Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane

1. Cel ustawy
W obecnym stanie prawnym podstawy procesu budowlanego sg uregulowane w ustawie
z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, ktérg uzupelniajg akty prawne na poziomie ustaw
1 rozporzadzen.
Celem proponowanej regulacji jest przede wszystkim:

1) uwzglednienie udzialu wykonawcy rob6t w procesie budowlanym,

2) okreslenie obowiazkéw i roli wykonawcy w procesie budowlanym w akcie prawnym

regulujacym udziat w tym procesie pozostatych istotnych jego uczestnikow,

3) dostosowanie rozwiazan prawnych do potrzeb procesu budowlanego w oparciu o

doswiadczenia zwigzane z odpowiedzialnoscig za proces budowlany,

4) zapewnienie lepszej jakosci i podniesienie bezpieczenstwa robét budowlanych.

2. Aktualny stan prawny
W aktualnym stanie prawnym zgodnie z art. 17 ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane
uczestnikami procesu budowlanego sa:
1) inwestor;
2) inspektor nadzoru inwestorskiego;
3) projektant;
4) kierownik budowy lub kierownik robot.
Podstawowe obowiazki uczestnikow procesu budowlanego opisane sg w rozdziale 3. ustawy -
Prawo budowlane i uszczegétowione w przepisach pozostalych, tzw. okolobudowlanych.
Obowigzki te maja charakter bezwzgledny i nie mogg by¢ zmienione i ograniczone w drodze
umowy. Nie wymagaja zatem uwzglednienia w zapisach uméw cywilnoprawnych aby
obowigzywac.
Z tytulu niewykonywania tych obowigzkéw uczestnicy procesu budowlanego,
wyszczegOlnieni w art. 17 w pkt 2-4 ww. ustawy podlegaja podwyzszonej odpowiedzialnosci:
- zawodowej przed organami samorzadu zawodowego (od kary upomnienia do kary zakazu
wykonywania samodzielnej funkcji technicznej do lat 5),
- z tytulu popethienia wystepkéw lub wykroczen okreslonych ustawa (kary od grzywny
(mandat) do kary pozbawienia wolnosci do dwdch lat),

- z tytutu nieprzestrzegania na budowie przepiséw bhp itp.



Odpowiedzialno$¢ kierownika budowy, inspektora nadzoru inwestorskiego i projektanta ma
zatem charakter deliktowy, jest odpowiedzialno$cia dodatkowa, wykraczajacag poza

odpowiedzialno$¢ cywilng.

Pod tym wzgledem wykonawca, rozumiany jako podmiot realizujagcy budowe i strona umowy
o roboty budowlane znajduje si¢ w sytuacji uprzywilejowane;j.

Ustawa — Prawo budowlane, podstawowy akt regulujacy proces budowy nie zalicza go do
uczestnikoéw procesu budowlanego (*chyba ze wykonawca jest inwestor - ale wowczas cigzg
na nim obowiazki przypisane inwestorowi, a nie osobom biorgcym czynny udziat w procesie
budowy).

Ustawa nie uwzglednia udziatu wykonawcy w procesie budowy, nie okresla obowiazkéw,
uprawnien ani odpowiedzialno$ci wykonawcy.

Nalezy podkresli¢, ze mimo sformulowania przepiséw karnych ustawy — Prawo budowlane,
ujetych w rozdziale 9, ktére moéwia o odpowiedzialnosci za ,,wykonywanie” robét
budowlanych niezgodnie z przepisami (literalnie art. 90, art. 93 ust. 1, ust. 2, ust. 6), gtéwnym
adresatem roszczen i kar w tym zakresie jest i tak kierownik budowy. Sankcjami okreslonymi
w tych przepisach obarcza si¢ nie wykonawce a kierownika budowy lub inwestora.

W regulacjach prawnych wykonawca wystepuje jedynie jako strona umowy o roboty
budowlane, okreslonej w Tytule XVI ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst
jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm.) .

Jego odpowiedzialno$¢ w procesie budowy jest zatem odpowiedzialno$cig ograniczong do
obowigzkéw umownych oraz ewentualnie obowigzkéw zwigzanych ze stosunkiem pracy,
w ktérym petni rol¢ pracodawcy, w tym w zakresie przepisoOw bhp.

Zgodnie z art. 652 ww. ustawy — Kodeks cywilny od chwili protokolarnego przej¢cia terenu
budowy przez wykonawce ponosi on odpowiedzialno$¢ za szkody wynikle na tym terenie na
zasadach ogoélnych, az do chwili oddania obiektu (prac budowlanych) inwestorowi
(potwierdza to orzecznictwo sagdow).

Odpowiedzialno$¢ ta nie rodzi jednak konsekwencji na bazie przepisoéw ustawy - Prawo
budowlane.

W kontekscie powyzszego mylace sa réwniez i watpliwosci budzg zapisy ustawy — Prawo

budowlane, ktére przypisuja szereg obowigzkéw z zakresu BHP kierownikowi budowy.

Dodatkowe utrudnienie w ustaleniu zakresu odpowiedzialnosci wykonawcy stanowi

okoliczno$¢, ze mimo iz umowa o roboty budowlane jest tzw. umowg nazwang i jej



konstrukcja, a takze niektére obowiazki i uprawnienia stron okreslone sg w przepisach
Kodeksu cywilnego, to w mysl zasady swobody uméw zakres obowigzkéw wykonawcy moze
zosta¢ uksztaltowany dowolnie.

Rozwigzanie to nie zapewnia ochrony nieprofesjonalnego inwestora, bedacego czesto osobg
fizyczna.

3. Skutki pominiecia wykonawcy w ustawie — Prawo budowlane.

Jak wynika z orzecznictwa sgdowo-administracyjnego oraz do$wiadczen samorzadu
zawodowego zwigzanych z prowadzeniem postgpowan z zakresu odpowiedzialnosci
zawodowej konsekwencja obecnego wylaczenia wykonawcy spod regulacji ustawy - Prawo

budowlane oraz ogdlnej niejasnosci przepisow jest:

1. podejmowanie przez wykonawcow istotnych decyzji w zakresie procesu budowy, nie
popartych wystarczajacg wiedzg techniczna,

2. dopuszczanie si¢ przez wykonawcOow zaniedban w zakresie bezpieczenstwa i higieny
pracy na budowie i dbania o plac budowy,

3. ignorowanie polecen kierownikow budowy, =zalecen inspektora nadzoru
inwestorskiego oraz roli projektanta w procesie budowy,

4. ignorowanie kierownika budowy w trakcie prowadzenia rob6t i uniemozliwianie
wykonywania mu jego obowiazkow,

5. dopuszczanie si¢ przez wykonawce samowolnych odstgpstw od projektu na zadanie
inwestora bez konsultacji z kierownikiem budowy i projektantem,

6. w przypadku niebezpiecznych zdarzen na placu budowy, bedacych efektem razacych
zaniedban przepiséw bhp, ktérych dopuszczajg si¢ pracownicy wykonawcdéw, nie
stosujacy si¢ do polecen kierownika budowy i mimo stosownego przeszkolenia w tym
zakresie, bezposrednig odpowiedzialno$¢ ponosi kierownik budowy, ktéry musi
wykazywac¢ swojg niewinnos¢ w procesie sgdowym,

7. wykonawcy czuja si¢ bezkarni, poniewaz dochodzenie i ustalanie zakresu ich
obowigzkow niezdefiniowanych prawnie moze nastgpi¢ dopiero w procesie cywilnym.
Tryb ten nie gwarantuje szybkiej i skutecznej egzekucji. A nalezy wzig¢ rowniez pod
uwage, ze w przypadku matych budéw umowy pisemne czegsto nie sg w ogole
sporzadzane.

Dalszym skutkiem powyzszego, majacym szerszy wymiar spoleczny, jest utozsamianie
kierownika budowy z wykonawcg, na ktérego dziatania czg¢sto nie ma on wptywu wobec

braku konkretnych instrumentéw prawnych w tym zakresie.



4. Uzasadnienie zmian
Wprowadzenie zmian prawnych polegajacych na ustaleniu obowiazkéw oraz jasnych regut
odpowiedzialnosci wykonawcy w ustawie — Prawo budowlane, przy jednoczesnym
wyposazeniu kierownika budowy w instrumenty stuzace egzekwowaniu prawidlowosci
procesu budowy w ustawie — Prawo budowlane i przepisach wykonawczych jest niezbedne.
Unowoczesnitoby to proces budowy, czynigc go bardziej bezpiecznym, prowadzac w
przysztosci do eliminacji nieprofesjonalnych wykonawcow, a takze pozwoliloby rozdzieli¢ w
swiadomosci spolecznej role uczestnikéw procesu budowlanego.

5. Ustalenie roli wykonawcy robét w procesie budowlanym

5.1. Definicja wykonawcy
Jak wspomniano powyzej wykonawca robot w polskim porzadku prawnym wystepuje jako
strona umowy cywilnej o roboty budowlane, czyli podmiot (gospodarczy), z ktérym inwestor
zawiera umowe o roboty budowlane (ustawa — Kodeks cywilny).
Ta konstrukcja prawna w kontekScie pozostatych przepiséw ustawy — Prawo cywilne
uwzglednia zglaszane watpliwosci dotyczace charakteru osobowosci wykonawcy, jako
docelowego podmiotu praw i obowigzkéw z ustawy — Prawo budowlane i nie wymaga
dodatkowe;j definicji w ustawie — Prawo budowlane.
Podobnie, jak nie wymaga definicji kierownik budowy, inspektor nadzoru inwestorskiego itp.
gdyz sa oni definiowani przez proces dojscia do zawodu oraz zakres uprawnien
i obowigzkow.
Pod pojeciem wykonawcy rozumie si¢ réwniez podwykonawcéw, co uwzglednia Kodeks
cywilny. Wykonawca odpowiada za wlasne dziatania wprost a za podwykonawcOw na
zasadzie ryzyka.
Powyzsze w kontek$cie ustawy - Prawo budowlane oznacza zasade, ze w przypadku
odpowiedzialno$ci wykonawcy, jako pierwszy odpowiada podmiot zawierajagcy umowe z
inwestorem, a odpowiedzialno$¢ podmiotéw z nim zwigzanych rozwiazuja istniejace przepisy
o charakterze cywilnym lub z zakresu prawa pracy, w zalezno$ci od stosunku prawnego
bedacego podstawg wykonywania prac przez robotnikow budowlanych lub firmy
podwykonawcze.
Rozwigzanie to nie uwzglednia jednak sytuacji budowy tzw. ,sposobem gospodarczym”,
polegajacym na zapewnieniu czynnika osobowego oraz sprzetu przez inwestora. Wowczas
nalezatoby przyjaé, ze obowigzki ustawowe wykonawcy przyjmuje na siebie inwestor.
Poniewaz de facto wykonawcg jest woOwczas inwestor. Znajduje to odniesienie

w proponowanych przepisach.



W zwigzku z powyzszym nie jest wymagana definicja wykonawcy robét 1 wystarczajace jest
dodanie wykonawcy robét jako kolejnego uczestnika procesu budowlanego w art. 17 pkt 5
obecnej ustawy — Prawo budowlane, ktéry wyznacza swojego reprezentanta w procesie
budowy.

Natomiast proponowane uznanie wykonawcy za osob¢ pelnigcg samodzielne funkcje
techniczne w budownictwie jest zbedne do okreSlenia jego uprawnien i obowigzkéw w
procesie budowy. Stanowitoby réwniez utrudnienie w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarcze;.

5.2. Obowiazki wykonawcy

Niezbedne jest okreslenie obowigzkéw wykonawcy w procesie budowy poprzez odpowiednie
zapisy w ustawie — Prawo budowlane oraz w przepisach z zakresu bezpieczenstwa i higieny
pracy przy wykonywania rob6t budowlanych i obstugi urzadzen budowlanych.

Do obowigzkéw wykonawcy, wymagajacych uwzglednienia w Prawie budowlanym powinno
nalezec:

1) protokolarne przejecie od inwestora i odpowiednie zabezpieczenie terenu budowy
wraz ze znajdujgcymi sie na nim obiektami budowlanymi, urzgdzeniami technicznymi i
statymi punktami osnowy geodezyjnej oraz podlegajgcymi ochronie elementami
srodowiska przyrodniczego i kulturowego;

2) zorganizowanie budowy zgodnie z przepisami bezpieczenstwa i higieny pracy;

3) koordynowanie realizacji zadan zapobiegajgcych zagrozeniom bezpieczenstwa i

ochrony zdrowia:

4) koordynowanie dziatan zapewniajgcych przestrzeganie podczas wykonywania robot

budowlanych zasad bezpieczenstwa i ochrony zdrowia zawartych w przepisach, o ktorych

mowa w art. 21a ust. 3, oraz w planie bezpieczenstwa i ochrony zdrowia;

5) wprowadzanie niezbednych zmian w informacji, o ktorej mowa w art. 20 ust. I pkt 1b,

oraz w planie bezpieczenstwa i ochrony zdrowia, wynikajgcych z postepu wykonywanych
robot budowlanych;
6) podejmowanie niezbednych dziatan uniemozliwiajgcych wstep na budowe osobom
nieupowaznionym.

[Uzasadnienie zmian z pkt 1-6]

Powyzsze zmiany powinny znalez¢ swoje uzupelnienie w rozporzadzeniach wykonawczych

do ustawy, w tym w rozporzadzeniu w sprawie dziennika budowy, tablicy informacyjnej, jak



rOwniez przepisach z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy przy wykonywania robdt

budowlanych i obstugi urzadzen budowlanych.

Natomiast co do przepisow bhp nalezy mie¢ na uwadze, ze na dzien dzisiejszy obowigzki
wykonawcy w stosunku do pracownikéw w zakresie bhp wynikaja z kodeksu pracy
1 przepisOw wykonawczych, jednak nie wyjasnia to podmiotu zobowigzanego w przypadku
0s6b zatrudnianych na podstawie innych rodzajéw umow.

Natomiast obecny ksztalt przepiséw przypisujacy obowigzki z zakresu bhp kierownikowi
budowy powoduje, ze to kierownik budowy jest pierwszym podmiotem obwinianym

w przypadku stwierdzenia nieprzestrzegania tych obowiazkow.

7) powiadamianie kierownika budowy o terminie rozpoczgcia rob6t budowlanych i
odbioru placu budowy, a takze terminach wykonania i odbioru robdt zanikowych i

ulegajacych zakryciu,

[Uzasadnienie zmiany z pkt 7]

Nagminne sg sytuacje rozpoczynania robot bez powiadamiania kierownika budowy
1 wykonywanie waznych rob6t konstrukcyjnych bez jego udziatu, co w przypadku biedow
technicznych skutkuje odpowiedzialno$cig kierownika budowy.

Kierownik budowy nie powinien odpowiada¢ od zlozenie o§wiadczenia o podjeciu
obowiazkéw, jak to bywa w Swietle obecnych przepisow i w praktyce organéw
samorzagdowych, a od protokolarnego przejecia placu budowy i w zakresie wykonywanych w
trakcie budowy robét konstrukcyjnych, czego warunkiem jest zawiadomienie go o
wykonywaniu tych robét przez wykonawce.

Budowy zazwyczaj nie rozpoczynaja si¢ z chwilg wskazang w zawiadomieniu o zamiarze
rozpoczecia robot sktadanym przez inwestora organowi nadzoru budowlanego, ale o wiele
pozniej. W trakcie robot rowniez dochodzi do dlugich wielomiesigcznych przerw.

Kierownicy budowy w przypadku inwestycji 0os6b fizycznych nie sg zatrudniani na umowe o
prace i nie ma mozliwosci aby nadzorowali budowg¢ przez 24 h na dobe, a tak obecnie

wynikaloby z przepiséw, ktore sa niedostosowane do realiow procesu budowy.

8) stosowanie si¢ do polecen kierownika budowy odnosnie prowadzenia robét

budowlanych.



[Uzasadnienie zmiany z pkt 8]

W obecnym stanie prawnym nie okreslono zalezno$ci mig¢dzy kierownikiem budowy
1 wykonawca, co prowadzi do sytuacji, ze w sprawach technicznych na budowie decyduje
wykonawca, a nie przygotowany do tego kierownik budowy, ktéry potem ponosi
odpowiedzialno§¢. Wprowadzona zmiana umozliwia kierownikowi budowy niezalezne

wykonywanie funkcji wynikajacej z ustawy.

6. Wplyw proponowanych zmian na pozostatych uczestnikéw procesu budowlanego
Wprowadzane zmiany wplywaja na konieczno$¢ odpowiedniego opisania obowigzkow
1 uprawnien kierownika budowy oraz innych oséb petnigcych samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie, w tym:

1) ustalenie, ze kierownik budowy oraz inspektora nadzoru inwestorskiego odpowiada od
dnia protokolarnego odbioru placu budowy (a nie od podpisania o$wiadczenia o
podjeciu obowigzkow),

2) wyposazenie kierownika budowy (inspektora nadzoru inwestorskiego) w stosowne
instrumenty do dyscyplinowania wykonawcéw robét (np. najpierw ostrzezenie - wpis
do dziennika budowy z wyznaczeniem daty wykonania polecenia /z potwierdzeniem
zapoznania si¢ przez wykonawce/, a nastgpnie w przypadku niewykonania -
zawiadomienie pinb z konsekwencjg grzywny dla wykonawcy),

7. Zmiany pozostale

7, uwagi na sytuacje nieustanawiania przez inwestoréw kierownikéw budoéw i inspektoréw
nadzoru inwestorskiego, w przypadku rezygnacji tych oséb z petnienia funkcji, na budowach
ktéorych dotyczy = wymodg obligatoryjnego ich ustanowienia (wszystkie wymagajace

pozwolenia na budowe¢ oraz wymienione w art. 29 ust. 1 pkt la, 2b, 19, 19a i 20aa), nalezy

przywréci¢ obowigzek zlozenia os$wiadczen tych oséb (przejmujacych funkcje)
w inspektoracie nadzoru budowlanego. Zapobiegnie to prowadzeniu rob6t budowlanych bez
nadzoru, a takze postuzy cigglosci tego nadzoru i kierowaniu robotami przez osoby

dysponujgce stosownymi uprawnieniami budowlanymi.

Obowigzek ten przed zmiang dotyczyt réwniez projektantow pelnigcych nadzor autorski.
Wobec braku obligatoryjnosci nadzoru autorskiego, ktérego ustanowienie zalezy wylacznie
do decyzji inwestora, w przypadku zmiany tych oséb wystarczajace bedzie dotgczenie
oswiadczen tych o0s6b do dokumentacji budowy bez koniecznosci ich skladania

w inspektoracie nadzoru budowlanego.



Jako argumentacje¢ powyzszej zmiany wynikajacg z analizy postgpowan z zakresu

odpowiedzialnosci zawodowe] w budownictwie nalezy podac, ze stwierdzane sg przypadki:

- prowadzenia rob6t przez wykonawcéw i inwestora bez nadzoru kierownika budowy po

rezygnacji kierownika budowy z petnionej funkcji,

- ustanawiania jako kolejnych kierownikéw budowy o0séb bez odpowiednich uprawnien
(inwestor nie potrafi tego zweryfikowa¢ we wlasnym zakresie i jest to stwierdzane dopiero

podczas kontroli przeprowadzanej przez organ nadzoru budowlanego),

- podejmowania si¢ pelnienia tej funkcji przez cztonkéw izby bez ztozenia o$§wiadczenia, co
nastepnie skutkuje brakiem odpowiedzialnos$ci tych oséb za proces budowy (wypierajg si¢
tego, ze pelnily funkcje na tej budowie, a odpowiedzialno$¢ zawodowa tych oséb zwigzana
jest scisle z pelnieniem przez nich samodzielnych funkcji technicznych i zaczyna si¢ od
momentu ztozenia o$wiadczenia o podjeciu obowigzkéw, ktérego nagle nie ma, podobnie jak
dziennika budowy bo przeciez kierownik zajmuje si¢ dokumentacjg budowy i ,koto si¢

zamyka”).
8. Skutki regulacji

Proponowane zmiany wplyna pozytywnie na poprawe jakosci wykonywanych robét

budowlanych, ich zgodno$¢ z dokumentacjg oraz na bezpieczenstwo budowy.

Stang si¢ réwniez instrumentem wspomagajacym przestrzeganie obowigzkow z zakresu
bezpieczenstwa i higieny pracy na budowie oraz istotnym uzupeilnieniem obowigzujacych

przepisOw w tym zakresie.

9.Akty wykonawcze

Proponowane zmiany do ustawy wymagaja dostosowania nast¢pujacych aktow

wykonawczych:

- rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie dziennika budowy, montazu
1 rozbidrki, tablicy informacyjnej oraz ogloszenia zawierajagcego dane dotyczace
bezpieczenstwa pracy i ochrony zdrowia z dnia 26 czerwca 2002 r. (tekst jednolity:

Dz. U. z 2018 1. poz. 963),



W powyzszym uzasadnieniu pomini¢to analiz¢ zgodno$ci z przepisami unijnymi oraz skutki

finansowe.



