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ODPIS

POSTANOWIENIE

Dnia 27 wrze$nia 2023 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczaca: Sedzia NSA Matgorzata Masternak-Kubiak (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 27 wrzeénia 2023 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Rzecznika Praw Obywatelskich

od postanowienia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 13 marca 2023 r. sygn. akt | SA/Wa 1815/22

odrzucajgcego skarge Rzecznika Praw Obywatelskich

na czynno$¢ Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2021 .

w przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzgdzenia w sprawie zmiany granic

niektérych gmin
postanawia:

oddali¢ skarge kasacyjna.
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UZASADNIENIE

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 13
marca 2023 r., sygn. akt | SA/Wa 1815/22, odrzucit skarge Rzecznika Praw
Obywatelskich na czynno$¢ Rady Ministrow w przedmiocie przyjecia bez zmian
projektu rozporzadzenia w sprawie zmiany granic niektorych gmin.

W uzasadnieniu Sad pierwsze] instancji wskazat, ze Rzecznik Praw
Obywatelskich pismem z dnia 15 czerwca 2022 r. wniést skarge do Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie na czynno$¢ Rady Ministréw z dnia 27
grudnia 2021 r. w przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzgdzenia z dnia 17
grudnia 2021 r. w sprawie zmiany granic niektérych gmin w zakresie, w jakim
czynno$é ta odnosi sie do zmiany z dniem 1 stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczow
i gminy Betchatéw przez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatéw
obszaru obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy
Kleszczow. W ocenie Rzecznika, czynno$¢ zostata podjeta z naruszeniem art. 4 ust.
3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.
poz. 559 ze zm.) — dalej: ,u.s.g.” w zwiazku z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP.

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

Odrzucajgc skarge Sad pierwszej instancji wskazat, ze zaskarzona czynno$¢é
nie moze byé uznana za czynno$¢ z zakresu administracji publicznej, dotyczaca
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa, okreslong w art. 3§2
pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 259 ze zm.) - dalej: ,P.p.s.a.’.
Rozporzadzenie Rady Ministrow jest aktem normatywnym, stanowigcym przejaw
dziatalnosci organu prawotworczego. Rozporzadzenie Rady Ministrow, a takze
czynnoéci podejmowane przez uprawnione podmioty w ramach procesu tworzenia
prawa, nie podlegaja kontroli sgdu administracyjnego roéwniez na podstawie ustaw
szczegolnych (art. 3§ 3 P.p.s.a.).

Z kolei przedmiotem aktéw i czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4
P.p.s.a., jest okreslony i zindywidualizowany stosunek administracyjny (uprawnienie
lub obowigzek), ktorego zrédtem jest przepis prawa powszechnie obowigzujgcego.

Sg to zatem takie akty lub czynnoéci, w ktorych wystepuje podwojna konkretnosc
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(podmiotowa i przedmiotowa), przez wskazanie indywidualnego uprawnienia lub
obowigzku oznaczonego podmiotu administrowanego. W odniesieniu do zaskarzonej
czynnoéci oraz rozporzadzenia Rady Ministréow taka konkretno$¢ nie wystepuje.
Rozporzadzenie o zmianie granic gminy samo w sobie nie tworzy praw i obowigzkow
gminy. Akty lub czynnoéci z zakresu administracji publicznej, podlegajgce kognicji
sgdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a., podejmowane sg
wytgcznie w sprawach indywidualnych. Skarzacy reprezentuje w tym zakresie interes
zbiorowy.

Kompetencje zwigzane z ksztattowaniem terytorium gmin, zgodnie z art. 4
u.s.g., przyznane zostaty Radzie Ministrow, ktéra stosownie do art. 146 ust. 1
Konstytucji RP prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng RP. Kompetencja Rady
Ministréw do tworzenia, dzielenia i znoszenia gmin jest nastepstwem obowigzkéw
zwigzanych z ksztattowaniem zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, ktérego
podstawowg jednostkg, na co wskazuje art. 164 ust. 1 Konstytucji RP, jest gmina.
Wydanie przez Rade Ministréw rozporzadzenia, ustalajgcego zmiane granic gmin
stanowi czynno$¢ z zakresu stanowienia prawa i jest to prerogatywa Rady Ministrow,
co wynika wprost z przepisow Konstytucji RP oraz u.s.g. Do procedury zwigzanej z
wydawaniem przez Rade Ministréow tego rodzaju rozporzadzen nie znajdujg
zastosowania przepisy K.p.a. Ponadto, droga sadowa przed sgadem
administracyjnym nie jest $rodkiem do weryfikacji legalno$ci dziatania organu
konstytucyjnego, ktéry wykonujac upowaznienie ustawowe, zawart w akcie prawnym
rangi rozporzadzenia okreslong regulacje prawna.

Z powyzszych wzgledéw Wojewddzki Sad administracyjny w Warszawie
odrzucit skarge, na podstawie art. 58 § 1 pkt 11§ 3 P.p.s.a.

Skarge kasacyjng od powyzszego postanowienia wniést Rzecznik Praw
Obywatelskich. Zaskarzajgc rozstrzygniecie Sadu pierwszej instancji w cato$ci,
zarzucit naruszenie:

1) art. 141 § 4 zd. pierwsze w zw. z art. 166 P.p.s.a. poprzez sporzadzenie
uzasadnienia zaskarzonego postanowienia w spos6b niepozwalajgcy na kontrole
instancyjna, przejawiajgce sie przedstawieniem argumentacji odnoszgcej sig do
dopuszczalnoéci skargi na rozporzadzenie Rady Ministréw, ktore nie byto
przedmiotem skargi Rzecznika;

2) art. 58 § 1 pkt 11 § 3 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
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ona podlega¢ rozpoznaniu w trybie wtasciwym dla kontroli innych aktow i czynnoéci z
zakresu administracji publicznej.

W oparciu o powyzsze zarzuty skarzgcy kasacyjnie wniost o uchylenie
zaskarzonego postanowienia i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Wojewoddzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie oraz o rozpoznanie
niniejszej skargi kasacyjnej na rozprawie.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej Rzecznik wskazat, ze formutujac swojq
skarge do Sadu pierwszej instancji, akcentowat szczegolnie, ze nie zmierza nig do
kontroli rozporzadzenia jakie zostalo wydane w nastepstwie dokonania
kwestionowanej przez siebie czynnosci. Wskazywat wprost, ze: ,sktadajac niniejszg
skarge, nie kwestionuje ani rozporzadzenia z dnia 27 grudnia 2021 r., ani zadnego z
jego elementéw. Nie domaga sie tez wyeliminowania rozporzgdzenia z systemu
prawa ani, tym bardziej, odwrocenia skutku (zmiany granic), jaki wywotato jego
wejscie w zycie. Oczekuje natomiast dokonania przez sad administracyjny oceny
zgodnoéci z przepisami prawa materialnego czynnosci poprzedzajacej jego
wydanie”. Mimo jednoznacznego okreslenia w skardze przedmiotu kontroli
sadowoadministracyjnej, Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie z
nieznanych wzgledéw przyjat z jednej strony, ze tym przedmiotem jest bezczynnos¢
Rady Ministrow we wprowadzeniu zmian w przyjetym rozporzgdzeniu, za$ motywujgc
odrzucenie  skargi postuguje sie argumentami odnoszgcymi si¢ do
niedopuszczalnosci objecia kontrolg sagdowoadministracyjng samego rozporzadzenia
z dnia 27 grudnia 2021 r. Rzecznik wskazat rowniez, ze z daleko posunietej
ostrozno$ci procesowej, na wypadek uznania przez Naczelny Sgd Administracyjny,
ze sporzadzone w opisany wyzej sposéb uzasadnienie kwestionowanego
postanowienia realizuje jednak wymogi art. 141 § 4 P.p.s.a., podnosi takze zarzut
naruszenia w zwigzku z wydaniem zaskarzonego postanowienia art. 58 § 1 pkt 11§
3 Ppsa w zw. z art. 3 § 2 pkt 4 P.ps.a, gdyz w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym nie wyklucza sie a priori mozliwosci zaskarzenia do sgdu
administracyjnego aktéw i czynnosci podjetych w ramach procesu konczacego sig
wydaniem aktu, ktory przynajmniej co do formy ma charakter aktu normatywnego.
Warunkiem ewentualnej dopuszczalno$ci tego rodzaju skargi pozostaje wykazanie,
ze normy wynikajgce z danego aktu lub czynnosci majg charakter indywidualny i

konkretny, co nalezy ocenia¢ ad casu. W odniesieniu do zakwestionowane] w
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niniejszej sprawie czynnosci, ten warunek pozostaje, zdaniem Rzecznika,
zrealizowany.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Rada Ministrow wniosta o jej oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw.

Odnoszgc sie w pierwszej kolejnosci do wniosku strony skarzgcej kasacyjnie o
rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie, poda¢ nalezy, iz zgodnie z art. 182 § 1
P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny moze rozpozna¢ na posiedzeniu niejawnym
skarge kasacyjng od postanowienia wojewddzkiego sgdu administracyjnego
konczacego postepowanie w sprawie. Zaskarzone rozstrzygniecie stanowi tego
rodzaju postanowienie. Nadto Naczelny Sad Administracyjny nie bedac zwigzany
wnioskiem strony i uwzgledniajgc zawartg w art. 7 P.p.s.a. zasade szybkiego i
sprawnego przeprowadzenia postepowania rozpoznat skarge kasacyjng na
posiedzeniu niejawnym.

Przechodzgc w pierwszej kolejnosci do rozpoznania zarzutu naruszenia przez
Sad pierwszej instancji art. 141 § 4 zd. pierwsze w zw. z art. 166 P.p.s.a., poprzez
rozpoznanie przez Sgd meriti skargi na rozporzadzenie Rady Ministréw, ktore nie
byto przedmiotem tej skargi wskaza¢ nalezy, ze jak wynika z tresci pisma z dnia 15
czerwca 2022 r., bedgcego skargg wniesiong przez Rzecznika Praw Obywatelskich
do Sadu pierwszej instancji: ,zaskarzam czynno$¢ rady Ministréw z 27 grudnia
2021 r. w przedmiocie przyjecia bez zmian projektu rozporzadzenia z dnia 17 grudnia
2021 r. w sprawie zmiany granic niektérych gmin w zakresie, w jakim czynno$¢ ta
odnosi sie do zmiany z dniem 1 stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczow i gminy
Betchatéw przez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatow obszaru
obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy
Kleszczéw.”. Co prawda w przytoczonym w skardze kasacyjnej fragmencie skargi z
dnia 15 czerwca 2022 r. w istocie Rzecznik pisze, ze ,sktadajac niniejszg skarge, nie
kwestionuje ani rozporzadzenia z dnia 27 grudnia 2021 r., ani zadnego z jego
elementéw” to jednakze juz w nastepnym zdaniu pisze, iz ,objeta niniejszg skarga
czynno$é polegajgca na przyjeciu projektu rozporzadzenia, jakkolwiek stanowi
element procesu prowadzacego do wydania aktu, bedgcego przynajmniej pod
wzgledem formy (czy tez ,nazwy”) aktem stanowienia prawa, ma - ze wzgledu na
swoj przedmiot (rozstrzygniecie dotyczgce zmian granic gmin) - charakter czynnosci

z zakresu administracji publicznej, do ktorej kontroli uprawnione sg sady
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administracyjne.”. Réwniez w punkcie | uzasadnienia skargi nazwanym ,Przedmiot
zaskarzenia” czytamy, ze ,zaskarzong czynnosécig, Rada Ministrow, dziatajgc w trybie
obiegowym, przyjeta projekt rozporzadzenia w sprawie zmiany granic niektorych
gmin™.”

Z uwagi na powyzsze nie sposéb uzna¢, ze Sad pierwszej instancji
nieprawidtowo odczytat zawarty w skardze przedmiot zaskarzenia, ktérym jak wynika
wprost z przytoczonych fragmentéw skargi byta czynno$¢ Rady Ministrow z dnia 27
grudnia 2021 r. w przedmiocie przyjgcia bez zmian projektu rozporzadzenia z dnia 17
grudnia 2021 r. w sprawie zmiany granic niektorych gmin w zakresie, w jakim
czynno$é ta odnosi sie do zmiany z dniem 1 stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczéw
i gminy Betchatoéw przez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatow
obszaru obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy
Kleszczow.

Tym samym zarzut naruszenia przez Sgd pierwszej instancji art. 141 § 4 zd.
pierwsze w zw. z art. 166 P.p.s.a. nie okazat si¢ zasadny. Sad Wojewodzki
prawidtowo okreslit przedmiot sprawy — co wykazano powyzej - szczegbtowo opisat
dotychczasowy przebieg postepowania, wskazat zakres prowadzonej kontroli
sadowej, przedstawit zarzuty skargi, wyjasnit rowniez dlaczego uznat skarge za
niedopuszczalng wraz z przytoczeniem podstawy faktycznej i prawne;.

Przechodzac do rozpoznania zarzutu naruszenia przez Sgd meriti art. 3 § 2
pkt 4 P.p.s.a., ktory dotyczy charakteru prawnego zaskarzonej czynnosci
i dopuszczalnoéci skargi do wojewodzkiego sgdu administracyjnego na tego rodzaju
czynno$é, wskazac nalezy, ze nie ulega watpliwosci, iz przedmiotowa czynnos$c¢ nie
jest decyzja ani postanowieniem, o ktorych stanowi art. 3 § 2 pkt 1 — 3 P.p.s.a.
Rozstrzygniecia zatem wymaga, czy czynnos$¢ ta stanowi akt z zakresu administracji
publicznej, dotyczacy uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa,
inny niz decyzja lub postanowienie, a wiec akt lub czynnos¢, o ktorych stanowi art. 3
§ 2 pkt4 P.p.s.a.

W doktrynie i orzecznictwie wskazuje sie, ze kategoria tego rodzaju aktow lub
czynnosci charakteryzuje sie nastepujgcymi cechami. Po pierwsze, nie sg to decyzje
ani postanowienia. Po drugie, majg charakter zewnetrzny, tj. sa skierowane do
podmiotu niepodporzadkowanego organizacyjnie ani stuzbowo organowi. Po trzecie,
sg skierowane do indywidualnego podmiotu, a wigc nie majg charakteru

generalnego. Po czwarte, majg charakter publicznoprawny (nalezg do materii z
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zakresu administracji publicznej i majg charakter wtadczy). Po piate, dotyczg
uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisbw prawa oraz po szoéste,
podejmowane sg przez podmiot wykonujgcy administracje publiczng. Te elementy
okre$la sie jako konstytuujgce pojecie aktu lub czynnoéci z art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.
(zob. np. M. Maciejko, Zakres znaczeniowy okre$lenia ,akty i czynnoSci z zakresu
administracji publicznej” w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2017 r., nr 1, s. 59-76;
uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., sygn. akt | OPS 14/13,
ONSAIWSA 2015, nr 1, poz. 2). Ponadto Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie
wskazywat na niedopuszczalno$¢ skargi na akt administracyjny, gdy jego tre$¢ nie
niesie za sobg okreslonych obowigzkoéw naktadanych na strone skarzaca.

W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, przedmiotowa czynno$¢ nie
jest aktem rozstrzygajgcym indywidualng sprawe z zakresu administracji publiczne;.
Przede wszystkim nie ma charakteru zewnetrznego, poniewaz stanowi wytgcznie
element procedury stanowienia prawa przez uprawniony do tego konstytucyjny organ
panstwa. Ma zatem charakter wewnetrzny. Nie jest réwniez skierowana do
indywidualnego podmiotu i nie ingeruje w sposéb wtadczy w sfere danej jednostki.
Jak juz wyzej wskazano, jest to jedynie etap procedury prawodawczej, zawierajgcy
stanowisko Rady Ministrow co do przedktadanego Prezesowi Rady Ministrow
projektu rozporzadzenia. Ewentualne skutki wzgledem danej gminy wywotuje dopiero
wejscie w zycie rozporzadzenia, ktére jednak réwniez nie podlega kontroli
wojewddzkiego sgdu administracyjnego i co nie jest w tej sprawie kwestionowane.
Ponadto, zaden przepis szczegolny nie przewiduje sgdowej kontroli tego rodzaju
czynnosci. Czynno$¢ ta, niemajgca w istocie cech aktu wiadczego i niebedaca
decyzja administracyjng, nie odpowiada cechom aktu lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 P.p.s.a. (por. wyrok NSA z
dnia 16 maja 2023 r., sygn. Il OSK 735/23, LEX nr 3555527).

Uzasadniato to wiec odrzucenie skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 P.p.s.a.
o czym prawidtowo orzekt Sad pierwszej instancji.

Z tych wzgledéw, na podstawie art. 184 P.p.s.a., Naczelny Sad

Administracyjny orzekt jak w sentencji postanowienia.
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