Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 9 stycznia 2024 r.
I OSK 2012/22

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: S¢dzia NSA Piotr Przybysz (spr.).
Sedziowie: NSA Karol Kiczka, del. WSA Joanna Skiba.

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 9 stycznia 2024 r. na posiedzeniu
niejawnym w Izbie Ogdlnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Prokuratora Rejonowego w
(...) od wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 29 marca
2022 r., sygn. akt Il SA/Bd 1437/21 w sprawie ze skargi Prokuratora Rejonowego w (...) na
uchwate Rady Miejskiej w (...) z dnia (...) sierpnia 2021 r. nr (...) w przedmiocie programu
opieki nad zwierz¢tami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie
gminy

1. oddala skarge kasacyjna;

2. odstepuje od zasagdzenia zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego w catosci.

Uzasadnienie faktyczne

Wyrokiem z 29 marca 2022 r., sygn. akt II SA/Bd 1437/21, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Bydgoszczy po rozpoznaniu sprawy ze skargi Prokuratora Rejonowego w
(...) na uchwat¢ Rady Miejskiej w (...) z dnia (...) sierpnia 2021 r. nr (...) w sprawie zmiany
uchwaty w sprawie przyjecia programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat na terenie Miasta i Gminy (...) na rok 2021, w czgsci, tj.
w zakresie § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaty, oddalit skarge.

Skarge kasacyjng na powyzsze rozstrzygniecie ztozyt Prokurator Rejonowy w (...),
zaskarzajac wyrok w catosci.

W skardze kasacyjnej zarzucono Sadowi I instancji naruszenie prawa materialnego w postaci
art. 91 ust. 1 zd. 1 i ust. 4a contrario ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r. poz. 559; zwanej dalej u.s.g.) w zw. z art. 11a ust. 2 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2020 r. poz. 638; zwanej dalej u.0.z.)
polegajace na btednej wykladni wskazanych przepisow poprzez przyjecie, Zze zaniechanie
wskazania konkretnych miejsc dokarmiania kotow wolno zyjacych na calym obszarze Miasta
1 Gminy (...) w tre$ci uchwaty nr (...) Rady Miejskiej w (...) z dnia (...) sierpnia 2021 r.
zmieniajacej uchwate w sprawie przyjecia "Programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie Miasta 1 Gminy (...) na 2021 rok" nie
stanowi istotnego naruszenia prawa.



Majac na uwadze powyzsze zarzuty, na podstawie art. 185 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325;
zwanej dalej p.p.s.a.), wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci 1 przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sagdowi Administracyjnemu w
Bydgoszczy.

Na podstawie art. 176 § 2 p.p.s.a. zrzeczono si¢ przeprowadzenia rozprawy.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Gmina (...), zastgpowana przez radce prawnego, wniosta
o oddalenie skargi kasacyjnej w calo$ci oraz zasgdzenie od skarzgcego na rzecz organu
kosztow postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych
wraz z odsetkami w wysokos$ci odsetek ustawowych za opdznienie za czas od dnia
uprawomocnienia si¢ nakazu zaplaty do dnia zaptaty.

Na podstawie art. 182 § 2 p.p.s.a. Gmina (...) o§wiadczyta, ze rOwniez zrzeka si¢
przeprowadzenia rozprawy.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw i dlatego zostata oddalona.

W niniejszej sprawie strona skarzaca kasacyjnie, na podstawie art. 176 § 2 p.p.s.a. zrzekta si¢
rozprawy, a strona przeciwna w ustawowym terminie nie wnioslta o jej przeprowadzenie. W
tej sytuacji skarga kasacyjna zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym, stosownie do art.
182§2i13p.ps.a

Przystgpujac do rozwazan na tle podstaw kasacyjnych 1 ich uzasadnienia nalezato
wspomnie¢, ze wedtug art. 193 zdanie drugie p.p.s.a., w brzmieniu obowiazujacym od 15
sierpnia 2015 r., uzasadnienie wyroku oddalajacego skarge kasacyjng zawiera oceng
zarzutow skargi kasacyjnej. W ten sposdb wyraznie okreslony zostat zakres, w jakim
Naczelny Sad Administracyjny uzasadnia z urzedu wydany wyrok w przypadku, gdy oddala
skarge kasacyjna. Regulacja ta, jako majaca charakter szczegdlny, wytacza przy tego rodzaju
rozstrzygni¢ciach odpowiednie stosowanie do postgpowania przed tym Sadem wymogow
dotyczacych elementdw uzasadnienia wyroku, przewidzianych w art. 141 § 4 w zwiagzku z
art. 193 zdanie pierwsze p.p.s.a. Majac to na uwadze Naczelny Sad Administracyjny mogt
zrezygnowac z przedstawienia petnej relacji co do przebiegu sprawy i sprowadzi¢ swoja
dalsza wypowiedz juz tylko do rozwazan majacych na celu oceng¢ zarzutow postawionych
wobec wyroku Sadu I instancji.

Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej zgodnie z
art. 183 § 1 p.p.s.a., a zatem w zakresie wyznaczonym w podstawach kasacyjnych przez
strong wnoszaca omawiany $rodek odwolawczy, z urzedu biorac pod rozwage tylko
niewaznos$¢ postgpowania, ktorej przestanki w sposob enumeratywny wymienione zostaty w
art. 183 § 2 tej ustawy, a ktore w niniejszej sprawie nie wystepuja. Zwigzanie podstawami
skargi kasacyjnej polega na tym, ze wskazanie przez strone skarzaca naruszenia konkretnego
przepisu prawa materialnego, czy tez procesowego, okresla zakres kontroli Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Zmiana lub rozszerzenie podstaw kasacyjnych ograniczone jest okreslonym w art. 177 § 1
p.p.s.a. terminem do wniesienia skargi kasacyjnej. Rozwigzaniu temu towarzyszy rownolegle



uprawnienie strony postepowania do przytoczenia nowego uzasadnienia podstaw
kasacyjnych sformutowanych w skardze. Wywotane skargg kasacyjng postepowanie przed
Naczelnym Sagdem Administracyjnym podlega wigc zasadzie dyspozycyjnosci i nie polega na
ponownym rozpoznaniu sprawy w jej catoksztalcie, lecz ogranicza si¢ do rozpatrzenia
poszczegblnych zarzutow przedstawionych w skardze kasacyjnej w ramach wskazanych
podstaw kasacyjnych. Istotg tego postepowania jest bowiem weryfikacja zgodno$ci z prawem
orzeczenia wojewddzkiego sadu administracyjnego oraz postepowania, ktore doprowadzito
do jego wydania.

Zgodnie z art. 174 p.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastgpujacych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez bledng jego wyktadnie lub niewtasciwe
zastosowanie;

2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy.

Ze skargi kasacyjnej wynika, ze postawiono w niej wylgcznie zarzut naruszenia przepisow
prawa materialnego poprzez ich btedne zastosowanie.

Istota sporu dotyczy tego, czy zasadnie Sad I instancji przyjat, ze nie ma podstaw do
przyjecia, ze zasadne jest stwierdzenie niewaznosci § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaty Rady
Miejskiej w (...) z dnia (...) sierpnia 2021 r. nr (...) w przedmiocie programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat na terenie gminy.

Sad I instancji podzielit zaprezentowane w skardze stanowisko Prokuratora, ktory zarzucit
zbytnig ogdlnikowos¢ zakwestionowanego § 3 ust. 3 zalgcznika do uchwaty w przedmiocie
przedsiewzie¢ sktadajacych sie na ustawowe pojecie opieki nad wolno zyjacymi kotami, w
tym ich dokarmiania. Stwierdzil przy tym, Ze nie jest to jednak naruszenie uzasadniajace
wyeliminowanie wskazanego § 3 ust. 3 zatagcznika do uchwaty z obrotu prawnego, poniewaz
spowodowatoby to, ze uchwata pozbawiona zostataby instytucji regulujacej kwesti¢
dokarmiania kotow wolno Zyjacych. Skutkiem tego byloby pozostawienie w obrocie uchwaty
W sprawie gminnego programu opieki nad zwierzgtami nie zawierajgcej przepisow
realizujacych delegacje z art. 11a ust. 2 pkt 2 u.0.z. Stwierdzenie niewaznosci wskazanego
paragrafu, jak chce tego skarzacy Prokurator, bytoby w ocenie Sadu I instancji srodkiem
nadmiernym w kontekscie tresci catej uchwaty 1 skutkéw prawnych, jakie ona wywotuje.

W skardze kasacyjnej zarzucono Sgdowi I instancji naruszenie prawa materialnego w postaci
art. 91 ust. 1 zd. 1 i ust. 4a contrario u.s.g. w zw. z art. 11a ust. 2 u.o.z. polegajace na btednej
wyktadni wskazanych przepisow. W uzasadnieniu wskazano, ze dyspozycje art. 11a u.0.z.
nalezy odczytywac w potaczeniu z art. 11 u.o.z. Wyktadnia celowo$ciowa tych przepiséw
prowadzi do wniosku, ze dla skutecznej realizacji zadan, przy uwzglednieniu
krotkoterminowego charakteru tego aktu, zasadnym jest okreslenie w sposob konkretny
miejsc realizacji zadania. Wprawdzie program jest wyrazem polityki gminy, ale skoro
stanowi podstawg realizacji okreslonych zadan, koniecznym jest skonkretyzowanie miejsc
ich realizacji.

Nalezy stwierdzi¢, ze strona skarzgca kasacyjnie podnosi argumenty, ktore nie dotycza
zasadniczego powodu oddalenia skargi przez Sad I instancji. Kasator skupia si¢ na
wykazaniu istnienia naruszenia przepisOw prawa materialnego. Sad I instancji nie
zakwestionowat jednak oceny Prokuratora w tym zakresie. Kasator nie odnosi si¢ natomiast



do stanowiska Sadu I instancji, ze stwierdzone naruszenie prawa materialnego nie stanowi
istotnego naruszenia prawa uzasadniajgcego stwierdzenie niewazno$ci zakwestionowanego
przepisu.

Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 zd. pierwsze u.s.g. uchwata
lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. Zgodnie za$ z art. 91 ust. 4
tej ustawy w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwate lub
zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.

W przepisie art. 91 ust. 4 u.s.g. de facto przewidziano dwa rodzaje naruszen prawa, ktore
moga by¢ wywolane przy podejmowaniu uchwat przez organy gminy. Moga to by¢
naruszenia istotne lub nieistotne. Brak jest jednak ustawowego zdefiniowania obu naruszen,
co stwarza konieczno$¢ siggnigcia do stanowiska wypracowanego w tym zakresie w
doktrynie i w orzecznictwie.

W orzecznictwie wskazuje sig, ze do kategorii istotnych naruszen prawa orzecznictwo zalicza
naruszenia znaczace, jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez ich wadliwg wyktadni¢ - oraz przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwal. Zatem nie kazde naruszenie prawa prowadzi
do niewazno$ci aktu wydanego przez organ gminy. Dotyczy to wylacznie naruszen istotnych.
Za interpretatio restrictiva pojecia sprzecznos$ci z prawem w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g.
przemawia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, ktory kreuje zar6wno kardynalng zasade
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, jak i to, ze podlega ona ochronie
sagdowej. Tym samym organy mogg i powinny wkracza¢ z aktami nadzoru w dziatalnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego, ale tylko w przypadkach okreslonych ustawami i o ile
zachodzi przestanka "sprzecznosci z prawem" w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g. (wyrok NSA
z 15 wrzesénia 2017 r., | OSK 1136/17).

Tak wigc za "istotne" naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkow, ktore
nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do istotnych wad uchwaty,
skutkujacych stwierdzeniem jej niewaznosci, zalicza si¢ naruszenie przepisoOw
wyznaczajacych kompetencje organdw samorzadu do podejmowania uchwat, naruszenie
podstawy prawnej podjetej uchwaly, naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego poprzez wadliwg ich interpretacj¢ oraz przepiséw regulujacych procedury
podejmowania uchwat.

Przepis art. 11a ust. 2 pkt 2 u.0.z. stanowi, ze program opieki nad zwierzgtami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat obejmuje w szczegodlnosci opieke nad wolno
zyjacymi kotami, w tym ich dokarmianie.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego prezentowane przez Prokuratora stanowisko
co do znaczenia naruszenia art. 11a ust. 2 pkt 2 u.0.z. poprzez zaniechanie wskazania
konkretnych miejsc dokarmiania kotdéw wolno zyjacych na catym obszarze Miasta i Gminy
(...) nie jest zasadne.

Nalezy zauwazy¢, ze w okolicznos$ciach rozpoznawanej sprawy przeciwko uznaniu
naruszenia ww. przepisu za istotne w rozumieniu art. 91 ust. 4 u.s.g. przemawiajg wzgledy
aksjologiczne. Zwierzg, jako istota zyjaca, zdolna do odczuwania cierpienia, nie jest rzecza.



Czlowiek jest mu winien poszanowanie, ochrong i opieke (art. 1 ust. 1 u.0.z.). Formalistyczne
podejscie do oceny naruszenia przepisOw prawa materialnego majacego miejsce w
rozpoznawanej sprawie, prowadzace do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty we
wskazanej czesci, w zakresie § 3 ust. 3 zalacznika do uchwaty, pozbawitoby koty wolno
zyjace na terenie Miasta i Gminy (...) wsparcia ze strony ludzi w postaci dokarmiania w
okresie, ktorego dotyczy przedmiotowa uchwata. Nie negujac zatem obowigzku wtasciwego
wykonywania upowaznienia ustawowego nalezy podzieli¢ ocen¢ Sadu I instancji o braku
podstaw do stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty w zakresie § 3 ust. 3 zalacznika
do uchwaty.

Z tych wszystkich powodoéw Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng na
podstawie art. 184 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 z p6zn. zm.).

Naczelny Sad Administracyjny nie orzekl o zasadzeniu kosztow postgpowania kasacyjnego
od Prokuratora Rejonowego w (...), poniewaz zgodnie z uchwata Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 3 lipca 2017 r., sygn. akt | OPS 1/17, prokurator, ktory dziatajac na
prawach strony na podstawie art. 8 § 1 p.p.s.a. zainicjowat postgpowanie
sagdowoadministracyjne lub zglosit w nim udziat w interesie ogélnym w celu ochrony
praworzadno$ci, nie moze zosta¢ obcigzony kosztami postgpowania
sagdowoadministracyjnego.



