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Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 15 czerwca 2022 r. wnibdst skarge do
Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie na czynnos¢ Rady Ministréw
z dnia 27 grudnia 2021 r. w przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzadzenia
z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie zmiany granic niektérych gmin w zakresie, w jakim
czynnos¢ ta odnosi sie do zmiany z dniem 1 stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczéw
i gminy Befchatéw przez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatow
obszaru obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy
Kleszczow.

Zaskarzonej czynnos$ci skarzacy zarzucit, ze zostata podjeta z naruszeniem art. 4
ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w zw. z art. 15 ust. 2
Konstytucji RP poprzez przyjecie projektu rozporzgdzenia zmieniajgcego granice gmin
w sposob dowolny, w oderwaniu od ustawowych i konstytucyjnych dyrektyw
dokonywania takich zmian i wniost o stwierdzenie jej bezskutecznosci w zaskarzonym
zakresie.

Rzecznik podkreslit, ze przyjecie projektu rozporzadzenia przez Rade Ministrow
nie jest rownoznaczne z wydaniem rozporzadzenia, gdyz Prezes Rady Ministrow ma
kompetencje do zarzadzenia reasumpciji. Dopiero nieskorzystanie z tej kompetencji
i podpisanie przyjetego przez Rade Ministrow projektu jest rownoznaczne z wydaniem
rozporzgdzenia (§ 93 ust. 1 pkt 1 oraz § 96 regulaminu w zw. z art. 24 ust. 2 ustawy
o Radzie Ministrow). Woéwczas projekt zyskuje walor ostatecznosci, stajgc sie
rozporzgdzeniem Rady Ministrow.

W ocenie skarzgcego, zaskarzona czynno$¢ jest czynnoscia z zakresu
administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. O wiadczym charakterze
rozstrzygniecia Rady Ministrow w przedmiocie przyjecia projektu rozporzadzenia
zmieniajgcego granice gmin $wiadczy to, ze wptywa ono na prawa i obowigzki innych
podmiotéw zaréwno bezposrednio (w odniesieniu do gmin, ktérych granice majg zostac
zmienione), jak i posrednio (cztonkéw wspdélnot samorzgdowych gmin, podmiotow
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg na terenie gmin). O indywidualnym charakterze
przyjecia projektu rozporzadzenia w sprawie zmiany granic gmin $wiadczy stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w sprawach o sygnaturach S 6/09 i S 1/19 stwierdzit,
ze pomimo ze rozporzadzenia zaliczajg sie do aktébw prawa powszechnie
obowigzujacych, to te wydawane na podstawie art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie
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gminnym zawierajg postanowienia, ktére indywidualnie okreslajg granice gmin

i materialnie i zblizajg sie w swym charakterze prawnym do decyzji administracyjnych.

Skarzacy wyjasnit, ze kwestia zmiany granic gmin jest sprawg z zakresu
administracji publicznej. Dokonana przez Rade Ministréw czynnos¢ wptywa negatywnie
na uprawnienia gmin, ktérych obszar ma zosta¢ w wyniku realizacji rozporzgdzenia
uszczuplony, przede wszystkim pozbawi je dochodéw z podatkéw od nieruchomosci,
leSnego i rolnego, a takze uprawnienia do wtadztwa planistycznego na obszarze gminy.
Zaskarzona czynno$¢ jest skierowana do indywidualnego podmiotu, prowadzi do
uksztattowania indywidualnej sytuacji okreslonych podmiotéow, w szczegélnosci gmin
objetych zmiang granic.

W odpowiedzi na skarge, Rada Ministrow, reprezentowana przez
profesjonalnego petnomocnika, wniosta o odrzucenie skargi z uwagi na to, ze
zaskarzona czynno$¢ nie nalezy do katalogu spraw podlegajacych kognicji sgdu
administracyjnego, ewentualnie o jej oddalenie, jako niezasadnej.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje.

Na wstepie wyjasnienia wymaga, ze w przypadku wniesienia skargi, sad
administracyjny w pierwszej kolejnosci bada jej dopuszczalno$S¢ ustalajgc m.in., czy
miesci sie w katalogu spraw nalezacych do wiasciwosci sadu administracyjnego.
W przypadku stwierdzenia braku kognicji sgdu administracyjnego do rozpoznania
sprawy, taka skarga podlega odrzuceniu, stosownie do art. 58 § 1 pkt 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. 22023 r. poz. 259 z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 3 § 2 tej ustawy, kontrola dziatalnosci administracji publicznej
przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy zazalenie
albo konczgce postepowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajgce sprawe co do
istoty;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajgcym, na ktore
przystuguje zazalenie;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczgce uprawnien Ilub obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa,
z wylgczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okreslonego w ustawie z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks

postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000 i 2185), postepowan
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okreslonych w dziatach 1V, V i VI ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2022 r. poz. 2651 i 2707), postepowan, o ktérych mowa w dziale V
w rozdziale 1 ustawy z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz. U. z 2022 r. poz. 813, z pdzn. zm.), oraz postepowan, do ktérych majg
zastosowanie przepisy powotanych ustaw,;

4a) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidualnych
sprawach, opinie zabezpieczajgce i odmowy wydania opinii zabezpieczajgcych;

5) akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzgdowej;

6) akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw, inne niz okreslone
w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

7) akty nadzoru nad dziatalnoscig organéw jednostek samorzadu terytorialnego;

8) bezczynnos¢ lub przewlekie prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych
w pkt 1-4 lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadku okreslonym
w pkt 4a; |

9) bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach dotyczgcych
innych niz okreslone w pkt 1-3 aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podjetych
w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego oraz postepowan
okreslonych w dziatach IV, V i VI ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
oraz postepowan, do ktérych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw.

Sady administracyjne orzekajg takze w sprawach sprzeciwéw od decyzji
wydanych na podstawie art. 138 § 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego oraz w sprawach, w ktoérych przepisy ustaw
szczegoblnych przewidujg sadowa kontrole (art. 3 § 2a i § 3 powotanej ustawy).

Powyzsze wyliczenie stanowi katalog zamkniety, a zatem kontrola sprawowana
przez sady administracyjne obejmuje orzekanie wytacznie w sprawach S$cisle przez
ustawe okreslonych. W konsekwencji, sprawy dotyczace aktéw lub czynnosci organow,
niewymienionych w art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, nie sg objete wtasciwoscig sagdu administracyjnego.

Jak wynika ze skargi, Rzecznik Praw Obywatelskich de facto zaskarzyt
niewprowadzenie zmian w przyjetym rozporzgdzeniu Rady Ministréw z dnia 27 grudnia

2022 r., dotyczgcym ustalenia granic niektérych gmin.
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Wobec powyzszego przede wszystkim nalezato rozwazy¢, czy tak okreslony
przez skarzgcego przedmiot skargi, moze by¢ uznany za czynno$¢ z zakresu
administracji publicznej, dotyczacg uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych
z przepiséw prawa, okreslong w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

W orzecznictwie sgddéw administracyjnych i doktrynie utrwalone jest stanowisko,
ze akty lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 tej ustawy majg charakter
wtadczy, chociaz nie majg charakteru decyzji administracyjnej lub postanowienia, te
bowiem s3g zaskarzalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 powofanej ustawy, sg
podejmowane w sprawach indywidualnych, musza mie¢ charakter publicznoprawny
i musza dotyczy¢ uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisu prawa.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy wskazac
trzeba, ze zaskarzona czynno$¢ nie stanowi innego aktu lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej, dotyczacej uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisbw prawa, wymienionych w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Rozporzadzenie Rady
Ministrow jest aktem normatywnym, stanowigacym przejaw dziatalnosci organu
prawotworczego. Rozporzgdzenie Rady Ministrow, a takze czynnosci podejmowane
przez uprawnione podmioty w ramach procesu tworzenia prawa, nie podlegajg kontroli
sadu administracyjnego roéwniez i na podstawie ustaw szczegélnych (art. 3 § 3
powyzszej ustawy). Sad podziela stanowisko wyrazone w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, ze przedmiotem aktéw i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
powotanej ustawy, jest okreslony i zindywidualizowany stosunek administracyjny
(uprawnienie lub obowigzek), ktérego zrédtem jest przepis prawa powszechnie
obowigzujacego. Sg to zatem takie akty lub czynnosci, w ktérych wystepuje podwojna
konkretno$¢ (podmiotowa i przedmiotowa), przez wskazanie indywidualnego
uprawnienia lub obowigzku oznadzonego podmiotu administrowanego. W odniesieniu
do zaskarzonej czynnosci oraz rozporzgdzenia Rady Ministrow taka za$ konkretno$¢
nie wystepuje. Rozporzgdzenie o zmianie granic gmin samo w sobie praw i obowigzkéw
gmin nie tworzy. Akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, podlegajgce
kognicji sgdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 powotanej ustawy,
podejmowane sg wytgcznie w sprawach indywidualnych. Skarzacy reprezentuje zas
wytgcznie w tym zakresie interes zbiorowy, z jego charakteru prawnego wynikajacy.

Nalezy podzieli¢ poglad petnomocnika Rady Ministréw, wyrazony w odpowiedzi

na przedmiotowg skarge, ze kompetencje zwigzane z ksztattowaniem terytorium gmin,
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zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2023 r. poz. 40), przyznane zostaty Radzie Ministrow, ktora zgodnie z art. 146
ust. 1 Konstytucji RP prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolite]
Polskiej. Kompetencja Rady Ministrow do tworzenia, dzielenia i znoszenia gmin jest
nastepstwem obowigzkéw zwigzanych z ksztattowaniem zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa, ktérego podstawowg jednostka, na co wskazuje art. 164 ust. 1
Konstytucji RP, jest gmina, przez ktoérg nalezy rozumie¢ wspélnote samorzadowg
tworzong przez mieszkancédw gminy oraz odpowiednie terytorium. Zatem wydanie przez
Rade Ministrow rozporzadzenia, ustalajgcego zmiane granic gmin stanowi czynnos$c¢
z zakresu stanowienia prawa, zas prerogatywa dla Rady Ministrow w tym przedmiocie
wynika wprost z przepiséw ustawy zasadniczej oraz ustawy o samorzadzie gminnym.
Do procedury zwigzanej z wydawaniem przez Rade Ministrow tego rodzaju
rozporzgdzen, nie znajdujg w zadnej mierze zastosowania przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego.

Sad wyjasnia réwniez, ze w piSmiennictwie i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zwrécono uwage na to, ze czeS¢ rozporzgdzen ma charakter
nienormatywny, albowiem sensem ich wydania jest czesto dokonanie jedynie czynno$ci
konwencjonalnych. Whiesienie skargi do sgdu administracyjnego na rozporzadzenie
musi by¢ traktowane, jako niedopuszczalne, albowiem droga sadowa przed sadem
administracyjnym nie jest $rodkiem do weryfikacji legalnosci dziatania organu
konstytucyjnego, ktéry wykonujac upowaznienie ustawowe, zawart w akcie prawnym
rangi rozporzadzenia okreslong regulacje prawng. Kognicja sgdu administracyjnego
w sferze kontroli dziatalno$ci administracji pojmowanej najszerzej, a wiec obejmujgcej
rowniez dziatalno$¢ prawotwoérczg aparatu administracyjnego, oparta jest na $cistym
rozgraniczeniu funkcji sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przynaleznej sadom
(art. 175 ust. 1 Konstytucji RP) i funkcji kontroli konstytucyjnosci prawa, ktéra nalezy do
Trybunatu Konstytucyjnego (art. 188 Konstytucji RP). Na gruncie wyktadni art. 8,
art. 178 ust. 1 i art. 184 Konstytucji nie podlega watpliwosci istnienie kompetenc;i
sadéw do incydentalnej kontroli przepisu rangi podustawowej w sprawie indywidualnej,
w ktérej przepis ten moze by¢ zastosowany. To uprawnienie sagdéw musi by¢ jednak
w sposob zasadniczy odréznione od zakresu orzekania przez Trybunat Konstytucyjny
0 zgodnosci z normami wyzszego rzedu aktéw podustawowych w zakresie petnym, ze
skutkiem erga omnes (art. 188 pkt 3 Konstytucji). W $wietle roztgcznego podziatu tych

dwu form kontroli, sprawg sadowoadministracyjng nie moze sta¢ sie weryfikacja
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legalnosci zaskarzonego do sgdu administracyjnego rozporzadzenia, mimo ze stanowi
ono niewatpliwie przejaw dziatania administracji.

W doktrynie problem odnoszacy sie do braku mechanizmu okresélajgcego zasady
kontroli legalno$ci rozporzadzen o charakterze nienormatywnym zostat juz zauwazony
(por. Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport
Wstepny, red. K. Dziatocha, Warszawa 2004, s. 176-177). Podkre$la sie bowiem, ze
brakuje jednoznacznych  kryteribw podziatu aktéw formalnie  nazwanych
rozporzadzeniami na takie, ktére majg materialne cechy aktu normatywnego i takie,
ktorych tre$¢ wykazuje cechy aktu indywidualno-konkretnego. Wynika to przede
wszystkim z faktu, ze dychotomiczny podziat norm prawnych na normy generalno-
abstrakcyjne i normy indywidualno-konkretne nie jest podziatem wyczerpujgcym, poza
tym kazda z wyroznionych czterech cech normy prawnej (abstrakcyjno$¢, konkretnosc,
generalnos$¢ i indywidualnos¢) ma charakter stopniowalny (por. J. Wroblewski, Sgdowe
stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 402).

Wypowiadajgc sie na temat przepisow administracyjnych, majacych charakter
mieszany, jako ,trzeciej” formie dziatania administracji, M. Bogusz zauwaza, ze problem
niejednoznacznosci charakteru aktow prawnych ma swoje zrodto w tym, ze
niejednokrotnie akty stosowania prawa wyrazajg normy wykraczajgce poza zakres norm
indywidualno-konkretnych i z drugiej strony, odnalezé mozna akty stanowienia prawa
oparte na normach prawnych o wezszym zakresie, anizeli normy generalno-
abstrakcyjne. Okresleniu prawnego charakteru dziatania administracji nie stuzy rowniez
to, ze faza ustalania faktoéw, traktowana jako kluczowy element procesu stosowania
prawa, wystepowaé moze rowniez w procesie stanowienia prawa, petnigc w tym
wypadku przestanke wydania aktu normatywnego (por. M. Bogusz, Przepisy
administracyjne, jako forma dziatania administracji (w:) Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, pod. red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 395-396).

Z kolei, S.Wronkowska, odnoszac sie do rozporzgdzen niewykazujgcych
petnych cech abstrakcyjnosci i generalnosci, zwraca uwage na czesto zachodzacy
pomiedzy rozporzadzeniem a ustawa zwigzek funkcjonalny. Wyraza si¢ on w tym, ze
cze$¢ rozporzadzen ,nieklasycznych” wykazuje cechy ,wspotprawotwércze” z tego
powodu, ze normy prawne odtworzone na podstawie ustawy nie mogg funkcjonowac
bez postanowien skonkretyzowanych aktem wykonawczym. Okoliczno$¢ ta
wskazywataby, zdaniem autorki, na koniecznos¢ objecia rowniez tego rodzaju aktow
kontrolg sprawowang przez Trybunat Konstytucyjny (por. S. Wronkowska, opr. cyt.,
s. 89).
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Rozporzadzenie Rady Ministrow wydane jest wiec na podstawie upowaznienia
ustawowego. W Swietle powyzszych rozwazan nie sposéb przyjaé, aby przyjecie bez
zmian projektu rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia granic niektorych
gmin podlegato zaskarzeniu do sgdu administracyjnego. Zatem, kierujgc sie tresciag
art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, stwierdzi¢ nalezy, ze przedmiot skargi nie miesci sie w zadnej
z wymienionych wyzej ustawowych kategorii spraw podlegajgcych jurysdykcji sadéw
administracyjnych. Brak jest takze przepisu szczegolnego, ktory przewidywatby
mozliwos¢ zaskarzenia kwestionowanej czynnosci.

Z powyzszych wzgledéw Sad odrzucit skarge, na podstawie art. 58 § 1 pkt 11§ 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami

administracyjnymi.
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