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Warszawa, 21 maja 2021 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.98.2021 . KS

Rada Miejska Gory Kalwarii
Rynek im. Biskupa

Stefana Wierzbowskiego 1
05-530 Gora Kalwaria

Rozstrzygnig¢cie nadzorcze
Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713, z p6zn. zm.)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Rady Miejskiej Gory Kalwarii Nr L./422/2021 z dnia 28 kwietnia 2021 r. w sprawie
regulaminu Targowiska Miejskiego w Gorze Kalwarii w zakresie § 11 Zalacznika
do uchwaly.
Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyta si¢ w dniu 28 kwietnia 2021 r. Rada Miejska Gory Kalwarii
podjeta uchwate Nr L/422/2021 w sprawie regulaminu Targowiska Miejskiego w Gorze
Kalwarii.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 11 maja 2021 r.

Podstawe prawng skarzonej uchwaty stanowi art. 7 ust. 1 pkt 11 oraz art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22020 r. poz. 713, z pdzn. zm.),
zwanej dalej ,,u.s.g”.

Nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 11 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy. W szczeg6lnosci zadania wtasne obejmujg sprawy
targowisk 1 hal targowych. Natomiast zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g. gminie na podstawie
upowaznien ustawowych przystuguje prawo stanowienia aktdw prawa miejscowego
obowigzujacych na obszarze gminy. Z kolei zgodnie z dyspozycja art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
na podstawie ww. ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie

zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publiczne;j.
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Niewatpliwie targowisko miejskie nalezy do kategorii obiektow uzytecznosci publiczne;j,
a Miasto i Gmina Gora Kalwaria organizujac na swoim terenie targowisko dla mieszkancow,
realizuje swe zadania z zakresu uzytecznosci publicznej. Nast¢pnie nalezy podkresli¢, ze uzyte
przez ustawodawce pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu
stanowigcego gminy do formulowania, w stosunku do obiektow i1 urzadzen uzyteczno$ci
publicznej, norm i zasad postepowania. Jednakze nalezy wskazac¢, ze stanowigc na podstawie
cytowanego przepisu akt prawa miejscowego, organ stanowigcy gminy jest ograniczony
obowigzujacym porzadkiem prawnym, ktorego nie moze w sposdéb dowolny naruszad
lub modyfikowa¢ (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 23 listopada 2017 r. sygn. akt II SA/Go 932/17). Nadto Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 marca 2018 r. sygn. akt
IT SA/Go 97/18 wskazat dodatkowo, ze: ,,Regulaminy wydawane na podstawie art. 40 ust. 2
pkt 4 SamGminU nie mogq by¢é utoisamiane z przepisami porzgdkowymi (wyrok NSA z dnia
6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 252/09, L. Ziakowski (w) R. Hauser,
Z. Niewiadomski (red), u.s.g. Komentarz, C.H. Beck 2011, s. 438). Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4
SamGminU pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencje organu
stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do obiektow i urzqdzen uZytecznosci
publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowiqzujgcych regut
zachowania sie, okreslenia ustalonego porzqdku zachowania sie. Oznacza to w konsekwencji
uprawnienie rady gminy do wprowadzenia regul dotyczgcych obowigzujgcego sposobu
zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywajg na terenach lub w obiektach o jakich mowa
w art. 40 ust. 2 pkt 4 SamGminU. Normy prawa miejscowego muszq bowiem scisle miesci¢
si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktora w tym przypadku nie upowazinia do odstgpstw
od przepisow ogolnie obowiqgzujgcych. Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majq
na celu jedynie uzupelnienie przepisow powszechnie obowiqzujgcych rangi ustawowej,
a zatem nie moggq ich zastepowaé, tak wigc niedopuszczalne jest dokonywanie powtorzen
przepisow zawartych w aktach wyziszej rangi i tym bardziej poddaniu ich jakiejkolwiek
modyfikacji (por. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., Il OSK 370/07)”. Powyzsza teze
powtorzyt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 czerwca 2015 r. sygn. akt
I OSK 1333/15, w ktorym stwierdzit, ze: ,,W utrwalonym orzecznictwie sgdowo-
administracyjnym uznaje sig, Ze powtorzenie regulacji ustawowych bgdz ich modyfikacja
i uzupetnienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji. Uchwata rady gminy
nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowiqzujgcej ustawie. Taka

uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze bowiem tego rodzaju


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3dmmzrgyydc
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powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiqzuje, jak tez jest
dezinformujqce. Trzeba bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej
zmiany intencji prawodawcy.”

Przenoszac powyzsze na kanwe¢ niniejszej sprawy wskaza¢ nalezy na ponizej
wymieniong regulacj¢ regulaminu, ktora wydana zostata z istotnym naruszeniem prawa.

W § 11 Zatacznika do uchwaly, zwanego dalej ,regulaminem”, Rada Miejska
postanowita, ze: ,, Na targowisku nie mogg by¢ sprzedawane ywe zwierzeta 7 wyjgtkiem ryb
i drobiu’.

Rada Miejska wprowadzita w regulaminie zakaz sprzedazy na terenie targowiska
miejskiego ,.Zywych zwierzgt”. Chociaz ustawodawca nie wprowadzit legalnej definicji
,Zwierzecia”, ograniczajac si¢ tylko do okres$lenia wobec jakich kategorii zwierzat stosuje
si¢ ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2020 r. poz. 638), zwanej
dalej ,,u.0.z.”, w oparciu o art. 1 ust. 1 u.0.z. za zwierze uznaje si¢ istot¢ zyjaca, ktora posiada
zdolnos¢ do odczuwania cierpienia oraz ktéra nie jest rzeczg. Do zwierzat zaliczane
sg zarowno zwierzeta domowe, jak 1 zwierzeta gospodarskie oraz zwierzgta wolno zyjace. Przez
zwierze domowe rozumie si¢ zwierzgta tradycyjnie przebywajace wraz z cztowiekiem w jego
domu lub innym odpowiednim pomieszczeniu, utrzymywane przez cztowieka w charakterze
jego towarzysza (art. 4 pkt 17 u.0.z.), za$ przez zwierzeta gospodarskie rozumie si¢ zwierzeta
gospodarskie w rozumieniu przepisOw o organizacji hodowli i1 rozrodzie zwierzat
gospodarskich (art. 4 pkt 18 u.0.z.), a przez zwierzgta wolno zyjace (dzikie) rozumie si¢
zwierzeta nieudomowione zyjace w warunkach niezaleznych od cztowieka. Z kolei ustawa
z dnia 10 grudnia 2020 r. o organizacji hodowli 1 rozrodzie zwierzat gospodarskich
(Dz. U.z2021 r. poz. 36) w art. 2 ust. 1 zawiera katalog poszczegdlnych gatunkéw zaliczanych
do grupy zwierzat gospodarskich (przeznaczonych dla chowu lub hodowli).

Po pierwsze, organ nadzoru wskazuje, ze kwestia dotyczaca zakazu sprzedazy
zwierzat domowych zostala uregulowana w ustawie o ochronie zwierzat. Zgodnie z art. 10a
ust. 1 pkt 1 ww. ustawy zabrania si¢ wprowadzania do obrotu zwierzat domowych
na targowiskach, targach i gietdach. Z powotanego przepisu wynika ustawowy zakaz sprzedazy
zwierzat domowych na placach targowych.

Po wtore, materia dotyczaca obrotu zwierzetami gospodarskimi zawarta jest
w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chorob
zakaznych zwierzat (Dz. U. z 2020 r. poz. 1421). Ustawa ta reguluje w sposob szczegotowy
wymagania weterynaryjne odnoszace si¢ do réznego typu dziatalnosci ludzkiej zwigzanej

ze zwierz¢tami, w tym dzialalnos$ci o charakterze zarobkowym. Celem ustawy jest m.in.
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zagwarantowanie nalezytej opieki nad zwierz¢tami prowadzacej do utrzymania wlasciwego
stanu ich zdrowia, zwalczania chorob zakaznych zwierzat, a takze ochrona ludzi przed
spozywaniem produktow pochodzacych od zwierzat zakazonych, mogacych spowodowac
bezposrednie zagrozenie ich zycia lub zdrowia. Stad tez w art. 1 pkt 1 ww. ustawa okresla
wymagania weterynaryjne dla podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci w zakresie, ktory
szczegbtowo wymienia i ktory nazywa ,,dziatalno$cig nadzorowang”. Wérod wymienionych
rodzajow dzialalno$ci nadzorowanej ustawodawca wymienia m.in. obrét zwierzgtami,
z wyjatkiem obrotu prowadzonego w ramach dziatalnosci rolniczej w rozumieniu przepisow
prawa dziatalnos$ci gospodarczej, posrednictwa w tym obrocie lub skupu zwierzat (art. 1 pkt 1
lit. ¢ ww. ustawy). Przy czym zgodnie z art. 4 ust. 1 ww. ustawy podmiot prowadzacy
dziatalno$§¢ nadzorowang jest obowigzany spelnia¢ wymagania weterynaryjne w zakresie
zapewnienia wymagan lokalizacyjnych, zdrowotnych, higienicznych, sanitarnych,
organizacyjnych, technicznych lub technologicznych, zabezpieczajacych przed zagrozeniem
epizootycznym, epidemicznym lub zapewniajace wiasciwag jako$¢ produktéw, obejmujace
w szczegoOlno$ci wymagania wymienione w art. 4 ust. 2 ww. ustawy. Zgodnie za$ z art. 5 ust.
1 pkt 1 ww. ustawy prowadzenie dzialalno$ci nadzorowanej w zakresie obrotu zwierzgtami
wymaga decyzji powiatowego lekarza weterynarii, zezwalajacej na jej podjecie po stwierdzeniu
spelniania wymagan weterynaryjnych okre$lonych dla prowadzenia danego rodzaju
dziatalnosci.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze wymagania weterynaryjne dla dzialalno$ci nadzorowane;j
w zakresie obrotu zwierzgtami okreS$lajg przepisy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi z dnia 25 czerwca 2008 r. w zakresie szczegotowych wymagan weterynaryjnych
dla prowadzenia dzialalno$ci w zakresie obrotu zwierzgtami, posrednictwa w tym obrocie
lub skupu zwierzat (Dz. U. z 2008 r. Nr 122, poz. 790).

Wobec tego zasadne jest stwierdzenie, ze w regulaminie targowiska nie powinny by¢
ujmowane zagadnienia dotyczace obrotu zwierzetami.

Nastepnie nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 20 Konstytucji spoteczna gospodarka
rynkowa, oparta jest m.in. na wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej 1 stanowi podstawe ustroju
gospodarczego RP. Oznacza to, ze wolnos¢ gospodarcza jest uwazana za warunek
funkcjonowania gospodarki rynkowej, a zatem ustawodawca, a tym bardziej uchwatodawca
nie moze wolnosci dzialalnosci gospodarczej reglamentowaé w sposob dowolny. Art. 22
Konstytucji stawia w tym wzgledzie dwa warunki: w plaszczyznie formalnej wymaga,
by ograniczenie bylo wprowadzone w drodze ustawy, w plaszczyznie materialnej zas -

by uzasadnione bylo ,,waznym interesem publicznym”. Rozwoj spoteczny i gospodarczy
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polega na nieustannych zmianach form handlu 1 produkcji, wobec czego bezzasadne
jest przekonanie, iz hamowanie metodami administracyjnymi zmian form handlu
czy korzystania z prawa wolnosci gospodarczej mogloby by¢ skuteczng metoda ochrony
waznego interesu publicznego, na co wielokrotnie wskazywal Trybunal Konstytucyjny.
A zatem tworzenie przepisOw ograniczajacych swobode dziatalno$ci gospodarczej, za czym
nie przemawiatby wazny interes publiczny, jest niezgodne z art. 20 Konstytucji, ktory stanowi,
ze spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolno$ci dzialalnosci gospodarczej, whasnosci
prywatnej oraz solidarno$ci, dialogu 1 wspotpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 22 Konstytucji. Istotny jest w tym
miejscu takze art. 31 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z przywotanym przepisem ,,Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej albo wolno$ci 1 praw innych oso6b. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw”. Przepis ten (podobnie jak art. 22 Konstytucji RP) przewiduje zarowno
warunek formalny (wytgczno$¢ ustawy jako zrédla ograniczenia) jak i materialny.

Uzupetnieniem wskazanych przepisow jest ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo
przedsigbiorcow (Dz.U. z 2021 r. poz. 162). Preambula ww. ustawy stanowi, ze ,, kierujgc
sig konstytucyjng zasadg wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a takze innymi zasadami
konstytucyjnymi majgcymi znaczenie dla przedsiebiorcow i wykonywanej przez nich
dziatalnosci  gospodarczej, w tym zasadami praworzqdnosci, pewnosSci prawa,
niedyskryminacji oraz zrownowazonego rozwoju, uznajqc, ze ochrona i wspieranie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej przyczyniajq sie do rozwoju gospodarki oraz do wzrostu dobrobytu
spotecznego, dgzqc do zagwarantowania praw przedsigbiorcow oraz uwzgledniajgc potrzebe
zapewnienia ciggtego rozwoju dziatalnosci gospodarczej w warunkach wolnej konkurencyi,
uchwala si¢” przedmiotowg ustawe. Natomiast art. 2 ustawy Prawo przedsiebiorcow stanowi,
ze podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dzialalnosci gospodarczej jest wolne dla
kazdego na réwnych prawach. Z kolei w mysl art. 8 ww. ustawy ,, Przedsigbiorca moze
podejmowac wszelkie dziatania, z wyjgtkiem tych, ktorych zakazujq przepisy prawa.
Przedsigbiorca moze byé obowigzany do okreslonego zachowania tylko na podstawie
przepisow prawa”.

Z uwagi na powyzsze, w ocenie organu nadzoru, dla wprowadzenia ograniczen

na poziomie uchwaty istnie¢ musi wyrazna delegacja ustawowa. Brak jest delegacji dla rady


https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(22)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/18701388?unitId=art(2)&cm=DOCUMENT
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do ustanowienia zakazu handlu zwierz¢tami domowymi 1 gospodarskimi w uchwale dotyczacej
zasad 1 trybu korzystania z obiektow uzytecznosci publiczne;.

W nawigzaniu do powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze w swietle art. 94 Konstytucji RP
organy samorzadu terytorialnego wydajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania tych organow, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza
to, ze do wydania aktu prawa miejscowego wymagane jest zawarte w ustawie odrgbne
upowaznienie konkretnego organu do uregulowania w okreslonej formie danego zakresu spraw.
Jednoczes$nie konstytucyjna zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7 Konstytucji RP wymaga,
zeby materia regulowana wydanym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia
ustawowego 1 miescita si¢ w granicach prawa. Wynika to rowniez wprost z przepisOw ustawy
0 samorzadzie gminnym, a zwlaszcza z art. 40 tej ustawy, zgodnie z ktéorym gminie przystuguje
prawo stanowienia aktOw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy
na podstawie upowaznien ustawowych. Nalezy zatem wyraznie podkresli¢, iz wszelkie
uchwaly podejmowane przez rade gminy muszg nie tylko mie¢ umocowanie w obowigzujacych
przepisach prawa, ale tez zapisy zawarte w uchwatach nie moga przepisow tych naruszac.
Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje
upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii wynikajacych z upowaznienia. Zatem
niedopuszczalna jest realizacja upowaznienia ustawowego regulujaca kwestie nie przekazane
do uregulowania w upowaznieniu. Takie dzialanie Rady Miejskiej nalezy rozumie¢ jako
dziatanie z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, a w konsekwencji, wobec zawarcia
w skarzonej uchwale przepisow wykraczajacych poza delegacj¢ ustawowa, powoduje
konieczno$¢ przywrocenia stanu zgodnego z prawem.

Materiatnoprawna podstawa do dziatania rady gminy w zakresie stanowienia aktow
prawa miejscowego musi bowiem wynikac wprost z zapisow ustawy (delegacji ustawowej) i nie
moze byc¢ oparta na ogolnych przepisach zawartych w ustawach. Zgodnie z zasadq legalnosci
(art. 7 Konstytucji RP), organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Rada gminy obowigzana jest; zatem przestrzegac¢ zakresu upowazniania ustawowego
udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa miejscowego, a w ramach

udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wykraczaé w materie uregulowang ustawgq.

(...)". (por. uzasadnienie do Wyroku WSA w Olsztynie z dnia 12 stycznia 2016 r. sygn. akt
II SA/OI 1269/15).
Majac na uwadze powyzsze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaly Rady

Miejskiej Gory Kalwarii, we wskazanej w petitum czesci, jest w peini uzasadnione.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, Ze rozstrzygni¢cie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa,

w czgsci objetej orzeczeniem, z dniem jego doreczenia.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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