
Prawo i orzecznictwo

„Pakiet wierzycielski”– nowe regulacje  
i nowe możliwości dla rynku budowlanego

Dnia 27 kwietnia Prezydent podpisał tzw. „pakiet wierzycielski”, tj. ustawę o zmianie niektórych ustaw w 
celu ułatwienia dochodzenia wierzytelności. Jakie zmiany czekają rynek budowlany? Czy nowelizacja 
jest wystarczającą odpowiedzią na liczne wątpliwości  interpretacyjne, powstające w związku z realizacją 

kontraktów, rozstrzygane do tej pory przez doktrynę i orzecznictwo? Zmiany mają wejść w życie już 1 czerwca 2017 r.

Z perspektywy uczestników rynku bu-
dowlanego, wśród najbardziej istotnych 
zmian wprowadzonych przez tzw. „pakiet 
wierzycielski” należy wymienić regulacje 
modyfikujące odpowiedzialność solidar-
ną inwestora oraz swoistą rewolucję w 
zasadach zawierania ugód z podmiotami 
publicznymi. Pod koniec ubiegłego roku 
projekt ustawy trafił do Sejmu, po czym, po 
przegłosowanych przez Sejm poprawkach 
Senatu, został podpisany przez Prezydenta.

Nowe zasady odpowiedzialności solidar-
nej inwestora

Artykuł 647(1) Kodeksu cywilnego (KC), 
ustanawiający odpowiedzialność solidarną 
inwestora oraz wykonawcy za wynagro-
dzenie należne podwykonawcy, obowiązuje 
od 2003 r. i od początku budzi kontrower-
sje mimo niekwestionowanego ratio legis 
tego przepisu, jakim jest ochrona intere-
sów podwykonawców w procesie inwesty-
cyjno-budowlanym. Jak słusznie wskazują 
projektodawcy „pakietu wierzycielskiego”, 
obecne brzmienie artykuł 647(1) KC budzi 
liczne wątpliwości interpretacyjne oraz 
prowadzi niekiedy do rozbieżnych roz-
strzygnięć sądowych. Ponadto pojawiają 
się zarzuty, iż zbyt liberalna wykładnia tego 
przepisu przez sądy (z Sądem Najwyższym 
na czele) doprowadziła do bardzo szero-
kiego stosowania zasad odpowiedzialności 
solidarnej, czemu sprzeciwiają się często 
inwestorzy, traktujący tę okoliczność jako 
czynnik dodatkowego ryzyka w projektach. 

Uproszczona procedura zgłaszania pod-
wykonawcy 

W obecnym stanie prawnym najwięcej 
wątpliwości budzi nieprecyzyjna proce-
dura zgłaszania podwykonawcy. Sąd Naj-
wyższy niejednokrotnie wypowiadał się na 
temat zakresu informacji czy też istotnych 
postanowień umownych, które powinny 
być inwestorowi znane dla powstania od-
powiedzialności solidarnej, jak i sposobu 
ich zakomunikowania. Wielokrotnie po-
dejmowano także zagadnienie dotyczące 
możliwości następczego poinformowania 
inwestora. 

Projektodawca zdecydował się zrezygno-

wać z obowiązku przedstawienia inwe-
storowi umowy z podwykonawcą lub jej 
projektu, wraz z częścią dokumentacji do-
tyczącą wykonania robót określonych w 
umowie lub projekcie na rzecz obowiązku 
przedstawienia szczegółowego przedmiotu 
robót. Jest to spójne z brakiem ustawowego 
wymogu zawierania umów budowlanych w 
formie pisemnej pod rygorem nieważności 
i stanowi duże ułatwienie dla wykonawców. 
Zakres przedmiotu robót powinien zostać 
na tyle precyzyjnie określony, aby było 
możliwe oszacowanie wysokości wynagro-
dzenia za powierzone prace.

Sprzeciw inwestora ujednolicony

Nowy art. 647(1) §1 KC precyzuje, że wy-
łącznie „sprzeciw” inwestora wyrażony w 
formie pisemnej w terminie 30 dni od daty 
zgłoszenia skutkuje brakiem odpowie-
dzialności solidarnej inwestora. Przepisy w 
obecnym brzmieniu posługują się zarów-
no pojęciem sprzeciwu, jak i zastrzeżeń 
inwestora, budzi to wątpliwości, czym się 
różnią i które z nich wyłącza odpowiedzial-
ność solidarną inwestora (w orzecznictwie 
prezentowany jest pogląd, że taką funkcję 
pełni tylko sprzeciw). Tym tokiem myśle-
nia podąża też nowelizacja, rezygnując z 
posługiwania się pojęciem zastrzeżeń na 
rzecz sprzeciwu. 

Sprzeciw, podobnie jak zgłoszenie podwy-
konawcy, będzie wymagał formy pisemnej 
pod rygorem nieważności. Musi zostać 
doręczony zarówno wykonawcy, jak i pod-
wykonawcy w terminie 30 dni od dnia do-
ręczenia inwestorowi zgłoszenia podwyko-
nawcy. Złożenie sprzeciwu usuwa domnie-
manie zgody inwestora na podwykonawcę. 
Nowe przepisy (podobnie jak aktualnie 
obowiązujące) nie rozstrzygają, w jakich 
okolicznościach inwestor może zgłosić 
sprzeciw, można jednak wnioskować, że 
powodem sprzeciwu może być wyłącznie 
osoba podwykonawcy lub zakres powie-
rzonych mu prac (a nie np. treść umowy z 
podwykonawcą, jak ma to często miejsce 
na gruncie aktualnych przepisów).

Wprowadzenie  domniemanej zgody in-
westora na podwykonawcę jest znaczącą 
zmianą w stosunku do obecnych przepisów 

KC. Kierując się postulatami uczestników 
rynku, ustawodawca zdecydował się prze-
nieść na inwestora ciężar wyrażenia sprze-
ciwu w ściśle określonym terminie i formie 
(pisemnej pod rygorem nieważności). W 
ten sposób ustawodawca postanowił prze-
ciwdziałać bardzo liberalnej wykładni co do 
formy zgody udzielanej przez inwestora, 
którą przyjmował w ostatnich latach Sąd 
Najwyższy (tzw. zgoda dorozumiana). Po-
zostaje oczekiwać, jakie stanowisko w tej 
sprawie zajmie orzecznictwo. 

Ograniczona odpowiedzialności wyko-
nawcy

Na tle obowiązujących przepisów zgło-
szone zostały wątpliwości co do zakresu 
odpowiedzialności solidarnej inwestora. 
Możliwym jest przyjęcie, że solidarna od-
powiedzialność ogranicza się do kwoty 
wynagrodzenia należnego za dane roboty 
na podstawie umowy głównej pomiędzy 
inwestorem a wykonawcą, ewentualnie do 
kwoty wynagrodzenia należnego podwy-
konawcy na podstawie umowy z wykonaw-
cą lub obejmuje wszystkie zobowiązania 
umowne, także wykraczające poza wyna-
grodzenie (np. kaucje, kary umowne, od-
setki za zobowiązania pieniężne).

Chcąc przeciąć powyższe wątpliwości, 
ustawodawca zdecydował się ograniczyć 
odpowiedzialność solidarną inwestora do 
wynagrodzenia należnego podwykonawcy, 
a zatem wprost odwołać się do postano-
wień umowy łączącej wykonawcę z podwy-
konawcą (mimo że co do zasady inwestor 
nie musi znać jej treści). Z tego powodu 
wprowadzono drugie ograniczenie, że 
maksymalna odpowiedzialność inwestora 
z tytułu wynagrodzenia podwykonawcy 
nie może przekraczać wysokości wyna-
grodzenia należnego wykonawcy za analo-
giczny zakres robót na podstawie umowy 
głównej. Jeżeli zatem wykonawca ustali 
z podwykonawcą wynagrodzenie wyższe 
niż przewidziane w umowie głównej za ten 
sam zakres robót (co w praktyce niekiedy 
się zdarza), inwestor będzie odpowiedzial-
ny solidarnie wyłącznie do kwoty należnej 
wykonawcy na podstawie umowy głównej 
za dany zakres robót. Warto zwrócić uwa-
gę, że ciężar dowodu w tym zakresie spo-
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czywać będzie na inwestorze.

Pozostaje pytanie, czy odpowiedzialność 
solidarna inwestora obejmuje również np. 
odsetki należne podwykonawcy z tytułu 
opóźnienia świadczenia przez wykonawcę. 
Za odpowiedzią twierdzącą zdaje się prze-
mawiać sformułowanie użyte w przepisie 
(„wynagrodzenie należne podwykonawcy”), 
odbiegające od obecnej redakcji przepi-
su („wynagrodzenie za roboty budowlane 
wykonane przez podwykonawcę”), moc-
niej akcentujące związek wynagrodzenia z 
umową podwykonawczą, przy równocze-
snym kwotowym ograniczeniu odpowie-
dzialności inwestora do wysokości ana-
logicznego wynagrodzenia wynikającego 
z umowy głównej. Możliwe jest jednak, że 
dotychczasowe orzecznictwo Sądu Naj-
wyższego, które co do zasady ogranicza 
odpowiedzialność inwestora do kwoty 
należności głównej wobec podwykonaw-
cy, zostanie utrzymane również w nowym 
stanie prawnym z uwagi na wyjątkowy cha-
rakter regulacji zawartej w art. 647(1) KC 
oraz odpowiednie stosowanie art. 371 KC 
(„Działania i zaniechania jednego z dłużni-
ków solidarnych nie mogą szkodzić współ-
dłużnikom”).

Nowe możliwości – czy będzie bardziej 
ugodowo?

Uchwalony „pakiet wierzycielski” wpro-
wadza istotne zmiany także do ustawy o 
odpowiedzialności za naruszenie dyscy-
pliny finansów publicznych oraz ustawy o 
finansach publicznych. Nowelizacja określa 
przesłanki uzasadniające zawarcie ugody w 
sprawie spornej należności cywilnoprawnej 
przez tzw. jednostki sektora finansów pu-
blicznych, czyli podmioty publiczne pod-
legające dyscyplinie finansów publicznych. 
Takie podmioty publiczne będą mogły za-
wierać ugody, jeżeli wszechstronna analiza 
okoliczności wykaże, że skutki ugody będą 
korzystniejsze niż prawdopodobny wynik 
postępowania sądowego albo arbitrażowe-
go. Kluczowe jest zatem dokonanie oceny, 
czy z perspektywy podmiotu publicznego 
korzystniejsze jest zakończenie sporu ugo-
dą czy też rozstrzygnięcie sporu na drodze 
sądowej. 

Dużo sporów, mało ugód

Popularność alternatywnych metod roz-
wiązywania sporów wśród organów ad-
ministracji publicznej i państwowych 
jednostek budżetowych jest obecnie nie-
wielka. Podmioty publiczne, obawiając się 
zarzutów naruszenia dyscypliny finansów 
publicznych, unikają zawierania ugód w 
sprawach o należności cywilnoprawne 
nawet wówczas, jeśli przewidywany wy-
nik lub koszty postępowania sądowego są 
zdecydowanie mniej korzystne niż ewen-
tualna ugoda proponowana przez podmiot 
prywatny. Konsekwencją są długie i skom-
plikowane postępowania sądowe oraz do-
datkowe koszty postępowania obciążające 
budżet Skarbu Państwa. 

Dowodów statystycznych dostarcza lektu-
ra sprawozdania Prokuratorii Generalnej 
Rzeczpospolitej Polskiej za 2015 rok (wtedy 
- Prokuratorii Generalnej Skarbu Państwa): 
w 2015 r. tylko 26 spośród 4024 sfinalizo-
wanych postępowań z jej udziałem za-

kończyło się zawarciem ugody. Natomiast 
liczba sporów z udziałem podmiotów pu-
blicznych stale rośnie: na dzień 31 grudnia 
2015 r. było aż 7085 postępowań toczących 
się z udziałem Prokuratorii, z czego 3641 to 
sprawy „nowe”, wszczęte w 2015 r. 

Brak właściwej regulacji i obawy podmio-
tów publicznych 

Obawy podmiotów publicznych związane 
z zawieraniem ugód są częściowo uzasad-
nione. W obecnym stanie prawnym brakuje 
wyraźnego przepisu, potwierdzającego, że 
zawieranie ugód cywilnych przez jednostki 
sektora finansów publicznych jest zgodne 
z dyscypliną finansów publicznych. Zawie-
rane ugody analizuje się m.in. z perspekty-
wy przepisów dotyczących umarzania na-
leżności pieniężnych, co nie oddaje istoty 
kompleksowego charakteru ugód cywil-
nych, które opierają się wzajemnych ustęp-
stwach stron. Efektem obecnego stanu 
prawnego i dotychczasowej daleko idącej 
wykładni przepisów zobowiązujących pod-
mioty publiczne m.in. do przestrzegania 
zasad celowości, oszczędności i działania 
dla dobra finansów publicznych, jest oba-
wa, że zawarcie ugody cywilnoprawnej zo-
stanie zakwalifikowane jako bezpodstawne 
odstąpienie od dochodzenia należności 
budżetowej.

Ocena spornych roszczeń

Tzw. „pakiet wierzycielski” ma na celu 
stworzenie jednoznacznej podstawy praw-
nej dla zawieranie ugód przez podmioty 
publiczne. Ugoda będzie dopuszczalna i 
zgodna z prawem, jeżeli jej skutki będą ko-
rzystniejsze dla podmiotu publicznego niż 
prawdopodobny wynik postępowania są-
dowego lub arbitrażowego. Na podmiocie 
publicznym będzie spoczywał obowiązek 
uwzględnienia okoliczności danej spra-
wy, zasadności spornych roszczeń (np. w 
drodze analizy orzecznictwa) i prawdo-
podobieństwa ich zaspokojenia, a także 
przewidywanego czasu trwania oraz kosz-
tów postępowania. Ocena powinna zostać 
sporządzona na piśmie dla celów dowodo-
wych. Wydaje się, że właściwą formą oceny 
byłaby opinia prawna uzupełniona o odpo-
wiednie analizy techniczne spornych rosz-
czeń (zakres uzależniony od przedmiotu 
sporu). Co istotne, zmiany dotyczą ugód 
zarówno sądowych jak i pozasądowych, 
niezależnie od stanu zaawansowania sporu 
(zarówno przed wszczęciem postępowania 
jak i w jego trakcie). 

Podsumowanie

Zmiany wprowadzone przez pakiet wie-
rzycielski należy oceniać pozytywnie. 
Obarczone są wielkimi nadziejami – czy 
słusznie? Na realne skutki nowelizacji bę-
dzie trzeba zaczekać. Nowe przepisy o od-
powiedzialności solidarnej będzie można 
stosować wyłącznie do umów i odpowie-
dzialności za zapłatę wynagrodzenia za 
roboty budowlane wykonane przez pod-
wykonawcę na podstawie umów zawartych 
po 1 czerwca 2017 r. Przepisy dotyczące za-
wierania ugód będzie można stosować tak-
że do sporów powstałych przed wejściem 
w życie nowelizacji.

W kontekście odświeżonej odpowiedzial-

ności solidarnej inwestora na szczególną 
uwagę zasługuje uproszczenie procedu-
ry zgłoszenia podwykonawcy, brak obo-
wiązku przedstawiania projektu umowy z 
podwykonawcą oraz domniemanie wyra-
żenia zgody przez inwestora, a także brak 
konieczności dodatkowego zgłaszania 
podwykonawców wskazanych już w umo-
wie głównej z inwestorem. Z pewnością 
przyspieszy to procesy inwestycyjno-bu-
dowlane, szczególnie na ich początkowym 
etapie, gdy wykonawca z reguły poświęca 
nieproporcjonalnie dużo czasu na formal-
ności związane ze zgłoszeniem podwyko-
nawców, zamiast koncentrować swą uwagę 
na realizacji robót. Nowelizacja KC przesą-
dza również, że inwestor odpowiada soli-
darnie za wynagrodzenie wykonawcy do 
wysokości wynagrodzenia przewidzianego 
za analogiczne roboty w umowie głównej 
z wykonawcą, a tym samym ustalenie w 
umowie z podwykonawcą wyższego wyna-
grodzenia nie stoi na przeszkodzie akcep-
tacji tego podwykonawcy a także objęcia 
jego wynagrodzenia odpowiedzialnością 
solidarną inwestora (ale z uwzględnieniem 
powyższego limitu odpowiedzialności). W 
konsekwencji można się spodziewać, że 
podwykonawcy będą dążyć do poznania 
warunków finansowych wykonania dane-
go zakresu robót w umowie głównej, aby 
upewnić się, w jakim zakresie ich roszcze-
nie o wynagrodzenie podlegać będzie do-
datkowej ochronie z tytułu odpowiedzial-
ności solidarnej inwestora.

W zakresie zagwarantowania możliwości 
zawarcia ugód z podmiotami publiczny-
mi  bez ujemnych konsekwencji po stro-
nie tychże podmiotów, należy wskazać, że 
intencją ustawodawcy jest, aby podmioty 
publiczne kierowały się w swoich decy-
zjach procesowych podobnymi kryteriami, 
które stosują podmioty prywatne w sytu-
acji wystąpienia sporu o należności cywil-
noprawne z innym podmiotem prywatnym. 
Uchwalona nowelizacja jest kolejnym na-
ocznym krokiem ustawodawcy w kierun-
ku upowszechnienia polubownych metod 
rozwiązywania sporów (wcześniej - m.in. 
liczne nowelizacje Kodeksu postępowania 
cywilnego w zakresie mediacji). Istnie-
je szansa, że nowelizacja zatrze niechęć 
urzędników i zachęci podmioty publiczne 
do częstszego korzystania z polubownych 
metod rozwiązywania sporów w miejsce 
prowadzenia długotrwałych procesów są-
dowych. Co ważne, już teraz część zama-
wiających, świadomych nadchodzących 
zmian, czeka z zawarciem ugody do czerw-
ca.
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