
 

  
 
 

  

 

Kraków, Warszawa, dnia 26 lipca 2018 roku 

 

Nr pisma:  

Pzpb/js/101/2018 

OIGD 93/2018 

 

Szanowny Pan 

Mateusz Morawiecki 

Prezes Rady Ministrów 

 

Dot.: propozycja Ministra Sprawiedliwości - nowe prawo przeciw nadużyciom przy budowie dróg i autostrad 

 

Szanowny Panie Premierze, 

reprezentując Polski Związek Pracodawców Budownictwa oraz Ogólnopolską Izbę Gospodarczą 
Drogownictwa – organizacje zrzeszające większą część rynku budownictwa infrastrukturalnego w Polsce, 
w tym przedsiębiorstwa będące podwykonawcami oraz dostawcami materiałów i rozwiązań technicznych, 
pragniemy wyrazić nasze głębokie zaniepokojenie zaprezentowaną przez Ministerstwo Sprawiedliwości 
w dniu 16 lipca 2018 roku, propozycją zmian dotyczących rozliczania robót budowlanych, w szczególności 
realizowanych na zlecenie Skarbu Państwa przez Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad.  

Pragniemy zwrócić uwagę, że jednym z najpoważniejszych obecnie zagrożeń zarówno dla realizacji 
publicznych programów inwestycyjnych jak i dla możliwości stabilnego rozwoju działających w Polsce firm 
budowlanych są trudności w dostępie do wykwalifikowanej kadry, wzrost cen materiałów budowlanych oraz 
kosztów osobowych, brak waloryzacji cen w kontraktach budowlanych, przy jednoczesnym stosowaniu 
ryczałtu przez inwestorów oraz poważne zakłócenia w transporcie materiałów budowlanych, z uwagi 
na nierozłożone w czasie prowadzenie wielu inwestycji publicznych.  

Powyższe zagadnienia przedkładają się na pogorszenie płynności finansowej firm budowlanych, bez względu 
na ich pozycję w procesie inwestycyjnym. W konsekwencji, również rynek finansowy – bankowy 
i ubezpieczeniowy, z coraz większą ostrożnością finansuje firmy budowlane. 

Uważamy, że rozwiązania proponowane przez Ministerstwo Sprawiedliwości będą istotnie, negatywnie  
wpływały na płynność przedsiębiorstw budowlanych, zagrażając możliwości prowadzenia działalności przez 
wiele z nich.  

Nierównowaga pozycji stron umowy o roboty budowlane, dodatkowe ustawowe wzmacnianie praw 
podwykonawców względem generalnych wykonawców oraz konieczność finansowania robót budowlanych 
przez generalnego wykonawcę w znacząco szerszym zakresie niż obecnie, spowodują, że liczne 
przedsiębiorstwa, zwłaszcza z sektora MŚP nie będą w stanie udźwignąć roli generalnego wykonawcy robót 
budowlanych.  



 

  

 

W konsekwencji przedkładane propozycje poważnie utrudnią rozwój sektora małych i średnich 
przedsiębiorstw budowlanych, a jednocześnie radykalnie zwiększą wyceny ofertowe generalnych 
wykonawców, które i tak w ostatnim miesiącach wzrosły już o 20-30 procent.  Wśród dalszych następstw 
proponowanych rozwiązań legislacyjnych, należy spodziewać się także ograniczenia liczby inwestycji 
w ramach realizacji rządowych programów inwestycyjnych oraz ryzyka niewykorzystania części środków 
z funduszy UE. 

Panie Premierze, wobec nieopublikowania projektu ustawy, przekazujemy w załączeniu do niniejszego 
wystąpienia, uszczegółowione uzasadnienie odnoszące się do upublicznionych założeń i kierunkowych 
rozwiązań proponowanych przez resort sprawiedliwości.  

Nie kwestionujemy potrzeby dbania o rzetelność w prowadzeniu inwestycji finansowanych przez Skarb 
Państwa, jak i zasadności eliminowania patologii oraz wdrażania mechanizmów mających na celu jej 
zapobieganie. Jednakże zagadnienie to, tak co do zasady jak i formy, powinno być przedmiotem dialogu 
stron, nastawionego na wypracowanie rozwiązań gwarantujących uczciwe warunki prowadzenia działalności 
gospodarczej przez rzetelne podmioty, tj. zarówno podwykonawców, jak i generalnych wykonawców. 

 

 

Z wyrazami szacunku, 

 

Jan Styliński 

 

Prezes zarządu  

Polski Związek Pracodawców Budownictwa 

 

 

Barbara Dzieciuchowicz 

 

 

 

Prezes zarządu  

Ogólnopolska Izba Gospodarcza Drogownictwa 

 

 

 

 

 

 

 

Do wiadomości: 

Pan Zbigniew Ziobro – Minister Sprawiedliwości 

Pan Bogdan Rzońca – Przewodniczący Komisji Infrastruktury w Sejmie RP 

Pan Andrzej Misiołek – Przewodniczący Komisji Infrastruktury w Senacie RP 

 
  



 

  

 

 

 

UZASADNIENIE 

stanowiska PZPB oraz OIGD  z dnia 26 lipca 2018 r. dot. propozycji Ministra Sprawiedliwości - nowe prawo 
przeciw nadużyciom przy budowie dróg i autostrad 

 

 

1. W polskim prawodawstwie funkcjonują obecnie mechanizmy zabezpieczające interesy 
podwykonawców robot budowlanych, które powinny być efektywnie stosowane. Przepisy chroniące 
podwykonawców znajdują się zarówno w Prawie zamówień publicznych (m.in. art. 143a ust. 1 pkt 1, 
PZP), jak i w kodeksie cywilnym (m.in. art. 647[1] k.c.). Przepisy te nie tylko uzależniają zatrudnienie 
podwykonawcy od zgody zamawiającego i wprowadzają obowiązek uzyskania jego akceptacji co do 
treści umowy podwykonawczej, ale przede wszystkim wprowadzają solidarną odpowiedzialność 
generalnego wykonawcy za zapłatę wynagrodzenia dalszym podwykonawcom. Co więcej, 
w przypadku zamówień na roboty budowlane, których termin wykonywania jest dłuższy niż 
12 miesięcy (co jest standardem w przypadku inwestycji drogowych i kolejowych) zapłata 
wynagrodzenia przez zamawiającego na rzecz generalnego wykonawcy uwarunkowana jest 
od przedstawienia dowodów zapłaty podwykonawcom i dalszym podwykonawcom. Nie ulega zatem 
wątpliwości, że w polskim prawie istnieją mechanizmy wstrzymujące zapłatę generalnemu 
wykonawcy w sytuacji nie dokonania przez niego zapłaty podwykonawcom.  

2. Przepisy te oraz ich nowelizacje były efektem szerszej debaty w związku z kontraktami realizowanymi 
na Euro 2012 i stanowiły odpowiedź na wskazane przez Ministerstwo Infrastruktury przykłady 
nierzetelności generalnych wykonawców, przy czym zmiany prawa po roku 2012 wprowadziły 
ograniczenie odpowiedzialności zamawiających (inwestorów) względem podwykonawców jedynie 
do wysokości wynagrodzenia należnego generalnego wykonawcy i to jedynie w przypadku zgłoszenia 
podwykonawcy czy też dalszego podwykonawcy.  

3. Na straży interesów podwykonawców stoją nie tylko przepisy prawa, ale i postanowienia umów 
zawieranych przez Skarb Państwa - GDDKiA z generalnymi wykonawcami, które zawierają dalsze 
obostrzenia w tym zakresie. Obejmują one zarówno obowiązek zgłoszenia zamawiającemu każdej 
umowy podwykonawczej, narzucają terminy płatności podwykonawcom, jak i wskazują katalog 
postanowień, których generalny wykonawca nie może stosować w umowach z podwykonawcami. 
Zakres wymagań względem umowy podwykonawczej, warunkujących jej akceptację, a tym samym 
zgodę na realizację robót przez podwykonawcę zapewnia już dziś silną pozycję podwykonawcy 
względem generalnego wykonawcy, a nawet innego podwykonawcy, stojącego wyżej w łańcuchu 
podwykonawców.  

4. W ślad za regulacjami ustawowymi, umowy warunkują zapłatę wynagrodzenia na rzecz generalnego 
wykonawcy od dostarczenia dowodów uregulowania płatności na rzecz podwykonawców. Wszelkie 
naruszenia dotyczące płatności obarczone są wysokimi karami umownymi za każdy przypadek 
nieuregulowania płatności lub za opóźnioną płatność należną podwykonawcy. Dzięki przedkładanym 
do zatwierdzenia umowom podwykonawczym, akceptacji ich postanowień, otrzymywanym 
dowodom zapłaty, zamawiający publiczny na bieżąco kontroluje stan rozliczeń wykonawcy 
z podwykonawcą i posiada wszelkie narzędzia, aby reagować w przypadku stwierdzonych naruszeń. 
Ponadto generalni wykonawcy udzielają zamawiającemu zabezpieczeń, w tym gwarancji bankowych 
zabezpieczających zapłatę wynagrodzenia dalszym podwykonawcom. 

5. Natura sporów pomiędzy generalnym wykonawcą a podwykonawcą oraz pomiędzy 
podwykonawcami, jest z reguły złożona, zarówno w obszarze faktycznym jak i prawnym. Odnosząc 



 

  

 

powyższe do propozycji Ministerstwa Sprawiedliwości, nie wydaje się możliwe, aby wskazana 
w propozycji Ministerstwa Sprawiedliwości, co najmniej 11- osobowa komisja była w stanie w ciągu 
przewidywanych 14 dni rozstrzygnąć sporną kwestię dotyczącą robót budowlanych oraz ich 
zgodności z zawartą umową. Ocena ma bowiem charakter nie tylko techniczny, ale także prawny.  

W tym kontekście należy zauważyć, iż obecnie ocena, weryfikacja i, finalnie, akceptacja, tj. uznanie 
przez zamawiającego (GDDKiA)  zasadności roszczeń generalnych wykonawców oraz 
podwykonawców trwa znacząco dłużej, nawet kilkanaście miesięcy. Proces ten można skrócić 
zwiększając kompetencje i wydajność kadrową inwestora, ale w żadnym przypadku nie wydaje się 
możliwe – ani racjonalne, aby taka złożona ocena dokonywana była w czasie zaledwie dwóch 
tygodni.  

6. Nieracjonalnym rozwiązaniem jest także zaproponowane przez Ministerstwo Sprawiedliwości 
swoiste „mieszanie” trybów administracyjnego z cywilnym w zakresie rozpatrywania odwołań od 
decyzji komisji odbiorowej. Wszak sąd administracyjny, który miałby rozpoznawać odwołania od 
rzeczonej komisji nie może orzekać w sprawach cywilnych, a nadto nie posiada stosownej wiedzy, 
dotyczącej cywilnoprawnych aspektów procesu inwestycyjnego. 

7. Należy także zwrócić uwagę na kwestię zrównoważenia praw i obowiązków stron umów o roboty 
budowlane. Nie jest bowiem prawdą – a taką tezę zdaje się stawiać Ministerstwo Sprawiedliwości  
– jakoby racja czy słuszność twierdzeń była zawsze po stronie podmiotu stojącego niżej w hierarchii 
podwykonawców. Nie można pomijać okoliczności, że łańcuch podwykonawców nierzadko składa się 
z szeregu poziomów, i nie jest tylko dwupoziomowy. Wiele przedsiębiorstw pozostaje 
podwykonawcą  w stosunku do generalnego wykonawcy/podwykonawcy stojącego wyżej w szeregu, 
oraz jednocześnie zleceniodawcą dla dalszego podwykonawcy, stojącego jeszcze niżej. Każdy z takich 
podmiotów, bez względu na pozycję w szeregu podwykonawców, powinien mieć zapewnione 
skuteczne prawo do żądania zapłaty, ale także skuteczne prawo do dochodzenia odszkodowania czy 
kar umownych od drugiej strony umowy, jeśli taka strona wykonywała umowę nienależycie. 
Naruszanie równowagi stron może w efekcie prowadzić do większej skłonności do nienależytego 
wykonywania umowy, jeśli instrumenty ochronne będą nadmiernie chronić pozycję tylko jednej 
strony stosunku kontraktowego. 

8. Nie ma również praktycznego uzasadnienia do wprowadzania dodatkowych organów nadzoru, jak 
i mnożenia wymogów natury formalnej poprzez konieczność wydawania kolejnych zaświadczeń 
w procesie inwestycyjnym. Odbiory robót prowadzone są w zgodności z prawem budowlanym 
poprzez zatrudnione i działające w imieniu inwestora firmy, zatrudniające uprawnionych 
inspektorów nadzoru.  

Nadto, warto zauważyć, że do istotnych obowiązków inwestora publicznego należy wybór 
generalnego wykonawcy, który w sposób należyty i prawidłowy szanuje prawa podwykonawcy, 
w tym zwłaszcza dokonuje rzetelnie zapłaty wynagrodzenia na rzecz swojego podwykonawcy oraz 
zapewnia, że dalsi podwykonawcy również otrzymują swoje wynagrodzenie.  

W tym kontekście, do zadań publicznego zamawiającego powinna należeć stosowna weryfikacja firm 
biorących udział w postępowaniach przetargowych, celem wyeliminowania nierzetelnych 
wykonawców. Godnym rozważenia byłaby zatem dodatkowa gratyfikacja punktowa na etapie 
postępowań o udzielenie zamówień, firm, które rzetelnie współpracują z podwykonawcami. Tym 
bardziej, że taka ocena mieści się w granicach kryteriów oceny ofert, dopuszczonych przepisami 
Prawa zamówień publicznych. 

9. Należy również podnieść, że wprowadzenie mechanizmów proponowanych przez Ministerstwo 
Sprawiedliwości spowoduje dalszy wzrost kosztów wykonania inwestycji infrastrukturalnych, 
albowiem zarówno generalni wykonawcy jak i podwykonawcy stojący wyżej w szeregu 
podwykonawców będą zmuszeni do uwzględnienia w swoich ofertach kosztów kredytowania robót 



 

  

 

nie tylko na czas trwania umowy, ale również zwiększoną rezerwę na nowe ryzyko. Pomysłodawcy 
proponowanych rozwiązań zdają się pomijać okoliczność, iż proponowane rozwiązania mogą 
spowodować potężne zatory płatnicze na rzecz generalnych wykonawców oraz podwykonawców 
będących wyżej w szeregu podwykonawców, czekających na prawomocne orzeczenia sądów 
administracyjnych, nie znających arkanów procesu budowlanego. 

10. W konsekwencji, wdrożenie zmian może spowodować paraliż w realizacji inwestycji objętych 
Programem Budowy Dróg Krajowych Autostrad, narażając Rzeczpospolitą Polską 
na niewykorzystanie środków przyznanych w obecnej perspektywie unijnej na infrastrukturę. 

 

 

 


