sygn. akt: 1l OSK 3353/21

POSTANOWIENIE

Dnia 2 lipca 2021 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Wojciech Jakimowicz (spr.)
Sedziowie: Sedzia NSA Matgorzata Masternak-Kubiak
Sedzia del. WSA Kazimierz Bandarzewski

po rozpoznaniu w dniu 2 lipca 2021 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogdlnoadministracyjnej
skargi kasacyjnej Rzecznika Praw Obywatelskich

od postanowienia Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 23 czerwca 2020 r., sygn. akt: Il SA/Kr 105/20

o odrzuceniu skargi Rzecznika Praw Obywatelskich

na uchwate Rady Gminy L.

z dnia [..] kwietnia 2019 r., nr[..]

w sprawie podjecia deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii ,LGBT

postanawia:

uchyli¢ zaskarzone postanowienie w catosci i przekaza¢ sprawe do ponownego

rozpoznania Sadowi | instancji.
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UZASADNIENIE

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Krakowie postanowieniem z dnia 23
czerwca 2020 r., sygn. akt: lll SA/Kr 105/20 odrzucit skarge Rzecznika Praw
Obywatelskich na uchwate Rady Gminy L. z dnia [..] kwietnia 2019 r., nr [..] w
sprawie podjecia deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii ,LGBT™.

Postanowienie to zapadto w nastepujgcym stanie faktycznym i prawnym
sprawy:

Rada Gminy L. podjeta w dniu [..] kwietnia 2019 r. uchwate nr [..] w sprawie
podjecia deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii ,LGBT™, o nastepujgcej tresci:

W zwigzku z wywotang przez niektorych politykdw wojng ideologiczng Rada
Gminy L. podejmuje deklaracje ,Gmina L. wolna od ideologii «LGBT»”. Radykatowie
dazacy do rewolucji kulturowej w Polsce atakujg wolno$¢ stowa, niewinnos¢ dzieci,
autorytet rodziny i szkoty oraz swobode przedsiebiorcow. Dlatego bedziemy
konsekwentnie broni¢ naszej wspolnoty samorzgdowej! Gmina L. wolna od ideologii
,LGBT”. Dla dobra Zzycia, rodziny i wolnosci deklarujemy, ze samorzad ktéry
reprezentujemy - zgodnie z naszg wielowiekowg kulturg opartg na wartosciach
chrzescijanskich - nie bedzie ingerowac¢ w prywatng sfere zycia polskich rodzin. Nie
damy narzuci¢ sobie wyolbrzymianych problemow i sztucznych konfliktéw, ktore
niesie ze sobg ideologia ,LGBT".

1. Nie zgodzimy sie na sprzeczne z prawem instalowanie funkcjonariuszy
politycznej poprawnosci w szkotach (tzw. ,latarnikow”). Bedziemy strzegli prawa do
wychowania dzieci zgodnego z przekonaniami rodzicow!

2. Zrobimy wszystko, aby do szkét nie mieli wstepu gorszyciele zainteresowani
wczesng seksualizacjg polskich dzieci w mys$l tzw. standardéw Swiatowej Organizacii
Zdrowia (WHO). Bedziemy chronili uczniéw, dbajgc o to, aby rodzice z pomocag
wychowawcdéw mogli odpowiedzialnie przekaza¢ im piekno ludzkiej mitosci!

3. Nie pozwolimy wywiera¢ administracyjnej presji na rzecz stosowania
poprawnosci politycznej (stusznie zwanej niekiedy po prostu homopropagandg) w
wybranych zawodach. Bedziemy chronili m.in. nauczycieli i przedsiebiorcéw przed
narzucaniem im nieprofesjonalnych kryteriow dziatania np. w pracy wychowawczej,
przy doborze pracownikow czy kontrahentow!

Deklarujemy, ze Gmina L. w realizacji swoich publicznych zadan bedzie

wierna tradycji narodowej i panstwowej, pamietajgc o 1053 latach od Chrztu Polski,
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100 latach od odzyskania Niepodlegtosci Polski i 29 latach od odzyskania
Samorzadnosci Polakow”.

Do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie wptyneta skarga
Rzecznika Praw Obywatelskich na powyzszg uchwate, w ktérej zarzucono:

- naruszenie art. 7 Konstytucji RP w zwigzku z art. 6 ust. 1 i art. 18 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym poprzez wykroczenie poza
zakres dziatania gminy i zakres wtasciwosci rady gminy oraz wtadczg ingerencje w
zakres kompetencji innych organéw publicznych, w tym organéw wykonawczych
samorzadu terytorialnego i organow administracji rzagdowej, a w konsekwenc;ji brak
podstawy prawnej i naruszenie konstytucyjnej zasady legalizmu, z ktorej wynika, ze
organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa,

- naruszenie art. 47, art. 48, art. 54 ust. 1, art. 70 ust. 1 i art. 73 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP poprzez ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci,
podczas gdy ich ograniczenie moze nastgpic tylko w drodze ustawy,

- naruszenie art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 1 ustawy o
samorzgdzie gminnym poprzez dyskryminacje ze wzgledu na orientacje seksualng i
tozsamoscC piciowg, polegajgcg na wykluczeniu ze wspolnoty samorzadowej jej
mieszkancow identyfikujgcych sie jako lesbijki, geje, osoby biseksualne i
transptciowe (w skrocie - LGBT),

- naruszenie art. 30 w zwigzku z art. 47 w zwigzku z art. 32 ust. 2 Konstytucji
RP i art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 8 w zwigzku z
art. 14 i art. 10 w zwigzku z art. 14 Konwencji o ochronie praw cziowieka i
podstawowych wolnosci poprzez bezprawng ingerencje w wolnosci i prawa 0so6b
nieheteronormatywnych i transptciowych, polegajgcg na naruszeniu ich godnosci, a
takze ograniczeniu prawa do zycia prywatnego w zgodzie ze swojg orientacjg
seksualng i tozsamoscig oraz ekspresji tych cech, a w konsekwencji dyskryminacje
ze wzgledu na orientacje seksualng i tozsamos¢ ptciowa,

- naruszenie art. 48, art. 70 ust. 1 i art. 73 Konstytucji RP poprzez bezprawne
ograniczenie praw i wolnosci mieszkancéw Gminy L. do wychowania dzieci zgodnie z
wiasnymi przekonaniami, do nauki i do nauczania, polegajgce na wtadczej ingerencji
w dziatalnos¢ placowek oswiatowych, narzuceniu im wartosci zgodnych wytgcznie z
jednym sSwiatopoglgdem oraz dgzeniu do wykluczenia z programu nauczania tresci

dotyczacych edukaciji seksualnej i antydyskryminacyjnej.
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Skarzgcy wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci.

W pismie procesowym z dnia 15 czerwca 2020 r. Rzecznik uzupetnit zarzuty
skargi, podnoszac, ze uchwata narusza takze art. 21 wust. 1 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej poprzez ograniczenie swobody przemieszczania
sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich polegajgce na nieuzasadnionym
zniechecaniu obywateli UE, ktorzy identyfikujg sie jako osoby LGBT lub wyznajg
Swiatopoglad inny niz ten narzucony przez uchwate, do przebywania na terenie
Gminy L. oraz zwigzane z nim naruszenie art. 7, art. 11 ust. 1, art. 21 ust. 1 i art. 45
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej poprzez naruszenie prawa do
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, wolnosci wypowiedzi oraz zakazu

dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualng i tozsamosc ptciowa.

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy L. reprezentujgcy Rade Gminy L. wnidst
o odrzucenie skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na uchwate nr [..] Rady Gminy L.
z dnia [..] kwietnia 2019 r. w sprawie podjecia deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii
LGBT”, ewentualnie, z ostroznosci procesowej, o oddalenie skargi w catosci.

Organ podniést, ze przedmiotowa uchwata nie stanowi aktu prawa
miejscowego. Sam tytut uchwaty wskazuje, ze ma ona charakter niewigzgcej prawnie
deklaracji. W ocenie organu, a wbrew twierdzeniom Rzecznika Praw Obywatelskich,
przedmiotowa uchwata nie stanowi rowniez aktu z zakresu administracji publicznej, o
ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Zdaniem organu uchwata nie realizuje zadan
publicznych przypisanych radzie gminy w drodze ustawy. Zaprezentowana w formie
uchwaty deklaracja radnych ma charakter bardzo ogodlnej deklaracji ideowej, nie
bedgcej podstawg natozenia jakiegokolwiek obowigzku, stwierdzenia uprawnienia lub
obowigzku i nie tworzgcej lub znoszgcej istniejgcego stosunku prawnego. Brak jest
rébwniez podstaw do przyjecia, ze podjeta uchwata ma charakter generalny bagdz
indywidualny, albowiem nie zostat wskazany Zzaden konkretny jej adresat. Organ
podkreslit, ze przedmiotowa uchwata Rady Gminy o tresci zawierajgcej deklaracje o
charakterze ideowym, zgodng z poglgdami wiekszosci radnych, nie moze byc¢

przedmiotem kontroli sgdowoadministracyjnej.

Postanowieniem z dnia 2 marca 2020 r. Wojewodzki Sgd Administracyjny w
Krakowie dopusécit Fundacje [..] z siedzibg w W. do udzialu w postepowaniu w

charakterze uczestnika.
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Postanowieniem z dnia 10 kwietnia 2020 r. Wojewddzki Sgd Administracyjny
w Krakowie dopuscit do udziatu w postepowaniu Stowarzyszenie [..] z siedzibg w W,
ktore pismem z dnia 11 marca 2020 r. zgtosito udziat w postepowaniu.

Uczestnicy postepowania - Fundacja [..] z siedzibg w W. pismem z dnia 30
kwietnia 2020 r. i Stowarzyszenie [..] z siedzibg w W. pismem z dnia 15 czerwca

2020 r. wyrazity swoje stanowisko w sprawie.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Krakowie odrzucajgc skarge stwierdzit, ze
uchwata niewatpliwie nie stanowi aktu prawa miejscowego, gdyz nie posiada
podstawowych cech aktu prawa miejscowego, jakim jest ustanowienie praw i
obowigzkéw o charakterze generalnym, powszechnie obowigzujgcym i skierowanym
do nieokreslonej liczby adresatow, w tym przypadku - do mieszkancéw Gminy L..

Stwierdzajgc, ze skargg do sadu administracyjnego mogg by¢ objete jedynie
akty, ktore dokonywane sg w sprawach z zakresu administracji publicznej, Sad |
instancji wyjasnit, ze w orzecznictwie sgddéw administracyjnych ugruntowany jest
poglad, iz aby konkretny akt organu jednostki samorzadu terytorialnego mégt zostac
uznany za podjety w sprawie z zakresu administracji publicznej, powinien
charakteryzowac¢ sie nastepujgcymi cechami: 1) mie¢ na celu realizacje zadan
publicznych przypisanych organom jednostek samorzadu terytorialnego w drodze
ustawy; 2) nakfadaé obowigzek, stwierdza¢ uprawnienie lub obowigzek bgdz tworzy¢
lub znosi¢ istniejgcy stosunek prawny; 3) mie¢ charakter indywidualny badz
generalny; 4) nie by¢ aktem prawa miejscowego. W ocenie Sgdu | instancji
zaskarzona uchwata Rady Gminy L. nie dotyczy sprawy z zakresu administracji
publicznej, gdyz nie stanowi realizacji zadania publicznego przypisanego temu
organowi samorzadu terytorialnego w drodze ustawy, nie naktada obowigzku, nie
stwierdza uprawnienia lub obowigzku jak tez nie tworzy i nie znosi istniejgcego
stosunku prawnego. W szczegolnosci podjecie deklaracji ,Gmina L. wolna od
ideologii LGBT” nie nalezy do kategorii spraw, o ktérych mowa w art. 18 ustawy o
samorzadzie gminnym. Stanowisko Rady Gminy zaprezentowane w uchwale ma
charakter deklaracji ideowej niestanowigcej podstawy natozenia jakichkolwiek
obowigzkdw czy przyznania badz stwierdzenia uprawnien. Nie tworzy ona i nie znosi
istniejgcych stosunkéw prawnych i nie zawiera zadnych postanowien, ktore mogtyby
stanowic¢ zrodio konkretnych wytycznych programowych dla innych podmiotow i z

ktérych mozna by wywodzi¢ nakaz wigzgcego sposobu zachowania lub dziatania.
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Zawarta w uchwale deklaracja, ze Rada Gminy ,nie bedzie ingerowaé w prywatng
sfere zycia polskich rodzin” i bedzie ,konsekwentnie broni¢ naszej wspodlnoty
samorzadowej’ nie zostata powigzana z Zzadnymi Dblizej okreslonymi i
sprecyzowanymi dziataniami faktycznymi lub prawnymi, ktére mogtyby wptywac¢ na
sposob postepowania jednostek lub podmiotdéw wykonujgcych zadania publiczne,
badz okresla¢ ich sytuacje prawng. Zaskarzony akt nie ma réwniez znaczenia
prawnego dla mozliwosci i prawnej dopuszczalnosci wyrazania innych poglgdow,
anizeli zaprezentowane przez radnych Gminy L. biorgcych udziat w podjeciu
uchwaty. Nastepnie Sad | instancji stwierdzit, ze nie mozna réwniez przyjac, ze
zaskarzona uchwata ma charakter generalny lub indywidualny, gdyz nie zawiera ona
wskazania, do kogo konkretnie zostata skierowana. W ocenie Sgdu uchwata nie
mogta by¢ przedmiotem kontroli sgdowej, skoro nie dotyczy prezentowania ideologii,
ktéra jest zakazana przez prawo i nie ingeruje swojg trescig w sfere
publicznoprawng, kierujgc do innych podmiotow nakaz wigzgcego postepowania, nie
naktada na obywateli obowigzkéw, nie nadaje uprawnien ani nie ksztattuje ich

sytuacji prawnej w jakikolwiek inny sposdb.

Skarge kasacyjng od powyzszego postanowienia wywidédt Rzecznik Praw
Obywatelskich zaskarzajgc to postanowienie w catosci, wnoszgc o jego uchylenie i
przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi | instancji oraz zarzucajgc
naruszenie przepiséw postepowania, {j.:

-art. 58 § 1 pkt 1 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 6 i art. 3 § 1 Prawa o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi poprzez ich btedng wyktadnie i
niewtasciwe zastosowanie majgce istotny wptyw na wynik sprawy i w konsekwencji
odrzucenie skargi ze wzgledu na btedne przyjecie, ze zaskarzona uchwata nie
dotyczy spraw z zakresu administracji publicznej, a przez to nie nalezy do
wiasciwosci sgdu administracyjnego i nie moze by¢ przedmiotem kontroli
sgdowoadministracyjnej;

- art. 58 § 1 pkt 5a Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi w
zwigzku z art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym i art.
8 § 1 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi poprzez ich btedng
wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie majgce istotny wptyw na wynik sprawy, a w
konsekwencji odrzucenie skargi w oparciu o btedne zatozenie, ze skoro w ocenie

Sadu uchwata nie zostata podjeta w sprawie z zakresu administracji publicznej nie
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mogto dojs¢ do naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia wnoszgcego skarge,
podczas gdy kwestia ta nie ma wptywu na legitymacje skargowg Rzecznika Praw
Obywatelskich, ktorej podstawg jest wytgcznie koniecznos¢ ochrony praw i wolnosci
cztowieka i obywatela i ktéry nie ma w zwigzku z tym obowigzku wykazania
naruszenia interesu prawnego jednostki bgdz interesu spotecznego.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej na wstepie wskazano, ze w dniu 18 grudnia
2019 r. Parlament Europejski przyjat rezolucje Dyskryminacja i mowa nhienawiSci
kierowana przeciwko osobom LGBTI w sferze publicznej, w tym ,strefy wolne od
LGBTI" (nr druku P9_TA-PROV(2019)0101), w ktorej wprost potepit przyjmowanie
przez polskie samorzady uchwat o przeciwdziataniu ideologii LGBT, wskazujgc na ich
dyskryminujgcy charakter oraz ich skutek w postaci ograniczenia swobody
przemieszczania sie, gwarantowanej wszystkim obywatelom UE (pkt P Rezolucji).
Parlament Europejski wezwat Polske, aby zgodnie ze swoim prawem krajowym oraz
zobowigzaniami wynikajgcymi z prawa UE i prawa miedzynarodowego zdecydowanie
potepita dyskryminacje oséb LGBT, w tym, gdy ma ona miejsce z inicjatywy
samorzadow lokalnych, a takze aby uniewaznita uchwaly samorzgdéw skierowane
przeciwko ideologii LGBT (pkt 24 Rezolucji). Jednoczesnie wezwat Komisje
Europejskg do monitorowania wykorzystania przez Polske wszystkich unijnych zrédet
finansowania, ktore nie mogg by¢ w zadnym wypadku wykorzystywane do celow
dyskryminacyjnych, a takze do podjecia konkretnych $srodkéw w celu wyeliminowania
wyraznych i bezposrednich naruszen przepiséw antydyskryminacyjnych, dokonanych
przez samorzady lokalne przyjmujgce przepisy wymierzone w prawa osob LGBTI
(pkt 16 Rezoluciji).

Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 58 § 1 pkt 1 w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 6 i
art. 3 § 1 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi wskazano, ze
pojecie spraw z zakresu administracji publicznej powinno by¢ rozumiane szeroko.
Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie podkreslat, ze przez sprawy z zakresu
administracji publicznej nalezy rozumie¢ wszelkie akty, czynnosci, dziatania i sprawy
zatatwiane przez organy administracji, ktére nie majg charakteru cywilnoprawnego.
Sprawy z zakresu administracji publicznej obejmujg wiec wszystkie dziatania
jednostki samorzadu terytorialnego, z wytgczeniem tych, ktére rodzg bezposrednio
skutki cywilnoprawne. Trybunat Konstytucyjny stwierdzat natomiast, ze akty prawne
podejmowane przez organy samorzadu terytorialnego mogg by¢ kwalifikowane jako

dziatania z zakresu wykonywania administracji publicznej nawet jesli zmierzajg do
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wywotania w przysztosci okreslonych skutkow cywilnoprawnych, jezeli dziataniom
tym nadawana jest forma charakterystyczna dla aktéw administracyjnych. Wskazane
rozgraniczenie dziatan gminy na te, ktore rodzg skutki cywilnoprawne oraz te, ktére
dotyczg spraw z zakresu administracji publicznej jest przy tym podziatem zupetnym.
Przyjecie stanowiska odmiennego prowadzi bowiem do niedopuszczalnej sytuacji, w
ktorej pewna kategoria spraw zostaje wyltgczona spod jakiejkolwiek kontroli sgdowe;j -
sgdow powszechnych lub administracyjnych. Taki wniosek stoi natomiast w
sprzecznosci z przepisami Konstytucji, zwlaszcza art. 184, art. 175 i art. 45 ust. 1. W
sensie normatywnym catoksztatt spraw zaliczonych do zakresu dziatania gminy ma
na celu realizacje zadan publicznych i z tej przyczyny sprawy te nalezg do zakresu
administracji publiczne;.

Oceniajgc czy zaskarzona uchwata miesci sie w zakresie wiasciwosci
rzeczowej sgdownictwa administracyjnego, WSA w Krakowie w ogdle nie uwzglednit
powyzszych kwestii generalnych dotyczgcych tego zagadnienia. W ocenie Sadu
zaskarzona uchwata nie dotyczy sprawy z zakresu administracji publicznej, gdyz nie
stanowi realizacji zadania publicznego przypisanego temu organowi samorzadu
terytorialnego w drodze ustawy, nie naktada obowigzku, nie stwierdza uprawnienia
lub obowigzku, jak tez nie tworzy i nie znosi istniejgcego stosunku prawnego,
tymczasem nawet sam organ stoi na stanowisku, ze uchwata zostata podjeta w
sprawie nalezgcej do jego wtasciwosci administracyjnej, wynikajgcej z ustawy o
samorzadzie gminnym. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazone w
uchwale deklaracje dziatan dotyczg wyprost spraw z zakresu edukacji publicznej oraz
ksztattowania polityki rodzinnej, ktore to sprawy stanowig tym samym zadania
publiczne przypisane gminie w drodze ustawy.

Ponadto Rada Gminy L. przekroczyta ustawowe granice kompetencji w
obszarze realizacji tych zdan. Sformutowata bowiem wtadcze zalecenia dla organu
wykonawczego gminy oraz podlegtych gminie jednostek organizacyjnych, zwtaszcza
dyrektoréw szkot i innych placéwek oswiatowych, bez wskazania wymaganej do tego
szczegolnej normy kompetencyjnej, ingerujgc jednoczesnie w zakres zadan innych
podmiotéw. Wyrazone w zaskarzonej uchwale zobowigzania i zakazy, odnoszgce sie
do oséb prowadzgcych edukacje seksualng zgodng ze standardami WHO, stanowig
bezposrednig dyspozycje dla dyrektoréw szkét do powstrzymania sie od takiej
wspotpracy. Rowniez zakaz ,instalowania funkcjonariuszy politycznej poprawnos$ci”

ingeruje wiladczo w zadania dyrektoréw szkét i placowek, w tym w zakresie

8



sygn. akt: 1l OSK 3353/21

kierowania dziatalnoscig szkoty lub placéwki, sprawowania opieki nad uczniami oraz
zapewnienia im bezpieczenstwa i warunkow do harmonijnego rozwoju. Zaskarzona
uchwata nakfada wiec obowigzki i wyznacza dyrektywy dziatania dla innych organow
gminy i podlegtych jej jednostek organizacyjnych.

Zaskarzona uchwata spetnia w ocenie strony skarzgcej kasacyjnie wszystkie
cechy, ktore w orzecznictwie i doktrynie przypisuje sie aktom podejmowanym w
sprawach z zakresu administracji publicznej, a wylgczenie jej z zakresu kogniciji
sgdownictwa administracyjnego doprowadzitoby do niedopuszczalnej w Swietle
unormowan ustrojowych sytuacji, w ktérej dziatanie organu administracji publicznej
nie podlegatoby w ogdle kontroli sgdowej. Rzecznik wskazat takze na odmienne od
zaskarzonego postanowienia rozstrzygniecia Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. akt: Il SA/GI 15/20 oraz
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lipca 2020 r., sygn.
akt: VIII SA/Wa 42/20.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nawet w przypadku przyjecia, ze
uchwata nie zawiera elementéw witadczych, ale stanowi deklaracje ideowg, do ktorej
podjecia rada gminy jest uprawniona w ramach swoistej wolnosci wypowiedzi organu
samorzgdowego, deklaracja ta jest niezgodna z prawem, poniewaz zawiera tresci
sprzeczne z zasadg niedyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualng i
tozsamosc pitciowa, a takze ogranicza prawa obywatelskie.

Wyjasniajgc zarzut naruszenia art. 58 § 1 pkt 5a Prawa o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi w zwigzku z art 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
i art. 8 § 1 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi podniesiono, ze
jako jedng z podstaw prawnych rozstrzygniecia Sad | instancji wskazat w
postanowieniu art. 58 § 1 pkt 5a Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Majgc na uwadze, ze Sad nie przedstawit argumentéw za
oparciem orzeczenia na powyzszym przepisie oraz nie analizowat w zaden sposob
kwestii legitymacji skargowej Rzecznika Praw Obywatelskich w niniejszej sprawie,
strona skarzgca kasacyjnie wskazata, ze mozna jedynie przypuszczac, ze skoro w
ocenie Sadu zaskarzona uchwata nie jest aktem, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 6
Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, to nie mogto tez dojs¢ na
skutek jej przyjecia do naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, poniewaz
uchwata w ogodle nie dotyczy sfery praw i obowigzkéw. Tymczasem art. 58 § 1 pkt 5a

Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz art. 101 ust. 1 ustawy o
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samorzadzie gminnym nie majg w sprawie zastosowania i Sad nie powinien byt
ocenia¢ dopuszczalnosci skargi przez pryzmat wystgpienia naruszenia interesu
prawnego lub uprawnienia wnoszgcego skarge. Legitymacja skargowa Rzecznika
Praw Obywatelskich wynika bowiem z art. 8 § 1 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi i nie jest uzalezniona od wykazania konkretnego naruszenia
interesu prawnego. Rzecznik nie ma obowigzku wykazania naruszenia interesu
prawnego okreslonej jednostki bgdz interesu spotecznego. Wskazano, ze w doktrynie
i orzecznictwie podkresla sie przy tym, ze decyzja Rzecznika Praw Obywatelskich o
udziale w postepowaniu lub wniesieniu skargi do sgdu administracyjnego, tak jak w
przypadku pozostatych podmiotéw wymienionych w art. 8 § 1 Prawa o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, nalezy wytgcznie do Rzecznika i nie podlega ocenie
sgdu administracyjnego. Sad zatem niewtasciwie zastosowat przepis art. 58 § 1 pkt
5a Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi i odrzucit skarge w
oparciu o przeswiadczenie, ze jest ona niedopuszczalna ze wzgledu na brak
wykazania naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, podczas gdy skarzgcy

Rzecznik Praw Obywatelskich nie byt w ogéle zobowigzany do ich wykazania.

Postanowieniem z dnia 4 sierpnia 2020 r. Wojewodzki Sgd Administracyjny w
Krakowie dopuscit Zwigzek Stowarzyszehn [..] z siedzibg w K. do udziatu w

postepowaniu w charakterze uczestnika.

Pismem z dnia 19 sierpnia 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich w
uzupetnieniu skargi kasacyjnej wniost o przeprowadzenie rozprawy w niniejszej
sprawie.

O przeprowadzenie rozprawy zawnioskowata takze Fundacja [..] w piSmie z

dnia 21 wrzesnia 2020 r.

Zarzadzeniem z dnia 11 maja 2021 r., na podstawie art. 15 zzs* ust. 3 ustawy
z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1842) — dalej: uCOVID-
19, Przewodniczgca Wydziatu Il 1zby Ogolnoadministracyjnej NSA sprawe
skierowata do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym, z uwagi na to, ze

przeprowadzenie rozprawy mogtoby wywota¢ nadmierne zagrozenie dla zdrowia
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os6éb w niej uczestniczacych i nie mozna jej przeprowadzi¢ na odlegto$¢ z
jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwieku. W zwigzku z tym
zawiadomiono strony, ze kazda z nich ma prawo do pisemnego dodatkowego
przedstawienia swojego stanowiska w sprawie w granicach zarzutéw ztozonej skargi

kasacyjnej w terminie siedmiu dni.

W pismie procesowym z dnia 20 maja 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich,
w zwigzku z zawiadomieniem o skierowaniu sprawy ze skargi kasacyjnej na
posiedzenie niejawne wnidst o skierowanie sprawy do rozpoznania na e-rozprawie —
przy uzyciu urzgdzeh technicznych umozliwiajgcych przeprowadzenie jej na
odlegtos¢ z jednoczesnym przekazem obrazu i dzwieku oraz podtrzymat zarzuty
skargi kasacyjnej i jej argumentacje, a ponadto przedstawit uzupetniajgce stanowisko
procesowe, wskazujgc, ze skierowanie sprawy na posiedzenie niejawne powinno
mieC charakter wyjgtkowy, zas z uwagi na doniostos¢ spoteczng sprawy winna by¢
ona rozpoznana na e-rozprawie. Uzupetniajgc swoje stanowisko Rzecznik przywotat
kolejne orzeczenia sgdow administracyjnych, ktére uwzgledniaty skargi Rzecznika na
podobne uchwaty o przeciwdziataniu ideologii LGBT, zwracajgc szczegdlng uwage
na wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. akt: Il SA/GI 15/20.
Rzecznik powotat takze stanowisko NSA w sprawie o sygn. akt: | OSK 1256/20, z
ktérego wynika konieczno$sé szerokiego rozumienia pojecia aktow z zakresu
administracji publicznej. Ponownie takze Rzecznik przypomniat, ze Komisja
Europejska podijeta i kontynuuje konkretne srodki w celu weryfikacji, czy fundusze UE
sg wydatkowane zgodnie z horyzontalng zasadg niedyskryminacji w polskich
samorzgdach, ktére przyjety uchwaty dyskryminujgce osoby LGBT. W Swietle dziatan
podjetych przez Komisje Europejskg i Parlament Europejski uchwata Rady Gminy L.
dotyczy kwestii zarzgdzania funduszami UE, a to jest sprawg z zakresu administracji
publicznej. Koncowo Rzecznik zwrdcit uwage na raport przedstawicieli Kongresu
Wiadz Lokalnych i regionalnych Europy z misji, ktéra miata na celu zbadanie sytuac;ji
faktycznej i prawnej oséb LGBT na terenie Polski i wnioski z niego ptyngce, a
dotyczgce koniecznosci uchylenia uchwat samorzgdowych przeciwko ,ideologii
LGBT".

Pismem z dnia 24 maja 2021 r. Stowarzyszenie [..] przedstawito swoje

stanowisko w sprawie, popierajgc w petni argumentacje Rzecznika, wniosto o
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uchylenie orzeczenia w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania. W
ocenie Stowarzyszenia do odrzucenia skargi doszto na skutek zawezajgcej i
oderwanej od Konstytucji RP wyktadni pojecia sprawy z zakresu administracji
publicznej, niedostrzezenia wtadczych rozporzadzen w tre$ci uchwaty, a takze
pominiecia faktu, ze uchwata ta narusza zasade réwnego traktowania i dyskryminuje
osoby LGBT+ mieszkajgce na terenie gminy. W ocenie Stowarzyszenia, po uwaznej
lekturze uchwaty nie sposob przyja¢, ze stanowi ona tylko deklaracje ideowa.
Uchwata zawiera kategoryczne stwierdzenia wyznaczajgce kierunki dziatan
samorzadu, naktadajgce okreslone obowigzki i wskazowki dziatania. Organ Gminy
wyraznie wskazat, ze w szkotach nie powinna mie¢ miejsca edukacja
antydyskryminacyjna, rzetelna edukacja seksualna czy wspétpraca z organizacjami
pozarzgdowymi nieodpowiadajgcymi radnym. W ostatnim punkcie uchwaty zawarto
zas$ dyspozycje majgca zniecheci¢ nauczycieli i przedsiebiorcéw do podejmowania
dziatan antydyskryminacyjnych w swoich placéwkach i firmach. Nastepnie wskazano,
ze wypowiedzi o presji ,homopropagandy” trudno traktowacC inaczej niz jako
oswiadczenie o braku woli przestrzegania zasady réwnego traktowania w dostepie
do pracy i warunkow zatrudnienia. W ocenie Stowarzyszenia nie ulega watpliwosci,
ze uchwata prezentuje tresci sprzeczne z prawem — famigce konstytucyjny zakaz
dyskryminacji. Podjecie tej uchwaty jest formg symbolicznego wykluczenia grupy

0s6b LGBT ze spotecznosci lokalne;.

Pismem z dnia 26 maja 2021 r. Fundacja [..] wniosta o oddalenie skargi
kasacyjnej, wskazujgc na postanowienia, w ktorych sgdy potwierdzity, ze podobne
treSciowo uchwaty nie zostaty podjete w sprawach z zakresu administracji publicznej.

W odniesieniu do argumentacji wskazywanej przez Rzecznika Praw
Obywatelskich stwierdzono, ze uchwata nie stanowita aktu podjetego w sprawach z
zakresu administracji publicznej. Celem uchwaty nie byto wykonanie jakiegokolwiek
zadania publicznego, a zajecie stanowiska w kwestii stanowigcej przedmiot zywej
debaty publicznej i odnoszgcej sie do spraw znajdujgcych sie w granicach zadan
gminy okreslonych przepisami. Wszystkie dziatania, ktérym w uchwale sprzeciwili sie
Radni sg sprzeczne z juz obowigzujgcymi przepisami — Konstytucji RP, Kodeksu
karnego, Prawa oswiatowego czy innych ustaw. Uchwata stanowi zatem apel o
przestrzeganie juz istniejgcych przepisow. Jest deklaracjg ideowg, niebedacg

podstawg natozenia jakichkolwiek obowigzkéw czy przyznania badz stwierdzenia
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uprawnien. Nie tworzy i nie znosi istniejgcych stosunkéw prawnych. Apele czy
deklaracje mieszczg sie w prawie do petycji, na co zwracat uwage Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 25 maja 2017 r., sygn. akt: | OSK 297/17 i nie
muszg miesci¢ sie w ramach upowaznienia ustawowego, jak w przypadku dziatan
witadczych gminy.

Nastepnie wskazano, ze Rzecznik btednie zidentyfikowat treS¢ uchwaty jako
dyskryminujgcg osoby LGBT, podczas gdy jej treS¢ wyraznie wskazuje na sprzeciw
wobec bezprawnych czyndw, nie przypisujgc ich zadnej grupie osob. Ponadto
deklaracja Rady Gminy L. nie moze mie¢ charakteru dyskryminujgcego, gdyz nie
nalezy ani do procesu stanowienia ani stosowania prawa, nie tworzy norm prawnych
ani nie roznicuje sytuacji podobnych podmiotéw prawa, nie okreslajgc jakiejkolwiek
osoby lub grupy oséb, ktéra miataby by¢ traktowana lepiej lub gorzej od pozostatych
ze wzgledu na jakiekolwiek kryterium zréznicowania. Podniesiono réwniez, ze
Rzecznik btednie zinterpretowat art. 32 Konstytucji oraz btednie i arbitralnie zatozyt,
ze termin ideologia LGBT odnosi sie rowniez do osob LGBT. Nadto nie wskazat
konkretnego fragmentu deklaracji, w ktérym radni okresliliby grono podmiotéw, ktére
ich zdaniem powinny by¢ traktowane lepiej lub gorzej ze wzgledu na posiadane lub

przypisywane im cechy.

Pismem z dnia 27 maja 2021 r. [..] z siedzibg w K. wniosta o uchylenie
postanowienia w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania,
wspierajgc stanowisko przedstawione w skardze kasacyjnej Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz zwracajgc uwage, ze uchwata wykracza poza zakres dziatania
gminy i zakres wiasciwosci rady gminy oraz ingeruje w kompetencje innych organéw
publicznych. Zdaniem [..] wszystkie akty, czynnosci, dziatania i sprawy zatatwiane
przez organy administracji publicznej, ktére nie majg charakteru cywilnoprawnego
powinny by¢ rozumiane jako sprawy z zakresu administracji publicznej. Powotujgc sie
na tresci uchwat NSA z dnia 1 czerwca 1998 r., sygn. akt: OPS 3/98 oraz z dnia 21
lipca 2008 r., sygn. akt: | OPS 4/08 podkreslono, ze rodzace sie watpliwosci co do
dopuszczalnosci drogi sgdowoadministracyjnej winny by¢ zawsze interpretowane na
rzecz ochrony praw obywatelskich i tym samym na rzecz prawa do sgdu. W ocenie
[..], koniecznosc¢ dziatania przez organy administracji w granicach prawa oznacza, ze
tylko szerokie rozumienie pojecia sprawy z zakresu administracji publicznej pozwala

skutecznie kontrolowacC naruszenie regulacji prawnych odnoszgcych sie do zasady
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legalizmu. Organ moze za$ dziata¢ tylko w takim zakresie, w jakim jest do tego
upowazniony przez prawo. Zawezenie pojecia spraw z zakresu administracji
publicznej prowadzitoby do sytuacji, w ktorej organy administracji publicznej mogtyby
podejmowaé dziatania bez jakiejkolwiek podstawy prawnej i tym samym bytyby one

poza kontrolg sgdowa.

Pismem z dnia 2 czerwca 2021 r. Stowarzyszenie [..] z siedzibg w W. zgtosito
wniosek o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu ze skargi kasacyjnej Rzecznika
Praw Obywatelskich od postanowienia Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Krakowie z dnia 23 czerwca 2020 r. wyrazajgc obawe naruszenia zakazu
dyskryminacji oraz praw i wolnosci obywatelskich uchwatg Rady Gminy L..

Postanowieniem z dnia 25 czerwca 2021 r. Naczelny Sad Administracyjny

dopuscit ww. Stowarzyszenie do udziatu w niniejszym postepowaniu.

Naczelny Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zarzgdzenie Przewodniczgcej Wydziatu Il 1zby Ogdélnoadministracyjnej NSA z
dnia 11 maja 2021 r. o skierowaniu — na podstawie art. 15 zzs* ust. 3 uCOVID-19 -
sprawy do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym, w pierwszej kolejnosci
zobligowato Naczelny Sad Administracyjny do zbadania dopuszczalnosci
rozpoznania niniejszej sprawy na tego rodzaju posiedzeniu, zwlaszcza ze w pismie
procesowym Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 19 sierpnia 2020 r. wniesiono o
przeprowadzenie rozprawy, a w pismie procesowym z dnia 20 maja 2021 r. zostat
zawarty wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania przy uzyciu urzgdzen
technicznych umozliwiajgcych przeprowadzenie jej na odlegtos¢ z jednoczesnym
bezposrednim przekazem obrazu i dzwieku. Roéwniez uczestnik postepowania —
Fundacja [..] w piSmie procesowym z dnia 21 wrzesnia 2020 r. sprzeciwiat sie
rozpoznaniu sprawy na posiedzeniu niejawnym i wnosit o przeprowadzenie rozprawy.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, uwzgledniajgc zasady:
jawnosci posiedzen sgdowych (art. 10 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.,
zwanej dalej p.p.s.a.) i rozpoznawania spraw sgdowoadministracyjnych na rozprawie
(art. 90 § 1 p.p.s.a.), przy jednoczesnym zastrzezeniu wyjatku od nich, gdy

przewiduje to ,przepis szczegdlny” i zastosowaniu rozwigzan przewidzianych w art.
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15zzs* ust. 2 i 3 uCOVID-19, zaistnialy podstawy do rozpoznania niniejszej sprawy
na posiedzeniu niejawnym.

Zgodnie z art. 15zzs* ust. 1-3 uCOVID-19: ,W okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19
oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich w sprawach, w ktérych strona
wnoszgca skarge kasacyjng nie zrzekta sie rozprawy lub inna strona zazadata
przeprowadzenia rozprawy, Naczelny Sgd Administracyjny moze rozpoznac¢ skarge
kasacyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli wszystkie strony w terminie 14 dni od
dnia doreczenia zawiadomienia o zamiarze skierowania sprawy na posiedzenie
niejawne wyrazg na to zgode. Na posiedzeniu niejawnym w tych sprawach Naczelny
Sad Administracyjny orzeka w sktadzie trzech sedziéw” (ust. 1), ,W okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego z
powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich wojewdédzkie
sgdy administracyjne oraz Naczelny Sgd Administracyjny przeprowadzajg rozprawe
przy uzyciu urzgdzeh technicznych umozliwiajgcych przeprowadzenie jej na
odlegtos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwieku, z tym ze
osoby w niej uczestniczgce nie muszg przebywaé w budynku sadu, chyba Zze
przeprowadzenie rozprawy bez wuzycia powyzszych urzgdzen nie wywota
nadmiernego zagrozenia dla zdrowia osOb w niej uczestniczgcych” (ust. 2),
.Przewodniczgcy moze zarzadzi¢ przeprowadzenie posiedzenia niejawnego, jezeli
uzna rozpoznanie sprawy za konieczne, a przeprowadzenie wymaganej przez
ustawe rozprawy mogtoby wywota¢ nadmierne zagrozenie dla zdrowia oséb w niej
uczestniczacych i nie mozna przeprowadzi¢ jej na odlegtos¢ z jednoczesnym
bezposrednim przekazem obrazu i dzwieku. Na posiedzeniu niejawnym w tych
sprawach sgd orzeka w skfadzie trzech sedziéw” (ust. 3).

Nalezy mieC na wzgledzie, ze w pierwotnej wersji uCOVID-19 zamieszczono
przepis art. 15 zzs ust. 6, z ktdrego tresci wynikato, ze w okresie stanu zagrozenia
epidemicznego Ilub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 nie
przeprowadza sie rozpraw ani posiedzen jawnych”, z wyjgtkiem rozpraw i posiedzen
jawnych w sprawach okreslonych w art. 14a ust. 4 i 5 tej ustawy, okreslonych
mianem ,pilnych”. Uchylenie przepiséw art. 14a i art. 15zzs uCOVID-19 nastgpito
jednoczesnie z dodaniem do tej ustawy m.in. przywotanych wyzej regulacji zawartych
w jej art. 15 zzs* ust. 2 i 3. Sens takiego dziatania ustawodawcy sprowadza sie zatem

do tego, ze istniejgcy stan epidemii ogtoszony z powodu COVID-19 (co jest
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okolicznoscig notoryjng) nie stanowi aktualnie przeszkody m.in. do dziatania przez
Naczelny Sad Administracyjny w niniejszej sprawie na posiedzeniu niejawnym.
Dodanie w uCOVID-19 przepiséw art. 15 zzs* ust. 2 i 3 nakazuje rozwazyé¢, czy
przewidziane w tych przepisach rozwigzania — wobec niewatpliwie utrzymujgcego sie
stanu epidemii COVID-19, powinny mie¢ zastosowanie w stosunku do niniejszej
sprawy. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego wyktadnia funkcjonalna
przepisow uCOVID-19 nakazuje opowiedzie¢ sie za dopuszczalnoscig zastosowania
konstrukcji zawartej w art. 15zzs* ust. 3 uCOVID-19 w przedmiotowej sprawie i
mozliwoscig rozpoznania skargi kasacyjnej na posiedzeniu niejawnym. Powyzszy
przepis nalezy traktowac jako ,szczegolny” w rozumieniu art. 10 i art. 90 § 1 p.p.s.a.
Podkresli¢ nalezy, ze prawo do publicznej rozprawy nie ma charakteru absolutnego i
moze podlegaC ograniczeniu, w tym takze ze wzgledu na tres¢ art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, w ktorym jest mowa o ograniczeniach w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw, gdy jest to unormowane w ustawie oraz tylko wtedy,
gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie m.in. dla ochrony zdrowia. Nie
ulega watpliwoéci, ze celem stosowania konstrukcji przewidzianych przepisami
uCOVID-19 jest m.in. ochrona zycia i zdrowia ludzkiego w zwigzku z zapobieganiem i
zwalczaniem zakazenia wirusem COVID-19, a w obecnym stanie faktycznym istniejg
takie okolicznosci, ktore w zarzadzonym stanie pandemii, w petni nakazujg
uwzglednianie rozwigzan powyzszej ustawy w praktyce dziatania organéw wymiaru
sprawiedliwosci. Z perspektywy zachowania prawa do rzetelnego procesu sgdowego
najistotniejsze jest zachowanie prawa przedstawienia przez strone swojego
stanowiska w sprawie (gwarancja prawa do obrony). Dopuszczalne przepisami
szczegolnymi odstepstwo od posiedzenia jawnego sgdu administracyjnego na rzecz
formy niejawnej winno bowiem nastepowac¢ z zachowaniem wymogéw rzetelnego
procesu sgdowego. Ten standard ochrony praw stron i uczestnikbw zostat
zachowany, skoro wskazanym uprzednio zarzgdzeniem Przewodniczgcej Wydziatu
strony zostaty powiadomione o skierowaniu sprawy na posiedzenie niejawne i miaty
mozliwos¢ zajecia stanowiska w sprawie. W konsekwencji sktad Sgdu rozpoznajgcy
niniejszg sprawe uznat, ze dopuszczalne jest rozpoznanie wniesionej skargi
kasacyjnej na posiedzeniu niejawnym w zwigzku z art. 15zzs* ust. 3 uCOVID-19,
albowiem przeprowadzenie wymaganej przez ustawe rozprawy mogtoby wywotaé

nadmierne zagrozenie dla zdrowia oséb w niej uczestniczgcych i nie mozna
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przeprowadzi¢ jej na odlegtos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i
dzwieku.

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sgd Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage
niewazno$¢ postepowania. W sprawie nie wystepujg, enumeratywnie wyliczone w
art. 183 § 2 p.p.s.a., przestanki niewaznosci postepowania
sgdowoadministracyjnego. Z tego wzgledu, przy rozpoznaniu sprawy, Naczelny Sad
Administracyjny zwigzany byt granicami skargi kasacyjnej.

Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujgcych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez btedng jego wyktadnie Iub
niewtasciwe zastosowanie,

2) naruszeniu przepisOw postepowania, jezeli uchybienie to mogto miec
istotny wptyw na wynik sprawy (art. 174 p.p.s.a.).

Granice skargi kasacyjnej wyznaczajg wskazane w niej podstawy.

Skarga kasacyjna w niniejszej sprawie zostata oparta na zarzutach naruszenia
przepisow postepowania.

Konstrukcja pierwszego zarzutu skargi kasacyjnej wskazuje, ze niewtasciwego
zastosowania art. 3 § 11 § 2 pkt 6 p.p.s.a. prowadzgcego do wadliwego odrzucenia
skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., strona skarzgca kasacyjnie upatruje
jako konsekwencji btednej wyktadni tych przepiséow, a istota problemu, ktérego
dotyczy ten zarzut sprowadza sie do odpowiedzi na zasadnicze pytanie o zakres
kontroli sgdowoadministracyjnej aktéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego i
ich zwigzkow.

Odniesienie sie do powyzszej kwestii i ocena na jej tle zasadnoSci
wskazanego zarzutu skargi kasacyjnej wymaga poczynienia uwag natury
ogolniejszej.

Przede wszystkim nalezy podkreslic, ze zgodnie z Konstytucja RP cata
dziatalnos¢  samorzadu  terytorialnego podlega sgdowemu  wymiarowi
sprawiedliwosci. Wniosek ten wynika z szeregu unormowan konstytucyjnych. W
pierwszej kolejnosci konieczne jest zwrdcenie uwagi na tres¢ art. 177 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach sprawujg sady
powszechne, z wyjgtkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wiasciwosci innych
sgdow, ktorymi wedtug art. 175 ust. 5 Konstytucji RP sg: Sad Najwyzszy, sady

administracyjne oraz sady wojskowe. Unormowania te wyznaczajg taki kierunek
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wyktadni przepiséw prawa, ktéry gwarantuje sgdowy wymiar sprawiedliwosci ,we
wszystkich sprawach”, a zatem innymi stowy nie dajg podstaw do takiej wykfadni,
ktdra pozostawiataby poza zakresem tego wymiaru jakgkolwiek sprawe. Z art. 184
zdanie pierwsze Konstytucji RP wynika, ze Naczelny Sgd Administracyjny oraz inne
sagdy administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Koresponduje z tym unormowaniem tresc
powotanego w ramach pierwszego zarzutu skargi kasacyjnej art. 3 § 1 p.p.s.a,,
zgodnie z ktérym ,Sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji
publicznej i stosujg srodki okreslone w ustawie”. Nie ulega zadnej watpliwosci, ze
dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego jest dziatalnoscig administracji publicznej. Jak
podkresla sie w doktrynie prawa administracyjnego, samorzad terytorialny stanowi
wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaty ex lege zwigzek spoteczenstwa
lokalnego, ktéry jest powotany do samodzielnego wykonywania administraciji
publicznej oraz wyposazony w materialne Srodki umozliwiajgce realizacje
ustawowych dziatan (por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. CzeS¢ ogoina,
Torun 2002, s. 312). Oznacza to, ze kontrole dziatalnosci samorzadu terytorialnego,
w zakresie okreslonym w ustawie, sprawujg sgdy administracyjne.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze norma zawarta
w art. 184 Konstytucji RP wprowadza domniemanie wiasciwosci sadow
administracyjnych w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci w zakresie kontroli
dziatalnosci administracji publicznej (por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r., K
11/98, OTK ZU z 1999 r., nr 5 poz. 97; wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2013 r., P
26/11, OTK-A z 2013 r. nr 7, poz. 99). Domniemanie to w stosunku do dziatalnosci
samorzadu terytorialnego znajduje dodatkowe umocowanie w tresci art. 184 zdanie
drugie Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o
zgodnosci z ustawami uchwat organébw samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organéw administracji rzgdowej”. Nalezy przy tym zwroci¢
uwage, ze ustrojodawca zakresem kontroli sgdowoadministracyjnej obejmuje
wszystkie uchwaly organéw samorzadu terytorialnego nie wprowadzajgc kryteriow
réznicujgcych uchwaty na te, ktére takiej kontroli podlegajg i te ktdére pozostajg poza
nig.

Powyzsze konstrukcje normatywne prowadzg do wniosku, ze w przypadku
dziatalnosci administracji publicznej, w tym dziatalno$ci samorzgdu terytorialnego,

obalenie domniemania wtasciwosci sgdu administracyjnego do skontrolowania tej
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dziatalnosci, wymaga wykazania, ze sprawa, ktéra na skutek zaskarzenia wydanego
w niej aktu trafita do sadu administracyjnego, nalezy do kognicji innego sadu.
Obowigzek taki spoczywa na sgdzie administracyjnym odrzucajgcym skarge z
powodu braku wtasciwosci sgdu administracyjnego (art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.).
Domniemanie wifasciwosci sgdéw administracyjnych w kontroli wszelkich
przejawow dziatalnosci samorzgdu terytorialnego znajduje rowniez potwierdzenie w
tresci art. 171 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z jej art. 184. Zgodnie bowiem z art.
171 ust. 1 dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu
widzenia legalnosci, a akty nadzoru podlegajg kontroli sgdowej zgodnie z trescig art.
165 ust. 2 Konstytucji RP, wedtug ktérego samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego podlega ochronie sgdowej. Nadzér nad dziatalnoscig samorzgdu
terytorialnego wykonywany przez organy nadzoru, ktérymi w zakresie dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w
zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2
Konstytucji RP), pozostaje w zakresie dziatalnosci administracji publicznej, a zatem
podlega — na podstawie art. 184 Konstytucji RR, kontroli sgdowoadministracyjnej.
Znaczenie wskazanych wyzej unormowan konstytucyjnych przejawia sie
rowniez w tym, ze stanowig one dyrektywy wyktadni przepisow prawa dotyczgcych
zakresu wiasciwosci sgdow administracyjnych, w tym zwtaszcza art. 3 § 2 pkt 6
p.p.s.a., jak i art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(tj.: Dz.U. z 2020 r., poz. 713), art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzgdzie powiatowym (t.j.: Dz.U. z 2020 r., poz. 920), art. 90 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j.: Dz.U. z 2020 r., poz. 1668), z
ktérych wynika przedmiot kontroli okreslany jako akty (w tym uchwaty i zarzgdzenia)
organow gminy ,w sprawach z zakresu administracji publicznej”. Majgc na uwadze te
dyrektywy nalezy przyjac, ze akty w sprawach z zakresu administracji publicznej to
wszystkie te akty organow jednostek samorzadu terytorialnego, ktére nie podlegajg
kognicji innych saddéw, w tym zwlaszcza sgadéw powszechnych, przy czym
zakwestionowanie przez sgd administracyjny charakteru danego aktu jako aktu
wydanego w sprawie z zakresu administracji publicznej moze nastgpi¢ poprzez
wykazanie przez sad, ze akt ten podlega wymiarowi sprawiedliwosci sprawowanemu
przez inny sad niz sgd administracyjny, w tym zwtaszcza przez sgd powszechny.
Wskazane wyzej dyrektywy interpretacyjne dyskwalifikujg tym samym metode

wyktadni art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. przyjetg przez Sad | instancji, tj. metode
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poszukiwania desygnatow pojecia ,aktu wydanego w sprawie z zakresu administraciji
publicznej” w oderwaniu od uwarunkowan konstytucyjnych i prowadzgcg w rezultacie
do konkluzji sprzecznych z Kkonstytucyjnymi gwarancjami ochrony sadowe;j.
Dodatkowo nalezy zwréci¢é uwage, ze Sad | instancji przyjmujac, ze z literalnego
brzmienia art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. wynika, ze skargg do sgdu administracyjnego mogg
by¢ objete jedynie akty, ktére dokonywane sg w sprawach z zakresu administraciji
publicznej oraz powotujgc sie na poglady orzecznictwa, w tym na uchwate
Naczelnego Sgadu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2014 r., | OPS 14/13,
stwierdzit, ze ,aby konkretny akt organu jednostki samorzgdu terytorialnego mogt
zosta¢ uznany za podjety w sprawie z zakresu administracji publicznej, powinien
charakteryzowac¢ sie nastepujgcymi cechami: 1) mie¢ na celu realizacje zadan
publicznych przypisanych organom jednostek samorzadu terytorialnego w drodze
ustawy, 2) nakfadaé obowigzek, stwierdza¢ uprawnienie lub obowigzek bgdz tworzy¢
lub znosi¢ istniejgcy stosunek prawny, 3) mieC charakter indywidualny badz
generalny, 4) nie by¢ aktem prawa miejscowego”. Sad | instancji podkreslit przy tym,
ze ,akty te sg ujmowane szeroko, bez wzgledu na forme, gdyz decydujace znaczenie
w zakresie ich kwalifikacji ma regulowana nimi materia”. Sad | instancji potraktowat
zatem wskazane wyzej cechy jako elementy konstytutywne ,aktu wydanego w
sprawie z zakresu administracji publicznej”, tj. takie elementy, bez istnienia ktorych,
akt organu jednostki samorzadu terytorialnego nie moze by¢ traktowany jako ,akt
wydany w sprawie z zakresu administracji publicznej’. Tymczasem w odniesieniu do
wyroznionych wyzej cech nalezy mie¢ na uwadze nie tylko to, ze katalog ten nie
zostat objety trescig uchwaty Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 26 czerwca
2014 r., | OPS 14/13, lecz zostat wyrézniony w uzasadnieniu tej uchwaly, lecz
réwniez i to, ze jednoczesnie w tym samym uzasadnieniu wskazanej uchwaty NSA
stwierdzit, ze ,akty z art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. sg rozumiane jako akty organdéw
samorzgdowych niezawierajgce przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego,
mogg zatem to by¢ akty o charakterze ogdlnym wewnetrznego obowigzywania, jak
regulaminy kierowane do podlegtych organéw czy jednostek, oraz o charakterze
zewnetrznym, byle miaty oparcie w materii publicznoprawnej. (...) Gdy sg to akty
majgce charakter uchwat czy zarzadzeh organow jednostek samorzadu
terytorialnego, woéwczas sg =zaliczane do omawianej kategorii”. Naczelny Sad
Administracyjny w uzasadnieniu powyzszej uchwaty przytaczajgc dostrzegane w

doktrynie i orzecznictwie cechy ,aktéw organdw jednostek samorzgdu terytorialnego i
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ich zwigzkéw podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej” nie
okreslit tych cech jako cechy konstytutywne tych aktow, tj. takie, ktérych brak
dyskwalifikowatby je jako akty, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Traktowanie
przez Sad | instancji, jak réwniez uczestnika postepowania — Fundacje [..], tych cech
jako koniecznych do spetnienia przestanek kwalifikacji aktu jako aktu wydanego w
sprawach z zakresu administracji publicznej nie znajduje podstaw, w tym réwniez
podstaw w tresci uzasadnienia powotywanego uzasadnienia uchwaty NSA z dnia 26
czerwca 2014 r., | OPS 14/13. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
juz wiele lat temu zwrdécono uwage, ze ,nie jest mozliwe okreslenie w sposob
generalny, przez wskazanie jednej ogolnej cechy, ktore sposrod uchwat sg
podejmowane w sprawach z zakresu administracji, a ktére nie majg tego charakteru.
Powody racjonalne nakazujg analize kazdego indywidualnego przypadku. Przyjgé
mozna, ze przez uchwaty w sprawach niebedgcych sprawami z zakresu administracji
publicznej nalezy w szczegodlnosci rozumie¢ akty organdw gminy objete kognicjg
sgdow powszechnych w istocie najczesciej sgdow rozpoznajgcych sprawy cywilne”
(por. wyrok NSA z 23 listopada 2005 r., | OSK 715/2005).

Niezaleznie od powyzszego nalezy podkreslié, ze cecha okreslona jako
realizacja zadan publicznych przypisanych organom jednostek samorzadu
terytorialnego w drodze ustawy nie jest cechg wyrdzniajgca ,akty organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowanych w sprawach z zakresu
administracji publicznej” od innych aktéw.

Ugruntowane obecnie i znajdujgce podstawe w normach konstytucyjnych, jest
stanowisko, zgodnie z ktérym wszelka aktywno$¢ samorzadu terytorialnego jest
aktywnoscig w ramach realizacji zadan publicznych (por. uchwata TK z dnia 27
wrzesnia 1994 r., W 10/93; wyrok TK z dnia 13 maja 1997 r., K 20/96, OTK z 1997 r.,
nr 2, poz. 18; uchwata TK z dnia 14 maja 1997 r., W 7/96, OTK z 1997 r., nr 2, poz.
27; wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, OTK-A z 2005 r., nr 11, poz. 131,
postanowienie NSA z dnia 11 sierpnia 2010 r., | OSK 1201/10; M. Haczkowska
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lex 2014, komentarz do
art. 166; M. Maczynski, Pojecie zadania publicznego a zadania samorzgdu
terytorialnego, Finanse Komunalne z 2019 r.,, nr 1-2, s. 105 i nast.; B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, Lex 2020, teza 7 do art. 2). W
ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w sktadzie rozpoznajgcym niniejszg

skarge kasacyjng jest to stanowisko trafne, bedgce konsekwencjg konstytucyjnie
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zdeterminowanej istoty samorzadu terytorialnego. Jak stanowi art. 163 Konstytucji
RP, ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organdw innych wtadz publicznych”. Z tresci art. 15 ust. 1
i 2 oraz art. 16 ust. 1 i 2 Konstytucji RP wynika, Zze samorzad terytorialny w Polsce
oparty jest na zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej, zgodnie z ktérg samorzad
ten stanowi forme wykonywania (i tylko wykonywania, a nie np. kreowania) zadan
publicznych w granicach okreslonych przez ustawodawce. Jak stanowi art. 16 ust. 2
zdanie drugie Konstytucji RP, ,przystugujacg mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wiasng
odpowiedzialnos¢”. Zadania publiczne wynikajg z ustaw, co oznacza, ze kreuje je
ustawodawca i rowniez ustawodawca przekazuje te zadania do wykonywania
samorzadowi terytorialnemu. Z tresci art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze
samorzad terytorialny jest konstruowany w sposéb uwzgledniajgcy wiezi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewniajgcy mu zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych, co w konsekwencji uzasadnia wniosek, ze wiezi te majg na celu
umozliwienie dostosowywania zadan publicznych wykonywanych przez samorzad
terytorialny do lokalnych warunkdéw, a to z kolei pozwala okresli¢ margines swobody
samorzadu terytorialnego (w rozumieniu zasady decentralizacji administracji
publicznej), ktérego istotg pozostaje wykonywanie wytgcznie zadan publicznych.

Kwalifikacji zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
jako zadan publicznych nie zmienia okolicznos¢, ze zadania te mogg byc¢
wykonywane w réznych formach, w tym niekiedy réwniez w formach wtasciwych dla
prawa cywilnego (np. zawieranie uméw cywilnoprawnych). Wykonywanie zadan w
rozmaitych formach nie daje podstaw do wyodrebniania wsréd zadan samorzadu
terytorialnego wykonywanych przez organy tego samorzgdu zadan publicznych i
zadan niepublicznych.

Wytgcznie ustawowe zrédto zadan publicznych powierzonych do wykonania
samorzadowi terytorialnemu wynika nie tylko z tresci art. 16 ust. 2 Konstytucji RP
wprost okreslajgcego, ze "przystugujgcg mu (tj. samorzadowi terytorialnemu) w
ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzgd wykonuje w imieniu
wlasnym i na wilasng odpowiedzialnos¢". Konstytucja RP rowniez w innych
przepisach nie dopuszcza, aby samorzad terytorialny byt wyposazony w jedng grupe
zadan wynikajgcg z ustaw, a inng np. z uchwat. Stanowitoby to nie tylko naruszenie

zasady decentralizacji, ale i zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucji RP)
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niedopuszczajgcej do tworzenia rdéznych organéw wiadzy ustawodawczej (m.in.
zasada unitarnosci panstwa zdecentralizowanego zaktada jednolitos¢ organdéw
naczelnych panstwa i brak mozliwosci stanowienia aktéw rownych aktom parlamentu
przez organy czesci sktadowych panstwa).

Przyjecie dopuszczalnosci istnienia pozaustawowych zadan samorzadu
terytorialnego bytoby takze naruszeniem zasady tréjpodziatu wiladzy publicznej
wynikajgcej z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry do wtadzy ustawodawczej zalicza
tylko Sejm i Senat, przesadzajgc, ze tylko te organy majg kompetencje do
wydawania aktow o randzie ustawowej (z zastrzezeniem w tym zakresie pewnych
kompetencji Prezydenta RP w stanie wojny). Samorzad terytorialny nie jest zatem
umocowany i zdolny do wyposazania siebie samego w zadania publiczne, tj.
zadania, ktérych wytgcznym tworcg jest ustawodawca, ani tez ,pozaustawowego”
kreowania dla siebie samego kompetencji do wykonywania zadan publicznych.
Samorzad terytorialny nie ma innych zadan publicznych niz te, ktére wynikajg z
ustaw i tylko ustaw. Jest on powotany wytgcznie w celu realizacji zadan publicznych,
przy czym ,w sensie normatywnym catoksztatt spraw zaliczonych do zakresu
dziatania gminy ma na celu realizacje zadan publicznych i z tej przyczyny sprawy te
nalezg do zakresu administracji publicznej (postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia
24 wrzesnia 1997 r., lll RN 41/97 oraz z dnia 26 wrzesnia 1996 r., Il ARN 45/96).
Przeciwne zatozenie prowadzitoby do niedopuszczalnej konkluzji, zgodnie z ktorg
polski samorzad terytorialny ma jakgs sfere autonomicznych zadan, ktére sam dla
siebie tworzy i w zakresie ktorych wytgczona jest kompetencja Parlamentu (por.
wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2018 r., Il OSK 2685/18).

Istotne jest takze ponowne zwrdcenie uwagi na tres¢ art. 171 ust. 1
Konstytucji RP, z ktérej wynika, ze dziatalno$¢ samorzadu podlega nadzorowi z
punktu widzenia legalnosci, co pozostaje w logicznym zwigzku z trescig zasady
decentralizacji, zgodnie z ktorg samorzad jest formg nieautonomiczng wykonywania
zadan publicznych. Witasnie dlatego, ze samorzad nie ma autonomii (lecz ,jedynie”
samodzielnos¢), wykonywanie przez niego zadan przekazanych mu przez
ustawodawce podlega nadzorowi. Tres¢ art. 171 ust. 1 Konstytucji RP wyklucza
dopuszczalnos¢ dokonywania takiej wyktadni przepisow prawa, ktéra prowadzitaby
do przyjecia istnienia jakiejs sfery dziatalnosci samorzadu terytorialnego
niepodlegajgcej nadzorowi. Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze kryterium nadzoru,

jakim jest legalno$¢, wyklucza dopuszczalno$¢ dziatania samorzadu terytorialnego

23



sygn. akt: 1l OSK 3353/21

bez umocowania w wyraznej podstawie prawnej. Dziatanie samorzadu terytorialnego
nie znajdujgce umocowania w wyraznej podstawie prawnej, a dokonywane wytgcznie
z powotaniem sie na zasade jego samodzielnosci nie spetnia wymogow dziatania
legalnego. Z puntu widzenia zakresu i kryterium nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego nie sg istotne prezentowane w doktrynie i orzecznictwie
réznego rodzaju podziaty uchwat organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (np.
na uchwaty intencyjne, wiadcze, akty prawa miejscowego, akty kierownictwa
wewnetrznego, wyrazajgce stanowisko wspélnoty, apele, wnioski, stanowiska,
dezyderaty, ideologiczne, itp.), kazda bowiem uchwata — niezaleznie od jej tresci, w
tym tego, czy zawiera normy konkretne, generalne, czy tez nie zawiera norm
prawnych, moze i musi stanowi¢ przejaw wykonywania zadan publicznych w takim
zakresie, w jakim zdecydowat o tym ustawodawca, a tym samym znajdowac oparcie
w konkretnej normie prawnej umocowujgcej do okreslonego dziatania.

Oznacza to, ze skoro nie istnieje inna sfera dziatalnosci organéw jednostek
samorzadu terytorialnego niz wyznaczona jej zadaniami publicznymi, to kazda
aktywnos¢ organdéw jednostek samorzgdu terytorialnego jest aktywnos$cig
zdeterminowang kategorig zadan publicznych. Kwestia prawidtowosci odczytania
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego tresci tych zadan oraz kwestia
prawidtowosci realizacji tych zadan podlega badaniu na etapie kontroli
sgdowoadministracyjnej legalnosci zaskarzonego aktu, nie moze natomiast
dyskwalifikowa¢ dopuszczalnosci tej kontroli. Warto przytoczy¢ stanowisko wyrazone
w uzasadnieniu uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W
10/93, publ.: OTK 1994, nr Il, poz. 46, w ktorym stwierdzono, ze ,(...) wszystkie
zadania samorzgdu terytorialnego majg charakter zadan publicznych w tym
znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych,
w wypadku zadan wilasnych, czy =zorganizowanego w panstwo catego
spoteczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych (z art. 6 i 7 ustawy o samorzgdzie
terytorialnym). (...) ,Zaspokojenie potrzeb mieszkancow" jako cel dziatalnosci
samorzadu terytorialnego (...) ma by¢ osiggany poprzez catg te dziatalnos¢. Nie ma
zadnych podstaw prawnych ku temu, by réznicowa¢ poszczegdlne zadania i
kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego na takie, ktére przyczyniajg sie do
osiggniecia tego celu i na takie, ktore sie nie przyczyniajg, wzglednie na takie, ktore
przyczyniajg sie w mniejszym stopniu. (...) Takze wykonujgc uprawnienia

wiascicielskie w stosunku do mienia komunalnego organ samorzadu terytorialnego
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realizuje - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego - zadanie publiczne w rozumieniu
obowigzujgcego prawa”.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, w nawigzaniu do pogladdéw, zgodnie z ktorymi,
w zakresie wtasciwosci sgdéw administracyjnych mieszczg sie tylko takie akty lub
czynnosci, ktére zawierajg element wtadztwa administracyjnego (por. postanowienie
NSA z dnia 22 lutego 2010 r., | OSK 207/10), ze wszelkie dziatania organow
administracji publicznej, w tym organdéw jednostek samorzadu terytorialnego,
zdeterminowane sg kategorig wladztwa administracyjnego, nawet jesli w konkretnym
przypadku organ z tego wiladztwa nie korzysta. Pojecie wtadztwa nawigzuje do
pojecia wtadzy, przez ktérg nalezy rozumie¢ moc wtasciwg okreslonym podmiotom,
przy czym moc ta realizowana jest przez ustawodawstwo, wykonywanie ustaw oraz
sgdownictwo (art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Wtadza realizuje sie w pewnych
relacjach spotecznych, w ktérych jeden z podmiotéw ma prawng kompetencje do
podejmowania rozstrzygnie¢ ksztattujgcych sytuacje prawng innego podmiotu. W
doktrynie prawa administracyjnego prezentowany jest trafny poglad, zgodnie z
ktérym wtadza administracyjna w sensie potencjalnym to ilo$¢ i jakos¢ srodkow
administracyjnych bedacych w jej dyspozycji, natomiast wtadztwo administracyjne to
efekt uzycia tychze srodkow w postaci i w zakresie wyznaczonym przez normatywne
atrybuty wtadztwa. Zrédtem wtadztwa sg normy prawne ustanawiane przez powotane
do tego organy wspdlnoty publicznoprawnej. ,Nos$nikiem” wladczosci, gdy chodzi o
witadztwo administracyjne, jest prawo administracyjne i ono okresla rowniez wymiar
tego wladztwa. Wedlug M. Krawczyka wtadztwo administracyjne to: 1) zawezone z
uwagi na kryterium podmiotowe wtadztwo panstwowe (publiczne), 2) przystugujgce
niepodzielnie panstwu jako organizacji, 3) wynikajgce z wiadzy panstwowej
(publicznej), 4) sprowadzajgce sie do zakresu mocy normatywnie wyznaczonych
atrybutéw, w jakie wyposazona jest administracja publiczna i bez ktorych nie
mogtaby istnie¢ ani wypetniaé swojej misji publicznej, takich jak: autorytatywnosc,
imperatywnosc¢, ekspektatywnosé, omnipotencja i czesto dyskrecjonalnos¢ dziatan
administracyjnych (zob. M. Krawczyk, Podstawy wiadztwa administracyjnego,
Warszawa 2016, s. 48, s. 104-105 s. 119). Administracja publiczna zawsze ma do
dyspozycji wtadztwo, ale nie zawsze bedzie z tego wiladztwa korzysta¢c. Czasem
korzysta z innych Srodkow, przy pomocy ktorych dziata, np. korzysta z form i Srodkow
cywilnoprawnych i nie stosuje $rodkéw przymusu. Niekorzystanie z wiadztwa nie

oznacza jednak jego braku. Kwestia korzystania lub niekorzystania z wiadztwa
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administracyjnego wigze sie z wyodrebnianiem dwoch podstawowych funkcji
administracji publicznej. W klasycznym ujeciu (obecnie modyfikowanym) funkcja
administracji publicznej moze by¢ dwojaka, moze to byC administracja wiadcza
(imperium), gdzie korzysta sie z wiadztwa administracyjnego, lub administracja
niewtadcza, gdzie tego wiadztwa sie nie uzywa, ciggle nim jednak dysponujgc. Jak
podkresla |. Lipowicz, ,dychotomia administracja wiladcza - niewtadcza traci
stopniowo swoje znaczenie; potencjalna wtadczosc¢ jest obecna stale w kazdym
dziataniu witadzy publicznej” (zob. |. Lipowicz, Samorzad terytorialny XXI wieku,
Warszawa 2019, s. 215).

Wszystkie powyzsze spostrzezenia bezposrednio korespondujg z kierunkiem
dokonujgcej sie na przestrzeni lat ewolucji pogladow w kwestii wyktadni pojecia
aktéw podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej, tj. kierunkiem
gwarantujgcym w jak najwiekszym stopniu prawo do sadu, a tym samym
wskazujgcym na potrzebe szerokiego rozumienia tego pojecia. Obecnie nie budzi juz
watpliwosci ani w doktrynie, ani w orzecznictwie, na co trafnie wskazuje strona
skarzgca kasacyjnie, ze sprawy z zakresu administracji publicznej obejmujg wszelkie
akty administracji publicznej z wytgczeniem tych, ktére rodzg bezposrednio skutki
cywilnoprawne (por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2007, s. 380; B. Dauter, A.
Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, komentarz do art. 3 p.p.s.a., teza 39; uzasadnienia
uchwat NSA: z dnia 1 czerwca 1998 r. sygn. akt OPS 3/98, ONSA 1998, z. 4, poz.
109; z dnia 6 listopada 2000 r., OPS 11/00, ONSA 2001/2/52; z dnia 21 lipca 2008 r.,
| OPS 4/08, ONSAIWSA 2008/6/90), poniewaz jako takie podlegajg one kognicji
sgdoéw powszechnych. Trybunat Konstytucyjny w cytowanym juz uzasadnieniu
uchwaty z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, stwierdzit, ze ,kryterium wyrdznienia
"spraw z zakresu administracji publicznej" nie moze stanowi¢ ani brak cywilnych
skutkéw danej uchwaty organu gminy (jednostki samorzadu terytorialnego), ani
ogolny i abstrakcyjny jej charakter. (...) Zawezanie "administracji publicznej" do
rozstrzygnie¢ ogolnych i abstrakcyjnych, natury normatywnej, nie znajduje
uzasadnienia ani w przepisach prawa, ani w stanowisku doktryny odnosnie prawnych
form dziatania administracji publicznej. (...) Uchwata jako forma wypowiedzi organu
kolegialnego moze mie¢ rézng charakterystyke prawng. Moze - zaleznie od podstawy

kompetencyjnej - stanowi¢ w swej tresci akt ogolny i abstrakcyjny, ale takze moze
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by¢ adresowana indywidualnie i mieC zastosowanie do konkretnie okreslonych
sytuacji. (...) Administracja publiczna - jako funkcja ustawowo do jej wypetniania
upowaznionych podmiotow - realizowana jest zarowno poprzez wydawane przez te
podmioty akty ogdlne i abstrakcyjne, jak i akty indywidualne i konkretne, przy czym w
obu wypadkach sg to rézne kategorie aktow administracji (publicznej)”. Trafnie
wskazuje sie, ze ,z punktu widzenia realizacji gwarancji konstytucyjnych pozytywnie
nalezy oceni¢ szerokie rozumienie pojecia sprawy z zakresu administracji publicznej
uznajgce, ze dziatania i akty prawne podejmowane przez organy samorzgdu
terytorialnego mogg by¢ kwalifikowane jako dziatania z zakresu wykonywania
administracji publicznej nawet wowczas, gdy zmierzajg do wywotania w przysztosci
okreslonych skutkow cywilnoprawnych, jezeli dziataniom tym nadawana jest forma
charakterystyczna dla aktéw administracyjnych” (zob. M. Kowalski, Prawo do sgdu
administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konstytucyjny oraz jego realizacja,
Warszawa 2019, s. 423; por. tez: uzasadnienie uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93 (OTK z 1994 r., cz. ll, poz. 46), postanowienie
NSA z dnia 12 grudnia 2007 r., | OSK 2613/17). Poglad, zgodnie z ktérym do uchwat
nienalezgcych do zakresu administracji publicznej mozna zaliczy¢ jedynie te, ktére
objete sg kognicjg sadéw powszechnych, wyrazany jest rowniez w doktrynie prawa
administracyjnego (zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s.
514; P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa
2004, s. 583).

Na tle powyzszych rozwazan nalezy zatem stwierdzi¢, ze ,akty organow
jednostek samorzgdu terytorialnego i ich zwigzkow podejmowane w sprawach z
zakresu administracji publicznej” w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. obejmujg
wszelkie akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw z
wytagczeniem tych, ktore podlegajg kognicji innych sadéw niz sgdy administracyjne, w
tym zwtaszcza sgdy powszechne.

Poza wszystkimi wskazanymi wyzej podstawami tego stanowiska, jest ono
réwniez uzasadnione koniecznoscig zapewnienia realizacji prawa do sgdu i objecia
kontrolg sgdowoadministracyjng jak najszerszego zakresu dziatan administraciji
publicznej, a tym samym zapobiezenia takim przejawom aktywnosci administraciji
publicznej, ktora ukierunkowana jest na unikniecie tej kontroli. Trafnie podkresla
strona skarzgca kasacyjnie, ze przyjecie odmiennego stanowiska, tj. stanowiska,

ktére zaprezentowat Sad | instancji, prowadzi do niedopuszczalnej sytuacji, w ktorej
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pewna kategoria spraw zostaje wytgczona spod jakiejkolwiek kontroli sgdowej, co
pozostaje w sprzecznosci z normami Konstytucji, w tym zwtaszcza jej art. 184 i art.
45 ust. 1 gwarantujgcym prawo do sgdu.

Btedna wykfadnia art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. dokonana przez Sad | instanc;ji
doprowadzita do jego niewtasciwego zastosowania w realiach niniejszej sprawy, fj.
do odmowy zakwalifikowania uchwaty Rady Gminy L. z dnia [..] kwietnia 2019 r. Nr
[..] w sprawie podjecia deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii ,LGBT" do aktéw
podlegajgcych zaskarzeniu do sgdu administracyjnego, a w konsekwencji do
wadliwego odrzucenia skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na te uchwate na
podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., co czynito uzasadnionym pierwszy zarzut skargi
kasacyjne;j.

Trafny okazat sie rowniez drugi zarzut skargi kasacyjnej.

Naruszenia art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. w zwigzku z art. 101 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i art. 8 § 1 p.p.s.a. strona skarzgca
kasacyjnie upatruje w btednej wyktadni i niewtasciwym zastosowaniu tych przepisow
podkreslajgc, ze kwestia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia wnoszgcego
skarge nie ma wplywu na legitymacje skargowg Rzecznika Praw Obywatelskich,
ktorej podstawg jest wytgcznie konieczno$¢ ochrony praw i wolnosci cztowieka i
obywatela i ktory nie ma w zwigzku z tym obowigzku wykazania naruszenia interesu
prawnego jednostki bgdz interesu spotecznego.

W odniesieniu do tego zarzutu nalezy zauwazy¢, ze w istocie Sad | instancji
wskazat zaréwno art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., jak i art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. jako
podstawy odrzucenia skargi. Z uzasadnienia zaskarzonego postanowienia wynika
jednak, ze to nie kwestia braku legitymacji Rzecznika Praw Obywatelskich do
zaskarzenia przedmiotowej uchwaty, lecz stwierdzenie braku wiasciwosci sgdu
administracyjnego do rozpoznania skargi spowodowato odrzucenie tej skargi. W tym
stanie rzeczy oczywiscie wadliwe przywotanie podstawy prawnej odrzucenia skargi
poprzez dodatkowe wskazanie na art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. nie daje podstaw do
jednoznacznego stwierdzenia, ze Sad | instancji odrzucit skarge ze wzgledu na
zbadanie i zakwestionowanie legitymaciji procesowej Rzecznika Praw Obywatelskich.
Stanowisko strony skarzgcej wyrazone w tresci drugiego zarzutu skargi kasacyjnej i
jego argumentacja przedstawiona w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, sprowadzajgce
sie do stwierdzenia, ze legitymacja skargowa Rzecznika Praw Obywatelskich wynika

z art. 8 § 1 p.p.s.a. i nie jest uzalezniona od wykazania konkretnego naruszenia
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interesu prawnego, sg jednak oczywiscie trafne czynigc uzasadnionym réwniez drugi
z zarzutow skargi kasacyjnej.

Skoro zarzuty skargi kasacyjnej okazaty sie trafne skutecznie doprowadzajgc
do podwazenia stanowiska Sadu | instancji o zaistnieniu podstaw do odrzucenia
skargi na uchwate Rady Gminy L. z dnia [..] kwietnia 2019 r. [..] w sprawie podjecia
deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii ,LGBT”, nalezato uchyli¢ zaskarzone
postanowienie i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpoznania Sgdowi | instancji, w
oparciu o art. 185 § 1 p.p.s.a.

W toku dalszego postepowania Sad | instancji przyjmie, ze sprawa ze skargi
na uchwate Rady Gminy L. z dnia [..] kwietnia 2019 r. Nr [..] w sprawie podjecia
deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii ,LGBT"” nalezy do jego wiasciwosci.

W odniesieniu do zaprezentowanych w skardze kasacyjnej, pismie
procesowym Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 20 maja 2021 r., jak rowniez w
pismach uczestnikow postepowania sgdowoadministracyjnego, stanowisk w kwestii
zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty, nalezy podkresli¢, ze ze wzgledu na to,
ze przedmiotem skargi kasacyjnej bylo postanowienie o odrzuceniu skargi
kasacyjnej, Naczelny Sgd Administracyjny nie miat podstaw do wyrazania stanowiska
w kwestii zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty. Kontrola legalnosci zaskarzonej
uchwaty, od ktérej wadliwie uchylit sie Sad | instancji, obejmujgca zwtaszcza ocene,
czy zaskarzona do sgdu administracyjnego uchwata miata podstawe prawng, czy
stanowita wynik prawidtowego zrealizowania podstawy prawnej, czy zostata wydana
w granicach kompetencji organu, ktory jg podjat, a takze czy stanowita wynik
prawidtowo przeprowadzonej procedury, nastgpi w toku ponownego postepowania
sgdowoadministracyjnego przed Sadem | instancji i dopiero w przypadku
merytorycznego orzeczenia co do legalnosci zaskarzonej uchwaty, jesli zostanie ono
zaskarzone skargg kasacyjng, zaistnieje podstawa do zajecia przez Naczelny Sad
Administracyjny stanowiska w kwestii legalnosci uchwaty Rady Gminy L. z dnia [..]
kwietnia 2019 r. Nr [..] w sprawie podjecia deklaracji ,Gmina L. wolna od ideologii
LGBT”.
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