SEIM Warszawa, dnia ; listopada 2011 r.

RZECZYPOSPOLITE]J POLSKIE]J

BAS-WPTK-1574/11 ' 4 ;

Trybunat Konstytucyjny

Na podsfawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolite] Polskie] przedkiadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Polskiej Izby Inzynierdw Budownictwa z 20 maja 2011 r. (sygn. akt K 18/11),
jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 15 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (1. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.), w brzmieniu
nadanym przez ustawe z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 163, poz. 1364), jest niezgodny
zart. 119 ust. 11 ust. 2 w zwigzku z art. 118 ust. 1 Konstytucji oraz jest zgodny
zart. 7 w zwigzku z art. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 8 pkt 11 ustawy z dnia
15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynieréw
budownictwa oraz urbanistéw (Dz. U. Nr 5, poz. 42 ze zm.).

Ponadto, na podstawie art. 39 wust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie, ze

wzgledu na zbednos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

Wskazany przez Polska Izbe Inzynieréw Budownictwa (dalej wnioskodawca
lub Polska Izba) w charakterze przedmiotu kontroli art. 15 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm., dalej
ustawa — Prawo budowlane lub ustawa) okreSla zasady nabycia i utraty tytulu
rzeczoznawcy budowlanego, regulujac w tym zakresie nastepujgce kwestie:
— warunki, ktére muszg spetniaC¢ osoby ubiegajace sie o nadanie tytutu
rzeczoznawcy budowlanego (ust. 11 3);

—~ organ wlasciwy w sprawach nadania tytulu rzeczoznawcy budowlanego
i okre$lenia zakresu rzeczoznawstwa (ust. 2);

~ uzaleznienie podjecia czynnoséci rzeczoznawcy budowlanego od wpisu
do centralnego rejestru rzeczoznawcdw budowlanych (ust. 4);

—  okolicznosci stanowiace podstawe wydania decyzji 0 pozbawieniu tytutu
rzeczoznawcy budowlanego (ust. 5) oraz skreslenia z centralnego
rejestru rzeczoznawcow (ust. 7);

—  obowigzek zawiadomienia Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego
o pozbawieniu tytutu rzeczoznawcy budowlanego (ust. 6).

Ustawodawca fragmentarycznie okreslit status rzeczoznawcy budowlanego.
Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 7 ustawy dziatalno$¢ obejmujgca rzeczoznawstwo
budowlane stanowi samodzielng funkcje techniczng w budownictwie zwigzang
z koniecznoécia fachowej oceny zjawisk technicznych Ifub samodzielnego
rozwigzania zagadnienn architektonicznych i technicznych oraz techniczno-
organizacyjnych. Jednoczes$nie ustawa wyroznita funkcje rzeczoznawcy na tle
pozostatych samodzielnych funkeji technicznych w budownictwie — jest to jedyna
funkcja, ktéra moze by¢é wykonywana przez osoby nieposiadajgce odpowiedniego
wyksztalcenia technicznego | praktyki zawodowej, stwierdzonej uzyskaniem
uprawnieri budowlanych (por. art. 12 ust. 2 w zwigzku z art. 15 ust. 3 ustawy).
Jednak — co do zasady — tytut rzeczoznawcy budowlanego nadawany jest osobom
posiadajacym takie uprawnienia i stosowne doswiadczenie (por. art. 15 ust. 1

ustawy).



Obowigzujace przepisy prawne nie okreslajg, w zasadzie, uprawnien
przystugujacych rzeczoznawcom budowlanym, jak tez podejmowanych przez nich
czynnosci. Jedynym uprawnieniem, o ktérym mowa w ustawie, jest sprawdzanie
projektéw architektoniczno-budowlanych pod wzgledem zgodnosci z przepisami,
w tym techniczno-budowlanymi (art. 20 ust. 2 ustawy).

W piSmiennictwie wyrazany jest poglad, iz rzeczoznawcy budowlani wykonujg
czynnosci wilasciwe dla bieglych (ekspertéw, specjalistow). Wskazuje sie, ze:
JNliejednokrotnie zachodzi potrzeba zbadania jakiego$ przedmiotu, stanu czy
zjawiska i uzyskanie na jego temat wiadomosci specjalnych. Powszechnie znang
instytucja umozliwiajgcg uzyskanie takich informacji jest instytucja biegtych, ktérych
czesto okresla sig takze mianem rzeczoznawcdw, ekspertdw czy specjalistow.
Charakterystyczng cechg ich dzialalnoSci nie pozostaje przekazywanie
subiektywnych spostrzezen co do okolicznoéci sprawy, ale opracowywanie opinii czy
ekspertyzy na podstawie posiadanych wiadomosci fachowych i zdobytego
doswiadczenia zawodowego” (S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa
2008, s. 211).

Z uwagi na przedmiot zarzutdéw wnioskodawcy, jak i ich tres¢, istotng role
odgrywa okoliczno$¢, ze obecne brzmienie kwestionowanego art. 15 ustawy — Prawo
budowlane zostato nadane w nastepstwie zmian dokonanych przez ustawe z dnia
28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 163, poz. 1364, dalej ustawa zmieniajaca; ustawa ta weszia
w zycie 26 wrzesnia 2005 r.). W poréwnaniu z obecnym stanem prawnym, art. 15
ustawy — Prawo budowlane w brzmieniu sprzed wejScia w zycie ustawy zmieniajacej
odmiennie okreslat warunki nadania tytulu rzeczoznawcy budowlanego (pierwotnie
o nadanie tego tytutu mogly sie ubiegac wylgcznie osoby posiadajgce wiasciwy tytul
zawodowy oraz uprawnienia budowlane, podczas gdy obecnie warunki te nie muszg
by¢ speinione). Ponadto, ustawa zmieniajgca przyznalta wiasciwemu organowi
samorzgdu zawodowego mozliwos¢ pozbawienia tytulu rzeczoznawcy budowlanego
w przypadku ,nienalezytego wykonywania czynnosci rzeczoznawcy” (por. art. 15

ust. 5 pkt 3 ustawy).



Il. Analiza formalnoprawna

Zarzuty podniesione przez wnioskodawce dotycza zaréwno kwestii zgodnosci
proceduralnej (dochowanie przepiséw okreslajgcych tryb postepowania w Sejmie
z projektem ustawy), jak i zgodnosci hierarchicznej norm w aspekcie materialnym.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyinego utrwalone jest stanowisko,
zgodnie z ktérym w przypadku réwnoczesnego powotania zarzutdw formalnych
i materiainych w pierwszej kolejnosci rozpatrzeniu podlegajg kwestie zwigzane
z proceduralng zgodnoscia norm (por. np. wyrok TK z 14 paZdziernika 2009 r.,
sygn. akt Kp 4/09). W znacznej czgsci orzeczen przyjmowany byl takze poglad, iz
potwierdzenie zasadnoS$ci zarzutow proceduralnych stanowi samodzieing
i wystarczajgcg podstawe dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci skarzonych
przepisdw, a wowczas rozstrzyganie w aspekcie zgodnoSci materialnej staje sie
zbedne (por. wydane w pelnym skiadzie wyroki TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt
K 3/98; 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98 i 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02;
zob. takze wyrok TK w petnym skiadzie z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03 i wyrok
TK z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05).

Réwnoczesnie w orzecznictwie Trybunaiu odnotowaé nalezy pogiad
odmienny, dopuszczajacy kumulatywne rozpoznanie zarzutdéw formalnych
i materialnych nawet w sytuaciji, gdy zostanie potwierdzona wadliwoé¢ w aspekcie
formalnym. Sad konstytucyjny wskazywat w takim wypadku, ze ocena zasadno$ci
tacznego rozpoznania obu kategorii zarzutow podlega rozstrzygnigciu w oparciu
o kryterium celowosci. W przypadku kontroli inicjowanej przez Prezydenta RP
w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji pozadane jest ograniczenie sie wytgcznie do
kwestii proceduralnych, jako ze: ,Kontrola prewencyjna dokonywana jest
w warunkach, gdy jeszcze nie wiadomo, jak w prakiyce bedg odczytywane
zaskarzone przepisy. To powoduje, ze kontrola prewencyjna, jako przetamujaca
«mocniejsze» domniemanie konstytucyjnosci, wymaga powsSciggliwosci przy
dokonywaniu kontroli materialnoprawnej” {(wyrok TK w petnym sktadzie z 28 listopada
2007 r., sygn. akt K 39/07). Z kolei w postgpowaniu inicjowanym w trybie kontroli
nastepczej, uzasadnieniem dla  kumulatywnego  rozpoznania  zarzutdw
proceduralnych i materialnoprawnych jest to, ze: ,[Wlyrok Trybunalu w sprawie
niekonstytucyjnosci tylko ze wzgledu na tryb uchwalenia, nie stoi na przeszkodzie
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ponownemu uchwaleniu (wprowadzeniu do porzadku prawnego) identycznego
fresciowo przepisu, juz we wiadciwej procedurze. Taki obrét sprawy bytby jednak
bardzo niepozadany, jezeli zarzuty materialne wobec tresci przepisu bytyby
powazne, a zarzut niekonstytucyjnoscti w tym zakresie — zasadny”. Ponadtfo
wskazywano na dialog ktéry w procedurze kontroli konstytucyjnosci Trybunat
Konstytucyjny powinien prowadzié z uczestnikami postepowania, oraz
uspotecznienife] samej kontroli konstytucyjnosci®. Jednoczeénie zasadnosé kontroli
w aspekcie zarzutow materialnych odgrywa szczegélne znacznie, gdy dotycza one
«Zasadniczych kwestii konstytucyjnych, czy szczegdinie doniostych dobr i wartosci
chronionych konstytucyjnie” (ibidem).

Cytowany wyrok nie przetamat jednak dotychczasowej linii orzeczniczej
dotyczgcej zbednosci rownoczesnej kontroli w aspekcie proceduralnym i materialnym
w przypadku potwierdzenia zarzutdw dotyczacych prawidtowosci frybu stanowienia
przepisow. W rozstrzygnieciach podjetych po wyroku z 28 listopada 2007 r. Trybunat
konsekwentnie wyrazat poglad, zgodnie z ktérym w opisanej sytuacji zasadne jest
ograniczenie sig wytgcznie do kontroli proceduralne] (por. wyroki TK z: 19 wrzesnia
2008 r., sygn. akt K 5/07 i 16 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 11/08).

W zwigzku z powyzszym, w niniejszym postepowaniu kontrola powinna
skoncentrowaé sie — w pierwszym rzedzie — na zarzutach proceduralnych. ich
ewentualne potwierdzenie czyni zbedng kontrole w aspekcie zgodnosci materialnej,
co stanowi podstawe do umorzenia w tym zakresie postepowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym

(dalej ustawa o TK).

Hf. Prawidlowosé przebiegu procedury legislacyjnej - przekroczenie

dopuszczalnego zakresu poprawek

1. Zarzuty wnioskodawcy

Whnioskodawca  zakwestionowat  prawidlowosé  przebiegu  procedury
legislacyjne] w trakcie rozpatrywania przez Sejm projektu ustawy zmieniajgcej,
podnoszgc w tym aspekcie naruszenie art. 119 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 118

ust. 1 Konstytucii.



Podstawowa wafpliwos¢ w tym wzgledzie zwigzana jest z wprowadzeniem
poprawek  wykraczajgcych poza materie projektu  ustawy  zmieniajgce.
Whioskodawca wskazal, ze wniesiony przez Rade Ministrow do Sejmu projekt
ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (druk sejmowy nr 3529/lV kad.) nie przewidywal zmian w obrebie art. 15
ustawy — Prawo budowlane. Wola dokonania tego rodzaju zmian nie zostala rowniez
wyrazona w uzasadnieniu tego projektu. Tymcezasem, w trakcie rozpatrywania
projektu na etapie komisyjnym, przyjeto poprawke zmieniajaca tresé art. 15 ustawy —
Prawo budowlane, ktdra znalazta sie w ostatecznie uchwalonej ustawie.

Polska lzba zwrécita przy tym uwage, ze poprawka wprowadzajgca zmiany do
art. 15 ustawy nie jest zwigzana treSciowo ze zmianami przewidzianymi w projekcie
ustawy nowelizujacej. Odwolujgc sie¢ do zakresu zmian zaprbponowanych
w projekcie (por. druk sejmowy nr 3529/iV kad.) podniesiono, ze dia ich realizacj
nowelizacja art. 15 ustawy — Prawo budowlane nie byla ani konieczna, ani tez
zasadna. Z uwagi na gtebokos¢ zmian wprowadzonych w art. 15 tej ustawy nie mogg
by¢ one takze sprowadzone do roli poprawek redakcyinych.

W tym stanie wnioskodawca stwierdzit, ze: [Ploprawki, ktére polegajg niejako
na dopisaniu do projektu nowych przepisdw, a wiec poprawki, ktére uzupelniajg
projekt o nowe elementy, muszg ze swojej istoty pozostawac w zwigzku ze ztozonym
w Sejmie przez wnioskodawce projektem. W drodze poprawek nie mozna w dowolny
i nieograniczony sposob rozszerzaé zakresu przedmiotowego projektu wniesionego
przez podmiot uprawniony” (wniosek, s. 4). Jak wskazat, art. 119 ust. 2 Konstytucji
reguluje kwestie ,poprawek do projektu ustawy”, ktdére muszg byé zatem poprawkami
do konkretnego projektu ustawy wniesionego do Sejmu. Stad, zdaniem
wnioskodawcy, niedopuszczalne sg poprawki skutkujgce wprowadzeniem do
projektu nowych, istotnych tresci, ktére wykraczaja poza jego zakres przedmiotowy
i nie wykazujg z nim powigzania treSciowego. Poprawki takie tracg przymiot
.poprawek do projektu ustawy”, co skutkuje naruszeniem art. 119 ust. 2 Konstytucji.
Ich wprowadzenie wymagatoby nowej inicjatywy ustawodawczej. Jednoczesnie, bez
szerszego  uzasadnienia,  wnioskodawca  stwierdzit, ze  niezgodno$¢
kwestionowanego przepisu z art. 118 ust. 2 Konstytucji implikuje takze naruszenie
art. 119 ust. 1 (zasada trzech czytan) i art. 118 ust. 1 Konstytucji (inicjatywa

ustawodawcza).



2. Wzorce konstytucyjne

Przekroczenie dopuszczalnego zakresu poprawek w trakcie rozpatrywania
projektu ustawy przez Sejm prowadzi ~ w ocenie wnioskodawcy — do naruszenia
art. 119 ust. 11 ust. 2 w zwigzku z art. 118 ust. 1 Konstytugji.
Wskazane wzorce konstytucyjne majg nastepujgce brzmienie:
art. 118 ust. 1. ,Inicjatywa ustawodawcza przystuguje posiom, Senatowi,
Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrow™;

art. 119 ust. 1:  ,Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach”;

art. 119 ust. 2. ,Prawo wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie
rozpatrywania go przez Sejm przystuguje wnioskodawcy
projektu, postom i Radzie Ministrow”.

Artykut 118 ust. 1 Konstytucji okresla podmioty posiadajace prawo inicjatywy
ustawodawczej, zaliczajgc do nich postow, Senat, Prezydenta RP i Rade Ministrow.
Katalog ten, zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji, obejmuje rowniez grupe co
najmniej 100 tys. obywateli majgcych prawo wybierania do Sejmu (ten ostatni przepis
nie zostat jednak wskazany przez wnioskodawce jako wzorzec kontroli).

Pod pojgciem inicjatywy ustawodawczej nalezy rozumieé¢ uprawnienie do
wniesienia projektu ustawy do Sejmu (por. szerzej L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 2001,
komentarz do art. 118, s. 12 i n). Artykut 118 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji zawiera dwa
istotne wskazania w tym wzgledzie. Po pierwsze - uprawnienie do wniesienia
projekiu przysfuguje enumeratywnie wymienionym w Konstytucji' podmiotom.
Po drugie — w razie skorzystania przez uprawniony podmiot z prawa do wniesienia
projektu, po stronie parlamentu (w pierwsze] kolejnosci — Sejmu), aktualizuje sie
obowigzek rozpatrzenia go w trybie okreslonym przepisami prawa. Tryb ten okreélajg
Konstytucja (art. 119-123 wraz z przepisami szczegdinymi, np. art. 222-225
iart. 235), regulaminy izb oraz — w waskim zakresie — ustawy (np. poprzez
ustanowienie okreslonych obowigzkéw konsultacyjnych).

Warunkiem skutecznoéci wykonania inicjatywy ustawodawczej jest to, aby
projekt spetiat okresdlone warunki (np. koniecznos¢ sformutowania projektu w formie
tekstu prawnego, dotgczenie uzasadnienia; por. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn.
akt K 37/03). W przypadku organéw o charakterze kolegialnym (Senat, Rada



Ministrow), wystapienie z inicjatywa ustawodawczg jest uwarunkowane podijeciem
przez te gremia stosownej uchwalty.

Podkre$lenia wymaga, Zze wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej
skutkuje wszczeciem postepowania ustawodawczego, natomiast nie oznacza, iz
projekt zostanie w ogdle uchwalony, ani — tym bardziej — ze zostanie on uchwalony
w brzmieniu zaproponowanym przez wnioskodawce.

Drugi z ujetych zwigzkowo wzorcow kontroli — art. 119 ust. 1 Konstytucji —
wprowadza tzw. zasade trzech czytan, ktéra odnosi sie do przebiegu postgpowania
ustawodawczego w Sejmie. Pojecie czytania, ktérego konstytucjonalizacja zostata
dokonana po raz pierwszy w obecnej Konstytucji, nie zostato blizej zdefiniowane, co
pozwala odwotac sie w tym zakresie do koncepcji tzw. ,poje¢ zastanych” (pojecie to
ma zasadniczo takie znaczenie, jak wyksztalcone przed wejsciem w zycie
Konstytucji).

Nalezy zatem stwierdzié, ze ,czytanie” oznacza wyodrebniony etap prac
Sejmu nad projektem ustawy. Jak wskazuje sie w pi$miennictwie: ,Zasada trzech
czytan jest wyrazem powszechnie w $wiecie przyjetego modelu procedury
ustawodawczej, polegajgcego na kilkakrotnym poddawaniu projektu  ustawy
rozpatrzeniu przez izbe, zanim zostanie on uchwalony w ostatecznym ksztaicie.
Pojecie «czytania» oznacza na ogét rozpatrzenie projektu ustawy na posiedzeniu
plenarnym izby. We wspdlczesnych parlamentach najczesciej spotykany jest model
dwdch lub trzech czytan, przedzielonych pracami komisji. Taki porzadek pracy nad
projektem daje wyraz dgzeniu do poddania go sformalizowanej sekwencji etapow
postepowania” (L. Garlicki [w:] Konstytucja... op. cit., komentarz do art. 119, s. 2).
Oparcie procedury rozpatrzenia projektu o procedure czytart powoduje tym samym,
ze postepowanie ustawodawcze w Sejmie jest procesem, w ramach ktorego
wyodrebni¢ nalezy okreslone stadia (etapy). Limitujgc liczbe etapow, tworcy
Konstytucji nie okreélili jednocze$nie czynnosci, ktore skiadajg sie na tresc
poszczegdlnych czytan. Materia ta, zgodnie z dyspozycig art. 112 Konstytucji
(,porzadek prac Sejmu oraz tryb powolywania | dziatainosci jego organdw [...]
okresla regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm) objeta jest zakresem tzw, autonomii
regulaminowej. W uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47 ze zm.,
dalej regulamin Sejmu) powyzsza materie¢ reguluja: art. 39 ust. 1 (przebieg



pierwszego czytania), art. 42 ust. 1 (przebieg drugiego czytania) oraz art. 49
(przebieg trzeciego czytania).

Wyodrebnienie etapdw rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm realizowaé
ma cele o charakterze organizacyjnym i teleologicznym. Z jednej strony czytania
wyznaczajg okres, w ktorym mogg byé podejmowane okresione czynno$ci {np.
zgtaszanie poprawek, przeprowadzenie debaty ogolnej, zadawanie pytan
przedstawicielowi wnioskodawcy), z drugiej strony, poprzez rozioZzenie tego
postepowania w czasie, ma zostaé zapewniona mozliwos¢ wszechstronnego
zapoznania sie z projektem, przedyskutowania, zasiegniecia opinii zainteresowanych
$rodowisk, przeprowadzenia konsultacji itp. Na tym tle konstytucjonalizacji zasady
trzech czytan trzeba przyznaé przede wszystkim znaczenie gwarancyjne,
wykluczajgce ograniczenie postepowania ustawodawczego do dwoch czytan (czy
tez, w skrajnym przypadku, do jednego czytania).

Kolejny z wzorcow kontroli — art. 119 ust. 2 Konstytucji — okresla podmioty
uprawnione do wnoszenia poprawek do projektu ustawy w ramach postepowania
ustawodawczego w Sejmie. Podmiotami tymi sa; wnioskodawca, postowie oraz Rada
Ministréw. W przypadku, gdy wnoszacym poprawke jest wnioskodawca, jest ona
okre$lana mianem ,autopoprawki’.

Pojecie poprawki nie zostalo zdefiniowane w obowigzujgcym prawie,
w zwigzku z czym, wskazujac na jego tres¢, z jednej strony przyjeto odwolywac sie
do znaczenia tego pojecia w jezyku naturainym, z drugiej za$ — do jego rozumienia
uksztattowanego w praktyce parlamentarnej. | tak uznaje sie, ze poprawka jest
propozycjq legislacyjng, ktéra ma prowadzi¢ do nadania nowego (zmienionego)
brzmienia projektowanym przepisom i polega na dodaniu, zmianie badz wykresleniu
okreslonych przepisoéw (por. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03; zob.
tez L. Garlicki, [w:] Konstytugja... op. cit., komentarz do art. 119, s. 6-10).

Zaproponowanie przez uprawniony podmiot poprawki nie prowadzi do
automatycznej zmiany w projekcie odnosnych przepisdw, zgodnie z brzmieniem
poprawki. Nastepuje to wytacznie w przypadku, gdy poprawka zostanie przyjeta —
zaleznie od etapu, na ktorym zostata zlozona — przez komisje (podkomisje) albo
Sejm.

Zgodnie z art. 112 Konstytucji okre$lenie porzadku prac Sejmu stanowi
materie regulaminowa, w zwiazku z czym to w regulaminie Sejmu okreslone zostaty

etapy prac nad projektem ustawy, w ktorych moga byé wnoszone poprawki
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(rozpatrywanie projekiu w komisji i podkomisji, drugie czytanie), wymogi formalne
(np. wymdg zachowania formy pisemnej), jak rowniez minimalna liczba postéw
wymagana do skutecznego ztozenia poprawki.

Skutkiem wniesienia poprawki (poprawek) moze by¢ daleko idgca modyfikacja
projektowanych przepiséw. Przyjmuje sie jednak, ze prawo wnoszenia poprawek
podlega ograniczeniom. Na tym tle wprowadzone zostalo rozroznienie pomiedzy
.Szerokoscig” i ,glebokoscig” poprawki {por. m.in. wyroki TK z: 19 czerwca 2002 r.,
sygn. akt K 11/02 i 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05). Szeroko$¢ dotyczy zakresu
przedmiotowego poprawki — wymaga sie, aby pomiedzy brzmieniem przepiséw
nadanym w wyniku poprawki oraz brzmieniem przepiséw zaproponowanym
w pierwotnym projekcie zachodzit zwiagzek tredciowy i funkcjonalny. Natomiast
giebokos$¢ to — z jednej strony — stopien szczegotowosci danej regulacji, z drugiej zas
sposob normowania danej materii. O ile podmioty wnoszgce poprawki majg znaczng
swobode w aspekcie gtebokosci poprawek (moga wprowadzad regulacie w pehi
alternatywne wzgledem rozwigzan zaproponowanych w projekcie), to dopuszczalna
szerokos¢ poprawek jest ograniczona. Mianowicie, mogg by¢ wnoszone tylko takie
poprawki, kitdrych tre$¢ pozostaje w zwigzku ze zmianami zaproponowanymi
w pierwotnej wersji projektu, nie mogg one zatem wprowadza¢ tzw. nowosci
normatywnych. Na tym tle podkredla sige, ze z przepisow Konstytucji wynika
odrebnos¢ instytucii inicjatywy ustawodawczej i poprawek — te ostatnie nie moga
przeksztatcac sie w ukryte prawo inicjatywy ustawodawczej.

Kwestia dopuszczalnego zakresu przedmiotowego poprawek wnoszonych
w trakcie rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm stanowita przedmiot
rozstrzygnie¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyinego (por. wyroki TK
z: 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98; 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03; 21
grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05; 24 marca 2009 r., sygn. akt K 53/07 i 16 kwietnia
2009 r., sygn. akt P 11/08). W wyroku z 24 marca 2004 r. sad konstytucyjny wskazat,
iZ:

Jpoprawki, ktore polegaja na uzupetnieniu tekstu ustawy o nowe
elementy, z samej swej istoly powinny pozostawa¢ w zwigzku ze
zlozonym w Sejmie przez wnioskodawce projektem”;

- konkretne poprawki odnoszace sie do projektu muszg pozostawaé

w odpowiednim powigzaniu z jego f{re$cig, muszg zmierza¢ do

modyfikacji tresci projektu, a nie do stworzenia nowego projekiu”;
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— ,Zz podstawowej dia procedury ustawodawczej zasady trzech czytan
wynika takze dopuszczalny zakres (gteboko$é) poprawek. Poprawki
mogg nawet catkowicie zmieniaé kierunki rozwigzan przyjete przez
podmiot realizujgcy inicjatywe ustawodawczg. Musza one jednak — co do
zasady — miesciC sie w zakresie projektu wniesionego przez uprawniony
podmiot i poddanego pierwszemu czytaniu. Wszelkie bowiem tresci
normatywne wykraczajgce poza tak okre$lone ramy poprawki powinny
przeby¢ wszystkie etapy procesu legislacyjnego, co eliminowaé ma
ryzyko ich niedopracowania lub przypadkowosci. Wyjscie poza
zakreslony przez samego projektodawce zakres przedmiotowy projektu
mozé mieé¢ miejsce tylko wéwczas, gdy ires¢ poprawki pozostaje
w Scistym zwigzku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza
wiedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do peilnego zrealizowania
koncepcji projektodawcy. Odmienne stanowisko oznaczatoby obejscie
konstytucyjnych wymagan dotyczgcych inicjatywy ustawodawczej i frzech
czytan projektu”.

Odrebng kwestie stanowiag poprawki uchwalane przez Senat w trybie art. 121
ust. 2 Konstytucji. Réwniez one podlegaja ograniczeniom w aspekcie tresciowym
(por m.in. orzeczenie TK z 22 wrzesnia 1997 r., sygn. akt K 25/97 oraz wyroki TK
Z: 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98; 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02;
22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05 i 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 5/07).
Zagadnienie to nie jest jednak objete niniejszym postepowaniem.

3. Analiza zgodnosci

1. Zarzuty podniesione przez wnioskodawce w aspekcie niezgodnosci art. 15
ustawy — Prawo budowlane z art. 119 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z art. 118 ust. 1
Konstytucji dotyczg prawidtowosci przebiegu procedury ustawodawczej. W zwigzku
z powyzszym trzeba wskazaé, ze Kontrola prawidtowosci przebiegu procedury
prawodawczej jest objeta — obok kontroli w ptaszczyznie zgodnos$ci merytorycznej
i kompetencyjnej — kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego (por. art. 42 ustawy o TK;
zob. tez np. orzeczenie TK z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. akt K 25/97 iwyroki TK
Z: 24 czerwca 1998 r., sygn, akt K 3/98 i 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03). Przy

czym, w my$l utrwalonego stanowiska wyrazonego w szeregu orzeczen, Trybunal
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jest uprawniony do kontroli zgodnosci proceduralnej z urzedu, niezaleznie od

ewentualnego przywotania takiego zarzutu przez podmiot inicjujacy postepowanie.

2. Podstawowa watpliwo$é podniesiona przez wnioskodawce dotyczy
poprawek wniesionych w trakcie rozpatrywania przez Sejm projektu ustawy
o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niekiérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 3529/1V kad.). W jego ocenie poprawki, w nastepstwie ktérych nadane
zostato obecnie brzmienie art. 15 ustawy, wykraczajg poza ich dopuszczalny zakres
przedmiotowy, wyznaczony przez art. 119 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 118 ust. 1
Konstytucii.

Na tle tak sformufowanego zarzutu konieczne staje sig, w pierwszej kolejnosci,
zrekonstruowanie przebiegu postepowania ustawodawczego w Sejmie dotyczgcego
ustawy zmieniajgcej.

Projekt bedacy podstawg prac ustawodawczych zostat wniesiony do Sejmu
przez Rade Ministrow w dniu 29 listopada 2004 r. W uzasadnieniu projektu ustawy
zmieniajgcej wskazano trzy grupy zmian, objete nowelizacjg:

1. wprowadzenie znacznych utatwiefi dla inwestorow dotyczacych zniesienia
obowiazku uzyskania przez inwestora decyzji o pozwoleniu na budowe
albo dokonania zgloszenia budowy przytaczy: elektroenergetycznych,
wodociggowych, kanalizacyjnych, gazowych, cieplnych
i telekomunikacyjnych oraz faktyczne zniesienie instytucji zespotéw
uzgadniania dokumentacji projektowej;

2. doprecyzowywanie przepisow ustawy o drogach publicznych, w zakresie
m.in. wykonywania zjazdéw z drdg oraz innych obiektéw sytuowanych
w pasie drogowym;

3. zmiany redakcyjne, majgce na celu poprawienie czytelnosci niektorych
przepisow ustawy.

Zatozenia te odzwierciedlajg przepisy zawarte w pierwotnym projekcie. Nie
przewidywat on wprowadzenia zmian czy to w obrebie art. 15 ustawy — Prawo
budowlane, czy to w przepisach dotyczacych funkeji rzeczoznawcy budowlanego
w ogble. Projekt obejmowat zreszig tytko jedng zmiane przepiséw reguiujacych
wykonywanie samodzielnych funkcji w budownictwie, polegajgca na nadaniu nowego
brzmienia art. 12 ust. 3 ustawy — Prawo budowlane. W uzasadnieniu projektu ustawy

zmieniajacej nie odniesiono sie do tej zmiany, co potwierdza trafnoéé przekonania, iz
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miata ona charakter redakcyjny (,majaca na celu poprawienie czytelnosci niektérych
przepisow ustawy” — por. cytowane wyzej cele projektowanej nowelizacji). Na taki jej
charakter wskazuje takze poréwnanie nowej redakcji art. 12 ust. 3 ustawy — Prawo
budowlane (,Warunkiem uzyskania uprawnient budowlanych jest zdanie egzaminu ze
znajomos$ci procesu budowlanego oraz umiejetnosci praktycznego zastosowania
wiedzy technicznej") z dotychczasowym brzmieniem tego przepisu (Warunkiem
uzyskania uprawnien budowlanych jest zloZzenie egzaminu ze znajomosci przepisow
prawnych dotyczgcych procesu budowlanego oraz umiejetnosci prakiycznego
zastosowania wiedzy technicznej”).

W trakcie pierwszego czytania projektu ustawy zmieniajgcej, ktore odbyto sie
na posiedzeniu Komisji Infrastruktury 5 stycznia 2005 r., przedstawiciel
wnioskodawcy zreferowat cele nowelizacji wskazane w pisemnym uzasadnieniu (zob.
biuletyn nr 4046/IV kad. z posiedzenia Komisji Infrastruktury w dniu § stycznia
2005 r.). Wspomnieé trzeba, ze uwagi wypowiedziane w dyskusji przez postéw
i przedstawicieli zainteresowanych $rodowisk nie odnosity sie do kwestii zmian
w obrebie art. 15 ustawy — Prawo budowlane. Projekt zostat nastepnie skierowany do
rozpatrzenia przez statg podkomisje ds. budownictwa oraz gospodarki przestrzennej
i mieszkaniowej (dalej podkomisja).

Poprawka do ustawy zmieniajacej polegajgca na nadaniu nowej fresci art. 15
ustawy zostata wprowadzona na etapie prac w podkomisji. Zapis magnetofonowy
Polska izba Inzynieréw Budownictwa (wnioskodawca w niniejszym postepowaniu).
Krajowa Rada lzby wystapita do przewodniczgcego podkomisji (poset J. Polaczek)
z pismem, w ktérym zawarte zostaly propozycje zmian w przepisach nieobjetych
przediozeniem rzadowym. Jedna z nich dotyczyta wprowadzenia mozliwosci nadania
tytutu  rzeczoznawcy budowlanego oscbom  nieposiadajgcym  uprawnieh
budowlanych, co wigzato sie ze zmianami w art. 15 ustawy — Prawo budowlane.
Przewodniczacy podkomisji zadecydowat o rozpatrzeniu tych propozycii,
podkreslajac jednoczesnie, iz wykraczajg one poza przedmiot pierwotnego projektu,
prowadzac do jego rozszerzenia. Na posiedzeniu podkomisji 21 stycznia 2005 r.
propozycie Krajowej Rady Polskiej Izby Inzynierow Budownictwa przedstawit jej
sekretarz (J. Rymsza). Uzasadniajac zmiany dotyczace art. 15 ustawy wskazywat, iz
samorzad inzynierdw budownictwa chce stworzy¢é mozliwosé uczestnictwa

w procesie budowlanym specjalistom z dziedzin niezwigzanych bezposrednio
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z budownictwem (np. konserwacja zabytkdw, zabezpieczenia antykorozyjne, ochrona
budowli przed niekorzystnym dziataniem czynnikdw $rodowiska). Zaproponowana
w tym zakresie zmiana spotkata sie z akceptacig cztonkow podkomisji, pozytywne
stanowisko w tym zakresie wyrazit rowniez zastepca Gtéwnego Inspektora Nadzoru
Budowlanego, reprezentujacy Rade Ministrtdw w trakcie rozpatrywania
przedmiotowego projektu w podkomisji. W zwiazku z powyzszym przewodniczacy
podkomisji zgtosit poprawke nadajgcg nowe brzmienie art. 15 ustawy zgodnie
z brzmieniem zaproponowanym w piSmie Krajowej Rady izby, ktdéra nastepnie
zostala przyjeta przez podkomisje.

W sprawozdaniu podkomisji z 21 stycznia 2005 r. zmiany wynikajgce
z przyjecia powyzszej poprawki nie znalazty jednak petnego odzwierciedlenia —
wprawdzie, zgodnie ze sprawozdaniem, art. 15 ustawy otrzymat nowe brzmienie, ale
jednocze$nie nadal nie przewidywat on moziiwosci nadania tytulu rzeczoznawcy
budowlanego osobom nieposiadajgcym uprawnien budowlanych.

Na posiedzeniu Komisji Infrastruktury 16 lutego 2005 r., na ktoérym rozpatrzono
sprawozdanie podkomisji, zmiana w art. 15 ustawy nie zostata blizej omodwiona,
a postowie przyjeli jg bez sprzeciwu (por. biuletyn nr 4197/V kad. z posiedzenia
Komisji Infrastruktury w dniu 16 lutego 2005 r.). Ostatecznie jednak Komisja
infrastruktury nie przyjeta sprawozdania — w zwigzku z licznymi poprawkami
zgloszonymi na posiedzeniu komisji projekt zostat skierowany do ponownego
rozpatrzenia przez podkomisje, celem uzupeinienia o zaproponowane poprawki.

Kwestia wprowadzenia stosownych zmian do art. 15 ustawy, dotyczaca
mozliwosci nadania tytutu rzeczoznawcy budowlanego osobom nieposiadajacym
uprawnieri budowlanych zostata podniesiona ponownie w trakcie prac podkomisji na
posiedzeniu 9 marca 2005 r. Propozycie w tym wzgledzie przedstawit prezes
Krajowej Rady Polskiej Izby inzynierdw Budownictwa (£. Grabowski), zas stosowng
poprawke, przejmujaca te propozycje, wnidst poset Z. Janowski. Poprawka ta zostata
przyjeta przez czlonkéw podkomisji | znalazta sie w tekScie sprawozdania podkomisji
z 20 maja 2005 r.

Na posiedzeniu Komisji Infrastruktury 1 czerwca 2005 r, na ktdrym
rozpatrzono sprawozdanie podkomisji, zmiany w tym zakresie nie zostaty oméwione,
a Komisja przyjeta je bez zastrzezen (por. biuletyn nr 4634/lV kad. z posiedzenia

Komisji Infrastruktury w dniu 1 czerweca 2005 r.).
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W trakcie drugiego czytania poset sprawozdawca zreferowatl tre$é zmian
dotyczgcych art. 15 ustawy, wskazujgc jednoczesnie, ze zostaly one wprowadzone
w porozumieniu z Rada Ministréw oraz izbami samorzadu (por. stenogram ze 105
posiedzenia Sejmu RP/IV kad. w dniu 15 czerwca 2005 r., s. 87). W drugim czytaniu
nie zgloszono poprawek dotyczacych art. 15 ustawy. Uchwalona 28 lipca 2005 r.
ustawa o zmianie ustawy ~ Prawo budowlane oraz o zmianie niektdrych innych
ustaw nadata art. 15 ustawy -~ Prawo budowlane brzmienie uksztattowane
w sprawozdaniu podkomisji z 20 maja 2005 .

3. Przepisy Konstytucji nie rozstrzygaja wprost kwestii dopuszczalnego
zakresu przedmiotowego poprawek wnoszonych w trakcie rozpatrywania projektu
ustawy przez Sejm. Zagadnienie to bylo natomiast podejmowane w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, kiory sformutowat minimaine wymagania, przesadzajgce
o dopuszczalnosci poprawek. Dotychczasowe wypowiedzi sgdu konstytucyjnego
w tej kwestii pozwalajg na sformutowanie dwéch zasadniczych konkluzji.

Po pierwsze, dopuszczane granice tresci poprawek, w kontek$cie ich
powigzania z projekiem wyjSciowym, wyznacza art. 118 ust. 1 Konstytucji. Trybunat
konsekwentnie podkreslal, Ze inicjatywa ustawodawcza oraz poprawki stanowig dwie
odrebne instytucje, w zwigzku z czym poprawki nie moga stanowié ukrytej formy
wykonywania inicjatywy ustawodawczej czy tez przeksztalcaé sie w surogat tego
prawa. Stanowisko to sformulowano -~ pod rzadami obecnej Konstytucji -
w wydanym w petnym skiladzie wyroku z 24 czerwca 1998 r. (sygn. akt K 3/98)
wskazujac m.in., ze: [Ploiskie prawo parlamentarne zawsze uznawato charakier
kolektywny prawa inicjatywy ustawodawczej, a charakter indywidualny — prawu
zgtaszania poprawek. Istnienie tych procedur nie powinno wigc prowadzi¢ do
zacierania granic miedzy nimi, w przeciwnym razie tresci, ktérych poset — z braku
wystarczajgcego poparcia ilosciowego ~ nie mogt przedstawié Sejmowi w formie
inicjatywy ustawodawczej, mogltyby by¢ bez Zzadnych ograniczen przedstawiane
w formie poprawek”’. Naduzycie uprawnienia do wnoszenia poprawek w powyzszym
rozumieniu ,nastepuje w szczegdlnosci w sytuacii, gdy poprawka stanowi projekt
nowej regulacji prawnej, a jej tre$¢ wyraza nowos$¢ normatywng pozbawiong
bezposredniego zwigzku z pierwotnie okreslonym celem i przedmiotem projektu”
(ibidem).
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Argumentacije te Trybunat rozwingt w péZniejszym orzecznictwie. W wyroku
z 23 lutego 1999 r. (sygn. akt K 25/98) wskazal, ze: ,Koniecznoéé akcentowania
odrgbnosci «poprawki» i «inicjatywy ustawodawczej» wynika jednak przede
wszystkim z przestanek systemowych. Istotg «inicjatywy ustawodawczej» jest to, ze
jej wniesienie uruchamia postepowanie w celu rozpatrzenia projektu, a wiec tresci
proponowane w inicjatywie muszag byé poddane peinej procedurze parlamentarnej
zanim dojdzie do ich uchwalenia. Istotg «poprawki» jest za$ to, ze wnoszona jest ona
w trakcie prac nad projektem ustawy badZz nad uchwalong juz ustawg; nigdy wiec
fresci proponowane w poprawce hie sg poddane peinej procedurze rozpatrzenia”.
QOdwolujgc sie do aspektow teleologicznych sad konstytucyiny w tym samym wyroku
podkreslif, ze: ,istotg prac parlamentarnych jest wieloetapowosé — kazda decyzja
ustawodawcza, zanim dojdzie do skutku, musi przeby¢ szereg kolejnych etapdéw
postepowania. Chodzi o zapewnienie wystarczajgcego czasu dla refleksji
i przemysien, tak aby ostatecznie przyjmowany tekst stanowit wynik jego rozwazenia
przez rézne gremia parlamentarne w okreslonych prawem odstepach czasu. [...]
Inicjatywa ustawodawcza jest samodzielng propozycia legislacyjng, dotyczaca
unormowania zagadnien objetych jej przedmiotem, a przedmiotowe ramy inicjatywy
zaleza w zasadzie od uznania jej autoréw. Poprawka jest wibrng propozycjg
legislacyjng odnoszgca sie do tekstu, do kidrego zostaje zaproponowana, co
oznacza, ze musi ona tez pozostawa¢ w przedmiotowych ramach tego tekstu; [...]
nakaz ten dotyczy wszystkich stadiow postepowania partamentarnego, tak w Sejmie
nad projektem ustawy [...], jak i w Senacie nad ustawa uchwalong przez Sejm” (por.
takze wyroki TK z: 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02; 24 marca 2004 r., sygn. akt
K 37/03 i 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05).

Dokonujac interpretacji pojecia poprawki, Trybunat Konstytucyjny odwotywat
sie ponadto do rozumienia tego pojecia przyjetego w jezyku naturalnym, wskazujac,
ze zaklada ono koniecznos¢ wystepowania zwigzku pomiedzy poprawksg
a ,elementem bazowym”, jakim jest projekt pierwotny. W konsekwencji ,poprawki,
ktore polegaja na uzupemieniu tekstu ustawy o nowe elementy, z samej swej istoty
powinny pozostawaé w zwiazku ze ziozonym w Sejmie przez wnioskodawce
projektem. [...] Zwigzek ten ma wymiar nie tylko formalny, ale i merytoryczny,
polegajgcy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace sie do projektu muszg
pozostawa¢ w odpowiednim powigzaniu z jego treScig, muszg zmierzaé do

modyfikacji tresci projektu, a nie do stworzenia nowego projektu” (wyrck TK
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z 24 marca 2004 r.,, sygn. akt K 37/03; poglad ten zostat powtdrzony w wyrokach TK
z: 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05 i 24 marca 2009 r., sygn. akt K 53/07),

Po drugie, kwestia dopuszczalnodci zglaszania poprawek wykraczajgcych
poza zakres wyznaczony przez projekt musi réwniez uwzglednia¢ konsekwencie,
wynikajgce z zasady rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach (art. 119
ust. 1 Konstytucji) i realizowanych przez te zasade funkcjach. Trybunat wskazywat,
ze. Wprowadzajac wymaganie rozpatrywania projektow ustaw w trzech czytaniach
Konstytucja nakazuje, aby podstawowe fresci, ktére znajdg sig w ustawie, przebyty
peing droge procedury ustawodawczej. Sformalizowany tryb procesu legislacyjnego
ma stanowi¢ gwarancje tego, Ze przyjete w ustawach rozwigzania zostanag
gruntownie przemyslane, pozbawione cechy przypadkowosci. Nakazowi temu
sprzeciwia sie takie stosowanie instytucji poprawek, ktére umozliwia wprowadzenie
do ustawy ftresci stanowigcych nowo$¢ normatywng w koncowej fazie prac
legislacyinych Sejmu, a wigc bez poddania ich petnej procedurze ustawodawczej.
[...] Celem, ktéremu stuzy zasada trzech czytan, jest mozliwie najbardziej dokiadne
i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy, a w konsekwencji wyeliminowanie ryzyka
niedopracowania lub przypadkowos$ci przyjmowanych w toku prac ustawodawczych
rozwigzan. [...] Przy takim zatozeniu stwierdzi¢ nalezy, ze zasada trzech czytan
oznacza koniecznoéé trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu
ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wystepowaé
«zakresowa tozsamo$c» rozpatrywanego projektu [...]. [W] drodze poprawek nie
mozna proponowac dowolnych zmian. Z podstawowej dla procedury ustawodawczej
zasady trzech czytan wynika takze dopuszczalny zakres (gleboko$é) poprawek.
Poprawki mogg nawet catkowicie zmienia¢ kierunki rozwigzan przyjete przez podmiot
realizujgcy inicjatywe ustawodawczg. Muszg one jednak — co do zasady — miesci¢
sie w zakresie projekiu wniesionego przez uprawniony podmiot i poddanego
pierwszemu czytaniu. Wszelkie bowiem tresci normatywne wykraczajgce poza tak
okreslone ramy poprawki powinny przeby¢ wszystkie etapy procesu legislacyjnego,
co eliminowa¢ ma ryzyko ich niedopracowania lub przypadkowosci. Wyjscie poza
zakreslony przez samego projektodawce zakres przedmiotowy projektu moze mieé
miejsce tylko wowczas, gdy tre8¢ poprawki pozostaje w Scistym zwigzku
z przedmiotem projektowane] ustawy, a zwiaszcza wtedy, gdy jej wprowadzenie jest
niezbedne do petnego zrealizowania koncepcji projektodawcy. Odmienne stanowisko
oznaczatoby obej$cie  konstytucyjnych  wymagan  dotyczacych  inicjatywy
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ustawodawczej i trzech czytan projektu” (por. tez wyroki TK z: 21 grudnia 2005 r.,
sygn. akt K 45/05 i 24 marca 2009 r., sygn. akt K 53/07).

Wymaga w dalszej kolejnosci wskazania, ze w orzeczeniach wydanych
w pierwszych latach obowigzywania obecnej Konstytucii Trybunat podkreslat, iz
zakaz wprowadzania w frakcie rozpatrywania projektu ustawy w Sejmie poprawek
zawierajgcych nowo$é normatywna odnosi sie do poprawek zgtaszanych na etapie
rozpatrywania projektu przez Sejm w drugim czytaniu, nie przesadzajgc
jednoznacznie, czy analogiczny zakaz obejmuje takze poprawki przyjmowane
w trakcie prac komisji (podkomisji). Niektére wypowiedzi sadu konstytucyjnego
wskazywatyby na to, ze zakres przedmiotowy poprawek zgtaszanych w trakcie prac
komisji mégiby byé szerszy niz wnoszonych w drugim czytaniu — w wyroku TK
z23 lutego 1999 r. (sygn. akt K 25/98) wskazano w tym kontekscie, iz
~dopuszczalnosé | zakres wnoszenia poprawek zalezy — i to w znacznym stopniu —
od etapu prac parlamentarnych, na ktérych zostajg one wnoszone. W postepowaniu
sejmowym szczegolnie szeroka mozliwos¢ modyfikowania projektu ustawy wystepuje
na etapie prac komisji, pomiedzy pierwszym a drugim czytaniem projektu. Nie ma
przeszkdd (poza projektami rozpatrywanymi w trybie pilnym oraz projektami co do
ktorych wytacznos¢ inicjatywy ustawodawczej nalezy do Rady Ministréw), by
w sprawozdaniu komisji zaproponowana zostata nowa wersja projektu, odlegta od
treSci zawartych w inicjatywie ustawodawczej. Etap dokonywania tych modyfikacii
jest na tyle wezesny, ze nie brakuje czasu na refleksje, konsultacje i poznanie reakcji
opinii publicznej, a ochrong praw autora inicjatywy ustawodawczej gwarantuje
art. 119 ust. 4 konstytucji, ktéry pozwala wnioskodawcy na wycofanie projekiu do
czasu zakonczenia drugiego czytania. Bardziej ograniczone jest prawo wnoszenia
poprawek w drugim czytaniu i w dalszych etapach postepowania sejmowego”
(poglad ten zostat powtdrzony w wyroku TK z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05).
Z kolei w wyroku z 19 czerwca 2002 r. (sygn. akt K 11/02) wskazano, iz: ,Nalezy sie
przy tym kierowa¢ ogding zasada, ze im bardziej zaawansowany jest proces
ustawodawczy, tym mniejsza swoboda w okreslaniu granic poprawek, zwlaszcza
w aspekcie ich «szerokosci»”. Jednoczesnie uznano, ze poprawka zgloszona w toku
prac podkomisji ,nie jest poprawkg wprowadzong «na ostatnich etapach procedury
sejmowej»” (wyrok TK z 21 pazdziernika 1998 r., sygn. aki K 24/98).

W pozniejszym orzecznictwie stanowisko to zostalo jednak zmodyfikowane.
Przyjeto mianowicie (por. wyrok TK z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05), ze przy
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ocenie dopuszczalnosci poprawki zgltaszanej na etapie prac komisyjnych, co do
ktorej isiniejg watpliwosci, czy nie wykracza poza zakres przedmiotowy pierwotnego
projektu, nalezy uwzgledni¢ dwie okoliczno$ci. Pierwsza z nich ma wymiar formalny
i dotyczy fazy postepowania ustawodawczego, w ktérej doszio do wprowadzenia
poprawki {czy speiniony zostal wymodg wszechstronnego rozpatrzenia poprawki).
Druga ma charter merytoryczny i zwiazana jest z oceng, czy zachodzi zwigzek
{reSciowy pomiedzy wniesiong poprawkg a materig regulowang w projekcie
wyjsciowym. W tym kontekécie Trybunat podkredlat koniecznos¢ wystapienia
powigzania tresciowego pomiedzy poprawka a .elementem bazowym’, jakim jest
projekt ustawy w brzmieniu zaproponowanym przez podmiot inicjujgcy postepowanie
ustawodawcze. Rozstrzygnigcie przyjete przez Trybunal w wyroku z 21 grudnia
2005 r. swiadczy wprawdzie o tym, ze wymog wystapienia powigzania treSciowego
nie jest traktowany nazbyt rygorystycznie (w stanie faktycznym stanowigcym
przedmiot rozstrzygniecia w przedmiotowej sprawie pierwotny projekt nowelizacji
przewidywat zmiane przepiséw nakladajgcych obowigzek zapewnienia cdpowiednio
wyposazonych pomieszczen pielegniarce wykonujacej praktyke na podstawie
kontraktu — uznano, ze w zwigzku tresciowym z tymi przepisami pozostajg poprawki,
znoszace w ogble mozliwosé Swiadczenia pracy przez pielegniarki na podstawie
kontraktow). Bez watpienia z wyrcku tego wynika jednak, ze brak istnienia takiego
powigzania — chocby luznego — dyskwalifikuje wniesione poprawki. Stanowisko
powyzsze znalazio kontynuacje w wyroku TK z 24 marca 2009 r. (sygn. akt K 53/07),
w ktorym stwierdzono, ze: [Zlardwno wymdg trzech czytan, jak | wymogi dotyczace
poprawek zwigzane sg Scisle z respekiowaniem tozsamosci projekiu ustawy, ktory
winien przejs¢ droge trzech czytann i zachowal swoja materiaing tozsamos$é,
okreslong przez zakres materialny projektu ustawy oraz jej cele. TozsamoS$ci tej nie
moga w szczegolinosci naruszyt poprawki, ktére swoim charakterem, wynikajgcym
z zakresu lub konsekwencji normatywnych, wychodzg poza funkcie poprawki do
okreslonego projektu ustawy [...]. Jesli natomiast poprawki wychodzg poza ten
zakres projekiu, to musza przejs¢ wszystkie etapy procesu legislacyjnego (réwniez
by¢ poddane pierwszemu czytaniu), a tre$¢ poprawki winna pozostawac w $cistym
zwiazku z przedmiotem projektowanej ustawy”. W cytowanym wyroku ponownie
powidrzono teze, zgodnie z ktdrg wyjscie poza zakredlony przez wnioskodawce
zakres przedmiotowy projektu jest dopuszczalny tylko wtedy, gdy poprawka
Jpozostaje w Scistym zwigzku z przedmiotem projekiowanej ustawy, a zwlaszcza
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wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do peinego zrealizowania koncepcji
projektodawcy”.

Pokreslenia wymaga, ze prezentowana wyzej linia orzecznicza dotyczy
sytuacji, gdy poprawki wnoszone sg do projektu ustawy nowelizujgcej, nie zas do
projektu, ktéry w sposéb cafosciowy normowatby dang materie stosunkow
spotecznych (,ustawa-matka”). Taka sytuacja ma miejsce na tle niniejszego
postgpowania, w ktorym wnioskodawca zakwestionowat tre$¢ przepisu nadanego
w nastepstwie wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej. Natomiast w przypadku projektu
o charakterze catosciowym przystuguje znacznie wiekszy zakres swobody we
wnoszeniu poprawek.

Warto zwroci¢ uwage, iz w wyniku sprecyzowania w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wymogdw co do koniecznoéci istnienia powigzania treéciowego
pomigdzy poprawkg a treScig projekiu wyjsciowego, zasady wyznaczajgce
dopuszczalny zakres poprawek wprowadzanych w trakcie rozpatrywania projektu
w komisji sejmowej zostaly uksztaltowanie podobnie, jak zasady wnoszenia
poprawek przez Senat do ustawy uchwalone] przez Sejm. Przypomnieé trzeba, ze
w swietle orzecznictwa sgdu konstytucyjnego nie jest mozliwe, aby wnoszone przez
Senat ,poprawki do ustawy nowelizujgce] mogly dotyczy¢ zagadnien objetych
wylacznie zakresem ustawy nowelizowanej” (wyroki TK z: 19 czerwca 2002 r., sygn.
akt K 11/02; 22 maja 2007 r.,, sygn. akt K 42/05 i 19 wrze$nia 2008 r., sygn. akt
K 5/07).

Odnotowac trzeba na koniec, ze w orzecznictwie Trybunatu podkresla sie, iz
abstrakcyjne wyznaczanie granic dopuszczalnego zakresu poprawek moze byé
oceniane przez Trybunat tylko na tle konkretnych postepowarn ustawodawczych,
a casu ad casum (wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 25/98).

4. Stanowisko wyrazone przez Trybunat Konstytucyjny w kwestii zakresu
poprawek wnoszonych w trakcie rozpatrywania projektu na etapie komisyjnym
zostato przejete przez doktryng, cho¢ — co nalezy zaznaczy¢ — poszczegdini autorzy
ograniczajg sie przewaznie do powtdrzenia ustalen sadu konstytucyjnego, nie
poddajac tej kwestii bardziej rozbudowanej analizie.

Komentujac treS¢ art. 119 ust. 2 Konstytucji P. Winczorek wskazywat, ze:
4Z}akres poprawek nie jest catkowicie dowoliny; muszg one merytorycznie wigzac sie
z tekstem danego projekiu. Jezeli projekt dotyczy na przyktad nowelizacji jakiej$
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ustawy, to poprawki dotyczy¢ mogg jedynie tej nowelizacji, nie za$ ustawy
nowelizowanej. Jakkolwiek zakres poprawek moze by¢ szeroki, ich wnoszenie nie
moze ZzastepowacC inicjatywy ustawodawczej. Zasada ta wiaze poprawki
z podstawowsg treécig poddawanego procedurze trzech czytan projektu ustawy”
(P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskief z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2008, s. 258). Analogiczne stanowisko wyrazajg takze inni
autorzy — ,[O] materii zgtaszanych poprawek decyduje podmiot wystepujgcy
z inicjatywg ustawodawcza. Nie mozna natomiast zgtaszaé poprawek wychodzgcych
poza te tres¢. [...] nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze — w przypadku prac w Sejmie
nad projektem ustawy nowelizujacej [...] — zgtaszane poprawki musza dotyczyé
tresci (materii) okreslonej przez podmiot, ktory wystapit z inicjatywa ustawodawcza.
Je] przekroczenie jest niedopuszczalne”™ (K. Skotnicki, Na femat mozZliwosci
rozszerzenia zakresu projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP w trakcie prac
w Sgjmie, ,Przeglad Sejmowy” 2006 r., nr 8, s. 124-125); ,Decydujace znaczenie
przedmiotu poprawki zawiera sie w tym, ze jest ona niedopuszczalna, jesli wykracza
zasadniczo poza cel i przedmiot regulacji proponowanej we wniesionym projekcie.
[...] Zawarcie w poprawce «nowo$ci normatywnej», pozbawione] takiego zwigzku
z pierwotnym projektem oznacza przekroczenie granicy prawa wykonywania
poprawki. Nie mozna wiec «dofgczaé» — w drodze poprawki — do projektu ustawy
takiej dodatkowej tresci, ktdra dotyczy innych kwestii, niz zawarte w projekcie.
Poprawki moga wiec by¢ skierowane «w gigb» proponowanej w projekcie regulacii,
nie moga za$ dziata¢ «wszerz» na niezwigzane z projektem nowe obszary
przedmiotowe” (A. Szmyt, Opinia w Ssprawje mozZliwosci rozszerzenia
przedmiotowego zakresu projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP w trakcie prac
w Sefmie, ,Przeglad Sejmowy” 2006 r., nr 6, s. 128-129). Z kolei L. Garlicki,
odnoszgc sie do stanowiska Trybunaiu dotyczacego ograniczenia dopuszczalnego
zakresu poprawek w kolejnych etapach procedury sejmowe] za pozadane uznat
LWlyraZniejsze unormowanie instytucji poprawek, a w szczegédlnosci sformutowanie
legalnej definicji poprawki i jej ram przedmiotowych, tak jak to ma migjsce
w niektorych innych krajach” (L. Garlicki [w:] Konstyfugja... op. cit., komentarz do
art. 119, s. 8).

Odnotowa¢ jednak nalezy, ze w doktrynie prezentowane jest rowniez — cho¢
w mniejszoéci — odmienne stanowisko. W. Sokolewicz stwierdzit w tym kontekscie,

Ze ograniczenie prawa wnoszenia poprawek (takze na etapie Il czytania) zastuguje
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na aprobate o ile pojmowac je w sposdb szeroki, a wiec jako konieczno$é zawezenia
poprawki do materii wyznaczonej przez okreslong dziedzine Zycia spofecznego, ktéra
ma by¢ uregulowana w danej ustawie, stanowigcej spdjng legislacyjng catos¢
i stuzacy okreslonemu przez ustawodawce celowi. Autor ten sprzeciwit sig natomiast
konsekwencjom, ktére Trybunat Konstytucyjny przypisywat fakiowi $cistego
rozroznienia instytucji inicjatywy ustawodawczej i poprawki (por. W. Sokolewicz,
Niektére zagadnienia procedur parlamentarnych w $wietle orzecznictwa Trybunafu
Konstytucyjnego [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001,
s. 170-171).

5. W swietle sformutowanych przez Trybunat Konstytucyjny wymagan
dotyczacych wnoszenia poprawek na etapie rozpatrywania projektu ustawy przez
Sejm ocenie nalezy poddac zarzuty podniesione przez wnioskodawce. W tym
kontek§cie kiuczowa kwestia staje sie rozstrzygniecie, czy wniesione poprawki
pozostawaty w zwigzku z frescig i celami przepiséw, zawartych w pierwotnym
projekcie.

W rezultacie przyjecia kwestionowanej przez wnioskodawce poprawki zostato
nadane nowe brzmienie art. 15 ustawy - Prawo budowlane. W poréwnaniu
z wezeéniejszym stanem prawnym nastgpita zmiana warunkow, kidre muszg
spetnia¢ osoby ubiegajace sie o nadanie tytutu rzeczoznawcy budowlanego (art. 15
ust. 3 ustawy), ponadto przyznano wiasciwym organom samorzadu zawodowego
uprawnienie do pozbawienia tytutu rzeczoznawcy budowlanego w przypadku
nienalezytego wykonywania czynno$ci rzeczoznawcy {art. 15 ust. 5 ustawy).

Podkreslenia wymaga, ze pierwotny projekt ustawy zmieniajacej nie zakiadat
zmian dotyczacych rzeczoznawcdédw budowlanych, w tym w szczegdlnosci nadania
nowej tresci art. 15 ustawy (por. pkt I1.3.2 stanowiska). Okoliczno$¢ ta jednak nie
dyskwalifikuje per se wprowadzonych zmian, bowiem w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego nalezaloby je uznaé za dopuszczaine, o ile pozostajg
w zwigzku tresciowym (funkcjonalnym) z pierwotnym projektem. Pordwnanie treéci
zmian w obrebie art. 15 ustawy z pierwotnym przediozeniem, jak i przebieg dyskusji
w trakcie posiedzenia podkomisji nie wskazuja jednak na istnienie takiego
powigzania. W nastepstwie kwestionowanej poprawki zmieniono przestanki nadania
iutraty tytulu rzeczoznawcy budowlanego, co odnosi sie do kwesti zasad

wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie, a szerzej — zasad
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wykonywania zawodu. Tymczasem, celem ustawy zmieniajacej byto — wylgcznie —
ustanowienie ufatwien dla inwestoréw (m.in. poprzez odstapienie w szeregu
przypadkdw od koniecznosci uzyskania pozwolenia na budowe) oraz
doprecyzowanie przepiséw ustawy o drogach publicznych. Przedmiotowo odrebne
sg w tym kontekécie zmiany warunkdw wykonywania samodzielnych funkcji
technicznych w budownictwie. Z samego przebiegu prac podkomisji wynika zreszts,
ze traktowane one byly jako niepowigzane ze zmianami przediozonymi przez
inicjatora projekiu {por. pkt H1.3.2 stanowiska). Wykluczy¢ trzeba réwniez traktowanie
nowego brzmienia art. 15 ustawy jako poprawki o charakterze redakcyjnym
w sytuaciji, gdy w istotny sposéb in merifo zmianie ulegta tre$¢ tego artykufu. Brak
jest tym samym podstaw do przyjecia, ze istnieje zwigzek tresciowy pomiedzy
wniesiong poprawka, a pierwotnym przedtozeniem zawartym w projekcie wniesionym
Z inicjatywy Rady Ministrow. Powigzanie takie nie wystepuje nawet w przypadku
interpretowania tego wymogu w sposob szeroki (por. cytowany w pkt 111.3.3
stanowiska wyrok TK z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05).

Majac na wzgledzie powyzsze nalezy uznaé, Ze wprowadzona poprawka
stanowi nowo$¢ normatywna w stosunku do materii, ktérej dotyczyt pierwotny projekt
ustawy zmieniajgcej. Doszio zatem do wykroczenia poza zakres tresciowy i zatozenia
iniciatywy ustawodawczej. Wprowadzone zmiany odznaczajg sie przy tym na tyle
wyraznym stopniem odrebno$ci, Ze nie mozna traktowacd regulacji zawartej w art. 15
ustawy jako pozostajgcej w ramach tego samego celu, ¢o unormowania zawarte
w pierwotnym projekcie.

Naruszenie trybu legislacyjnego wyrazajace sieg w  przekroczeniu
dopuszczalnego zakresu przedmiotowego poprawek dotyka jednocze$nie kilku
odrebnych przepiséw Konstytucji. Z jednej strony przedmiotowa poprawka wykracza
poza dopuszczainy zakres poprawek, ktére moga zostaé ztozone w ramach
rozpatrywania projektu ustawy w Sejmie (naruszenie art. 119 ust. 2 Konstytucji).
Z drugiej strony, w kontek$cie przywotanego orzecznictwa, ramy poprawek
wyznaczajg art. 118 ust. 1 i art. 119 ust. 1 Konstytucji. Poprawki nie moga zatem
przeradza¢ sie w ukryte prawo inicjatywy ustawodawczej, co ma migjsce
w przypadku, gdy nie pozostajg one w zwigzku z celami zalozonymi przez podmiot
wykonujacy inicjatywe ustawodawcza (naruszenie art. 118 ust. 1 Konstytucii).
Ponadto wprowadzenie poprawek, co w Swietle regulaminu Sejmu nastgpi¢ moze

dopiero po zakoriczeniu pierwszego czytania, narusza zasade trzech czytan, z ktérej
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wynika obowiazek poddania propozycji legislacyjnych majgcych charakter nowosci
legislacyjne] pefnej procedurze ustawodawczej, obejmujace] trzy czytania
(naruszenie art. 119 ust. 1 Konstytucji).

6. W zwigzku z powyzszym nalezy uznaé, ze art. 15 ustawy — Prawo
budowlane, w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy —
Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych innych ustaw, jest niezgodny z art. 119
ust. 11ust. 2w zwigzku z art. 118 ust. 1 Konstytuciji.

1. Prawidlowos¢é przebiegu procedury legislacyjnej — brak zasiegnigcia opinii
samorzadu zawodowego

1. Zarzuty wnioskodawcy

Drugi z zarzutéw dotyczacych prawidtowos$ci przebiegu procedury legislacyjnej
zwigzany jest z naruszeniem uprawnienia samorzadu zawodowego inzynierow
budownictwa do opiniowania projektdéw aktow normatywnych dotyczacych
architektury, budownictwa lub zagospodarowania przestrzennego. Uprawnienie
samorzadu zawodowego inzynieréw budownictwa w tym wzgledzie statuuje art. 8 pkt
11 ustawy o samorzadach zawocdowych.

Whioskodawca stwierdzit, ze art. 8 pkt 11 ustawy o samorzgdach zawodowych
naklada na Sejm obowigzek przekazania samorzadowi zawodowemu inzynierow
budownictwa wszelkich projektow dotyczgcych architektury, budownictwa czy
zagospodarowania przestrzennego. Obowigzek ten obejmuje réwniez poprawki
zgloszone w toku rozpatrywania projektu ustawy przez Sejm, o ile dotyczg one
materii, ktére nie stanowity przedmiotu normowania w pierwotnym projekcie. W tym
kontekscie, w ocenie wnioskodawcy, poprawka nadajaca nowe brzmienie art. 15
ustawy — Prawo budowlane nie dotyczy materii objetych projektern wniesionym
zinicjatywy Rady Ministréw, za$é raga dokonanych zmian jest istotna. Z tych
wzgledow poprawka ta powinna zostaé przekazana samorzgdowi zawodowemu do
zaopiniowania. Brak realizacji tego obowigzku spowodowal, ze organom samorzgdu
uniemozliwiono zajecie stanowiska w sprawie przestanek uzyskania tytulu
rzeczoznawcy budowlanego. Na tym tle wnioskodawca sformutowat zarzut

niezgodnosci art. 15 ustawy — Prawo budowlane z art. 2 w zwigzku z art. 7
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Konstytucji w zwiazku z art. 8 pkt 11 ustawy o samorzadach zawodowych wskutek
naruszenia trybu ustawodawczego

2. Wzorzec konstytucyjny

Zgodnie z petitum wniosku, wzorcem kontroli w odniesieniu do zarzutu
niedopetnienia trybu opiniodawczego wnioskodawca uczynit art. 2 w zwigzku z art. 7
Konstytucji w zwigzku z art. 8 pkt 11 ustawy o samorzadach zawodowych.

Z art. 2 Konstytucji (zasada demokratycznego paristwa prawnego) oraz —
w szczegolnosci — z art. 7 Konstytucji (zasada legalizmu) wynika zasada zwigzania
prawem organdw wiadzy publicznej. Nakaz dziatania organdéw wiadzy publicznej na
podstawie | w granicach prawa obejmuje wszelkie przejawy dziatalnosci tychze
wladz, a wiec dotyczy rOwniez kompetencji zwigzanych ze stanowieniem norm
prawnych. Stad, jezeli przepisy prawa zawierajg regulacje okre$lajgce przebieg
procedury prawodawczej, to stanowienie norm prawnych moze nastepowaé tylko
zgodnie z tg procedura.

Jednym z mozliwych etapoéw procedury ustawodawczej jest zasieganie —
zahim zostang ustanowione normy prawne - opinii (konsultacji, stanowiska) innych
podmiotow. W przypadku, gdy prawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie
w ramach procedury prawodawczej obowiazku zasiegania opinii innych podmiotdw,
wowczas jego niedochowanie skutkuje (moze skutkowaé) wadliwoscig
ustanowionych przepisow w aspekcie procedurainym.

Na gruncie ninigjszego postepowania przepisem ustanawiajgcym kompetencje
opinicdawcze na rzecz samorzadu zawodowego inzynierdw budownictwa jest art. 8
pkt 11 ustawy o samorzadach zawodowych (,Do zadah samorzadow zawodowych
nalezy w szczegolnosci: [...] opiniowanie projektdw aktow normatywnych
dotyczacych architektury, budownictwa lub zagospodarowania przestrzennego”).
W ramach samorzadu inzynieréw budownictwa, uprawnienie to zostalo przypisane
Krajowej Radzie Izby (por. art. 33 pkt 11 ustawy o samorzgdach zawodowych).

Wymaga podkresienia, ze w przypadku zarzutu naruszenia trybu
prawodawczego, art. 2 oraz art. 7 Konstytucji nie stanowig, jako przepisy majgce
charakter zasad prawnych, bezpos$redniego wzorca kontroli. Tryb stanowienia aktow
normatywnych zostat uregulowany w przepisach szczegdlowych (Konstytucji, ustaw,

regulaminéw parlamentarnych), zatem to te przepisy sg rzeczywistym wzorcem
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kontroli. Jednak stwierdzenie naruszenia trybu prawodawczego przez organy wiadzy
publicznej kazdorazowo moze by¢ takze kwalifikowane jako dziatanie bezprawne, tj.
naruszajgce zasade legalizmu (art. 7 Konstytucji) czy tez szerzej zasade
demokratycznego patistwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W tej kwestii Trybunat
Konstytucyjny sformulowat poglad, zgodnie z ktérym ,[Jlednym z aspektdéw zasady
legalizmu jest zakaz naruszen prawa proceduralnego przez organ w toku procesu
prawotworczego” (wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06). W zwiazku z tym
J[NJaruszenie [...] elementdw procedury moze by¢é zawsze rozpatrywane
w kategoriach jednoczesnego naruszenia art. 7 Konstytucji”. Przy czym chodzi
0 ,[Tle wszystkie elementy trybu ustawodawczego, kidre zostaly uregulowane na
poziomie Kkonstytucyjnym, [...] w przepisach rangi ustawowej i w przepisach
regulamindw parlamentarnych” (wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98).

W uzasadnieniu wnioskodawca nie odnibst sie blizej do zarzutu naruszenia
art. 2 Konstytucji. Ponadto, zgodnie z pefitum, art. 2 i art. 7 Konstytuciji zostaly ujete
w aspekcie niedochowania procedury konsultacyjnej, jako zwigzkowe wzorce
kontroli. W konsekwencji nalezy przyjaé, ze w odniesieniu do analizowanego zarzutu

tres¢ obu wskazanych wzorcow kontroli jest komplementarna.

3. Analiza zgodnosci

1. Kwestionowany przez wnioskodawce art. 15 ustawy — Prawo budowlane
okresla zasady nabycia i utraty tytulu rzeczoznawcy budowlanego, przy czym
o nadanie tego tytulu ubiegaé sie mogg w szczegdinosci inzynierowie budowniciwa.
Jednoczesnie, dziatalno$¢ z zakresu rzeczoznawstwa budowlanego stanowi —
w mysl art. 12 ust. 1 pkt 7 ustawy — samodzielng funkcje techniczna w budownictwie.
W konsekwencji trzeba stwierdzi¢, ze art. 15 ustawy reguluje materie dotyczace
budownictwa, a $cislej — zasad wykonywania dziatalnosci zawodowej (m.in.) przez
inzynierow budownictwa. Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze zagadnienia
unormowane w art. 15 ustawy objete sa uprawnieniami opiniodawczymi Krajowej
Rady Izby, o ktérych mowa w art. 8 pkt 11 ustawy o samorzgdach zawodowych.

2. Obecne brzmienie art. 15 ustawy — Prawo budowlane zostato nadane
w nastepstwie poprawek, ktére zostaly wprowadzone na etapie rozpatrywania
projektu ustawy zmieniajacej przez podkomisje stalg Komisji Infrastruktury. Oznacza
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to, ze kwestia wyrazenia opinii przez Krajowa Rade Polskiej lzby Inzynieréw
Budownictwa w odniesieniu do zmian wprowadzonych w art. 15 ustawy aktualizuje
sic na tym etapie postepowania legislacyjnego, za$ realizacja uprawnien
opiniodawczych  przystugujagcych  samorzadowi  zawodowemu  inzynierdw
budownictwa powinna by¢ oceniana przy uwzglednieniu — przede wszystkim —
przebiegu prac tej podkomisji oraz Komisji Infrastruktury.

Jak wskazano wyzej, z przebiegu posiedzenia podkomisji wynika w sposéb
niebudzgcy watpliwosci, ze propozycja wprowadzenia zmian w kwestii warunkow
uzyskania i utraty tytulu rzeczoznawcy budowlanego zostata zgloszona przez
Krajowg Rade Polskiej Izby Inzynieréw Budownictwa (por. pkt 111.3.2 stanowiska).
Konfrontujac powyzszg okoliczno$¢ z zarzutem sformutowanym przez wnioskodawce
nalezy przyjaé, Zze pozostaje on calkowicie bezpodstawny. W przypadku, gdy
wniosek o dokonanie okreslonych zmian w przepisach ustawy zostatl ziozony na
pismie | stosownie uzasadniony przez Krajowa Rade za absurdalne nalezy uznaé
twierdzenie wnioskodawcy, ze jego przyjecie (czy nawet tylko poddanie pod obrady)
wymaga dodatkowo zasiegniecia opinii tejze Krajowej Rady.

Istotg procedur opiniodawczo-konsultacyjnych jest umoziiwienie okreslonemu
podmiotowi (zainteresowanemu §rodowisku) wyraZzenia, w takcie prac legislacyjnych,
merytorycznego stanowiska co do rozwigzan przyjmowanych w projektowanych
przepisach. Podmioty takie moga réwniez formutowac okresione wnioski legislacyjne,
jednak ich rozpatrzenie i ewentualne uwzglednienie (co zawsze wymaga przejecia
stosownej poprawki przez posta) pozostaje w gestii postow (komisji, podkomisji).
W sytuacii, gdy wniosek w przedmiocie dokonania zmiany pochodzi od okre$lonego
podmiotu trudno znalez¢ uzasadnienie dla pogladu, Zze wystapienie z takim
wnioskiem nie dezaktualizuje ustawowych uprawnien opiniodawczych tegoz
podmiotu. Skoro bowiem podmiot ten wystgpit z okreslong propozycjg legislacyjna, to
nalezy przyjac, iz akt ten zawiera w sobie jednoczesnie opinie (pozytywna)
dotyczacg wprowadzenia poprawek w tym zakresie, jak i wole jego przyjecia.
Istotnym pozostaje przy tym, Ze w postepowaniu ustawodawczym dotyczgcym
ustawy zmieniajgcej, postowie wprowadzili do art. 15 ustawy — Prawo budowlane
zmiany w brzmieniu in extenso zaproponowanym przez Krajowg Rade.

Jedynie w charakterze uzupetnienia przyloczy¢é wypada wypowiedzi postow
wygtoszone w trakcie drugiego czytania projektu ustawy zmieniajacej, ktdre
bezsprzecznie dowodza, iz zmiana arl. 15 ustawy — Prawo budowlane nastgpita

-927 .



Z inicjatywy i w porozumieniu z samorzadem zawodowym inzynieréw budownictwa.
Przedstawiajgc sprawozdanie Komisji Infrastruktury w trakcie drugiego czytania
poset-sprawozdawca stwierdzit, iz: [PJrojekt ustawy zawiera wszystkie propozycje
przedifozone przez rzad, ale zostat tez uzupelniony w trakcie prac komisji. Jak juz
wczesnie] powiedzialem, propozycje te zostaly wprowadzone za peing akceptacja
strony rzadowej i zainteresowanych $rodowisk budowlanych. [...] W porozumieniu
zrzadem oraz izbami samorzadu zawodowego proponuje sie zmiany przepiséw
dotyczacych nabywania uprawnien budowlanych i ftytulu rzeczoznawcy
budowlanego” (wypowiedZ posta Z. Janowskiego, sprawozdanie stenograficzne
z 105. posiedzenia Sejmu w dniu 15 czerwca 2005 r., s. 86-87). W dyskusji
podkreslano, Zze wprowadzone zmiany zostaly dokonane z peilng aprobatg
zainteresowanych $rodowisk — Propozycje nowelizacji, zwlaszcza art. 14 i 15 Prawa
budowlanego, zostaly wypracowane w trakcie prac Komisji Infrastruktury przy
pomocy izb samorzadu zawodowego inzynierow budownictwa oraz architekiow, jak
rowniez przy rzeczowym i rzetelnym stanowisku przedstawicieli rzadu. Dotyczy ono
wyksztalcenia i wymiaru praktyki zawodowej os6b ubiegajacych sie o nadanie
uprawnient budowlanych oraz nadawania, a takze pozbawiania tytutu rzeczoznawcy”
(wypowiedZ posta J, Polaczka, sprawozdanie stenograficzne z 105. posiedzenia

Sejmu w dniu 15 czerwca 2005 ., s. 90).

3. Przedstawione okolicznosci jednoznacznie potwierdzajg bezpodstawnosé
twierdzenia wnioskodawcy, iz organom [zby uniemozliwiono ,zajecie stanowiska
wtak waznej sprawie, jak okresSienie przestanek uzyskania tytutu rzeczoznawcy
budowlanego” (wniosek, s. 8). W konsekwencji nalezy przyjaé, ze art. 15 ustawy -
Prawo budowlane, w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie
ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych innych ustaw, jest zgodny
z art. 7 w zwigzku z art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 8 pkt 11 ustawy o samorzadzie

zawodowym.

4. W pkt 1.1 stanowiska wskazano, ze z uwagi na sformutowanie przez
wnioskocdawce zarzutdw dotyczgcych zarobwno aspekiow proceduralnych, jak
i zgodnosci materiainej, kontrola konstytucyjnoéci — w pierwszej kolejnoéci — powinna

sie koncentrowad na kwestiach zgodnoéci proceduralnej. W razie ich potwierdzenia,
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kontrola zgodno$ci materialnej pozostaje, w $wietle cytowanego tam orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, zbedna.

Z uwagi na czesciowe potwierdzenie zarzuidw proceduralnych w zakresie
niezgodnosci art. 15 ustawy — Prawo budowlane z Konstytucjg, w pozostaiym
zakresie postepowanie powinno podlegaé umorzeniu ze wzgledu na zbednosé
wydania orzeczenia, na podstawie art. 38 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym.

MARSZALEK SEJMU
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