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ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami

administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 - dalej jako ,p.p.s.a.”), zaskarzam

czynnos¢ Rady Ministréow z 27 grudnia 2021 r. w przedmiocie przyjecia bez zmian
projektu rozporzgdzenia w sprawie zmiany granic niektorych gmin w zakresie, w jakim
czynnosc ta odnosi sie do zmiany z dniem 1 stycznia 2022 r. granic gminy Kleszczéw i
gminy Betchatéw przez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy Betchatéw
obszaru obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina, o powierzchni 2061,59 ha, z gminy

Kleszczdw.

Zaskarzonej czynnosci zarzucam, ze zostata podjeta z naruszeniem art. 4 ust. 3 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (aktualny t.j. z 2022 r. poz. 559 ze zm.
- dalej jako ,u.s.g.”) 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 wnosze o

stwierdzenie jej bezskutecznosci w zaskarzonym zakresie.
Uzasadnienie

. Przedmiot zaskarzenia.

1. Zaskarzong czynnoscig, Rada Ministrow, dziatajgc w trybie obiegowym?, przyjeta
projekt rozporzgdzenia w sprawie zmiany granic niektérych gmin.
Przedmiotowy projekt zaktadat m.in. (jego § 1) zmiane granic gminy Kleszczéw i
gminy Betchatéw poprzez wigczenie do dotychczasowego obszaru gminy
Betchatéw obszaru obrebu ewidencyjnego Wola Grzymalina o powierzchni
2061,59 ha, z gminy Kleszczéw. Po podjeciu zaskarzonej czynnosci, Prezes Rady
Ministréw nie skorzystat z kompetencji wynikajgcej z 8 94 uchwaty Nr 190 Rady
Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin Pracy Rady Ministréow
(6bwczesny t.j. M.P. z 2016 r. poz. 1006 ze zm.). Nie zarzadzit reasumpcji

(ponownego rozpatrzenia przez Rade Ministréw projektu rozporzgdzenia) i - w

T Por. wycigg z protokotu ustalen nr 1/2022 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 4 stycznia
2022r.,,
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12354869/12844488/12844493/dokument542142.pdf,
dostep 1 czerwca 2022 r.
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oparciu o art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw
(Dz.U. z 2021 r. poz. 178, ze zm.) - podpisat go. Z chwilg podpisania przyjetego
przez Rade Ministréw projektu, stat sie on rozporzgdzeniem Rady Ministréw,
ktére w dniu nastepnym, tj. 28 grudnia 2021 r., zostato opublikowane w
Dzienniku Ustaw (poz. 2444). Z wejsciem w zycie rozporzgdzenia z dnia 27
grudnia 2021 r. (1 stycznia 2022 r.), doszto do zmiany granic gmin Kleszczow i

Betchatow.

. W uzasadnieniu projektu, ktéry zostat przyjety przez Rade Ministréw bez zmian
wskazano, ze na obszarze objetym zmiang granic potozona jest m.in.
Elektrownia Betchatow. Podjecie rozstrzygniecia w przedmiocie zmiany granic
motywowane jest nieosiggnieciem przez gminy, do ktérych adresowany jest
projekt porozumienia w przedmiocie zmiany granic oraz tym, ze ,realizacja
Solidarnosciowego Funduszu Rozwoju Lokalnego utworzonego na mocy uchwaty
Rady Gminy Kleszczéw Nr XVI/148/2019 z dnia 17 grudnia 2019 r. w sprawie
wyrazenia intencji udzielania pomocy jednostkom samorzqdu terytorialnego, nie
spetnia stawianych oczekiwan”. Kolejno przedstawiono przeprowadzony z gming
Betchatdw w zwigzku z procedurg zmiany granic proces konsultacyjny i
opiniodawczy oraz odniesiono sie do nieprzedstawienia (oraz skutkow takiego
stanu rzeczy) opinii przez Rade Gminy Kleszczow. Opisano takze negatywna
wzgledem zmiany granic opinie strony samorzgdowej Komisji Wspolnej Rzgdu i
Samorzadu Terytorialnego oraz propozycje alternatywnego rozwigzania
istniejgcego miedzy zaangazowanymi gminami ,sporu terytorialnego”.
Wyjasniono réwniez uwarunkowania finansowe, w jakich funkcjonujg gminy
Betchatow i Kleszczéw (,Dla gminy Kleszczow sq to bezposrednie korzysci z
umiejscowienia Elektrowni Betchatdw oraz Kopalni Wegla Brunatnego Betchatéw na
jej terenie, ktére umozliwity gminie zbudowanie w poprzednich latach >>poduszki
finansowej<<, z ktérej teraz moze korzystac. Gmina Befchatow nie moze zas czerpac
Z korzysci finansowych zwigzanych z funkcjonujgcym w jej poblizu gornictwem w
celu rozwoju gminy, mimo Ze Elektrownia i Kopalnia w sposob oczywisty oddziatujq

na srodowisko w tej gminie”). Zasadniczym celem projektowanej zmiany granic
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jest bowiem zniwelowanie dysproporcji w dochodach poszczegdlnych gmin. Za
jej dokonaniem przemawia fakt, ze ,proponowana zmiana granic urzeczywistni

konstytucyjnq zasade sprawiedliwosci spotecznej”.

Uzasadnienie dopuszczalnosci skargi

. Uwagi wstepne

. Procedura prowadzgca do ustalenia (zmiany) granic gmin okreslona zostata w

art. 4 i nast. u.s.g. Artykut 4 ust. 1 pkt 1 ustawy stanowi, ze ,Rada Ministréw, w
drodze rozporzgdzenia tworzy, tgczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich
granice”. Korzystanie przez Rade Ministréw z tej kompetencji byto przedmiotem
bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w Swietle ktérego pojawiaja
sie istotne watpliwosci odnosnie do normatywnego charakteru rozporzadzen
wydawanych na ww. podstawie prawnej, a tym samym dopuszczalnosci i

zakresu ich trybunalskiej kontroli.

. Wwyroku z 27 listopada 2000 r., sygn. U 3/00 wskazywat, ze ,w odniesieniu do

cechy generalnosci, w petni uzasadnione jest przyjecie, ze adresatem
[zmieniajgcych granice gmin - przyp. wiasny] regulacji 8 5 pkt 2 jak i 8 11
rozporzadzenia Rady Ministréw nie jest indywidualnie wskazany podmiot, ale
ich rézne kategorie. Trzeba bowiem podkresli¢, iz adresatem
zakwestionowanych przepiséw nie mogg byc¢ jedynie organy panstwa powotane
do technicznego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidujgcego
przypisanie okreslonych obszaréw do konkretnych gmin. Za adresatéw
przepisow 8 5 pkt 2i 8 11 rozporzgdzenia Rady Ministréw winny by¢ uznane
wszystkie podmioty prawa (a wiec zaréwno mieszkancy przedmiotowych wsi,
jak i wszelkie organy i instytucje publiczne), ktore w zakresie swoich dziatan
(faktycznych czy prawnych, prywatnych bgdz urzedowych) zetkng sie z
problemem przynaleznosci danej wsi do okreslonej gminy”. Z kolei, ,odniesieniu
do problemu oceny abstrakcyjnego charakteru regulacji zakwestionowanych
przez rady gmin, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego takze i pod wzgledem

sposobu opisania powinnego zachowania zaskarzone przepisy rozporzgdzenia

-4 -



Rady Ministréw spetniajg >>materialne<< kryterium normatywnosci.
Normatywnej tresci zakwestionowanych przepiséw nie sposéb bowiem
ogranicza¢ wytgcznie do samego jedynie >>technicznego<< wyznaczenia
nowych granic gmin. Normy wyrazone w 8 5 pkt 2i 8 11 rozporzadzenia Rady

Ministréw nie >>spetniajg sie<< wytgcznie jednorazowym ich wykonaniem”.

. Drugi kierunek orzecznicy Sagdu Konstytucyjnego akcentuje jednak hybrydowy
charakter rozporzgdzen wydawanych przez Rade Ministréw w oparciu o art. 4
ust. 1 u.s.g. W wyroku z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06 Trybunat wyjasnit, ze
~mamy w tym przypadku do czynienia z rozporzgdzeniami okreslanymi w
doktrynie jako >>rozporzgdzenia<< rdéznigce sie od rozporzgdzen "klasycznych",
przewidzianych w art. 87 i art. 92 Konstytucji. Owe >>rozporzgdzenia<s,
stanowigce przedmiot orzekania, réznig sie od rozporzgdzen >>klasycznych<<
tym, ze sensem ich wydania nie jest ustanowienie norm generalnych i
abstrakcyjnych; nie majg wiec one charakteru prawotwodrczego, nie kreujg norm
prawnych i nie sg podstawg ich obowigzywania, a przez ich wydanie dokonuje
sie czynnosci konwencjonalnej (zob. S. Wronkowska, Model rozporzgdzenia jako
aktu wykonawczego do ustaw w Swietle konstytucji i praktyki, [w:] Konstytucyjny
system zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 87 i n.).
Zarazem jednak rozporzadzenia te opierajg sie na Konstytugji i ustawach w
sposob, ktéry nie pozwala uznad, ze sg pozbawione wiasciwosci aktu
normatywnego. Przeciwnie, pierwiastki normatywne tych rozporzgdzen
wynikajg z normatywnosci ustaw, ktérych konkretyzacji stuzg. Majg wiec owe
rozporzadzenia hybrydowy charakter, co nie pozostaje bez konsekwencji dla
orzekania o ich zgodnosci z aktami wyzszego rzedu w hierarchii zrodet prawa.
[...] Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do oceny merytorycznej trafnosci i
celowosci przyjetych rozwigzan czy tez do oceny zasadnosci polityki rzgdu w
dziedzinie zmian w podziale terytorialnym, jak tez do rozstrzygania konkretnych

sporéw dotyczgcych celowosci zmian”.

. Drugi z zasygnalizowanych kierunkéw orzeczniczych Trybunatu uznac¢ nalezy za

obecnie dominujgcy. Znalazt on odzwierciedlenie w szeregu dalszych
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rozstrzygniec¢ Trybunatu (por. postanowienia z 5 listopada 2009 r., sygn. U 9/07;
z 8 lutego 2017 r., sygn. U 2/16 iz 12 czerwca 2019 r., sygn. U 1/19). W ostatnim
z przywotanych postanowien, Trybunat szczegélnie wyraznie podkreslit, ze
,rozporzadzenie w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostki samorzgadu
terytorialnego nie ma charakteru normatywnego i nie nalezy do kategorii
okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji. To, ze akt ten posrednio oddziatuje na
sytuacje prawng podmiotéw prawa, nie znaczy, ze mozna z niego wywiesc¢

reguty postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym”).

. Rozstrzygniecia te staty sie kanwg skierowania przez Trybunat dwéch
sygnalizacji do Sejmu RP i Prezesa Rady Ministréw. W postanowieniu z 5
listopada 2009 r., sygn. S 6/09, Trybunat wskazat, ze ,w efekcie zaistniatej
sytuacji [nadaniu indywidualnemu i konkretnemu rozstrzygnieciu formy
rozporzadzenia - przyp. wiasny] postanowienia rozporzgdzen Rady Ministrow
wydawanych na podstawie art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o samorzgdzie gminnym
dotyczgce tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin
wymykajg sie spod kontroli ich poprawnosci sprawowanej - jako kontrola
konstytucyjnosci (hierarchicznej zgodnosci norm) - przez Trybunat
Konstytucyjny oraz - jako kontrola sgdowoadministracyjna legalnosci aktow i
decyzji administracyjnych - przez sagdy administracyjne”. Problem ten ponownie
podniesiono w postanowieniu z 12 czerwca 2019 r., sygn. S 1/19 stwierdzajac,
ze ,wskazane okolicznosci powodujg tgcznie, ze rozporzgdzenia Rady Ministrow
wydawane na podstawie art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o samorzgdzie gminnym
dotyczgce tworzenia, tgczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin sg
wyjete spod kontroli konstytucyjnosci przez Trybunat Konstytucyjny i spod
sgdowoadministracyjnej kontroli legalnosci aktéw i decyzji administracyjnych”.
Sygnalizacje te, akcentujgce koniecznos¢ zmian legislacyjnych w celu

wyeliminowania problemu braku kontroli sgdowej procesu zmiany granic gmin,



mimo interwencji m.in. Rzecznika Praw Obywatelskich?, nie zostaty do dnia

dzisiejszego wykonane.

8. W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego wskazuje sie, ze forma
prawna rozporzgdzenia wyklucza jego objecie kontrolg sgdu administracyjnego,
niezaleznie od charakteru norm w nim zawartych. W postanowieniu z 5
listopada 2009 r., sygn. Il OSK 1199/093 NSA argumentowat, ze ,niespetnienie
przez rozporzgdzenie materialnej definicji aktu normatywnego nie powoduje
jednak, ze akt ten ze wzgledu na swg swoistg tres¢ moze podlegac
automatycznemu wytgczeniu z konstytucyjnego systemu zrodet prawa i byc
traktowany na rowni z aktami administracyjnymi stanowigcymi wynik procesu
konkretyzacji praw lub obowigzkéw przez organ administracji. Na przeszkodzie
temu stoi bowiem przyjeta przez ustawodawce wigzgca forma aktu, ktéra nie
pozostaje bez znaczenia dla okreslenia sposobu kontroli postanowien nie
wykazujgcych cech generalnosci i abstrakcyjnosci, niemniej jednak, moca
ustawowego przepisu upowazniajgcego, nalezacych w oparciu o tzw.
systemowe pojecie obowigzywania do zrodet prawa powszechnie
obowigzujgcego. Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie rozpoznajgcym
niniejszg sprawe za trafne w zwigzku z tym uznaje te stanowiska doktryny
prawa konstytucyjnego, ktére wskazujg, ze nawet jezeli kwestionowany akt
wykonawczy czerpie cechy aktu normatywnego jedynie z formy w jakiej zostat
wydany, nie powoduje to wytgczenia go spod zasad przeprowadzania kontroli

konstytucyjnosci prawa, okreslonych przepisem art. 188 Konstytucji”.
9. Przy wszelkich watpliwosciach, jakie budzi to stanowisko NSA na gruncie
niniejszej sprawy (rozporzgdzenia w sprawie zmiany granic gmin), ktére

zwigzane sg tym, czy rozporzadzenie, o ktdrym mowa w art. 4 ust. 1 u.s.g. jest

2 M.in. pismo z 24 czerwca 2016 r., nr V.604.31.2015,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/do%20Prezesa%20Rady%20Ministr%C3%B3w%2
0zmiana%20granic%20gmin%20p0%20poprawkach%20Zast%C4%99pczyni%20RPO.pdf,
dostep 1 czerwca 2022 .

3 to i dalsze przywotane orzeczenia sgdoéw administracyjnych opubl. w CBOSA
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rozporzadzeniem w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP4, Rzecznik akceptuje
poglad zawarty w przywotanym postanowieniu NSA, ze sgdowoadministracyjna
kontrola rozporzadzenia mogtaby rodzi¢ watpliwe skutki w razie uwzglednienia
skargi (,nadawanie orzeczeniu kohczgcemu postepowanie
sgdowoadministracyjne [...] charakteru [decyzji prawotworczej] wynika z faktu,
ze uznanie za nienormatywny (i uchylenie) aktu majgcego charakter
normatywny prowadzitoby do uksztattowania w sposéb btedny nowego stanu
prawnego. Okreslona materia stataby sie sferg nieuregulowang prawnie” - tak
NSA w przywotanym postanowieniu). W konteksScie powyzszego, Rzecznik
pragnie podkresli¢, 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, odwrdécenia skutku (zmiany granic), jaki wywotato jego wejscie w zycie.
Oczekuje natomiast dokonania przez sgd administracyjny oceny zgodnosci z
przepisami prawa materialnego czynnosci poprzedzajgcej jego wydanie, tj.
wypetnienia luki w zakresie trybunalskiej kontroli rozporzgdzer wydawanych
przez Rade Ministréw na podstawie art. 4 ust. 1 u.s.g. Zdaniem Rzecznika,
objeta niniejszg skargg czynnos¢ polegajaca na przyjeciu projektu
rozporzgdzenia, jakkolwiek stanowi element procesu prowadzgcego 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 ktérej kontroli uprawnione sg sady administracyjne. Skutkiem
orzeczenia sgdu administracyjnego uwzgledniajgcego niniejszg skarge bytoby
stwierdzenie, ze nie zostaty spetnione materialne przestanki zmiany granic gmin
wynikajgce z ustawy, co z kolei moze prowadzi¢ do stwierdzenia

niekonstytucyjnosci rozporzgdzenia przez Trybunat Konstytucyjny.

4 Por. M. Wigcek, Kontrola konstytucyjnosci rozporzadzen dotyczgcych zmian w podziale
terytorialnym panstwa. Glosa do postanowienia TK z dnia 15 lipca 2020 r., U 5/19, ST
2021, nr 4, s. 90-96.
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10.Rzecznik podkresla przy tym réwniez, ze czynnos¢ objeta niniejszg skargg nie
jest tozsama z wydaniem rozporzadzenia w rozumieniu art. 146 ust. 4 pkt 2
Konstytucji RP. Stosownie do art. 2 ust. 3 ustawy o Radzie Ministréw,
organizacje i tryb swojej pracy Rada Ministréw okresla w regulaminie. Przyjety
na tej podstawie Regulamin Pracy Rady Ministréw (uchwata nr 190 Rady
Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r., aktualny t.j. MP z 2022 r. poz. 348)
dookresla proces prowadzacy do wydania rozporzgdzenia przez Rade
Ministrow. W Swietle jego regulacji, przyjecie przez Rade Ministréw projektu
rozporzadzenia nie jest rownoznaczne z wydaniem rozporzadzenia. Prezes
Rady Ministréw zostat bowiem wyposazony w kompetencje do zarzgdzenia
Lreasumpgcji”, czyli ponownego rozpatrzenia projektu rozporzgdzenia przez
Rade Ministrow (8 94 w zw. z 8 132 Regulaminu). Dopiero nieskorzystanie z tej
kompetencji i podpisanie przyjetego przez Rade Ministrow projektu jest
rownoznaczne z wydaniem rozporzgdzenia (por. 8 93 ust. 1 pkt 1 oraz § 96
Regulaminu w zw. z art. 24 ust. 2 ustawy o Radzie Ministréw). Wéwczas projekt

zyskuje walor ostatecznosci, ,stajac sie” rozporzadzeniem Rady Ministrow.

B. Czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 8 2 pkt 4

p.p.s.a.

11.Stosownie do art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., kontrolg sgdow administracyjnych objete
sg inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw
prawa, z wytgczeniem aktoéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 oraz z 2019 r. poz.
60, 730, 1133 2196), postepowan okreslonych w dziatach IV, Vi VI ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2019 r. poz. 900, z
pozn. zm.), postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2019 r. poz.
768, 730, 1520, 1556 i 2200), oraz postepowan, do ktérych majg zastosowanie

przepisy powotanych ustaw.



12.W doktrynie panuje zasadniczo zgoda>, co do nastepujacych przestanek

dopuszczajgcych zaskarzenie ,innego aktu lub czynnosci”:

a) akt lub czynnos¢ nie moze byc¢ decyzjg lub postanowieniem. Co za tym idzie,
chociaz majg one czesto charakter wtadczy (jednostronny akt lub czynnos¢
organu), to nie sg wkadczym rozstrzygnieciem, albowiem wdwczas nalezatoby je

zaliczy¢ do kategorii decyzji administracyjnych;

b) akt lub czynnos$¢ moze by¢, co do zasady, podejmowana w sprawie
indywidualnej (cho¢ moze wykazywac réwniez cechy aktu generalnego) i
skierowana na zewnatrz, czyli wobec podmiotu niepodporzadkowanego

organizacyjnie dokonujgcemu jej organowi;

c) akt lub czynnos¢ musi miec charakter publicznoprawny, tj. dotyczy¢ sprawy z
zakresu administracji publicznej, poniewaz tylko taka stanowi¢ moze przedmiot

kontroli sgdu administracyjnego;
d) akt lub czynnos¢ musi dotyczy¢ uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z
przepisdw prawa (spory budzi tu charakter zwigzku aktu lub czynnosci z

uprawnieniami lub obowigzkami - czy winien on by¢ bezposredni, czy tez moze

byc¢ jedynie posredni).

13.W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zakwestionowana w niniejszej sprawie

czynnos¢ Rady Ministréw spetnia wszystkie opisane wymogi.

a) Wiadczy charakter zaskarzonej czynnosci

14.Wtadztwo administracyjne w swoim klasycznym ujeciu charakteryzowane jest
najczesciej jako ,moznosc¢ jednostronnego uksztattowania przez organ
administracji stanu prawnego, zwtaszcza sytuacji prawnej podmiotu

podporzagdkowanego, ktérym jest podmiot administrowany lub jednostka

> Por. T. Wo$ w: Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz pod
red. T. Wosia, Warszawa 2005; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz. Warszawa 2012; A. Kabat w: Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Krakdéw 2005; J. Drachal w: Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz pod red. R. Hausera i M. Wierzbowskiego,
Warszawa 2011; a takze orzecznictwo sagdoéw administracyjnych w nich powotane.
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organizacyjna administracji"®. We wspotczesnej literaturze podkresla sie
wszakze coraz wiekszg ztozonosc¢ tego pojecia, wynikajacg ze zmieniajgcych sie
uwarunkowan prawnych i spotecznych. Wskazuje sie, ze ,jak pokazuje obecna
sytuacja normatywna, decydowanie o prawach i obowigzkach podmiotow
zewnetrznych coraz czesciej przybiera formy dalekie od tych uznanych za
wiasciwe dla tak sformutowanego celu. Nie mozna nie zauwazy¢, ze wtadztwo
administracyjne to nie tylko ostateczne ksztattowanie sytuacji prawnej
podmiotu zewnetrznego, ale réwniez mozliwos¢ posredniego wptywania na
jego prawa i obowigzki, stwarzanie warunkoéw dla realizacji naleznych mu

praw"’,

15.W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze
rozstrzygniecie Rady Ministréw w przedmiocie przyjecia projektu
rozporzgadzenia zmieniajgcego granice gmin ma charakter wtadczy, cho¢ - rzecz
jasna - nie przybiera formy decyzji administracyjnej ani postanowienia. Jest
przejawem wykonywania kompetencji, ktéra pozwala Radzie Ministréw wptywacd
na prawa i obowigzki innych podmiotéw zaréwno bezposrednio (w odniesieniu
do gmin, ktorych granice majg zosta¢ zmienione), jak i posrednio (cztonkdw
wspolnot samorzgdowych gmin, podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczg na terenie gmin). Podjecie tej czynnosci, ze skutkiem
,zZawieszonym” (istnieje mozliwos¢ dokonania ,reasumpcji” tego rozstrzygniecia)

prowadzi do uksztattowania praw i obowigzkdédw wspomnianych podmiotéw.

b) Indywidualny charakter zaskarzonej czynnosci

16.Intencjg wprowadzenia do porzadku prawnego art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a. byto
objecie kontrolg sgdowoadministracyjng szerokorozumianych ,rozstrzygniec”
organdw administracji, ktére nie nastepujg w formie decyzji lub postanowienia,
ale w innej formie indywidualizujg sytuacje prawng danego podmiotu. W

orzecznictwie wyjasnia sie, ze przedmiotem aktow i czynnosci, o ktérych mowa

6 Por. M. Szewczak Wtadztwo administracyjne w: [red] I. Wieczorek i J. Szymanek, Stownik
poje¢ w administracji publicznej, £6dz 2018, s. 218.
7 Por. M. Krawczyk, Podstawy wtadztwa administracyjnego, Lex (el.) 2016.
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w przywotanym przepisie jest ,,okreslony i zindywidualizowany stosunek
administracyjny (uprawnienie lub obowigzek), ktérego zrodtem jest przepis
prawa powszechnie obowigzujgcego. Sg to zatem akty lub czynnosci, w ktérych
wystepuje podwadjna konkretnos¢ (podmiotowa i przedmiotowa) przez
wskazanie indywidualnego uprawnienia lub obowigzku oznaczonego podmiotu

administrowanego”s.

17.Argumentow na rzecz indywidualnego charakteru przyjecia projektu
rozporzadzenia w sprawie zmiany granic dostarcza w szczegdlnosci
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego zwigzane z kontrolg rozporzadzen
stanowigcych efekt tego rodzaju czynnosci. Trybunat wskazuje, ze mimo
uzyskania prawnej formy rozporzgdzenia Rady Ministréw (a wiec aktu
nalezgcego - z mocy art. 87 i art. 92 Konstytucji - do katalogu zrédet/aktow
powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej) rozporzadzenia
wydawane na podstawie art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o samorzgdzie gminnym
zawierajg postanowienia, ktére indywidualnie okreslajg konkretng granice
pomiedzy sasiadujgcymi gminami®. Sporne rozporzgdzenia wydawane na
podstawie art. 4 ust. 1 2 ustawy o samorzadzie gminnym zawierajg
postanowienia majgce charakter indywidualny i konkretny, co przesadza o ich
odmiennosci od typowych (klasycznych) unormowan zawartych w aktach
normatywnych, ktérych kontrola konstytucyjnosci zostata objeta kognicjag
Trybunatu Konstytucyjnego na podstawie art. 188 pkt 1-3 Konstytucji.
Postanowienia te materialnie zblizajg sie w swym charakterze prawnym do

typowych decyzji administracyjnych’®.

18.Przytoczone poglady Trybunatu, dotyczgce samego rozporzgdzenia w sprawie
zmiany granic zachowujg w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich petng
aktualnos¢ w odniesieniu do czynnosci poprzedzajgcej jego wydanie, tj.

czynnosci przyjecia przez Rade Ministréw projektu rozporzgdzenia. Ona

8 Por. m.in. postanowienie NSA z 25 kwietnia 2017 r., sygn. akt | OSK 126/17.
9 Postanowienie z 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09.
10 Postanowienie z 12 czerwca 2019 ., sygn. S 1/19.
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rowniez jest czynnoscig o de facto indywidualnym charakterze - skierowang do

gmin objetych zmiang granic.

¢) Publicznoprawny charakter zaskarzonej czynnosci

19.W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, nie powinna by¢ kwestionowana
rowniez teza o ,publicznoprawnym” charakterze zaskarzonej czynnosci. Cho¢
nalezy podkresli¢, ze w obecnym stanie prawnym brak jest legalnej definicji
sprawy z zakresu administracji publicznej, to nie mozna odmowic zasadnosci
poglagdom prezentowanym w orzecznictwie (por. m.in. uchwate sktadu Siedmiu
Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 lipca 2008 r., sygn. | OPS
4/08), ze definicja zawarta w dawnym art. 20 ust. 3 nieobowigzujacej juz ustawy
zdnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.z 1995 r. Nr
74 poz. 368, ze zm.), zachowuje aktualnos¢ réwniez pod rzgdami p.p.s.a.
Zgodnie z tym przepisem, sprawg z zakresu administracji publicznej okresli¢
nalezy ,wszelkie akty, czynnosci, dziatania i sprawy zatatwiane przez organy
[powotane z mocy prawa do zatatwiania spraw z zakresu administracji
publicznej], ktére nie majg charakteru cywilnoprawnego”. Niewgtpliwie sprawa
przyjecia przez Rade Ministrow projektu rozporzgdzenia w sprawie zmiany

granic charakteru cywilnoprawnego nie ma.

20.W orzecznictwie sagdéw administracyjnych teza o publicznoprawnym
charakterze sprawy dotyczgcej zmian granic gmin takze nie budzi watpliwosci.
Jednoznacznie na takim stanowisku stangt Wojewddzki Sgd Administracyjny w
Opolu w postanowieniu z 12 grudnia 2016 r., sygn. Il SA/Op 486/16 rozpatrujgc
skargi na akt bedacy elementem procedury prowadzacej do wydania
rozporzgdzenia w sprawie zmiany granic. Jakkolwiek uznat, ze zaskarzona
uchwata Rady Miasta Opola w przedmiocie wyrazenia opinii oraz wystgpienia z
whnioskiem w sprawie zmiany granic miasta nie naruszata interesu prawnego
skarzacych uzasadniajgcego wywiedzenie skarg, to jednak wyraznie stwierdzit,
ze ,ze wzgledu na przedmiot sprawy nie budzi watpliwosci kwestia, ze
zaskarzona uchwata jest uchwatg z zakresu administracji publicznej”. Ocena ta

zostata zaakceptowana przez Naczelny Sgd Administracyjny (postanowienie z 7

-13 -



d)

21

kwietnia 2017 r., sygn. Il OSK 569/17). Podobne stanowisko wyrazit Wojewddzki
Sad Administracyjny w Rzeszowie w postanowieniu z 27 lipca 2018 r., sygn. |l
SA/Rz 782/18 (,Kwestionowana uchwata [w przedmiocie przystgpienia do
procedury zmiany granic i przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami - przyp.

wiasny] dotyczy sprawy z zakresu administracji publicznej”).

Zwigzek zaskarzonej czynnosci z uprawnieniami i obowigzkami wynikajgcymi z

przepiséw prawa

.Rzecznik stoi rowniez na stanowisku, ze czynno$¢ dokonana przez Rade

Ministréw dotyczy w sposdb bezposredni, wynikajgcych z powszechnie
obowigzujgcego prawa uprawnien gmin, ktérych obszar ma zosta¢ w wyniku
realizacji rozporzgdzenia ,uszczuplony”. Z ,terytorium” prawo wigze bowiem
nierozerwalnie szereg uprawnien o roznym charakterze. Nalezg do nich przede
wszystkim uprawnienie do dochodoéw z podatkow: od nieruchomosci, lesnego i

rolnego, a takze uprawnienie do wtadztwa planistycznego na obszarze gminy.

22.Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a-c ustawy z dnia a 13 listopada 2003 r. o

dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1672 ze
zm.), ,zrédtami dochodéw witasnych gmin sg wptywy z podatkéw od
nieruchomosci, rolnego i leSnego”. Przepis ten statuuje zatem uprawnienie
danej gminy do okreslonych srodkdw finansowych zwigzanych z powierzchnig
ziemi, znajdujgcg sie w granicach tej gminy. Podstawe opodatkowania
wymienionymi podatkami stanowi bowiem wtasnie powierzchnia (por. art. 4
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
Dz.U.z2019r. poz. 1170 ze zm.; art. 4 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 15 listopada
1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2020 poz. 333; art. 3 ustawy z dnia 30
pazdziernika 2002 r. o podatku leSnym, Dz.U. z 2019 r. poz. 888 ze zm.), wraz z
ktorej zmniejszeniem w obrebie danej gminy, uprawnienie do dochoddw ulega

ograniczeniu.

23.Stosownie do art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503), ,ksztattowanie i

prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
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studium uwarunkowan i kierunkdédw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, z wyjatkiem
morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wytgcznej strefy
ekonomicznej oraz terenéw zamknietych, nalezy do zadan wiasnych gminy”.
Przytoczony przepis stanowi wtasnie podstawe i okresla ramy wtadztwa
planistycznego gminy na jej obszarze. Nalezy sie w petni zgodzi¢ z Wojewddzkim
Sadem Administracyjnym w Opolu, ktéry w wyroku z 21 stycznia 2016 r., sygn. Il
SA/Op 441/15 uznat, ze naruszenie uprawnienia do wtadztwa planistycznego
gminy przez inng, wskutek ,przekroczenia granicy” w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego stanowi zrédto interesu prawnego w
zaskarzeniu planu. Ten sam interes prawny posiada gmina w nieuszczuplaniu
jej terytorium, a skoro tak, to czynnosci bedgcej elementem procedury utraty
wiadztwa planistycznego w okreslonym zakresie nie sposob okresli¢ inaczej, jak

dotyczacej uprawnienia ,uszczuplanej” gminy.

24.Niezaleznie od powyzszego wypada wskazad, ze zmiana granic gmin skutkuje
generalng sukcesjg takze innych praw i obowigzkéw wynikajgcych z ,posiadania
terytorium”. Stosownie do art. 4eb ust. 1 u.s.g., ,w przypadku zmiany granic
gmin polegajacej na wytgczeniu czesci obszaru gminy i jego wigczeniu do
sgsiedniej gminy, gmina, do ktdérej zostat wigczony ten obszar, wstepuje we
wszystkie prawa i obowigzki gminy na tym obszarze, w tym prawa i obowigzki
wynikajgce z zezwolen, koncesji oraz innych aktéw administracyjnych”. Przepis
ten stanowi podstawe przejecie przez ,powiekszang” gmine wszelkiego
ewentualnie posiadanego przez ,pomniejszang” gmine mienia komunalnego
zwigzanego z terytorium, w tym takiego przynaleznego gminie ,pomniejszanej”
z mocy prawa (art. 44 pkt 1 u.s.g.; art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie terytorialnym i ustawe o

pracownikach samorzgdowych, Dz.U. Nr 32 poz. 191 ze zm.).

C. Uwagi konhcowe w zakresie dopuszczalnosci skargi

25.Zaskarzona czynnosc stanowi niewatpliwie element procesu, ktory konczy sie

wydaniem rozporzadzenia (aktu prawa powszechnie obowigzujgcego).
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Spodziewajac sie polemiki z prezentowanym poglagdem o dopuszczalnosci
niniejszej skargi z tego wzgledu, Rzecznik pragnie uprzedzajgco podkresli¢, ze
fakt ten nie stoi na przeszkodzie rozpoznaniu niniejszej skargi. W orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazuje sie, ze czynnosci takie jak
przyjecie przez Sejm RP ustawy (por. postanowienia NSA z 5 lipca 2019 r., sygn. |
OSK 1415/19), czy podpisanie jej przez Prezydenta RP ustawy (por.
postanowienie NSA z 24 maja 2019 r., sygn. | OSK 820/19) nie podlegajg kognicji
sgdow administracyjnych, albowiem stanowig element procesu legislacyjnego.
Te trafne poglady nie znajdujg jednak zastosowania w sprawie niniejszej ze
wzgledu na akcentowany juz wielokrotnie charakter norm, ktérych ona dotyczy.
Proces prowadzgcy do wydania rozporzgdzenia w sprawie zmiany granic nie

jest procesem legislacyjnym (zmierzajacym do stanowienia prawa).

26.W swoich judykatach, NSA podkreslat, ze niedopuszczalnos¢ ocenianych skarg

jest wynikiem tego, ze zaskarzone czynnosci/akty nie kreuja norm

indywidualnych i konkretnych, a generalne i abstrakcyjne. W

postanowieniu z 30 stycznia 2019 r., sygn. Il GSK 2093/18, NSA wskazat
wyraznie, ze ,aby mozliwa byta ocena, czy zaskarzona czynnos¢ [Rady Ministréw
w przedmiocie podjecia inicjatywy ustawodawczej - przyp. wtasny] stanowi akt
administracyjny generalny czy akt normatywny, nalezy poddac analizie normy
zawarte we wskazanym przez skarzgcg art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajgcej. Przepis
ten stanowi, ze w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. - Prawo farmaceutyczne
(Dz. U.z 2016 r. poz. 2142 i 2003 oraz z 2017 r. poz. 1015) wprowadza sie
nastepujgce zmiany: w art. 23a po ust. 1 dodaje sie ust. 1a w brzmieniu: >>1a.
Produkty lecznicze dopuszczone do obrotu, wskazane w Charakterystyce
Produktu Leczniczego do stosowania w antykoncepcji otrzymujg kategorie
dostepnosci, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2.<<. W Swietle powyzszego przyjac
nalezy, ze art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajgcej wprowadzit do polskiego porzgdku
prawnego norme prawng, wedle ktorej kazdy, kto chce kupi¢ produkty lecznicze
dopuszczone do obrotu, wskazane w Charakterystyce Produktu Leczniczego do

stosowania w antykoncepcji, musi wczesniej otrzymac na ten produkt recepte.
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Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, tak sformutowana norma
okresla adresatow generalnie, a nakazane zachowanie jest powtarzalne
(abstrakcyjne). Z tego powodu nalezy uzna¢, ze zaskarzone zostaty czynnosci
skutkujgce przyjeciem aktu normatywnego w znaczeniu materialnym, a nie
generalny akt administracyjny. Wbrew twierdzeniom skarzgcej, przedmiotu jej
skargi nie mozna zakwalifikowad jako "innego aktu lub czynnosci”, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ppsa. W ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
brak jest bowiem podstaw do przyjecia, ze czynnosci zwigzane z szeroko
pojetym procesem legislacyjnym sg czynnosciami z zakresu administracji
publicznej dotyczacymi uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw
prawa, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ppsa (zob. postanowienie NSA z 28
listopada 2012 r. o sygn. akt Il OSK 2665/12). Akt lub czynnosé, o ktdérych

mowa w art. 3 8 2 pkt 4 ppsa musza by¢é bowiem skierowane do

indywidualnego podmiotu [podkr. wiasne] (a zatem poza zakresem tego

przepisu pozostajg akty o charakterze generalnym - zob. T. Wos, [w:] T. Wo$
(red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, 6. wydanie, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s.
81 oraz powotane tam piSmiennictwo i orzecznictwo), a takiego charakteru - o
czym juz byta mowa - nie ma ustawa zmieniajaca [podkr. wtasne] (czynnos¢
polegajgca na jej podjeciu przez organy upowaznione do stanowienia prawa,

zgodnie z Konstytucjg RP).

27.Powyzsze potwierdza - przywotywane juz wyzej - orzecznictwo sgdow
administracyjnych zapadte na gruncie kontroli uchwat rad gmin w sprawie
skierowania do Rady Ministréw wniosku o zmiane granic gmin (postanowienia
WSA w Opolu z 12 grudnia 2016 r., sygn. Il SA/Op 486/16 i NSA z 7 kwietnia 2017
r., sygn. Il OSK 569/17). Skierowanie wniosku o zmiane granic gmin stanowi taki
sam element procesu, ktéry konczy sie wydaniem rozporzgdzenia Rady
Ministrow. Jednak - ze wzgledu na charakter sprawy, ktorej ona dotyczy
(prowadzgcej do uksztattowania indywidualnej sytuacji okreslonych podmiotow,

w szczegolnosci gmin objetych zmiang granic), sgdy nie odmaoéwity a limine
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kontroli tych uchwat, wymagajac jedynie od skarzgcych wykazania naruszenia
wskutek podjecia uchwaty ich indywidualnego interesu prawnego i wprost
stwierdzajgc, ze tego rodzaju uchwaty sg podejmowane w sprawie z zakresu

administracji publiczne;.

[Il.  Uzasadnienie zarzutdw skargi

28.Zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, ,zasadniczy podziat terytorialny panstwa
uwzgledniajgcy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajgcy
jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych okresla
ustawa"”. Doktryna zwraca uwage, ze regulacja ta ,wprowadza pewne
zobiektywizowane kryteria tworzenia przez ustawe jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego, explicite potwierdzajgc niejako >>przy okazji<< zasade
decentralizacji, gdyz jednostki te majg by¢ tworzone dla >>wykonywania zadan
publicznych<<, przy czym ,kryteria te sprowadzone zostajg do rozmaitego
rodzaju >>wiezi<< spajajgcych zaréwno ich mieszkancéw miedzy sobg, jak i ze
szczegodlnymi wiasciwosciami danego terenu”'’. Konstytucyjna zasada

doprecyzowywana jest w przepisach u.s.g.

29.Stosownie do art. 4 ust. 3 u.s.g., ,ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sg
w sposob zapewniajgcy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na
uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajgcy wiezi spoteczne, gospodarcze i
kulturowe oraz zapewniajgcy zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych”. W
piSmiennictwie wskazuje sie, ze przytoczony przepis ma ,charakter instrukcyjny,
tj. okreslajgcy przestanki i kryteria, jakimi powinna sie kierowac Rada Ministrow

przy [...] ustalaniu ich [gmin - przyp. wiasny] granic i siedzib wtadz"?, a

1 P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. Il, red. L.
Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 15, Lex (el.).

12 M. I. Maczynski [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2013, art. 4, art. 4(a), art. 4(b), art. 4(c), art. 4(d), art. 4(e), art. 4(f), Lex (el.).
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kompetencja Rady Ministréow jest przejawem ,daleko posunietej uznaniowosci

organu administracji publicznej"’3,

30.W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie moze jednak budzi¢ watpliwosci, ze
uznaniowy charakter kompetencji Rady Ministréw nie moze przeradzac sie w
dowolnos¢. Rada Ministrow, przy dokonywaniu czynnosci takiej, jak zaskarzona
w niniejszej sprawie czynnos¢, pozostaje zwigzana przytoczonymi wyzej
przepisami, majgcymi charakter ,naprowadzajgcy” na ochrone pewnych débr
przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic (por. uzasadnienie wyroku

Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03).

31.Przez uznanie administracyjne orzecznictwo rozumie zwykle uprawnienie
organu do wyboru rozstrzygniecia, wyboru konsekwencji stosowanej przez
organ normy prawnej (por. m.in. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
27 lutego 2007 r., sygn. | OSK 579/06). Zakres sagdowoadministracyjnej kontroli
uznania administracyjnego byt przedmiotem bardzo licznych wypowiedzi
doktryny i judykatury', odnoszacych sie przede wszystkim do decyz;ji
administracyjnych, ale znajdujgcych petne zastosowanie w przypadku innych
form prawnych uznaniowego zatatwiania spraw administracyjnych, takze w
drodze czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a. (por. m.in. wyrok
NSA z 9 czerwca 2019 r., sygn. | OSK 2770/16). Przede wszystkim wskazuje sie,
ze konstrukcja uznania administracyjnego nie czyni takiej kontroli
niedopuszczalng, czy tez zmniejszong, ale inaczej ukierunkowang, a wynikajaca
z charakteru uznania. Kluczowego znaczenia przy dokonywaniu kontroli
uznania administracyjnego nabiera przy tym uzasadnienie rozstrzygniecia,
ktore musi wskazywac w sposob jasny i czytelny na motywy, jakimi kierowano
sie, podejmujgc okreslone rozstrzygniecie (por. m.in. wyrok NSA z 10 marca

2021 r., sygn. Il OSK 1946/19).

13 B. Dolnicki [w:] M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, C.
Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, B. Dolnicki, Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz, wyd. Ill, Warszawa 2021, art. 4, art. 4(a), art. 4(b), Lex (el.)

4 Por. szerzej M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 168-184.
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32.Jednym z podstawowych elementow sgdowej kontroli rozstrzygniec
uznaniowych jest ocena przestrzegania przez organ dyrektyw wyboru
zawartych w przepisach prawa, ktore stanowig ograniczenie uznania (por. m.in.
wyrok WSA w todzi z 10 grudnia 2021 r., sygn. | SA/Po 778/21). Na gruncie
niniejszej sprawy, dyrektywy te zawarte sg - rzecz jasna - przede wszystkim we
wskazanych i przytoczonych wyzej normach rangi konstytucyjnej (art. 15 ust. 2
Konstytucji RP) i ustawowej (art. 4 ust. 3 u.s.g.). W ramach kontroli zgodnosci z
prawem rozstrzygnie¢ uznaniowych podlega tez sprawdzeniu faktyczna
podstawa rozstrzygniecia. Jak przy tym podkresla sie w orzecznictwie (por.
wyrok NSA z 12 lutego 1997 r., sygn. V SA 246/96), od rozstrzygajgcego w
ramach uznania organu wymaga sie nawet wiekszej dbatosci o prawidtowe
przeprowadzenie postepowania niz w przypadku rozstrzygnie¢ zwigzanych.
Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ uznaniowych sprowadza sie bowiem w duzej
mierze do oceny, czy organ prawidtowo zgromadzit materiat dowodowy oraz czy
wyciggniete wnioski w zakresie merytorycznym majg swoje uzasadnienie w
zebranym w sprawie materiale dowodowym (por. wyrok NSA OZ w Gdansku z 7
lutego 2001 r., sygn. | SA/Gd 1507/00). Obowigzkiem organu korzystajgcego z
uznania jest wykazanie, jakie wzgledy przemawiajg za okreslonym
rozstrzygnieciem, przy czym ocena organu w tym wzgledzie musi by¢ oparta na
zgromadzonym w sprawie materialne dowodowym (por. wyrok NSA z 3 marca

2017 r., sygn. | OSK 170/16).

33.Wskazujgc powyzej na zakres oceny zgodnosci z prawem zaskarzonej czynnosci,
Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze Rada Ministréw uchybita
wymogom stawianym jej przy podejmowaniu rozstrzygniec takich, jak
zaskarzone w niniejszej sprawie. W uzasadnieniu projektu rozporzadzenia,
ktory zostat przyjety bez zmian zaskarzong czynnoscig nie zawarto w ogole
odniesienia do takich dyrektyw wyboru zawartych w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP
oraz art. 4 ust. 3 u.s.g. jak jednorodnosc terytorium, czy wiezi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe. Zaprezentowany w uzasadnieniu przyjetego projektu

rozporzadzenia stan faktyczny nie wskazuje przy tym, by postepowanie
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V.

dowodowe poprzedzajgce podjecie zaskarzonej czynnosci byto pod katem
stosowania tych dyrektyw prowadzone. Nota bene, w uzasadnieniu nie zawarto
w ogole odwotania do przywotanych przepisow. Uzasadnienie przyjetego
zaskarzong czynnoscig projektu sprowadza sie w zasadzie wytgcznie do
przedstawienia celowosci podejmowanego przez Rade Ministréw
rozstrzygniecia i pozostaje de facto oderwane od kryteriow dokonywania zmian
granic gmin. Rozstrzygnieciu Rady Ministréw, ocenianemu w oparciu o
uzasadnienie projektu nie mozna przypisac cechy uznaniowosci. Ma ono
charakter dowolny, przez co narusza art. 4 ust. 3 u.s.g. w zw. z art. 15 ust. 2

Konstytucji RP.

Uwagi koncowe

34.0 podjecie czynnosci przewidzianych w ustawie o Rzeczniku Praw

Obywatelskich wobec dokonania przez Rade Ministréw zaskarzonej czynnosci,
zwrdcit sie do Rzecznika Zwigzek Gmin Wiejskich RP, przy czym zasadniczym
motywem skierowania rzeczonego wniosku byto zapewnienie mozliwosci
sgdowej kontroli tego rodzaju rozstrzygnie¢. Wobec stabilnego w ostatnich
latach kierunku orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, z ktérego wynika
ograniczenie trybunalskiej kontroli zmian granic wytgcznie do formalnej oceny
zgodnosci rozporzgdzen wydawanych w tej sprawie z normami ustaw i
Konstytucji RP, materialng kontrole zgodnosci z prawem zmian granic zdolne

jest zapewni¢ wytgcznie sgdownictwo administracyjne.

35.Rzecznik Praw Obywatelskich, nie kwestionujgc kompetencji Rady Ministréw do

prowadzenia polityki panstwa rowniez poprzez okres$lanie jego ustroju
terytorialnego dostrzega, ze korzystanie z niej wigze sie z licznymi zarzutami o
jej instrumentalne traktowanie. Podejmowane w przesztosci rozstrzygniecia w
przedmiocie zmiany granic stawaty sie zrédtem licznych konfliktéw spotecznych
i nie pozostawaty obojetne z punktu widzenia wolnosci i praw jednostki (por.
m.in. kontrowersje zwigzane ze skutkami zmian granic Opola dokonanych z

dniem 1 stycznia 2017 roku, ktére oprdcz aspektéw finansowych - mozliwosci
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wykonywania przez ,pomniejszane” wéwczas gminy zadan na rzecz

mieszkancow, zwigzane byty takze z ochrong praw mniejszosci narodowych).

36.Rzecznik Praw Obywatelskich podziela poglad o koniecznosci zapewnienia
skutecznej kontroli sgdowej rozstrzygnie¢ Rady Ministréw dotyczgcych zmian
granic gmin, ktore sg prezentowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(por. przywotywane wyzej postanowienia: z 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09 i z
12 czerwca 2019 r., sygn. S 1/19). Jako ze dotychczas zaden organ uprawniony
do zainicjowania procesu legislacyjnego zmierzajgcego do kompleksowego
rozstrzygniecia przedstawionego problemu, nie podjat stosownych dziatan w
celu wykonania sygnalizacji trybunalskich, Rzecznik uznat za stosowne
skierowanie skargi do sgdu administracyjnego w niniejszej sprawie. Postanowit
skorzystac z jedynego Srodka prawnego moggcego doprowadzi¢ do oceny
materialnoprawnych aspektow rozstrzygniecia Rady Ministrow w przedmiocie

zmiany granic gmin.

37.Stosownie do art. 53 8 3 p.p.s.a., termin na wniesienie skargi w niniejszej
sprawie przez Rzecznika Praw Obywatelskich wynosi 6 miesiecy od dnia
podjecia zaskarzonej czynnosci. Zaskarzona w niniejszej sprawie czynnos¢
zostata podjeta 27 grudnia 2021 r., przez co - biorgc pod uwage date wniesienia
niniejszej skargi - 6-miesieczny termin nalezy uznac za niewatpliwie dochowany.
Skarge niniejszg Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi na adres elektronicznej
skrzynki podawczej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, stosownie do art. 26 ust.

1 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow.

38.Majgc powyzsze na wzgledzie, wnosze jak na wstepie.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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