

UZASADNIENIE
1. Cel projektowanej ustawy
Celem projektu jest podniesienie do rangi ustawy regulacji ograniczających uprawnienia budowalne poprzez przeniesienie przepisów rozdziału 4 rozporządzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 11 września 2014 r. w sprawie samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie regulujących zakres uprawnień budowlanych (§ 10-15) do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane.
Projekt dostosowuje system prawa do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia z 7 lutego 2018 r. (sygn. akt K 39/15). Jego pełna treść wraz z uzasadnieniem została ogłoszona w OTK ZU A, poz. 9.
2. Przedmiot i istota rozstrzygnięcia Trybunału Konstytucyjnego
2.1. TK orzekł, że art. 16 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane w zakresie, w jakim upoważnia właściwego ministra do określenia „ograniczenia zakresu uprawnień budowlanych”, oraz nie zawiera w tym zakresie wytycznych do treści rozporządzenia, jest niezgodny z art. 65 ust. 1 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
2.2. Ustawa - Prawo budowlane normuje działalność obejmującą sprawy projektowania, budowy, utrzymania i rozbiórki obiektów budowlanych oraz określa zasady działania organów administracji publicznej w tych dziedzinach. W rozdziale 2 ustawy określono funkcje w budownictwie (m.in. projektowanie, kierowanie budową), które mogą wykonywać wyłącznie osoby posiadające odpowiednie wykształcenie techniczne i praktykę zawodową, stwierdzone decyzją, zwaną dalej „uprawnieniami budowlanymi”, wydaną przez organ samorządu zawodowego. Ustawa reguluje w jakich specjalnościach udzielane są uprawnienia budowlane, a także jakie wykształcenie i praktyka są wymagane dla danego rodzaju specjalności do projektowania lub kierowania robotami budowlanymi bez ograniczeń albo w ograniczonym zakresie. Przepis art. 16 ustawy przewiduje, że minister właściwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa w porozumieniu z ministrem właściwym do spraw szkolnictwa wyższego określi, w drodze rozporządzenia: 1) rodzaje i zakres przygotowania zawodowego do wykonywania samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie, 2) sposób stwierdzania posiadania przygotowania zawodowego i jego weryfikacji, 3) ograniczenia zakresu uprawnień budowlanych - mając na względzie zapewnienie przejrzystego i sprawnego przeprowadzania czynności związanych z nadawaniem uprawnień budowlanych, a także uznawaniem praktyk zawodowych. Wydane rozporządzenie określa, jakie kierunki studiów lub zawodów pozwalają na uzyskanie uprawnień budowlanych w poszczególnych specjalnościach i wykonywanie jakich prac lub czynności może być uznane za praktykę zawodową. Przedmiotem rozstrzygnięcia był pkt 3 przepisu pozwalający ministrowi ograniczać zakres uprawnień budowlanych. Regulacja ograniczająca polega na tym, że w samej ustawie przewidziane są „przyczyny” ograniczenia, a w rozporządzeniu definiuje się, na czym ograniczenie uprawnień polega. Np. w art. 14 w ust. 3 ustawy pkt 1 i 2 przewidują, że uzyskanie uprawnień budowlanych wymaga: 1) do projektowania bez ograniczeń - ukończenia studiów drugiego stopnia na kierunku odpowiednim dla danej specjalności, a 2) do projektowania w ograniczonym zakresie - ukończenia studiów pierwszego stopnia na kierunku odpowiednim dla danej specjalności lub studiów drugiego stopnia na kierunku pokrewnym dla danej specjalności. W rozporządzeniu (§ 11 ust. 1 i 2) przewidziano zaś np., że uprawnienia budowlane w specjalności architektonicznej: 1) bez ograniczeń uprawniają do projektowania lub kierowania robotami budowlanymi, w odniesieniu do architektury obiektu, a 2) w ograniczonym zakresie - w odniesieniu do architektury obiektu o kubaturze do 1000 m3 w zabudowie zagrodowej lub na terenie zabudowy zagrodowej. Ponadto, w rozporządzeniu określono, które kierunki studiów wyższych są odpowiednie, a które pokrewne dla danej specjalności oraz które zawody (np. technik architekt, technik budownictwa) są związane z daną specjalnością.
2.3. Przepis art. 65 ust. 1 Konstytucji stanowi, że każdemu zapewnia się wolność wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy; wyjątki określa ustawa; art. 31 ust. 3 - iż ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób; ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw. Zdaniem TK „wyrażona w art. 65 ust. 1 Konstytucji wolność pracy może być ograniczona tylko w akcie rangi ustawy. Musi istnieć funkcjonalny związek ograniczenia z realizacją wskazanych wartości (…). Nadto w państwie demokratycznym powinna istnieć konieczność wprowadzenia takiego ograniczenia (tzw. zasada proporcjonalności) z uwzględnieniem jednak zakazu naruszania istoty danego prawa lub wolności.
 „Nie oznacza to jednocześnie generalnego zakazu uregulowania kwestii ograniczeń w zakresie wolności wykonywania zawodu w rozporządzeniu. Trybunał (…) wskazał, że wymaganie zupełności ustawowej powinno być egzekwowane z pełnym rygoryzmem w odniesieniu do ograniczenia praw i wolności o charakterze politycznym i osobistym. Natomiast unormowanie praw i wolności ekonomicznych i socjalnych może pozostawiać pewne miejsce dla regulacji wykonawczych. Niemniej jednak zasadnicze elementy regulacji prawnej dotyczącej ograniczeń praw i wolności ekonomicznych i socjalnych musi określać ustawa”.
„W ustawie nie wskazano jednak zakresu uprawnień w ramach wymienionych wyżej kategorii zarówno tych nadawanych bez ograniczeń, jak i tych w ograniczonym zakresie. Zostały one określone w rozdziale 4 rozporządzenia «zakres uprawnień budowlanych», w § 10-15”. „Brak jakichkolwiek regulacji w tym przedmiocie w ustawie oznacza niedopuszczalność delegowania kompetencji organom wykonawczym do ich unormowania w rozporządzeniu. Władza wykonawcza nie może zastępować władzy ustawodawczej.
Zakres uprawnień budowlanych i ewentualne ich ograniczenia to materia zastrzeżona wyłącznie dla ustawy. Dlatego też przepis upoważniający do wydania rozporządzenia nie może przekazywać uregulowania istoty danej kwestii w akcie podustawowym. W porządku prawnym, w którym podstawowym źródłem prawa powszechnie obowiązującego, oprócz Konstytucji, jest ustawa, ustawodawca nie może w dowolnym zakresie i w dowolny sposób cedować funkcji prawodawczych na organy władzy wykonawczej”.
Zdaniem TK „wprawdzie zasada wyłączności ustawy w odniesieniu do wolności wykonywania zawodu nie powinna być odczytywana nadmiernie rygorystycznie i nie jest a limine wykluczone regulowanie ograniczeń uprawnień budowlanych na poziomie podustawowym, to rozwiązanie takie należałoby uznać za dopuszczalne, gdyby w ustawie znalazły się wszystkie istotne (kierunkowe) rozstrzygnięcia w tej materii, a do unormowania w rozporządzeniu pozostawiono jedynie zagadnienia ściśle techniczne, o znacznym stopniu szczegółowości lub podlegające częstym zmianom. W takim wypadku ograniczenia uprawnień budowlanych wynikałyby z ustawy, a regulacja podustawowa miałaby jedynie charakter uzupełniający, niestwarzający zagrożenia konstytucyjnej wolności wykonywania zawodu.

(…) Obowiązkiem ustawodawcy było określenie czynności, które mogą wykonywać osoby posiadające uprawnienia budowlane bez ograniczeń albo uprawnienia w ograniczonym zakresie, a także wskazanie ograniczeń w ramach powyższych kategorii”.
3. Różnice między dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym
Istotą projektu jest przeniesienie przepisów rozdziału 4 rozporządzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 11 września 2014 r. w sprawie samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie regulujących zakres uprawnień budowlanych (§ 10-15) do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane.
TK odroczył utratę mocy obowiązującej zakwestionowanych przepisów o 12 miesięcy. Konieczna nowelizacja mogłaby polegać (1) na skonstruowaniu w ustawie ogólnych przepisów, w tym wytycznych do rozporządzenia, regulujących zakres uprawnień budowalnych osób posiadających poszczególne poziomy i profile wykształcenia albo (2) na prostym przeniesieniu przepisów § 10-15 rozporządzenia do ustawy. Każde z tych rozwiązać ma swoje wady i zalety. Ze względu na potrzebę szybkiej interwencji ustawodawczej, przyjęto ostatnie rozwiązanie. Jego wadą jest większa sztywność przepisów. Ponadto, podniesione do rangi ustawy przepisy regulujące zakres uprawnień budowlanych nadal niejednokrotnie odsyłają do innych przepisów (także rozporządzeniowych), ale regulujących kwestie techniczne. Całość regulacji dotyczącej uprawnień budowlanych polega bowiem na pionowym i poziomym podziale zakresu uprawnień i ich podstaw. Pionowy podział uprawnień to podział na specjalności (zależne głównie do kierunku wykształcenia). Choć specjalności są wymienione z nazwy w ustawie (np. architektoniczna, konstrukcyjno-budowalna, inżynieryjna mostowa), to zakres uprawnień (uprawnienia budowlane bez ograniczeń i w ograniczonym zakresie) był regulowany dotychczas w rozporządzeniu (co w zaproponowanej nowelizacji ulega zmianie). Poziomy podział uprawnień natomiast to podział w ramach poszczególnych specjalności na dwa zakresy: bez ograniczeń i w ograniczonym zakresie (ten również, zgodnie z wyrokiem TK, będzie regulowany w ustawie). W zależności od rodzaju specjalności poziomy podział polega najogólniej mówiąc na ustaleniu „rozmiaru” budowli. Np. w specjalności architektonicznej i konstrukcyjno-budowlanej uprawnienia budowlane w ograniczonym zakresie uprawniają do działalności w odniesieniu do obiektu o kubaturze do 1000 m3. Uprawnienia budowlane w specjalności inżynieryjnej drogowej w ograniczonym zakresie uprawniają do działalności w zakresie dróg klasy lokalnej i dojazdowej oraz wewnętrznej (w rozumieniu przepisów o drogach publicznych), a w pełnym zakresie - obejmują także autostrady oraz drogi ekspresowe, główne ruchu przyspieszonego, główne i zbiorcze. Należy jednak zwrócić uwagę, że klasy (nazwy) dróg i ich parametry znów są ustalone w innym rozporządzeniu, a nie ustawie (rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie). W przypadku niektórych innych specjalności, zakres uprawnień również należy „czytać” łącznie z przepisami innych rozporządzeń. Rozporządzenia te, co prawda nie regulują zakresu uprawnień budowalnych (nie temu służą), ale w praktyce ich treść i ich kolejne nowelizacje, mogą wpływać na zakres nadawanych uprawnień budowlanych.
Należy też zwrócić uwagę, że TK w wyroku zakwestionował też § 22 pkt 1 rozporządzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 11 września 2014 r. w sprawie samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie oraz Lp. 7 i 8 załącznika nr 2, a także Lp. 5 i 6 załącznika nr 3 do tego rozporządzenia, ze względu na ich niezgodność z art. 14 ust. 1 pkt 3 lit. c i art. 16 ustawy - Prawo budowlane. Zakwestionowane przepisy w miejsce przewidzianej przez ustawę specjalności - inżynieria kolejowa - wprowadziły dwie nieznane ustawie i bez jej upoważnienia - inżynieryjna kolejowa w zakresie kolejowych obiektów budowlanych, inżynieryjna kolejowa w zakresie sterowania ruchem kolejowym. W zaproponowanej ustawie w miejsce tej jednej ustawowej specjalności wprowadza się dwie przewidziane dotychczas przez rozporządzenie.
4. Konsultacje
Nadesłane w ramach konsultacji opinie i uwagi są zamieszczone na senackiej stronie internetowej. Wyniki konsultacji przedstawiono w Ocenie Skutków Regulacji.
5. Oświadczenie o zgodności z prawem Unii Europejskiej
Projektowana ustawa jest zgodna z prawem Unii Europejskiej.
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