ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 19 grudnia 2025 r. Pozycja 128

POSTANOWIENIE
z dnia 2 grudnia 2025 r.
Sygn. akt SK 33/24

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krystyna Pawlowicz — przewodniczacy
Bogdan Swigczkowski

Michal Warcinski — sprawozdawca
Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 2 grudnia 2025 r., skargi konstytucyjnej
G.Z. o zbadanie zgodnosci:
art. 105 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096) w zakresie, w jakim uzyte w nim sfor-
mulowanie ,,z jakiejkolwiek przyczyny” pozostawia organom administracji moz-
liwo$¢ umorzenia postgpowania majacego doprowadzi¢ do kontroli dziatan tych
organdOw w aspekcie zgodnosci z przepisami prawa, z art. 21 ust. 1 oraz art. 64
ust. 112 Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ post¢powanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 9 kwietnia 2020 r. G.Z. (dalej: skarzacy) wnidst
o stwierdzenie niezgodnosci ,,zawartego w art. 105 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960r. Ko-
deks postgpowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2018r. poz. 2096) [dalej: k.p.a.]
sformutowania «z jakiejkolwiek przyczyny» z art. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytu-
cji w zakresie jakim pozostawia organom administracji mozliwo§¢ umorzenia postgpowania
majacego doprowadzi¢ do kontroli dziatan tych organéw w aspekcie zgodnosci z przepisami
prawa’”.
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Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego:

1.1. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego (dalej: PINB) decyzja z 17 maja
2016 r. umorzyt postgpowanie naprawcze (legalizacyjne) wszczete z wniosku wilascicielki
nieruchomosci sasiadujacej z nieruchomoscia skarzacego. Postepowanie dotyczylo budynku
jednorodzinnego wybudowanego w ostrej granicy z nieruchomoscig skarzacego. W ocenie
PINB dokumentacja otrzymana z urz¢du miejskiego oraz przedtozona przez inwestora, cho-
ciaz zawierala pewne braki i nie byta kompletna, jest wystarczajagcym dowodem na to, ze Ow-
czesny organ nadzoru budowlanego usankcjonowal faktyczne zmiany dokonane w stosunku
do projektu dotaczonego do pozwolenia na budowe 1 dopuscil obiekt do uzytkowania. Brak
bylo zatem przestanek do przeprowadzenia postepowania legalizacyjnego unormowanego
w prawie budowlanym. Z tego wzgledu postgpowanie zostalo umorzone na podstawie art. 105
§ 1 k.p.a. jako bezprzedmiotowe.

Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego (dalej: WINB) decyzja z 7 lipca 2016 r.
utrzymat w mocy decyzje PINB z 17 maja 2016 r. W ocenie organu drugiej instancji umorze-
nie postepowania bylo zasadne. WINB podtrzymal argumenty przedstawione w decyzji
PINB. Zwro6cit takze uwagg, ze zgodnie z obowigzujacymi w dacie budowy przepisami usta-
wy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229; dalej: prawo
budowlane z 1974 r.) wilasciciel nieruchomosci nie byt zobowigzany do przechowywania do-
kumentéw zwiazanych z realizacja obiektu budowlanego. Nie ma wigc mozliwosci zadania
ich od obecnego wlasciciela nieruchomosci. Potwierdzenie przyjecia zgloszenia do uzytko-
wania wydane przez Urzad Miejski 16 grudnia 1991 r. $wiadczy o legalnosci obiektu i zaak-
ceptowaniu go przez organy nadzoru budowlanego.

Skarzacy wnidst skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA)
na decyzje WINB z 7 lipca 2016 r. wnoszac o jej uchylenie oraz o uchylenie decyzji PINB
z 17 maja 2016 r. Skarzacy zarzucit organom nadzoru budowlanego m.in. naruszenie art. 105
§ Tiart. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. przez uznanie, ze postepowanie stato si¢ bezprzedmiotowe. WSA
w wyroku z 9 sierpnia 2017 r. oddalit skarge. W ocenie WSA w sytuacji, w ktdrej prace bu-
dowlane zostaty zrealizowane, a nast¢pnie zawiadomiono o zakonczeniu budowy, nie ma
prawnych mozliwosci prowadzenia postgpowania naprawczego na podstawie art. 50-51 usta-
wy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332; dalej: prawo bu-
dowlane z 1994 r.). Brak sprzeciwu organu albo decyzja o pozwoleniu na uzytkowanie, jest
potwierdzeniem legalno$ci obiektu budowlanego. WSA zwrdécil takze uwage na wystgpowa-
nie w orzecznictwie odmiennego pogladu. Nie mogt on jednak znalez¢ zastosowania, ponie-
waz ocena skutku wywotanego zawiadomieniem o oddaniu obiektu do uzytkowania musiata
zosta¢ przeprowadzona na podstawie stanu prawnego obowigzujacego w dacie jego wydania.
Zdaniem WSA organy nadzoru budowalnego prawidlowo przyjety, ze wystapity okoliczno$ci
czynigce wydanie decyzji rozstrzygajacej sprawe co do istoty, prawnie niemozliwe z uwagi na
brak przedmiotu postgpowania.

Na powyzsze orzeczenie WSA skarzacy wniost skarge do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego (dalej: NSA). Skarzacy zarzucit wyrokowi WSA naruszenie przepisOw postepo-
wania majace wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ w zwiazku z art. 141 § 4 oraz
w zwigzku z art. 134 § 1 1 art. 141 § 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi, dalej: p.p.s.a.) oraz przepisOw prawa materialnego
(art. 37, art. 40 oraz art. 41 ust. 1 prawa budowlanego z 1974 r. w zwiazku z art. 103 prawa
budowlanego z 1994 r.). W wyroku z 16 pazdziernika 2019 r. NSA oddalit skarge kasacyjna.
W ocenie sadu niezasadny byl zarzut naruszenia art. 103 prawa budowlanego z 1994 r.
W dniu wejscia w zycia tej ustawy sprawa dotyczaca budowy spornego obiektu byla juz za-
konczona, nie mégt wiec znalez¢ zastosowania kwestionowany przepis. Sporny obiekt po-
wstal wprawdzie z naruszeniem warunkow pozwolenia na budowe, ale organ dokonat oceny
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legalnosci tych odstepstw w 1991 r. NSA uznat takze za bezsporny fakt, ze zrealizowany
obiekt oddano do uzytkowania, co zostalo potwierdzone przez organ, po przeprowadzeniu
wizji lokalnej 16 grudnia 1991 r. Zgodnie z obowigzujacymi 6wczesnie przepisami organ nie
mial obowigzku wydania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu. Postepowanie
w sprawie budowy spornego budynku zostato zatem zakonczone. Nie jest prawnie mozliwe
ponowne prowadzenie postepowania w tym samym zakresie. Prawidlowe bylo wigc umorze-
nie postgpowania legalizacyjnego z wniosku wlascicielki nieruchomosci sgsiadujacej z nieru-
chomoscig skarzacego. NSA uznat za niezasadne zarzuty naruszenia przepisow p.p.s.a.

1.2. Odnoszac si¢ do zaskarzonego przepisu skarzacy zwrocit uwage na ewolucje
przestanek umorzenia postgpowania administracyjnego nastgpujaca po 1928 r. i zmierzajaca
do ich doprecyzowania. Celem postepowania jest zatatwienie sprawy co do istoty. Przestanka
jego umorzenia zawarta w art. 105 § 1 k.p.a. zawiera szerokie (pojemne znaczeniowo) pojecie
»Jakiejkolwiek przyczyny”, co pozwala organom administracji na taka jego interpretacje, kto-
ra prowadzi do unikania merytorycznego zalatwienia sprawy. Taka sytuacja miala miejsce
w sprawie skarzacego. W sprawie, ktorej strong byt skarzacy, inicjatorka postgpowania byta,
dazaca do usunigcia stanu niepewnos$ci w zakresie legalnos$ci zabudowan nabytej przez nig
dziatki, wiascicielka nieruchomosci sasiedniej. Uznanie przez organy nadzoru budowlanego
bezprzedmiotowos$ci postepowania zamyka mozliwo§¢ merytorycznego rozstrzygniecia spra-
wy. Zdaniem skarzacego ,,w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje si¢ do$¢ po-
wszechnie, ze jezeli w trakcie postgpowania w sprawie udzielenia pozwolenia na budowg
staje si¢ ono bezprzedmiotowe, w zwigzku z wybudowaniem budynku, nie mozna z gory wy-
kluczy¢ mozliwosci zastosowania §rodkow administracyjnych odnoszacych si¢ do samowoli
budowlanych” (skarga, s. 3).

Sformutlowanie uzyte w art. 105 § 1 k.p.a. niesie ze sobg ryzyko pochopnego umorze-
nia postgpowania, szczegdlnie jezeli organ chce uwolni¢ si¢ od dokonywania ustalen w spa-
wie niejasnych faktow zaistnialych w przesztosci. Osoba zainteresowana merytorycznym
1 obiektywnym zatatwieniem sprawy zostaje pozbawiona naleznej ochrony prawnej. Stanowi
to naruszenie prawa wtasnosci chronionego w art. 21 ust. 1 Konstytucji. ,,Wadliwa zabudowa
dziatki sgsiedniej oddzialujaca w niewatpliwy 1 negatywny sposdb na nieruchomos$¢ skarza-
cego narusza bez watpienia jego uprawnienia wilascicielskie” (skarga s. 3). Brzmienie art. 105
§ 1 k.p.a. stanowi ingerencj¢ w prawo skarzacego do korzystania z wlasno$ci i zmusza go do
znoszenia ograniczen faktycznych 1 prawnych.

Zdaniem skarzacego ,,art. 64 Konstytucji odnosi si¢ do ochrony przez organy Panstwa
prawa wlasnosci, innych praw majatkowych oraz dziedziczenia. Nie odnosi si¢ bezposrednio
do czynnosci procesowych niemniej jednak organy stosujgce prawo powinny mie¢ na wzgle-
dzie ochrong tych praw, o ktorych mowa w art. 64 Konstytucji” (skarga, s. 3).

Skarzacy zwrocit takze uwage, ze bezprzedmiotowo$¢ postepowania, o ktorej mowa
wart. 105 § 1 k.p.a., zachodzi wtedy, gdy brak jest ktoregos$ z elementow materialnego sto-
sunku prawnego. Skarzacy dazyl do uzyskania ochrony prawa wtasno$ci nieruchomosci wo-
bec niezgodnego z przepisami prawa budowlanego zagospodarowania dziatki sasiednie;j.
Dziatania podjete przez skarzacego przed organami nadzoru budowlanego miaty doprowadzi¢
do zbadania sprawy w zakresie ustalenia prawidtowo$ci wydania decyzji zezwalajacej na bu-
dowe 1 zatwierdzajacej projekt budowlany na dziatce sgsiadujacej bezposrednio z dziatkg
skarzacego. Umozliwiloby to podjecie dzialan naprawczych albo dochodzenie odszkodowa-
nia. Tymczasem organy, powotujac si¢ na przeszkody zupehlie formalnej natury, nie prze-
prowadzily zadnej faktycznej kontroli prawidtowosci decyzji, powotujac si¢ na braki w do-
kumentacji budowy, wynikajace z uptywu czasu.
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2. Rzecznik Praw Obywatelskich w pi§mie z 19 kwietnia 2024 r. poinformowal, Ze nie
zglasza udziatu w postepowaniu.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli, wzorce kontroli i stawiane zarzuty.

Skarzacy przedmiotem zaskarzenia uczynil art. 105 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 572, ze zm.; dale;j:
k.p.a.). Zaskarzenie ma charakter zakresowy 1 dotyczy uzytego w art. 105 k.p.a. sformutowa-
nia ,,z jakiejkolwiek przyczyny” ,,w zakresie [w] jakim pozostawia organom administracji
mozliwo$¢ umorzenia postgpowania majacego doprowadzi¢ do kontroli dziatan tych organow
w aspekcie zgodnosci z przepisami prawa”.

Jako wzorce kontroli skarzacy wskazat art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji.
Skarzacy zarzuca przedmiotowi kontroli naruszenie jego prawa wilasnosci, polegajace na
uchyleniu si¢ organéw nadzoru budowlanego od merytorycznego zatatwienia sprawy admini-
stracyjnej dotyczacej obiektu budowlanego wzniesionego na nieruchomosci sasiadujacej
z nieruchomoscia skarzacego.

2. Ocena dopuszczalnosci wydania wyroku w sprawie.

2.1. Merytoryczne rozpoznanie skargi konstytucyjnej jest zalezne od ustalenia, czy
spetnia ona wymagania procesowe, o ktorych stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji, a ktére zosta-
ty dookreslone w art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowa-
nia przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, ,,[k]azdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywne-
go, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnos$ciach lub prawach albo o jego obowigzkach okre§lonych w Konstytucji”. Z przepisu
tego oraz art. 53 u.o.t.p.TK wynikajg przestanki, ktorych spetienie jest wymagane do mery-
torycznego rozpoznania skargi przez Trybunat.

Po pierwsze, przedmiotem zaskarzenia skarga konstytucyjnag moze by¢ wylacznie
przepis ustawy lub innego aktu normatywnego. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytu-
cyjnego nie sa zatem akty stosowania prawa, a wiec orzeczenia lub ostateczne decyzje zapa-
dte w indywidualnej sprawie skarzacego, lecz akty normatywne, na podstawie ktorych
rozstrzygnigcia te zostaly wydane (por. postanowienia i wyroki TK z: 1 lipca 2008 r., sygn.
SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 13 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 20/08, OTK
ZU nr 8/A/2008, poz. 146; 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83;
17 listopada 2009 r., sygn. SK 64/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 148; 29 listopada 2010 r.,
sygn. SK 8/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 117; 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU
nr 2/A/2012, poz. 17; 28 lutego 2012 r., sygn. SK 27/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 20;
7 maja 2013 r., sygn. SK 31/12, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 46; 9 maja 2017 r., sygn.
SK 18/16, OTK ZU A/2017, poz. 37; 28 lutego 2018 r., sygn. SK 45/15, OTK ZU A/2018,
poz. 12).

Po drugie, cho¢ przedmiotem skargi jest przepis prawa, nie mozna w niej jednak kwe-
stionowac zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego w oderwaniu od
aktow stosowania prawa w indywidualnej sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem
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srodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodnos$ci z Konstytucja. Aby skarzacy mogt skutecznie za-
kwestionowac t¢ zgodnos¢, najpierw sad lub organ administracji publicznej musi wydac osta-
teczne orzeczenie w jego sprawie i to z zastosowaniem kwestionowanej regulacji. Warunkiem
koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest wiec okreslenie zaskar-
zonego przepisu, na podstawie ktoérego sad lub organ administracji publicznej orzekl osta-
tecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego (art. 53
ust. 1 pkt 1 u.o.t.p.TK). Przyjety w Konstytucji model skargi konstytucyjnej zostal bowiem
oparty na zasadzie konkretnosci i subsydiarno$ci. Skarzgcy nie moze zatem zakwestionowac
zgodnosci z Konstytucja aktu normatywnego w oderwaniu od indywidualnej sprawy, w ktorej
na mocy konkretnego aktu stosowania prawa doszto do naruszenia jego wolnosci lub praw
albo obowigzkéw okreslonych w Konstytucji.

Po trzecie, do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej niezbgdne jest okre-
Slenie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa przystugujace skarzacemu i w jaki sposéb zo-
staty naruszone przez ostateczne orzeczenie sagdu lub organu administracji publicznej, wydane
na podstawie zaskarzonego przepisu czy przepisOw aktu normatywnego (art. 53 ust. 1 pkt 2
u.o.t.p. TK).

Po czwarte, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢ uzasadnienie zarzutu niezgodno-
sci z Konstytucja kwestionowanych przepisow z powotaniem argumentéw lub dowoddéw na
jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 v.0.t.p.TK).

2.2. Rozpatrywana skarga konstytucyjna nie spetnita trzeciej z wymienionych przesta-
nek wyrokowania w sprawie — nie okreslono w niej, jakie konstytucyjne prawa lub wolnosci
przystugujace skarzacemu zostaty naruszone i w jaki sposob (art. 53 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK),
a w konsekwencji skarga nie spetnita takze czwartej przestanki — nie uzasadniono w niej za-
rzutu niezgodnosci z Konstytucja przedmiotu kontroli z powotaniem argumentéw lub dowo-
dow na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK).

Wymienione przestanki wielokrotnie byly wyktadane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. W szczeg6lno$ci w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z 15 grud-
nia 2021 r., sygn. SK 13/17 (OTK ZU A/2022, poz. 15) stwierdzono, ze ,,z uwagi na do-
mniemanie zgodnos$ci z Konstytucja przepisoOw prawa, skarzacy obowigzani sg przedstawic¢
konkretne 1 przekonywajace argumenty swiadczace o niezgodnosci z Konstytucjg zakwestio-
nowanych przepisow. A wigc skarzacy powinni nie tylko wskaza¢, jakie konstytucyjne wol-
nosci lub prawa zostaly naruszone kwestionowang regulacja, lecz takze opisa¢ sposéb tego
naruszenia. Argumenty te musza koncentrowac si¢ na problemie merytorycznej niezgodnosci
zachodzacej migdzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej a tymi,
ktore okreslone sa w niej jako wzorce kontroli. Totez nie wystarczy, ze skarzacy wskaza
okreslone unormowania oraz przepisy konstytucyjne, z ktérymi unormowania te s3, w ich
opinii, niezgodne. Skarzacy obowigzani sg przedstawi¢ proces myslowy, jaki doprowadzit ich
do sformulowania zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonych przepiséw ze wskazanymi wolnosciami
lub prawami. Obejmuje to w szczegdlnosci dokonanie wyktadni przepisow wskazanych jako
przedmiot kontroli i wyktadni przepiséw wskazanych jako wzorzec kontroli, a wigc ustalenie
wynikajacych z nich norm prawnych. Nastepnie konieczne jest pordéwnanie tych norm 1 wy-
kazanie, ze zachodzi mi¢dzy nimi niezgodno$¢” (por. takze postanowienie TK z 2 lutego 2012
r., sygn. SK 14/09).

Wedlug uzasadnienia skargi wadliwie sformutowany art. 105 § 1 k.p.a. pozbawia oso-
by zainteresowane ochrony prawnej. Wartoscig chroniong, zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytu-
cji, sa uprawnienia wilascicielskie. Wolnosci lub prawa wynikajace z drugiego wzorca kontroli
— art. 64 Konstytucji — zostaly omowione w dwoch zdaniach. W pierwszym stwierdzono, ze
przepis ten ,,0dnosi si¢ do ochrony przez organy Panstwa prawa wtasnosci, innych praw ma-
jatkowych oraz dziedziczenia”. Natomiast w drugim zdaniu zaznaczono, ze przepis ten ,,nie
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odnosi si¢ bezposrednio do czynnos$ci procesowych niemniej jednak organy stosujace prawo
powinny mie¢ na wzgledzie ochrong tych praw, o ktérych mowa w art. 64 Konstytucji”.
W skardze nie dokonano nawet podstawowej wyktadni wskazanych jako wzorce kontroli
przepisoéw Konstytucji.

Rozpatrywana skardze nie spetnita zatem w stopniu dostatecznym procesowych wy-
magan z art. 53 ust. 1 pkt 2 oraz 3 u.o.t.p.TK, dlatego wydanie wyroku w sprawie byto niedo-
puszczalne, a postgpowanie w niej nalezalo umorzy¢ (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK).

Z tych wzgledow Trybunal postanowit jak w sentencji.
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