie takze na spotki zaloZzone lub kontrolowane przez
osoby z panstw trzecich. Ustawodawca przy tym nie réZnicuje sytuacji spétek
zalozonych przez obywateli panstw trzecich na terytorium i w rezimie praw-

% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. nr 90 poz. 864/2), dalej: TFUE.
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nym panstwa czlonkowskiego od spotek utworzonych w panstwach trzecich.
Na tym tle stawiana jest teza, ze przyjete w polskim ustawodawstwie rozwia-
zanie narusza art. 54 TFUE?'.

Z powyzsza teza wiagze sie rowniez problem przenikania swobody przeptywu
kapitatu w zakres swobody przedsiebiorczosci. W jednym z orzeczen Trybunat
wywiddl, ze zakres przedmiotowy swobody przedsiebiorczosci wykracza poza
uprawnienie do wykonywania dziatalnosci gospodarczej i obejmuje takze pra-
wo do nabywania wlasnosci, korzystania z niej i rozporzadzania wlasnoscia
w zakresie nieruchomosci na terytorium panstwa czlonkowskiego®. W innym
wyroku TSUE uznal, Ze zasieg tej swobody rozciaga sie nie tylko na wykony-
wanie dziatalnosci, lecz takze na czynnoéci jej towarzyszace, a wiec m.in. naby-
wanie nieruchomosci®.

Poza ewentualng sprzecznoscig polskiego rozwigzania z art. 54 TFUE uza-
sadniona wydaje sie watpliwos¢, czy aby Polska wciaz moze powolywac sie na
wzgledy historyczne, ekonomiczne (w tym zwigzane z dostepem nieruchomo-
$ci dla obywateli polskich) oraz zwigzane z bezpieczefistwem panstwa. Dotych-
czasowy stopien zliberalizowania ustawy, skala zainteresowania cudzoziemcow
nabywaniem nieruchomosci w Polsce, jak rowniez brak zmaterializowanych
dowodéw na zagrozenie bezpieczenstwa publicznego podwazajg sens utrzy-
mywania ograniczen w nabywaniu nieruchomosci przez spétki kontrolowane
przez osoby z panstw trzecich. Nie wydaje sig, aby trwajacy za naszg wschodnig
granicg konflikt zbrojny moégt te optyke zmienic.

W dalszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na doniosty watek zwiazany z ob-
rotem nieruchomosciami rolnymi w Polsce. Ustawodaweca polski przywiazuje
bowiem szczegdlng wage do ochrony zasobéw gruntéw rolnych, utrzymujac
powazne restrykcje w tym zakresie, z jednej strony wymagajac dodatkowej
zgody Ministra Rolnictwa, z drugiej za$ przez odwolanie si¢ do ograniczefi wy-
nikajacych z ustawy z 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®.

W literaturze przedmiotu zwrécono uwage, ze: ,Problem powstaje przy nie-
ruchomo3ciach rolnych, ktére wprawdzie sa nieruchomosciami w rozumieniu
ustawy, jednak ustawodawca w art. 1a ust. 6 u.n.n.c., powiazat ich nabywanie
przez cudzoziemcow z przepisami ustawy o uksztaltowaniu ustroju rolnego.
Wedlug art. 2 pkt 1 tej ustawy pojecie nieruchomosci rolnej jest tozsame z poje-
ciem zawartym w art. 46' k.c.”*, ale z wylaczeniem nieruchomosci polozonych

2 M. Muzyka, Ograniczenia nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcow w Polsce a swoboda przeptywu
kapitatu (w:) Prawo wobec wyzwatn wspdlczesnosci. Wybrane problemy teoretycznoprawne i dogmatycz-
noprawne, red. J. Helios, W. Jedlicka, A. Kwiecinski, Wroctaw 2019, s. 151-161.

2 Wyrok TSUE z 30.05.1989 . w sprawie C-305/87, Komisja v. Grecja.

» Wyrok TSUE z 18.06.1985 r. w sprawie C-197/84, Steihauser v. Ville de Biarritz.

# Dz.U.z2022r. poz. 2569.

% Nieruchomosciami rolnymi (gruntami rolnymi) sa nieruchomosci, ktdre sa lub moga by¢ wyko-
rzystywane do prowadzenia dzialalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji rodlin-
nej i zwierzecej, nie wylaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej.
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na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na
cele inne niz rolne (...) Zatem o tym, czy nieruchomo$¢ gruntowa jest nierucho-
moscig rolng w rozumieniu ustawy o uksztalttowaniu ustroju rolnego, ostatecz-
nie decyduje plan zagospodarowania przestrzennego”*. Jezeli nieruchomos¢
polozona jest na terenie, na ktérym brak jest uchwalonego planu, decydujaca
bedzie ocena takiej nieruchomosci przez pryzmat definicji z art. 46" k.c.

Zgodnie z art. 2a ust. 1 u.k.u.r. nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wy-
lacznie rolnik indywidualny®, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Konstrukcja
kryteriow uznania danej osoby za rolnika indywidualnego (art. 6 ust. 1 u.k.u.r.)
zasadniczo powoduje, ze ich spelnienie przez cudzoziemcéw jest nierealne. Cu-
dzoziemiec, chcgc naby¢ nieruchomosé rolng w Polsce, najczesciej bedzie musiat
positkowac sie mozliwoscig przewidziang w art. 2a ust. 4 u.k.u.r.,, z czym wiaze
si¢ potrzeba uzyskania zgody Dyrektora Generalnego KOWR. Nie bez znacze-
nia sg takze ryzyka zwigzane z prawem pierwokupu oraz wykupu, o ktérych
mowa odpowiednio w art. 3ust. 1, 4 u.k.u.r.iart. 4 ust. 1 ukur.

Na marginesie rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage, ze zgodnie art. 7 ust. 4 uk.u.r.
dowodem potwierdzajacym zamieszkanie (tj. ziszczenie sie jednej z przestanek
zart. 6 ust. 1 u.k.u.r.) jest zaswiadczenie o zameldowaniu na pobyt staly. Rozwia-
zanie to wydaje si¢ szczeg6lnie dolegliwe dla podmiotéw spoza RP. Odnoszac
si¢ do tej kwestii, Sqd Najwyzszy w wyroku z 2.02.2018 r.* stwierdzil, ze odwo-
lanie sie w celu potwierdzenia przestanki zamieszkania, przewidzianej w art. 6
ust. 1 u.k.u.r. zaréwno samodzielnie, jak i w zwiazku z art. 7 ustawy zmieniajacej
z 2011 1., do zameldowania na pobyt staly, wedlug przepiséw o ewidencji lud-
nosci, przesadza o utozsamieniu w art. 6 ust. 1 u.k.u.r. - takze w zwigzku z art. 7
ustawy zmieniajacej z 2011 r. — zamieszkania ze stalym pobytem, w rozumie-

% Tak H. Ciepla (w:) Obrdt nieruchomosciami w praktyce, red. H. Ciepla, S. Brzeszczynska, Warszawa
2018, s.124. Zob. tez postanowienie SN z 15.05.2009 r. (I CSK 9/09), LEX nr 518109.

¥ Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. za rolnika indywidualnego uwaza sie osobe fizyczna bedacg wla-
Scicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomo-
Scirolnych, ktérych Iaczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajaca
kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat zamieszkalag w gminie, na obszarze ktorej jest
potozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego i prowa-
dzaca przez ten okres osobiscie to gospodarstwo.

» I CSK 240/17, LEX nr 2508545. Stan faktyczny, ktéry legl u podstaw tego orzeczenia, dotyczyt
przetargu ograniczonego, w ramach ktérego zglasza¢ si¢ mogli rolnicy indywidualni majacy
miejsce zamieszkania w gminie, w ktérej polozona jest nieruchomos¢ wystawiona do przetar-
gu, lub w gminie graniczacej z tg gming (art. 29 ust. 3b ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa). Na tym tle, oceniajac zastany stan prawny, Sad
Najwyzszy przekonujaco wywiddl, ze ujecie warunku zamieszkania w kategoriach stalego
pobytu w rozumieniu przepiséw o ewidencji ludnosci i nakaz potwierdzenia spelnienia tego
warunku wylgcznie dowodem zameldowania na pobyt staly jest rozwigzaniem racjonalnym
i wlasciwym. Przemawia za tym potrzeba sprawnego i przejrzystego przeprowadzenia prze-
targu, niebudzacego watpliwosci co do przestrzegania jego warunkéw. Dopuszczenie w tym
zakresie wszelkich dowodéw byloby rozwigzaniem calkowicie nieoperatywnym.
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niu obowigzujgcych w danym czasie przepiséw o ewidencji ludnosci. W kon-
sekwencji Sad Najwyzszy przyjal, Ze pojecie miejsca zamieszkania w art. 6
ust. 1u.k.u.r. nie jest tozsame z pojeciem miejsca zamieszkania zdefiniowanym
w art. 25 k.c. W doktrynie mozna z kolei spotkac sie z zapatrywaniem, zgodnie
zktérym z literalnego brzmienia art. 7 ust. 4 u.k.u.r. nie wynika, aby wykluczone
bylo wykazywanie przestanki zamieszkania, o ktérej stanowi art. 6 ust. 1 u.k.u.r.,
innym (wystarczajagcym) dowodem?.

Skrétowo zaawizowane powyzej kwestie zwigzane z ograniczeniami obro-
tem nieruchomosciami rolnymi w Polsce mogg budzi¢ watpliwosci w kontekscie
swobody przeplywu kapitalu. Wydaje sie bowiem, ze obowiazujaca w Polsce
reglamentacja nieruchomosci rolnych jest nadmiernie ucigzliwa dla obywate-
li polskich, a przy tym nie wytrzymuje testu proporcjonalnosci. Tym bardziej
zatem zawile warunki stawiane przez ustawe o ksztaltowaniu ustroju rolnego
moga by¢ nie do przejécia dla obywateli UE, co moze by¢ kwalifikowane jako
naruszenie zasady swobody przeplywu kapitatu.

Ostatni problem, ktéry chcialbym przyblizy¢, odnosi sie do przypadkéw na-
bywania nieruchomosci do majatku objetego wspdlnota majatkowa malzenska,
gdy jeden z malzonkéw jest cudzoziemcem, a drugi — obywatelem polskim,
oraz do przypadkéw, gdy tylko jeden z malzonkéw (cudzoziemcédw) nie musi
zgodnie z ustawg uzyskiwac zezwolenia.

W doktrynie trafnie wyjasniono, Zze do skutecznego nabycia nieruchomosci
przez oboje malzonkéw wymagane jest, aby matzonek bedacy cudzoziemcem
uzyskal na to nabycie zezwolenie. Nabycie nieruchomosci przez matzonka po-
siadajacego obywatelstwo polskie do majatku wspdlnego z matzonkiem cudzo-
ziemcem nie spowoduje przejscia prawa wlasnosci nieruchomosci do majatku
wspolnego, dopoki cudzoziemiec nie otrzyma stosownego zezwolenia. Do tego
momentu nabyta nieruchomos¢ bedzie wchodzita do majatku odrebnego mal-
zonka legitymujacego sie obywatelstwem polskim. Podobnie bedzie w przy-
padku, gdy do zawarcia umowy przystapia wspélnie matzonkowie, natomiast
o$wiadczenie samego tylko cudzoziemca, jako niewazne, nie wywola skutku
prawnego. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w razie nabywania nieruchomosci
przez malzonkéw za $rodki pochodzace z ich majatku dorobkowego, a wiec
objetego wspdlnoscig majatkowa, nie jest takze mozliwe, aby nabywana nieru-
chomos¢ weszla do majatku odrebnego tego malzonka, od ktérego nie wyma-
ga si¢ uzyskania zezwolenia, a w stosunku do drugiego z nich byla niewazna.
W takim ukladzie niewazne jest nabycie nieruchomosci przez oboje matzonkéw.
W przypadku gdy jeden z malzonkéw musi uzyskac stosowne zezwolenie, to
w jego braku mozliwe bedzie jedynie skuteczne nabycie nieruchomosci przez

¥ Taki poglad reprezentuje J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, wyd. el.,
Warszawa 2019, art. 6, nb 8.
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drugiego matzonka za $rodki pochodzace z majatku odrebnego i do majatku
odrebnego®.

Odnoszac sie do dorobku orzecznictwa, warto wskazaé, ze poczatkowo uzna-
wano, ze skutku wlaczenia przedmiotu majatkowego do dorobku matzonkéw
nie niweczy okoliczno$¢, ze bedacy cudzoziemcem malzonek nie legitymuje
sie zezwoleniem na nabycie nieruchomosci w sytuacji, gdy nabywca nierucho-
mosci jest malzonek bedacy obywatelem polskim®. Powyzsze zapatrywanie
przelamala uchwata Sadu Najwyzszego z 25.06.2008 1.2, w ktorej stwierdzono,
ze orzeczenie wydane na podstawie art. 6 ust. 2 ustawy z 24.03.1920 1. o nabywa-
niu nieruchomosci przez cudzoziemcéw ma charakter deklaratywny. Po stronie
pozwanych malzonkéw — obywatela polskiego i cudzoziemca, ktérzy nabyli
nieruchomo$¢ do majatku wspdlnego, zachodzi wspoétuczestnictwo konieczne
jednolite. W uzasadnieniu uchwaly Sad ten wyjasnit, Ze nieruchomos$¢ naby-
wana do majatku wspélnego w drodze czynnosci prawnej dokonywanej przez
oboje malzonkéw — cudzoziemca i obywatela polskiego — jest nieruchomoscia
nabywang przez cudzoziemca w rozumieniu ustawy o nabywaniu nieruchomo-
Sci przez cudzoziemcé4w. Oznacza to, ze taka czynnosc nabycia nieruchomosci
dokonana bez wymaganego zezwolenia (art. 1 ust. 1 ustawy) jest dotknieta sank-
cja niewaznosci bezwzglednej (art. 6 ust. 1 ustawy). Z uwagi za$ na konstrukcje
prawng wspolnosci lacznej sad nie moze orzec niewaznosci ,czeséci” czynnosci
prawnej w odniesieniu do malzonka bedacego cudzoziemcem, ktéry nie legi-
tymuje sie wymaganym zezwoleniem.

Wbrew wyzej przytoczonemu zapatrywaniu wypowiedzial sie szes¢ lat p6z-
niej Sad Najwyzszy w postanowieniu z 18.07.2014 1.** W orzeczeniu tym zajeto
stanowisko, w mys$l ktérego zawarcie przez obywatela polskiego — na podstawie
ustawy z 22.06.1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
—umowy nabycia wlasnosci lokalu mieszkalnego z udziatem w cze¢$ciach wspol-
nych budynku i w prawie wieczystego uzytkowania gruntu jest skuteczne takze
wtedy, gdy strona umowy byl jego malzonek bedacy cudzoziemcem, niemajacy
zezwolenia na nabycie tej nieruchomosci (art. 1 ust. 1 ustawy). Poglad ten ozna-
cza przyjecie prymatu przepiséw Kodeksu rodzinnego i opiekunczego*, w tym
uznania, ze wsp6lmatzonek (cudzoziemiec) z mocy prawa (art. 31 § 1 k.r.o.) staje
sie¢ wspotwlascicielem.

Na gruncie obowiazujacej tresci ustawy poglad o pierwszenstwie regulacji
prawa rodzinnego trafnie uznano za nieaktualny, co zostalo podsumowane

%0 Zob.1Weresniak-Masri, Nabywanie..., komentarz do art. 1, nb 26; A. Bereza, Nabycie nieruchomosci
do majgtku objetego matzeriskq wspolnoscig ustawows, jesli jeden z matzonkdw ma status cudzoziemca,
~Rejent” 2004/3-4, s. 106.

1 Postanowienie SN z 16.11.2006 r. (Il CSK 174/06), Legalis nr 173918.

% TII CZP 53/08, OSNC 2009/7-8, poz. 98.

% IV CSK629/13, Legalis nr 1123151.

3 Ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekuniczy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1359), dalej: k.r.o.
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w wyroku NSA z 28.10.2015 1., w ktérym Sad ten zajal zasadniczo zbiezne sta-
nowisko z uchwatlg SN z 2008 r. Sad ten przyjal, Ze na nabycie nieruchomosci — na
gruncie znowelizowanej ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cOw — przez malzonka obywatela polskiego ze skutkiem do majatku wspélnego,
konieczne jest uzyskanie zezwolenia przez malzonka — cudzoziemca nawet w sy-
tuacji, gdy strong czynnoéci prawnej jest wylacznie malzonek — obywatel polski.
Z zapatrywaniem tym zgodzit sie Sad Najwyzszy w uchwale z 24.03.2022 1.3

SANKCJA

W art. 6 ust. 1 u.n.n.c. przewidziano, ze nabycie nieruchomosci przez cudzo-
ziemca wbrew przepisom ustawy jest niewazne”. Zgodnie z ust. 2 tego prze-
pisu w razie nabycia nieruchomosci wbrew przepisom ustawy o niewaznosci
nabycia orzeka sad takze na zadanie, wlasciwego ze wzgledu na miejsce poto-
zenia nieruchomosci, wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty, marszatka
wojewoddztwa lub wojewody albo na zgdanie ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych. Wedtug ust. 3 przepisy ust. 1 i 2 stosuje si¢ odpowiednio do
nabycia lub objecia udzialéw lub akcji w spotce handlowej wbrew przepisom
art. 3e, z tym ze zadanie, o ktérym mowa w ust. 2, zglosi¢ moze takze kazdy
udzialowiec lub akcjonariusz spo6iki.

W kontekscie sankcji uregulowanej w art. 6 ust. 1 u.n.n.c. warto przytoczy¢
pare istotnych wypowiedzi orzecznictwa.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego® zezwolenie na nabycie nie-
ruchomosci w drodze czynnosci prawnej musi by¢ uzyskane przed nabyciem,
co w sposob oczywisty wynika z charakteru tej zgody publicznoprawnej i tresci
przepisow ustawy z 1920 . o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw.
Nie moze by¢ mowy o uzyskiwaniu takiej zgody ex post i legalizowaniu nabycia
naruszajacego przepisy wskazanej ustawy. Dalej Sad ten wskazal, ze odwolujac
sie do uchwaty Sadu Najwyzszego z 20.11.2015 r.*’, nalezy zaznaczy¢, ze jedno-
znacznie zostala w niej dokonana interpretacja art. 6 u.n.n.c. sprowadzajaca sie
do stanowiska, iz bezskuteczne jest nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca
wbrew przepisom tej ustawy. Stanowisko takie zostalo zajete takze w wyro-
ku Sadu Najwyzszego z 1.06.2017 1.*°, w ktérym stwierdzono, ze jezeli cudzo-
ziemiec w rozumieniu przepiséw ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcéw nie posiada zezwolenia przed zajSciem zdarzenia prawnego,

% I OSK370/14, Legalis nr 1362957.

% III CZP 48/22, OSNC 2022/11, poz. 104.

% Zob.uwagi do tak uregulowanej sankcji J. Kawecka-Pysz, Nabywanie nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow, wyd. el., Krakow 2004, rozdzial II, pkt 5.5; E. Gniewek (w:) System Prawa Prywatnego, t. 3,
Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, Warszawa 2020, s. 386.

% Zob. wyrok NSA z18.10.2019 r. (I OSK 2839/17), LEX nr 2761897.

¥ TII CZP 80/15, OSNC 2016/12, poz. 141.

4 TCSK585/16, LEX nr 2333042.
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ktorego skutkiem ma by¢ nabycie prawa wilasnosci lub uzytkowania wieczy-
stego nieruchomosci, to nabycie to jest bezskuteczne, ze wzgledu na brak spel-
nienia koniecznej przestanki zawartej w ustawie, a warunkujacej powstanie
oczekiwanego skutku. Jak trafnie wyjasniono w orzecznictwie, w postepowaniu
unormowanym w art. 6 ust. 2 u.n.n.c. sad stwierdza tylko niewazno$¢ skutku
przejscia prawa do nieruchomosci, co nie prowadzi do utworzenia kategorii
nieruchomosci niczyich, obowigzujgce bowiem normy prawne pozwalajg bez
trudu wskazaé wlasciciela nieruchomosci, ktéra nie przeszta na cudzoziemca.
Jezeli podmiot, ktéry zbywa prawo, nadal istnieje, to zbycie nie wywiera skutku
prawnego, a zatem wciaz jest on uprawniony do nieruchomosci*.

W innym orzeczeniu sad administracyjny* zajal stanowisko, w mysl ktére-
g0 na gruncie przepisow ustawy, z wyjatkami wskazanymi w art. 7 u.n.n.c.,
cudzoziemiec chcacy naby¢ nieruchomosé powinien wystapi¢ do ministra ze
stosownym wnioskiem przed jej nabyciem. Zgodnie bowiem z art. 6 ww. ustawy
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca wbrew przepisom ustawy (bez sto-
sownej zgody) skutkuje niewaznoscig nabycia nieruchomosci. Z kolei w ocenie
Sadu mozliwe jurydycznie jest udzielenie ex post zezwolenia na nabycie nieru-
chomosci w ramach sukcesji uniwersalnej, identycznie, jak udziela sie ex post
zezwolenia cudzoziemcowi na nabycie nieruchomoséci w drodze dziedziczenia
(art. 7 ust. 3 ustawy). Przy laczeniu sie spotek mozliwe oraz celowe jest stosowa-
nie przez analogie przepiséw o dziedziczeniu.

W konicu nalezy odnotowaé przekonujacy poglad Sadu Najwyzszego, ze
sankcji, o ktérej mowa w art. 6 ust. 1 ustawy, nie mozna stosowac do przy-
padkéw nabycia nieruchomosci na podstawie orzeczenia sadu. Zdaniem SN
przeciwne zapatrywanie pozostawaloby w sprzecznosci z siatka pojeciowa pol-
skiego prawa cywilnego, w ktérej sankcja niewaznosci znajduje zastosowanie
tylko do czynnosci prawnych, a nie innych niemieszczacych sie w tej kategorii
zdarzen prawnych, w tym do orzeczenia sagdu®.

PODSUMOWANIE

Cho¢ wydaje sie, ze obecna rola ustawy jest marginalna, to jednak dotyka
ona bardzo istotnych i wrazliwych kwestii spolecznych i gospodarczych. Za-
istnienie okolicznosci wplywajacych pozytywnie na oceng naszego kraju jako
dobrego miejsca do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej lub pasywnego in-
westowania w sektorze nieruchomosci od razu przeklada si¢ na wzrost liczby
wnioskéw o udzielenie zezwolenia na nabycie przez cudzoziemcéw nierucho-
mosci lub praw udzialowych w spétkach w rezimie przewidzianym ustawa.
Na wzrost roli ustawy wplywajq réwniez zgola inne zdarzenia, takie jak trwa-
jacy od 24.02.2022 r. konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy. Naturalng bowiem

41 Zob. uchwata SN z 20.11.2015 . (IIl CZP 80/15), OSNC 2016/12, poz. 141.
2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.03.2017 r. (IV SA/Wa 2519/16), LEX nr 2400266.
% Zob.uchwala SN z 24.03.2022 r. (IIl CZP 48/22), OSNC 2022/11, poz. 104.
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konsekwencja jest, ze obywatele tego kraju nierzadko beda szuka¢ schronienia
w Polsce, a majac do tego srodki, beda starac sie o nabycie nieruchomosci.

Dotychczasowe tendencje i doSwiadczenia przekonuja, Ze uzasadniony jest
taki kierunek zmian w ustawie, ktéry doprowadzi do dalej idacego zliberali-
zowania ograniczen w nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw przy
jednoczesnym pozostawieniu mechanizméw dotyczacych monitoringu oma-
wianych transakcji. Liberalizacja ta powinna miedzy innymi polegaé na zréw-
naniu pozycji spadkobiercy testamentowego ze spadkobierca ustawowym, jak
réwniez na wylgczeniu przepiséw ustawy w odniesieniu do przypadkéw naby-
cia wlasnosci nieruchomosci w drodze zasiedzenia. Z kolei w dobie dynamicznie
rozwijajacych sie publicznych systeméw przeplywu informacji oraz narzedzi
zwigzanych z analiza gromadzonych danych to wlasnie uregulowania zwigzane
z raportowaniem i monitoringiem transakcji objetych zakresem zastosowania
ustawy powinny miec¢ kluczowe znaczenie z punktu widzenia bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.
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uisition of Real Estate by Foreigners has been in
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