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Minister Budownictwa

Szanowny Panie Ministrze

Na tle wplywajacych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich skarg, dotyczacych
dziatalnosci zrzeszen wlascicieli domow utworzonych w przesztoSci na podstawie
przepisow Prawa lokalowego, pojawily si¢ watpliwosci, co do sytuacji prawnej ww.
zrzeszen. Skarzacy zwracaja uwage, iz w aktualnym stanie prawnym status tych zrzeszen
jest niejasny i powoduje liczne trudnosci w ich funkcjonowaniu. Majac na wzgledzie, iz
skargi te - zdaniem Rzecznika - sa w petni uzasadnione, Rzecznik pismem z dnia 31 lipca
2007 r. zwrdcit sie¢ do Ministra Sprawiedliwosci z prosba o podjecie stosownych prac
legislacyjnych. Niemniej, Minister Sprawiedliwosci wskazat, iz jakkolwiek watpliwosci
zawarte w wystapieniu Rzecznika nalezy uzna¢ za racjonalne, to inicjatywa w
przedmiotowej sprawie nalezy do Ministra Budownictwa - stosownie do art. 9a ust. 1 pkt 6
i 7 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2007 r., Nr
65, poz. 437 ze zm.). Stad tez, z uwagi na stanowisko zajete przez Ministra
Sprawiedliwo$ci, pozwatam sobie Panu Ministrowi przedstawi¢ ponizsze spostrzezenia.

Analizujac aktualna sytuacje prawna zrzeszen wilascicieli doméw trzeba przede
wszystkim  wskaza¢, iz mozliwos¢ powolywania lokalnych zrzeszen wilascicieli
nieruchomosci przewidywata juz ustawa z dnia 30 stycznia 1959 r. Prawo lokalowe (tekst
jedn. Dz. U. z 1962 r., Nr 47, poz. 227). Na podstawie delegacji ustawowej przewidzianej w
art. 73 Prawa lokalowego z 1959 r. Minister Gospodarki Komunalnej wydat w dniu 23
grudnia 1963 r. rozporzadzenie w sprawie zrzeszen prywatnych wtascicieli doméw (Dz. U.
z 1964 r., Nr 1, poz. 2 ze zm.). Zgodnie z przepisami ww. rozporzadzenia powstate w ten
sposOb zrzeszenia prywatnych witascicieli doméw uzyskiwaly osobowos¢ prawna z dniem
wpisania do rejestru.

Formute zrzeszen stworzona pod rzadami Prawa lokalowego z 1959 r. przyjeto - z
pewnymi modyfikacjami - w ustawie Prawo lokalowe z dnia 10 kwietnia 1974 r. (tekst
jedn. Dz.U. z 1987 r., Nr 30, poz. 165). Zgodnie z tredcia art. 25 ust. 5 tejze ustawy



witadciciele i zarzadcy domdéw nie stanowiacych wilasnosci jednostek gospodarki
uspotecznionej mogli tworzy¢ lokalne zrzeszenia posiadajace osobowos¢ prawna. Zadaniem
zrzeszen byto za$ prowadzenie w imieniu swoich cztonkéw administracji nieruchomosci
oraz reprezentowanie ich w tym zakresie. Szczegdtowe zasady tworzenia zrzeszen oraz
zakres ich dziatania regulowatlo natomiast rozporzadzenie Ministra Administracji,
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 23 lutego 1983 r. w sprawie zasad
tworzenia i zakresu dziatania zrzeszen wiascicieli i zarzadcdw domédéw oraz Krajowej
Komisji Wspdtpracy Zrzeszen Wiascicieli i Zarzadcéw Doméw (Dz. U. Nr 11, poz. 57). Z
przepiséw tego rozporzadzenia wynikato, iz zrzeszenia nabywaly osobowos$¢ prawna z
dniem wpisania ich do rejestru zrzeszen prowadzonego przez terenowy organ administracji
panstwowej stopnia podstawowego (§ 8 ust. 1 rozporzadzenia).

Istotne zmiany w funkcjonowaniu zrzeszen wprowadzita ustawa z dnia 23 marca
1990 r. o zmianie ustawy - Prawo lokalowe (Dz. U. Nr 32, poz. 190). Uchylita ona
mianowicie upowaznienia zawarte w ustawie - Prawo lokalowe (art. 26 pkt 2) do okreslenia
w formie rozporzadzenia zasad tworzenia oraz zakresu dzialania zrzeszen. W praktyce
oznaczato to wyeliminowanie z obrotu prawnego wspomnianego rozporzadzenia Ministra
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska, a w konsekwencji takze brak
mozliwosci tworzenia nowych zrzeszen. Przestaty bowiem wéwczas funkcjonowaé rejestry
prowadzone przez terenowe organy administracji panstwowej stopnia podstawowego na
podstawie przepisdw rozporzadzenia. Nie byt wiec juz mozliwy wpis do rejestru kreujacy

osobowo$¢ prawna zrzeszenia.

Z kolei ustawa z dnia 2 lipca 1994 o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509 ze zm.) uchylita Prawo lokalowe, a tym samym
zlikwidowata materialnoprawna podstawe tworzenia zrzeszen wiascicieli i zarzadcow
domoéw wynikajaca z art. 25 ust. 5 Prawa lokalowego.

Na sytuacje, w ktérej w obrocie funkcjonuja osoby o nieuregulowanym przez przepisy
prawa statusie, co w rezultacie stanowi istotne zagrozenie dla uczestnikdw owego obrotu
oraz narusza prawa osoOb tworzacych omawiane zrzeszenia, Rzecznik zwrdcit uwage w
wystapieniu z dnia 3 marca 1997 skierowanym do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast (RPO/14788/ST/V/97). W efekcie powyzszego wystapienia projekt ustawy
0 zmianie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz o zmianie
ustawy - Prawo spétdzielcze uzupetniono o art. 61 a, méwiacy, iz do zrzeszen witascicieli i
zarzadcéw domow, utworzonych na podstawie art. 25 ust. 5 Prawa lokalowego, stosuje si¢
przepisy o stowarzyszeniach, jezeli statut zrzeszenia nie stanowi inaczej. Powyzszy przepis
zmienit ustawe o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych z dniem 24
pazdziernika 1997 (Dz. U. 97, Nr 111, poz. 723). Obowiazywal on do 2001 r., kiedy to
zostat uchylony ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie przepiséw Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71,



poz. 733). W ustawie o ochronie praw lokatoréw brak jest odpowiednika art. 61a ustawy o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Warto wi¢c wskazaé, iz tylko w
okresie od dnia 24 pazdziernika 1997 r. do dnia 12 listopada 2001 r. istniata mozliwo$¢
przeksztatcenia zrzeszen witascicieli nieruchomosci w stowarzyszenia.

W konsekwencji, jakkolwiek nie jest obecnie prawnie dopuszczalne utworzenie
przedmiotowego zrzeszenia, to niemniej zaden przepis nie pozbawit osobowosci prawnej
zrzeszen, ktére zostaly utworzone zgodnie z obowiazujacym porzadkiem prawnym przed
dniem 5 czerwca 1990 r. tj. przed dniem wejScia w zycie ustawy z dnia 23 marca 1990 r. o
zmianie ustawy - Prawo lokalowe. Prowadzi to do wniosku, ze zrzeszenia zachowaty
osobowo$¢ prawna réwniez po wejsciu w zycie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych. Poglad powyzszy znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
sadowym. W uzasadnieniu uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 1995 (sygn. akt
IIT CZP 78/95, OSNC 1195/11/157) wskazano m.in., ze teza o utracie osobowosci prawnej
przez zrzeszenia pozostawataby w kolizji z art. 37 k.c, jak tez godzitaby w zasade
integralnoéci praw legalnie nabytych. Zadnych watpliwoéci dotyczacych zachowania
osobowos$ci prawnej, a co za tym idzie zdolnosci sadowej lokalnych zrzeszen wtascicieli i
zarzadcow nieruchomosci, nie miat juz Sad Najwyzszy uzasadniajac uchwate z dnia 29
pazdziernika 2004 r. (sygn. akt IIT CZP 58/4, OSNC 2005/10/173).

Orzecznictwo rozstrzygneto kwestie osobowos$ci prawnej omawianych zrzeszen, lecz
sytuacja, w ktorej zaden przepis prawa nie reguluje funkcjonowania tych zrzeszen, jest
zrédtem kolejnych probleméw. Jak wskazuja skarzacy - zardwno same zrzeszenia, jak i
osoby trzecie, ktére w réznym zakresie wspotpracuja z tymi zrzeszeniami, dziatalnos¢
zrzeszen jest utrudniona przez funkcjonowanie w swoistej prézni prawnej. W szczegdlnosci
dotkliwie odczuwalny jest brak regulacji prawnych w zakresie prowadzenia rejestru
zrzeszen, nadzoru nad zrzeszeniami, a takze trybu likwidacji zrzeszen. Z jednej strony
zrzeszenie takie ma osobowos¢ prawna, organy i okreslony majatek, a z drugiej strony nie
ma obowiazku ujawnienia si¢ w powszechnie funkcjonujacych rejestrach, a co za tym idzie
nie sa ujawniane zmiany dotyczace np., jego organdw czy statutu. Ponadto, takze
przeksztatcenie zrzeszenia w inny podmiot napotyka barier¢ prawna, gdyz nie ma przepisow
okreslajacych zasady likwidacji takiego bytu, a przy tym niewykonalne bytoby wykreslenie
zrzeszenia z nieprowadzonego obecnie rejestru.

Majac na uwadze, iz w obecnym stanie prawnym nie istnieja przepisy, na podstawie
ktérych do zrzeszen wiascicieli nieruchomosci i zarzadcéw domow miatyby zastosowanie
przepisy Prawa o stowarzyszeniach, préby wyjasnienia przez Rzecznika nieprawidtowosci
zwiazanych z wystgpowaniem w obrocie prawnym przedmiotowych zrzeszen, napotykaty
na trudnos$ci. Wystepujaca luka w przepisach powoduje réwniez, iz ocena zgodnosci
dziatania zrzeszenia witascicieli i zarzadcow doméw z przepisami prawa, nie moze mieé
bynajmniej kompleksowego zakresu, a nastepuje w konkretnych, pojedynczych



przypadkach, gdy samo zrzeszenie lub osoba trzecia wystepuja na droge sadowa z zadaniem

rozstrzygniecia sporu lub tez gdy dziatanie zrzeszenia budzi watpliwosci organdw $cigania.

Badane przez Rzecznika skargi dotyczace zrzeszen wtascicieli domoéw pozwolity
zauwazyC, iz sa one rejestrowane w Krajowym Rejestrze Sadowym, jako inne organizacje
spoteczne Ilub zawodowe. Podstawa tego wpisu nie jest oczywiscie Prawo o
stowarzyszeniach, stad tez sad rejestrowy w ramach procedury rejestracyjnej nie przekazuje
staroscie - jako organowi nadzorujacemu - dokumentéw dotyczacych zrzeszenia.
Potwierdzeniem tej praktyki jest wspomniana juz uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 29
pazdziernika 2004 r. (sygn. akt III CZP 58/04) stwierdzajaca, iz zrzeszenia wtascicieli
nieruchomosci powstate na podstawie Prawa lokalowego z 1959 podlegaja wpisowi do
rejestru stowarzyszen, innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji oraz
publicznych zaktaddéw opieki zdrowotnej na podstawie art. 10 ustawy z dnia 20 sierpnia
1997 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz. U. Nr 121,
poz. 770 ze zm.). Przepis art. 10 ust 1 Przepiséw wprowadzajacych ustaweg o Krajowym
Rejestrze Sadowym, z ktorego jednoznacznie wynika, iz wpis nastepuje z urzedu, dotyczy
tych stowarzyszen i innych organizacji spotecznych i zawodowych, ktdére byly wpisane do
odpowiedniego rejestru sadowego przed dniem 1 stycznia 2001 r. W uzasadnieniu uchwaty
Sad Najwyzszy stwierdzit, iz wyrazna podstawa dla wpisywania zrzeszen wiascicieli
nieruchomosci do rejestru stowarzyszen, innych organizacji spotecznych i zawodowych,
fundacji oraz publicznych zaktaddéw opieki zdrowotnej w KRS stwarza ustawa z dnia 30
maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektorych przedsigbiorcéw (Dz. U. Nr 35, poz.
194 ze zm.). Zdaniem Sadu Najwyzszego nie ma przeszkdd, aby wtasciciela nieruchomosci,
ktéry wynajmuje lokale w nalezacym do niego budynku, traktowaé jako przedsigbiorce w
rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr
173, poz. 1807).

Rzecznik stoi na stanowisku, ze poglad wyrazony w powyzszej uchwale Sadu
Najwyzszego w zakresie dotyczacym charakteru prawnego dziatalnosci prowadzonej przez
wilasciciela nieruchomosci, nie znajduje wystarczajacego uzasadnienia w obowiazujacych
przepisach prawa. Majac bowiem na uwadze, iz tylko z racji zarzadu wlasna
nieruchomoscia wtasciciel nie moze zosta¢ uznany za przedsiebiorce, to takze nie kazde
zrzeszenie takich wlascicieli moze zosta¢ zakwalifikowane do organizacji samorzadu
zawodowego przedsiecbiorcow. Krytyczna oceng¢ mozliwosci uznania zrzeszenia wiascicieli
nieruchomosci za organizacje samorzadu zawodowego osdb prowadzacych inny rodzaj
dziatalnosci w rozumieniu ustawy o samorzadzie zawodowym zaprezentowat Piotr Bielski
w glosie do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 2004 r. (Rejent nr 1/ 2007,
str. 109).

Niewatpliwe dziatalno$¢ samego zrzeszenia witascicieli nieruchomosci ma cechy
wlasciwe raczej dla przedsigbiorcy, niz stowarzyszenia. Takze analiza skarg



rozpatrywanych przez Rzecznika pozwata sadzi¢, iz funkcjonujace w obrocie zrzeszenia
wilascicieli doméw prowadza w istocie dziatalno$¢ gospodarcza i nie sa skierowane na cele

wlasciwe stowarzyszeniom.

Poréwnanie celéw zrzeszenia wtascicieli nieruchomosci okreslonych w art. 25 ust. 5
Prawa lokalowego z 1974 r., a rozwinigtych nastgpnie w ww. rozporzadzeniu Ministra
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 23 lutego 1983 r. z
celami, dla ktérych mogtly by¢ tworzone stowarzyszenia w rozumieniu rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z 1932 r. - Prawo o stowarzyszeniach, prowadzi do wniosku,
iz zrzeszen tych nie mozna byto uznac¢ za stowarzyszenia. W istocie bowiem zrzeszenia
takie miaty charakter zarobkowy, a nadto nie mogty samodzielnie okresla¢ swoich celow.
Tym niemniej, okoliczno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez zrzeszenie
wyposazone w przymiot osobowosci prawnej, nie decyduje o uznaniu jego czlonkdéw za
przedsigbiorcéw. Warto natomiast podkresli¢, iz w orzecznictwie zrzeszenia wiascicieli i
zarzadcoOw domow uznawane byty za jednostki gospodarki uspotecznionej, prowadzace
okreslona przepisami dziatalno$¢ gospodarcza (uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 10
grudnia 1982 r. III CZP 47/82, OSNCP 1983, z. 5-6, poz. 72; uzasadnienia uchwat Sadu
Najwyzszego z dnia 2 stycznia 1976 r. III CZP 84/75, OSNCP 1976, z. 9, poz. 188 oraz z
dnia 24 maja 1977 r. II1 CZP 27/77, OSNCP 1978, z. 2, poz. 23).

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz funkcjonowanie w obrocie oséb prawnych, ktérych
statut nie jest w ogdle regulowany przez przepisy prawa, stanowi istotne zagrozenie dla
uczestnikOw owego obrotu oraz narusza prawa osoOb tworzacych omawiane zrzeszenia.
Sytuacja ta w sposOb oczywisty pozostaje w kolizji z zasada demokratycznego panstwa
prawnego wyrazonego w art. 2 Konstytucji RP, jak réwniez pochodna od niej zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez to panstwo prawa, zawierajaca w sobie
zasade przyzwoitej legislacji. W istocie bowiem nast¢pujace po sobie kolejne zmiany
przepisow prawa zdestabilizowaty sytuacje prawna zrzeszen, wprowadzajac do ich
dziatalnosci stan niepewnos$ci prawnej. Stad, nie sposdb nie zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem
prezentowanym w orzecznictwie i doktrynie, iz normatywna sytuacja zrzeszen witascicieli
nieruchomosci jest skomplikowana, a w zwiazku z tym wymaga bezzwlocznej interwencji
ustawodawcy. Istniejaca luka w prawie zmusza sady do poszukiwania rozwiazan, niekiedy
karkotomnych, ktére mialyby rozstrzyga¢ kolejne zagadnienie prawne pojawiajace sie w
zwiazku z zrzeszeniami wtascicieli nieruchomosci. Podkreslenia wymaga, ze omawiane
zrzeszenia, jako osoby prawne, nie tylko zarzadzaja nieruchomos$ciami (przede wszystkim
mieszkaniowymi), ale takze moga nabywa¢ i zbywa¢ prawa majatkowe. To zas moze w
praktyce prowadzi¢ (i prowadzi) do szeregu konfliktow, ktérych prawidtowe i sprawne
rozwiazanie jest bardzo trudne z powodu braku wspomnianych regulacji prawnych.

Trzeba réwniez zwrdci¢ uwage, ze z art. 12 i 58 Konstytucji RP wynika, ze wolno$¢
zrzeszania si¢ nalezy do wolnosci obywatelskich, ktore umozliwiaja postepowanie wedtug



wilasnej woli zainteresowanych osob, niezaleznie od panstwa i jego ustaw i nie moga by¢
jednostkom przyznawane i cofane. Realizacja tego prawa moze nastgpowaé w roznych
formach. Jak wskazano powyzej, ustawodawca w dalszym ciagu honoruje prawo do
zrzeszania sie, realizowane w formie zrzeszen wiascicieli i zarzadcéw doméw utworzonych
w przesztosci, tj. przed 5 czerwca 1990 r. Niemniej, peilne urzeczywistnienie prawa do
zrzeszania sie wymaga takze regulacji na poziomie ustawodawstwa zwyktego - w zakresie
okreslonym w art. 58 ust. 3 Konstytucji RP. Natomiast w omawianym zakresie zadne
przepisy ustawowe nie precyzuja ani zasad sadowej rejestracji, ani trybu tej rejestracji, jak
tez form nadzoru nad tymi zrzeszeniami, co w istotny sposdb ogranicza wolnos¢ zrzeszania
si¢ wskazanej grupy obywateli.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, iz niezbedne jest podjecie dziatan w celu
dostosowania sytuacji prawnej zrzeszen wilascicieli i zarzadcow domow do standardow
konstytucyjnych. Powyzsze uwagi przekazuje, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1
ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001 r., Nr 14,
poz. 147), z prosba o rozwazenie pilnej koniecznosci podjecia stosownych prac
legislacyjnych w omawianym zakresie. Bed¢ wdzigczny za poinformowanie o stanowisku
zajetym przez Pana Ministra w tej sprawie.

Z powaianiem

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich

/-/ Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

Zat.
1. kopia pisma Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 5 wrzesnia 2007 r. (DL-P-11-415-28/07)



Warszawa, dnia 10 wrzesnia 2007r.
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Abstrakt

Wystapienie do Ministra Budownictwa w sprawie braku przepisow regulujacych
dziatalnos¢ zrzeszen wlascicieli i zarzadcow domow utworzonych w przeszltoSci na
podstawie przepisOw Prawa lokalowego.

Przedmiot sprawy: Na tle skarg wptywajacych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich

pojawity si¢ watpliwosci, co do sytuacji prawnej zrzeszen wiascicieli domoéw, ktérych status
na gruncie obowiazujacych przepiséw jest niejasny i powoduje liczne trudnosci w ich
funkcjonowaniu. Ww. zrzeszenia, jako osoby prawne, nie tylko zarzadzaja
nieruchomosciami (przede wszystkim mieszkaniowymi), ale takze moga nabywac¢ i zbywacd
prawa majatkowe. To za§ w praktyce prowadzi do szeregu konfliktéw, ktoérych prawidtowe
i sprawne rozwiazanie jest bardzo trudne z powodu braku regulacji prawnych okreslajacych
zasady ich dziatania. Majac na wzgledzie, iz skargi te - zdaniem Rzecznika - sa w peini
uzasadnione, Rzecznik pismem z dnia 31 lipca 2007 r. zwrécit sie¢ do Ministra
Sprawiedliwos$ci z prosba o podjecie stosownych prac legislacyjnych. Niemniej, Minister
Sprawiedliwosci wskazat, iz jakkolwiek watpliwosci zawarte w wystapieniu Rzecznika
nalezy uzna¢ za racjonalne, to inicjatywa w przedmiotowej sprawie nalezy do Ministra
Budownictwa - stosownie do art. 9a ust. 1 pkt 6 i 7 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o
dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2007 r., Nr 65, poz. 437 ze zm.). Z uwagi na
powyzsze, w przedmiotowej sprawie Rzecznik zwrdcit si¢ do Ministra Budownictwa.

Podjete dziatania: Rzecznik zwrdcit sie¢ do Ministra Budownictwa o przedstawienie
stanowiska w przedmiotowej sprawie, a takze - w sytuacji, w ktorej Minister podzieliby
watpliwosci przedstawione przez Rzecznika - o podjecie stosownych prac legislacyjnych,
ktérych celem bytoby stworzenie przepisOw regulujacych sytuacje prawna zrzeszen
wlascicieli i zarzadcéw doméw.



