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WYROK
z dnia 27 listopada 2006 r.
Sygn. akt K 47/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 27 listopada 2006 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

ustawy z dnia 9 lipca 2003 r. o gwarancji zaptaty za roboty budowlane
(Dz. U. Nr 180, poz. 1758) z art. 2, art. 22 i art. 32 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

|

1. Art. 1-3, art. 4 ust. 1-3, art. 5 ust. 3 oraz art. 6-8 ustawy z dnia 9 lipca 2003 r.
o gwarancji zaplaty za roboty budowlane (Dz. U. Nr 180, poz. 1758) sa zgodne z art. 2
i art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sa niezgodne z art. 22
Konstytucji.

2. Art. 4 ust. 4 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2
Konstytucji przez to, zZe roznicuje wysokos¢ kosztow udzielonych gwarancji

ponoszonych przez wykonawce i zamawiajacego.

3. Art. S ust. 1 i 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.
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Art. 4 ust. 4 i art. 5 ust. 1 i 2 ustawy powolanej w czesci I w punkcie 1 traca
moc obowigzujaca z dniem 30 czerwca 2007 r.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 1 grudnia 2006 r. w Dz. U. Nr 220, poz. 1613.



UZASADNIENIE:
I

1. Pismem z 14 grudnia 2004 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wniost
o stwierdzenie, ze ustawa z dnia 9 lipca 2003 r. o gwarancji zaptaty za roboty budowlane
(Dz. U. Nr 180, poz. 1758; dalej: ustawa gwarancyjna) narusza zasady: wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji), rownosci stron wobec prawa (art. 32
Konstytucji) oraz panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), ze wzgledu na niespetnienie
wymogow poprawnej legislacji. Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt ustawg w catosci
z powodu S$cistego powiazania art. 1-5, broniacych intereséw tylko jednej grupy
podmiotow gospodarczych, a takze z racji faktu, ze art. 6 wustawy deklaryje,
iz wykonywanie uprawnien przewidzianych przepisami ustawy nie narusza przepisoOw
kodeksu cywilnego o wykonaniu zobowiazan i skutkach ich niewykonania, jednak
postanowienia ustawy odchodza od koncepcji umowy o roboty budowlane przyjete;
w kodeksie cywilnym.

Uzasadniajac wniosek, Rzecznik Praw Obywatelskich obszernie omoéwil motywy
ustawodawcy przedstawione w uzasadnieniu projektu ustawy. Zgodzit sig, ze ,,zatory
platnicze” sa negatywnym zjawiskiem gospodarczym, uznat jednak, ze wprowadzenie
zaskarzonej ustawy spowodowalo uprzywilejowanie jednej ze stron umowy. Ustawa
gwarancyjna — w jego opinii — realizuje interesy pewnej grupy podmiotéw gospodarczych,
nie likwiduje jednak zatorow w stosunkach finansowo-gospodarczych wszystkich
podmiotéw uczestniczacych w tym obrocie. Jego zdaniem rozwinig¢ciem zasady rownosci
wobec prawa jest art. 6 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807, ze zm.) stanowiacy, iz podejmowanie,
wykonywanie 1 zakonczenie dziatalno$ci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych
prawach, z zachowaniem warunkoéw okreslonych prawem. Odzwierciedleniem obu tych
zasad konstytucyjnych jest art. 353" kodeksu cywilnego wyrazajacy fundamentalna zasade
swobody (wolnosci) umoéw. Cecha charakterystyczna stosunkow cywilnoprawnych jest
roéwnos¢ (rownorzedno$€) stron oznaczajaca, ze zadna z nich (niezaleznie czy jest osoba
fizyczna, czy prawna) nie jest podporzadkowana drugiej stronie. Tymczasem zaskarzona
ustawa narzuca podmiotom okre$lone postanowienia umowy. Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrocil uwage, ze w obrocie profesjonalnym (migdzy przedsigbiorcami) —
gdzie uczestnicy sami powinni dba¢ o wlasciwe uksztattowanie taczacych ich stosunkow
zobowiazaniowych i zabezpieczenie swoich intereséw — wykonawcy robot budowlanych
nie stanowia (wbrew pogladom prezentowanym w ustawie) jednorodnej grupy
uczestnikow procesow inwestycyjnych. Sa ws$rod nich zarowno podmioty mate
(rzemieslnicy), jak 1 firmy duze i prezne, specjalizujace si¢ w wykonywaniu robot
specjalistycznych. W opinii wnioskodawcy potrzeba ochrony tych pierwszych przed
nieuczciwym postgpowaniem kontrahentow jest warta dyskusji, ale szczegodlna ochrona
drugiej grupy jest catkowicie zbe¢dna. Biorac pod uwagg, ze inwestorem (zamawiajacym)
moze by¢ nieprofesjonalista — konsument (budujacy np. dom mieszkalny na wiasne
potrzeby), uzna¢ trzeba, ze nie ma podstaw do wzmocnienia pozycji profesjonalisty. Brak
tez przestanek szczegdlnej ochrony wykonawcoéw-przedsigbiorcow kosztem innych
profesjonalistow, a takze kosztem konsumentow.

Ustawa gwarancyjna, majac waski zakres przedmiotowy i postugujac si¢
radykalnymi instrumentami, ingeruje — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich —
w zasade swobody uméw i zasad¢ wolnos$ci gospodarcze;.

Rzecznik Praw Obywatelskich skrotowo omowit wzorce kontroli i uznat,
ze zaskarzona regulacja ani nie wystarcza do ochrony wykonawcy przed nieuczciwym



inwestorem, ani tez nie wplynie korzystnie na rozwdj chronionej w ten sposob branzy.
Jednocze$nie moze jednak sta¢ si¢ niebezpiecznym narzedziem w rgku nierzetelnych
wykonawcow. Zarzucil on, ze ustawa gwarancyjna postuguje si¢ nieprecyzyjnymi
pojgciami ,,wykonawcy” oraz ,,zamawiajacego”’, bo ustawodawca nie wziat pod uwagg,
ze w ztozonych stosunkach inwestycyjnych ten sam podmiot moze wystepowac w réznych
rolach. Jezeli bowiem generalny wykonawca zleca wykonanie pewnych robot
podwykonawcy, to jest on jednoczesnie ,wykonawca” (glownego zamowienia)
1,,zamawiajacym” (zamowienia ,,czastkowego”) w tym samym procesie inwestycyjnym.
Ustawa nie precyzuje za§, czy podwykonawca moze zada¢ gwarancji zaptaty
od generalnego wykonawcy, czy tez od inwestora, co moze niekorzystnie wpltywac
na realizacjg procesoOw inwestycyjnych, dobor kontrahentow i podziat zadan inwestycyjnych.

W opinii wnioskodawcy pojgcie ,.gwarancji zaptaty” rowniez nie zostalo
nalezycie zdefiniowane, bo na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy gwarancyjnej mozna jedynie
wnosi¢, ze ,dopuszczalne jest postuzenie si¢ gwarancjami zawierajacymi szereg
skomplikowanych warunkéw ograniczajacych mozliwo$¢ wyptaty na rzecz wykonawcy”,
jednak wyktadnia jgzykowa pozostaje w sprzecznosci z celami, jakie postawit sobie
ustawodawca.

Artykut 4 ust. 4 ustawy gwarancyjnej stanowi, ze zwrotu kosztow udzielonych
gwarancji dokonuje si¢ ,,w wysoko$ci powszechnie przyjetej”. Uzycie przez ustawodawce
zwrotu niedookre§lonego jest chybione, bo w obrocie — w braku podobnej regulacji —
nie istniaty wczesniej powszechnie przyjete zasady zwrotu kosztéw udzielonych gwarancji.

Zaskarzona ustawa uprzywilejowuje tylko jedna grupe przedsigbiorcow,
prowadzacych dziatalno$¢ istotna dla gospodarczego rozwoju kraju, co jednak
nie uzasadnia wprowadzania regulacji tak dalece ingerujacej w stosunki gospodarcze.
Zakres przedmiotowy ustawy gwarancyjnej wyznaczony jest przez pojecie robot
budowlanych w rozumieniu ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U.
z2006 r. Nr 156, poz. 1118; dalej: prawo budowlane); ustalenie go wymaga znacznego
wysitku 1 zwiazane jest z konieczno$cia odwolania si¢ do kilkupoziomowych odestan
zawartych w stowniczku tej ustawy. Takie okreslenie zakresu przedmiotowego sprawia,
ze znajduje ona zastosowanie niemal do wszystkich uméw o ustugi budowlane
i remontowe z wyjatkiem robot dotyczacych tzw. tymczasowych obiektow budowlanych
oraz biezacej konserwacji obiektow budowlanych (niezawierajacej si¢ w pojgciu remontu).
Powyzsze oznacza, ze zakres przedmiotowy ustawy jest zbyt szeroki w stosunku do jej
celu, poniewaz problem nadmiernego ryzyka wystepuje przede wszystkim w wypadku
umow o wigkszej wartosci. Watpliwy jest natomiast sens stosowania ustawy do umow
o drobne roboty remontowe, w ktorych zadanie gwarancji bgdzie nieoptacalne. Zdaniem
wnioskodawcy to wolny rynek powinien wymusi¢ na wykonawcach oceng ryzyka
1 spowodowac, ze beda oni decydowali si¢ na zadanie udzielenia gwarancji tylko tam,
gdzie ryzyko nieotrzymania zaplaty bedzie na tyle istotne, ze dazenie do jego
minimalizacji usprawiedliwi ryzyko pogorszenia konkurencyjnosci.

Z art. 3 ustawy gwarancyjnej wynika, ze nie mozna przez czynno$¢ prawna
wylaczy¢ ani ograniczy¢ prawa do zadania gwarancji zaplaty, a wypowiedzenie umowy
spowodowane jej zadaniem jest bezskuteczne. Jednoczesnie jednak przepisy kodeksu
cywilnego dotyczace umoéw o roboty budowlane (art. 647-658) 1 stosowane positkowo
(na podstawie art. 656 k.c.) przepisy dotyczace umowy o dzieto operuja instytucja
,»odstapienia od umowy”, co nie jest rtOwnoznaczne z ,,wypowiedzeniem”.

Rzecznik Praw Obywatelskich uznal, ze art. 4 i art. 5 ustawy gwarancyjnej
ingeruja zasadniczo w zasade swobody umow (art. 353" k.c.), wyrazajaca sie w tym,
ze tre§¢ umownych stosunkow prawnych (zwlaszcza zobowiazaniowych) ustalana jest
na podstawie woli stron. Strony umowy moga swobodnie ksztattowac jej tres¢, a ustawa



stosowana jest tylko positkowo, o ile strony nie uregulowaly danego zagadnienia
w umowie. Tymczasem ustawa gwarancyjna wytacza, w okreslonym zakresie, autonomig
woli stron. Rownoczes$nie ustawodawca nie zdefiniowat pojecia ,,gwarancji zaplaty”, wigc
bytoby dopuszczalne postuzenie si¢ przez zamawiajacych gwarancjami warunkowymi,
dokumentowymi, na podstawie ktorych wyptata kwoty gwarancji bedzie uzalezniona
od zaistnienia szeregu skomplikowanych przestanek itp. W opinii wnioskodawcy realna
jest tez ,,wojna na gwarancje” migdzy inwestorami a wykonawcami, bo rynek ustug
budowlanych jest rynkiem inwestora, co wynika z matego popytu. Inwestorzy zada¢ bgda
od wykonawcow gwarancji bankowych ,,dobrego wykonania rob6t” na kwoty nie mniejsze
niz ,gwarancja zaplaty”, co bedzie redukowa¢ ochrong wprowadzona nowym
uregulowaniem, wywotujac zarazem znaczny wzrost kosztow inwestycji i dziatalnosci firm
budowlanych. Skutkiem zaskarzonej regulacji begdzie tez zmniejszenie skali inwestycji.
Whioskodawca uznat, ze projektodawcy ustawy gwarancyjnej pozostawali w przekonaniu,
iz uzyskanie gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowej wymaga tylko zlozenia
odpowiedniego wniosku i uiszczenia prowizji. Tymczasem banki i firmy ubezpieczeniowe
warunkuja udzielenie gwarancji ustanowieniem wysokich zabezpieczen majatkowych,
a ze znaczna czg$¢ inwestycji finansowana jest kredytami, to wielu inwestoré6w nie pokona
bariery dodatkowych zabezpieczen.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslil, ze na polskim rynku znaczacymi
inwestorami sa panstwo oraz samorzady terytorialne, a przy znanych powszechnie
problemach budzetowych i w perspektywie inwestycji modernizacyjnych, finansowanych
ze Srodkow UE, mozna si¢ spodziewaé negatywnego oddzialywania ustawy gwarancyjnej
roéwniez w tym zakresie.

2. Pismem z 17 maja 2005 r. stanowisko w sprawie przedstawitl Prokurator
Generalny, wnoszac o uznanie ustawy gwarancyjnej za niezgodna z art. 2 1 art. 22
Konstytucji oraz za zgodna z art. 32 Konstytucji. Za punkt wyjscia obrat oceng zaskarzonej
regulacji pod katem zasad przyzwoitej legislacji, bo tylko ustalenie, ze jej tre$¢ jest
zrozumiala 1 pozwala na egzekwowanie przyznanych praw i obowiazkéw umozliwia
dalsza kontrolg pod katem naruszenia innych norm.

W jego opinii, cho¢ art. 1 ustawy gwarancyjnej za podstawowe kryterium
przyjmuje przedmiot umowy (wykonywanie rob6t budowlanych), nie za$ jej rodzaj (moze
to by¢ zatem nie tylko umowa o roboty budowlane czy wykonanie remontu budynku,
ale tez umowa o dzieto, gdy jej trescia jest wykonywanie robdt budowlanych), a pojecie
,robot budowlanych” nie =zostalo sprecyzowane 1 wymaga odwolania si¢
do kilkupoziomowych odestan w prawie budowlanym, to jednak spetnia on konstytucyjne
wymagania prawidtowej legislacji.

Roéwniez art. 2 ustawy gwarancyjnej nie narusza zasad poprawnej legislacji,
bo technika odestania do obowiazujacych instytucji prawnych nie jest wadliwa. Zarzut
braku nalezytej definicji pojecia ,,gwarancji zaplaty” jest nieuzasadniony, poniewaz
przepis jasno okresla cel udzielenia gwarancji zaptaty i wymienia nazwy ustawowo
okreslonych instytucji prawnych, znajdujacych zastosowanie do zabezpieczenia zaplaty
za wykonanie robo6t budowlanych. Fakt, ze nie odwoluje si¢ do konkretnych ustaw
regulujacych te zagadnienia, a jedynie wymienia rodzaje gwarancji (bankowe: gwarancjg,
akredytywe 1 porgczenie oraz gwarancjg ubezpieczeniowa) nie stanowi o niekonstytucyjnosci
regulacji.

Artykut 3 ust. 1 ustawy gwarancyjnej takze nie budzi watpliwosci Prokuratora
Generalnego, bo — w odniesieniu do zakazu wylaczenia (ograniczenia) czynnos$cia prawna
uprawnienia do zadania gwarancji zaplaty — naruszenie normy konstytucyjnej miatoby
miejsce, gdyby w umowie o roboty budowlane wykonawca zobowiazal si¢



do niekorzystania z instytucji gwarancji zaptaty lub przyjat zasady korzystania z niej,
ale na innych warunkach, niz okreslono ustawowo.

Prokurator Generalny uznal natomiast za zasadne watpliwosci zwiazane z art. 3
ust. 2 ustawy gwarancyjnej. Jego zdaniem czynno$¢ prawna, ktérej celem jest rozwiazanie
uprzednio zawartej umowy, powinna by¢ dostosowana zaréwno do niej,
jak 1 do wywotanych nia skutkow. Forma rozwigzania umowy musi wynikaé z jej natury
(wlasciwosci), stad w przepisach k.c. wystgpuje instytucja wypowiedzenia (zobowiazan
bezterminowych o charakterze ciagtym — art. 365' k.c.) oraz alternatywna instytucja
odstapienia od umowy (w wypadku zobowigzanh o charakterze terminowym
1jednorazowym). Zdaniem Prokuratora Generalnego instytucja wypowiedzenia stosunku
zobowiazaniowego nie ma zastosowania do umow o roboty budowlane, bo ze swojej istoty
maja one charakter terminowy i jednorazowy (cho¢ proces inwestycyjny jest rozciagnigty
w czasie), a wlasciwym sposobem zakonczenia stosunku zobowigzaniowego,
wynikajacego z tego rodzaju umowy byltaby instytucja odstapienia (art. 657 k.c.).
Wykladnia jezykowa przepisu (zawierajacego termin ,wypowiedzenie”) prowadzi
do wadliwego wniosku, ze ,bezskuteczno$§¢” nie nastapi w wypadku odstapienia
od umowy. Dopiero zasady wykladni systemowej pozwolitoby nada¢ omawianemu
przepisowi tre$¢ zgodna nie tylko z intencja ustawodawcy, ale i z natura stosunku
prawnego, wynikajaca z umowy o roboty budowlane. Tym samym stwierdzi¢ trzeba
uchybienie ustawodawcy, ktéry postugujac si¢ okre$leniem niewlasciwym dla danej
dziedziny stosunkéw zobowiazaniowych, wprowadzil stan niepewnos$ci adresatow
przepisu (zamawiajacych wykonanie robdt budowlanych) co do dotknigtej
bezskutecznoscia formy jednostronnej czynno$ci prawnej, ktorej celem jest rozwiazanie
zawartej umowy. Taki sposob stanowienia prawa koliduje z zasada jego precyzji
(jednoznaczno$ci), nalezaca do kanonu poprawne;j legislacji.

Zastrzezenia Prokuratora Generalnego wzbudza tez art. 4 ustawy gwarancyjnej,
z ktorego wynika, ze uprawnienie do zadania gwarancji zaptaty przystuguje tylko
wykonawcy robdt budowlanych; uprawnienie to nie zostalo natomiast przewidziane
w odniesieniu do podwykonawcy (co moze prowadzi¢ do rozszerzajacej wyktadni
przepisu), chociaz réwniez on moze — w mys$l art. 647' k. — wystapi¢ wobec
zamawiajacego roboty budowlane z zadaniem zaptaty wynagrodzenia. Niesprecyzowane
jest réwniez pojecie ,zlecen dodatkowych”, ktore sugerowaloby instytucje umowy
zlecenia (uregulowana w art. 734-751 k.c.), gdyby nie przymiotnik ,,dodatkowe”,
wskazujacy na powiazanie z ,,gtdéwna” umowa o roboty budowlane. Chodzi tu wigc
zapewne o zmiany czy uzupelnienia tej umowy, nazwane ,zleceniami dodatkowymi”.
Powyzsze oznacza, ze ustawodawca postuzyt si¢ okresleniem niewlasciwym dla danej
dziedziny stosunkéw zobowiazaniowych, czym naruszyl zasade przyzwoitej legislacji.
Z art. 4 ust. 2 ustawy gwarancyjnej wynika, ze udzielenie gwarancji zaplaty nie ma
charakteru jednorazowego, gdyz ,,nie stoi na przeszkodzie zadaniu dalszych gwarancji”,
az do tacznej wysokosci ewentualnego roszczenia z tytutu wynagrodzenia wynikajacego
zumowy oraz zlecen dodatkowych. Watpliwosci moga powsta¢ w sytuacji odwrotnej —
gdy roszczenie zabezpieczone gwarancja ulegnie zmniejszeniu, a z uwagi na jej forme
itre§¢ nie zawsze bedzie to skutkowaé ,automatycznym” zmniejszeniem wielko$ci
zabezpieczenia. Z art. 4 ust. 3 1 4 ustawy gwarancyjnej wynika, Zze zamawiajacy moze
domagac¢ si¢ zwrotu faktycznie poniesionych kosztow udzielenia gwarancji (w wypadku
gdy terminowo zaptaci za roboty budowlane), ustalonych pomigdzy zamawiajacymi
a gwarantem, lecz zwracana powinna by¢ kwota ,,w wysoko$ci powszechnie przyjetej”,
nieprzekraczajacej jednak 2% kwoty gwarantowanej. Odwotanie do powszechnie przyjgtej
wysokosci zwrotu kosztow udzielania gwarancji bytoby dopuszczalne, gdyby w obrocie
istniaty zasady zwrotu. Ponadto w sytuacji wprowadzenia do porzadku prawnego nowej



instytucji prawnej — gwarancji zaplaty za roboty budowlane — trudno powolywac si¢ na
powszechnie przyjgta praktyke, ktora powsta¢ mogtaby dopiero po dtugotrwatym okresie
stosowania nowej instytucji. Znaczy to — zdaniem Prokuratora Generalnego — ze przepis
ten nie spetnia przestanki dostatecznej okreslonos$ci, przez co godzi w art. 2 Konstytucji.

Analizujac art. 5 ust. 1 ustawy gwarancyjnej, Prokurator Generalny wskazal,
ze prawo wstrzymania si¢ od wykonywania robdt i oddania obiektu zamawiajacemu
przystuguje, gdy wykonawca wprawdzie uzyskat gwarancj¢ zaptaty, lecz jest ona
niewystarczajaca. Ustawodawca nie sprecyzowal jednak, co oznacza ,,wystarczajaca
gwarancja zaptaty”, skutkiem czego oceng tej kwestii pozostawil swobodnemu uznaniu
wykonawcow robot budowlanych. ,,Sztywno” zostala ustalona tylko maksymalna jej
wysokos¢ — ,.ewentualnego roszczenia z tytulu wynagrodzenia”. W drodze wyktadni
mozna wigc jedynie ustali¢, ze przez niewystarczajaca gwarancj¢ zaptaty rozumie¢ nalezy
gwarancje w wysokosci nizszej niz zadana przez wykonawcg. Brak precyzji przepisu
potggowany jest niedookreslonoscia ,,odpowiedniego terminu”, wyznaczanego
zamawiajacemu przez wykonawce. Pozostawienie mu oceny, jaki termin begdzie
»odpowiedni”, trzeba uzna¢ za rozwiazanie wadliwe, zwlaszcza w kontek$cie skutkow
zwiazanych z jego niedotrzymaniem przez zamawiajacego. To samo zastrzezenie dotyczy
art. 5 ust. 2 ustawy, uprawniajacego wykonawce do wyznaczenia ,,dodatkowego terminu”
udzielenia gwarancji zaptaty i skutkéw jego bezskutecznego uptywu. Zarzut braku precyzji
odnosi si¢ takze do art. 5 ust. 3 ustawy, zawierajacego ogodlne sformutowanie
»wystarczajacej gwarancji”’, ktérej brak stanowi przeszkode w wykonywaniu robot
budowlanych. Powyzsze watpliwosci sktonity Prokuratora Generalnego do uznania
niekonstytucyjnosci art. 5 ustawy gwarancyjne;.

W opinii Prokuratora Generalnego, cho¢ art. 6-8 ustawy gwarancyjnej nie budza
watpliwosci legislacyjno-prawnych, to — skoro istnieja podstawy kwestionowania
konstytucyjnosci jej kluczowych przepiséw — trzeba si¢ zgodzi¢ z zarzutem, ze ustawa
w catosci nie spetnia wymagan poprawnosci, precyzji i jasnosci.

Prokurator Generalny podzielil takze watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich
w zakresie naruszenia zasady wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej, wyrazonej w art. 22
Konstytucji. Jak wynika z uzasadnienia projektu, ustawa zostata uchwalona w interesie
idla ochrony wykonawcéw robdt budowlanych (dla dostarczenia przedsigbiorcom
budowlanym instrumentu przywracajacego rownowagg stron i zarazem uniemozliwiajacego
naduzywanie przez zamawiajacego jego dominujacej pozycji przetargowej). Niemniej
przyznanie wykonawcy prawa zadania gwarancji zaplaty, ktdrego nie mozna wylaczy¢
ani ograniczy¢, wyklucza mozliwo$¢ zrzeczenia si¢ przezen skorzystania z tego prawa
(zarbwno w umowie, jak i w drodze jednostronnej czynnosci prawnej). Ustawa ingeruje
wigc w prawo stron do swobodnego wyboru form stuzacych realizacji umowy,
a w wypadku gdy strona jest podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza — w wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej. Prokurator Generalny uznal, ze nawet gdyby sfera ustug
budowlanych — jako dziedzina znaczaca w gospodarce spotecznej —wymagata szczeg6lnej
regulacji, podyktowanej ochrona waznego interesu publicznego, to i tak nalezatoby uznac,
iz ustawodawca naruszyl zasad¢ proporcjonalnosci. Wybral bowiem metodg
nieprowadzaca do uzyskania rOwnowagi praw stron umowy, na co wskazuje pordwnanie
uprawnien i obowiazkéw wykonawcy z uprawnieniami i obowiazkami zamawiajacego:
wykonawca nie moze zrzec si¢ prawa do skorzystania z gwarancji zaptaty (ani w umowie,
ani przez jednostronng czynno$¢ prawna); moze on zada¢ od zamawiajacego gwarancji
zaplaty w ciagu catego procesu inwestycyjnego (,,w kazdym czasie”) i w ustalonej przez
siebie wysokos$ci (do maksymalnej granicy). Wprowadza to po stronie zamawiajacego stan
niepewnosci co do warunkow realizacji umowy. W wypadku, gdy wykonawca nie uzyska
wystarczajacej gwarancji zaplaty, moze wobec zamawiajacego zastosowac ,sankcje”



Ww postaci wstrzymania robot i wstrzymania oddania obiektu zamawiajacemu, a takze
odstapienia od umowy z winy zamawiajacego, lacznie z zadaniem wynagrodzenia
na podstawie art. 639 k.c. Jednocze$nie zamawiajacy, mogac wybra¢ forme¢ gwarancji,
zwigzany jest wyznaczanym przez wykonawce terminem jej udzielenia (pod rygorem
sankcji po bezskutecznym jego uplywie). Dodatkowo zamawiajacy nie moze odstapic
od umowy po zazadaniu przez wykonawcg gwarancji, gdyz odstapienie tym faktem
spowodowane jest bezskuteczne. Analiza uprawnien 1 obowiazkow wykonawcy
1 zamawiajacego prowadzi do wniosku, ze uprawnienia tego pierwszego w zaden sposob
nie sa réwnowazone jakimikolwiek uprawnieniami zamawiajacego. Chociaz ustawa
gwarancyjna zostata uchwalona w celu ochrony interesow wykonawcow, to nie powinna
chroni¢ ich bez poszanowania minimum praw drugiej strony stosunku zobowiazaniowego
(zamawiajacego). Zamiarem ustawodawcy bylo wyeliminowanie nieuczciwych praktyk
zamawiajacych, jednak adresatami ustawy sa wszyscy korzystajacy z ustlug budowlanych,
w tym ci, ktorzy wczesniej realizowali zawarte umowy w sposob zgodny z obowiazujacym
prawem.

W opinii Prokuratora Generalnego efekty dzialania ustawy sa nieproporcjonalne
do cigzarow nakladanych na zamawiajacych, ustalanych wlasciwie dowolnie przez
wykonawcow zarowno co do czasu, wielkosci, terminu, jak i oceny prawidtowosci ich
poniesienia. Nie zostata takze spelniona przestanka niezbednosci, konieczna
dla dochowania zasady proporcjonalnosci. W krotkim czasie uchwalone zostaly dwie
ustawy — z dnia 12 czerwca 2003 r. o terminach zaplaty w transakcjach handlowych
(Dz. U. Nr 139, poz. 1323, ze zm.; dalej: u.t.z.h.) i ustawa gwarancyjna, ktore mialy
speli¢ podobny cel. U.t.z.h. miala sta¢ si¢ remedium na zatory platnicze we wszystkich
dziedzinach gospodarki, przeciwdzialajac poglebiajacej si¢ sktonnosci dluznikow
do zalegania z zaptata i nadmiernego wydluzania jej termindéw w obrocie gospodarczym.
Jednak jeszcze podczas jej vacationis legis — bez dokonania oceny skuteczno$ci —
uchwalono ustawe zaskarzona. Cho¢ u.t.z.h. ma wezszy zakres (dotyczy wytacznie umow
zawieranych w zwiazku z wykonywana przez strony dzialalnoscia gospodarcza
lub zawodowa), to jednak dotyczy — w pewnym zakresie — tego samego zagadnienia.

Powyzsza argumentacja prowadzi Prokuratora Generalnego do wniosku,
ze ustawa gwarancyjna w zakresie, w jakim odnosi si¢ do podmiotow prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, narusza art. 22 Konstytucji, przez to, ze wprowadza nadmierne
ograniczenie wolnos$ci dziatalno$ci gospodarcze;.

Prokurator Generalny nie zgodzil si¢ natomiast z zarzutem naruszenia przez
ustawodawce zasady rownos$ci, bo sam status przedsigbiorcy nie jest cecha istotna,
na podstawie ktorej mozna byloby wszystkie osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza —
bez wzgledu na jej rodzaj — zakwalifikowac do tej samej klasy podmiotow. Adresatami
ustawy gwarancyjnej sa dwie oddzielne grupy podmiotdéw, charakteryzujace si¢ réznymi
cechami — zamawiajacy ustugi budowlane 1 wykonujacy je, a zadna z tych grup nie zostata
zréznicowana. Bez wzgledu bowiem na to, czy sa one osobami fizycznymi czy prawnymi,
wykonuja okreslony zawdd, czy tez prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, traktowane sa —
w ramach swej grupy podmiotow (kategorii, do ktorej naleza), w sposob jednakowy.

3. Pismem z 28 marca 2006 r. stanowisko w sprawie przedstawil Marszatek
Sejmu, wnoszac o stwierdzenie zgodno$ci: art. 1, art. 2, art. 3 ust. 1, art. 6, art. 7 i art. 8
ustawy gwarancyjnej z art. 2 Konstytucji oraz ogétu jej przepisow z art. 32 Konstytucji,
a takze o stwierdzenie niezgodnosci art. 3 ust. 2, art. 4 1 art. 5 ustawy gwarancyjnej z art. 2
Konstytucji 1 ogétu jej przepiséw ustawy z art. 22 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu nie ma podstaw uznania, ze art. 1 ustawy
gwarancyjnej nie spelnia konstytucyjnych wymagan prawidtowej legislacji. Cho¢ pojgcie



,roboty budowlane” nie zostatlo zdefiniowane w samej ustawie, mozna jednak — na gruncie
prawa budowlanego — ustalié, co si¢ pod tym pojeciem kryje.

Wprawdzie wymienione w art. 2 ust. 2 ustawy pojecia ,,gwarancja bankowa”,
»gwarancja ubezpieczeniowa”, ,,akredytywa bankowa” i ,,porgczenie banku” nie zostaty
zdefiniowane, a ustawa nie odwotuje si¢ do konkretnych ustaw regulujacych te instytucje,
jednak zastosowanej techniki legislacyjnej odestania nie sposob uznaé za nieprawidtowa.

Takze art. 3 ust. 1 formutujacy zakaz wytaczenia lub ograniczenia uprawnienia
do zadania gwarancji zaplaty za roboty budowlane nie budzi watpliwosci Marszatka
Sejmu. Jego zastrzezenia wzbudza natomiast art. 3 ust. 2 w zakresie, w jakim stanowi
o bezskuteczno$ci wypowiedzenia umowy o roboty budowlane. Kodeks cywilny odréznia
bowiem instytucje wypowiedzenia (zobowiazan bezterminowych o charakterze ciagtym)
od instytucji odstapienia od umowy (zobowiazan o charakterze terminowym
ijednorazowym). Uzycie terminu ,,wypowiedzenie” prowadzi do wadliwego wniosku,
ze przewidziana w przepisie ,bezskutecznos¢” nie nastapi w wypadku odstapienia
od umowy, a to wprowadza wsréd adresatdow stan niepewnosci co do dotknigtej
bezskuteczno$cia formy jednostronnej czynno$ci prawnej, ktorej celem jest rozwiazanie
umowy.

Marszatek Sejmu podwazyl poprawnos¢ art. 4 ustawy gwarancyjnej,
nieprecyzujacego pojecia ,,zlecen dodatkowych”. Samo pojecie sugeruje kodeksowa
instytucj¢ umowy zlecenia, jednak przymiotnik ,dodatkowe” wskazuje powiazanie
zumowa gtowna. Plynie stad wniosek, ze ustawodawca postuzyl si¢ okre§leniem
niewlasciwym dla danej dziedziny stosunkow zobowiazaniowych, czym naruszyt zasade
przyzwoitej legislacji. Ustgp 2 art. 4 stanowi, ze udzielenia gwarancji mozna zadac
kilkakrotnie, az do lacznej wysokosci ewentualnego roszczenia z tytutu wynagrodzenia,
jednak watpliwosci powstaja w sytuacji odwrotnej — gdy roszczenie zabezpieczone
gwarancja ulegnie zmniejszeniu, a z uwagi na jej forme i tre§¢ nie zawsze skutkowac
to bedzie ,,automatycznym” zmniejszeniem wysokos$ci zabezpieczenia. Ustepy 3 1 4 tegoz
przepisu odnosza si¢ do zwrotu kosztoéw udzielonych gwarancji przez wykonawce
w czesci, w jakiej zamawiajacy dokonal terminowej zaplaty. Po pierwsze zamawiajacy
nie moze si¢ domagac zwrotu kosztow w wysokosci faktycznie przez niego poniesionych,
po drugie za$ uzyte okreslenie ,,w wysokosci powszechnie przyjetej” nacechowane jest
brakiem precyzji, poniewaz w obrocie gospodarczym zadne zasady nie istnieja, bo ustawa
gwarancyjna wprowadza do porzadku prawnego nowa instytucj¢ i nie mozna powolywac
si¢ na powszechnie przyjeta praktyke. W zwiazku z powyzszym przepisy te nie spetniaja —
w opinii Marszatka Sejmu — przestanki dostatecznej okre§lono$ci i przez to sg sprzeczne
z art. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podobnie ocenit art. 5 ustawy gwarancyjnej, zwracajac uwage
na niedookre§lono$§¢ terminu wyznaczanego przez wykonawcg¢ zamawiajacemu.
Pozostawienie mu oceny co do uznania danego terminu za odpowiedni, w konteks$cie
sankcji za jego niedotrzymanie, jest wadliwe. To zastrzezenie odnosi si¢ roéwniez
do terminu dodatkowego, o ktérym mowa w ust. 2 tego przepisu. Zarzut braku precyzji
Marszalek Sejmu odnidst rowniez do ust. 3, zawierajacego sformutowanie ,,wystarczajaca
gwarancja’.

Zdaniem Marszatka Sejmu art. 6, art. 7 1 art. 8 ustawy gwarancyjnej nie budza
watpliwosci pod wzgledem naruszenia art. 2 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, Marszalek Sejmu uznal, ze ustawa gwarancyjna ingeruje w prawo stron
umowy do swobodnego wyboru form prawnych stuzacych jej realizacji, poniewaz
wykonawca nie moze zrzec si¢ prawa do skorzystania z instytucji gwarancji zaptaty i moze
zada¢ od zamawiajacego (w kazdym czasie 1 w wyznaczonym przez siebie terminie)



gwarancji w ustalonej przez siebie wysokosci (do maksymalnej granicy). Powyzsze
wprowadza stan niepewno$ci zamawiajacego co do warunkow realizacji umowy.
Uprawnienia wykonawcoOw robot budowlanych nie sa ponadto rownowazone
uprawnieniami zamawiajacych, wigc ustawa gwarancyjna narusza art. 22 Konstytucji.

Co do =zarzutu naruszenia zasady rowno$ci, Marszatek Sejmu wskazal,
ze wnioskodawca upatruje jej naruszenia w uprzywilejowaniu tylko jednej grupy
przedsigbiorcow — wykonawcow robot budowlanych. W $swietle dorobku orzeczniczego
1 doktrynalnego trudno przyjaé, by bycie przedsigbiorca bylo cecha, na podstawie ktorej
wszystkie osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza — bez wzgledu na jej rodzaj — miaty
by¢ zaliczane do tej samej grupy podmiotéw. Ustawa skierowana jest do dwoch grup
podmiotéw — zamawiajacych ustugi budowlane oraz wykonawcow tych ustug, a kazda
z tych grup — w swym zakresie — traktowana jest jednakowo, wobec czego nie ma podstaw
uznania, ze ustawa gwarancyjna narusza art. 32 Konstytucji.

I

Na rozprawie w dniu 27 listopada 2006 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
zajete w pismach stanowiska.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Na wstgpie Trybunat Konstytucyjny rozwazyt kwesti¢ zakresu zaskarzenia.
Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyl cala ustawg z dnia 9 lipca 2003 r. o gwarancji
zaptaty za roboty budowlane (Dz. U. Nr 180, poz. 1758; dalej: ustawa gwarancyjna), cho¢
konkretne zarzuty postawit art. 1-5. W tej sytuacji, cho¢ Trybunat Konstytucyjny podzielit
tylko cze$¢ zastrzezen wnioskodawcy, to wypowiedzie¢ si¢ musi o wszystkich jej
przepisach.

2. Nowa instytucja gwarancji zaptaty za roboty budowlane wprowadzona zostata
do porzadku prawnego odrgbna ustawa, mimo funkcjonowania, od zarania obowiazujacego
kodeksu cywilnego, odrgbnego typu umowy o roboty budowlane (ksigga III, tytul XVI
k.c.). Technika taka jest wprawdzie dopuszczalna, jednakze niewatpliwie lepiej by bylo,
gdyby problem ten zostal uregulowany w kodeksie cywilnym w ramach umowy o roboty
budowlane. Zapewnialoby to wigksza spdjnos¢ systemu.

Ustawa gwarancyjna uchwalona zostata z inicjatywy poselskiej (druk sejmowy
nr 452/IV) wbrew woli Rady Ministrow (w uzasadnieniu stanowiska podkreslano,
ze dojdzie do naruszenia zasady rownego traktowania podmiotow gospodarczych,
bo projekt obejmuje ochrong tylko sektor budowlany, a analogiczna ochrona powinny by¢
objete takze inne kategorie ustug oraz inne sektory gospodarki; ponadto podobna ochrona
nalezatoby obja¢ inwestoréw narazonych na nieterminowe przekazywanie inwestycji przez
wykonawcow, czy na zaleganie z usuwaniem wad i usterek) i przy negatywnej opinii
Senatu (z ustawy nie bgda korzystaty male 1 srednie przedsigbiorstwa najbardziej narazone
na nieuczciwo$¢ kontrahentdw, bo groziloby im to eliminacja z rynku; ustawa
spowodowataby wzrost kosztow ustug budowlanych, z jednoczesna korzyscia dla bankow;
prawo zadania gwarancji na kazdym etapie realizacji umowy mogtoby sta¢ si¢ narzedziem
nierzetelnych wykonawcoéw; zatory platnicze dotykaja catej gospodarki, wigc niecelowe
jest regulowanie tylko fragmentu rynku).
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Projektodawcy ustawy wywodzili, ze ,celem ustawy jest wyeliminowanie
nieuczciwych praktyk wystepujacych na rynku ushug budowlanych, polegajacych
na powszechnym i permanentnym uchylaniu si¢ od terminowego regulowania ptatnosci
za wykonane ustugi [powodujacym] narastanie zjawiska tzw. zatoroOw ptatniczych, ktore
uniemozliwiaja prawidlowe funkcjonowanie przedsigbiorstw budowlanych, prowadzac
do utraty ich ptynnosci finansowej”. W ich opinii zwtoka platnicza inwestora oznacza
czesto widmo bankructwa przedsigbiorcy budowlanego, a ochrona wykonawcow
budowlanych przewidziana obowiazujacymi wczesniej przepisami byla niewystarczajaca,
m.in. dlatego, ze wysoko$¢ odsetek ustawowych w zestawieniu z cena kredytu
nie zniechgcala do pozostawania w zwloce (zwloka byla niekiedy korzystniejsza
od kredytu). Przyslugujace wykonawcy roszczenie o zaptate zaleglych nalezno$ci mogto
by¢ realizowane jedynie na drodze sadowej, co wiazalo si¢ z niewspdtmiernym naktadem
srodkdw 1 czasu, i w praktyce byto mato skuteczne, prowadzac przedsigbiorcow
budowlanych do zawierania z nieuczciwymi kontrahentami porozumien, w ktérych
rezygnowali oni z czg¢éci wynagrodzenia w zamian za bezzwloczne uiszczenie reszty.
Projektodawcy wskazywali na zaburzenie rownorze¢dno$ci stron stosunku prawnego,
poniewaz w porownaniu do surowej odpowiedzialno$ci za jako$¢ wykonanej pracy,
odpowiedzialno$¢ za zaptatg wynagrodzenia pozostawata iluzoryczna. Ratione legis byto
wigc  dostarczenie  przedsigbiorcy  budowlanemu  instrumentu  prawnego « —
uniemozliwiajacego naduzywanie przez zamawiajacego jego dominujacej pozycji
przetargowej — w postaci bezwzglednie obowiazujacego (ius cogens) uprawnienia
do zadania gwarancji budowlanej, bedacego wyjatkiem od zasady swobody umoéow.

Z uzasadnienia projektu jasno wynika, ze celem projektodawcow
(uwzglednionym przez ustawodawcg) bylo poprawienie sytuacji przetargowej
wykonawcow i zdjgcie z nich ryzyka niewyptacalnosci zamawiajacych, czy tez ogdlniej —
ochrona wykonawcow przed nieuczciwymi kontrahentami. Wykonawca mial podejmowac
decyzje, oceniajac stopien ryzyka oraz solidno$¢ kontrahenta, a mozliwo$¢ wystapienia
z zadaniem w kazdym czasie pozwalala mu pomina¢ kwesti¢ gwarancji na etapie
negocjacji kontraktu i1 reagowaé stosownie do okolicznosci. Ustawodawca zatozyl,
iz perspektywa obciazania wykonawcy kosztami zabezpieczen poniesionymi przez
zamawiajacego zapobiegaé bedzie przedwczesnemu badz zbednemu szafowaniu zadaniami
gwarancji.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich w petitum wniosku wzorcami kontroli uczynit
art. 2, art. 22 i art. 32 ust. 1 Konstytucji, a w uzasadnieniu dodatkowo odwotat si¢
do art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zasadnicze zarzuty polegaly na naruszeniu zasad przyzwoitej legislacji,
wynikajacych z art. 2 Konstytucji 1 bgdacych wielokrotnie przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego. Nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej
legislacji jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnos$ci i bezpieczenstwa prawnego
oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa, a same zasady obejmuja mi¢dzy innymi wymog
dostatecznej okreslonosci przepiséw, ktore winny by¢ formutowane w sposéb precyzyjny
ijasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymdg jasnosci oznacza za$
obowiazek tworzenia przepisOw klarownych i zrozumiatych dla adresatow, ktorzy moga
oczekiwa¢ od racjonalnego ustawodawcy stanowienia norm niebudzacych watpliwosci
co do tresci nakladanych obowiazkdéw i przyznawanych praw. Precyzja przepisu winna
przejawia¢ sig¢ w konkretnosci obowiazkow i praw, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalala
na ich wyegzekwowanie. Zasady poprawnej legislacji obejmuja réwniez podstawowy
z punktu widzenia procesu prawotwoérczego etap formulowania celéw, ktore maja zostac
osiagnigte przez ustanowienie okreslonej normy prawnej. Stanowia one podstawg oceny,
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czy sformulowane ostatecznie przepisy prawne w prawidlowy sposéb wyrazaja
wystawiang norm¢ oraz czy nadaja si¢ do realizacji zakladanego celu. Trybunat
Konstytucyjny wskazywat tez wielokrotnie, ze przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistng przestankg stwierdzenia ich
niekonstytucyjnosci.

Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wywie§¢ mozna trzy zasadnicze
zatozenia istotne dla oceny zgodnosci tresci okreslonego przepisu prawa z wymaganiami
poprawnej legislacji. Po pierwsze, kazdy przepis przyznajacy prawa lub nakladajacy
obowiazki winien by¢ sformutowany w sposob pozwalajacy na jednoznaczne ustalenie,
kto, kiedy i w jakiej sytuacji mu podlega. Po wtére, powinien by¢ na tyle precyzyjny,
by mozliwe byly jego jednolita wyktadnia i jednolite stosowanie. Po trzecie, winien by¢
tak skonstruowany, by zakres jego stosowania obejmowal tylko te sytuacje, w ktérych
dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacj¢ tworzaca
prawa lub obowiazki (zob. wyrok z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU
nr 2/A/2003, poz. 13).

Mimo powyzszych stwierdzen Trybunat Konstytucyjny przypomina,
ze podkreslat juz w swym orzecznictwie, ze skoro Konstytucja naktada na prawodawce
obowiazek stanowienia prawa zgodnego z wymaganiami o tak generalnym charakterze,
jak demokratyczne panstwo prawne czy zaufanie obywatela do panstwa, to nakazuje
to Trybunalowi Konstytucyjnemu interweniowa¢ tylko w tych wypadkach, gdy
ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny,
ze naruszenie wspomnianych klauzul konstytucyjnych stanie si¢ ewidentne, prowadzac
do naruszenia praw i wolnos$ci obywateli, czy podmiotéw gospodarczych.

W  zwiazku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny, nawet podzielajac
zastrzezenia wnioskodawcy co do legislacyjnej poprawnosci poszczegolnych przepisow
ustawy gwarancyjnej, kazdorazowo musi ustali¢, czy legislacyjna wadliwo$¢ prowadzi
do naruszenia praw lub wolnos$ci. Musi przy tym bra¢ pod uwagg stan z chwili orzekania,
a zatem stan, w ktorym zaskarzona ustawa funkcjonuje w obrocie prawnym ponad trzy
lata, co pozwala oceni¢ jej wptyw na sytuacje obywateli i podmiotow gospodarczych.

4. Przechodzac do oceny poszczegdlnych przepisOw ustawy gwarancyjnej pod
katem wyzej zdefiniowanych wymagan, stwierdzi¢ nalezy, co nastepuje:

Artykut 1 ustawy gwarancyjnej stanowi, ze stosuje si¢ ja do umoéw, ktorych
przedmiotem jest wykonywanie robot budowlanych w rozumieniu przepisOw prawa
budowlanego. Znajduje wigc ona zastosowanie w kazdym wypadku, gdy przedmiotem
umowy sa roboty budowlane i niezaleznie od rodzaju tej umowy. Rzecznik Praw
Obywatelskich postawit przepisowi zarzut niesprecyzowania pojecia robot budowlanych.

Odwotujac si¢ do doktryny oraz wczesniejszych orzeczen, Trybunat
Konstytucyjny podkresla, ze stosowanie odestan jest normalng technika prawodawcza,
podyktowana takimi wzgledami jak zwigzlo$¢ tekstu, zapewnienie niesprzecznosci
(z zachowaniem mozliwosci regulacji wyjatkowej) 1 roéznorodno$¢ szczebla aktow
prawnych regulujacych to samo zagadnienie (por. W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki,
Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 320, por. tez S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do Zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 35). Artykul 1 ustawy
gwarancyjnej to klasyczny przykltad ustanowienia odestania w celu uniknigcia
dwukrotnego powtarzania tych samych unormowan. Dopuszczalno$¢ postuzenia si¢ taka
technika wynika jasno z § 4 ust. 3 zatacznika do rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100,
poz. 908; dalej: z.t.p.), zgodnie z ktorymi ,,W ustawie mozna odsyta¢ do przepiséw (...)
innej ustawy”.
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W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego odestanie sformutowane w art. 1 ustawy
o gwarancji zaplaty za roboty budowlane czyni zado$¢ wskazanym wyzej wymaganiom.
Cho¢ pele zrekonstruowanie tresci pojecia ,,roboty budowlane” na gruncie prawa
budowlanego (jego art. 3 pkt 7 nawiazuje do pkt 6, 7a i 8) istotnie wymaga pewnego
wysitku, nie jest jednak niemozliwe, wobec czego powtarzanie definicji w ustawie
gwarancyjnej bytoby nie tylko zbgdne, ale i blgdne w kontekscie § 4 ust. 1 z.t.p. (,,Ustawa
nie moze powtarza¢ przepisdéw zamieszczonych w innych ustawach). Tym samym mimo
konieczno$ci odwolania si¢ przy rekonstruowaniu definicji pojecia robot budowlanych
do wielopoziomowych odestan zawartych w stowniczku prawa budowlanego, art. 1 ustawy
gwarancyjnej uznac trzeba za zgodny z art. 2 Konstytucji.

W art. 2 ust. 2 ustawy gwarancyjnej okreslone zostaly formy, w jakich gwarancja
moze by¢ udzielona. Sa nimi: gwarancja bankowa, gwarancja ubezpieczeniowa,
akredytywa bankowa oraz porgczenie banku. Cho¢ — jak zarzuca wnioskodawca — ustawa
nie zawiera definicji powolanych instytucji prawnych, ani tez odestania do konkretnych
ustaw, jednak Trybunal Konstytucyjny przychyla si¢ do stanowiska Prokuratora
Generalnego, ze zastosowanie techniki legislacyjnej, poprzez odestanie do funkcjonujacych
w systemie prawnym instytucji nie moze by¢ postrzegane per se jako naruszenie zasad
prawidtowe;j legislacji.

Bardziej wuzasadnione watpliwosci zwiazane sa z terminologia ustawy
gwarancyjnej. Ustawodawca bowiem dla oznaczenia stron umowy gwarancyjnej postuzyt
si¢ terminami ,,wykonawca robot budowlanych” oraz ,,zamawiajacy”, podczas gdy kodeks
cywilny — w art. 647 — stronami umowy o roboty budowlane czyni ,,wykonawceg”
1,,inwestora”. Rodzi si¢ przeto podstawowe pytanie o znaczenie i zakres uzytych okreslen.
Nalezy przypomnie¢, ze: po pierwsze zgodnie z § 9 z.t.p. ,,W ustawie nalezy postugiwac
si¢ okresleniami, ktore zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw,
w szczegblnosci w ustawie okreslanej jako «kodeks» lub «prawo»”, po wtoére za§ — w mysl
§ 10 zt.p. — ,,Do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen,
a roznych poje¢ nie oznacza si¢ tymi samymi okresleniami”. W konsekwencji, zaktadajac
racjonalno$¢ ustawodawcy, uznac trzeba, ze skoro uzyt on odmiennych niz w kodeksie
cywilnym oznaczen stron umowy, to inaczej okreslit krag podmiotéw uprawnionych
i zobowiazanych z umowy gwarancyjnej, niz dzieje si¢ to w wypadku umowy o roboty
budowlane. Powszechnie wiadomo, ze — cho¢ nie jest to wyliczenie wyczerpujace —
w procesie budowlanym wystegpowa¢ moga nastepujace podmioty: inwestor, inwestor
zastegpczy, generalny wykonawca, wykonawca i podwykonawca. Natomiast wedtug art. 4
ust. 1 ustawy gwarancyjnej ,,wykonawca robot budowlanych” moze zadaé gwarancji
od ,,zamawiajacego”. Termin ,zamawiajacy” mie§ci si¢ w terminologii przyjgtej
w umowie o dzielo (art. 627-646 k.c.), ktorej podtypem jest niewatpliwie umowa o roboty
budowlane i1 do ktorej ta ostatnia w niektorych kwestiach si¢ odwotuje (art. 656 § 1 k.c.)
Problem jednak tkwi w tym, ze dla wykonawcy (generalnego wykonawcy) zamawiajacym
jest inwestor (inwestor zastgpczy), a dla podwykonawcy zamawiajacym jest wykonawca
(generalny wykonawca). Znaczy to, ze podwykonawca moze zadaé gwarancji
od wykonawcy (generalnego wykonawcy), a wykonawca (generalny wykonawca)
od inwestora albo od inwestora zast¢pczego. Wynika stad wniosek, ze w niektérych
wypadkach procedura uzyskania gwarancji moze by¢ bardzo dluga i skomplikowana.
Oczywiscie nie mozna wykluczy¢, ze przez ,,zamawiajacego” ustawodawca rozumiat
wylacznie ,,inwestora”, a przez ,,wykonawce” — jedynie ,,wykonawce bezposredniego”
(wykonujacego obiekt na podstawie umowy zawartej z inwestorem), z pominigciem
podwykonawcow. Przemawialby za tym art. 5 ust. 1 ustawy, stanowiacy o oddaniu obiektu
zamawiajacemu (poniewaz z zasady podwykonawca nie oddaje obiektu, lecz konkretne
dzielo ,,czastkowe”, np. instalacj¢ wodno-kanalizacyjna). Mimo powyzszych obiekcji
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uzna¢ trzeba, ze wskazane watpliwo$ci nie zagrazaja realizacji konstytucyjnych praw
podmiotéw gospodarczych, czego dowodzi trzyletnie funkcjonowanie ustawy w obrocie
prawnym, a zatem orzeczenie o niekonstytucyjnosci przepisu nie jest konieczne.

Artykut 3 ust. 1 ustawy gwarancyjnej ustanawia zakaz wylaczenia albo
ograniczenia prawa do zadania gwarancji zaplaty przez czynno$¢ prawna, a zgodnie
z ust. 2 wypowiedzenie umowy z powodu zadania gwarancji zaptaty jest bezskuteczne.
O ile ust. 1 przepisu nie wzbudza watpliwosci legislacyjno-prawnych, o tyle — co do ust. 2
— stwierdzi¢ trzeba, ze art. 657 k.c. jako wlasciwa forme zakonczenia stosunku
zobowiazaniowego, jakim jest umowa o roboty budowlane, przewiduje odstapienie
od umowy, nie za§ wypowiedzenie. Jak klarownie wykazat wnioskodawca, postuzenie si¢
W tym przepisie terminem ,,wypowiedzenie” jest sprzeczne z sama istota umowy o roboty
budowlane, bo instytucja wypowiedzenia ma zastosowanie do zobowiazan
bezterminowych, o charakterze ciaglym, a nie do =zobowiazan terminowych
1 jednorazowych, do ktoérych niewatpliwie nalezy umowa o roboty budowlane. Co wigcej,
w art. 5 ust. 2 ustawy ustawodawca uzyt juz sformutowania ,,odstapienie”, a to dodatkowo
wzmacnia watpliwosci co do postuzenia si¢ w art. 3 ust. 2 terminem ,,wypowiedzenie”.
Trybunal Konstytucyjny stwierdza jednak, ze ten ewidentny blad legislacyjny, choc
kompromitujacy ustawodawce, rowniez nie godzi w prawa podmiotéw gospodarczych,
swiadczac co najwyzej o braku intelektualnej dyscypliny ustawodawcy, co trudno uznaé
za niezgodne z art. 2 Konstytucji.

Wnhioskodawca twierdzi, ze art. 4 ustawy gwarancyjnej nie reguluje kwestii
mozliwo$ci wystapienia z zadaniem gwarancji zaplaty przez podwykonawce, gdy
tymczasem podwykonawstwo jest w branzy budowlanej nadzwyczaj rozpowszechnione
1 obejmuje zaréwno zlecanie wyspecjalizowanym firmom wykonania np. poszczegdlnych
instalacji, jak 1 podpisywanie — zamiast zatrudniania pracownikow — umow
z jednoosobowymi ,firmami” (zwane ,,samozatrudnieniem”). Niemniej jednak trzeba
zauwazy€, ze sytuacja podwykonawcow nie bywa szczegdétowo ustawowo regulowana
w odniesieniu do zadnych umoéw i ze — w wypadku wykonywania rob6t budowlanych — ich
interesy chroni, przynajmniej w pewnym stopniu, art. 647' k.c., obowiazujacy
od 24 kwietnia 2003 r., a wigc od ponad poét roku przed wejSciem w zZycie ustawy
gwarancyjnej. Wobec tego trudno dopatrywaé si¢ sprzeczno$ci przepisu art. 4 — jako
catosci — z zasadami przyzwoitej legislacji.

Na marginesie nalezy wskaza¢ pewne legislacyjne mankamenty omawianego
przepisu. Z art. 4 ust. 1 wynika uprawnienie do zadania przez wykonawcg robot
budowlanych gwarancji zaptaty w kazdym czasie, do wysoko$ci ewentualnego roszczenia
z tytulu wynagrodzenia, wynikajacego z umowy oraz ze zlecen dodatkowych.
Za uzasadniona trzeba uzna¢ watpliwos¢ co do jasnosci przepisu w zakresie uzycia
sformutowania ,,zlecen dodatkowych”. Przyjeta konstrukcja nie precyzuje, czy chodzi
o odrgbne umowy zlecenia, czy tez — jak mozna przypuszcza¢ — o zmiany umowy, jedynie
nazwane ,zleceniami dodatkowymi”. Ustawodawca postuzyt si¢ okresleniem
nieprecyzyjnym, a jednoczesnie niezbyt wlasciwym dla omawianego rodzaju stosunkow
zobowigzaniowych. W rzeczywistosci chodzi zapewne o aneksy, rozszerzajace zakres
robot, czyli po prostu o prace dodatkowe nieobjgte pierwotna umowa. Zgodzi¢ si¢ trzeba
takze z wnioskodawca, gdy twierdzi, Ze zmniejszenie roszczenia zabezpieczonego
gwarancja, nie zawsze — z uwagi na jej forme i tre§¢ — bedzie skutkowac ,,automatycznym”
zmniejszeniem wielkos$ci zabezpieczenia. Wszystkie te mankamenty, cho¢ Zle §wiadcza
o precyzji ustawodawcy, nie wptywaja — same przez si¢ — na realizacj¢ praw obywateli,
azatem nie wymagaja orzeczenia o niezgodnosci zawierajacych je przepisow
z Konstytucja, co oczywiscie nie zwalnia ustawodawcy od obowiazku ich poprawienia.
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Artykut 4 ust. 3 1 4 tacznie normuja zagadnienie zwrotu zamawiajacemu kosztow
udzielonych gwarancji w czgéci, w jakiej terminowo zaptacit on za wykonanie robot
budowlanych; przepis przewiduje, ze zwrotu kosztéw udzielonych gwarancji dokonuje si¢
w wysokos$ci powszechnie przyjetej, nieprzekraczajacej 2% gwarantowanej kwoty. O ile
sam ust. 3 nie budzi zastrzezen natury legislacyjnej, o tyle ust. 4 musi by¢ uznany
za nieprecyzyjny i niejasny, poniewaz odwotuje si¢ do ,,powszechnie przyjetej” wysokosci
zwrotu kosztow, ustanawiajac jedynie gorny putap — 2% gwarantowanej kwoty. Skoro
instytucja ,,gwarancji budowlanej” byla nowos$cia normatywna, dopiero wprowadzana
do porzadku prawnego, to legislacyjnie niewlasciwe byto odwotanie si¢ do powszechnie
przyjetej praktyki. Bylo ono réwniez catkowicie nieracjonalne, bo trudno za takowe uznaé
odwotanie do czego$, co jeszcze nie istnieje. Tego rodzaju calkowita niejasnosc
co do kwoty zwrotu kosztéw niewatpliwie miala istotny wplyw na prawa obywateli
1 z tego wzgledu musi zosta¢ uznana za sprzeczna z art. 2 Konstytucji.

Artykut 4 ust. 4 ustawy gwarancyjnej tamie ponadto zasady sprawiedliwosci,
o ktorych mowa w art. 2 Konstytucji. Ogranicza bowiem wysoko$¢ zwrotu kosztow
udzielonych gwarancji do 2% gwarantowanej kwoty, gdy tymczasem — jak wiadomo
Trybunatowi Konstytucyjnemu — koszty te realnie oscyluyja w granicach 4-6%
gwarantowanej kwoty. Znaczy to, ze w pewnych sytuacjach koszt udzielonej gwarancji
obciazy zamawiajacego — rowniez tego, ktory terminowo wywiazal si¢ ze swych
zobowiazan — w znaczaco wigkszym stopniu niz wykonawce, ktory gwarancji zazadat.
Takie uregulowanie musi zosta¢ uznane za niezgodne z Konstytucja. Ryzyko stron umowy
winno by¢ roztozone réwnomiernie. Tym bardziej stwierdzi¢ trzeba, ze koszty ryzyka,
ktore nie zmaterializowato si¢ w postaci opdznienia ptatnosci naleznosci za wykonane
roboty budowlane, takze powinny by¢ rozlozone réwno. Nie ma podstaw rdéznicowania
na niekorzy$¢ strony zobowiazanej, nie istnieja powody, dla ktérych terminowa realizacja
$wiadczenia pieni¢znego miataby by¢ dla inwestora zwigzana z kosztami wyzszymi,
niz te obciazajace strong zadajaca gwarancji. Skoro celem ustawowej regulacji jest
zagwarantowanie realizacji okreslonej wartos$ci, jaka jest terminowa zaplata za wykonanie
robot budowlanych, to koszt takiej gwarancji powinien by¢ roztozony réwno na strony
umowy.

Z punktu widzenia zasad przyzwoitej legislacji watpliwosci konstytucyjne budzi
tres¢ art. 5 ust. 1 1 2 ustawy gwarancyjnej, w ktorym ustawodawca uzaleznit kontynuowanie
rob6t 1 oddanie zamawiajacemu obiektu przez wykonawce od uzyskania w ,,odpowiednim”
wyznaczonym przezen terminie (wzglgdnie w jakim$ terminie dodatkowym — ust. 1 i 2)
»wystarczajacej” (ust. 1 1 3) gwarancji zaptaty. O ile ustawa doktadnie okre§la maksymalna
kwote gwarancji (do wysokos$ci ewentualnego roszczenia z tytutu wynagrodzenia), o tyle nie
precyzuje w zaden sposob choéby jej kwoty minimalnej, przez co okreslenie braku
»Wystarczajacej gwarancji” staje si¢ catkowicie niejasne. Pozostaje ono zalezne od woli
wykonawcy (dobrej lub zlej), gdy tymczasem ustawodawca restrykcyjnie okreslit skutki
udzielenia gwarancji ,,niewystarczajacej”, [stanowiac, ze jest ona przestanka zadania
wynagrodzenia na podstawie art. 639 k.c.] traktujac, poprzez odestanie do art. 639 k.c., fakt
udzielenia ,,niewystarczajacej” gwarancji na rowni (co do skutkéw) z przeszkoda powstata
»Z przyczyn dotyczacych zamawiajacego” i uniemozliwiajaca wykonawcy wykonywanie
prac mimo jego gotowo$ci w tym zakresie (art. 639 k.c.). W przepisie brak réwniez
blizszych wskazan pozwalajacych na ustalenie, jaki wyznaczany przez wykonawce termin
musi by¢ uznany za ,,odpowiedni”’. Wprawdzie okreslenie ,,odpowiedni termin” jest
stosowane w kodeksie cywilnym (np. art. 491 § 1 k.c.) i nie budzi tam watpliwosci, jednakze
ze wzgledu na natur¢ umowy o roboty budowlane, a zwtaszcza niejednokrotnie wysoki koszt
inwestycji, wydaje sig, ze pewne blizsze wskazoéwki wiazace dtugos¢ terminu z wysokos$cia
sumy ewentualnej gwarancji bylyby wskazane. Pozwoliloby to zapobiec wyznaczaniu
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terminow nierealnych czy tez okreslonych w zlej wierze przez wykonawce dazacego
do uwolnienia si¢ od umowy. W zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny uznaje za
niezgodne z art. 2 Konstytucji te postanowienia art. 5 ust. 1 1 2 ustawy gwarancyjnej, ktore
W sposob nieprecyzyjny okreslaja wysokos¢ 1 terminy uzyskania gwarancji (,,wystarczajaca
gwarancja”’, ,,odpowiedni, wyznaczony przez siebie termin”, ,,dodatkowy termin”).
Unormowanie to moze by¢ naduzywane i godzi¢ w uzasadnione interesy zamawiajacych.
Ustawodawca najwyrazniej nie wziat pod uwage faktu, ze oprocz niesolidnych
zamawiajacych w obrocie wystgpuja rowniez niesolidni wykonawcy, a konstrukcja przepisu
wrecz zacheca do ,,uwalniania si¢” — na koszt zamawiajacych — od umoéw, ktérych
wykonawca z jakich§ powodoéw nie chce albo nie moze nalezycie wykonaé (bo np. otrzymat
inne bardziej intratne zlecenie albo zorientowal si¢, ze zaproponowane niskie
wynagrodzenie, dzigki ktéremu wygral przetarg, nie zapewni mu zadowalajacego zysku).
Zgodnie z art. 5 ust. 1 1 2 mozliwe jest na przyklad nastgpujace dzialanie nierzetelnego
wykonawcy: 20 grudnia zada on gwarancji zaptaty, wyznaczajac ,,odpowiedni” termin na
30 grudnia. 31 grudnia wyznacza na pi$mie, ,,dodatkowy” termin — 3 stycznia roku
nastgpnego, a w razie nieustanowienia przez zamawiajacego ,,wystarczajacej” gwarancji
(w zasadzie niemozliwego w okresie §wiateczno-noworocznym), 4 stycznia schodzi z placu
budowy, zadajac wynagrodzenia w trybie okreslonym w ust. 3 (analogiczne mozliwosci
oferuja tzw. dhugie weekendy).

Skoro art. 5 ust. 1 1 2 nie spetnia podstawowego wymogu okreslonos$ci, Trybunat
Konstytucyjny uznaje go za niezgodny z art. 2 Konstytucji. Jednocze$nie nadmienia,
ze art. 5 ust. 3 ustawy gwarancyjnej, cho¢ stosuje to samo niejasne pojgcie ,,wystarczajacej
gwarancji”, zostanie — w wypadku nalezytej interwencji ustawodawcy w tres¢ ustepow
poprzedzajacych — ,sanowany”. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze zarzut,
iz stosowanie art. 639 k.c. prowadzi do konieczno$ci zaptaty za budowg, mimo jej
niewykonania, wynika z niedokladnej lektury tego przepisu kodeksu cywilnego, ktory —
w zdaniu 2 — wyraznie stanowi, ze ,,zamawiajacy moze odliczy¢ to, co przyjmujacy
zamoOwienie zaoszczedzit z powodu niewykonania robot”. Jesli wigc wykonawca nie kupit
materiatow, nie wprowadzil maszyn na budowg i nie pracowal, to nie nalezy mu sig
wynagrodzenie (je$li jednak zaangazowal si¢ 1 swych pracownikdéw, a gwarancji
W wyznaczonym terminie nie otrzymal, to moze odstapi¢ od umowy i zadaé zaptaty ).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 6-8 ustawy gwarancyjnej nie budza
watpliwosci legislacyjno-prawnych.

5. Trybunat Konstytucyjny zgadza si¢ ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego,
ze punktem wyj$cia merytorycznej oceny jakiegokolwiek przepisu jest uprzednie uznanie
go za poprawny z legislacyjnego punktu widzenia. Tylko bowiem ustalenie, ze tre$¢
przepisu jest jasna, zrozumiala i pozwala na egzekwowanie przyznanych praw
1 obowiazkow, umozliwia dalsza kontrolg pod katem naruszenia innych norm Konstytucji.
Skoro wige Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci z art. 2 Konstytucji art. 4 ust. 4
iart. 5 ust. 112, toza zbedna uznaje oceng tych przepiséw w aspekcie pozostatych
powotanych przez wnioskodawceg wzorcow kontroli.

6. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnoSci ustawy gwarancyjnej z art. 22
Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w $wietle uzasadnienia wniosku zarzut
ow dotyczy w istocie tylko art. 3, art. 4 1 art. 5 ustawy gwarancyjnej. Skoro jednak petitum
wniosku obejmuje cala ustawe, to zachodzi konieczno$¢ rozstrzygnigcia w tym aspekcie
o wszystkich jej przepisach, ktore nie famia zasad wynikajacych z art. 2 Konstytucji (czyli
z wyjatkiem art. 4 ust. 4 i art. 5 ust. 1-2).
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Trybunal Konstytucyjny zajmuje stanowisko, ze zasada swobody umow w §wietle
Konstytucji rozpatrywana by¢ powinna w pierwszej kolejnosci w powiazaniu z zasada
ochrony wolnos$ci cztowieka (art. 31 ust. 1 Konstytucji) i zakazem zmuszania kogokolwiek
do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje (art. 31 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji).
Podstawa takiego zalozenia jest nie tylko geneza zasady swobody kontraktowania. Chodzi
tu przede wszystkim o to, ze zasada swobody uméw jest norma nalezaca do dziedziny
prawa prywatnego, dotyczy bowiem stosunkow prawnych migdzy podmiotami prawa
cywilnego, a wigc osobami fizycznymi i osobami prawnymi. Zwiazek zasady swobody
uméw z konstytucyjna gwarancja ochrony wolnosci cztowieka polega na tym,
ze obowiazek poszanowania wolnosci Konstytucja naktada na wszystkie podmioty
stosunkéw prawnych, takze podmioty wystgpujace w obrocie cywilnoprawnym. Zgodnie
zart. 31 ust. 2 Konstytucji kazdy jest obowiazany szanowaé¢ wolnos$ci 1 prawa innych.
Zasada swobody umow nie ma za$ charakteru normy prawa publicznego, tj. — mowiac
bardzo ogdlnie — nie dotyczy wylacznie relacji panstwa lub innego podmiotu prawa
publicznego, wystepujacego z pozycji wiadczej, w stosunku do innych podmiotéw
stosunkow prawnych. Odnosi si¢ ona takze do stosunkéw migdzy podmiotami prawa
prywatnego. Dlatego zasada swobody uméw nie powinna by¢ traktowana jako pochodna
»klasycznych” praw wolno$ciowych (wolnosci cztowieka i obywatela), dotyczacych relacji
wladz publicznych i1 jednostek w niektorych sferach zycia, ale ogolnej konstytucyjnej
proklamacji wolnosci cztowieka.

Mozna tu odwota¢ si¢ rowniez do argumentdw prawnoporéwnawczych,
wskazujac, ze w Republice Federalnej Niemiec przyjmuje sig, iz zasada swobody umow
wynika z proklamowanego w art. 2 Ustawy Zasadniczej z 1949 r. prawa do swobodnego
rozwoju swej osobowosci oraz nienaruszalnosci wolnos$ci kazdej osoby.

Traktowanie swobody umoéw jako pochodnej jedynie wolnosci prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej jest zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego nietrafne. Zasada
swobody uméw nie jest pochodna zasady wolnosci gospodarczej przede wszystkim
zuwagi na odmienny zakres przedmiotowy 1 podmiotowy obu zasad. Zasada swobody
umow w rozumieniu konstytucyjnym dotyczy z zalozenia wszystkich uméw zawieranych
przez jednostki (osoby fizyczne i podmioty zréwnane z nimi, jes$li chodzi o korzystanie
zwolnosci 1 praw czlowieka i1 obywatela). Natomiast zasada wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej dotyczy podmiotow prowadzacych (lub zamierzajacych prowadzic)
dziatalno$¢ gospodarcza i uméw zawieranych w ramach takiej dziatalnosci i dla niej
typowych. Wprawdzie trudno zaprzeczy¢ pewnemu zwiazkowi migdzy swoboda umow
a wolnoscia dziatalnosci gospodarczej, niemniej, patrzac z konstytucyjnego punktu
widzenia, nalezy stwierdzi¢, ze wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej moze by¢ realizowana
za pomoca instrumentdw prawnych stanowiacych element innej wolnosci lub prawa
o randze konstytucyjnej. Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej manifestowaé si¢ bowiem
moze takze w dzialaniach, ktore — patrzac pod katem ochrony konstytucyjnej — stanowia
realizacj¢ innych wolno$ci 1 praw porgczonych przez Konstytucj¢. Pojmowana ogolnie
swoboda uméw jest bowiem przede wszystkim konsekwencja proklamacji ochrony
wolnosci cztowieka. Tak wigc na ptaszczyznie konstytucyjnej to przede wszystkim art. 31
ust. 1 1 2 Konstytucji reguluje problematyke, ktora w sferze prawa cywilnego jest objgta
zakresem swobody umow. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze Zaden z przepisow ustawy
gwarancyjnej nie jest niezgodny z art. 22 Konstytucji.

7. Ostatnim wzorcem kontroli powotanym przez Rzecznika Praw Obywatelskich
jest art. 32 ust. 1 Konstytucji statuujacy zasad¢ rownosci, ktorej podstawowa trescia jest
nakaz jednakowego traktowania podmiotéw charakteryzujacych si¢ cecha relewantna
(istotna). Chociaz petitum wniosku obejmuje cata ustawg gwarancyjna (co narzucatoby
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koniecznos¢ rozstrzygnigcia w tym aspekcie o wszystkich jej przepisach), to aktualnos$¢
zachowuja ustalenia zawarte w punkcie 6 in principio niniejszego uzasadnienia.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zarzut naruszenia zasady rownosSci
w odniesieniu do calej ustawy postawiony jest w falszywej perspektywie. Porownywanie
sytuacji wierzyciela i dluznika w jakimkolwiek zobowiazaniu jest nieporozumieniem,
bo z natury rzeczy pozycja kazdego z nich jest inna. Podazajac tropem uzasadnienia
wniosku, nalezatoby uznaé, ze wszystkie przepisy o zobowiazaniach, rdznicujace
uprawnienia i obowiazki stron, naruszaja art. 32 Konstytucji. Jest tymczasem oczywiste,
ze ustawodawca, wlasnie dla zachowania rownowagi pomigdzy stronami umowy,
powinien chroni¢ t¢ z nich, ktéra — wbrew zasadzie zobowiazan wzajemnych (czyli
$wiadczen ,,z reki do reki”) — musi §wiadczy¢ jako pierwsza. Przykladowo: hotelarzowi
przystuguje ustawowe prawo zastawu na ,,rzeczach wniesionych” przez goscia hotelowego
(art. 850 k.c.), co jednak nie oznacza naruszenia zasady réwnosci. Nie wydaje si¢
natomiast, by instytucjonalnej ochrony potrzebowala strona, ktorej zobowiazanie polega
na zapftacie za to, co juz otrzymata. Tak wigc, wbrew sugestiom plynacym z uzasadnienia
wniosku, nie ma potrzeby normowania ustawowych gwarancji dla inwestora, bo on —
z definicji — placi tylko za dostarczone materialy i za roboty wykonane. Nie oznacza
to rzecz jasna, ze strony nie moga zawrze¢ w umowie postanowien zabezpieczajacych
interesy zamawiajacego (np. ustanawiajacych kary umowne za nieterminowe oddanie
obiektu), i w praktyce zawsze takie wystgpuja. W tym kontek$cie mozna wrgcz przyjac,
ze gwarancje budowlane stanowia pewna przeciwwagg dla zabezpieczen, z ktérych moze
skorzysta¢ inwestor (a poniewaz kara umowna nie moze dotyczy¢ zobowiazania
pieni¢znego — zobowiazania zamawiajacego do zaptaty nalezno$ci — ustawodawca
przyznal wykonawcom robot budowlanych prawo zadania gwarancji budowlanej).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego trafne jest stanowisko Prokuratora
Generalnego, Zze sam status przedsigbiorcy nie jest cecha istotna, uzasadniajaca
zakwalifikowanie wszystkich oséb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza — bez wzgledu
na jej rodzaj — do tej samej klasy podmiotéw. Trudno dopatrzy¢ si¢ naruszenia zasady
roéwnosci w swoistym, w gruncie rzeczy zreszta watpliwym, uprzywilejowaniu tylko jednej
grupy przedsigbiorcow — wykonawcoOw robot budowlanych. Sugerowatoby to bowiem,
ze wszyscy przedsigbiorcy, podejmujacy dziatalno§¢ gospodarcza w dowolnej branzy
tworza zwarta i jednolita kategorig ,,podmiotéw podobnych” i z tego wzgledu powinni by¢
zawsze przez ustawodawceg traktowani w sposob jednakowy, bez zrdéznicowan
faworyzujacych albo dyskryminujacych. Nie ulega watpliwos$ci, ze adresatem ustawy
gwarancyjnej jest pewna grupa podmiotdw uczestniczacych w procesie budowlanym
(nie za$ wszystkie podmioty uczestniczace w obrocie gospodarczym jako takim), jednak
Trybunat Konstytucyjny nie dostrzega w tym fakcie zrdéznicowania godzacego
w konstytucyjna zasadg rownosci. W $wietle argumentacji Prokuratora Generalnego trudno
dopatrzy¢ si¢ naruszenia tej zasady w przyznaniu prawa do gwarancji tylko wykonawcom
robot budowlanych (a nie np. wytworcom dowolnego asortymentu towaru
czy przedsigbiorcom wykonujacym masowe zamowienia krawieckie).

W Swietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny uznaje przepisy ustawy
gwarancyjnej, co do ktorych nie orzekt o ich niezgodnosci z art. 2 Konstytucji — za zgodne
z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

8. Istotnym czynnikiem wplywajacym na oceng¢ konstytucyjnos$ci ustawy
gwarancyjnej jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2000/35/WE z dnia
29 czerweca 2000 r. w sprawie zwalczania opdznien w platnosciach w transakcjach
handlowych (Dz. Urz. UE L 200; dalej: dyrektywa). Bezposrednim wyrazem jej
implementacji do polskiego porzadku prawnego jest ustawa z dnia 12 czerwca 2003 r.
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o terminach zaplaty w transakcjach handlowych (Dz. U. Nr 139 poz. 1323, ze zm.; dale;:
u.t.z.h.). Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego mozna jednak przyjmowaé, ze ochrona
wykonawcow robdt budowlanych przewidziana u.t.z.h. nie wystarczy — wbrew tezie
uzasadnienia wniosku — dla zrealizowania celéw kwestionowanej ustawy (zagadnienie
to wymagatoby szczegotowej analizy rynku uslug budowlanych, ktorej Trybunat
Konstytucyjny, w braku instrumentarium zar6wno prawnego, jak i fachowego, dokona¢
nie moze). Ze wzgledu na cel — przeciwdzialanie opoznieniom zaplaty — ustawa
gwarancyjna takze moze by¢ uznana za wyraz woli ustawodawcy implementacji
dyrektywy, w zakresie stosunkéw w niej uregulowanych. Cho¢ sama dyrektywa
nie przewiduje gwarancji jako instrumentu ochrony wierzyciela, to zezwala panstwom
cztonkowskim zachowaé¢ lub wprowadzaé przepisy czy instytucje korzystniejsze
dla wierzyciela od przewidzianych dyrektywa, a za takie mozna uznaé¢ rozwiazania
przyjete w kwestionowanej ustawie. Stad rdwniez ustawa gwarancyjna, oprocz ustawy
o terminach zaptaty w transakcjach handlowych, realizuje cele prawa wspdlnotowego
w zakresie zwalczania opdznien w ptatnosciach.

Model instytucjonalny gwarancji budowlanej uksztatltowany zaskarzona ustawa
odpowiada niemieckiej regulacji zawartej w § 648a kodeksu cywilnego (dalej: BGB)
dotyczacym zabezpieczenia rob6t budowlanych (Bauhandwerkversicherung). Przepis ten
wprowadzono, mimo ze § 648 BGB przewidywal juz wczesniej hipoteke ustawowa
przedsigbiorcy budowlanego na gruncie, na ktorym jest prowadzona inwestycja
budowlana, i mimo, ze Niemcy maja odrgbne uregulowania realizujace dyrektywe.
Zblizona konstrukcj¢ gwarancji terminowej zaptaty za wykonanie robdt budowlanych
przyjat ustawodawca francuski (art. 1799-1 k.c. franc).

9. Wobec faktu, ze instytucja gwarancji budowlanych funkcjonuje w obrocie
prawnym od dluzszego czasu, Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze ,,natychmiastowa” —
z dniem ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw — utrata mocy wskazanych w sentencji
przepisOw ustawy gwarancyjnej moglaby w pewnych wypadkach zakloci¢ procesy
inwestycyjne 1 by¢ niekorzystna dla obrotu prawnego. Dlatego tez — na podstawie art. 190
ust. 3 Konstytucji — okresla termin utraty mocy obowiazujacej uznanych za niekonstytucyjne
przepisow art. 4 ust. 4 oraz art. 5 ust. 112 ustawy na 30 czerwca 2007 r.

10. Skutkiem tego wyroku ustawodawca powinien ponownie przeanalizowaé cala
instytucj¢ gwarancji zaplaty za roboty budowlane. Jest to bardzo wazne w kontekscie
negatywnych konsekwencji jej funkcjonowania, znanych — jak dowidédt Rzecznik Praw
Obywatelskich — organom panstwa. Konieczno$¢ takiej analizy jest szczegdlnie
uzasadniona w odniesieniu do uméw o ,publiczne” roboty budowlane, w ktérych
zamawiajacymi s panstwo i samorzad terytorialny (w tym uméw finansowanych ze zrodet
zagranicznych), a przedmiotem — duze inwestycje infrastrukturalne (mosty, drogi,
wielopoziomowe skrzyzowania, oczyszczalnie $ciekow itp.). W wypadku takich umow
wykorzystanie przez nierzetelnego wykonawcg cho¢by mechanizmu przedstawionego
w punkcie 4 in fine uzasadnienia prowadzi do ponownego uruchamiania dlugotrwatych
procedur przetargowych, moze tez spowodowac utrate srodkow na realizacje inwestycji
(np. tzw. $rodkéw unijnych, ktorych ,kalendarz wykorzystania” jest bardzo S$cisle
okreslony i skrupulatnie egzekwowany) oraz — co rowniez istotne — znaczne utrudnienia
zyciowe wielu obywateli (zwiazane np. z nadmiernie przedhuzajaca si¢ przebudowa arterii
komunikacyjnej).

Nalezatoby cato$ciowo przeanalizowa¢ ten problem tacznie z zagadnieniem
umiejscowienia przepisOw o gwarancji terminowej zaplaty za roboty budowlane, cato§ciowo
dostosowac¢ terminologi¢ do przyjetej w kodeksie cywilnym, zastosowaé prawidtowa forme
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zakonczenia stosunku zobowiazaniowego (art. 3 ust. 2 ustawy gwarancyjnej) 1 prawidtowo
uksztattowac art. 4 ust. 1 ustawy, zastgpujac mylace pojgcie zlecen dodatkowych.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak na wstgpie.



