dr hab. Dawid Szescito
Kierownik Zaktadu Nauki Administracji
Wydziat Prawa i Administracii

Uniwersytet Warszawski

Opinia w sprawie dopuszczalnos$ci zaskarzenia przez Rzecznika Praw
Obywatelskich uchwat rad niektérych jednostek samorzadu

terytorialnego w sprawie ,,powstrzymywania ideologii LGBT”

l. Przedmiot opinii i konkluzje

Przedmiot opinii

Zasadniczym celem opinii jest ocena legalnosci uchwat podejmowanych przez organdw stanowigce
niektorych jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie ,powstrzymywania ideologii LGBT”. Analiza
skoncentrowana jest na naturze prawnej tych aktéw oraz ich skutkéw prawnych w kontekscie legitymaciji
Rzecznika Praw Obywatelskich do wnoszenia skarg do sadow administracyjnych zapisanej w art. 8
ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Opinia nie stanowi szczegétowej analizy
kazdej uchwaty podjetej w omawianej sprawie przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Z uwagi
na ich zblizong tre$¢, wiekszosC przedstawionej argumentacji znajdzie zastosowanie do kazdej z

rzeczonych uchwat.
Konkluzje

1. Pomimo przyjecia w niektérych z analizowanych aktéw odmiennej tytulatury, kazdy z nich stanowi
uchwate organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. O zakwalifikowaniu aktu jako uchwaty
nie przesadza bowiem jego nazwa, ale forma podjecia. Kazda aktywno$¢ organu stanowigcego jako
organu kolegialnego przyjmuje forme uchwaty.



2. Kazdy akt organu wtadzy publicznej, jakim jest organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
musi by¢ podejmowany na podstawie i w granicach prawa. W pierwszej kolejnosci, musi sie miesci¢ w
zakresie dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie moze takze wkracza¢ w sfere
kompetencji organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Jezeli akt ma charakter wtadczy, podstawg prawng do jej podjecia moze by¢ jedynie szczegdtowa
norma kompetencyjna zawarta w ustawie, okreslajgca wyraznie organ witasciwy do podjecia dziatania,
forme dziatania oraz dopuszczalne rozstrzygniecie danej sprawy. W przypadku aktéw o charakterze
niewtadczym, konieczne jest wykazanie, ze dany akt miesci sie¢ w zakresie dziatania danej jednostki
samorzadu, dany organ jest upowazniony do podjecia aktu, a takze akt ten pozostaje w zgodzie z
przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego.

4. Analizowane uchwaty in gremio nie spetniajg wskazanych kryteriow legalnosci z nastepujacych
wzgledow:

- wykraczajg poza zakres zadan wiasnych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Stanowig bowiem probe pozaustawowego wykreowania nowego zadania publicznego w postaci tzw.
,powstrzymywania ideologii LGBT”;

- ingerujg wtadczo w zakres kompetenciji innych organdw publicznych, w tym organéw wykonawczych
samorzadu oraz organdéw administracji rzadowej, zwtaszcza w zakresie ksztattowania tre$ci i form
nauczania w szkotach publicznych;

- zawierajq sformutowania godzace w wolno$ci i prawa jednostki, zwlaszcza konstytucyjny zakaz
dyskryminaciji (art. 32 Konstytucji RP);

- poprzez uzycie sformutowan niejasnych i niejednoznacznych naruszajq zasady prawidtowe;j legislacii,
ktore stanowig sktadowy element konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego.

W odniesieniu do uchwat rad powiatu nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na brak wykazania szczegotowej
podstawy ustawowej do podjecia dziatania przez organy stanowigce. W przypadku rad powiatu, podstawa
taka musi wynika¢ wprost z ustawy, poniewaz rada nie korzysta z domniemania kompetencji do dziatania
we wszystkich sprawach powiatowych niezastrzezonych dla innych organow.

5. Skala naruszen wydaje sie najpowazniejsza w odniesieniu do uchwat podejmowanych przez rady
powiatdw, np. Rady Powiatu Tarnowskiego, Jarostawskiego czy Swidnickiego. Zwracam réwniez
szczegolng uwage na uchwate Sejmiku Wojewddztwa Swietokrzyskiego ze wzgledu na uzycie tam
sformutowan o najbardziej oczywistej, dyskryminacyjnej wymowie (omoéwiono to nizej w tresci opinii).

6. Legitymacja skargowa Rzecznika Praw Obywatelskich nie budzi watpliwosci z uwagi na przedstawione

wyzej oddziatywanie analizowanych uchwat na sfere wolno$ci i praw jednostki.



Il. Analiza

Zasady oceny legalnosci uchwat organéw stanowiacych jednostek samorzadu

terytorialnego

Analizowane akty podjete przez organy stanowigce niektorych jednostek samorzadu terytorialnego nie
sq wprost okreslane przez te jednostki mianem uchwat. Znane mi uchwaty tytutowane sg jako stanowiska,
a przyjeta numeracja (np. stanowisko 1/2019 Rady Powiatu Swidnickiego) wskazuje, ze organ
podejmujacy badane akty odroznia je od podejmowanych w innych sprawach uchwat. Takie rozroznienie
nie znajduje jednak oparcia w przepisach ustawowych okreslajacych formy dziatania organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Jak bowiem podkreslit NSA: ,(...) kazda dziatalno$¢
rady gminy (miasta), jako organu kolegialnego przyjmuje forme uchwaty (w znaczeniu formalnym), bez
wzgledu na jej nazwe™. Uzyte w ustawach samorzadowych okreslenie ,uchwata” dotyczy ,kazdego aktu
podjetego przez organ kolegialny gminy w drodze gtosowania™, co — jak podkresla NSA — powoduije, ze
,kazda uchwata (...) niezaleznie od jej tresci i charakteru jest niewazna, jezeli jest sprzeczna z prawem,
o ile nie naruszenie to nie jest istotne.?” Ustawy samorzadowe nie przewidujg innej formy dziatania
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Nawet jesli statut danej jednostki samorzadu
terytorialnego przewiduje podejmowanie przez organ stanowigcy aktdw innego typu niz uchwata, nie ma

to znaczenia z punktu widzenia oceny ich legalnoci.

Nie zmienia to faktu, ze uchwaty organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego moga sie od
siebie istotnie rozni¢ pod wzgledem natury i skutkow prawnych, a co za tym idzie, takze wymogow i
kryteriow oceny ich legalnosci. W pierwszej kolejnosci nalezy wyrdzni¢ uchwaty o charakterze aktow
prawa miejscowego, ktorym Konstytucja RP przyznaje walor aktow prawa powszechnie obowigzujgcego
na obszarze dziatania organu, ktory akt wydat. Do cech wyrdzniajacych akty prawa miejscowego — obok
ich normatywnej natury — nalezy ich wtérny charakter, . mogg one by¢ stanowione wytacznie na
podstawie i w granicach upowaznieft zawartych w ustawie. Nie oznacza to zarazem, ze akty prawa

miejscowego muszg mie¢ charakter Scisle wykonawczy wzgledem ustawy4. Adresatem aktéw prawa

" Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2017 r., | OSK 2779/16.

2 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2017 r., | OSK 117/17.

3 Tamze.

4 E. Mrenica, P. B. Zientarski, Kompetencja prawotworcza organow jednostek samorzqdu terytorialnego w
Zakresie wspotksztattowania powszechnie obowigzujgcego prawa, w: H. 1zdebski, E. Mrefica, P. B. Zientarski



miejscowego sg zasadniczo podmioty zewnetrzne, co odroznia je od aktdw prawa wewnetrznie

obowigzujacych, ktére sg adresowane do podmiotéw podporzadkowanych organowi wydajacemu akts.

Uchwaty organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego mozna tez klasyfikowac jako
dziatania o charakterze wladczym albo niewladczym, zewnetrznym lub wewnetrznym. Akty prawa
miejscowego, wedle tych klasyfikacji, nalezy okreli¢ jako akty o charakterze wtadczym zewnetrznym,
poniewaz rozstrzygajq one jednostronnie o prawach i obowigzkach podmiotach znajdujacych sie poza
aparatem administracyjnym podlegajacym organowi wydajacemu akt. Charakter wtadczy mogq jednak
mie¢ takze akty o charakterze wewnetrznym, tj. kreujgce obowigzek podejmowania lub powstrzymywania
sie od okreslonych dziatan przez inne organy i podmioty publiczne, w szczegdlnosci organizacyjnie czy
stuzbowo podporzadkowane organowi wydajacemu akt. Moga to by¢ akty nakazujace okre$lony sposéb
dziatania czy zawierajace wytyczne w sprawie np. interpretacji przepiséw prawa przez te organy. Réwniez

te akty nalezy kwalifikowac jako wiadcze, cho¢ nie sg one skierowane do adresatéow prywatnych®.

Akty o charakterze wtadczym wywotujg najdalej idace skutki prawne, co przektada sie na najbardzie]
rygorystyczng ocene tych aktéw pod katem kryterium legalno$ci. O ile wszystkie dziatania organow
jednostek samorzadu terytorialnego zwigzane sg konstytucyjng zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP),
to w przypadku aktow wiadczych, formutuje ona najdalej idace wymagania. Zasada legalizmu nie jest
bowiem regutg jednowymiarowa, okreslajgca jednolity wzorzec zwigzania organdw wiadzy samorzadowe;j
prawem, bez wzgledu na rodzaj i charakter podejmowanych dziatan. Zasada ta ma charakter
gwarancyjny, tj. ubezpiecza wszelkie podmioty, zwltaszcza prywatne, przed naduzyciem wtadzy ze strony

organow publicznych.

Zasada legalizmu w kontek$cie dziatan wtadczych oznacza w szczegdino$ci zakaz domniemywania
kompetencji prawotworczych, tj. ,dyrektywe interpretacji przepiséw kompetencyjnych w sposob Scisty i z
odrzuceniem w odniesieniu do organdéw wtadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane, jest dozwolone™.
Wedle Trybunatu Konstytucyjnego, przejawem naruszenia powyzszej dyrektywy bedzie ,podjecie decyzji

wiladczej z przekroczeniem kompetencji okreslonych w konstytucji i ustawach™. Do podjecia dziatan o

(red.), Akty prawa miejscowego stanowione przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2018,
s.12.

5|. Zachariasz, Akty prawa miejscowego Stanowione przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego —
wybrane zagadnienia teoretyczne, w: H. lzdebski, E. Mrerica, P. B. Zientarski (red.), op. cit., s. 55.

6 Tak NSA w wyroku z dnia 1 lutego 2017 r., | OSK 2779/16.

7 Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., sygn. akt K 20/01.

8 Wyrok TK z dnia 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97.



charakterze wtadczym nie wystarczy zwtaszcza ogoélna norma kompetencyjna, np. okreslajaca zakres
dziatania gminy (art. 6 w zwigzku z art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). Jak to szczeg6towo
ujeta |. Skrzydto-Niznik: ,Normy o zakresie dziatania nie moga stanowi¢ podstawy prawnej do wkraczania
administracji publicznej w sfere praw i obowigzkéw cztowieka. W tym celu organ musi wskaza¢ normy, z
ktorych wynika jego kompetencja oraz wtasciwos¢. Z zasady tzw. przepisy kompetencyjne zawarte sg w
ustawach szczegoinych, materialnoprawnych prawa administracyjnego, regulujacych okreslong sfere
stosunkow spotecznych®. Poglad ten znalazt réwniez ugruntowanie w orzecznictwie NSA, gdzie
podkresla sie, ze ,(...) pojecie kompetencji odroznia sie od pojecia zadan, czy zakresu dziatania organu
administracji publicznej. Z okre$lenia zadan nie wynika automatycznie upowaznienie (kompetencja) do
podejmowania okreslonych czynno$ci lub aktow. Rowniez samo okre$lenie zakresu dziatania organu nie
moze stanowi¢ podstawy do dziatan wtadczych organu administracji. Dziatanie organu administracji
publicznej musi mie¢ bowiem konkretng podstawe prawng (norme kompetencyjng, okreslajacq formy
prawne, jakimi moze sie postugiwac organ administracji). Norma kompetencyjna, upowazniajaca organ
do podejmowania rozstrzygnigcia powinna co najmniej okresla¢ czynno$c¢ organu, ktéra jest przedmiotem

kompetencji“10.

Zasadniczo odmienna jest interpretacja konstytucyjnej zasady legalizmu w odniesieniu do niewtadczych
aktow organow jednostek samorzadu terytorialnego. W ich przypadku wystarczajacq podstawe do
dziatania bedzie stanowita — jak to okre$lajg M. Bitner i M. Kulesza — ,0gdlna norma kompetencyjna™!.
Taka norma sg zwtaszcza normy o charakterze zadaniowym, czyli jednostronnie zobowigzujace normy
okre$lajace zadania organow publicznych'2. W przypadku organdw jednostek samorzadu terytorialnego,
podstawowe majg w tym konteksScie nastepujace przepisy:

- art. 6iart. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérymi ,Do zakresu dziatania
gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw“. Ponadto, ,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do
zadan wiasnych gminy“ i obejmuje w szczegoinosci sprawy wyliczone w art. 7 ust. 1 ustawy o

samorzadzie gminnym;

9|. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdowego w Polsce na tle zagadnieri ustrojowego prawa
administracyjnego, Krakow 2007, s. 424

10 Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 29 marca 2006 r., Il GPS 1/06.

M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 6, s. 12

12 Zob. np. J. Filipek, Rola prawa w dziatalnosci administracyjnej paristwa, Warszawa-Krakow 1974, s. 39-40; J.
Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdtczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 110.



- art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, stosownie do ktérego ,powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym® wyliczone w sposéb
wyczerpujacy w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym; oraz

- art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ktory stanowi, ze ,do zakresu dziatania
samorzadu wojewddztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim,

niezastrzezonych ustawami na rzecz organdw administracji rzadowej.

Normy zadaniowe zawarte w przywotanych przepisach wyznaczajg granice dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego, zaréwno w formach wtadczych, jak i niewtadczych. Rdznica polega jednak na
tym, ze dziatania wiadcze muszg sie nie tylko miesci¢ w zakresie dziatania wyznaczonym tymi normami,
ale muszg mie€ $cistg i wyrazng podstawe w postaci szczegdtowej normy kompetencyjnej zawartej w
ustawie. W przypadku dziatania o charakterze niewtadczym, wystarczajace je wykazanie, ze miesci sie
ono w zakresie dziatania danej jednostki samorzadowej oraz pozostaje w zgodzie z przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego. Ponadto, réwniez przy podejmowaniu dziatar o charakterze niewtadczym,
konieczne jest zapewnienie, Ze organ, ktory je podejmuije, jest upowazniony do dziatania w imieniu danej
jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku samorzadu gminnego, takg podstawe dla dziatan
organu stanowigcego (rady gminy) znajdziemy w art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stosownie
do ktdérego: ,Do wiasciwo$ci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy,
o ile ustawy nie stanowig inaczej”. W przypadku samorzadu powiatowego oraz samorzadu wojewodztwa,
kompetencje wtasciwych organéw stanowigcych sg ujete w wezszy sposéb. Obok spraw wyliczonych w
ustawach regulujacych dziatalno$¢ samorzadu powiatowego i samorzadu wojewddztwa, rada powiatu i
sejmik wojewodztwa moze podejmowac uchwaty jedynie w sprawach zastrzezonych do kompetenciji rady

I sejmiku innymi ustawami oraz — w przypadku sejmiku — takze statutem wojewodztwa.

Podsumowujac, akty organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (rad gmin, rad
powiatow, sejmikdw wojewddztw) — zardwno o charakterze wiadczym, jak i niewtadczym — majq charakter
uchwat, niezaleznie od ewentualnie przyjetej odmiennej tytulatury. Jako takie podlegajg rygorom
konstytucyjnej zasady legalizmu, ktora wymaga, aby wszelkie dziatania organéw wiadzy publicznej
legitymowaly sie odpowiednig podstawa prawng oraz miescity sie w granicach prawa. Zasada legalizmu
winna by¢ interpretowana w sposob najbardziej rygorystyczny wobec aktow o charakterze wtadczym,
podejmowanym zaréwno wobec podmiotow zewnetrznych (prywatnych), jak i podmiotéw publicznych
pozostajacych w relacji podlegtodci czy kontroli z organem wydajacym akt. W takich przypadkach
konieczne jest wskazanie szczegotowej normy kompetencyjnej, kreujacej Scista i wyrazng podstawe

prawng do dziatania organéw stanowigcego danego samorzadu. Jedynie w przypadku dziatan o



charakterze niewtadczym, wystarczajgcq podstawe stanowig normy zadaniowe i okre$lajace zakres

dziatania kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego.

Analiza podstaw prawnych uchwat w sprawie ,,powstrzymywania ideologii LGBT”

Wedtug informaciji przekazanej przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, na dzier powstania niniejszej
opinii, uchwaty o treSci jak w tytule opinii, zostaty przyjete przez 22 organy jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym sejmiki czterech wojewodztw, rady jedenastu powiatow i siedmiu gmin. Analiza
treSci udostepnionych mi uchwat pod katem ich charakteru prawnego prowadzi do nastepujacych

wnioskow:

1. Wiekszos¢ uchwat zawiera tresci o charakterze wtadczym skierowane do organéw wykonawczych
jednostki samorzadu terytorialnego oraz jednostek organizacyjnych samorzadu, zwtaszcza szkét i innych
placowek oswiatowych prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Przyktadowo, w
niektérych uchwatach (vide: uchwata Rady Gminy Zakrzéwek, uchwata Rady Gminy Wilkotaz, uchwata
Rady Miejskiej w Urzedowie, uchwata Rady Powiatu Tarnowskiego, uchwata Rady Powiatu Leskiego,
uchwata Rady Powiatowego Swidnickiego, uchwata Sejmiku Wojewddztwa Lubelskiego) znajduje sie
sformutowanie o braku zgody na wprowadzenie do szkot tzw. latarnikow (wyznaczeni przedstawiciele
kadry pedagogicznej, ktorzy interweniujg w sprawie uczniow dyskryminiowanych ze wzgledu na
orientacje seksualng) czy oséb i organizacji prowadzacych edukacje seksualng w my$l standardow
Swiatowej Organizacji Zdrowia. Takie sformutowania nalezy odczytywaé jednoznacznie jako wytyczne
pod adresem organow wykonawczych danej jednostki samorzadu oraz kierownikéw placowek
o$wiatowych prowadzonych przez te jednostki. Stanowig one prébe bezposredniego wptyniecia na

sposob dziatania tych placowek, treSci nauczania oraz organizacjg pracy w tych placéwkach.

Réwnie jednoznaczng wiadczg wymowe ma nastepujacy passus z uchwaty Rady Powiatu Biatostockiego:
,Poprzez system edukacji seksualnej nie mozna narzuca¢ postaw sprzecznych z wartosciami wspéinot
religijnych. Szkota publiczna powinna by¢ od tego wolna”. Przywotany dokument wyraza réwniez sprzeciw
wobec Karty LGBT, a takze wydatkowaniu pieniedzy na tego typu cele, co rowniez nalezy odczytywaé
jako jednoznaczng dyrektywe dziatania adresowang zwtaszcza do organu wykonawczego, ale takze
kierownikow placéwek o$wiatowych, a nawet kadry pedagogicznej tych placéwek. Wskazuje sie tam
jednoznacznie, ze szkota powinna realizowa¢ ksztatcenie zgodne z warto$ciami blizej nieokreslonych

wspolInot religijnych.



Nalezy podkresli¢, ze zadna z analizowanych uchwat nie wskazuje jakiejkolwiek podstawy prawnej
do formutowania tego rodzaju dyrektyw o jednoznacznie wladczym charakterze, skierowanych do
organdw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego oraz podlegtego im aparatu
administracyjnego. Braku przywotfania podstawy prawnej nie nalezy traktowac jako niedopatrzenie,
poniewaz analiza obowigzujacych przepisow nie daje zadnej mozliwosci jej zidentyfikowania. W
szczegolnosci, przepisy ustawy Prawo oswiatowe, podobnie jak wczesniej obowigzujacej ustawy o
systemie oSwiaty, nie przyznajq organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego kompetencii
do ksztattowania podstawy programowej nauczania czy wptywania w inny sposob na tresci i sposob
prowadzenia nauczania w placowkach os$wiatowych prowadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego posiadajg pewne kompetencje w
odniesieniu do organizacji i finansowania systemu o$wiaty na swoim obszarze. Przyktadowo, mogag
zdecydowac o przekazaniu szkoty do prowadzenia osobie fizycznej lub osobie prawnej (art. 9 ust. 1
ustawy Prawo o$wiatowe), powotaniu rady o$wiatowej (art. 78 ust. 1 ustawy Prawo oSwiatowe), a takze
kompetencje w zakresie ksztattowania sieci szkot. Interpretacja tych przepiséw nie daje jednak zadnych
podstaw, aby rozciggna¢ zakres dopuszczalnej ingerencji organu stanowigcego na sposob prowadzenia
nauczania i procesu wychowawczego. Formutowane w tym zakresie przez organ stanowigce wytyczne
czy dyrektywy nalezy zatem potraktowac jako przekroczenie kompetencji zastrzezonych dla ich organéw
publicznych, w tym ministra wtadciwego do spraw edukacji, w ktérego zakresie kompetencji miesci sie
ustalanie podstawy programowej na réznych poziomach ksztatcenia. Jest to réwniez ingerencja w sfere
zastrzezong dla organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, do ktorego nalezy
wykonywanie zadan samorzadu jako organu prowadzacego szkoty publiczne, czy wreszcie ingerencje w

kompetencje organdw tych placowek.

Uznanie analizowanych uchwat za akty o charakterze wiadczym znajduje oparcie rowniez w
orzecznictwie NSA, zwlaszcza w przywotanym na wstepie wyroku z 1 lutego 2017 r.3 oraz wyroku z 27
wrzes$nia 2017 r.'4, gdzie przedmiotem badania byta uchwaty Rady Miejskiej w todzi oraz Rady M. St.
Warszawy w sprawie stosowania sie wiadz Miasta Stotecznego Warszawy do nieopublikowanych
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. W uchwatach tych rady deklarowaty stosowanie sie do tych
wyrokéw oraz zwracaty sie do prezydentéw miast o stosowanie tych wyrokéw w dziataniach tych organéw

oraz dziataniach podlegtych im samorzadowych jednostek organizacyjnych.

131 OSK 2779/16.
141 OSK 1066/17.



W wyroku dotyczacym uchwaty warszawskiej NSA stwierdzit, ze: ,ze Stanowisko nr [..] Rady m.st.
Warszawy z dnia [..] kwietnia 2016 r. mimo swojego tytutu, nie jest jedynie aktem niewtadczym
wyrazajacym stanowisko w sprawie. Nie zawiera ono intencji lub zapatrywania Rady w ramach
powierzonego jej zakresu kompetencji. Odnosi sie ono do przysztych, nieskonkretyzowanych dziatan
Rady oraz gminnych jednostek organizacyjnych zaréwno jej podporzadkowanych, jak i
niepodporzadkowanych, a takze organdéw wykonawczych. Jednoczes$nie tre$¢ tego Stanowiska nakazuje
Radzie i innym podmiotom okre$lony sposob dziatania. Wynika to z uzytych w tredci sformutowan
("stosowac sie bedzie", "zwraca sie, aby stosowane byty"). Zakwestionowana przez Wojewode uchwata
ma zatem niewatpliwie charakter zobowigzujacy, w ogolnie okreslonych sprawach, ktore bedg dopiero w
przysztosci rozpatrywane przez rézne jednostki gminy. Stanowi ona wytyczne stosowania prawa, a wiec
akt o charakterze wladczym. Nie zmienia tego nazwa "Stanowisko" ani tym bardziej brak powotania
podstawy prawnej. O charakterze danego aktu Swiadczy bowiem tres¢, a nie jego nazwa czy powotana

podstawa prawna®.

Wytyczne formutowane w uchwatach ,w sprawie powstrzymywania ideologii LGBT” sg nawet bardzie]
szczegotowe i konkretne wytyczne dotyczace zwlaszcza realizacji zadan o$wiatowych samorzadu. Co
wiecej, wytyczne te kierowane sg nie tylko do organu wykonawczego i aparatu podlegtego samorzadowi
(w szczegolno$ci do kierownikéw samorzadowych placowek o$wiatowych), ale rowniez do podmiotow
prywatnych wykonujacych zadania o$wiatowe. Zadania, wytyczne i instrukcje dotyczace zwiaszcza
powotywania ,latarnikdw” czy prowadzenia edukacji seksualnej sq bowiem adresowane do szkot w
0goInosci, a nie wylacznie do szkdt prowadzonych przez samorzad. Wiadcze oddziatywanie tych aktow
jest zatem nawet szersze niz w przypadku uchwat dotyczacych stosowania nieopublikowanych wyrokéw
TK.

2. Nieco odmienny charakter majg nastepujace sformutowania:

- zawarte w uchwale Sejmiku Wojewodztwa Swietokrzyskiego: ,Nie zgadzamy sie, aby w oparciu o Zle
pojetq polityczng poprawno$¢ dziatacze wywodzacy sie ze Srodowisk LGBT zadali praw do ksztattowania
podstaw programowych w edukacji naszych dzieci oraz ingerowali w przystugujace tylko i wytgcznie
rodzicom prawa do wychowywania dzieci zgodnie z wyznawanymi przez nich warto$ciami”;

- zawarte w uchwale Sejmiku Wojewddztwa Podkarpackiego: ,Szanujgc przyrodzong i niezbywalng
godnos$¢ kazdego cztowieka, protestujemy wobec nachalnego propagowania inicjatyw i tre$ci przez ruchy

LGBT i wzywamy o wycofanie ich z politycznego dyskursu”.

15 Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2017 r., | OSK 1066/17.



W obu przypadkach witadcza intencja uchwatodawcoéw wykracza poza probe ksztattowania dziatan
organu wykonawczego oraz jednostek organizacyjnych wchodzacych w sktad samorzadowego aparatu
administracyjnego. Przywotane sformutowanie stanowig prébe ingerencji w wolnoSci prawa jednostek
(podmiotéw prywatnych) poprzez odebranie czy co najmniej nawotywanie do odebrania im wolnosci
wypowiedzi oraz prawa do uczestnictwa w zyciu publicznym, w tym prawa do wyrazania opinii w takich
sprawach jak np. podstawa programowa nauczania szkolnego. Nie zmienia oceny tych sformutowan
okoliczno$¢, ze organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego nie dysponujg konkretnymi
instrumentami prawnymi stuzacymi wprowadzeniu ograniczen tych wolnosci i praw konstytucyjnych.
Potencjalna nieskuteczno$¢ przywotanych uchwat w zakresie osiggniecia wyrazonego w nich celu nie
zwalnia od oceny tych uchwat, zwtaszcza z punktu widzenia konstytucyjnych regut ograniczania wolnosci
i praw jednostek. Takie ograniczenia mogg by¢ wprowadzane wytgcznie mocg ustawy, w celu ochrony
wartosci wymienionych w Konstytucji i zachowaniem zasady proporcjonalno$ci tych ograniczen. Zadnego
z tych kryteriow analizowane uchwaty nie spetniaja, co nakazuje je oceni¢ jako naruszajace prawo i to w
sposdb razacy, biorac pod uwage brak jakiejkolwiek podstawy prawnej przywotanej w analizowanych

dokumentach.

Okoliczno$cig tagodzacy ten zarzut nie moze by¢ postuzenie sie w uchwatach sformutowaniami, ktore
nie majq charakter wyraznych zakazéw czy tez explicite sformutowanych ograniczen wolnosci i praw.
Chodzi zwtaszcza o nadanie tym elementom uchwat form takich jak ,Nie zgadzamy sie, aby...” czy
,protestujemy wobec...”. W sytuacji, gdy tego typu okreslenia sg umieszczane w aktach organow wtadzy
publicznej, nie sposob ich deklarowa¢ wytacznie jako wyrazenie ,stanu ducha” przedstawicieli tych
organdw czy tez zajecie stanowiska lub wyrazenie opinii. Tres$¢ tych sformutowan wskazuje bowiem na
konkretng wole odebrania okreslonym osobom czy grupom 0sob przystugujacych im z mocy najwyzszego
prawa Rzeczypospolitej wolnosci i praw. Nie sposob takich wypowiedzi organéw wiadzy publicznej
bagatelizowaé, a tym bardziej traktowac jako swoistg forme publicystyki. Nie jest bowiem rolg organéw
samorzadu terytorialnego prowadzenie dziatalno$ci o charakterze publicystycznym. Wszelkie akty
podejmowane przez te organy majg posredni lub bezposredni wptyw na obywateli i musza by¢ oceniane

z nalezyta powaga.

3. Nalezy podkresli¢, ze konkluzja o braku podstaw prawnych do podjecia analizowanych uchwat
zachowuje moc nawet je$li uznaé, ze przynajmniej niektdre z nich nie zawierajg elementdéw wtadczych i
sq W cafosci aktami o charakterze niewladczym — programowym czy intencyjnym. Nalezy bowiem

pamietac, ze rdwniez dziatania o charakterze niewtadczym organow jednostek samorzadu terytorialnego
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muszg sie mieSci¢ w zakresie ich dziatania wyznaczonym normami zadaniowymi oraz pozostawa¢ w

zgodzie z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego.

W tym aspekcie analizy wymaga orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach aktow
organow samorzadowych wyrazajacych stanowiska, opinie czy postulaty w réznych sprawach
publicznych. W praktyce funkcjonowania organoéw stanowigcych samorzadow na przestrzeni ostatnich
kilku lat wyrozniajq sie zwtaszcza uchwaty dotyczace stosowania nieopublikowanych wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego, sprzeciwu wobec planowanych zmian w prawie samorzadowych oraz uchwaty
dotyczace przyjecia tzw. Karty Samorzadnosci'®. Nalezy podkresli¢, ze orzecznictwo NSA w tych
sprawach nie jest jednolite i podgza w dwoch rozbieznych kierunkach. Pierwszy mozna scharakteryzowac
jako uznanie, ze organy samorzadu mogg wyrazac opinie w sprawach publicznych, zwtaszcza w sprawie
planowanych zmian legislacyjnych czy ochrony swojej samodzielno$ci, bez wskazywania podstawy
prawnej, tj. w ramach swojej ustrojowej odrebnosci wzgledem wiadzy centralnej. Drugi kierunek jest
znacznie bardziej restrykcyjny i wskazuje, ze réwniez do podjecia tego rodzaju uchwat wymagana jest

podstawa prawna w postaci co najmniej normy zadaniowe;.

Pierwszy kierunek reprezentujg zwtaszcza wyroki z 25 maja 2017 r.'7, 18 kwietnia 2018 r.18, z 2
pazdziernika 2018 r.19. Punktem wyj$cia jest stwierdzenie, Zze organy jednostek samorzadu terytorialnego
reprezentujg mieszkancow jako cztonkow i cztonkinie wspdinoty samorzadowej danej gminy, powiatu czy
wojewodztwa. Jak zauwazyt NSAZ0, organy te korzystajg w pewnym zakresie z przystugujacej wszystkim
mieszkancom danej wspolnoty samorzadowej konstytucyjnej wolno$ci do wyrazania swoich
pogladéow. Wedtug Sadu, samorzad ,(...) poza wykonywaniem zadan publicznych w granicach i na
podstawie przepiséw prawa nie jest pozbawiony uczestniczenia w zyciu publicznym w formach
pozaprawnych wypowiedzi, apeli. Zajmowanie stanowiska w sprawach publicznych nie wymaga
podstawy prawnej, nie rodzi bowiem po stronie organéw wtasciwych obowigzku ich rozpoznania, a tym
bardziej rozstrzygniecia uwzgledniajacego™!. Deklaracje, apele czy stanowiska majg w tym $wietle

charakter niewtadczych aktdw podejmowanych w ramach dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej, dla

16 Tekst Karty dostepny na: http://www.miasta.pl/aktualnosci/karta-samorzadnosci.
17 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2017 r., | OSK 297/17.

18 Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., | OSK 552/18.

19 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2018 r., Il OSK 1804/18.

20 Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., | OSK 552/18.

21 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2018 r., Il OSK 1804/18.
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ktorych nie jest wymagane wyrazne upowaznienie ustawowe?2. Ich umocowania NSA doszukat sie w

kilkusetletniej tradycji prawa do petycji2?.

Zarazem jednak, jak podkre$lit Sad: ,Oczywiscie, wolno$¢ wypowiedzi nie ma charakteru absolutnego.
Nie moze ona uzasadnia¢ propagowania tresci, ktore sg zakazane przez prawo, np. pozostawa¢ w
sprzecznosci z art. 13 Konstytucji ustanawiajacym zakaz istnienia partii politycznych i innych organizacji
odwotujacych sie w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i
komunizmu, a takze tych, ktdrych program lub dziatalnos¢ zaktada lub dopuszcza nienawiS¢ rasows i
narodowosciowa, stosowanie przemocy w celu zdobycia wtadzy lub wptywu na polityke panstwa albo
przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa. Niepodobna uzna¢ réwniez uprawnienia gmin do
gtoszenia zapatrywan niedajacych sie pogodzi¢ z prawem, takich jak nawotywanie do nieprzestrzegania
przepisow prawa powszechnie obowigzujacego wbrew wynikajacej z art. 7 Konstytucji zasadzie dziatania

organdw wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa.?4”

To stwierdzenie wyraznie wskazuje na dualng nature organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Z
jednej strony, stanowig one reprezentacje wspoinoty samorzadowej, a z drugiej s organami wtadzy
publicznej. Uznajac wiec swoiscie rozumiang wolnos¢ wyrazania swoich pogladéw przez cztonkdw
wspoinoty samorzadowej za posrednictwem organéw jednostek samorzadu terytorialnego, NSA
dostrzegt jednoczes$nie, ze ograniczenia te wolnosci w stosunku do organéw samorzadu idg znacznie
dalej niz w stosunku do indywidualnie korzystajacych z tej wolno$ci cztonkin i cztonkdéw danej wspolnoty
samorzadowej. Ujmujac to bardziej lapidarnie, organowi wolno powiedzie¢ mniej niz mieszkacowi.
Granicg tej swobody wypowiedzi organu jest nie tylko zasada legalizmu, ale takze inne wartoSci

konstytucyjne, ktdre wskazujg obowigzki czy ograniczenia wobec organdw wtadzy publiczne;.

Dla drugiego - znacznie bardziej restrykcyjnego - kierunku reprezentatywny jest wyrok z 3 pazdziernika
2018 r., gdzie NSA zajmowat sie oceng uchwat rady jednej z gmin w przedmiocie wyrazenia sprzeciwu
wobec zapowiadanych zmian prawa samorzadowego w Polsce. Sad w swoim rozumowaniu wyszedt od
stwierdzenia, ze ,(...) to ustawy kreujg i definiujg sprawy publiczne przekazywane jednostkom
poszczegolnych szczebli samorzadu do wykonywania. Dopuszczenie organdw jednostek samorzadu
terytorialnego do tworzenia nowych zadan publicznych do realizacji oznaczatoby przyznanie im autonomii

w zakresie zastrzezonym dla materii ustawowej (wtadzy ustawodawczej). Skoro to ustawy ustanawiajg

22 \Wyrok NSA z dnia 25 maja 2017 r., | OSK 297/17.
2 Tamze.
24 Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., | OSK 552/18.
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zadania publiczne, to nie jest zgodne z zasadg decentralizacji jako podstawy ustrojowej samorzadu
przyznanie organom samorzadu prawa do podejmowania uchwat, ktére samoistnie wykreujg nowe
zadania publiczne.” Takie zatozenie, zdaniem NSA, prowadzi do wniosku, Ze: ,Zadna ustawa regulujaca
zadania przyznawane przez ustawodawce samorzadowi w tym zakresie nie zawiera uprawnienia do
podejmowania uchwat w sprawach sprzeciwu wobec zapowiadanych zmian prawa samorzadowego w
Polsce.5” Podobne stanowisko wyrazit NSA réwniez w wyroku z 17 grudnia 2018 r. 26, gdzie podkreslit,
ze ani art. 6, ani art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym nie stanowig podstawy do swobodnego
tworzenia zadan publicznych przez samorzad gminny. Nie ulega watpliwosci, ze taka konkluzja

obowigzuje tym bardziej w odniesieniu do samorzadu powiatowego czy samorzadu wojewodztwa.

W tym podejSciu Sadu znajduje odzwierciedlenie dominujacego réwniez w doktrynie postrzegania
samorzadu jako formy pionowego podziatu wiadzy wykonawczej, z wyraznym podkresleniem monopolu
wladzy centralnej na ksztattowanie zakresu aktywno$ci samorzadu. Podobnie to ujgt P. Dobosz,
podkreslajac, ze: ,Normy prawne stwarzajg wyrazne podstawy do podejmowania przez gmine dziatan w
sposob samodzielny, jednakze tylko w zakresie i w granicach przez nie wyznaczonych. Samorzad
terytorialny nie wywodzi bytu prawnego ze swej woli, ale z woli ustawodawcy ustrojowego, ktéry
wyposaza go w zdolnos¢ do realizacji zadan publicznoprawnych o wyraznie okre$lonym zakresie.
Samorzad terytorialny istnieje tylko dlatego, ze taka jest wola panstwa zapisana w tresci norm

konstytucyjnych i ustawowych™?7.

Rozbiezno$¢ stanowisk NSA wyrazanych w przywotanych wyrokach nie ma znaczenia dla oceny uchwat
,W sprawie powstrzymywania ideologii LGBT”". Sg to bowiem uchwaty o zasadniczo odmiennym celu i
tresci niz analizowane wyzej uchwaty w sprawie sprzeciwu wobec zmian w prawie samorzadowym,
stosowania wyrokéw TK czy ochrony samodzielnosci samorzadu. Trafnie NSA dopatrzyt sie ich zrodta w
prawie do petycji oraz w prawie wspolnot samorzadowych do zabierania gtosu w kwestii poczynan wiadzy
centralnej majacych wptyw na ustréj samorzadu i jego samodzielno$¢. Sg to wypowiedzi dotyczace
postepowania wtadzy centralnej wobec samorzadu czy tez zamierzen tej wiadzy. Mieszczg sie w formule
dialogu miedzy samorzadem i wiadzg centralna. Nie majg wptywu, chocby posredniego, na sfere wolnosci
i praw jednostki, sposob dziatania organu wykonawczego oraz aparatu administracyjnego samorzadu, a

takze sposdb wykonywania zadan publicznych przez samorzad.

25 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2018 r., Il OSK 2223/18.

% ]| OSK 2685/18

2P, Dobosz, Uwagi do art. 6 ustawy o samorzqdzie gminnym; [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o
samorzqdzie gminnym (wydanie 2), Warszawa 2006, s. 99.
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Tymczasem, uchwaty ,w sprawie powstrzymywania ideologii LGBT" nie stanowig wypowiedzi
skierowanych do wiadzy centralnej na temat jej poczynan w sprawach ustroju i samodzielno$ci
samorzadu. Nie wyrazajg pogladu na temat planowanych czy zrealizowanych zmian legislacyjnych. Nie
stanowig swoistej petycji do wiadzy centralnej. Dotyczg natomiast sposobu realizacji zadan witasnych
samorzadu zwilaszcza w sferze edukacji, zawierajg wytyczne i wskazania pod adresem organu
wykonawczego i aparatu administracyjnego samorzadu oraz dotykajg sfery wolnosci i praw jednostek.
Nie sposdb wiec traktowac ich jako realizujgcych szczegdlnie pojmowane samorzadowe prawo do petycji
czy wrecz realizacje swoistej samorzadowej wolnosci wypowiedzi. To akty o znacznie istotniejszym
ciezarze prawnym, odmiennym charakterze i celu, nawet jesli przyja¢, ze nie stanowig one aktow

wiadczych.

Mozemy ten odmienny charakter omowi¢ na przyktadzie uchwaty Rady Powiatu Tarnowskiego. Uchwata
ta zawieraC wyrazng deklaracje braku zgody rady na wyznaczanie w szkotach (wszystkich, nie tylko
publicznych — dodajmy) ,latarnikéw” oraz intencje zakazania wstgpu do szkét osob prowadzacych
edukacje seksualng zgodnie ze standardami WHO. Uchwata zawiera rowniez deklaracje zamiaru ochrony
,nauczycieli i przedsigbiorcéw przed narzucaniem im nieprofesjonalnych kryteridw dziatania, np. w pracy
wychowawczej, przy doborze pracownikéw czy kontrahentéw”. Ponadto, w podtytule uchwaty znajdujemy

sformutowanie ,Powiat Tarnowski wolny od ideologii LGBT".

W uchwale nie znajdujemy jakiejkolwiek opinii czy stanowiska organu samorzadu skierowanego do
wiadzy centralnej i dotyczacej planowanych lub zrealizowanych dziatar tej wtadzy wobec samorzadu.
Znajdujemy natomiast wyrazne i kategoryczne wytyczne i zadania skierowane zwitaszcza do organu
wykonawczego samorzadu, aparatu administracyjnego samorzadu (w szczegdlnosci szkét), a nawet
podmiotéw prywatnych, tj. podmiotow prowadzacych szkoty, do ktorych réwniez skierowane sg zadania
dotyczace formy i tre$ci nauczania. Rada sformutowata zatem konkretne instrukcje i wytyczne dotyczace
sposobu realizacji zadania wtasnego samorzadu. Nie majg one charakteru kierunkowego, ale stanowig
zestaw skonkretyzowanych zadan i wskazan. Nie stanowig takze apelu czy postulatu ze wzgledu na

kategoryczng wymowe.

Jeszcze istotniejszym czynnikiem réznicujacym uchwaty ,w sprawie powstrzymywania ideologii LGBT”
od uchwat, ktére byty przedmiotem przywotywanych rozstrzygnie¢ NSA, jest ich oddziatywanie na sfere
wolnosci i praw jednostki. Podkre$lmy, ze uchwaty w sprawie sprzeciwu wobec zmian w prawie

samorzadowym, stosowania wyrokéw TK czy ochrony samodzielnosci samorzadu, nie zawierajg
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sformutowan, ktdre chocby posrednio dotyczyty wolnosci i praw jednostki. Koncentrujg sie na relacjach
wspolnoty samorzadowej z wiadzg centralng. Tymczasem, uchwaty ,w sprawie powstrzymywania
ideologii LGBT” stanowig emanacje polityki organéw samorzadowych wobec okre$lonej grupy
mieszkancow. Przyjmujac nawet najbardziej ekstensywng interpretacje ,swobody wypowiedzi” organow
samorzadowych, trzeba wiec takie wypowiedzi oceni¢ z punktu widzenia zgodnosci z prawem, w tym

konstytucyjnymi i ustawowymi gwarancjami wolnosci i praw jednostki.

W przypadku analizowanych uchwat szczeg6lne znaczenie bedzie miat art. 32 Konstytucji RP obligujacy
wiadze publiczne do réwnego traktowania wszystkich i statuujacy zakaz dyskryminacji w zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Pomimo trudnosci w
zdekodowaniu wyrazistej treSci analizowanych uchwat ze wzgledu na uzyte w nich sformutowania (mowa
o tym nizej), wyrazam obawe, Zze wyartykutowane tam poglady organdw stanowigcych wybranych
jednostek samorzadu terytorialnego noszg znamiona dyskryminacji, zwtaszcza ze wzgledu na orientacje
seksualna. W niektorych przypadkach zarzut ten wydaje sie szczegolnie uzasadniony. Przyktadowo, w
uchwale Sejmiku Wojewddztwa Swigtokrzyskiego czytamy: ,My, radni Wojewddztwa Swietokrzyskiego
wyrazamy swojg gtebokq dezaprobate i zdecydowany sprzeciw wobec prowadzonych przez liberalne
Srodowiska polityczne i spoteczne préb promocji ideologii opartej na afirmacji LGBT (...)". Afirmacja
LGBT rozumiana zgodnie ze stownikowa definicja jako akceptacja czegos czy zgoda na cos jest
konstytucyjnym obowiazkiem wiladzy publicznej wynikajacym z przywolanego przepisu
Konstytucji. Brak akceptacji czy zgody na obecno$¢ osob LGBT we wspdlnocie panstwowej czy

samorzadowej jest jaskrawym przejawem dyskryminacji tych osob.

Nie sposdb rowniez poming¢, ze zardwno Konstytucja (art. 16), jak i przepisy otwierajgce ustawy
regulujace ustroj kazdej jednostki samorzadu terytorialnego definiujg jednostki samorzadu terytorialnego
jako wspdlInoty mieszkaricow terytorium kazdej jednostki. Podkreslenie natury samorzadu jako wspoinoty
wszystkich mieszkancow danego obszaru nakazuje szczegdéine wyczulenie na wszelkie proby
wyrugowania z tej wspolnoty, czy to poprzez dziatania wtadcze czy akty pozbawione takiej mocy,
jakichkolwiek grup czy indywidualnych mieszkancéw. Tymczasem, w analizowanych uchwatach
akcentowany jest watek ochrony wspélnoty samorzadowej przed tzw. ,ideologig LGBT” czy wrecz
uczynienia danej jednostki samorzadu terytorialnego wolng od rzeczonej ,ideologii LGBT” (vide: uchwata
Rady Powiatu Tarnowskiego). To sformutowania, ktére nie tylko mogg wérdd mieszkancéw danej
jednostki samorzadu terytorialnego, bedacych osobami LGBT, wzbudza¢ subiektywne poczucie
wykluczenia z tej wspolnoty. To takze wyrazenia i zwroty, ktore obiektywnie znamionujq takie intencje po

stronie organdw stanowigcych samorzadow.

15



5. Istotnym watkiem sprawy na gruncie prawa samorzadowego jest ocena, na ile ewentualna
kompetencja do wyrazania w sposob niewtadczy i niewigzacy pogladow i opinii przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego zalezy od typu jednostki. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze zakres
kompetencji organow stanowigcych na poszczegolnych poziomach samorzadu terytorialnego zostat
przez ustawodawce sformutowany w sposob odmienny:

- do wiasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile
ustawy nie stanowig inaczej (art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). To domniemanie kompetencii
na rzecz rady kreuje silny mandat tego organu do dziatania w sprawach, ktore nie zostaty zastrzezone
zwlaszcza do kompetenciji organu wykonawczego (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta).

- do wiasciwosci sejmiku wojewddztwa (art. 18 ustawy o samorzadzie wojewddztwa) nalezg sprawy, ktore
zostaty zastrzezone do kompetencji tego organu w ustawie 0 samorzadzie wojewddztwa, innych ustaw
oraz w statucie wojewddztwa. Jest to wigc formuta wezsza niz w przypadku rady gminy, ale jednocze$nie
pozwalajaca na rozszerzenie kompetencji sejmiku mocg statutu danego wojewddztwa.

- do witasciwosci rady powiatu (art. 12 ustawy o samorzadzie powiatowym) nalezg wytacznie kwestie,
ktére na mocy ustawy o samorzadzie powiatowym oraz innych ustaw zostaty zastrzezone do kompetencii

tego organu. Jest to zatem najwezsza formuta kompetencji uchwatodawczych organu stanowigcego.

Z analizy tej mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze jedynie rada gminy moze podejmowac akty o charakterze
niewtadczym bez wskazania wyraznej ustawowej podstawy do dziatania, o ile oczywiscie dany akt miesci
sie w zakresie zadan wiasnych tej jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku sejmiku
wojewddztwa podstawa musi sie znajdowaC przynajmniej na poziomie statutu wojewodztwa. W
przypadku rady powiatu niezbedna jest wyrazna podstawa ustawowa. W odniesieniu do analizowanych
uchwat oznacza to, ze niezaleznie od tego, iz wykraczaly one poza zakres zadan poszczegélnych
samorzadow, to zwtaszcza w przypadku rad powiatéw organ podejmujacy uchwat wykroczyt poza
swoje kompetencje, nie wskazujac ustawowej podstawy prawnej do podjecia dziatania przez ten

organ.

7. Przedmiotem odrebnej oceny musi by¢ takze warstwa jezykowa i znaczeniowa analizowanych uchwat.
Na organach wiadzy publicznej cigzy obowigzek postugiwania si¢ w swoich aktach wyrazeniami i
zwrotami o jasnym i czytelnym znaczeniu. Oficjalne wypowiedzi organéw wiadzy publicznej powinny

jednoznacznie wyraza¢ wole tych organdw, nie pozostawiajac pola do watpliwosci interpretacyjnych. Te
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reguty prawidtowej legislacji byty wielokrotnie wskazywane przez Trybunat Konstytucyjny jako komponent
konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP)28. Nie sposéb
ogranicza¢ zasieg tej zasady wytacznie do aktdw prawa powszechnie obowigzujgcego, ale nalezy jg

widzie¢ jako regute 0going dotyczaca kazdego typu aktow organdw wiadzy publiczne;.

Kazda z analizowanych uchwat obarczona jest w tym kontekscie powaznymi wadami. Pojawiajg sie w
nich sformutowania, ktérych doktadnego znaczenia nie sposob ustali¢, np.:

- Jpromocja ideologii tak zwanych ruchéw LGBT” (uchwata Sejmiku Wojewddztwa Podkarpackiego,
uchwata Sejmiku Wojewodztwa Lubelskiego);

- wczesna seksualizacja polskich dzieci” (uchwata Rady Gminy Wilkotaz);

- ,homopropaganda”; ,ideologia LGBT” (uchwata Rady Powiatu Tarnowskiego);

Zwitaszcza pojecia ideologii LGBT” czy ,homopropagandy”, poza dyskryminacyjnym czy wrecz
obrazliwym wydzwigkiem, nie niosg za sobg jasno zdefiniowanej tresci. Ideologia, wedle stownikowej
definicji, to ,system pogladéw, idei, poje¢ jednostki lub grupy ludzi”?®. Trudno moéwi¢ o orientacii
seksualnej jako ideologii. Osoby LGBT moga by¢ zwolennikami réznych, réwniez catkowicie sprzecznych
ze sobg ideologii lub doktryn politycznych, spotecznych czy filozoficznych. Orientacja seksualna nie
stanowi sama w sobie jakiejkolwiek ideologii. Rowniez starania osob LGBT o uznanie i wzmocnienie
ochrony ich wolnosci i praw trudno okresla¢ mianem ideologii. Przeciwnie, wyrazem okreslonej ideologii
jest raczej kontestowanie tych praw czy kwestionowanie obowigzku poszanowania przez witadze
publiczne godnosci oséb LGBT. Podobnie, trudno zidentyfikowaé, co kryje sie pod pojeciem
,homopropagandy’, ktére zdaje sie sugerowac — bez przytaczania jakichkolwiek wiarygodnych dowoddw
- ze zmiana orientacji seksualnej mozliwa jest na skutek jakiego$ rodzaju oddziatywania

propagandowego.

Uzycie poje¢ 0 znaczeniu blizej nieokre$lonym i niezdefiniowanym, a by¢ moze takze pustym, nie moze
jednak prowadzi¢ do ich ignorowania czy bagatelizowania. Sg one formutowane w oficjalnych aktach
organdw wiadzy publicznej, na ktérych cigzy szczegdina odpowiedzialnos¢ za stowo i szczegdiny
obowigzek formutowania wypowiedzi w sposob precyzyjny i niepozostawiajacy watpliwosci
interpretacyjnych. Przekaz tych aktéw musi by¢ jasny, jednoznaczny oraz wolny od poje¢, ktére nie

posiadajg znaczenia, ktére da sie ustalic w oparciu o wiarygodne zrodta.

2 Por. np. wyrok TK z 21 lutego 2006 r., K 1/05; wyrok z 11 grudnia 2009 r., Kp 8/09; wyrok TK z 9 lutego 2010
r., P 58/08.
2 Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2017.
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8. W odniesieniu do legitymacji Rzecznika Praw Obywatelskich do zaskarzenia analizowanych uchwat,
nie dostrzegam istotnych przeszkdd. Legitymacja ta wynika z przepiséw art. 8 i art. 50 Prawa o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Jak podkreslit NSA30, wobec Rzecznika nie majg
zastosowania zwtaszcza ograniczenia legitymacji skargowej wynikajace z art. 101 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym oraz analogiczne przepisy ustawy powiatowej i wojewodzkiej. Wystarczajgce
bedzie zatem wykazanie, ze zaskarzenie analizowanych aktow jest koniecznie z uwagi na ochrone praw
cztowieka i obywatela (art. 8 § 1 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi). Argumentacja
dotyczaca oddziatywania rzeczonych aktéw na sfere wolnoSci i praw jednostki zostata przedstawiona we
wczesniejszych czesciach tej opinii, jednak nalezy zwrdci¢ uwage zwlaszcza na aspekt zwigzany z
potencjalnie dyskryminacyjnym oddziatywaniem analizowanych uchwat. Jak wynika z art. 1 ust. 2 ustawy
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich, kwestie realizacji zasady réwnego traktowania przez wtadze publiczne

mieszczg sie w 0gblnym mandacie RPO do dziatania na rzecz wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

%0 Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2010 r., | OSK 1333/10.

18



