ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 28 maja 2025 r. Pozycja 53

POSTANOWIENIE
z dnia 23 kwietnia 2025 .
Sygn. akt SK 70/21

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Rafal Wojciechowski — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Krystyna Pawlowicz — sprawozdawca
Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 23 kwietnia 2025 r., skargi konstytucyjnej

S.W. o zbadanie zgodnosci:
art. 53 § 2b w zwiazku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze
zm.) w zwiazku z art. 37 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze zm.), rozumia-
nego w ten sposob, ze ,,warunkiem dopuszczalnosci skargi do sadu administra-
cyjnego na przewlekto$¢ postepowania prowadzonego na podstawie przepisow
k.p.a., jest wniesienie ponaglenia w toku postgpowania, ktérego prowadzenie
W sposob przewlekty kwestionuje si¢ w skardze”, z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
UZASADNIENIE
I

1. W pisSmie z 25 lutego 2021 r. skarzacy wystgpit do Trybunalu ze skargg konstytu-
cyjng o stwierdzenie niezgodno$ci art. 53 § 2b w zwigzku z art. 52 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
z 2019 1. poz. 2325, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) oraz w zwiazku z art. 37 § 1 1 3 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze
zm.; dalej: k.p.a.), rozumianego w ten sposob, ze ,,warunkiem dopuszczalno$ci skargi do sadu
administracyjnego na przewleklo$¢ postepowania prowadzonego na podstawie przepisow
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k.p.a., jest wniesienie ponaglenia w toku postepowania, ktérego prowadzenie w sposob prze-
wlekly kwestionuje sie¢ w skardze”, z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Skarga zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem faktycznym:

Skarzacy oraz cztonkowie jego rodziny ztozyli w okresie od 3 stycznia 2012 r. do
24 maja 2013 r. do wojta wnioski o ustalenie warunkow zabudowy dla nieruchomosci. Decy-
zja z 24 maja 2013 r. organ odmowit ustalenia warunkow zabudowy dla skarzacego. Skarzacy
ztozyt odwotanie od decyzji wojta do organu drugiej instancji. Decyzjg z 27 wrzesnia 2013 r.
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze utrzymato w mocy decyzj¢ organu pierwszej instancji.

W pismie z 25 czerwca 2018 r. skarzacy wniost skarge do Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego (dalej: WSA) w P. na przewlekle zalatwienie sprawy przez wojta w sprawie
zakonczonej decyzja odmawiajacg ustalenia warunkow zabudowy. Wyrokiem z 8 listopada
2018 r., sygn. akt [...] WSA w P. uwzglednit w czgséci skargg, uznajac, ze wojt dopuscit si¢
prowadzenia sprawy w sposob przewlekty (pkt 1); stwierdzit, ze przewlekte prowadzenie po-
stepowania nie mialo miejsca z razacym naruszeniem prawa (pkt 2); w pozostatym zakresie
skarge oddalil (pkt 3) oraz zasadzil od gminy na rzecz skarzacego kwote 100,00 zt tytutem
zwrotu kosztow postgpowania sadowego (pkt 4).

Powyzszy wyrok wojt zaskarzyl skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (dalej: NSA). Postanowieniem z 24 listopada 2020 r., sygn. akt [...], NSA uchylit
zaskarzony wyrok i1 odrzucil skarge oraz orzekt o kosztach postepowania. W tresci uzasadnie-
nia swojego wyroku NSA wskazat, ze warunkiem dopuszczalno$ci wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na przewleklo$¢ postgpowania, prowadzonego w drodze postgpowania
administracyjnego, jest uprzednie wniesienie ponaglenia w toku postepowania, ktérego pro-
wadzenie w sposob przewlekly kwestionuje si¢ w skardze. W swej sprawie skarzacy wnidst
ponaglenie po zakonczeniu postgpowania w przedmiocie wydania warunkéw zabudowy.
Z uwagi na opoznienie w ztozeniu ponaglenia do organu administracji publicznej NSA uznat,
ze nie ma podstaw do skutecznego ztozenia do sadu administracyjnego skargi na bezczynnosé¢
organu, co skutkowato uznaniem jej za niedopuszczalng.

1.2. Postanowieniem z 31 sierpnia 2021 r. (sygn. Ts 59/21, OTK ZU B/2021,
poz. 171) Trybunal Konstytucyjny odmoéwit nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu
w zakresie badania zgodnos$ci art. 37 § 1 pkt 11 8 3 k.p.a. z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1
Konstytucji 1 nadat skardze konstytucyjnej dalszy bieg w pozostatym zakresie.

1.3. Podstawa prawna wniesienia przez skarzacego skargi na przewlekle prowadzenie
postepowania w sprawie wydania warunkow zabudowy przez wojta byt art. 53 8 2b p.p.s.a.
Przewiduje on mozliwo$¢ wniesienia skargi na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie po-
stepowania w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wilasciwego organu. W ocenie
skarzacego, wyktadnia jezykowa kwestionowanego przepisu wskazuje na mozliwo$¢ wnie-
sienia skargi na przewlekto$¢ w kazdym czasie po zlozeniu ponaglenia. Dziatanie to nie jest
uzaleznione od uprzedniego zloZenia ponaglenia na okre§lonym etapie postgpowania admini-
stracyjnego prowadzonego na podstawie przepisow k.p.a. Zdaniem skarzgcego, mozliwe jest
zlozenie ponaglenia po zakonczeniu postgpowania administracyjnego. Dziatanie takie miato-
by na celu uzyskanie przedsadu przez osobe poszkodowang na skutek powstania przewlekto-
$ci postepowania, ktory pozwalalby jej na wystgpienie z roszczeniem wynikajacym z art. 417*
8 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, ze zm.;
dalej: k.c.).

Skarzacy podnidst, ze zgodnie ze stanowiskiem zaprezentowanym w postanowieniu
NSA z 2 wrzeénia 2020 r., sygn. akt [...], w zwigzku z ktérym zostala wniesiona skarga kon-
stytucyjna, ponaglenie mozna byto ztozy¢ jedynie w toku postepowania, tj. przed jego zakon-
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czeniem. Jego zdaniem, poglad ten zostat wywiedziony z nieprawidlowej wyktadni systemo-
wej art. 53 § 2b w zwigzku z art. 52 § 2 p.p.s.a. w zwigzku z art. 37 § 113 k.p.a.

W ocenie skarzacego, przyjete przez NSA rozumienie przestanek dopuszczajacych
skuteczne ztozenie skargi na przewlektos¢ postgpowania jest nie tylko nieprawidlowe, lecz
prowadzi takze do ograniczenia postepowan, w ktorych skarzacy posiada mozliwos$¢ uzyska-
nia prejudykatu pozwalajgcego mu na pdzniejsze wystgpienie z powddztwem opartym na
art. 417* § 3 k.c. Nadto przektada sie ono rdwniez na istotne opdznienie prowadzonych przez
niego dzialan, gdyz zmusza go do podjecia innych dziatan pozwalajacych mu na uzyskanie
przedsadu, bez ktérego nie moze on wnies¢ powodztwa o odszkodowanie w oparciu o tak
skonstruowany przepis.

2. W pismie z 2 grudnia 2022 r. stanowisko w imieniu Sejmu zajat Marszatek Sejmu,
Wnoszac 0 umorzenie postepowania.

Watpliwosci Sejmu wzbudzita dopuszczalno$¢ oceny hierarchicznej zgodnosci art. 53
§ 2b w zwiazku z art. 52 § 2 p.p.s.a. z przytoczonymi wzorcami konstytucyjnymi, jak tez la-
koniczno$¢ przeprowadzonych przez skarzacego wywodow. Wskazal, ze skarzacy, formutu-
jac zarzuty naruszenia art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji, ograniczyt si¢ jedynie
do postawienia tez o niekonstytucyjnosci poszczegolnych przepisow z gwarancjami wynika-
jacymi z powolanych wzorcoOw kontroli. Pr6zno natomiast wskaza¢ argumenty na ich po-
twierdzenie czy chociazby informacje o tym, ktore jego konstytucyjne uprawnienia i w jaki
sposob miatyby by¢ przez zaskarzony przepis naruszone. Zdaniem Sejmu, prowadzi to do
wniosku, ze tak skonstruowane uzasadnienie jest pozorne, co powoduje konieczno§¢ umorze-
nia postgpowania.

Z uwagi na brak wskazania materialnego (konstytucyjnego) prawa badz wolnosci,
Sejm nabrat réwniez watpliwosci w zakresie powotanych przez skarzacego wzorcoéw (art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji), ktore nie moga — w jego ocenie — stanowi¢ wytacznego (samoist-
nego) wzorca kontrolnego. Zauwazyl, ze ,,nawet w przypadku gdyby przyjaé, ze z tresci uza-
sadnienia wynika, ze skarzacy taczy art. 31 ust. 3 Konstytucji z naruszeniem prawa do sadu,
to do merytorycznego rozpoznania skargi w zakresie tego zarzutu niezbedne jest przeprowa-
dzenie przez skarzacego testu proporcjonalnosci, ktorego w uzasadnieniu skargi rowniez bra-
kuje”. Podkreslil, ze skarzacy nie wyjasnit, ktory z aspektow prawa do sadu zostat naruszony,
a przywolujac wybrane wyroki TK, nie odnidst stawianych w skardze tez do problemow
przedstawionych w jej tresci.

W dalszej kolejnosci Sejm zwrocil uwage, ze w istocie wniesiona skarga jest skarga
na interpretacj¢ przepisu prawa przyjeta w trakcie postgpowania sagdowoadministracyjnego.
Zarzuty tego rodzaju nie moga by¢ jednak rozpatrywane w ramach postgpowania przed Try-
bunalem, gdyz nie mieszcza si¢ w jego kognicji, sama za$ skarga konstytucyjna nie moze
stuzy¢ ,,odwrdceniu niekorzystnej dla skarzacego interpretacji przyjetej przez sad drugoin-
stancyjny”.

W ocenie Sejmu, zarysowane przez skarzacego zagadnienie konstytucyjne w rzeczy-
wistosci sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy wniesienie ponaglenia w
trybie art. 37 § 1 k.p.a. jest dopuszczalne wytacznie do momentu zakonczenia postepowania,
do ktorego ponaglenie si¢ odnosi, czy tez jest mozliwe — jak twierdzi skarzacy — w kazdym
momencie liczonym od chwili wszczecia tego postepowania. Przypomnial, ze skarzacy zlozyt
ponaglenie na przewlekto$¢ po uptywie 4 lat 1 9 miesigcy od wydania decyzji administracyj-
nej, jaka zapadta w jego sprawie. Przyjmujac interpretacj¢ skarzacego, wskazat na watpliwo-
$ci natury wyktadni jezykowej, gdyz dopiero po spetieniu warunku zawartego w art. 37 § 3
k.p.a. ponaglenie wnosi si¢ do organu ,,prowadzacego postepowanie”, a nie po jego zakon-
czeniu. Sejm, powolujac si¢ na postanowienie NSA z 10 listopada 2020 r., sygn. akt I OZ
879/20, zaznaczyl, ze wprawdzie kwestia etapu postepowania, w ktorym dopuszczalne jest
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whniesienie ponaglenia, nie jest jednolicie interpretowana w orzecznictwie, jednak przewaza
poglad, iz ,termin «w kazdym czasie», ktérym postuzono si¢ w art. 53 § 2b p.p.s.a. (...) musi
by¢ postrzegany w aspekcie trwajacego w dacie sktadania skargi i naruszajacego czas zata-
twienia sprawy stanu postgpowania administracyjnego, co prowadzi do wniosku, ze mozli-
wos¢ wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na bezczynno$¢, z przyczyn zwigzanych
z prawng konstrukcja i istotg bezczynno$ci, obejmuje przedzial czasowy od zaistnienia stanu
bezczynnosci «oprotestowanego» wniesionym ponagleniem az do zatatwienia sprawy, ktorej
bezczynnos¢ dotyczy”.

W kontekscie istnienia rozbieznosci co do interpretacji art. 37 § 3 k.p.a. Sejm doszukat
si¢ przeszkody formalnej, ktora — jego zdaniem — skutkuje koniecznoscig umorzenia poste-
powania. W tym zakresie przytoczyl stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z kto-
rym ,,«kontrola prawidtowosci wyktadni zaskarzonego przepisu przez sad mogtaby jednak
wyjatkowo by¢ przeprowadzona, gdyby zaskarzong interpretacj¢ mozna byto uzna¢ za utrwa-
long 1 jednolity, akceptowang takze przez doktryne, i w zwiagzku z tym okreslajacg tres¢ norm
rzeczywiscie stosowanych na podstawie danego przepisu» (...) (zob. postanowienie TK
z 29 listopada 2019 r., sygn. akt SK 17/19)”.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie 9 grudnia 2021 r. poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

4. W pismie z 22 grudnia 2021 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko w sprawie,
Wnoszac 0 umorzenie postepowania z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W pierwszej kolejnosci Prokurator Generalny zwrdcit uwage na brak rozréznienia
przez skarzacego w petitum skargi konstytucyjnej, czy wskazane przez niego wzorce konsty-
tucyjne (tj. art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1 Konstytucji) zostaly powotlane jako samoistne,
czy tez nalezy je czyta¢ zwiazkowo. Jego zdaniem, szczegélne watpliwosci budzg art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarzucit brak wskazania przez skarzacego praw i wolnosci wy-
wiedzionych bezposrednio z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Nast¢pnie zauwa-
zyl, ze skarzacy niewystarczajaco uzasadnit naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji 1 wywodzo-
nej z niego zasady proporcjonalnosci.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze sposrod wzorcow powolanych przez skarzacego
samodzielng podstawe skargi konstytucyjnej moze stanowic¢ jedynie art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Zwrocit uwage, ze skarzacy w sposob lakoniczny uzasadnil zarzut naruszenia prawa dostepu
do sadu, nie wyjasniwszy podstawowych kwestii dotyczacych zarzutu niekonstytucyjnosci,
W szczegdlnosci: co jest przedmiotem rozpoznania w toku postepowania; w jakim aspekcie
prawo do sadu skarzacego ulegto ograniczeniu oraz ktorego postgpowania sagdowego owo
ograniczenie dotyczy — sagdowoadministracyjnego czy cywilnego, czy tez obu jednocze$nie.
Zarzucajac pobiezno$¢ i niejasno$¢ uzasadnienia samej skargi, podat w watpliwos¢, czy jest
to sprawa na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Majac to na wzgledzie, Prokurator Generalny doszedl do wniosku, ze skarzacy nie
spelnit wymogu formalnego przewidzianego dla skargi konstytucyjnej, o ktorym mowa
w art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), wobec czego postgpowanie
powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Podtrzymujac zajete stanowisko, Prokurator Generalny wskazat na dalsze problemy
zwiazane z przedtozong skarga konstytucyjng. W jego ocenie, wydaje si¢, ze skarzacy postu-
guje si¢ pojeciem naruszenia prawa dostepu do sadu, przy czym odnosi je do niemozliwosci
uzyskania prejudykatu przed sadem administracyjnym z uwagi na obowigzywanie kwestio-
nowanej normy prawnej. Zdaniem Prokuratora Generalnego, takie ujgcie ograniczenia prawa
do sadu odnosi si¢ do prawa dostepu do sadu cywilnego, mogacego orzec o odszkodowaniu
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na podstawie art. 417! § 3 k.c. Majac na uwadze wskazany przepis, zarzucil, ze skarzacy nie
przedstawit ostatecznego orzeczenia sagdu cywilnego rozstrzygajacego o jego prawie do sadu.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Skarzacy wystapit ze skargg konstytucyjng o stwierdzenie przez Trybunal Konsty-
tucyjny, ze art. 53 § 2b w zwigzku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, ze zm.; dalej:
p.p-s.a.) w zwiazku z art. 37 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 572, ze zm.; dalej: k.p.a.), rozumiany w ten spo-
sob, ze warunkiem dopuszczalno$ci skargi do sadu administracyjnego na przewlektos¢ poste-
powania prowadzonego na podstawie przepisdw k.p.a. jest wniesienie ponaglenia w toku
postepowania, ktérego prowadzenie w sposob przewlekly kwestionuje si¢ w skardze, jest nie-
zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Art. 53 § 2b p.p.s.a. stanowi: ,,Skarge na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie po-
stepowania mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wlasciwego orga-
nu”.

Art. 52 § 2 p.p.s.a. stanowi: ,,Przez wyczerpanie §rodkow zaskarzenia nalezy rozumie¢
sytuacje, w ktorej stronie nie przyshuguje zaden $rodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwo-
fanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie”.

Art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a. stanowi: ,,Stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli
postgpowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to niezbedne do zalatwienia sprawy (przewle-
ktos¢).

2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, nadanie skardze konstytucyjnej
biegu nie przesadza dopuszczalno$ci orzekania w danej sprawie. Trybunat Konstytucyjny
zbadal, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania wyroku, skutkujgca obligatoryjnym
umorzeniem postgpowania (zob. np. postanowienia TK z: 19 pazdziernika 2010 r., sygn.
SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94; 18 czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU
nr 5/A/2013, poz. 70; 26 maja 2015 r., sygn. SK 6/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 76; 11 paz-
dziernika 2017 r., sygn. K 14/16, OTK ZU A/2017, poz. 69; 10 lipca 2018 r., sygn. SK 5/17,
OTK ZU A/2018, poz. 46).

W pierwszej kolejnosci Trybunat zauwazyt, ze w podobnych sprawach TK wydawat
juz, w réznych sktadach, orzeczenia (zob. postanowienia z: 1 grudnia 2022 r., sygn.
SK 67/21, OTK ZU A/2023, poz. 15; 30 marca 2022 r., sygn. SK 71/21, OTK ZU A/2022,
poz. 27; 8 listopada 2022 r., sygn. SK 72/21, OTK ZU A/2022, poz. 67; 13 grudnia 2022 r.,
sygn. SK 73/21, OTK ZU A/2023, poz. 2; 13 grudnia 2022 r., sygn. SK 74/21, OTK ZU
AJ2023, poz. 3; 20 grudnia 2022 r., sygn. SK 81/21, OTK ZU A/2023, poz. 17; 30 marca
2022 r., sygn. SK 6/22, OTK ZU A/2022, poz. 25; 8 listopada 2022 r., sygn. SK 7/22, OTK
ZU A/2022, poz. 68; 30 listopada 2022 r., sygn. SK 8/22, OTK ZU A/2023, poz. 14; 30 marca
2022 r., sygn. SK 9/22, OTK ZU A/2022, poz. 38; 16 listopada 2022 r., sygn. SK 10/22, OTK
ZU AJ2022, poz. 74; 23 listopada 2022 r., sygn. SK 11/22, OTK ZU A/2023, poz. 13; 15 lu-
tego 2023 r., sygn. SK 12/22, OTK ZU A/2023, poz. 28; 30 marca 2022 r., sygn. SK 14/22,
OTK ZU A/2022, poz. 26; 8 listopada 2022 r., sygn. SK 15/22, OTK ZU A/2023, poz. 19;
20 grudnia 2022 r., sygn. SK 16/22, OTK ZU A/2023, poz. 16).

Mimo ze w powyzszych orzeczeniach zachodzi tozsamo$¢ przedmiotowa i podmioto-
wa do niniejszej sprawy, to nie zachodza przestanki ne bis in idem ani tez res iudicata, gdyz
Trybunal umorzyl postepowania w tych sprawach. Trybunat rozpatrujacy sprawe w niniej-
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szym sktadzie nie jest zatem zwolniony z rozwazenia zarzutéw podniesionych przez skarza-
cego, chociaz sg one bardzo podobne do zarzutow podniesionych w sprawach wczesniej za-
konczonych.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywne-
go, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Zasady wnie-
sienia skargi konstytucyjnej okresla ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;:
u.0.t.p.TK). Wymogi formalne pisma procesowego, jakim jest skarga, dookresla art. 53
u.o.t.p.TK.

Analizujac dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie, nalezalo
stwierdzi¢, ze skarzacy zakwestionowal norme¢ prawng wywiedziong z przepisOw p.p.s.a.
W zwigzku z przepisami k.p.a. Zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a., skarge na bezczynnos$¢ lub
przewlekte prowadzenie postgpowania mozna wnies¢ w kazdym czasie po wniesieniu pona-
glenia do wlasciwego organu. W $wietle art. 52 § 2 p.p.s.a., przez wyczerpanie srodkéw za-
skarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktdrej stronie nie przystuguje zaden $rodek zaskarze-
nia, taki jak zazalenie, odwotanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie. Natomiast zgodnie
z art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a., stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli postgpowanie
jest prowadzone dtuzej, niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy (przewlektos¢).

Skarzacy zakwestionowal konstytucyjno$¢ normy, ktora zostata wywiedziona z przy-
toczonych wyzej i pozostajacych ze soba w zwiagzku przepiséw p.p.s.a. oraz k.p.a. Zgodnie
Z ta3 normg, warunkiem dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego na przewlektos¢
postgpowania, prowadzonego na podstawie przepisow k.p.a., jest wniesienie ponaglenia
w toku postepowania, ktérego prowadzenie w sposob przewlekty zarzuca si¢ w skardze. Wy-
zej wskazana norma zostata zastosowana przez NSA przy wydawaniu postanowienia w spra-
wie skarzgcego. Nie budzi zatem watpliwosci, ze przedmiot kontroli zostat wskazany w spra-
wie poprawnie.

Jesli chodzi o wzorce kontroli, to nalezalo zgodzi¢ si¢ z Prokuratorem Generalnym, ze
nie wszystkie z nich mogty zosta¢ powotane w niniejszej sprawie. Skarzacy nie mogt przywo-
fa¢ art. 2 Konstytucji jako samoistnego wzorca kontroli, gdyz nie wyjasnit, jakie wolnosci czy
prawa konstytucyjne wywodzi z tego przepisu. Ponadto nie wskazal, na ile korzysta z tresci
zasady demokratycznego panstwa prawnego, by wzmocni¢ swoja argumentacj¢ dotyczaca
uzasadnienia tresci prawa do sagdu. Dodatkowo skarzacy nie wyjasnil, jakie znaczenie w ni-
niejszej sprawie spetnia art. 31 ust. 3 Konstytucji. W szczegdlnosci nie przeprowadzit testu
proporcjonalnosci. W sprawie mogltby by¢ jedynie rozwazony, jako wzorzec, art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstaw, aby w analizowanej sprawie mozna byto
zastosowac zasade falsa demonstratio non nocet. Celem tej zasady jest ograniczenie nadmier-
nego formalizmu, z urzedu, przez Trybunat w trakcie rozstrzygania sprawy (zob. np. wyroki
TK z: 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51; 24 lutego 2009 r., sygn.
SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10; 27 lipca 2021 r., sygn. K 10/18, OTK ZU A/2021,
poz. 64). Natomiast zasada ta nie pozwala ,,na ingerencje w petitum wniosku (rekonstrukcje
wzorcodw 1 przedmiotu kontroli)” i w ten sposob sanowanie brakow formalnych, ,,gdy zarzuty
stawiane przez wnioskodawce sg catkowicie pozbawione uzasadnienia albo niepowigzane
z zadnym adekwatnym i prawidtowo interpretowanym wzorcem kontroli”. Bytoby to bowiem
sprzeczne z zasadg skargowosci (zob. postanowienie TK z 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14,
OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 170). Podkreslenia wymaga, ze ,,[z]asada ta nie moze znalez¢
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zastosowania w wypadku przeprowadzenia bt¢dnej wyktadni danego przepisu lub jej catko-
witego braku” (wyrok TK z 12 lipca 2022 r., sygn. SK 13/20, OTK ZU A/2022, poz. 54).

Sformulowanie zarzutu w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym oznacza
sprecyzowanie przez skarzacego krytyki oraz nadanie $cisle okreslonej formy stownej jego
twierdzeniu, ze norma nizszego rzedu jest niezgodna z normg Konstytucji wyrazajaca okre-
slong wolnos$¢ lub prawo cztowieka. Skarzacy musi zatem wyjasni¢, w jaki sposob kwestio-
nowana norma narusza konkretne wzorce kontroli (zob. np. postanowienie TK z 2 lutego
2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17). Nie moze by¢ to jedynie zestawienie
wyjasnien o tre$ci normy i o tre$ci wzorca na podstawie wczesniejszego orzecznictwa i litera-
tury. Nalezy przy tym pamigta¢, ze w warunku tym nie chodzi o wyjasnienie, w jaki sposob
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wplynie na realizacj¢ wolnosci i praw skarzacego.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, analizowana skarga nie spetnia ustawowego
warunku zawartego w art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK. Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej
oraz pisma uzupelniajgcego braki formalne z 22 czerwca 2021 r. wynika, ze kwestionowana
przez skarzacego norma narusza przystugujace mu prawo do sadu w ten sposob, ze ogranicza
mu mozliwo$¢ uzyskania prejudykatu niezbednego do wniesienia do sagdu powszechnego
pozwu z roszczeniem o zaptate odszkodowania przeciwko jednostce samorzadu terytorialne-
go w oparciu o art. 417* § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
22024 r. poz. 1061, ze zm.; dalej: k.c.).

Oprocz powtarzajacego si¢ sformutowania, ze zaskarzone przepisy naruszajg prawo
do sadu, 1 przytoczenia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego og6lnie prawa
do sadu oraz relacji, jaka zachodzi pomigdzy art. 45 ust. 1 a art. 77 ust. 2 Konstytucji, skarza-
cy nie wyjasnit w zaden sposéb, na czym mialoby polega¢ naruszenie wskazanego wzorca
kontroli przez kwestionowang norm¢. Wymogu tego nie spetnia lakoniczne stwierdzenie, ja-
koby norma ograniczala mu mozliwo$¢ uzyskania prejudykatu niezbednego do wniesienia do
sadu powszechnego pozwu z roszczeniem o zaplate odszkodowania przeciwko jednostce sa-
morzadu terytorialnego na podstawie art. 4171 § 3 k.c. W szczegdlnosci skarzacy nie przed-
stawil w uzasadnieniu skargi, w jaki sposéb wymodg uzyskania prejudykatu sformutowany
w art. 417* § 3 k.c. ogranicza jego prawo do sadu, ani nie wskazat, dlaczego nie uczynil go
zwiazkowo przedmiotem kontroli.

Trybunal Konstytucyjny nie moze przypuszczac¢ lub zaklada¢, w czym skarzacy rze-
czywiscie dopatruje si¢ naruszenia konstytucyjnego prawa do sadu. Odrgbnym zagadnieniem
jest, ze skarzacy moze w trybie skargi konstytucyjnej dochodzi¢ prawa do sadu objetego tylko
takim postepowaniem, ktore zostalo zakonczone ostatecznym orzeczeniem sadu wydanym na
podstawie przepisu prawa kwestionowanego w skardze. Z treSci skargi nie wynika w sposob
jednoznaczny, czy skarzacy zarzuca kwestionowanej normie naruszenie prawa do sadu admi-
nistracyjnego rozpoznajacego skarge na przewleklos¢ postgpowania administracyjnego, czy
tez naruszenie prawa do sadu cywilnego w zwigzku z brakiem mozliwos$ci uzyskania preju-
dykatu niezbednego do dochodzenia roszczen od Skarbu Panstwa, ktory mogtby by¢ ewentu-
alnie wykorzystany w cywilnym postepowaniu odszkodowawczym zgodnie z art. 417 § 3
k.c.

Skoro skarzacy kwestionuje przepisy postepowania przed sagdami administracyjnymi
w zwigzku z postgpowaniem administracyjnym, zarzuty dotyczace prawa do sadu musza do-
tyczy¢ tego postgpowania. Jednakze skarzacy w zaden sposéb nie uprawdopodobnit, ze kwe-
stionowana norma narusza jego prawo do sadu administracyjnego. Nie wyjasnil tez zwigzku
pomiedzy kwestionowang normg a naruszeniem prawa do sagdu administracyjnego (art. 45
ust. 1 Konstytucji). W szczegolnosci nie wskazat, na czym miatoby polega¢ zamknigcie mu
drogi do sagdu administracyjnego, skoro wtasnie w postepowaniu administracyjnym uzyskat
orzeczenia sadu wydane w dwoch instancjach wraz z wyczerpujacymi uzasadnieniami.
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Gdyby faktycznie skarzacy chciat podnies¢ okreslone zarzuty, to powinien to uczynié
przez wskazanie innego wzorca kontroli (np. art. 77 ust. 1 Konstytucji) lub tez uruchomi¢
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym dopiero po wystapieniu o odszkodowanie
na podstawie art. 417 § 3 k.c., uzyskujac w ten sposob ostateczne rozstrzygnigcie w poste-
powaniu cywilnym.

Powyzsze okoliczno$ci determinujg niedopuszczalno$é wydania wyroku w niniejszej
sprawie, co skutkowato koniecznos$ciag umorzenia postgpowania.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Andrzeja Zielonackiego
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z 23 kwietnia 2025 r., sygn. akt SK 70/21

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej:
u.0.t.p.TK) zgtaszam zdanie odrgbne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z 23 kwietnia 2025 r. (sygn. SK 70/21) oraz do jego uzasadnienia.

Tak jak w moich zdaniach odrebnych do wczesniejszych postanowien w przedmiocie
umorzenia postgpowania w odniesieniu do skarg konstytucyjnych S.W. z: 23 listopada 2022 r.
(sygn. SK 11/22), 30 listopada 2022 r. (sygn. SK 8/22), 1 grudnia 2022 r. (sygn. SK 67/21),
20 grudnia 2022 r. (sygn. SK 81/21), 20 grudnia 2022 r. (sygn. SK 16/22), 18 grudnia 2024 r.
(sygn. SK 5/22) oraz 18 grudnia 2024 r. (sygn. SK 13/22), w ktorych rowniez zarzucono nie-
zgodno$¢ art. 53 § 2b w zwiazku z art. 52 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.)
w zwiazku z art. 37 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze zm.), rozumianego w ten sposob, ze ,,warunkiem
dopuszczalnos$ci skargi do sadu administracyjnego na przewleklo$¢ postgpowania prowadzo-
nego na podstawie przepisow K.p.a. jest wniesienie ponaglenia w toku postgpowania, ktorego
prowadzenie w sposob przewlekly kwestionuje si¢ w skardze”, z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz
art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nie zgadzam si¢ ze stanowiskiem Trybu-
nalu, ze w niniejszej sprawie zachodzita podstawa do umorzenia postgpowania na zasadzie
art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

W mojej ocenie nalezato merytorycznie rozpozna¢ skarge konstytucyjng oraz wydac
wyrok w przedmiocie postawionego przez skarzacego zarzutu niezgodnosci zaskarzonych
przepisow.

Ponadto uwazam, ze niniejsza sprawa — stosownie do art. 64 ust. 1 i 2 u.0.t.p.TK —
powinna byta zosta¢ rozpoznana lgcznie z innymi sprawami zainicjowanymi przez skarzace-
g0, a dotyczacymi tego samego przedmiotu zaskarzenia.
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Motywy umorzenia postepowania w niniejszej sprawie Trybunat zawart w punkcie 2
czesci Il uzasadnienia postanowienia z 23 kwietnia 2025 r. Sprowadzaja si¢ one do nastgpuja-
cych tez:

a) skarzacy nieprawidlowo powotat art. 2 Konstytucji jako ,,samodzielny” wzorzec
kontroli,

b) skarzacy nie wyjasnit, jaka zasad¢ wywodzi z art. 2 Konstytucji,

C) uzasadnienie skargi konstytucyjnej nie spelnia wymogu z art. 53 ust. 1 pkt 3
u.0.t.p.TK,

d) skarzacy nie wyjasnit, w jaki sposob zaskarzone przepisy ograniczajg mu prawo do
sadu oraz uzyskania prejudykatu w odszkodowawczym postgpowaniu na gruncie prawa cy-
wilnego.

Ad a) Konstatacja Trybunatu opiera si¢ na bardzo pobieznej lekturze uzasadnienia
skargi konstytucyjnej. Skarzacy bowiem wyraznie zaznaczyl, ze art. 2 ustawy zasadniczej ma
charakter wzorca ,,positkowego” (czyli ,,zwigzkowego”) wzgledem art. 45 ust. 1 Konstytucji
(s. 10-11).

Ad b) Takze i tu Trybunat nie zapoznat si¢ z uzasadnieniem skargi, w ktorym skarzacy
wskazal, ze z art. 2 Konstytucji wywodzi zasade sprawiedliwosci proceduralnej (s. 9-10) oraz
zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (s. 11). Nota bene ta ostatnia mo-
ze jednak stanowi¢ samodzielny wzorzec kontroli w sprawie inicjowanej skargg konstytucyj-
ng, o czym $wiadcza: wyrok petnego sktadu TK z 8 grudnia 1999 r. (sygn. SK 19/99) oraz
wyroki TK z: 10 lipca 2000 r. (sygn. SK 21/99), 14 wrzeénia 2001 r. (Sygn. SK 11/00),
9 czerwca 2003 r. (sygn. SK 12/03), 8 kwietnia 2014 r. (sygn. SK 22/11) i 16 grudnia 2020 r.
(sygn. SK 26/16).

Ad c) Jest to wprawdzie kwestia ocenna — uzalezniona od sktadu, ktory rozpatruje
konkretng sprawe, co oznacza, ze tak samo uzasadniona skarga konstytucyjna dla jednego
sktadu orzekajacego bedzie spetnia¢ wymog ustawowy, a dla innego nie. Pytanie jednak:
od ktorego momentu uzasadnienie bedzie ,,bezwzglednie” czyni¢ zados¢ art. 53 ust. 1 pkt 3
u.0.t.p.TK? W mojej ocenie Trybunat powinien bra¢ pod uwage zasadnos¢ (trafho$¢) poru-
szonego przez skarzacego problemu; objetos¢ uzasadnienia jest za$ rzecza wtorng, ktora nie
powinna wazy¢ na niekorzy$¢ merytorycznego rozpatrzenia skargi. Uwazam, ze przedstawio-
ny przez skarzacego problem prawny zostat nalezycie wylozony w uzasadnieniu skargi kon-
stytucyjnej (s. 7-12) oraz uzupetniajacym ja pismie procesowym z 22 czerwca 2021 r. Cho¢
uzasadnienie skargi bylo zwigzle, nie znaczy to, Ze nie zawieralo elementéw koniecznych do
jej merytorycznego rozpoznania. Przeciwnie — wskazywato wazny problem prawny i przed-
stawiato istotne informacje na poparcie watpliwosci konstytucyjnych. Trybunat mogt wiec —
W oparciu o przedstawiong przez skarzacego argumentacj¢ oraz na podstawie art. 68
u.0.t.p.TK — wyda¢ wyrok w niniejszej sprawie.

Ad d) Nie zgadzam si¢ z pogladem, izby skarzacy nie wyjasnit, na czym polega naru-
szenie jego prawa do sadu; wregcz przeciwnie — W niniejszej sprawie skarzacy dos$¢ klarownie
zakwestionowat ograniczenie prawa do sagdu administracyjnego w sprawach dotyczacych ba-
dania przewleklosci postepowania, polegajacego na tym, ze merytoryczne rozpoznanie skargi
na przewleklo$¢ postepowania mozliwe jest jedynie wowczas, gdy skarga zostata wniesiona
przed wydaniem aktu administracyjnego. Konsekwencja odrzucenia skargi na przewleklosé
postepowania administracyjnego, ktora zostala wniesiona po jego zakonczeniu, jest natomiast
— na co wskazat skarzacy (ale to byl argument pomocniczy) — utrata mozliwos$ci wniesienia
powddztwa odszkodowawczego, o ktorym mowa w art. 417% § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2024 r. poz. 1061, ze zm.; dalej: k.c.).
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Abstrahujac od okolicznosci faktycznych lezacych u podstaw rozpoznawanej skargi
konstytucyjnej, nalezy stwierdzi¢, ze wbrew pozorom sformutowany w skardze problem nie
jest sam w sobie ,.blahy”, jezeli wezmiemy pod uwagg, iz wyrok sadu administracyjnego
stwierdzajacy przewlektos¢ postgpowania ma charakter deklaratoryjny, a nadto stanowi pod-
stawe do roszczen materialnoprawnych (por. np. prawomocny wyrok WSA we Wroctawiu
z 9 stycznia 2024 r., sygn. akt 11l SAB/Wr 249/23). Skoro bowiem mozliwe jest wniesienie
skargi na przewlekto$¢ postgpowania administracyjnego przed jego zakonczeniem i jej mery-
toryczne rozpoznanie przez sad administracyjny nawet juz po zakonczeniu postgpowania
przed organem (por. np. prawomocny wyrok WSA w Warszawie z 16 marca 2017 r., sygn.
akt V SAB/Wa 11/16), a wyrok stwierdzajacy przewlektos¢ otwiera droge do ewentualnego
powodztwa odszkodowawczego (za szkody wynikte ze stwierdzonej przewlektosci, nawet po
wydaniu aktu administracyjnego przez organ), to rodzi si¢ pytanie, czy odrzucenie skargi na
przewlekto$¢ postepowania administracyjnego tylko z tego powodu, ze zostala ona wniesiona
po zakonczeniu tegoz — in abstracto — jest zgodne z Konstytucjg? I tu powinien byt si¢ wy-
powiedzie¢ Trybunal Konstytucyjny, czego niestety nie uczynit.

Wypada zauwazy¢, ze skoro W wyroku z 18 kwietnia 2019 r. (sygn. SK 21/17) Trybu-
nal Konstytucyjny dopuscit — w oparciu 0 konstytucyjne prawo do sgdu — kontrole przepiséw
procedury administracyjnej pod katem ich wptywu na dopuszczalno$¢ uruchomienia cywilne-
go postepowania odszkodowawczego, to tym bardziej dopuszczalna jest kontrola przepisow
procedury administracyjnej oraz sadowoadministracyjnej w zakresie, w jakim przektadajg sie
na ewentualne postepowanie przed sadem cywilnym w przedmiocie odszkodowania za prze-
wlekte prowadzenie postepowania przez organ administracyjny. I to potwierdzit tez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 26 lutego 2025 r. (sygn. SK 100/22), w ktéorym orzeczono, ze
»[ajrt. 149 8 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, ze zm.), rozumiany w ten sposob, ze uniemozli-
wia rozpoznanie merytoryczne przez sqd administracyjny skargi na bezczynnosé po zakoncze-
niu przez organ administracji publicznej prowadzonego postepowania poprzez wydanie decy-
zji lub innego przewidzianego prawem rozstrzygniecia, mimo Ze skarga na bezczynnosé zosta-
ta wniesiona zanim stronie doreczono decyzje lub inne rozstrzygniecie, jest niezgodny z art.
45 ust. 1iart. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

Cho¢ sprawy SK 100/22 1 SK 70/21 roznity sie W szczegotach stanu faktycznego
(W pierwszej odrzucono skarge na bezczynnos$¢ organu wniesiong po wydaniu aktu admini-
stracyjnego, ale przed jego doreczeniem skarzacemu; w drugiej odrzucono skarge na prze-
wlekto$¢ postgpowania organu wniesiong po zakonczeniu postgpowania administracyjnego),
to ustalenia poczynione przez Trybunat we wskazanym orzeczeniu sg istotne przy ocenie za-
rzutu skarzgcego. Trybunal bowiem w uzasadnieniu do tego judykatu wyjasnit, ze ,,niewpro-
wadzenie W przepisanym terminie aktu administracyjnego do obrotu (czyli niezalatwienie
sprawy) moze wiqzac sie z poniesieniem przez strone postgpowania administracyjnego szko-
dy. Zgodnie zas z art. 417* § 3 k.c. pociggniecie Skarbu Parnstwa albo jednostki samorzqdu
terytorialnego do odpowiedzialnosci odszkodowawczej w takiej sytuacji jest mozliwe tylko po
uzyskaniu prejudykatu (verba legis: »Jezeli szkoda zostala wyrzgdzona przez niewydanie
orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia
mozna zgdac¢ po stwierdzeniu we witasciwym postgpowaniu niezgodnosci z prawem niewyda-
nia orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowiq inaczej«), prejudykatem tym
jest wyrok sqdu administracyjnego. [...] Jednostka nie moze ponosi¢ negatywnych konse-
kwencji wywolanych dziataniami lub zaniechaniami ze strony organow administracyjnych.
Poniewaz rolg sqdow administracyjnych jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w ra-
mach kontroli administracji, co wynika wprost z art. 175 ust. 1 w zwigzku z art. 184 zdanie
pierwsze Konstytucji, nie mozna — ani wprost przez dziatalnosé¢ legislacyjng, ani posrednio
przez przyjecie okreslonej wykladni zawezajgcej — tworzy¢ norm prawnych, ktore ograniczac
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bedq kompetencje kontrolne sqdow administracyjnych odnosnie do organow administracyj-
nych, a W konsekwencji prowadzi¢ bedq do iluzorycznosci uprawnien jednostki (in casu: po-
zbawienie skarzgcego prawa do merytorycznego rozpoznania skargi na bezczynnosé organu,
a W konsekwencji zamknigcie mu potencjalnej drogi do wszczecia postepowania odszkodo-
wawczego)”.

Podsumowujac, w mojej ocenie, Trybunat w odniesieniu do przedtozonego mu zagad-
nienia prawnego powinien zaja¢ merytoryczne stanowisko i wyda¢ wyrok. Brak oceny mery-
torycznej przedstawionego przez skarzacego zarzutu budzi moj kategoryczny sprzeciw, gdyz
jest to podkopywanie zaufania jednostek do instytucji skargi konstytucyjnej, a w konsekwen-
cji — takze 1 do samego Trybunatu Konstytucyjnego.

Z powyzszych przyczyn zdecydowatem si¢ na zgtoszenie zdania odrgbnego.
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