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Dziatajgc na podstawie art. 173 § 1 i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259 - dalej
.p.p.s.a.”), zaskarzam w catosci postanowienie Wojewddzkiego Sqdu
Administracyjnego w Warszawie z 13 marca 2023 r., sygn. | SA/Wa 1815/22,
odrzucajgce skarge Rzecznika Praw Obywatelskich na czynnos¢ Rady Ministrow z 27
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grudnia 2021 r. w przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzgdzenia w sprawie

zmiany granic niektérych gmin.

Zaskarzonemu postanowieniu, w oparciu o art. 174 pkt 2 p.p.s.a. zarzucam, ze zostato

wydane z majgcym wptyw na wynik sprawy naruszeniem:

1)

2)

art. 141 8 4 zd. pierwsze w zw. z art. 166 p.p.s.a. poprzez sporzgdzenie
uzasadnienia zaskarzonego postanowienia w sposob niepozwalajgcy na
kontrole instancyjng, przejawiajgce sie przedstawieniem argumentacji
odnoszgcej sie do dopuszczalnosci skargi na rozporzgdzenie Rady Ministrow,
ktore nie byto przedmiotem skargi Rzecznika;

art. 58 8 1 pkt 1i83 p.p.s.a. wzw. z art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. poprzez wadliwe
odrzucenie skargi Rzecznika Praw Obywatelskich w sytuacji gdy powinna ona
podlegac rozpoznaniu w trybie wtasciwym dla kontroli innych aktéw i czynnosci
z zakresu administracji publicznej.

Majgc powyzsze na wzgledzie, wnosze o uchylenie zaskarzonego postanowienia w
catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sgdowi

Administracyjnemu w Warszawie.

Jednoczesnie, stosownie do wymogu wynikajgcego z art. 176 8 2 p.p.s.a., wnosze o

rozpoznanie niniejszej skargi kasacyjnej na rozprawie.

1.

Uzasadnienie

Postanowieniem z 13 marca 2023 r., sygn. | SA/Wa 1815/22, Wojewddzki Sad
Administracyjny odrzucit skarge Rzecznika Praw Obywatelskich na czynnos$c
Rady Ministréw z 27 grudnia 2021 r. w przedmiocie przyjecia bez zmian
projektu rozporzgdzenia w sprawie zmiany granic niektorych gmin. W
uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia Sad stwierdzit w pierwszej kolejnosci, ze
~Jjak 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 niektorych gmin™.

2. Przechodzac do przedstawienia charakterystyki aktow i czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a. Sad wskazat, ze ,rozporzadzenie Rady Ministrow
jest aktem normatywnym, stanowigcym przejaw dziatalnosci organu
prawotworczego. Rozporzgdzenie Rady Ministréow, a takze czynnosci
podejmowane przez uprawnione podmioty w ramach procesu tworzenia
prawa, nie podlegajg kontroli sgdu administracyjnego réwniez i na podstawie
ustaw szczegdlnych [...] przedmiotem aktéw i czynnosci, o ktérych mowa w art.
382 pkt4][...]jest okreslony zindywidualizowany stosunek administracyjny
(uprawnienie lub obowigzek), ktérego zrodtem jest przepis prawa powszechnie
obowigzujgcego. Sg to zatem takie akty lub czynnosci, w ktorych wystepuje
podwadjna konkretnos¢ (podmiotowa i przedmiotowa), przez wskazanie
indywidualnego uprawnienia lub obowigzku oznaczonego podmiotu
administrowanego. W odniesieniu do zaskarzonej czynnosci oraz
rozporzadzenia Rady Ministréw taka zas konkretnos¢ nie wystepuje.
Rozporzadzenie o zmianie granic samo w sobie praw i obowigzkéw gmin nie
tworzy. Akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, podlegajgce
kognicji sgdu administracyjnego [...] podejmowane sg wytgcznie w sprawach
indywidualnych. Skarzacy reprezentuje zas wytgcznie w tym zakresie interes
zbiorowy, z jego charakteru prawnego wynikajgcy"?. W dalszej czesci
uzasadnienia Sad szeroko wskazat charakter prawny rozporzgdzenia Rady
Ministréw stwierdzajac, ze ,wydanie przez Rade Ministréw rozporzadzenia,
ustalajgcego zmiane granic gmin stanowi czynnosc¢ z zakresu stanowienia
prawa, zas prerogatywa dla Rady Ministrow w tym przedmiocie wynika wprost z
przepisOw ustawy zasadniczej i ustawy o samorzadzie gminnym. Do procedury
zwigzanej z wydawaniem przez Rade Ministréw tego rodzaju rozporzadzen, nie

1S, 3in fine uzasadnienia zaskarzonego postanowienia; tu i w dalszych przypisach
numeracja stron za doreczonym Rzecznikowi odpisem postanowienia, gdzie strona
zawierajgca rubrum i sentencje postanowienia nie jest oznaczona numerem, a numeracja
stron rozpoczyna sie od jego uzasadnienia.

2 S. 4 uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.



znajdujg w zadnej mierze zastosowania przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960
r. - Kodeks postepowania administracyjnego.”?

3. W ocenie Sadu, ,wniesienie skargi do sgdu administracyjnego na
rozporzgdzenie musi by¢ traktowane, jako niedopuszczalne, albowiem droga
sgdowa przed sgdem administracyjnym nie jest Srodkiem do weryfikacji
legalnosci dziatania organu konstytucyjnego, ktéry wykonujgc upowaznienie
ustawowe, zawart w akcie prawnym rangi rozporzgdzenia okreslong regulacji
prawnej”4. Sad zwrdcit uwage na odrebne tryby sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci przez sady oraz kontroli konstytucyjnosci prawa, sprawowane;
przez Trybunat Konstytucyjny wskazujac, ze ,w Swietle roztgcznego podziatu
tych dwu form kontroli, sprawg sgdowoadministracyjng nie moze stac sie
weryfikacja legalnosci zaskarzonego do sgdu rozporzgdzenia, mimo ze stanowi
ono niewatpliwie przejaw dziatania administracji”.

4. Kolejno Sad przedstawit poglady doktryny prawa, odnoszgce sie do wydawania
rozporzadzen ,,0 charakterze nienormatywnym”, do ktérych zaliczyt
rozporzadzenia Rady Ministréw dotyczgce zmian granic gmin. Zwrécit w
szczegoblnosci uwage na brak ,jednoznacznych kryteriéw podziatu aktow
formalnie nazwanych rozporzgdzeniami na takie, ktére majg materialne cechy
aktu normatywnego i takie, ktérych tres¢ wykazuje cechy aktu indywidualno-
konkretnego"®. Swoje rozwazania Sgd podsumowat zas stwierdzeniem, ze
.rozporzadzenie Rady Ministréw wydane jest wiec na podstawie upowaznienia
ustawowego. W Swietle powyzszych rozwazan nie sposob przyjg¢, aby przyjecie

3S. 5 abinitio uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.

4. 5in medio uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.

>S.5in fine - s. 6 ab initio uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.

6S. 6 uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.



bez zmian projektu rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia granic
niektérych gmin podlegato zaskarzeniu do sgdu administracyjnego.”.

5. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzone orzeczenie zapadto z
majgcym wpltyw na wynik sprawy naruszeniem przepiséw postepowania
wskazanych w zarzutach niniejszej skargi z ponizej wskazanych wzgledow.

6. Stosownie do art. 141 § 4 zd. pierwsze p.p.s.a., uzasadnienie wyroku powinno
zawierac zwiezte przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw podniesionych w
skardze, stanowisk pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygniecia oraz jej
wyjasnienie. W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego wskazuje sie,
ze przepis ten (stosowany odpowiednio do postanowient na mocy art. 166
p.p.s.a.) moze by¢ samoistng podstawg kasacyjng, jezeli uzasadnienie
sporzgdzone jest w sposob uniemozliwiajgcy kontrole instancyjng zaskarzonego
wyroku®. Tego rodzaju sposdb sporzadzenia uzasadnienia jest definiowany jako
stan, w ktérym nie ma mozliwosci jednoznacznej rekonstrukcji podstawy
rozstrzygniecia®. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie dopuscit sie takiego wtasnie uchybienia.

7. W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage, ze tres¢ motywow
przedstawionych w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia nie odnosi sie
do przedmiotu (czynnosci), do ktérej sgdowoadministracyjnej kontroli zmierzata
skarga Rzecznika. Podkresli¢ wypada, ze przedmiotem zaskarzenia byta w
niniejszej sprawie ,,czynnos¢ Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2021 r. w
przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzgdzenia 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 Betchatow przez
wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatow obszaru obrebu

/'S. 7 ab initio uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.

8 Por. m.in. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 stycznia 2023 r., sygn. | GSK
553/22; 2 17 stycznia 2023 r., sygn. Il OSK 1804/21; z 25 stycznia 2023 r., sygn. Il GSK
908/22; to i dalsze powotywane orzeczenia sgdéw administracyjnych opubl. w CBOSA.

9 Por. m.in. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 11 stycznia 2006 r., sygn. Il GSK
332/05.



ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy Kleszczow”
10, Formutujac swojg skarge, Rzecznik akcentowat szczegdlnie, ze nie zmierza nig
do kontroli rozporzadzenia, jakie zostato wydane w nastepstwie dokonania
kwestionowanej przez siebie czynnosci. Wskazywat wprost, ze ,sktadajac
niniejsza skarge, nie kwestionuje ani rozporzadzenia z dnia 27 grudnia 2021 r.,
ani zadnego z jego elementow. Nie domaga sie tez wyeliminowania
rozporzgdzenia z systemu prawa ani, tym bardziej, odwrécenia skutku (zmiany
granic), jaki wywotato jego wejscie w zycie. Oczekuje natomiast dokonania przez
sgd administracyjny oceny zgodnosci z przepisami prawa materialnego
czynnosci poprzedzajacej jego wydanie."™".

. Mimo jednoznacznego okreslenia w skardze przedmiotu kontroli
sgdowoadministracyjnej, Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie z
nieznanych wzgleddw przyjat z jednej strony, ze tym przedmiotem jest
bezczynnos$¢ (?) Rady Ministrow we wprowadzeniu zmian w przyjetym
rozporzgdzeniu'?, zas motywujgc odrzucenie skargi postuguje sie argumentami
odnoszacymi sie do niedopuszczalnosci objecia kontrolg
sgdowoadministracyjng samego rozporzgdzenia z dnia 27 grudnia 2021 r. (,w
odniesieniu do [...] rozporzgdzenia Rady Ministréw taka konkretnos¢ nie
wystepuje. Rozporzgdzenie o zmianie granic gmin samo w sobie praw i
obowigzkéw gmin nie tworzy”; ,[...] wydanie przez Rade Ministréw
rozporzadzenia, ustalajgcego zmiane granic gmin stanowi czynnosc z zakresu
stanowienia prawa [...]"; ,wniesienie skargi do sgdu administracyjnego na
rozporzgdzenie musi by¢ traktowane jako niedopuszczalne, albowiem droga
sgdowa przed sagdem administracyjnym nie jest sSrodkiem do weryfikacji
legalnosci dziatania organu konstytucyjnego, ktéry wykonujgc upowaznienie
ustawowe, zawart w akcie prawnym rangi rozporzgdzenia okreslong regulacje
prawng”; ,w doktrynie problem odnoszacy sie do braku mechanizmu

105, 2 ab initio skargi Rzecznika z 15 czerwca 2022 r.

1S, 8 in medio skargi Rzecznika z 15 czerwca 2022 r.

12 Rzecznik Praw Obywatelskich de facto zaskarzyt niewprowadzenie zmian w przyjetym
rozporzgdzeniu Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2022 r., dotyczagcym ustalenia granic
niektérych gmin.” - s. 3 in fine uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.



okreslajgcego zasady kontroli legalnosci rozporzadzen o charakterze
nienormatywnym zostat juz zauwazony [...]"), czego nota bene Rzecznik Praw
Obywatelskich nie kwestionowat.

9. W tresci uzasadnienia zaskarzonego postanowienia odnalez¢ mozna w zasadzie
jedno sformutowanie, ktére potencjalnie moze pozwala¢ na dekodowanie
przyczyny odrzucenia skargi Rzecznika Praw Obywatelskich. Na s. 4
uzasadnienia Sad stwierdzit bowiem, ze ,[...] zaskarzona czynnosc¢ nie stanowi
innego aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, dotyczgcej
uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa [...]; w odniesieniu
do zaskarzonej czynnosci oraz rozporzadzenia Rady Ministréw [...] konkretnosc
nie wystepuje”. W potaczeniu z kilkukrotnie podkreslang przez Sad
okolicznoscig, ze akty i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
podejmowane sg w sprawach indywidualnych, przypuszcza¢ mozna, ze
motywem, jaki legt u podstaw odrzucenia skargi Rzecznika mogto by¢
niestwierdzenie konkretnego i indywidualnego charakteru przedmiotu
zaskarzenia. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie sposéb jednak przyjac,
by tak przedstawione motywy rozstrzygniecia realizowaty wymogi wynikajgce z
art. 141 8 4 p.p.s.a. Gdyby nawet uznad¢, ze Sad dokonat oceny rzeczywistego
przedmiotu zaskarzenia w niniejszej sprawie pod kgtem art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a.
(oceny, czy czynnosc¢ skonkretyzowana w skardze Rzecznika moze podlegac
zaskarzeniu do sgdu administracyjnego), to ograniczenie sie w tym wzgledzie
wytgcznie do stwierdzenia, ze przedmiot skargi nie spetnia jednego z

elementdw konstytuujgcych ,inne akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkdéw wynikajgcych z przepiséow
prawa” jakim jest indywidualno-konkretny charakter, przy braku jakiejkolwiek
argumentacji za tym przemawiajacej, trudno uznac uzasadnienie za
wyjasniajgce podstawe prawng rozstrzygniecia's.

10.Z daleko posunietej ostroznosci procesowej, na wypadek uznania przez
Naczelny Sgd Administracyjny, ze sporzagdzone w opisany wyzej sposéb
uzasadnienie kwestionowanego postanowienia realizuje jednak wymogi art. 141
8 4 p.p.s.a., Rzecznik podnosi takze zarzut naruszenia w zwigzku z wydaniem
zaskarzonego postanowienia art. 58 8 1 pkt 118 3 p.p.s.a. wzw. z art. 38 2 pkt 4

13 Podobnie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 grudnia 2018 r., sygn. Il FSK
900/18.



p.p.s.a. Wbrew stwierdzeniu zawartemu przez Sad w uzasadnieniu
postanowienia z 13 marca 2023 r., czynnos¢ bedgca przedmiotem skargi
Rzecznika cechuje sie konkretnoscia i indywidualnym charakterem.

11.Indywidualny i konkretny charakter rozstrzygnie¢ administracyjnych jest w
orzecznictwie definiowany jako stan, w ktorym z konkretnych przepisow wynika,
ze dla okreslonych uprawnien lub obowigzkéw jednostki wymagane jest
jednostronne rozstrzygniecie organu administracji o wigzgcych konsekwencjach
obowigzujgcej normy prawa administracyjnego dla indywidualnie okreslonego
podmiotu i konkretnego stosunku administracyjnoprawnego’. W ocenie
Rzecznika w przypadku zmian granic pomiedzy gminami warunki te sg w petni
spetnione. Podkresli¢ trzeba, ze w Swietle przepiséw ustaw samorzadowych (na
gruncie niniejszej sprawy art. 1 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym),
terytorium jest - obok mieszkancéw - immanentnym elementem sktadowym
pojecia jednostki samorzadu terytorialnego. Determinuje ono w szczegdlnosci
.zasieg” obowigzkow (wykonywanych zadan wiasnych i zleconych, w tym zadan
obligatoryjnych) cigzacych na jednostce samorzadu terytorialnego. Innymi
stowy, poprzez nadanie lub odebranie okreslonego terytorium danej jednostce,
nastepuje nic innego, jak skonkretyzowanie zasiegu terytorialnego zadan
wykonywanych przez te jednostke. Wykonujgc przyznang sobie kompetencje do
determinowania podziatu terytorialnego kraju, Rada Ministréw rozstrzyga
wigzgco o tym, na jakim obszarze poszczegdlne jednostki samorzgdu
terytorialnego zobligowane sg wykonywac zadania.

12.Taki charakter rozstrzygnie¢ Rady Ministréw w przedmiocie zmiany granic
wynika zresztg wprost z ksztattu procedury prowadzgcej do podejmowania
przez Rade Ministrow tego rodzaju rozstrzygniec. Przepisy ustawy o
samorzgdzie gminnym przyznajg ,zainteresowanym"” jednostkom samorzadu
terytorialnego przymiot quasi stron postepowania prowadzgcego do zmiany
granic, dysponujgcych kompetencjg do zainicjowania procedury (por. art. 4 ust.
2 u.s.g.), jak réwniez do przedstawienia wtasnego stanowiska odnosnie do
proponowanej zmiany (art. 4a ust. 1 u.s.g.). Jedng z materialnoprawnych
przestanek, jakimi powinna sie kierowac Rada Ministrow przy podejmowaniu
tych rozstrzygnie¢ pozostaje przy tym ,zdolnos¢ wykonywania zadan

14 Por. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 czerwca 2022 r., sygn. |l
GSK 784/22.



publicznych” (art. 4 ust. 3 u.s.g.). Mozna w tym miejscu postawic retoryczne
pytanie, czym jest wymieniony przez ustawodawce ,interes” jednostek
samorzadu terytorialnego, jezeli uznac by, ze rozstrzygniecia Rady Ministrow
nie konkretyzujg ich indywidualnej sytuacji prawne;j.

13.Stwierdzenie Sgdu odnoszace sie do rzekomego braku ,.indywidualno-
konkretnego” charakteru kwestionowanej przez Rzecznika w niniejszej sprawie
czynnosci nie wytrzymuje krytyki takze biorgc pod uwage tres¢ uzasadnienia
postanowienia z 13 marca 2023 r., w ramach ktérego Sad podkresla trafnie
~ndywidualno-konkretny” charakter, wydawanych w efekcie rozstrzygniec
takich, jak kwestionowane w niniejszej sprawie, rozporzadzen Rady Ministréw w
sprawie zmiany granic gmin. Sad wskazat, ze ,w piSmiennictwie i orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego zwrécono uwage na to, ze cze$¢ rozporzgdzen ma
charakter nienormatywny, albowiem sensem ich wydania jest czesto dokonanie
jedynie czynnosci konwencjonalnych”'>, a ,w doktrynie problem odnoszacy sie
do braku mechanizmu okreslajgcego zasady kontroli legalnosci rozporzagdzen o
charakterze nienormatywnym zostat juz zauwazony"'®. Istotnie bowiem w
orzecznictwie trybunalskim wielokrotnie zwracano uwage na fakt, ze
rozstrzygniecia Rady Ministrow w przedmiocie zmian granic gmin nie maja
charakteru normatywnego, a indywidualnie okreslajg granice pomiedzy
sgsiadujgcymi gminami'” i materialnie zblizajg sie w swym charakterze
prawnym do typowych decyzji administracyjnych®. Biorgc pod uwage taki,
przyznany przez Sgd wprost, charakter rozporzgdzen Rady Ministrow w sprawie
zmiany granic, nie sposob uznac za trafny jednoczesnego pogladu, jakoby
czynnosc¢ polegajgca na przyjeciu projektu rozporzgdzenia pozbawiona byta
cech indywidualno-konkretnych.

155, 5in medio uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.

16 S. 6 ab initio uzasadnienia zaskarzonego postanowienia.

7 Por. postanowienie z 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09.

18 Por. postanowienie z 12 czerwca 2019 r., sygn. S 1/19.



14.Konkludujac, Rzecznik podkresla w $lad za inicjujgcg niniejsze postepowanie
skargg (pkt. 25-27 tejze), ze w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym nie
wyklucza sie a priori mozliwosci zaskarzenia do sgdu administracyjnego aktow i
czynnosci podjetych w ramach procesu konczgcego sie wydaniem aktu, ktéry
przynajmniej co do formy ma charakter aktu normatywnego. Warunkiem
ewentualnej dopuszczalnosci tego rodzaju skargi pozostaje wykazanie, ze
normy wynikajgce z danego aktu lub czynnosci majg charakter indywidualny i
konkretny, co nalezy oceniac ad casu’. W odniesieniu do zakwestionowanej w
niniejszej sprawie czynnosci, ten warunek pozostaje zrealizowany.

15.Majgc powyzsze na wzgledzie, podtrzymujgc w petni stanowisko wyrazone w
inicjujgcej niniejsze postepowanie skardze, wnosze jak na wstepie.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

19 Por. m.in. uzasadnienie postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 30
stycznia 2019 r., sygn. Il GSK 2093/18
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