WYROK
z dnia 18 czerwca 2013 r.
Sygn. akt K 37/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Leon Kieres — sprawozdawca
Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 18 czerwca 2013 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o
zbadanie zgodnosci:
1) art. 1, art. 3 i art. 4 ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r. o sptacie niektorych
niezaspokojonych nalezno$ci przedsigbiorcow, wynikajagcych z realizacji
udzielonych zamowien publicznych (Dz. U. poz. 891) z art. 64 ust. 1 1 2 w
zwigzku z art. 32 oraz z art. 2, art. 20 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,
2) art. 5 ust. 3 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 2 i art. 32 ust. 1 w zwigzku z
art. 64 ust. 2 Konstytucji,
3) art. 12 w zwigzku z art. 3, art. 14 i art. 15 ustawy powotanej w punkcie 1 z art.
64 ust. 112 w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 ust. 1 i art. 3 ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r. o splacie niektorych
niezaspokojonych naleznosci przedsiebiorcow, wynikajacych z realizacji udzielonych
zamowien publicznych (Dz. U. poz. 891) s zgodne z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32
ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 4 pkt 1 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim za
przedsi¢biorce uznaje przedsi¢biorc¢ spelniajacego wymagania tylko dla
mikroprzedsi¢biorcy, malego lub Sredniego przedsi¢biorcy, jest niezgodny z art. 64
ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji.

3. Art. 5 ust. 3 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

4. Art. 12 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim dotyczy
wykonawcy, wobec ktorego ogloszono upadlo$¢ przed wejsciem w zycie tej ustawy,
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 9 lipca 2013 r. w Dz. U. poz. 792.



Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: wnioskodawca) we wniosku z 7
sierpnia 2012 r., ztozonym w trybie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, zwrécil sie¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodno$ci:

a) art. 1, art. 3 i art. 4 ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r. o sptacie niektorych
niezaspokojonych naleznos$ci przedsigbiorcow, wynikajacych z realizacji udzielonych
zamoOwien publicznych (Dz. U. poz. 891; dalej: u.s.n.n.p. lub ustawa o splacie) z art. 64
ust. 1 12 w zwigzku z art. 32 oraz z art. 2, art. 20 i art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

b) art. 5 ust. 3 u.s.nn.p. z art. 2 i art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2
Konstytuciji,

c) art. 12 w zwigzku z art. 3, art. 14 1 art. 15 u.s.n.n.p. z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji.

W ocenie wnioskodawcy, ustawodawca przyjal wadliwe $rodki dziatania i
nieprawidlowo wyznaczyl zakres stosowania ustawy o splacie w celu ochrony praw
majatkowych przedsigbiorcoéw, ktdrzy jako podwykonawcy wykonali roboty budowlane w
ramach zamowien publicznych na budowe¢ drog publicznych. Zamiast ,,doprowadzi¢ do
jednolitego rozwigzania” powstatej na skutek czgsto biednie zdiagnozowanej przez
podmiot udziclajgcy zamowienia publicznego sytuacji, bedacej rowniez konsekwencja
niestosowania witasciwych zabezpieczen i klauzul kontraktowych przewidzianych przez
obowigzujace przepisy, ,ograniczyt si¢ do regulacji fragmentarycznych”, co z kolei
implikuje niedopuszczalne konstytucyjnie zroznicowanie podwykonawcow.

Rozwijajac ten watek, wnioskodawca wskazal, ze ograniczony krag podmiotow
objetych zakwestionowang ustawa oraz jej epizodyczny i retroaktywny charakter, przy
jednoczesnym braku nagtych, niedajacych si¢ przewidzie¢ okoliczno$ci uzasadniajacych
wprowadzone rozwigzania, skutkuja zastrzezeniami co do zgodnosci jej przepiséw z art.
64 ust. 1 12 oraz art. 32 Konstytucji. Wierzytelnos$ci, jako majatkowe prawa podmiotowe,
podlegaja rownej dla wszystkich ochronie konstytucyjnej, a odstgpstwa od tego standardu
powinny by¢ przekonujaco uzasadnione. Cechg relewantng, decydujaca o ustaleniu kregu
podmiotéw podobnych, zastugujacych na taka sama ochron¢ prawna, jest status
przedsigbiorcy (podwykonawcy), ktoéry dysponuje niezaspokojonymi nalezno$ciami
wynikajacymi ze zrealizowanych prac i uslug $wiadczonych w ramach udzielonego
zamoOwienia publicznego na roboty budowlane w zakresie drog publicznych. Tymczasem
podmiotowy i przedmiotowy zakres ustawy o sptacie (tj. art. 1 ust. 1, art. 3 i art. 4
u.s.n.n.p.) uprzywilejowuje tylko jedng grupe wierzycieli, wykorzystujac przypadkowo
dobrane kryteria:

a) inwestora — ktorym jest Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad (dalej:
GDDKIiA), ale juz nie np. jednostka samorzadu terytorialnego;



b) stopien powigzania z wykonawcag gtownym — ustawa o sptacie dotyczy jedynie
podwykonawcow, ktorych taczy z wykonawca bezposrednia relacja kontraktowa, nie
obejmuje natomiast dalszych podwykonawcow;

c) ,rozmiar” przedsigbiorcy ustalany na podstawie $redniorocznego zatrudnienia i
rocznego obrotu netto, co eliminuje z kregu beneficjentow tzw. duzych przedsigbiorcow;

d) wymodg zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy w rozumieniu art. 147
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2010 r. Nr
113, poz. 759, ze zm.; dalej: p.z.p.), ktére w obowigzujacym stanie prawnym ma charakter
fakultatywny, a swe zrodto w czynnos$ci prawnej zamawiajgcego.

Whnioskodawca stwierdzit, ze: ,,Dyskryminacja lub uprzywilejowanie pewnych
kategorii podmiotow gospodarczych niepozostajgce w odpowiedniej relacji do réznic w ich
sytuacji faktycznej jako adresatow danych norm prawnych stanowi tez ograniczenie, a tym
samym naruszenie zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 20 i art. 22 Konstytucji
RP)”. Ochrona wolno$ci dziatalnosci gospodarczej wiaze sig¢, jesli nie z nakazem
rOwnouprawnienia, to z zakazem arbitralnej dyskryminacji przedsiebiorcow. Elementem
tej wolnosci jest bowiem m.in. swoboda konkurowania z innymi podmiotami oraz
uczestnictwo w obrocie na rownych prawach.

W  przekonaniu wnioskodawcy, gradacja przyjetych kryteriow réznicujacych
przedsigbiorcow powoduje, ze nawet wsrod najweziej okreslonej grupy podmiotow, do
ktorych moze znalezé zastosowanie ustawa o splacie, dojdzie do nieuzasadnionych
odstepstw od zasady roéwnego traktowania. Jest to zroznicowanie niepozostajagce w
zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, w tym zasada
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji). Wrecz przeciwnie, jak twierdzi
wnioskodawca, sprawiedliwe traktowanie wszystkich podmiotow znajdujacych si¢ w takiej
samej sytuacji (posiadajgcych niezaspokojone naleznos$ci wynikajace z realizacji robot
budowlanych) nie tylko nie wyklucza rownego ich traktowania, ale wrecz takie
traktowanie nakazuje.

W odniesieniu do art. 5 ust. 3 u.s.n.n.p. wnioskodawca podnidst zarzuty naruszenia
wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady okreslonos$ci przepisow prawa, ktora jest sktadowa
szerszej kategorii — zasad poprawnej legislacji, a takze rowno$ci wobec prawa 0raz rOwnej
dla wszystkich ochrony wtasnosci 1 innych praw majatkowych (art. 32 ust. 1 w zwigzku z
art. 64 ust. 2 Konstytucji). Arbitralne — w ocenie wnioskodawcy — powigzanie skutkow
prawnych ustawy o splacie z granica 3% wartosci zamowienia powoduje, ze beneficjenci
tej regulacji moga znalez¢ si¢ w r6znym potozeniu w zalezno$ci od tego, czy tak ustalony
prog zostal przekroczony, a jesli putap 3% nie zostanie przekroczony — w zaleznosci od
tego, czy GDDKIiA zdecyduje si¢ oglosi¢ otwarcie terminu na dokonywanie zgloszen.
Ponadto art. 5 ust. 3 u.s.n.n.p. wprowadza jeszcze inny element niepewnosci. Dowolnos¢
dziatania GDDKiA nie jest ograniczona zadnymi warunkami czy przepisami
szczegotowymi, w sytuacji gdy jego decyzja ma istotne znaczenie dla mozliwos$ci
dochodzenia niezaspokojonych naleznos$ci przez podwykonawcow. Zakwestionowany
przepis nie daje wreszcie odpowiedzi na szereg pytan, m.in.: w jaki sposob przedsigbiorcy
bedacy beneficjentami ustawy dowiedzg si¢ o otwarciu 21-dniowego terminu zgtaszania
niezaspokojonych naleznosci, jesli nie przekraczaja one 3% wartosci zamowienia, od
jakiego zdarzenia jest liczony wspomniany termin oraz jak mozna zweryfikowac jego
uptyw.

Whnioskodawca zwrocit uwage, ze art. 12 u.s.n.n.p. — stanowigcy, iz zabezpieczenie
pieni¢zne nalezytego wykonania umowy wniesione na podstawie art. 147 ust. 1 p.z.p. nie
wchodzi w sktad masy upadtosci — wprowadza wyjatek od ogolnej reguty wynikajacej z
art. 62 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe i naprawcze (Dz. U. z 2009
r. Nr 175, poz. 1361, ze zm.). Jego zdaniem, wytaczenie to nie jest rekompensowane; nie



zostaly rowniez wskazane zadne warto$ci konstytucyjne, ktore by za nim przemawiaty. W
tym wypadku chodzi za§ o ,,odzyskiwanie” wierzytelnosci w ramach postgpowania
upadtosciowego, a wigc o ,,interesy majatkowe” podlegajace konstytucyjnej ochronie. Tym
samym rozwigzanie to godzi w zasady wynikajace z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 32
ust. 1 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji. Negatywne konsekwencje zaskarzonej regulacji poteguje
jeszcze jej retroaktywny charakter. W efekcie wspotstosowania art. 12, art. 14, art. 15 oraz
art. 3 1 art. 5 ust. 1 pkt 2 u.s.n.n.p. wylaczenie wniesionego w pienigdzu zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy dotyczy bowiem takze masy upadtosci juz uksztattowanej
przed wejSciem w zycie ustawy o splacie, przez co zaskarzone przepisy zmieniaja na
niekorzys$¢ sytuacje¢ dotychczasowych wierzycieli wykonawcy rob6t budowlanych.

2. Marszatek Sejmu w piSmie procesowym z 7 marca 2013 r. wniost o stwierdzenie, Ze:

a) art. 1 ust. 1 w zwigzku z art. 4 i art. 3 u.s.n.n.p., sg zgodne z art. 64 ust. 2 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 oraz art. 20 i art. 22 Konstytucji;

b) art. 5 ust. 3 zdanie pierwsze u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim nie obliguje
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad do ogloszenia o otwarciu 21-
dniowego terminu dokonywania zgloszen, w sytuacji, w ktorej zgloszone naleznosci nie
przekroczyty 3% warto$ci zamowienia publicznego, jest zgodny z art. 2 oraz nie jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji;

c) art. 12 w zwigzku z art. 14 i art. 15 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim dotyczy
wykonawcy, wobec ktorego ogloszono upadtos¢ przed dniem wejécia w zycie ustawy, jest
niezgodny z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1
Konstytucji;

d) art. 12 w zwiazku z art. 14 i art. 15 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim dotyczy
wykonawcy, wobec ktorego ogloszono upadios¢ po dniu wejscia w zycie ustawy, jest
zgodny z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W pozostatym zakresie Marszalek Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Marszatek Sejmu dokonat analizy formalnej wniosku, w wyniku czego uznat, ze
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest niedopuszczalne w odniesieniu do
art. 1 ust. 2, art. 5 ust. 3 zdanie drugie oraz art. 5 ust. 3 zdanie pierwsze w czesci
dotyczacej obowigzku ogloszenia przez GDDKIA otwarcia 21-dniowego terminu
zglaszania naleznosci i art. 3 (uymowanego zwigzkowo z art. 12, art. 14 i art. 15) u.s.n.n.p.,
poniewaz wnioskodawca albo w ogole nie sformutowal wobec tych przepisow zarzutow
konstytucyjnych, albo zarzutéw tych nie uzasadnit, do czego obliguje go art. 32 ust. 1 pkt
3-4 ustawy o TK. Jednocze$nie Marszalek Sejmu ,,poddal pod rozwage Trybunatu
Konstytucyjnego” celowos$¢ umorzenia postepowania w zakresie badania zgodnosci art. 1,
art. 3iart. 4 u.s.n.n.p. z art. 32 ust. 2 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, sugerujac, ze wspomniane
przepisy konstytucyjne sg w tym wypadku nieadekwatnymi wzorcami kontroli.

Nastgpnie Marszatek Sejmu, powotujac si¢ m.in. na polska i niemiecka nauke
prawa, scharakteryzowat ustawe o splacie jako ustawe incydentalng (szczegdlnag,
specustawe), lokujac ja w szerszym kontek$cie zagadnien konstytucyjnego systemu zrodet
prawa oraz zasady swobody regulacyjnej ustawodawcy. W jego przekonaniu: ,(...)
uprawnienie parlamentu do stanowienia tego typu ustaw, zwlaszcza wspoélczesnie, w
okresie dynamicznych zmian 1 w obliczu powaznych perturbacji spotecznych,
gospodarczych, nie jest kwestionowane — zarébwno w polskim, jak i zagranicznym
orzecznictwie, piSmiennictwie oraz praktyce ustrojowej (...). Brak natomiast, zwtaszcza w
warunkach polskich, wyraznie zarysowanej koncepcji pojgcia i1 systematyki tej kategorii
ustaw, a takze odpowiedzi na pytanie o dopuszczalne granice ich stanowienia oraz



mozliwos$¢ 1 kryteria oceny ich konstytucyjnosci”. Marszatek Sejmu wyjas$nit ponadto, ze —
whbrew sugestii wnioskodawcy — ustawa o sptacie nie stanowi i juz w zalozeniu nie miata
stanowi¢ uniwersalnego rozwigzania problemu tzw. zatoro6w platniczych (czy to w ogole,
czy w sferze budownictwa w szczegdlnosci). Regulacja ta nie wyklucza tez przygotowania
okreslonych rozwigzan kompleksowych, ktore minimalizowatyby negatywne skutki tego
typu sytuacji dla calego tancucha podwykonawcow uczestniczacych w realizacji tzw.
inwestycji celu publicznego. Celem kwestionowanej ustawy byto poprawienie, w
relatywnie szybki i efektywny sposob, krytycznej sytuacji finansowej wielu matych i
$rednich przedsigbiorcow, dotknietych skutkami wstrzymania wyptat przez generalnych
wykonawcow robét budowlanych zamawianych przede wszystkim przez GDDKIA.

Ustosunkowujac si¢ do konkretnych zarzutéw wnioskodawcy, Marszatek Sejmu
stwierdzit, ze ograniczenie zakresu zastosowania ustawy o splacie do zamoéwien
publicznych udzielanych przez GDDKiA bylo spowodowane ,skalg problemow
ujawnionych w potowie 2012 r. w zwigzku z realizacjg projektow inwestycyjnych, w
ktorych jako zamawiajacy wystgpowal GDDKiA”. Skoro ten wtasnie stan rzeczy stanowit
kontekst sytuacyjny, ktory przesadzit o uchwaleniu ustawy o splacie, nalezy bra¢ go pod
uwage przy okre$laniu grupy podmiotéw charakteryzujacych sie okreslong cecha
relewantng. Drugim argumentem przemawiajacym za wiasnie takim zakresleniem zakresu
zastosowania ustawy o sptacie byt ,,brak porozumienia w ramach Komisji Wspolnej Rzadu
1 Samorzadu Terytorialnego (...), przy roéwnoczesnej presji spotecznej na rozwigzanie
problemu”. Konsekwencjag prawnego zrdznicowania podmiotow petnigcych funkcje
zarzadcy drogi, a takze inwestora w robotach budowlanych dotyczacych jej budowy,
przebudowy lub remontu, jest zrdéznicowanie zrodel finansowania inwestycji. Z tej
perspektywy rozwigzanie postulowane przez wnioskodawce byloby rownoznaczne albo z
koniecznoscig natozenia obowigzku finansowania $wiadczen spetnianych na rzecz
podwykonawcow przez organy samorzadu terytorialnego petnigce funkcje zarzadcow drog
— co mogloby wigza¢ si¢ z zarzutem naruszenia zasady ich samodzielno$ci oraz udziatu w
dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, albo musiatoby
pociagna¢ za sobg zmian¢ zadan i1 kompetencji GDDKiA 1 Krajowego Funduszu
Drogowego, nie dajac przy tym gwarancji efektywnego funkcjonowania mechanizmu sptat
(nie bedac inwestorem, GDDKiA nie bylby w stanie samodzielnie oceni¢ przestanek
wyptaty nalezno$ci). Sposdéb wyznaczenia zakresu podmiotowego ustawy o spflacie,
zaktadajacy ograniczenie jej stosowania do podwykonawcoéw zamoédwien publicznych
realizowanych przez GDDKIiA, jest $ciS§le zwigzany z jej incydentalnym oraz
uzupelniajacym  wobec  mechanizméw  kodeksowych  charakterem. Warunkiem
prawidlowego funkcjonowania systemu spftat jest bowiem koncentracja przez GDDKIA rol
inwestora, podmiotu rozpatrujacego zgloszenia oraz dysponenta $rodkow z Krajowego
Funduszu Drogowego. Poszerzenie zakresu regulacji o innych zamawiajacych oznaczatoby
w konsekwencji konieczno$¢ rekonstrukcji catego systemu i stawiatlo pod znakiem
zapytania jurydyczng i faktyczng mozliwo$¢ jego adresowania do postepowan wszczetych
przed dniem wejScia w zycie ustawy.

Wedlug Marszatka Sejmu, zarzut naruszenia przez art. 1 ust. 1 w zwiazku z art. 4 1
art. 3 u.s.n.n.p. zasady rownosci podmiotdw wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji),
zasady rownej dla wszystkich ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych (art. 64 ust. 2
Konstytucji) i gwarancji wolno$ci dziatalnosci gospodarczej (art. 20 1 art. 22 Konstytucji),
ze wzgledu na ograniczenie zakresu zastosowania ustawy wytacznie do podmiotow
(podwykonawcow, dostawcoOw materiatow budowlanych, sprzetu itd.) znajdujacych si¢ w
bezposrednich powigzaniach kontraktowych z wykonawcg (generalnym wykonawcg), jest
nieprzekonujacy. Po pierwsze, przeciwko odmiennemu rozwigzaniu przemawia ryzyko
wielokrotnego spetnienia §wiadczenia przez inwestora (zamawiajacego), po drugie za§ —



mechanizm prawny dostatecznie zabezpieczajacy roszczenia dalszych podwykonawcoéw
zostal przewidziany w art. 7 ust. 3 u.s.n.n.p., ktéry uzaleznia skorzystanie z pomocy na
podstawie ustawy o splacie od uprzedniego zaspokojenia przez przedsigbiorce roszczen
podwykonawcow albo przeznaczeniu na ten cel zaliczki uzyskanej od GDDKIA. ,W ten
Sposob ustawodawca dazy zatem do osiggnigcia tego samego celu, a wiec «udroznienia
platnosci w systemie wielostopniowego podwykonawstwa, bez generowania dodatkowych
obcigzen dla zamawiajagcego. W opinii Sejmu, jest to rozwigzanie wystarczajace dla
zapewnienia realizacji ratio ustawy o sptacie, rownie skuteczne, a bardziej ekonomiczne
niz wariant alternatywny, zaktadajacy poszerzenie kregu beneficjentow”.

Marszatek Sejmu nie podzielil stanowiska wnioskodawcy, ze art. 1 ust. 1 w
zwigzku z art. 4 us.nnp. w sposob sprzeczny z Konstytucja ogranicza zakres
zastosowania ustawy o sptacie do mikro-, matych i $rednich przedsigbiorcow, wylaczajac z
kregu jej Dbeneficjentow duzych przedsigbiorcow. Jego zdaniem, rozwigzania
wprowadzajace szczegdlne formy wsparcia dla kategorii mikro-, matych i $rednich
przedsigbiorcow sg zgodne z aksjologia konstytucyjng, a w szczegdlnosci sprzyjaja
wyréwnywaniu szans, ochronie przed wykorzystywaniem przewagi rynkowej i
nieuczciwymi praktykami rynkowymi. W sferze obrotu profesjonalnego znajduja one
szczegblng podstawe w zasadzie spolecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji).
Konstytucyjna afirmacja spotecznej gospodarki rynkowej prowadzi nie tylko do silnego
akcentowania zasady ochrony wolnosci przedsiebiorczosci i prymatu wtasno$ci prywatne;,
lecz takze do zgody na aktywnos$¢ regulacyjng witadz publicznych — zwtaszcza jesli jej
celem jest stymulowanie procesow gospodarczych oraz ograniczanie negatywnych zjawisk
spotecznych 1 ekonomicznych. Marszatek skonstatowal rowniez, ze w praktyce obrotu
gospodarczego przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno§¢ na duza skale, dysponujacy
znacznym kapitatem 1 zapleczem w postaci profesjonalnej obstugi prawnej, zazwyczaj
skutecznie zabezpieczaja swoje interesy, wykorzystujac silng pozycje kontraktowa i zasade
swobody umow.

Zarzut zréznicowania podwykonawcow wedlug kryterium zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy, zdaniem Marszatka Sejmu, powinien by¢ skierowany do
powigzanych funkcjonalnie art. 3 i art. 2 u.s.n.n.p. Marszalek przyznat, ze zabezpieczenie
nalezytego wykonania umowy skladane na podstawie art. 147 ust. 1 p.z.p. ma w
obowigzujacym stanie prawnym charakter fakultatywny, zwrocil jednak uwage, ze czes$¢
kontraktow drogowych, z ktorymi bylo zwigzane wstrzymywanie wyplacania
podwykonawcom naleznos$ci z tytulu wykonanych i odebranych prac, zostata zawarta w
procedurze wszczetej przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie
ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz ustawy o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych (Dz. U. Nr 206, poz. 1591), kiedy zamawiajacy zadat od wykonawcy
wniesienia zabezpieczenia obligatoryjnie. W zwigzku z tym, ,,praktycznie wszystkie
kontrakty drogowe w tym okresie byty obwarowane obowigzkiem ztozenia zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy”. Dodatkowym argumentem za zgodno$cig z Konstytucja
zaskarzonego przepisu eksponowanym w pisSmie Marszatka Sejmu jest koniecznos¢
zagwarantowania roéwnowagi finansOw publicznych, co rowniez stanowi warto$¢
konstytucyjng podlegajaca ochronie.

Odrebnie Marszatek Sejmu ustosunkowal si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 5 ust. 3
zdanie pierwsze u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim przepis ten nie obliguje GDDKIiA do
ogloszenia o otwarciu 21-dniowego terminu dokonywania zgloszen niezaspokojonych
nalezno$ci. Najpierw Marszatek sprecyzowal, ze zakwestionowany przepis roéznicuje nie
tyle skutki prawne, ile modus procedendi w zakresie zglaszania nalezno$ci przez
niezaspokojonych podwykonawcow i tworzenia listy nalezno$ci, w zaleznos$ci od tego, czy
pierwsze zgloszenie przekracza prog 3% wartosci zamowienia publicznego. Przedsigbiorcy



zaliczeni do kregu beneficjentow ustawy, zgodnie z art. 1 ust. 1, art. 3 i art. 4 u.s.n.n.p.,
moga zatem przynajmniej w okreslonym przedziale czasowym znalez¢ si¢ w roznej
sytuacji. Nie znaczy to jednak, ze dochodzi do nickonstytucyjnego zréznicowania ich
sytuacji prawnej, czy naruszenia dyrektywy okreslonosci przepisow prawa. Wedlug
Marszatka, pewien istnie¢ ,,prog nieistotnosci” zadluzenia wykonawcy wzgledem
kontrahentéw; ze wzgledu na daleko idace skutki zastosowania przepisOw ustawy o sptacie
nie sposoéb przyjac, aby zgloszenie jakiejkolwiek (kazdej) niezaspokojonej wierzytelnosci,
cho¢by o warto$ci symbolicznej w zestawieniu z warto$cig realizowanego zamédwienia
publicznego, uruchamiato wsparcie finansowe przez GDDKiA. Marszatek nie
zaakceptowal rowniez tezy wnioskodawcy, Ze upowaznienie organu administracji do
dziatania w ramach uznania (przyznania ,,marginesu oceny”) jest rOwnoznaczne z
dowolnoscig czy arbitralnoscig GDDKIA i narusza zasady poprawnej legislacji.

W odniesieniu do art. 12 u.s.n.n.p., na podstawie ktérego nast¢puje wytaczenie
wniesionego w pieniagdzu zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy z masy upadtosci,
Marszalek Sejmu podzielit watpliwosci wnioskodawcy w czesci dotyczacej wstecznego
oddziatywania ustawy o splacie. Uznat mianowicie, ze gdy upadtos¢ ogloszono przed
dniem jej wejscia w zycie, zaskarzone przepisy sg niezgodne z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiagzku
z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji. Wprawdzie nie sposéb stwierdzi¢,
ze z chwilg ogloszenia upadtosci powstaje odr¢bne uprawnienie wierzycieli do
zaspokojenia ich wierzytelno$ci z masy upadlosci w okreslonym stopniu, zaznaczyt
Marszalek, to jednak w tym wypadku dochodzi do ,uszczuplenia” ochrony praw
majatkowych innych niz GDDKiA wierzycieli upadtego, ktorzy korzystali z
konstytucyjnych gwarancji juz w momencie wejscia w zycie ustawy o splacie.

W razie gdyby Trybunat Konstytucyjny podzielit zastrzezenia wnioskodawcy, nie
kwestionujgc przy tym zasadnosci i kierunku samej ustawy o splacie, Marszalek Sejmu
wnioést o zakresowa formule wyroku, aby byla mozliwa kontynuacja programu pomocy
podwykonawcom poszkodowanym przez generalnych wykonawcéw realizujacych
zamowienia publiczne udzielone przez GDDKIA.

3. Prokurator Generalny w piSmie procesowym z 18 marca 2013 r. wniost o
orzeczenie, ze:

a) art. 1 ust. 1 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim sptate na rzecz przedsigbiorcow
niezaspokojonych przez wykonawce nalezno$ci uzaleznia od zawarcia miedzy tymi
podmiotami umowy w zwiazku z realizacja zamowienia publicznego na roboty budowlane
udzielonego przez GDDKIA, jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 32 oraz z art.
2 1art. 20 i art. 22 Konstytucji;

b) art. 3 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim splate na rzecz przedsicbiorcow
niezaspokojonych przez wykonawce naleznos$ci uzaleznia od wniesienia przez tego
wykonawce na rzecz inwestora zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy oraz
niezwrocenia tego zabezpieczenia przez inwestora, zgodnie z art. 151 p.z.p., jest niezgodny
z art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 32 Konstytucji;

c) art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim sptat¢ na rzecz przedsi¢biorcow
niezaspokojonych przez wykonawce naleznosci uzaleznia od wielkosci tych
przedsigbiorcow, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 32 Konstytucji;

d) art. 5 ust. 3 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim, w wypadku gdy zgloszone naleznosci
nie przekraczaja 3% warto$ci zamoOwienia publicznego, nie zobowigzuje GDDKIA do
ogloszenia w dzienniku o zasiggu ogdlnokrajowym o otwarciu 21-dniowego terminu
dokonywania zgtoszen, jest niezgodny z art. 2 i art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji;



e) art. 12 w zwigzku z art. 14 i art. 15 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim nakazuje, aby
wniesione w pienigdzu zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy zostato wytaczone z
masy upadlosci ogloszonej przed wejsciem w zycie tej ustawy, jest niezgodny z 2
Konstytucji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, Prokurator Generalny
wnidst o umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie.

Prokurator Generalny odnotowal, ze zarzuty wnioskodawcy nie dotyczg art. 1 ust. 2
1 art. 4 pkt 2 u.s.n.n.p., co powoduje konieczno$¢ umorzenia postgpowania w odniesieniu
do tych przepisow. W dalszej cze$ci swego pisma, ustosunkowujgc si¢ do meritum
wniosku, Prokurator Generalny stwierdzil natomiast, ze przedmiotem sporu
konstytucyjnego jest sposob okreslenia krggu podmiotow podobnych, objetych
dobrodziejstwem ustawy o splacie, ktorzy zawarli umowe¢ z wykonawca w zwiagzku z
realizacja zamoOwienia publicznego na roboty budowlane udzielonego tylko przez
GDDKIA. Z tresci i celu analizowanej ustawy Prokurator Generalny wywiodl, ze ,,za
wspolng cecheg istotng nalezy uzna¢ posiadanie przez podmiot statusu przedsigbiorcy
(podwykonawcy), majacego niezaspokojone nalezno$ci wynikajace ze zrealizowanych
prac i ustug $wiadczonych w ramach udzielonego zamowienia publicznego na roboty
budowlane w zakresie drog publicznych, jednak tylko takiego przedsigbiorcy, ktory zawart
umowe z wykonawcag w zwigzku z realizacja zamoOwienia publicznego na roboty
budowlane udzielonego przez Dyrektora Generalnego [GDDKIiA]”. Oczekiwanie innego
zakre$lenia krggu beneficjentow ustawy o splacie wynika, w ocenie Prokuratora
Generalnego, z ,,mylnego, jak si¢ wydaje, przekonania wnioskodawcy, ze kryterium
inwestora oraz Kkryterium bezposredniego zwigzania przedsigbiorcy-beneficjenta z
wykonawca udzielonego zamowienia publicznego sg kryteriami réznicujagcymi podmioty
podobne”. Podobnie jak Marszatek Sejmu, Prokurator Generalny uznal, ze wystarczajaca
gwarancj¢ dla dalszych wykonawcow robot budowlanych (podwykonawcow
podwykonawcow), aby rowniez oni mogli skorzystaé z ustawy o splacie, tworzy
przewidziany w art. 7 ust. 3 u.s.n.n.p. mechanizm uprzedniego zaspokojenia ich roszczen
albo przeznaczenie na ten cel zaliczki otrzymanej od GDDKIA.

Z kolei o przepisie, ktory wyznacza zakres podmiotowy ustawy za pomoca
kryterium zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, Prokurator Generalny wyrazit
poglad, ze przewidziany w nim wymog ,roéznicuje przedsigbiorcow, ktérzy podpisali
umowy na roboty budowlane z wykonawca, w zalezno$ci od warunku, Ktorego spetnienie
nie jest uzaleznione od ich woli, lecz od dzialania (zaniechania) oso6b trzecich
(wykonawcow i inwestora)”. Znaczy to, zdaniem Prokuratora Generalnego, ze ,tego
rodzaju zr6znicowanie podmiotéw podobnych nalezy uzna¢ za niedopuszczalne, poniewaz
nie pozostaje ono w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg tre$cig przepisOw
powotanej ustawy oraz nie stuzy realizacji tego celu 1 tresci”, a ponadto jest
nieproporcjonalne i dowolne (arbitralne). Zarazem Prokurator Generalny przyjal, ze samo
ograniczenie gornej granicy ,finansowej odpowiedzialnosci GDDKiA” do wysokosci
srodkéw pochodzacych z zabezpieczenia nie budzi zastrzezen — stanowi za$§ ,,wyraz
gwarantowanej ustawodawcy swobody w ksztaltowaniu prawa”.

Prokurator Generalny za niezgodne z Konstytucja uznat takze ograniczenie
beneficjentow ustawy o sptacie do mikro-, matych i $rednich przedsigbiorcow, z
pominigciem duzych przedsigbiorcow. Jak stwierdzil, zréznicowanie podmiotéw
podobnych na podstawie kryterium wielkosci przedsigbiorcy (liczby zatrudnionych przez
niego pracownikow) nie pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig
ustawy o splacie.

Co do zasady Prokurator Generalny podzielil zastrzezenia wnioskodawcy wyrazone
wobec art. 5 ust. 3 u.s.n.n.p., przyznajac, ze przepis ten niezasadnie wigze donioste skutki



prawne z granicg 3% wartosci zamoOwienia publicznego. ,,Tre§¢ powotanego przepisu
wskazuje na odmienne potraktowanie przez ustawodawce przedsigbiorcow w zalezno$ci
od tego, w jakim stosunku procentowym do wartosci zamowienia publicznego pozostaja
zgloszone przez nich naleznosci. (...) Skoro o wyptacenie zaliczki mogg si¢ ubiegac jednie
przedsiebiorcy z listy, a sporzadzenia takowej dla przedsigbiorcow z mniejszym niz 3%
udziatem nalezno$ci w kwocie zamdéwienia publicznego obligatoryjnie nie przewidziano,
to w przypadku tych przedsigbiorcow przyznanie prawa do ubiegania si¢ o zaliczke
uzalezniono od swobodnej decyzji Dyrektora Generalnego [GDDKIiA]. Jezeli zatem celem
wprowadzenia instytucji sptaty jest zapobiezenie negatywnym skutkom dla
funkcjonowania przedsigbiorcow, wynikajacym z braku zaspokojenia ich nalezno$ci
(wymagalnych), w zwigzku z realizacja udzielonych zamowien publicznych (...), to (...)
zrdznicowanie przedsigbiorcow na tych, ktorych zgloszone nalezno$ci przekraczaja 3%
wartosci zamowienia publicznego, oraz tych, ktorych zgloszone naleznosci takiego progu
procentowego nie przekraczaja, nie pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem 1
zasadniczg trescig ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r. oraz nie stuzy realizacji tego celu i
tresci”.

Zarzut niekonstytucyjnosci art. 12 u.s.n.n.p. Prokurator Generalny ocenit tylko w
czescei dotyczacej ,,wytaczenia z masy upadtosci zabezpieczenia wniesionego w pienigdzu
w odniesieniu do tych wykonawcow, w stosunku do ktorych przestanki okreslone w art. 5
ust. 1 [u.s.n.n.p.] nastgpily przed dniem wejscia w zycie ustawy”. Uczynit tak, poniewaz
»tylko wtedy, gdy przestanka zgloszenia przez przedsiebiorce naleznos$ci przystugujace]
mu od wykonawcy jest ogloszenie upadloSci wobec wykonawcy, w nastepstwie
zastosowania art. 12 w zwiazku z art. 14 1 art. 15 ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r., moze
doj$¢ do zmiany sytuacji juz uksztattowanej, zatem do wstecznego zadzialania prawa”.
Majac to na wzgledzie, Prokurator Generalny przyjal, ze przedmiotem badania
konstytucyjno$ci moze by¢ jedynie ta norma wywiedziona z art. 12, art. 14 i art. 15
u.s.n.n.p., ,ktora nakazuje, aby wniesione w pienigdzu zabezpieczenie nalezytego
wykonania umowy zostalo wytaczone z masy upadtosci takze wtedy, gdy wobec
wykonawcy ogloszono upadtos¢ przed dniem wejscia w zycie analizowanej ustawy”. W
czescei dotyczacej ,,zwiazkowego” zaskarzenia art. 3 u.S.n.n.p. Prokurator Generalny wniost
0 umorzenie postgpowania.

Wedtug Prokuratora Generalnego, zaskarzone przepisy, nakazujace wniesione w
pienigdzu zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy wylaczy¢ z masy upadtosci, gdy
upadto$¢ ogloszono przed wejsciem w zycie ustawy o splacie, naruszaja zakaz dzialania
prawa wstecz. Nie istniejg przy tym zadne wartosci konstytucyjne, ktore pozwalalyby w
tym wypadku odstapi¢ od tej fundamentalnej gwarancji praw podmiotowych. Prokurator
Generalny zaznaczyt, ze: ,,Skoro wigc ustawodawca nie wskazat, jaka wyjatkowa sytuacja
(warto$¢ konstytucyjna oceniana jako nadrzedna [wazniejsza] w stosunku do wartosci
chronionej zakazem retroakcji) przemawia za odstgpieniem od zakazu dzialania prawa
wstecz, to przewidziane w normie art. 12 w zwigzku z art. 14 i art. 15 ustawy z dnia 28
czerwca 2012 r. wylaczenie z masy upadtosci zabezpieczenia wniesionego w pienigdzu w
odniesieniu do tych wykonawcow, wobec ktorych ogtoszono upadtos¢ przed dniem
wejscia analizowanej ustawy w zycie, tym bardziej narusza ten zakaz”. W tych warunkach
ochrona wierzytelnosci przedsi¢biorcéw, wynikajgcych z realizacji zamowien publicznych
na roboty budowlane, nie jest wartoscig konstytucyjnie nadrzgdng w stosunku do
mozliwosci odzyskania wierzytelno$ci w ramach postepowania upadtosciowego (wsteczne
dziatanie nie jest w tym wypadku konieczne).

4. W pismach z 12 kwietnia 2013 r. i 16 maja 2013 r. — na podstawie art. 19 ust. 1
ustawy o TK — Trybunat Konstytucyjny zwrocit si¢ do GDDKIiA o informacj¢ o praktyce
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realizowania ustawy o splacie oraz sposobie wykonywania obowigzkow nalozonych na
GDDKIiA przez t¢ ustawe, w szczegdlnosci o przedstawienie danych statystycznych
dotyczacych procesu sptat niezaspokojonych naleznosci, a takze o liczbie tzw. duzych
przedsigbiorcow, ktorzy zglosili swoje nalezno$ci GDDKIiA lub maja niezaspokojone
przez wykonawce nalezno$ci pienigzne za roboty budowlane wykonane w ramach
zamowienia publicznego udzielonego przez GDDKIA.

W odpowiedzi GDDKIiA przestat do Trybunatu Konstytucyjnego pisma z 16 maja
2013 r. 131 maja 2013 .

1

Na rozprawe 18 czerwca 2013 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy oraz
Sejmu i Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zajete
w pismach procesowych, a nastgpnie odpowiedzieli na pytania czlonkéw sktadu
orzekajacego. Po uzyskaniu odpowiedzi, Trybunal Konstytucyjny uznal sprawe za
dostatecznie wyjasniong i zamknat rozprawe.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: wnioskodawca) we wniosku z 7
sierpnia 2012 r., zlozonym w trybie tzw. kontroli nastepczej, zakwestionowat
konstytucyjnos¢ kilku przepisoéw ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r. o splacie niektérych
niezaspokojonych nalezno$ci przedsigbiorcow, wynikajacych z realizacji udzielonych
zaméwien publicznych (Dz. U. poz. 891; dalej: u.s.n.n.p. lub ustawa o sptacie).

Ustawa o splacie zostatla uchwalona z przedlozenia rzadowego, w szybkim
postepowaniu legislacyjnym motywowanym doraznym charakterem regulacji. Projekt
ustawy (druk sejmowy nr 451/V1I kadencja) zostat wniesiony do Sejmu 6 czerwca 2012 r.
I skierowany do prac w komisjach sejmowych 11 czerwca 2012 r. Trzecie czytanie odbyto
si¢ na 17 posiedzeniu Sejmu 28 czerwca 2012 r. Senat przyjat ustawe bez poprawek na
posiedzeniu 6 lipca 2012 r., a po podpisaniu przez Prezydenta zostala ona ogtoszona w
Dzienniku Ustaw z 3 sierpnia 2012 r. i tego dnia — zgodnie z jej art. 15 — weszta w zycie.

Deklarowane w materiatach z prac ustawodawczych ratio legis odwotywato si¢ do
przeciwdziatania negatywnym konsekwencjom nieregulowania lub nieterminowego
regulowania nalezno$ci podwykonawcow przez wykonawcow (gtownych wykonawcow)
zamoOwien publicznych z sektora budownictwa drogowego. W rezultacie wzrostu cen oraz
braku mozliwosci renegocjacji kontraktow (gtownie na budowg drog krajowych i
autostrad) w potowie 2012 r. doszlo do ogloszenia upadtosci lub zagrozenia upadtoscig
szeregu wiodacych przedsigbiorstw z tej branzy. W tej sytuacji wstrzymywanie przez
wykonawcow platnosci za ustugi wykonane przez podwykonawcdéw, mimo Otrzymania
przez nich zaptaty za roboty budowlane od zamawiajacego, grozilo zapascig calego
sektora. Aby ograniczy¢ skutki tego zjawiska, w ustawie o sptacie wprowadzono dorazng
procedurg zaspokojenia niektorych wierzytelnosci podwykonawcoéw realizujacych roboty
budowlane, ustugi lub dostawy w zwigzku z zamdwieniem publicznym udzielonym przez
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad (dalej: GDDKIA). Jak swe intencje
wyjasnial sam projektodawca: ,,Obowigzujace przepisy prawa w sposOb niewystarczajacy
chronig interesy przedsigbiorcow w kontraktach na roboty budowlane realizowane w
ramach zamowien publicznych. (...) W praktyce na rynku ustug budowlanych wystepuja
coraz cze$ciej przypadki nieregulowania lub nieterminowego regulowania naleznos$ci za
wykonane $wiadczenia dotyczace robdt budowlanych, w  szczegodlnosci wobec
przedsigbiorcoOw wystepujacych w procesie inwestowania w charakterze podwykonawcow.
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Odnosi si¢ to czesto do naleznosci za roboty budowlane wykonywane przez matych i
Srednich przedsigbiorcow, ktorych kontrahentami sg generalni wykonawcy, na ogét duze
przedsigbiorstwa budowlane — spoétki akcyjne lub z ograniczong odpowiedzialno$cia,
przedstawiajace swoja sytuacj¢ finansowa jako bardzo dobra. Taki status wzbudza
zaufanie u majacych z nimi wspotpracowa¢ matych i §rednich przedsiebiorcow. Okazuje
si¢ jednak, ze sytuacja finansowa tych firm nie jest tak korzystna jak spodziewali si¢ tego
podwykonawcy zawierajgcy z nimi umowe w przeSwiadczeniu, ze takie podmioty
gospodarcze majg niezachwiang pozycje nie tylko na krajowym rynku budowlanym. Maja
miejsce sytuacje gdy zgtaszane sg wnioski o ogloszenie upadtosci wykonawcow bedacych
kontrahentami matych i $rednich przedsigbiorcow. Takie wydarzenia przyczyniajg si¢ do
utraty ptynnosci finansowej wielu podwykonawcéw 1 w konsekwencji prowadza do
zwolnien pracownikow i ich upadtosci. Nalezy zatem dostrzec, ze opisane powyzej
negatywne zjawisko gospodarcze wywiera wptyw nie tylko na przedsigbiorcow
realizujgcych zaméwienia publiczne, lecz réwniez na ich licznych pracownikow, ktorzy
takze ponoszg konsekwencje dramatycznej sytuacji finansowej w jakiej zostaje
postawiony ich pracodawca. W przypadku nieuregulowania przez wykonawce naleznosci
na rzecz podwykonawcow sytuacja prawna podwykonawcow ksztattuje si¢ niekorzystnie.
Obecnie wraz z upadiosciag wykonawcy realizujagcego zamowienie publiczne na roboty
budowlane, przedsi¢biorcy bedacy podwykonawcami muszg zadowoli¢ si¢ zaspokojeniem
swoich roszczen z masy upadlosci. Wobec powyzszego przedsigbiorcy nie maja pewnosci,
czy po zakonczeniu dilugotrwatych postepowan sadowych beda mogli wyegzekwowac
zasadzone od nierzetelnych dtuznikow naleznosci z tytutu wykonanych prac wynikajacych
z realizacji udzielonego zamowienia publicznego. Opdznienia w sptacie naleznosci przez
wykonawcow inwestycji drogowych niekorzystnie wptywaja nie tylko na sytuacje
podwykonawcow lecz rowniez na sytuacje strony publicznej — GDDKIA dziatajacego jako
statio fisci Skarbu Panstwa. Zjawisko nieregulowania w terminie platnosci na rzecz
podwykonawcow przyczynia si¢ do opoznien w realizacji umow zawartych przez
GDDKIA i tym samym powoduje opoznienie w realizacji celu publicznego jakim jest
budowa drég. Zatem jest to dzialanie niepozadane nie tylko z ekonomicznego punktu
widzenia, lecz rowniez ze wzgledu na negatywny wptyw na szybko$¢ realizacji tego celu a
wiec na wykonywanie obowigzku nalozonego przez ustawodawce na panstwo”.

W uzasadnieniu projektu ustawy odnotowano rowniez szczegdlne znaczenie
inwestycji drogowych jako rodzaju przedsigwzi¢¢ celu publicznego, podkreslajac, ze
zapewnianie spoteczenstwu godnych warunkow komunikacyjnych jest wskaznikiem
rozwoju kraju zarowno pod wzgledem ekonomicznym, jak i cywilizacyjnym. W ocenie
projektodawcy: ,,Pomimo dzialan na rzecz stworzenia w Polsce zrownowazonego systemu
transportowego, z wigkszym udzialem kolei, transportu morskiego i $rodladowego w
rynku przewozowym, nalezy oczekiwac, ze transport drogowy zachowa swoja dominujgcg
role. Transport drogowy, ze wzgledu na swoja role¢ w obstudze przewozoéow tadunkow,
stanowi niezwykle istotny element gospodarki, w tym takze element rynku pracy. (...) W
interesie Polski jest jak najszybsze stworzenie sprawnych potaczen transportowych z
resztg Europy za pomoca nowoczesnej sieci autostrad, drog ekspresowych oraz innych
drog krajowych. Wyzwaniem jest rowniez zapewnienie spojnosci terytorialnej kraju. Brak
dobrej spdjnosci terytorialnej sprzyja tez utrzymywaniu si¢ duzych réznic rozwojowych
pomiedzy poszczegdlnymi cze¢sciami kraju. Ponadto nalezy podkreslic, ze stan
infrastruktury drogowej jest uwazany za wazng barier¢ rozwoju przedsigbiorczosci w
Polsce. Ze wzgledu na tranzytowe potozenie Polski, szlaki komunikacyjne powinny
odgrywac bardzo istotng role¢ w obstudze transportu mi¢dzynarodowego”.

Skonstruowany w ustawie o splacie mechanizm zapobiezenia tzw. zatorom
ptatniczym w budownictwie drogowym polegatl na przyznaniu okre§lonym kategoriom
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przedsigbiorcow, Kktorzy dysponowali niezaspokojonymi wierzytelnoSciami wobec
kontrahenta bedacego generalnym wykonawca zamowienia publicznego na roboty
budowlane udzielonego przez GDDKIiA, uprawnienia do uzyskania sptaty tych naleznosci
od Skarbu Panstwa. Ustawa okre$lala przestanki nabycia tego uprawnienia, procedure jego
realizacji oraz skutki dokonania splaty naleznosci w relacji miedzy GDDKIiA a
wykonawca.

W tych okolicznosciach wnioskodawca wystapit o kontrole zgodnosci z
Konstytucja kilku gtéwnych przepiséw ustawy o sptacie, a mianowicie: art. 1, art. 3, art. 4,
art. 5 ust. 3 oraz art. 12 w zwigzku z art. 3, art. 14 1 art. 15. Na podstawie uzasadnienia
wniosku Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze intencja wnioskodawcy nie bylo
wyeliminowanie ustawy o splacie z obrotu prawnego, ale doprecyzowanie procedur i
zmiana jej zakresu zastosowania, a méwigc Sci§le — objecie dobrodziejstwem ustawy o
splacie dodatkowych kategorii podmiotow, ktore de lege lata zostaly pozbawione
mozliwosci korzystania z przewidzianych w niej srodkow ochronnych.

2. Ustawa o sptacie ma charakter incydentalny. Przewidziane w niej mechanizmy
prawne zaspokojenia wierzytelnosci podwykonawcoéw robdt budowlanych zostaty
uruchomione tylko jeden raz i po dopetnieniu wszystkich czynnos$ci, w tym zwrocie
GDDKIiA s$rodkow wyptaconych na jej podstawie (regres wobec wykonawcow robot
budowlanych), stana si¢ ,nieaktywnym” elementem systemu prawa, niemajacym
zastosowania pro futuro. Celem regulacji bylo rozwigzanie problemu spotecznego, ktory
ujawnit si¢ w zwigzku z realizacja zamowien publicznych na budowg drdg, polegajacego
na - jak dowodzit podmiot inicjujagcy procedur¢ ustawodawczg - masowych
niewyptacalnosciach przedsigbiorcow $wiadczacych wustugi, dostawy lub roboty
budowlane w roli podwykonawcow (kontrahentow wykonawcdéw, ktorym GDDKIA
udzielit zamowienia publicznego), co wplywalo negatywnie na obrdét gospodarczy,
rentowno$¢ przedsigbiorstw, rynek pracy i1 zdolno$¢ organdéw panstwa do realizacji
inwestycji celu publicznego (drég publicznych). Che¢ ograniczenia nastgpstw tak
zdefiniowanego problemu spotecznego, z jednej strony, byta deklarowanym
uzasadnieniem interwencji ustawodawcy, z drugiej za$ — punktem odniesienia tresci norm
prawnych, ktore doraznie ,przelamaly” ogélne zasady dotyczace prowadzenia
przedsiewzie¢ infrastrukturalnych.

Ustawodawca osadzit ustawe o sptacie w $cisle okre§lonym kontekscie, w Ktorym
mialy funkcjonowa¢ jej normy, wydzielajac w ten sposob zamknigty zbidr standéw
faktycznych poddanych szczegolnej regulacji. Specjalny charakter ustawy o sptacie
wyrazat si¢ zar6wno jej celem, u ktorego podstaw legta decyzja polityczna ustawodawcy o
koniecznos$ci interwencji panstwa na rynku budownictwa drogowego (motywowana
ponadstandardowym, wykraczajacym poza ramy ryzyka w dzialalnos$ci gospodarcze;j
nieregulowaniem dlugdéw przez przedsigbiorcoOw oraz przyjeta metodg wyodrebnienia
podmiotéw uprawnionych wedlug wykreowanych na jej uzytek kryteriow), jak i
wyjatkowa procedurg uiszczania naleznosci podwykonawcow. Innymi stowy,
incydentalno$¢ ustawy o sptacie w zasadniczym stopniu przesadzita jej konstrukcje
normatywng, w tym takze ttumaczyta ograniczenie zakresu zastosowania oraz szczegolne
traktowanie okreslonych grup podwykonawcow. Nie mozna jednak wyprowadzaé z tego
konkluzji, ze ustawodawca mial pelng swobode doboru konkretnych $rodkéw prawnych
oraz okreslenia adresatow regulacji. Incydentalno$¢ ustawy nie uchylala bowiem
obowiazku respektowania norm konstytucyjnych, ktore determinujg ksztalt ustaw réwniez
o takiej specyfice. Wyjatkowos$¢ sytuacji spoteczno-gospodarczej i jej potencjalne dalsze
negatywne nastepstwa pozwalaly natomiast ustawodawcy stworzy¢ dodatkowe kryterium
roéznicujace podmioty, ktore bylo usprawiedliwione wyjatkowa sytuacja faktyczng
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podwykonawcy. W innych warunkach kryterium to nalezaloby uznaé za sprzeczne z
zasada rowno$ci wobec prawa i zakazem dyskryminacji, a reakcj¢ ustawodawcy za
niedopuszczalng (por. np. wyrok TK z 6 marca 2001 r., sygn. K 30/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 34, dotyczacy epizodycznej ustawy o likwidacji skutkow powodzi, ktora
miata miejsce w lipcu 1997 r., oraz wyrok TK z 6 marca 2013 r., sygn. Kp 1/12, OTK ZU
nr 3/A/2013, poz. 25, dotyczacy zmiany ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju
Mistrzostw Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012).

Jedna z konsekwencji wydania ustawy incydentalnej byt wigc uprzedni obowigzek
wyodrebnienia kategorii podmiotéw podobnych, charakteryzujacych si¢ w jakims$ stopniu
cecha konstytuujacg samo ratio ustawy, czyli w badanym wypadku — méwigc ogdlnie —
przynaleznoscig do grupy podmiotow znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej w
zwiazku z tzw. zatorami platniczymi. Miedzy celem ustawy incydentalnej a jej zakresem
zastosowania musiato istnie¢ iunctim, mozliwe do racjonalnego wykazania w Swietle
istoty problemu spotecznego, jego skali oraz plynacych z niego zagrozen dla wartosci
chronionych konstytucyjnie. Na kryterium rozstrzygajace o zakresie zastosowania ustawy
incydentalnej miaty wptyw rowniez inne czynniki, takie jak charakter mechanizmu
prawnego, ktérym ustawodawca zamierzat postuzy¢ si¢, aby rozwigza¢ problem
spoteczny, czy potwierdzony stan finanséw publicznych badz przyczyny (zrodia)
negatywnych zjawisk, ktore sklonity wiladze ustawodawczg do dziatania. Te i inne
okoliczno$ci ograniczajagce potencjalne pole oddziatywania ustawy incydentalne;
podlegaja ocenie konstytucyjnej a casu ad casum, w realiach danej sprawy.

3. Zgodnie z art. 1 ust. 2 u.s.n.n.p., ustawa o sptacie nie ma zastosowania do
naleznosci, ktore moga by¢ zaspokojone na podstawie art. 647" ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c. lub kodeks cywilny).
Sptata podwykonawcow przez GDDKIiA stanowi mechanizm subsydiarny wzgledem
solidarnej odpowiedzialnos$ci inwestora 1 wykonawcy powstajgcej na zasadach ogolnych.
Z ochrony gwarantowanej przez ustawe o sptacie podwykonawcy moga korzysta¢
wowczas, gdy — niezaleznie od przyczyn takiego stanu rzeczy — nie dysponujg
roszczeniami ptyngcymi z art. 647" i art. 649'-649° k.c. Jak trafnie wskazuje sic w
pi$miennictwie, nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ skorzystania przez przedsigbiorce z
procedur ustawy o splacie rowniez w wypadku, gdy zobowiazanie Skarbu Panstwa jako
dtuznika solidarnego wzgledem przedsigbiorcy wygasto, na przyktad wskutek zwolnienia
z dtugu lub odnowienia (zob. P. Duma, B. Lackoronski, J. Lagowska, Spfata niektorych
niezaspokojonych naleznosci przedsiebiorcow, wynikajgcych z realizacji udzielonych
zamowien publicznych. Komentarz, Lex 2013, komentarz do art. 1, teza 45).

Mechanizm zaspokajania naleznos$ci okreslony w ustawie o splacie ma wiec
charakter nie tylko epizodyczny, ale rowniez uzupetniajacy wzgledem obowigzujacych
srodkow ochrony podwykonawcow robot budowlanych przed skutkami nieregulowania
lub nieterminowego regulowania przystugujacych im naleznosci. Niewatpliwym novum
ustawy o sptacie jest natomiast objecie jej zakresem przedmiotowym nie tylko prac
wykonanych w ramach umowy o roboty budowlane (obowigzujace art. 647" i art. 649'—art.
649° k.c. regulujg wylgcznie te problematyke), ale rowniez naleznosci za ustugi i dostawy,
ktore zostaty uksztattowane na innej podstawie niz kodeksowa umowa o roboty budowlane.

4. Celem zakwestionowanej ustawy, o czym juz wspominano, jest sptata
konkretnych, z danego miejsca i czasu, wymagalnych wierzytelnosci pieni¢znych
podwykonawcow. Nie jest to pierwsza reakcja ustawodawcy na tzw. zatory platnicze
podczas realizacji robot budowlanych. W latach ubieglych, w zasadniczo tozsamych co do
istoty okolicznos$ciach faktycznych, ustawodawca podejmowatl interwencje legislacyjne,
probujac zaradzi¢ narastajacym problemom gospodarczym i spolecznym, ktére
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przejawiaty si¢ migdzy innymi systemowymi opoznieniami sptat naleznosci za wykonane
prace oraz bankructwami firm podwykonawczych (ustugowych i budowlanych). Badana
ustawa jest kolejng odstong zjawiska znanego i dokladnie opisanego na podstawie
doswiadczen z przeszlosci. Dotychczasowa aktywnos¢ prawodawcza doprowadzita m.in.
do:

a) dodania do kodeksu cywilnego art. 647' poswieconego umowom z
podwykonawcami zawieranymi w ramach umowy o roboty budowlane; przepis ten
wprowadzal migdzy innymi solidarng odpowiedzialno$¢ inwestora i podwykonawcy za
zaptate wynagrodzenia dla podwykonawcy (zob. art. 1 pkt 35 ustawy z dnia 14 lutego
2003 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektoérych innych ustaw, Dz. U. Nr 49,
poz. 408; zob. tez wyrok TK z 15 grudnia 2009 r., sygn. P 105/08, OTK ZU nr 11/A/2009,
poz. 168);

b) uchwalenia ustawy z dnia 9 lipca 2003 r. o gwarancji zaptaty za roboty
budowlane (Dz. U. Nr 180, poz. 1758, ze zm.), juz nieobowigzujacej (zob. wyrok TK z 27
listopada 2006 r., sygn. K 47/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 153);

c) dodania do kodeksu cywilnego art. 649'-art. 649° regulujacych instytucje
gwarancji zaptaty za roboty budowlane, w tym rowniez dla podwykonawcy robot (ustawa
z dnia 8 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 40, poz. 222).

Z analiza przepisow zaskarzonej ustawy wynika wniosek, ze przewidziany w niej
system sptaty naleznoSci zostal pomyslany jako mechanizm w pewnym sensie
samobilansujacy sie, a wiec z ekonomicznego punktu widzenia mozliwie neutralny dla
finansow publicznych. Konstrukcja ustawy o splacie zaktadata bowiem, ze w dtuzszej
perspektywie czasowej Skarb Panstwa (GDDKIiA dziatajacy jako statio fisci) ,,0dzyska”
srodki wyasygnowane z Krajowego Funduszu Drogowego na sptate naleznosci
podwykonawcoéw. W tym celu zostal ustanowiony m.in. specjalny regres (art. 11
u.s.n.n.p.) oraz nastgpito wylaczenie zabezpieczen pieni¢znych ztozonych w procedurze
zamoOwien publicznych z masy upadtosci (art. 12 u.s.n.n.p.). U podstaw uprzywilejowania
wierzyciela publicznego (GDDKIA) lezaly jednak istotne argumenty. Wynikaly one
przede wszystkim z tego, ze GDDKIiA zostat ustawowo zobowigzany do sptaty naleznosci
podwykonawcOw zamiast innego dtuznika (wykonawcy zaméwienia publicznego); miat
dziata¢ na rzecz interesu publicznego, zdefiniowanego przez ustawodawce pod wyptywem
nadzwyczajnych okoliczno$ci faktycznych. W toku prac legislacyjnych rozwazano
roOwniez taki wariant ustawy o splacie, ktory polegal na zaspokojeniu naleznosci
podwykonawcOw wprost z zabezpieczen nalezytego wykonania umowy wniesionego w
procedurze zamowien publicznych przez wykonawce (czyli nie ze srodkow z Krajowego
Funduszu Drogowego). Zarzucono jednak ten pomyst ze wzgledu na ryzyko jego
niezgodnosci z Konstytucja (zob. wypowiedz Ministra Transportu, Budownictwa i
Gospodarki Morskiej na posiedzeniu sejmowej Komisji Infrastruktury, Biuletyn z 38.
posiedzenia Komisji Infrastruktury w dniu 12 czerwca 2012 r., s. 4-5).

W powyzszym konteksScie nalezy odnotowac, ze — po pierwsze — GDDKIA sptaca
nalezno$ci podwykonawcoéw tylko do wysokosci kwoty zabezpieczenia nalezytego
wykonania zamowienia publicznego (art. 147 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamowien publicznych, Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759, ze zm.; dalej: p.z.p.), a wigc w
ramach kwot pieni¢znych zgromadzonych na rachunku bankowym wskazanym przez
zamawiajacego (GDDKIiA) albo kwot wynikajacych z gwarancji bankowych czy innych
form zabezpieczen (zob. art. 148 p.z.p.), i tylko pod warunkiem, ze zabezpieczenie to
zostato uprzednio rzeczywiscie wniesione i nie zostato zwrdcone na podstawie art. 151
p.z.p. (por. art. 2 i art. 3 in fine u.s.n.n.p.). Po drugie, listy przedsi¢biorcow-wierzycieli
(podwykonawcow), ktorych sporzadzenie determinuje wyptate zaliczki i pozostatej czgsci
naleznos$ci, rowniez sg uktadane z uwzglednieniem putapu zabezpieczen (art. 5 ust. 4, art.
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9 u.s.n.n.p.). Po trzecie wreszcie, GDDKIiA dysponuje wobec wykonawcy wspominanym
juz ,;roszczeniem o zwrot srodkdw wyplaconych na podstawie ustawy” (art. 12 u.s.n.n.p.),
€O 0znacza, ze chodzi o srodki nie wyzsze niz kwota zabezpieczenia wniesionego na mocy
art. 147 p.z.p.

5. Ocena zgodnosci z Konstytucja zaskarzonych przepisow musi uwzgledniad
specyfike galezi prawa, ktora stala si¢ przedmiotem interwencji ustawodawcy. Ztozony
uktad zalezno$ci prawa prywatnego, opartego przede wszystkim na zasadzie swobody
umow w sferze stosunkow obligacyjnych, jest szczegélnie wrazliwy na zmiany
wprowadzane automatycznie, z mocy samego prawa. Wprawdzie Trybunat Konstytucyjny
dopuszcza, ze ,ustawodawca powodowany wyraznym 1 przemoznym interesem
spotecznym (publicznym)” ingeruje w tres¢ uksztattowanych stosunkow prawnych, ktore
niosg rozwigzania prawne niekorzystne dla czesci adresatow tak ustanowionych norm
prawnych, niemniej zastrzega rowniez przy tym, ze wypadki takie nalezy zawsze
traktowac jako wyjatkowe, a ,,swoboda ustawodawcy w tym zakresie jest ograniczona
zasadami 1 przepisami konstytucyjnymi oraz obowigzkiem poszanowania wartosci
chronionych przez te zasady i przepisy” (zob., zamiast wielu, wyrok TK z 17 grudnia 1997
r., sygn. K 22/96, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 71).

Takze w tej sprawie Trybunat Konstytucyjny podtrzymatl swoj dotychczasowy
poglad, Ze ustawodawca moze tylko w szczegdlnych, uzasadnionych nadzwyczajnymi
okolicznosciami sytuacjach wkracza¢ w sfere stosunkow regulowanych umowami prawa
cywilnego, a zmiany tego rodzaju w zadnym razie nie powinny zaskakiwac tych, ktorych
interesoOw dotycza.

6. Wstepnym zagadnieniem formalnym wniosku, wymagajacym rozstrzygni¢cia,
byt przedmiot kontroli poddany pod rozwage Trybunatu Konstytucyjnego. Wnioskodawca
zaskarzyl art. 1 ust. 2 u.s.n.n.p., stanowiacy ze: ,,Przepisy ustawy nie maja zastosowania
do naleznosci, ktore moga byé¢ zaspokojone na podstawie art. 647% ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.)”. W uzasadnieniu
wniosku nie zostaly jednak wysunigte zadne zarzuty pod adresem tego przepisu,
wnioskodawca nie nawigzuje do jego tresci badz brzmienia chocby akcydentalnie, jako
posredniej podstawy wnioskowan czy linii argumentacyjnej. Nota bene regulacja ta (sama
w sobie, bez powigzania z jaka$ szczegotowa instytucjg ,,specprocedury’”) nie rodzi
kontrowersji — jej celem jest delimitacja systemow zaspokajania naleznosci
podwykonawcow unormowanych w kodeksie cywilnym (na zasadach ogolnych) i w
ustawie o sptacie (lex specialis). Podobnie, wnioskodawca nie sformutowal zadnego
zarzutu konstytucyjnego wobec objetego zakresem zaskarzenia art. 4 pkt 2 u.s.n.n.p., na
potrzeby ustawy o splacie definiujacego pojecie wykonawcy. Bioraec powyzsze pod uwage,
postepowanie w odniesieniu do art. 1 ust. 2 i art. 4 pkt 2 u.s.n.n.p. zostalo umorzone na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalnos¢ wyrokowania.

W pkt 3 petitum wniosku, jako tzw. zwigzkowy przedmiot kontroli, zostaty
wskazane: art. 3 (wyznacza zakres zastosowania ustawy; przepis ten jest réwniez
samodzielnym przedmiotem kontroli w pkt 1 petitum), art. 14 (przesadza o wstecznym
dziataniu ustawy) 1 art. 15 u.s.n.n.p. (przepis koncowy o wejsciu w zycie ustawy z dniem
ogloszenia). Regulacje te sg tlem podstawowego unormowania w tej konfiguracji, jakim
jest art. 12 u.s.n.n.p., dotyczacy wytaczenia z masy upadiosci zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy. Z uzasadnienia wniosku, jak rowniez z tresci wymienionych wczesniej
przepiséw ,,zwigzkowych”, wynika jednak, ze wlasciwym przedmiotem kontroli powinien
by¢ wylacznie art. 12 u.s.n.n.p., ktory jest nie tylko osig rozwazan konstytucyjnych, ale
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takze to wlasnie do niego nalezy odnie$¢ zarzuty i wzorce konstytucyjne przywotane przez
wnioskodawce. Tym samym, bez uszczerbku dla intencji wnioskodawcy, nie bylo
potrzeby wiaczania do przedmiotu kontroli okreslonych w pkt 3 petitum wniosku art. 3,
art. 14 i art. 15 u.s.n.n.p., ktoére — podobnie zresztg jak szereg innych przepisow ustawy — w
oczywisty sposOb zostalty uwzglednione w trakcie analizy prawnej. Tym samym
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w cze$ci odnoszacej si¢ do przepisow
»zwigzkowych” z pkt 3 petitum wniosku zostatlo umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt
1 ustawy o TK ze wzgledu na zbgdno$¢ wydania wyroku. Doprecyzowanie przedmiotu
kontroli byto w tym wypadku celowe rowniez z uwagi na ewentualny skutek derogacyjny
rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego i zwigzang z nim konieczno$¢ precyzyjnego
wyznaczenia zakresu utraty mocy obowigzujacej ustawy w postaci tzw. sentencji
zakresowej.

Wzorcami kontroli konstytucyjnosci art. 1, art. 3 i art. 4 u.s.n.n.p. wnioskodawca
uczynit wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej okreslong w art. 20 i art. 22 Konstytucji, a
takze zasade ochrony prawa witasnosci i innych praw majatkowych statuowang w art. 64
ust. 1 Konstytucji. W odniesieniu do tej grupy przepisOw wnioskodawca nie sformutowat
jednak szczegotowych zarzutow wraz z przytoczeniem odrebnych (samodzielnych)
argumentOw na rzecz niekonstytucyjnosci ustawy, ale ograniczyl si¢ do stwierdzenia, ze
zasada réwnosci podmiotow wobec prawa i zakaz dyskryminacji majg zastosowanie
réwniez w zyciu gospodarczym. Twierdzenie to — skadinad trafne — zostalo poparte
ogolnym odwotaniem do literatury przedmiotu i cytatem z jednego z wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego; wnioskodawca nie skonfrontowal natomiast, a co za tym idzie — nie
umotywowal, istoty niezgodnosci art. 1, art. 3 i art. 4 u.S.n.n.p. z zasada wolnoSci
dziatalnos$ci gospodarczej. Podobnie w uzasadnieniu wniosku nie znalazla si¢ szczegotowa
argumentacja odnos$nie do naruszenia prawa wiasnosci (innych praw majatkowych);
wnioskodawca skupit si¢ na analizie przepisow ustawy z punktu widzenia rownej ochrony
praw majatkowych, ktora wynika przede wszystkim z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Dlatego
Trybunat Konstytucyjny umorzyl postgpowanie w tym zakresie (w odniesieniu do
wzorcow, ktorymi byty art. 20, art. 22 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, ujete w pkt 1 petitum
wniosku) na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wyrokowania.

Trybunat Konstytucyjny podzielit zapatrywanie Marszatka Sejmu, ze szerokie
(,,holistyczne™) ujecie wzorca kontroli, ktorym cheiano uczyni¢ art. 32 Konstytucji, nie ma
podstaw w okoliczno$ciach rozpatrywanej sprawy. Przesadza o tym przede wszystkim
tres¢ zarzutow. Sprowadzajg si¢ one — moOwigc w pewnym uproszczeniu — do
zakwestionowania kryteriow wyodrgbniania beneficjentow ustawy o splacie. W tym
wypadku odwotywanie si¢ do ,,dyskryminacji” w rozumieniu art. 32 ust. 2 Konstytucji,
aby wykaza¢ odmienne potraktowanie przez ustawodawce podmiotow podobnych, nie
wnosi w procesie kontroli konstytucyjnosci dodatkowych wartosci. Dlatego Trybunat
Konstytucyjny umorzyt postgpowanie w czesci dotyczacej art. 32 ust. 2 Konstytucji jako
wzorca kontroli art. 1, art. 3 i art. 4 u.s.n.n.p.

Z kolei w odniesieniu do art. 12 u.s.n.n.p. wnioskodawca skoncentrowat si¢ przede
wszystkim na ocenie zgodnosci tego przepisu z perspektywy art. 2 Konstytucji, czyli w
aspekcie, w jakim dotyczy wykonawcy, ktorego upadtos¢ ogloszono przed wejsciem w
zycie ustawy o splacie. Reszta norm konstytucyjnych zostata wskazana akcesoryjnie, w
celu wzmocnienia argumentacji nawigzujacej do zakazu retroakcji. Trybunat
Konstytucyjny, respektujac zamyst wnioskodawcy, przyjat, ze wzorcem kontroli art. 12
u.s.n.n.p. bedzie samodzielnie art. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie postgpowanie
zostato umorzone ze wzgledu na zbedno$¢ wyrokowania.
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7. Rzadowy projekt ustawy (druk sejmowy nr 451/VIl kadencja) zaktadat
finansowanie naleznosci podwykonawcow ze S$rodkdéw pochodzacych z Krajowego
Funduszu Drogowego, ktory jest zasilany miedzy innymi dochodami z optaty paliwowej i
dotacjami budzetowymi (por. np. art. 39b ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o
autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym; Dz. U. z 2012 r. poz. 931,
ze zm.). Pomoc byla udzielana zatem z szeroko rozumianych ,,zasobOw” panstwowych,
gromadzonych w formie funduszu pozabudzetowego. Z kolei ustawowa gwarancja sptaty
nalezno$ci przez GDDKIA stanowila dla podwykonawcow (przedsigbiorcow) korzysc,
ktorej w zwyktych warunkach obrotu gospodarczego i uzywajac powszechnie dostgpnych
srodkow prawnych (czyli bez ,specustawy”), nie uzyskaliby w zblizonej postaci.
Zagadnienia te byly szczegdétowo analizowane zarowno w toku rzadowej procedury
legislacyjnej, jak i pozniej — w trakcie prac ustawodawczych w Sejmie i Senacie. Trybunal
Konstytucyjny odnotowat t¢ problematyke, pozostawiajac ja jednak poza zakresem swych
rozwazan ze wzgledu na zakres wniosku i sformulowane w nim argumenty odwotujace si¢
do zupetnie innego kontekstu zaskarzonych przepisow.

8. Przedmiot zaskarzenia tworzyt trzy wzajemnie uwarunkowane grupy zagadnien.
Pierwsza grupa obejmowata przepisy wyznaczajace zakres zastosowania ustawy, zaroOwno
pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym, w tym definicje ustawowe (art. 1 ust.
1, art. 3iart. 4 pkt 1 u.s.n.n.p.). Te grupe wnioskodawca skonfrontowat z konstytucyjnymi
zasadami: réwnej ochrony praw majatkowych o charakterze obligacyjnym (art. 64 ust. 2,
art. 32 ust. 1 Konstytucji) oraz sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji). Druga
grupa dotyczyta kwestii proceduralnych, wyznaczajacych elementy trybu zaspokojenia
roszczen podwykonawcow (art. 5 ust. 3 u.s.n.n.p.). Zdaniem wnioskodawcy, odnoszacy si¢
do tej materii przepis nie spetniat wymogow dostatecznej okreslonosci (art. 2 Konstytucji)
oraz naruszal zasad¢ rownej ochrony praw majatkowych (art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2
Konstytucji). Ostatnia, trzecia grupa zagadnien, to problematyka szeroko pojgtego regresu
wobec dluznikow (wykonawcow, generalnych wykonawcow), zamiast ktérych Skarb
Panstwa spetnit §wiadczenie (chodzi przede wszystkim o wytaczenie z masy upadtosci
niektorych sktadnikoéw mienia — art. 12 u.s.n.n.p.). Wnioskodawca uznal, Ze unormowanie
to naruszato zakaz retroakcji (art. 2 Konstytucji) oraz w sposob nieproporcjonalny i
sprzeczny z zasada rownosci ingerowato w prawo wiasnos$ci (art. 64 ust. 1-2 w zwigzku z
art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Pierwszy z zakwestionowanych przez wnioskodawce przepisow, to jest art. 1 ust. 1
u.s.n.n.p., stanowit, ze: ,,Ustawa okre$la zasady sptaty przez Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad niezaspokojonych przez wykonawce naleznosci glownych
przedsigbiorcy, ktory zawarl umowe z wykonawca w zwigzku z realizacjg zaméwienia
publicznego na roboty budowlane udzielonego przez Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad, wylgcznie za zrealizowane i odebrane prace, zwanych dalej
«nalezno$ciami»”. Dopelniajacy t¢ regulacje art. 3 u.s.n.n.p. przewidywat zas, ze:
,Przepisy ustawy stosuje si¢ do zamowien publicznych w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych, ktorych przedmiotem sg roboty
budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623, z pdzn. zm.), co do ktérych Generalny Dyrektor
wszczal postepowanie o udzielenie zamowienia lub udzielit zamowienia przed dniem
wejscia w zycie ustawy, o ile zabezpieczenie, o ktérym mowa w art. 147 ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych, nie zostalo zwrdocone wykonawcy
zgodnie z art. 151 tej ustawy”. Z kolei wedtug art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p.: ,,Uzyte w ustawie
okreslenia oznaczajg: 1) przedsigbiorca — przedsiebiorce w rozumieniu art. 104-106
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2010 r. Nr
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220, poz. 1447, z pézn. zm.) oraz uslugodawce w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 4 marca 2010 r. o §wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 47, poz. 278, z pdzn. zm.) spetniajgcego wymagania dla mikroprzedsigbiorcy, matego
lub $redniego przedsiebiorcy, ktory zawart umowe z wykonawcea udzielonego zamowienia
publicznego (...)”".

Druga grupg¢ zagadnien wnioskodawca wigzat z tre$cig art. 5 ust. 3 uw.s.n.n.p.,
stanowigcego, ze: ,,Po dokonaniu weryfikacji zgloszenia, o ktérym mowa w ust. 1
[naleznosci], Generalny Dyrektor moze ogtosi¢, a w przypadku gdy zgloszone naleznosci
przekrocza 3% wartosci zamdOwienia publicznego oglasza, w dzienniku o zasiegu
ogolnokrajowym o otwarciu 21-dniowego terminu na dokonywanie zgloszen. Po uptywie
tego terminu Generalny Dyrektor sporzadza listg¢ przedsigbiorcéw spetniajacych warunki, o
ktorych mowa w ust. 2 i art. 8, i zawiadamia przedsigbiorcoéw o umieszczeniu ich na liscie”.

I wreszcie ostatni przepis, ktory stal si¢ przedmiotem zaskarzenia w tym
postepowaniu, to wspominany juz wczesniej art. 12 u.s.n.n.p., zgodnie z ktorym: ,Jezeli
zabezpieczenie, o ktérym mowa w art. 147 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamdwien publicznych, zostato wniesione w pienigdzu, nie wchodzi w sktad masy upadtosci”.

9. Ustawa o sptacie ma zastosowanie do zamowien publicznych, co do ktorych
postepowanie zostato wszczete jeszcze przed jej wejsciem w zycie lub ktore zostaly wtedy
udzielone (art. 3 u.s.n.n.p.). Jak stanowi art. 14 u.s.n.n.p., ustawe stosuje si¢ ponadto do
wykonawcow, w stosunku do  ktérych przestanki wymagalnoSci  roszczen
podwykonawcoéw takze nastapily przed jej wejSciem w zycie. Wymagalne naleznoS$ci
podwykonawcow, ktore mogg by¢ zglaszane GDDKIA, to z kolei te, z ktdrych zaptatg
wykonawca zalegat co najmniej 30 dni, albo ktére pochodzity od wykonawcy, wobec
ktorego ogloszono upadtos¢ albo sad oddalit wniosek o ogloszenie upadiosci, poniewaz
majatek niewyptacalnego dtuznika nie wystarczat na zaspokojenie kosztow postgpowania.
Przywotane regulacje przesadzaja o co najmniej retrospektywnym skutku zaskarzonej
ustawy, ktora odnosi si¢ do uksztaltowanych przed dniem jej wejscia w zycie stosunkow
obligacyjnych, z ktérych wynikaja — wcigz istniejgce — wzajemne prawa i obowigzki stron
uméw, w tym wymagalne roszczenia pienigzne. Chodzi przy tym nie tylko 0 podstawowe
z punktu widzenia zakresu zaskarzenia umowy o roboty budowlane czy inne umowy $cisle
zwigzane z udziatem w realizacji zamdwienia publicznego przez podwykonawcoHw (np.
dostawy czy ustugi), ale rowniez szereg uméw dodatkowych, takich jak gwarancje
bankowe, umowy ubezpieczenia, por¢czenia itd., ktérych strong sg podmioty nieobjete
zakresem dziatania zaskarzonej ustawy, a na ktdre ustawa ta wywiera refleks prawny,
niekiedy modyfikujac ich tres¢. Istota mechanizmu ustawowego jest bowiem stworzenie
podstawy do zaspokojenia przez podwykonawcow wierzytelnosci od podmiotu, ktory nie
byl strong stosunku prawnego, z ktorego te wierzytelnosci wynikaty, a nast¢pnie
ustanowienie dla tegoz podmiotu (GDDKIiA dzialajacego za Skarb Panstwa) specjalnej
$ciezki zwrotu $rodkow wyptaconych na mocy ustawy (privilegia fisci).

Whnioskodawca dowodzit, ze art. 1 ust. 1, art. 3 i art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p.,
wyznaczajace zakres zastosowania ustawy, sg niezgodne z zasada rownej ochrony praw
majatkowych o charakterze obligacyjnym. Woyliczat przy tym kilka kryteriow
réznicujacych podwykonawcow, ktorych — w jego ocenie — nie uzasadniajg zadne wartoSci
konstytucyjne, i ktore nie stuza realizacji celu ustawy o splacie. Nalezy zgodzi¢ si¢ z
wnioskodawca, ze tylko cze$¢ podmiotoéw prima facie znajdujacych sie¢ w podobnej
sytuacji faktycznej, legitymujacych si¢ cecha, jaka w tym wypadku jest status
przedsigbiorcy (podwykonawcy) majacego niezaspokojone, wymagalne roszczenia
pieni¢zne za wykonane roboty budowlane, dostawy lub ustugi w ramach zamoOwienia
publicznego Skarbu Panstwa na budowe drog publicznych, otrzyma na mocy ustawy
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pomoc ze Srodkéw publicznych. Natomiast pozostala czes¢ zostala pozostawiona poza
systemem doraznej sptaty nalezno$ci. Trybunal Konstytucyjny uznat, Ze incydentalny
charakter ustawy o splacie wyklucza oczekiwanie uniwersalno$ci i zupetnoSci
uregulowania, jakie mozna wysuwaé¢ pod adresem kompleksowych unormowan
po$wieconych okreslonym dziedzinom zycia, co jednak nie zmienia faktu, ze od
ustawodawcy trzeba takze w takim wypadku wymagaé, aby swa interwencja objat
wszystkie podmioty podobne, wyodrebnione wszakze réwniez wedlug kryteriow
uwzgledniajacych nadzwyczajno$¢ sytuacji, w ktorej dziatat ustawodawca, oraz biorgcych
pod uwage inne relewantne konstytucyjnie okoliczno$ci mogace mie¢ wptyw na zakres
zastosowania regulacji.

Przechodzac na grunt ustawy o splacie, nalezy stwierdzi¢, ze przestanki
zaspokojenia roszczen pieni¢znych podwykonawcow, delimitujace zakres podmiotowy
regulacji, sg rozbudowane i okreslone przy okazji normowania ré6znych zagadnien, w tym
problematyki proceduralnej. Co do zasady GDDKIiA sptaca (warunki te musza by¢
spetnione tgcznie):

a) niezaspokojone przez wykonawce ,,naleznosci gtowne” podwykonawcy (zob.
art. 1 u.s.n.n.p.), a wiec juz np. nie odsetki czy nalezno$ci wynikajgce z tzw. dodatkowych
zastrzezen umownych;

b) naleznosci podwykonawcy, ktory zawarl umowe bezposrednio z wykonawcag
zaméwienia publicznego (chodzi o umowe wykonawcy z pierwszym podwykonawca w
potencjalnym szeregu dalszych podwykonawcow) — zob. art. 1 ust. 1 i art. 4 pkt 1 in fine
u.s.n.n.p.;

c¢) naleznosci za prace ,,zrealizowane i odebrane” (zob. art. 1 ust. 1 u.s.n.n.p.);

d) nalezno$ci niezaspokojone (ktére nie ,,moga by¢ zaspokojone”) na podstawie
art. 647" k.c. (zob. art. 1 ust. 2 u.s.n.n.p. oraz funkcjonalnie zwiazany z ta regulacja art. 8
ust. 1 in fine u.s.n.n.p.);

e) naleznosci podwykonawcy z zamowienia publicznego udzielonego wykonawcy
przez GDDKIA (zob. art. 1 ust. 1 u.s.n.n.p.);

f) naleznosci podwykonawcy z zamowienia publicznego w rozumieniu art. 2 pkt 13
p.z.p. (umowy odptatne zawierane miedzy zamawiajacym a wykonawca, ktorych
przedmiotem sa ushugi, dostawy lub roboty budowlane) na roboty budowlane w
rozumieniu art. 3 pkt 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r.
Nr 243, poz. 1623, ze zm.), co do ktorych GDDKIiA wszczal postgpowanie o udzielenie
zaméwienia lub udzielit zaméwienia przed dniem wejscia w zycie ustawy (zob. art. 3
u.s.n.n.p.);

g) nalezno$ci podwykonawcy z zamoOwienia publicznego, w zwigzku z ktdrym
zostata zawarta dodatkowa umowa zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy miedzy
inwestorem a wykonawcg (art. 147 p.z.p.), 1 zabezpieczenie to nie zostato zwrocone (zob.
art. 3u.s.n.n.p.);

h) nalezno$ci podwykonawcow, ktorzy spelniajg warunki przewidziane dla
mikroprzedsigbiorcow, matych lub $rednich przedsigbiorcéw w rozumieniu art. 104-106
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2010 r. Nr
220, poz. 1447, ze zm.) oraz ustugodawcdéw w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
4 marca 2010 r. o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr
47, poz. 278, ze zm.) spetniajacych wymagania dla mikro-, matego lub $redniego
przedsigbiorcy, ktéry zawart umowe z wykonawcg udzielonego zamdwienia publicznego
(kwalifikacja podwykonawcOéw na podstawie liczby zatrudnionych pracownikow i
wysokos$ci rocznego obrotu netto ze sprzedazy towardw, wyrobodw 1 ustug oraz operacji
finansowych) — zob. art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p.;
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i) nalezno$ci wymagalne w rozumieniu przyjetym na uzytek ustawy, to znaczy te, z
zaplata ktorych wykonawca zalega co najmniej 30 dni, lub naleznosci od wykonawcy,
wobec ktorego ogloszono upadito$¢ albo sad oddalit wniosek o ogloszenie upadtosci na
podstawie art. 13 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe i naprawcze (Dz.
U.z2012r. poz. 1112, ze zm.; dalej: p.u.n.) — zob. art. 5 ust. 1 u.s.n.n.p.;

j) naleznosci podwykonawcow, ktorzy nie zalegaja z zaptata za zrealizowane i
odebrane prace swoim podwykonawcom albo ktérzy przekazali na sptate tych naleznosci
zaliczke otrzymang od GDDKIA (art. 7 ust. 3 in fine u.s.n.n.p.);

k) naleznos$ci nieobjete ,,gwarancja udzielong przez wykonawce” (zob. art. 8 ust. 1
in fine u.s.n.n.p.).

10. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze zasada rownosci wobec
prawa, wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji, polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa
(adresaci norm prawnych) charakteryzujace si¢ dang cechg istotng (relewantng) w rownym
stopniu, maja by¢ traktowane réwno, a wiec bez zré6znicowan zaréwno dyskryminujacych,
jak 1 faworyzujacych. Poglad ten, sformutowany juz w orzeczeniu TK z 9 marca 1988 r.,
sygn. U 7/87 (OTK w 1988 r., poz. 1, s. 14), byt wielokrotnie powotywany w pozniejszym
orzecznictwie (zob. m.in. orzeczenie z 28 listopada 1995 r., sygn. K 17/95, OTK ZU nr
3/1995, poz. 18; a wsrdd nowszych wyroki TK z: 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 35; 26 kwietnia 2005 r., sygn. P 3/04, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 41; 28
marca 2007 r., sygn. K 40/04, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 33). Z art. 32 ust. 1 Konstytucji
wynika takze akceptacja niejednolitego traktowania przez prawo podmiotdw niemajacych
istotnej cechy wspodlnej (zob. np. powotane juz orzeczenia TK w sprawach o sygn. U 7/87 i
K 17/95 oraz wyroki TK z: 16 grudnia 1997 r., sygn. K 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz.
70, 17 maja 1999 r., sygn. P 6/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 76, 23 czerwca 1999 r., sygn.
K 30/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 101).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalone jest rowniez stanowisko,
ze fundamentalny charakter zasady réwnos$ci w demokratycznym panstwie prawnym nie
wyklucza mozliwosci uznania za zgodne z Konstytucja odmiennego traktowania
podmiotéw podobnych; réwnos¢ wobec prawa nie ma bowiem charakteru absolutnego.
Wszelkie odstepstwa od nakazu rownego traktowania podmiotow podobnych musza
jednak by¢ przekonujaco uargumentowane. Argumenty te, jak ujal to Trybunat w
orzeczeniu z 3 wrze$nia 1996 r., sygn. K 10/96 (OTK ZU nr 4/1996, poz. 33), powinny
mie¢: ,,(...) po pierwsze, charakter relewantny, a wigc pozostawa¢ w bezposrednim
zwiagzku z celem 1 zasadnicza treScig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz shuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy, wprowadzane zréznicowania
musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywa¢ wedlug
dowolnie ustalonego kryterium. Po drugie, argumenty te musza mie¢ charakter
proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réoznicowanie sytuacji adresatow
normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktdre zostang
naruszone w wyniku nierdwnego potraktowania podmiotow podobnych. Po trzecie,
argumenty te muszg pozostawa¢ w jakim$§ zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych
(...) jedna z takich zasad konstytucyjnych jest zasada sprawiedliwosci spotecznej” (zob.
takze wyroki TK z: 4 lutego 1997 r., sygn. P 4/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 3; 24 lutego
1999 r., sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24; 24 kwietnia 2006 r., sygn. P 9/05,
OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 46).

Zasada rownosci wobec prawa w przyjetym rozumieniu laczy si¢ z pojeciem
sprawiedliwosci spotecznej, ktore ma charakter wieloptaszczyznowy 1 obejmuje zarowno
problematyke formalnoprawng, nakazujac rowne traktowanie podmiotow rownych, jak i
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zagadnienia prawa materialnego, sprowadzajace si¢ do nakazu realizacji 1 ochrony innych
warto$ci konstytucyjnych (o relacjach mig¢dzy zasada réwnosci wobec prawa i zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zob. np., zamiast
wielu, wyrok TK z 12 lipca 2012 r., sygn. P 24/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 79). Z
punktu widzenia kontekstu niniejszego zaskarzenia i argumentdw podniesionych przez
wnioskodawce, szczegdlne znaczenie w sprawie ma ten aspekt zasady sprawiedliwosci
spotecznej, ktory nawigzuje do zakazu arbitralnosci regulacji prawnych, ich
nieproporcjonalnego  charakteru oraz nieuzasadnionego traktowania podmiotdéw
charakteryzujacych si¢ dang cecha istotng. W tym sensie zasady rOwno$ci wobec prawa 1
sprawiedliwos$ci spotecznej w znacznym stopniu naktadaja si¢ na siebie i sg ze sobg $cisle
powigzane (zob. cytowane wczesniej orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K 10/96;
w tym kierunku takze np. wyroki TK z: 13 grudnia 2007 r., sygn. SK 37/06, OTK ZU nr
11/A/2007, poz. 157; 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).

Takze art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze: ,,Wlasno$¢, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawne;j”,
pozostaje w §cistym zwigzku z ogo6lng regulacja rownosci podmiotéw wobec prawa (zob.
wyrok TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82). Istotg
art. 64 ust. 2 Konstytucji jest podkreslenie, ze: ,,(...) ochrona wiasnosci i innych praw
majatkowych nie moze by¢ réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego prawa.
(...) Wyalienowanie od elementéw podmiotowych ma zapewni¢ obiektywizacje nakazu
zapewnienia rownej ochrony wiasnos$ci (innych praw majatkowych)” (zob. wyrok TK z 25
lutego 1999 r., sygn. K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25). Dyrektywe rownej ochrony
prawnej wtasnosci 1 innych praw majatkowych nalezy odnosi¢ zarowno do sfery
pozytywnych, jak i negatywnych obowigzkéw ustawodawcy, zwigzanych z realizacja
norm art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji. Gwarancjami konstytucyjnymi sa objete
réwniez prawa majatkowe o charakterze obligacyjnym (zob. wyrok TK z 26 lutego 2003
r., sygn. K 30/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 16).

11. Zarzut dotyczacy kryterium inwestora, ktéry w ramach zamodwienia
publicznego wytonit wykonawce robot budowlanych, oraz watpliwos¢, czy ustawodawca
moze sektorowo wspiera¢ tylko jedna, wybrang dziedzing gospodarki zwigzang z
zamowieniami publicznymi (czyli budowg¢ drog publicznych), jest zbyt daleko idacy.
Trybunal Konstytucyjny nie podzielit w tej mierze pogladu wnioskodawcy. Incydentalny
charakter regulacji i jej podstawowy cel, jakim jest przeciwdzialanie negatywnym
skutkom tzw. zatoréw ptatniczych powstatych w zwiagzku z budowa drog publicznych (w
zasadzie jednej z ich kategorii: drég krajowych), w ramach zamoéwien publicznych
udzielanych przez GDDKIA, uzasadnia ograniczenie oddziatlywania ustawy o splacie tylko
do tego wilasnie wyjgtkowego problemu spoteczno-gospodarczego o znacznych
rozmiarach, jak rowniez daje podstawy do zawegzenia jej zastosowania do rodzaju
inwestora, ktory w tym wypadku jest jednoczes$nie i zamawiajagcym (ergo dysponentem —
w ramach kompetencji ustawowych — §rodkéw ma inwestycje drogowe), i zarzadca drog
(zob. art. 18 ust. 1, art. 19 ust. 2 pkt 1, art. 20 pkt 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o
drogach publicznych, Dz. U. z 2013 r. poz. 260, ze zm.; z zastrzezeniami okre§lonymi w
kolejnych przepisach tej ustawy, stanowigcych mi¢dzy innymi, ze w granicach miast na
prawach powiatu zarzadca drog publicznych, z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych,
jest prezydent miasta). Przyjecie powyzszych rozwigzan miesci si¢ w granicach swobody
regulacyjnej ustawodawcy, do ktérego politycznego uznania nalezy rowniez decyzja co do
potrzeby i celowos$ci interwencji na rynku inwestycji drogowych przez wydanie ustawy.

Znaczenie inwestycji drogowych dla gospodarki narodowej, w tym skutecznego
ich realizowania, w swoich orzeczeniach podkreslal dotad réwniez Trybunat



22

Konstytucyjny. W wyroku z 6 czerwca 2006 r. (sygn. K 23/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz.
62) stwierdzit m.in., ze: ,,Przyspieszenie rozwoju sieci drog krajowych jest warunkiem
nadrobienia zaleglo$ci w tym zakresie wystepujacych migdzy Polska a wiekszo$cia krajow
europejskich oraz podstawa do dlugotrwatego rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego
kraju”. Z kolei w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. K 4/10, OTK ZU nr 9/A/2012,
poz. 106) zaznaczyl, ze budowa sieci bezpiecznych drog w Polsce jest celem publicznym o
zasadniczej doniostosci nie tylko dla rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego kraju, ale
takze dla zycia i zdrowia wszystkich obywateli; jest sprawa dobra wspdlnego. Stanowisko
to pozostaje aktualne. Rozwdj 1 modernizacja infrastruktury drogowej stanowig jeden z
priorytetowych celow publicznych, ktorego osiagnigcie nie byloby mozliwe w sytuacji
naglej zapasci polskiego sektora budownictwa drogowego.

12. Zasadniczy zarzut wnioskodawcy byt zwigzany z kryterium uzalezniajagcym
splate nalezno$ci podwykonawcoéw od uprzedniego zabezpieczenia zamoOwienia
publicznego przez wykonawce na podstawie art. 147 p.z.p. i niezwrocenia go zgodnie z
art. 151 tej ustawy. Zabezpieczenie to odgrywa gtéwng rol¢ z punktu widzenia koncepcji
calego mechanizmu zaspokajania roszczen. Z jednej strony jest technicznym parametrem
stworzonym na uzytek ustawy, wyznaczajacym kwotowy limit pomocy finansowej dla
podwykonawcow (naleznosci sg sptacane do wysokosci rownej kwocie zabezpieczenia ze
srodkow Krajowego Funduszu Drogowego — art. 2 u.s.n.n.p., zob. tez art. 5 ust. 4 i art. 9
u.s.n.n.p.), z drugiej za§ — okre§la fundamentalng przestanke¢ przesadzajacag o nadaniu
podwykonawcy uprawnienia do skorzystania z preferencyjnych procedur sptaty jego
nalezno$ci, czyli stanowi kryterium dostgpu do okreslonych doébr gwarantowanych
publicznoprawnie (na mocy ustawy). O ile w pierwszym wypadku kwestia ustalenia
maksymalnej kwoty regulowania naleznos$ci moglaby by¢ rozwigzana za pomocg réznych
metod (w tym rowniez przez wskazanie w ustawie konkretnych szacunkowych kwot, jako
wielkosci zrelatywizowanych do wysoko$ci zabezpieczen bedacych w  dyspozycji
zamawiajgcego), a wiec z konstytucyjnego punktu widzenia ma znaczenie drugoplanowe,
o tyle samo istnienie zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, jako pozytywna
przestanka zaspokojenia roszczen podwykonawcow, niewatpliwie moze by¢ osnowa
watpliwosci na tle konstytucyjnej zasady rownej ochrony praw majatkowych. Oba
zagadnienia zostaly przy tym powigzane ze soba w ten sposob, ze ewentualne
wyeliminowanie ktoregokolwiek z przepisow bedacych ich podstawa uniemozliwiloby
stosowanie ustawy o splacie w ogdle i wymagalo interwencji ustawodawcy w celu
opracowania catkiem nowej koncepcji regulowania naleznosci (albo brakowaloby normy
okreslajacej maksymalng kwote pomocy ze strony GDDKIA, albo cz¢é¢ podwykonawcow
nie mogloby uzyska¢ sptaty nalezno$ci, bo odpowiedni wykonawcy nie mieliby ,,kwoty
zabezpieczenia” — zob. art. 2 w zwiazku z art. 3 in fine u.s.n.n.p.).

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny stwierdzit co nastepuje.
Zabezpieczenie jest rodzajem kaucji przekazywanej przez wykonawce (jako dhuznika)
zamawiajacemu (jako wierzycielowi) w celu ewentualnego zabezpieczenia roszczen, ktore
moga powsta¢ w zwigzku z zawarta umowa. Ustanowienie zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy wymaga odrgbnego porozumienia mig¢dzy zamawiajagcym 1
wykonawca. Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, pomimo ze przepisy w pewnych
okolicznosciach wymagaja, aby zamawiajagcy zadal od wykonawcy wniesienia
zabezpieczenia, to jednak nie jest ono nigdy elementem konstrukcyjnym umowy w
sprawie zamoéwienia publicznego, lecz odrgbnym zobowigzaniem o niesamoistnym
charakterze (zob. np. J. Jerzykowski, Komentarz do art. 147 ustawy — Prawo zamowien
publicznych, [w:] W. Dzierzanowski, J. Jerzykowski, M. Stachowiak, Prawo zaméwien
publicznych. Komentarz, Lex 2012, teza 2). Zgodnie z art. 147 ust. 2 p.z.p., zabezpieczenie
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stuzy pokryciu roszczen z tytulu niewykonania oraz nienalezytego wykonania umowy w
sprawie zamdwienia publicznego. Ustawowe zakreslenie celu zabezpieczenia wskazuje, ze
dotyczy ono wszelkiego rodzaju roszczen zamawiajacego w zwigzku z niewykonaniem
zobowigzania przez wykonawce. Zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy ma przy
tym zawsze charakter pieni¢zny. To, ze ustawa przewiduje mozliwos¢ wniesienia
zabezpieczenia w innych formach niz pieniagdz, nie zmienia tej kwalifikacji, gdyz
zamawiajacy w efekcie wniesienia zabezpieczenia w innej formie niz pienigdz i tak
uzyskuje roszczenie o S$wiadczenie pieni¢zne (zaptate) skierowane odpowiednio do:
gwarantow, poreczycieli, zastawcow czy tez dtuznikow wekslowych (zob. J. Jerzykowski,
dz. cyt., pkt 5). W obowigzujacym stanie prawnym obowigzek wniesienia przez
wykonawce zabezpieczenia nie ma zrdédta w ustawie, lecz w czynno$ci prawnej
zamawiajacego polegajacej na stosownym sformulowaniu specyfikacji istotnych
warunkow zamowienia (zob. np. art. 36 ust. 1 pkt 15 p.z.p.).

Zarzut  niekonstytucyjnego  zréznicowania  podwykonawcow  wedlug
irrelewantnego, zdaniem wnioskodawcy, kryterium istnienia zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy, zostat skierowany w istocie wobec art. 3 u.s.n.n.p. Rozwigzanie to jest
funkcjonalnie zwigzane z trescig art. 2 wus.n.n.p., ktérego wnioskodawca nie
zakwestionowal, a zgodnie z ktorym GDDKIiA sptaca naleznosci podwykonawcow do
wysokosci rownej kwocie zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, o ktérym mowa
w art. 147 p.z.p. Bez watpienia wyltaczenie z zakresu zastosowania ustawy o splacie
sytuacji, w ktorych zamawiajacy nie zazadal zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy, badz tez zabezpieczenie to zostalo zwrdcone na podstawie art. 151 p.z.p.,
ogranicza potencjalne pole jej oddzialywania. Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze Cze$¢
kontraktow drogowych, na tle ktorych miala miejsce praktyka wstrzymywania wyptat
podwykonawcom nalezno$ci z tytutu wykonanych i1 odebranych prac, zostata zawarta w
procedurze wszczetej przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie
ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz ustawy o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych (Dz. U. Nr 206, poz. 1591). Zgodnie z art. 147 ust. 3 p.z.p. w brzmieniu
obowigzujacym przed 22 grudnia 2009 r., zamawiajacy obligatoryjnie zadat od
wykonawcy wniesienia zabezpieczenia, jezeli:

a) wartos¢ zamowienia na roboty budowlane byta roéwna lub przekraczata kwoty
okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 p.z.p. (aktualnie: 5 mln euro;
zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2011 r. w sprawie kwot
warto$§ci zamowien oraz konkursow, od ktéorych jest uzalezniony obowigzek
przekazywania ogtoszen Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej, Dz. U. Nr 282, poz.
1649; poprzednio byty to kwoty: 4 845 000 euro — zob. rozporzadzenic Prezesa Rady
Ministrow z dnia 23 grudnia 2009 r. w sprawie kwot warto$ci zaméwien oraz konkurséw,
od ktorych jest uzalezniony obowigzek przekazywania ogtoszen Urzedowi Oficjalnych
Publikacji Wspdlnot Europejskich, Dz. U. Nr 224, poz. 1795 oraz 5 150 000 euro — zob.
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2007 r. w sprawie kwot wartosci
zaméwien oraz konkurséw, od ktorych jest uzalezniony obowigzek przekazywania ogloszen
Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich, Dz. U. Nr 241, poz. 1762);

b) warto§¢ zamoéwienia na dostawy lub ustugi byta rowna lub przekraczata
wyrazong w ztotych rownowarto$¢ kwoty 10 000 000 euro (z wyjatkiem umow kredytu i
pozyczki);

C) umowa miata zosta¢ zawarta na okres dluzszy niz 4 lata, z wyjatkiem uméw, o
ktorych mowa w art. 142 ust. 4 1 art. 143 p.zp. (f. uméw kredytu i pozyczki, rachunku
bankowego 1 ubezpieczenia zwartych na okres nie dtuzszy niz 5 lat, uméw o §wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego, zawieranych na czas nieoznaczony umow
dostawy wody, gazu i ciepla z wlasciwej sieci oraz licencji na oprogramowanie komputerowe).
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Sposob ustalenia wysokosci zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy w
sprawie zamowienia publicznego okresla art. 150 p.z.p. Zgodnie z tym przepisem,
wysoko$¢ zabezpieczenia ustala si¢ w stosunku procentowym do ceny catkowitej podane;j
w ofercie albo maksymalnej wartosci nominalnej zobowigzania zamawiajacego
wynikajgcego z umowy, jezeli w ofercie podano cen¢ jednostkowa lub ceny jednostkowe.
Wedhug art. 150 ust. 2 p.z.p., zabezpieczenie ustala si¢ w wysokosci od 2% do 10% ceny
catkowitej podanej w ofercie albo maksymalnej warto$ci nominalnej zobowigzania
zamawiajacego wynikajacego z umowy.

Ograniczenie zakresu zastosowania ustawy o splacie wedlug kryterium
zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy zostalo podyktowane koniecznoscia
poszukiwania mechanizmu prawnego adekwatnie oddajgcego sytuacje Skarbu Panstwa,
ktory zostat zobligowany ustawowo do spetnienia §wiadczenia pieni¢znego zamiast osoby
trzeciej, a wigc splaty cudzego dlugu w celu realizacji interesu publicznego, jakim byto
przeciwdziatanie tzw. zatorom platniczym podczas realizacji inwestycji drogowych. Sptata
nalezno$ci podwykonawcoéw znaczy de facto dwukrotne spetnienie §wiadczenia za prace
budowlane przez podmiot udzielajacy zamowienia publicznego, zakladajac, ze GDDKiA
uiscit wynagrodzenie wykonawcom (glownym wykonawcom), a nastepnie ich
podwykonawcom. Do czasu zaspokojenia roszczen regresowych Skarb Panstwa przyjat
wiec na siebie szczegdlng odpowiedzialnos¢, ktora z kolei zostata opatrzona przez
ustawodawce szeregiem gwarancji i zabezpieczen prawnych, niezbgdnych réwniez ze
wzgledu na konstytucyjng powinnos$¢ dbania o dobro wspolne, w tym o réwnowage
finansowg panstwa. Jednym z nich bylo wylaczenie z zakresu podmiotowego ustawy o
sptacie tych nalezno$ci, ktore nie miaty nominalnego ,,pokrycia” w zabezpieczeniach
nalezytego wykonania umowy, a wiec tych, ktorych pozniejsze zaspokajanie — z punktu
widzenia wierzyciela publicznego — bylo obarczone relatywnie wyzszym ryzykiem. W
warunkach, gdy stan finansow publicznych wyklucza wyasygnowanie specjalnych
srodkow na ,akcje kredytowania” sptat naleznosci z szeroko pojetych zasobow
budzetowych, ustawodawca — nie chcac pozostawaé bezczynnym — zdecydowat si¢
wspomoc podwykonawcow w stopniu mozliwym w istniejagcych realiach spoleczno-
ekonomicznych. W ten sposoéb Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, dlaczego dostep do
pomocy finansowej na podstawie ustawy o sptacie zostal powigzany z majacym tylko
posredni zwigzek z jej ratio legis warunkiem zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy. Trybunal Konstytucyjny nie kwestionuje zasadnos$ci i trafnosci wyboru
konkretnego $rodka dzialania przez ustawodawce, chyba ze potwierdzi jego
nieproporcjonalng ucigzliwo$¢, nicadekwatno$¢ do zamierzonego celu czy inng
niewatpliwg wade konstytucyjng. W tym wypadku, dzialajac w zlozonych i
nadzwyczajnych okolicznosciach faktycznych, ktére wymagaly doraznych instrumentow,
ustawodawca nie wykroczyt poza przystugujaca mu swobode regulacyjna.

Zwazywszy powyzsze uwagi, Trybunal uznat, ze art. 3 u.s.n.n.p. jest zgodny z art.
64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji.

13. Watpliwosci wnioskodawcy wzbudzil podziat beneficjentow ustawy o splacie
wedlug kryterium rodzaju podwykonawcy. Ustawodawca przyjat, ze do GDDKiA
roszczenia moga zglasza¢ jedynie ci przedsigbiorcy, ktorzy zatrudniajag pewna liczbe
pracownikow 1 majg okreslong wysokos$¢ rocznego obrotu netto ze sprzedazy towarow,
wyrobow 1 ustlug oraz operacji finansowych (ustawa ma zastosowanie do
podwykonawcow bedacych tzw. mikro-, matymi i $rednimi przedsigbiorcami).

Wyrdznienie przedsigbiorcow wedlug kryteriow ekonomicznych ($redniego
zatrudnienia oraz wielkos$ci przychodu) jest znane polskiemu prawu i — co do zasady —
moze spetnia¢ réwniez funkcje istotne konstytucyjnie. Organy wiladzy publicznej maja
ogolny obowigzek dziatania na rzecz rozwoju przedsigbiorczo$ci przez tworzenie
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korzystnych warunkéw do podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej, w
szczegdlno$ci wspierania mikro- oraz matych 1 $rednich przedsigbiorcow, jako
najliczniejszej i szczegdlnie istotnej grupy podmiotow dla gospodarki narodowej oraz
rynku pracy. W tym celu ustawodawca moze ustanowi¢ m.in. prawne mechanizmy
wyrownywania warunkoéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez odpowiednig
regulacj¢ obcigzen publicznoprawnych, finansowanie preferencyjnych programow
pomocowych, szkolen czy doradztwa. Réznicowanie przedsigbiorcow wedlug kryterium
ekonomicznego ma jednak granice. W szczegolnosci nie powinno prowadzi¢ do arbitralnych
przywilejow w stosunku do innych podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.

Whnioskodawca trafnie zauwazyl, ze w $wietle celow ustawy ,rozmiar”
podwykonawcy powinien mie¢ znaczenie drugoplanowe, a wykluczenie z jej zakresu
zastosowania duzych przedsigbiorcow moze okaza¢ si¢ przeciwskuteczne takze ze
wzgledow spotecznych 1 gospodarczych (upadios¢ duzego przedsigbiorcy moze znacznie
oddziatywaé na rynek pracy i zdolnosci gospodarcze jego kooperantéw). Istotng cecha
podwykonawcow nie jest bowiem poziom zatrudniania 1 wysoko$¢ obrotow handlowych,
ale przede wszystkim sytuacja ekonomiczna, w jakiej znalezli si¢ za sprawag
niezaspokojonych $wiadczen pieni¢znych za prace wykonang w zwigzku z realizacja
zamoOwienia publicznego na budowe drog publicznych. Inne, posrednie kryteria
ograniczajgce mozliwos$¢ zaspokojenia naleznosci majg w tym wypadku znaczenie o tyle,
o ile znajduja uzasadnienie w normach konstytucyjnych i sg relewantne z perspektywy
celu ustawy o sptacie. Wyjasnienia przedstawicieli Rady Ministrow udzielane w toku prac
legislacyjnych w Sejmie i1 Senacie, przywolane rdéwniez w pisemnym stanowisku
Marszatka Sejmu, z ktorych wynika, ze ustanawianie preferencji dla mikro-, matych 1
srednich przedsigbiorstw jest ,,czgsto stosowane w systemie prawnym” i opiera si¢ na
podobnych zatozeniach co regulacje ,,wyréwnujace szanse” w prawie konsumenckim (,,w
sensie formalnym mamy do czynienia z rownoprawnymi stronami, ale nie ma mowy o
rownosci w sensie ekonomicznym”), oraz ze przedsigbiorstwa te majg ,,mniejsze
mozliwosci wlasciwego rozeznania ryzyka przy podejmowaniu decyzji gospodarczych” i
dysponuja stabsza obstuga prawng 1 doradcza (zob. wypowiedz Podsekretarza Stanu w
Ministerstwie Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej na posiedzeniu sejmowej
Komisji Infrastruktury, Biuletyn z 41. posiedzenia Komisji Infrastruktury w dniu 26
czerwca 2012 r., s. 22), przyjmujac nawet, ze opisuja rzeczywistos¢ obrotu
gospodarczego, nie daja podstaw do stworzenia odrgbnego kryterium rdznicujacego te
podmioty w relacji do tzw. duzych przedsigbiorcoOw (réwniez profesjonalnych podmiotow
obrotu gospodarczego). W tym wypadku chodzi bowiem nie o stosunki prawne
wystepujgce migdzy roznego rodzaju kategoriami przedsigbiorcow (podmiotami prawa
prywatnego) i1 ksztattowanie ich zalezno$ci w taki sposob, zeby ograniczaé przewage
rynkowa czy nieuczciwe praktyki gospodarcze podmiotu ,,silniejszego”, ale 0 Sposob
zgodnego z Konstytucja uksztaltowania za pomoca ustawy relacji zachodzacej migdzy
przedsigbiorca, ktory ubiega si¢ o splate¢ naleznosci ze srodkow Krajowego Funduszu
Drogowego, a organem witadzy publicznej (GDDKIiA), ktéry dysponuje tymi $srodkami w
celu realizacji interesu publicznego, jakim jest ograniczenie tzw. zatoréw platniczych
podczas budowy drdg.

Z tych powodow Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p. w
zakresie, w jakim za przedsi¢biorce uznaje przedsigbiorce spetniajacego wymagania tylko
dla mikroprzedsiebiorcy, matego lub $redniego przedsigbiorcy, jest niezgodny z art. 64
ust. 2 w zwiagzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji.

14. Trybunal Konstytucyjny rozwazyt, jakie znaczenie dla realizacji celu ustawy o
splacie ma wylaczenie z jej zakresu podmiotowego podwykonawcoéw, ktdrzy sa dopiero



26

kolejni w tzw. tancuchu podwykonawcoéw $wiadczacych ustugi, dostawy lub roboty
budowlane. Zdaniem wnioskodawcy, ich niezaspokojone nalezno$ci powstaly w zwigzku
z tym samym mechanizmem ,,zatoréw ptatniczych” podczas budowy drog, a dodatkowo sg
to podmioty, ktore najczesciej faktycznie (rzeczywiscie) jako ostatnie w szeregu
kontrahentéw wykonywaty prace w procesie inwestycyjnym. Na tym tle kryterium stopnia
powigzania podwykonawcy z wykonawcg w ramach zamoéwienia publicznego,
warunkujace wyptate naleznosci, zostalo przez wnioskodawce okreslone jako nietrafne i
tworzace niedopuszczalne konstytucyjnie zréznicowanie podmiotéw podobnych.

Problem nieuwzglednienia sytuacji dalszych podwykonawcow byt sygnalizowany
w toku prac parlamentarnych, co spowodowato dodanie do ustawy o sptacie art. 7 ust. 3
u.s.n.n.p., ktoéry stanowi: ,,Jezeli przedsiebiorca wykonywat prace zwigzane z realizacja
zamOwienia publicznego na roboty budowlane przy pomocy innych podmiotéw, do
dokumentu, o ktérym mowa w ust. 1, dotacza oSwiadczenie, ze nie zalega wobec tych
podmiotdéw z zaptaty za zrealizowane i odebrane prace albo ze zaliczka, o ktoérej mowa w
ust. 6, zostata przekazana na zaspokojenie roszczen tych podmiotéw”. W pismiennictwie
podkresla si¢, ze przepis ten wymaga, aby pieniagdze uzyskane przez przedsigbiorce z
tytutu zaliczki na podstawie art. 6 u.s.n.n.p. byty w pierwszej kolejnosci przeznaczone na
zaspokojenie roszczen podmiotdw, za pomocg ktorych wykonywat prace zwigzane z
realizacja zamdwienia publicznego na roboty budowlane. Zaniechanie wykonania tego
obowigzku powoduje, ze przedsigbiorca nie bedzie mogt ztozy¢ o§wiadczenia okreslonego
w art. 7 ust. 3 u.s.n.n.p.,, a w konsekwencji bedzie musiat zwrdci¢ pobrang zaliczke.
Obowiazek zwrotu zaliczki, w wypadku gdy nie zostanie ona przeznaczona na cel
okreslony w art. 7 ust. 3 us.n.n.p., zabezpiecza posrednio interesy kontrahentéw
przedsiebiorcow, bedacych najczesciej dalszymi podwykonawcami robot budowlanych
(zob. P. Duma, B. Lackoronski, J. Lagowska, dz. cyt., komentarz do art. 7, teza 141). W
ten sposob ustawodawca dazyt do ,,udroznienia” platnosci w systemie wielostopniowego
podwykonawstwa, nie generujagc dodatkowych obcigzen dla zamawiajgcego, oraz nie
tworzac nowych kosztéw i ryzyka zwigzanego z egzekwowaniem roszczen regresowych,
zwlaszcza od podmiotdw znajdujacych si¢ w niestabilnej sytuacji finansowej, dla
wierzyciela publicznego (GDDKIiA). Zamyslem ustanowienia art. 7 ust. 3 u.s.n.n.p. bylo
zatem osiggni¢cie tego samego celu, co objecie zakresem ustawy o sptacie dalszych
podwykonawcow.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze mechanizm prawny uzalezniajacy
mozliwo$¢ skorzystania przez podwykonawce ze $rodkéw Krajowego Funduszu
Drogowego od tego, aby wczesnie] zaspokoil on roszczenia pieni¢zne swoich
podwykonawcow, w zasadniczym stopniu niweluje zarzuty niekonstytucyjnosci wysuniete
przez wnioskodawce. Dlatego art. 1 ust. 1 u.s.n.n.p. nalezy uzna¢ za zgodny z art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji.

15. Wnioskodawca skierowat zarzuty konstytucyjne réwniez wobec art. 5 ust. 3
u.s.n.n.p. Przepis ten normuje elementy procedury sptaty naleznosci. Przewiduje, ze po
dokonaniu weryfikacji zgloszenia naleznosci przez podwykonawce GDDKIA ,moze
oglosi¢, a w przypadku gdy zgloszone naleznosci przekrocza 3% warto$ci zamdwienia
publicznego ogtasza, w dzienniku o zasiggu ogdlnokrajowym o otwarciu 21-dniowego
terminu na dokonywanie zgloszen”. Po uptywie tego terminu GDDKIiA sporzadza listg
przedsigbiorcoOw spehiajacych przestanki ustawowe do otrzymania sptaty nalezno$ci i
zawiadamia podwykonawcoéw o umieszczeniu ich na liscie. Watpliwosci wnioskodawcy
wzbudzito ,,arbitralne powigzanie okreslonych skutkow prawnych z granica 3% wartosci
zamoOwienia” oraz zrdznicowanie podwykonawcoéw ze wzgledu na to, czy w danym
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wypadku zgloszone naleznosci bedg wyzsze niz ustawowy putap. W powyzszym zakresie
Trybunat Konstytucyjny nie podzielit argumentacji wnioskodawcy.

Zaskarzony przepis ustanawia jednakowe reguty dostepu do pomocy ze $rodkow
Krajowego Funduszu Drogowego dla wszystkich uprawnionych podwykonawcow.
Prawodawca przesadzit — co miescitlo si¢ w zakresie jego dopuszczalnej swobody
regulacyjne] — ze mechanizmy ustawowe zostang uruchomione obligatoryjnie, jesli
podwykonawcy zglosza GDDKiA naleznosci (dtugi) danego wykonawcy o warto$ci
przekraczajacej 3% udzielonego mu zamodwienia publicznego. Osiggnigcie tego limitu
warunkuje wiec, co do zasady, automatyczne stosowanie przepisow ustawy i mozliwos¢
zaspokojenia roszczen podwykonawcow. Jednakze w sytuacji, gdy wspomniany limit nie
zostanie przekroczony (co oznacza, ze dtugi wykonawcy wobec podwykonawcow nie
przybraly znacznego rozmiaru), art. 5 ust. 3 u.s.n.n.p. stanowi, ze w gestii GDDKIA lezy
podjecie decyzji o uruchomieniu procedur ustawowych, co znaczy, ze teoretycznie ustawa
o splacie moze w ogdle nie zosta¢ zastosowana. Przyjmujac takie rozwigzanie,
ustawodawca wazyt kolidujace ze soba interesy, ktérych jednocze$nie nie mozna
zrealizowa¢ w pelni. Nakazuja one — z jednej strony — chroni¢ sluszne roszczenia
podwykonawcow o zaptate wszystkich naleznosci, niezaleznie od ich wysokosci, z drugiej
natomiast — racje wykonawcow, dla ktorych wzglednie nieznaczne czy wrecz symboliczne
zadtluzenie w danym momencie nie rozstrzyga jeszcze o trwalej niewyptacalnosci oraz
braku woli regulacji dlugéw (czesto stanowi konsekwencje ryzyka w obrocie
gospodarczym i1 ma charakter krotkoterminowy), a wpisanie na publicznie dostepng liste
dhuznikéw przewidziang w art. 5 ust. 3 u.s.n.n.p. posrednio moze mie¢ nieodwracalne,
dalekosi¢zne, negatywne skutki dla renomy, wiarygodnosci i rentownosci przedsiebiorcy.
Dlatego ustawodawca zdecydowat si¢ wprowadzi¢ prog zadluzenia wykonawcy, jako
element determinujgcy stosowanie ustawy, a zarazem -— PO przekroczeniu
trzyprocentowego wskaznika albo podjgcia stosownej decyzji przez GDDKiA -
przesadzil, ze beda regulowane wszystkie naleznosci wpisane na liste przedsigbiorcow,
niezaleznie od ich wysokosci (bez limitu co do ich warto$ci, ale niekiedy z redukcjami —
zob. art. 5 ust. 4 u.s.n.n.p.). Nie ulega rowniez watpliwosci, ze az do momentu, gdy
GDDKIA ogtosi w dzienniku o zasiggu ogoélnokrajowym otwarcie 21-dniowego terminu
dokonywania zgloszen, podwykonawcy mogg zglasza¢ swoje roszczenia pieni¢zne w
kazdym czasie (zob. P. Duma, B. Lackoronski, J. Lagowska, dz. cyt., komentarz do art. 5,
teza 103).

Biorac zatem pod uwagg zakres zarzutow wnioskodawcy w odniesieniu do art. 5
ust. 3 u.s.n.n.p., nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten jest zgodny z zasada rownosci wobec
prawa, zwlaszcza z perspektywy rownej ochrony praw majatkowych podwykonawcow
(art. 32 ust. 1 w zwiagzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji). Nie budzi réwniez zastrzezen z
perspektywy konstytucyjnej zasady okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji); jego tres¢ jest
klarowna, a skutki — cho¢ w niektorych przejawach rygorystyczne — adekwatne do celu i
incydentalnego charakteru ustawy o sptacie. Tym bardziej nie mozna przypisa¢ mu
charakterystycznego dla orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego ,kwalifikowanego”
charakteru niejasnosci, ktory warunkuje stwierdzenie niekonstytucyjnosci danego
unormowania (zob., zamiast wielu, wyrok TK z: 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK
ZU nr 7/A/2002, poz. 90).

16. Ostatnia grupa zarzutéw wnioskodawcy koncentruje si¢ na art. 12 u.s.n.n.p. i
przewidzianym w nim wylaczeniu z masy upadtosci zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy zawartej w ramach zamowienia publicznego (art. 147 p.z.p.), ktére zostato
wniesione w pienigdzu. Przepis ten pomniejsza ex lege fundusz masy upadtosci dtuznika
(wykonawcy) w warunkach, gdy roszczenia majatkowe jego innych wierzycieli,
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nieobjetych ustawowg procedura regulowania nalezno$ci, powstaly lub sa wrecz
wymagalne przed wejsciem w zycie ustawy o splacie. Ze wzgledu na preferencyjne
potraktowanie przez ustawodawce Skarbu Panstwa (dzialajagcego za Skarb Panstwa
GDDKIiA), czes¢ wierzycieli wykonawcy bedzie moglta zaspokoi¢ swoje roszczenia w
nizszym stopniu albo na innych, mniej korzystnych warunkach, niz w sytuacji, gdyby
zaskarzony przepis nie obowigzywal.

Zgodnie z art. 61 p.u.n., z dniem ogloszenia upadtosci (tj. z dniem wydania
postanowienia w sprawie ogloszenia upadtosci) majatek upadtego staje si¢ masg upadtosci,
ktora stuzy zaspokojeniu wierzycieli upadtego. Masa ta podlega szczegdlnym rygorom
zarzadu (zob. art. 61 i1 n. oraz art. 75 i n. p.u.n.); dziataja wobec niej réwniez mechanizmy
stabilizujace, ktdrych celem jest zapobieganie dalszemu uszczuplaniu masy (zob. art. 81
oraz art. 91 1 n. p.u.n.) albo nawet restytucja skutkéw czynnosci prawnych dokonanych z
pokrzywdzeniem wierzycieli (zob. art. 127 i n. p.u.n.). Z kolei art. 62 in principio p.u.n.
stanowi, ze w sktad masy upadtosci wchodzi, co do zasady, caly majatek nalezacy do
upadiego w dniu ogloszenia upadto$ci oraz nabyty przez niego w toku postepowania
upadtosciowego. Jak jednak celnie odnotowuje Marszalek Sejmu, reguta ta nie ma
charakteru bezwzglednego. Wyjatki od niej przewidujg zaréwno przepisy prawa
upadto$ciowego i naprawczego (zwlaszcza art. 63, art. 64, art. 65, art. 66, art. 67, art. 425°
ust. 1 i 2, art. 442, art. 477, art. 477", art. 488 ust. 1 p.u.n.), jak i przepisy szczegélne
pomieszczone poza ta ustawg. Na przyktad mozna wskaza¢ art. 36 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. o listach zastawnych i bankach hipotecznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 99, poz.
919, ze zm.) czy art. 165 in fine ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i
funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 34, poz. 189, ze zm.). We
wszystkich wymienionych wypadkach ustawodawca, kierujac si¢ okreslonymi wzgledami
spotecznymi, gospodarczymi lub jurydycznymi, zdecydowatl o wylaczeniu niektorych
sktadnikéw majatkowych z masy upadtosci badz o utworzeniu odrgbnej masy upadtosci, z
ktorej pierwszenstwo zaspokojenia przystuguje pewnemu, weziej okreslonemu kregowi
adresatow (beneficjentéw). Podobny skutek powoduje takze wytaczenie wniesionego w
pienigdzu zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy (wlasciwie przedmiotu takiego
zabezpieczenia, czyli okreslonej sumy pieni¢znej) z masy upadlo$ci wykonawcy na
podstawie art. 12 u.s.n.n.p.

Trybunat Konstytucyjny przypomniatl, ze z art. 2 Konstytucji wynika kierunkowy
zakaz retroakcji funkcjonalnie powigzany z zasadg ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (zob. np. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2000 r., sygn. K
12/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 255; 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr
6/A/2003, poz. 51; 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 155; 13
listopada 2012 r., sygn. K 2/12, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 121). W tej sprawie nie
wystapily okolicznos$ci, ktore uzasadnialyby odstgpienie od tych regut. Wprawdzie nie
mozna przekonujaco utrzymywaé, ze z ogloszeniem upadio$ci powstaje odrgbne
uprawnienie wierzycieli do zaspokojenia ich wierzytelnosci z masy upadlosci w
okreslonym stopniu, to jednak nie mozna tez zaprzeczy¢, ze de lege lata art. 12 u.s.n.n.p.
przewiduje mechanizm zmiany wielkosci masy upadto$ci z mocg wsteczng potencjalnie na
niekorzy$¢ wierzycieli upadtego przedsigbiorcy innych niz GDDKiA (zob. art. 14 w
zwigzku art. 5 ust. 1 pkt 2 in principio u.s.n.n.p.). Dotyczy to przede wszystkim sytuacji,
gdy masa upadtosci zostala uksztaltowana jeszcze przed wejsciem w Zycie ustawy o
sptacie, a mimo to na podstawie zaskarzonego przepisu zostanie uszczuplona o
zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy wniesione w pienigdzu. Dlatego Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze art. 12 u.s.n.n.p. w zakresie, w jakim dotyczy wykonawcy, wobec
ktérego ogloszono upadio$¢ przed wejsciem w Zycie ustawy, jest niezgodny z art. 2
Konstytuciji.
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17. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze zakres podmiotowy art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p.
zostal uksztaltowany niewlasciwie, poniewaz ustawodawca nie uwzglednit w nim
wszystkich podmiotow podobnych, ktére — zgodnie z konstytucyjnymi zasadami rowno$ci
wobec prawa 1 sprawiedliwo$ci spotecznej — powinny by¢ traktowane jednakowo. Taka
formuta orzeczenia Trybunatu nie tworzy odrebnej podstawy dochodzenia roszczen o
sptate niezaspokojonych nalezno$ci przez tzw. duzych przedsigbiorcow od GDDKiA
(podwykonawcOw nieobjetych zakresem art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p.), ani nie uzasadnia
ewentualnego wznawiania badz uniewazniania toczacych si¢ postepowan przewidzianych
w ustawie o splacie. Przeciwko takiemu skutkowi przemawiajg m.in. — po pierwsze —
incydentalny charakter ustawy o sptacie, ktéora ma zastosowanie tylko do stanow
faktycznych okreslonych w jej art. 3 i nie przewiduje zadnych procedur ,,sanacyjnych” dla
podmiotéw nieobjetych jej pierwotnym zakresem dziatania (ktore moglyby zostaé
zainicjowane po wydaniu orzeczenia Trybunatu o niezgodnosci przepisu). Po drugie zas,
wyrok Trybunatu nie ma skutku prawotworczego, a wigc samoistnie nie uzupelnia
pomini¢cia prawodawczego w art. 4 pkt 1 u.s.n.n.p. Z tego powodu powinien by¢ on
przede wszystkim przedmiotem zainteresowania ustawodawcy, na ktorym spoczywa
obowigzek dostosowania ustawy o sptacie do standardow konstytucyjnych.

Rozstrzygnigcie Trybunatu nie wplywa réwniez na mozliwo$¢ kontynuowania
pomocy finansowej dla tych podwykonawcow, ktorzy juz uzyskali badzZ otrzymuja $rodki
pieni¢zne na podstawie ustawy o splacie.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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