RZ ADOWE CENTRUM LEGISL ACJI Warszawa, dnia 1+ wrzesénia 2013 r.
DEPARTAMENT PRAWNY
I ORZECZNICTWA

RCL DPiO 5604-70/13

ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIJA 18 CZERWCA 2013 R., SYGN. AKT K 37/12

I. INFORMACIJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnegp z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt K 37/12. Sentencja
orzeczenia zostala ogloszona w dniu 9 lipca 2013 r. w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej, pod poz. 792.

2. Sentencja orzeczenia:

1) art. 1 ust. 1 i art. 3 ustawy z dnia 28 czerwca 2012 r. o splacie niektérych
niezaspokojonych naleznodci przedsiebiorcow, wynikajacych z realizacji udzielonych
zamowiefi publicznych (Dz. U. poz. 891) s3 zgodne z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32
ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 4 pkt 1 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1 w zakresie, w jakim za przedsigbiorce uznaje
przedsigbiorcg spelniajacego wymagania tylko dla mikroprzedsigbiorcy, matego lub
sredniego przedsigbiorcy, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art, 32 ust. 1 oraz
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

3) art. S ust. 3 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1 jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 w zwigzku
z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

4) art. 12 ustawy, o ktérej mowa w pkt 1 w zakresie, w jakim dotyczy wykonawcy wobec

ktorego ogloszono upadios¢ przed wejéciem w zycie tej ustawy, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.

3. Utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Z uwagi na fakt, iz przepis art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 28 czerweca 2012 1. o splacie niektérych
niezaspokojonych naleznosci przedsigbiorcow, wynikajacych z realizacji udzielonych zaméwien
publicznych, zwanej dalej ,,ustawa o splacie”, w zakresie wskazanym w sentencji orzeczenia,

zostal uznany za niezgodny z Konstytucjg ze wzgledu na brak okreslonej regulacji prawnej




w ustawie (tzw. pominigcie ustawodawcze) zakwestionowany przepis nie utracit mocy
obowiazujacej wskutek wejécia w zycie ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
Natomiast przepis art. 12 ustawy o splacie w zakresie wskazanym w sentencji orzeczenia

utracit moc powszechnie obowiazujaca z dniem wejscia w zycie wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego, tj. z dniem 9 lipca 2013 r.

4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Ustawa o splacie jest ustawa incydentalna, uchwalona w celu redukeji tak zwanych ,,zatorow
platniczych” powstatych wskutek nieterminowego wyplacania lub catkowitego wstrzymania
platnosci przez wykonawcéw zamowien publicznych za ustugi lub roboty budowlane wykonane
przez podwykonawc6w, pomimo otrzymania wynagrodzenia od zamawiajacego. Taki stan rzeczy
spowodowany by} brakiem mozliwosci renegocjacji kontraktéw przez wykonawcéw na budowe
drég krajowych i autostrad przy znacznym wzroscie cen w tym czasie w stosunku do okresu,
w ktérym zawierane byly te kontrakty. W rezultacie doprowadzito to do niewyplacalnosci
wykonawcéw i ogloszenia upadiosci lub zagrozenia ogloszenia upadlodcia znacznej liczby
przedsiebiorstw tej branzy. Aby ograniczy¢ negatywne skutki tego zjawiska ustawodawca
wprowadzit dorazng procedurg zaspokojenia niektérych wierzytelnosci podwykonawcoéw
realizujacych roboty budowlane, ushigi lub dostawy w zwiazku z zamoOwieniem publicznym
udzielonym przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad, zwanego dalej
,,GDDKiA”. Dodatkowym uzasadnieniem dla wprowadzenia tego typu regulacji byl argument, iz
dotychczasowe przepisy prawa w tym zakresie W spos6b niewystarczajacy chronily interesy
przedsigbiorcow w kontraktach na roboty budowlane realizowane w ramach zamoéwien
publicznych. Ponadto opdznienie w splacie naleznosci przez wykonawcow na rzecz
podwykonawcéw mialo negatywny wplyw nie tylko na podwykonawcéw, ale rowniez na
sytuacje strony publicznej, tj. GDDiKA, dzialajacej jako statio fisci Skarbu Pafistwa, gdyz
powstaja op6znienia w realizacji celu publicznego, np. budowa drogi .

Biorac pod uwage powyzsze zaproponowany w ustawie o splacie mechanizm przewiduje
miedzy innymi przyznanie okreslonym kategoriom przedsigbiorcow (podwykonawcow), ktorzy
dysponowali niezaspokojonymi wierzytelnociami wobec kontrahenta, ktéry byl generalnym
wykonawca zamoéwienia publicznego na roboty budowlane, udzielonego przez GDDIiKA,
uprawnienia do uzyskania tych naleznosci od Skarbu Panstwa po spelnieniu okreslonych
w ustawie przestanek. Dodatkowo mechanizm ten zaklada, ze GDDiKA splaca naleznosci
podwykonawcow tylko do wysokosci kwoty zabezpieczenia nalezytego wykonania zam6wienia
publicznego (art. 2 ustawy o splacie), po sporzadzeniu listy przedsigbiorcow — wierzycieli

(podwykonawcéw), ktéra determinowata wyplate naleznosci (art. 5 ust. 3 ustawy o splacie).
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Ponadto zgodnie z art. 11 ustawy o sptacie GDDiKA przystuguje roszczenie wobec wykonawcy
o zwrot Srodkéw wyplaconych podwykonawcom na podstawie ustawy o splacie.

Przedmiotu zaskarzenia w niniejszej sprawie nie stanowita jednak cala ustawa, a jedynie
poszczegdlne rozwigzania w niej zawarte. Tym samym Trybunal badat konstytucyjnosé
przepisow art. 1 ust. 1, art. 3, art. 4 pkt 1, art. 5 ust. 3 oraz art. 12 ustawy o splacie. Jednakze
tylko w stosunku do art. 4 pkt 1 i art. 12 ustawy o splacie Trybunal orzek! niekonstytucyjnosé.
Majac na uwadze powyzsze przedkladana analiza orzeczenia skupia si¢ wokot przepisow
niekonstytucyjnych, pomijajac tym samym przepisy, ktére w ocenie Trybunatu zostaly uznane za
zgodne z Konstytucja.

Przepis art. 4 pkt 1 ustawy o splacie, stanowi ze mechanizm sptaty bedzie miat zastosowanie
do przedsigbiorcéw w rozumieniu art. 104 —106 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447, zpbdzn. zm.) oraz do
ustugodawcéw 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.),
spelniajacych wymagania dla mikroprzedsigbiorcy, matego lub $redniego przedsigbiorcy, ktorzy
zawarli umowe z wykonawca udzielonego zaméwienia publicznego. Powyzsze oznacza, ze
przepis ten stosuje si¢ do okreslonego katalogu beneficjentéw ustalonych wedlug kryterium
rodzaju podwykonawcy, tj. do przedsigbiorcow ktérzy zatrudniajg pewng liczbe pracownikéw
1 maja okreslong wysokos¢ rocznego obrotu netto ze sprzedazy towaréw. Tym samym z katalogu
podmiotéw uprawnionych do skorzystania z preferencyjnego mechanizmu, o ktérym mowa
w ustawie o splacie wylaczone zostaly ,,duze przedsigbiorstwa”. Prezentowane rozwigzanie nie
stanowi jednak zadnego novum, gdyz w obecnym stanie prawnym funkcjonujg juz takie
rozwigzania. Wprowadzenie tego typu rozwiazan opiera si¢ zazwyczaj na zalozeniu, ze mniejsze
przedsigbiorstwa maja bardziej ograniczone mozliwosci w rozeznaniu ryzyka przy
podejmowaniu decyzji gospodarczych.

Natomiast zgodnie z art. 12 ustawy o splacie stanowiacym, ze jezeli zabezpieczenie,
o ktérym mowa w art. 147 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych
(zabezpieczenie wniesione przez wykonawce w celu zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy), zostalo wniesione w pieniadzu, to nie wchodzi ono w sklad masy upadlosci. Powyzsze
oznacza, ze zaskarzony przepis pomniejsza fundusz masy upadtosei dtuznika (wykonawcy) i tym
samym prowadzi do preferencyjnego traktowania niektérych wierzycieli wykonawcy, tj.
GDDKIA. Zgodnie bowiem z art. 61 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadio$ciowe
i naprawcze (Dz. U. z 2012 r. poz. 1112, z pézn. zm.), z dniem ogloszenia upadlosci majatek
upadlego staje si¢ masa upadlosci, ktéra stuzby zaspokojeniu wierzycieli upadiego. Masa ta

podlega szczeg6lnym rygorom zarzadu, gdyz dzialaja wobec niej réwniez mechanizmy
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stabilizujace, ktérych celem jest zapobieganie dalszemu uszczuplaniu masy albo nawet restytucja
skutkéw czynno$ci prawnych dokonanych z pokrzywdzeniem wierzycieli. Dodatkowo art. 62
ww. ustawy stanowi, ze w sklad masy upadlosci wchodzi majatek nalezacy do upadiego w dniu
ogloszenia upadlosci oraz nabyty przez upadlego w toku post¢powania upadiosciowego. Reguta
ta nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Wyjatki od niej zawarte zostaly zaré6wno w same;j
ustawie — Prawo upadiosciowego i naprawcze (np. w art. 63, czy w art. 64) jak i w przepisach
innych ustaw, np. w art. 36 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o listach zastawnych i bankach
hipotecznych (Dz. U. 22003 r. Nr 99, poz. 919, z pé6zm. zm.). We wszystkich wymienionych
wypadkach ustawodawca, kierujac si¢ okreslonymi wzgledami spolecznymi, gospodarczymi lub
jurydycznymi, zdecydowal o wylaczeniu niektérych skladnikéw majatkowych z masy upadtosci
badz o utworzeniu odrgbnej masy upadtosci, z ktérej pierwszenstwo zaspokojenia przyshuguje

pewnemu, weziej okreslonemu kr¢gowi adresatow (beneficjentow).

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Trybunat Konstytucyjny badat zaskarzone regulacje z wzorcem kontroli zawartym w art. 2,
art. 32 ust. 1 oraz w art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spoleczne;j,
wywiedziona zostala zasada nie dziatania prawa wstecz. Zasada ta stanowi podstawe¢ porzadku
prawnego i oznacza zakaz nadawania przepisom prawa mocy wstecznej, ktére modyfikuja na
niekorzy$¢ sytuacje prawna adresatow. Odstgpstwo od niej jest jednak dopuszczalne
w szczegblnosei wtedy, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenione;j
jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji (wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r.,
sygn. P 4/99).

Z kolei wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada réwnosci
wobec prawa polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dang cecha
istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc bez zréznicowan zaréwno
dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Zasada ta nie ma jednak charakteru absolutnego,
zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego nie kazde odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych musi zosta¢ uznane za niezgodne z Konstytucja. Jednakze
kazde odstapienie od zasady réwnosci powinno zosta¢ odpowiednio uargumentowane.
Przedstawione argumenty powinny mie¢ charakter relewantny, a wiec pozostawac
w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza tredcig przepisow, powinny mieé charakter
proporcjonalny, a wigc waga interesOw naruszanych powinna pozostawa¢ w odpowiedniej

proporcji do wagi interesow chronionych oraz powinny uwzglednia¢ inne wartosci, zasady czy

4




normy konstytucyjne. Dodatkowo jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w swoim
dotychczasowym orzecznictwie zasada réwnos$ci wobec prawa laczy si¢ czesto z pojeciem
sprawiedliwosci spolecznej, ktéra ma charakter wieloplaszczyznowy i obejmuje zaréwno
problematyke formalnoprawna, nakazujac réwne traktowanie podmiotéw réwnych, jak
1 zagadnienia prawa materialnego, sprowadzajace sie do nakazu realizacji i ochrony innych
wartosci konstytucyjnych. W przedmiotowej sprawie szczegllne znaczenie ma aspekt zasady
sprawiedliwosci spolecznej, ktéry nawiazuje do zakazu arbitralnosci regulacji prawnych, ich
nieproporcjonalnego  charakteru  oraz nieuzasadnionego  traktowania  podmiotéw
charakteryzujacych si¢ dana cecha istotna. W tym sensie zasada réwnosci wobec prawa i zasada
sprawiedliwodci spolecznej w znacznym stopniu nakladaja si¢ na siebie i sa ze sobg Scisle
powiazane.

Kolejnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest tres¢ art. 64 ust. 1 Konstytucji,
w mysl ktérego wiasno$é, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla
wszystkich ochronie prawnej. Istota tego przepisu jest podkreslenie, ze ochrona wlasnosci
iinnych praw majatkowych nie moze byé réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego
prawa. Regule¢ ta, zdaniem Trybunahu, nalezy odnosi¢ zaréwno do sfery pozytywnych, jak
i negatywnych obowiazkéw ustawodawcy zwigzanych z realizacja obowiazkow.

Badany przez Trybunal Konstytucyjny art. 4 pk 1 ustawy o splacie, znajdujac
zastosowanie wylacznie do tzw. mikro-, malych i $rednich przedsiebiorstw wylacza ze swego
zakresu tzw ,duzych przedsigbiorcéw”. W opinii Trybunalu mozliwe jest preferencyjne
traktowanie tylko pewnego rodzaju przedsigbiorcéw, jednakze rozwigzania te powinny miescié
si¢ W pewnych granicach, ktére zakazywalyby tworzenia w sposéb arbitralny przywilejéw dla
pewnej grupy przedsigbiorcéw prowadzacych dziatalnosé gospodarcza. Tym samym, jak
podkreslit Trybunal, w $wietle celéw ustawy (redukcja tzw. zatoréw platniczych) ,,wielko$é”
podwykonawcy ma drugorzedne znaczenie, gdyz istotq podwykonawcéw, do ktérych powinny
mie¢ zastosowanie przepisy ustawy o splacie nie jest poziom zatrudnienia i wysokosé obrotow
handlowych, a sytuacja ekonomiczna w Jakiej znalezli si¢ za sprawg niezaspokojonych
swiadczeri pienigznych za wykonana prace w zwiazku z realizacja zamé6wienia publicznego.
Ponadto wylaczenie duzych przedsigbiorcéw spod stosowania ustawy o splacie moze mie¢ dalej
idace konsekwencje ekonomiczno — spoleczne, niz np. wylaczenie mniejszych przedsigbiorstw,
wobec powyzszego wprowadzony mechanizm moze okazaé sie bezskuteczny w walce z tzw.
zatorami platniczymi. Z tych powodéw Trybunat orzekt o niekonstytucyjnosci z art. 64 ust., 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art, 2 Konstytucji wprowadzonego przez art. 4 pkt 1 ustawy

o splacie rozwiazania w zakresie wjakim za przedsigbiorcg uznaje ono przedsiebiorce




spelniajacego wymagania tylko dla mikroprzedsigbiorcy, matego lub $redniego przedsigbiorcy,
z pominigciem tzw. duzych przedsigbiorcow.

Dokonujac natomiast oceny konstytucyjnosci art. 12 ustawy o splacie, ktory przewiduje
pomniejszenie funduszu masy upadlosci wykonawcy, o $rodki z zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy, wniesionego w pieniadzu, Trybunat zauwazyl, ze wpisuje si¢ ono w znane
systemowi prawa wyjatki od stosowania regulacji ogdlnych zawartych w ustawie zdnia 28
lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe i naprawcze. Przedmiotowa regulacja znajduje negatywne
przelozenie na innych wierzycieli wykonawcy, nie objetych zakresem stosowania ustawy
o splacie, tj. innych niz GDDKIiA. Jednak zdaniem Trybunatu nie to zadecydowalo o jej
niekonstytucyjnosci. W omawianym przypadku oprocz wprowadzenia wyjatku od ogélnych
zasad mamy do czynienia réwniez z jego retroaktywnym charakterem, gdyz przepis ten
ksztattuje sytuacje podmiotow wstecz, bowiem dotyczy masy upadloéci powstatej jeszcze przed
dniem wejécia w zycie ustawy o splacie. Samo retroaktywne dzialanie przepisu nie stanowi
automatycznie niezgodnosci z Konstytucja. Jednakze w analizowanym przypadku, zdaniem
Trybunalu nie wystapity okolicznosci uzasadniajace odstapienie od konstytucyjnego zakazu
retroakcji. Wprawdzie, jak zauwazyt Trybunal, nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze z dniem
ogloszenia upadiosci powstaje odrgbne roszczenie wierzyciela do zaspokojenia jego
wierzytelnosci z masy upadiosei, to niezaprzeczalnym pozostaje fakt, Ze mechanizm
zaproponowany w art. 12 ustawy o splacie przewiduje zmian¢ wielko$ci masy upadlosci z moca
wsteczng, czyli de facto jej pomniejszenie, W warunkach, gdy roszczenia majatkowe innych
wierzycieli, powstaty lub byly nawet wymagalne przed dniem wejécia w zycie ustawy o splacie.
W $wietle powyzszego zastosowanie przepisow ogblnych wobec kategorii wierzycieli
wylaczonych ze stosowania ustawy o splacie spowoduje znaczne pogorszenie ich sytuacji
prawnej ze wzgledu na uszczuplenie majatku upadiego wykonawcy, z ktérego mogloby nastapi¢
zaspokojenie ich roszczei. Majac na uwadze przedstawione argumenty Trybunat Konstytucyjny
orzek! o niezgodnosci z art. 2 Konstytucji art. 12 ustawy o splacie w zakresie w jakim dotyczy on

wykonawcy wobec ktorego ogloszono upadiosé przed dniem wejscia w zycie ustawy o splacie.

II. SKUTKI ORZECZENIA:

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 4 pkt 1 ustawy o splacie zostal uksztaltowany
niewlasciwie, poniewaz ustawodawca pominal pewna grupg podmiotéw — tzw. duzych
przedsigbiorcow. Taki rodzaj orzeczenia, jak podkreslit Trybunat, nie tworzy odrebnej podstawy
dochodzenia roszczen o splate niezaspokojonych naleznosci przez tzw. duzych przedsigbiorcow
od GDDKIiA, ani nie uzasadnia ewentualnego wznawiania badz uniewazniania toczacych si¢

postepowan przewidzianych w ustawie o sptacie. Tym samym w celu wykonania wyroku w tym
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zakresie niezbedna jest interwencja ustawodawcy. Ponadto rozstrzygniecie Trybunalu nie
wplywa réwniez na mozliwos¢ kontynuowania pomocy finansowej dla tych podwykonawcow,
ktorzy juz uzyskali badz otrzymuja Srodki pieni¢zne na podstawie ustawy o splacie.

Odnoszac si¢ natomiast do art. 12 ustawy o splacie nalezy zauwazyé, iz z dniem wejscia
w zycie wyroku przepis ten w zakresie w jakim dotyczy wykonawcy wobec ktérego ogloszono

upadio$¢ przed wejsciem w zycie ustawy o splacie utracil moc powszechnie obowiazujaca.

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:
Z wyjatkiem wytycznej dotyczacej uzupelnienia zakresu podmiotowego ustawy o tzw.
duzych przedsigbiorcow, brak jest w wyroku wyraznych wskazéwek dla prawodawcy.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Dzialania legislacyjne podejmowane w celu wykonania ww. wyroku w zakresie art. 4 pkt 1
ustawy o splacie powinny skupia¢ si¢ przede wszystkim na zmianie zakresu podmiotowego
ustawy, poprzez uzupelnienie definicji przedsigbiorcy, o ktérej mowa w tym artykule. Z kolei
ewentualne dziatania legislacyjne dotyczace art. 12 powinny polega¢ na wprowadzeniu regulacji,

ktéra nie bylaby narazona na zarzut retroaktywnego dzialania prawa.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:
Ze wzgledu na tematyke niniejszego wyroku podmiotem wlasciwym do podjecia

ewentualnych prac legislacyjnych jest Minister Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskie;.
3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

Zgodnie z informacjg zamieszczona w Biuletynie Informacji Publicznej nie zostaty podjete
prace legislacyjne zmierzajace do wykonania ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
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