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Od kilku lat w sferze zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich pozostaje problem
braku regulacji prawnych, ktérych celem bytoby zapewnienie ochrony intereséw obywateli
bedacych klientami firm deweloperskich w procesie inwestycyjnym. Problem ten wytonit si¢ na tle
skarg od obywateli poszkodowanych wskutek dziatan firm deweloperskich oraz informacji
pojawiajacych si¢ w srodkach masowego przekazu i byt przedmiotem wystapien Rzecznika do
Ministra Budownictwa z dnia 5 lipca 2007r. oraz do Ministra Infrastruktury z dnia 23 stycznia

2008r. i z 8 sierpnia 2008r.

W wystapieniach tych Rzecznik wskazywat, ze w obecnym stanie prawnym umowa, ktorej
przedmiotem jest zobowiazanie dewelopera do wybudowania mieszkania w celu odptatnego
przekazania go nabywcy, moze w szczegélnosci zostaé ujeta w formie umowy przedwstepnej
uregulowanej w art. 389 Kodeksu cywilnego albo umowy uregulowanej w art. 9 ustawy z dnia 24
czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali (Dz.U. z 2000 r. Nr 80, poz. 903 ze zm.) lub umowy

nienazwane;j.

Wprawdzie zgodnie z zasada swobody umow strony zawierajace umowe¢ moga utozyé
stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty si¢ wartosciom
okreslonym w art. 353' k.c, w praktyce jednak nabywcy sa stabsza strona umowy w poréwnaniu z
deweloperem. Nabycie lokalu wiaze sie z reguty z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych, dlatego
nabywca jest zwykle osoba fizyczna, niedziatajaca w celu bezposrednio zwiazanym z dziatalnoscia
zawodowa lub gospodarcza (konsument). Natomiast deweloper, ktory - w zwiazku z zawodowym

charakterem prowadzonej dziatalnosci - jest profesjonalista, dysponuje przewaga negocjacyjna w
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stosunku do nabywcow, dlatego moze doprowadzi¢ do uksztattowania tresci umowy zawieranej z

nabywca w sposdb zabezpieczajacy wyltacznie jego interesy.

Rzecznik zwracal uwage, iz charakterystyczne dla stosunkéw deweloperskich jest
wykorzystanie  $§rodkéw  finansowych nabywcéw juz w trakcie prowadzenia procesu
inwestycyjnego. W praktyce na podstawie umowy zawartej z deweloperem nabywca zobowiazuje
si¢ do zaptaty catego wynagrodzenia (lub znacznej jego czesci) deweloperowi jeszcze przed
ukoniczeniem procesu inwestycyjnego i przed przeniesieniem na niego wtasno$ci zamdéwionego
lokalu, a zatem ponosi zwigkszone ryzyko umowne. Jedynie w przypadku zawarcia umowy w
formie aktu notarialnego sytuacja prawna nabywcy lokalu ksztattuje sie korzystniej; zachowanie tej
formy skutkuje bowiem powstaniem roszczenia nabywcy o ustanowienie odrebnej wtasnosci
lokalu, ktére moze by¢ przymusowo dochodzone na drodze sadowej w trybie art. 64 k.c. w zw. z
art. 1047 k.p.c. Roszczenie to moze zosta¢ ujawnione w ksiedze wieczystej nieruchomosci ze
skutkiem z art. 17 ustawy z dnia 6 lipca 1982r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2001r.
Nr 124, poz. 1361 ze zm.). Nadal jednak zachwiana jest ekwiwalentno$¢ $wiadczen stron umowy,
gdyz jedynie w razie catkowitego wykonania inwestycji i bezpodstawnego uchylania sie
dewelopera od zawarcia umowy przyrzeczonej roszczenie nabywcy o przeniesienie na niego
wtasnosci wybudowanego mieszkania moze zosta¢ rzeczywiscie zrealizowane. Jezeli natomiast
budowa zostanie przerwana albo nie dojdzie do jej rozpoczecia, zachowanie tej formy umowy i
ujawnienie roszczenia w dziale III ksiggi wieczystej nieruchomosci moze okazaé sie nieprzydatne
dla skutecznej realizacji tego roszczenia. W praktyce jednak znaczna wigkszo§¢ umow
deweloperskich zawierana jest w zwyktej formie pisemnej, przy czym deweloperzy postuguja si¢

opracowanymi przez siebie wzorcami umow.

Z tresci listow wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, Zze szczegdlnie
dotkliwe skutki wiaza sie dla nabywcow mieszkan bedacych klientami deweloperéw z ogloszeniem
upadtosci przez dewelopera. Osoby te nie moga w wiekszosci przypadkéw liczyé na dokonczenie
inwestycji badz odzyskanie $rodkéw finansowych zainwestowanych w budowe mieszkania, a
czesto maja jeszcze do spracenia zaciagniety na wiele lat w banku kredyt hipoteczny. Wraz z
upadtoscia dewelopera nabywcy co do zasady traca uprawnienie do uzyskania odrebnej wtasnosci
lokalu nawet wowczas, gdy deweloper wybudowat budynek i wydat lokal nabywcom, ale przed

data upadtosci nie przenidst na nich prawa odrebnej wtasnosci lokalu.

Obowiazujace prawo nie przyznaje omawianej grupie osOb szczegdlnego statusu w
postepowaniu upadtosciowym. Celem tego postepowania jest zaspokojenie wszystkich wierzycieli

w jak najwyzszym stopniu. W trakcie postepowania upadiosciowego obejmujacego likwidacje



majatku upadtego, zaspokojenie wierzycieli nastepuje w drodze likwidacji masy upadtosci (przez
spieniezenie jej sktadnikow) i podziatu uzyskanych funduszow miedzy wierzycieli. Nalezyta
ochrona wierzycieli w postepowaniu upadtosciowym wymaga zrownania ich statusu pod wzgledem
mozliwosci zaspokojenia sie z funduszow masy upadtosci. Zasada rownego traktowania wierzycieli
w postepowaniu upadtoSciowym obejmujacym likwidacjc masy wymaga réwniez, Zeby
zobowiazania niepieniezne upadtego zmienity sie w zobowiazania pieniezne. Konwersja ta
nastepuje na podstawie art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. - Prawo upadtosciowe i
naprawcze (Dz.U. z 2009r., Nr 175, poz.1361 ze zm.), zgodnie z ktérym zobowiazania majatkowe
niepieni¢zne zmieniaja si¢ z dniem ogloszenia upadtosci na zobowiazania pieniezne.
Wierzytelno$ci niepieniezne, ktore wskutek ogloszenia upadtosci zmienilty siec w wierzytelnosci
pieniezne staja si¢ jednocze$nie natychmiast wymagalne. Zgodnie z omdwiona zasada
wierzytelno$¢ nabywcow mieszkan od upadlego dewelopera przeksztatca sie z dniem ogloszenia
upadtosci w wierzytelno$¢ pieniezna, ktdra moga zgtosi¢ do masy upadtosci. W swietle przepiséw
Prawa upadtos$ciowego i naprawczego wierzytelno$¢ ta podlega zaspokojeniu w podziale
funduszow masy upadtosci wedtug dalszej kolejno$ci (w kategorii trzeciej). W nieco lepszej
sytuacji sa jedynie ci nabywcy, ktérzy zawarli z deweloperem umowe o budowe lokalu i
przeniesienie jego wlasnosci w formie aktu notarialnego, a roszczenie o ustanowienie odrebnej
wlasno$ci lokalu zostalo ujawnione w ksiedze wieczystej nieruchomos$ci. Moga oni liczy¢ na
zaspokojenie swoich wierzytelnosci ze Srodkéw uzyskanych ze sprzedazy tej nieruchomosci.
Natomiast pozostali wierzyciele beda musieli zadowoli¢ sie zaspokojeniem swoich roszczen z masy

upadtosci.

W razie upadtosci dewelopera pewne szanse na uzyskanie odrebnej wlasnosci lokalu maja
nabywcy, ktorych umowy z upadtym deweloperem moga zostaé zakwalifikowane jako umowy
wzajemne, w ktérych $wiadczenie jednej ze stron ma by¢ odpowiednikiem $wiadczenia drugiej. W
Swietle postanowien art. 98 ust. 1 Prawa upadtosciowego i naprawczego, w wypadku gdy w dniu
ogloszenia upadtosci zaistnieje sytuacja pozwalajaca na przyjecie, ze zobowiazania z umowy
wzajemnej nie zostaty wykonane w catosci lub w czesci, syndyk moze wykona¢ zobowiazanie
upadtego i zazada¢ od drugiej strony spetnienia $wiadczenia wzajemnego lub odstapi¢ od umowy.
Nalezy jednak podkresli¢, ze wykonanie takiej umowy nie jest obowiazkiem syndyka, ktéry
podejmuje decyzje w tym przedmiocie kierujac si¢ przede wszystkim zasada rownego zaspokojenia
wszystkich wierzycieli w postepowaniu upadfosciowym, a ponadto wymaga zezwolenia rady
wierzycieli. Mozliwo$¢ zastosowania omawianego rozwiazania wylaczona jest co do zasady w

stosunku do umow przedwstepnych, ktdre nie sa umowami wzajemnymi.
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Pewne zabezpieczenie ochrony intereséw nabywcOdw w procesie inwestycyjnym moga,
stanowi¢ uregulowania prawne dotyczace rachunku powierniczego, na ktéorym moga by¢
gromadzone $rodki pieniezne powierzone deweloperowi przez nabywcow lokali. W swietle
uregulowan prawnych zawartych w art. 59 ust. 4, 5 i 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo
bankowe (Dz.U. z 2002r., Nr 72, poz.665 ze zm.) w razie wszczecia postepowania egzekucyjnego
przeciwko deweloperowi $rodki znajdujace sie na rachunku nie podlegaja zajeciu, zas w razie
ogloszenia upadtosci dewelopera - Srodki pieniezne znajdujace si¢ na tym rachunku podlegaja
wyltaczeniu z masy upadtosci. Jezeli natomiast deweloper jest osoba fizyczna, wéwczas w razie

jego Smierci zgromadzone na tym rachunku kwoty nie wchodza do spadku.

Z tresci skarg od obywateli bedacych klientami firm deweloperskich kierowanych do
Rzecznika Praw Obywatelskich wynika jednak, ze rozwiazanie to czesto daje nabywcom mieszkan
tylko iluzje, ze wptacane przez nich $rodki pieniezne zostana wydatkowane zgodnie z
przeznaczeniem. Zgodnie bowiem z art. 59 ust. 2 Prawa bankowego, stronami umowy rachunku
powierniczego sa wytacznie bank i deweloper. Bank realizuje dyspozycje posiadacza rachunku
powierniczego (ktorym jest deweloper); nie jest natomiast zwiazany zadnym stosunkiem prawnym
z klientem dewelopera, ktory wptaca $rodki pieniezne na rachunek powierniczy. Co do zasady wigc
nabywcy mieszkan nie maja kontroli (a nawet wiedzy) nad tym, w jaki sposéb deweloper
wydatkuje wptacane przez nich $rodki pieniezne, poniewaz nie sa stronami umowy zawartej micdzy
bankiem a deweloperem, za$ bank odmawia im udzielania informacji na ten temat ze wzgledu na

obowiazek zachowania tajemnicy bankowej .

Z odpowiedzi udzielonej Rzecznikowi przez Sekretarza Stanu w Ministerstwie
Infrastruktury (znak: BS-WBSc-020-1/08/278) w pismie z dnia 6 lutego 2008r. wynikato, ze projekt
ustawy o ochronie nabywcy w umowach deweloperskich, nad ktéorym prace zostatly podjete na
poczatku 2007r. z inicjatywy owczesnego Ministra Budownictwa, we wrze$niu 2007r. zostat
wycofany z programu prac legislacyjnych Rzadu przez kolejnego Ministra Budownictwa. W
zwiazku z tym program prac legislacyjnych Rady Ministréw w okresie styczen - czerwiec 2008r.
nie przewidywat prac nad projektem takiej ustawy. Niemniej jednak w resorcie stwierdzona zostata
potrzeba stworzenia regulacji chroniacej nabywcOw w procesie inwestycyjnym i wtaczenia jej do
projektu aktu prawnego dotyczacego zorganizowanego budownictwa mieszkaniowego, jaki jest
przygotowywany w Ministerstwie Infrastruktury. Za celowe uznano uwzglednienie w
projektowanej regulacji rozwiazan wprowadzajacych okreslone obowiazki informacyjne

dewelopera wobec nabywcy, tak aby umozliwi¢ nabywcy w petni $wiadome podjecie decyzji o



zaangazowaniu si¢ w dana inwestycje oraz rozwiazan stuzacych zabezpieczeniu interesu

finansowego nabywcy, takich jak rachunek powierniczy, czy ubezpieczenie inwestycji.

Odpowiadajac na kolejne wystapienie Rzecznika w tej sprawie, w piS$mie z dnia 10 wrzesnia
2008r. (sygn. BS-SSRc-020-1/08/3282) Minister Infrastruktury wskazat, ze w ramach prac
prowadzonych w resorcie przygotowane zostaty zatozenia do projektu ustawy o ochronie nabywcy
w umowach deweloperskich. Z uwagi jednak na fakt, ze projektowane rozwiazania legislacyjne
zwigkszalyby ochron¢ nabywcy Kkosztem ograniczenia swobody prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez deweloperdow i moglyby przyczynié¢ si¢ do jeszcze wigkszego ograniczenia
podazy na rynku budownictwa mieszkaniowego oraz do zwickszenia kosztéw realizacji inwestycji,
ktére finalnie ponositby nabywca, poddano rewizji celowo$¢ wprowadzenia tego typu rozwiazan.
Nie mozna bowiem pominaé faktu, ze sytuacja nabywcy ksztattowana jest w duzej mierze przez
przewage popytu nad podaza, ktéra pozwala deweloperom ksztattowaé umowy z nabywcami w
sposob jednostronny. Minister podkreslit rowniez, ze ochrona nabywcdw jest juz realizowana przez

wlasciwe organy i instytucje na podstawie przepiséw o ochronie konsumentow.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, ze wzgledu na liczbe wptywajacych skarg od
klientéw firm deweloperskich, wciaz jednak istnicje potrzeba stworzenia regulacji prawnych
zabezpieczajacych ich interesy w procesie inwestycyjnym, ktére w szczegdlnosci regulowatyby
zasady finansowania inwestycji mieszkaniowych, Kkwesti¢ istotnych postanowienn umowy
zawieranej micdzy nabywca a deweloperem, rachunku powierniczego stuzacego finansowaniu
przedsiewzie¢ budowlanych realizowanych przez deweloperdow, a takze sposdb zabezpieczenia
praw nabywcdéw w razie wszczecia przeciwko deweloperowi postepowania egzekucyjnego czy
ogloszenia upadtosci dewelopera, podobnie jak ma to miejsce w innych panstwach Unii
Europejskiej. Z doniesien prasowych (art. Marka Wielgo w Gazecie Wyborczej z dnia 17 lutego
2010r. Dodatek ,,DOM" str. 4, pt. ,, Trzy razy pomys$l, zanim kupisz dziur¢ w ziemi") wynika, ze do
opracowania projektu ustawy chroniacej klientow firm deweloperskich przystapita Fundacja na
rzecz Kredytu Hipotecznego wspdlnie z bankami. W ocenie Rzecznika fakt ten dodatkowo
potwierdza konieczno$¢ podjecia prac nad stworzeniem regulacji prawnych realizujacych

omawiany cel.

W zwiazku z powyzszym, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001r. Nr 14, poz. 147 ze zm.) Rzecznik
ponownie zdecydowat si¢ przedstawi¢ Panu Ministrowi ten wazny spotecznie problem z prosba o

rozwazenie podjecia dziatan legislacyjnych w celu ochrony praw nabywcy lokalu i zabezpieczenia



jego interesOw w omawianym zakresie. Bede wdzieczny za poinformowanie Rzecznika Praw

Obywatelskich o stanowisku Pana Ministra zajetym w tej sprawie.
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