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Warszawa, 21 stycznia 2025 r.

WP-1.4131.261.2024

Rada Miasta Legionowo

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)

stwierdzam niewaznos¢
zalacznika do uchwaty Nr VIII/108/2024 Rady Miasta Legionowo z dnia 20 grudnia 2024 r.
w sprawie uchwalenia Regulaminu targowisk na terenie Gminy Miejskiej Legionowo w czeSci:
§lust.315,§2,8§4ust. 118,§5ust.3,416,8§6,8§7,88,§9%ust. 1,§ 10 ust. 3,4,516,
§15,§16,§ 17ust21i3, § 18, § 19 pkt 3-6 oraz § 20.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 20 grudnia 2024 r. Rada Miasta Legionowo podjeta uchwate
Nr VIII/108/2024 w sprawie Regulaminu targowisk na terenie Gminy Miejskiej Legionowo.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 24 grudnia 2024 r.

Materialnoprawng podstawe podjecia kwestionowanej uchwaty stanowig art. 7 ust. 1
pkt 11 1 art. 40 ust. 1 1 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, zwanej dalej: ,u.s.g.”.
Przedmiotowg uchwatg Rada Miasta Legionowo przyjela Regulamin targowisk na terenie

Gminy Miejskiej Legionowo, stanowiagcy zatacznik do uchwaty, zwany dalej ,,regulaminem”.
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Nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 11 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegdlnosci zadania wlasne obejmujg sprawy
targowisk. Natomiast zgodnie z art. 40 ust. 1 u.s.g. gminie na podstawie upowaznien
ustawowych przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujacych
na obszarze gminy. Z kolei zgodnie z dyspozycjg art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. organy gminy moga
wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
1 urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Niewatpliwie targowisko nalezy do kategorii obiektéw uzytecznosci publicznej,
a Miasto Legionowo organizujac na swoim terenie targowiska dla mieszkancow, realizuje swe
zadania z zakresu uzytecznosci publicznej. Uzyte przez ustawodawce pojecie ,,zasady i tryb
korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formutowania,
w stosunku do obiektow 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej, norm i zasad postepowania.
Jednakze nalezy wskazaé, ze stanowigc na podstawie cytowanego przepisu akt prawa
miejscowego, organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujacym porzadkiem prawnym,
ktérego nie moze w sposdb dowolny narusza¢ lub modyfikowaé (wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 23 listopada 2017 r. sygn. akt Il SA/Go 932/17).

Nadto WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 marca 2018 r. sygn. akt
Il SA/Go 97/18 wskazat dodatkowo, ze: ,, Regulaminy wydawane na podstawie art. 40 ust. 2
pkt 4 SamGminU nie mogq by¢ utozsamiane z przepisami porzqgdkowymi (Wyrok NSA z dnia
6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OSK 252/09, L. Ztakowski (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
prawidtowego postepowania, ustalania obowigzujgcych regut zachowania sie, okreslenia
ustalonego porzqdku zachowania sig¢. 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 miescic¢ sie w granicach ustawowej delegacyi,
ktora w tym przypadku nie upowaznia do odstepstw od przepisow ogolnie obowigzujgcych.
Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majq na celu jedynie uzupetnienie przepisow
powszechnie obowigzujgcych rangi ustawowej, a zatem nie mogq ich zastepowac, tak wiec
niedopuszczalne jest dokonywanie powtorzen przepisow zawartych w aktach wyzszej rangi
I tym bardziej poddaniu ich jakiejkolwiek modyfikacji (por. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia
2008 r., Il OSK 370/07).".
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Ponadto NSA w wyroku z dnia 2 marca 2021 r. sygn. akt 111 OSK 236/21 stwierdzit,
ze: ,,Gminie przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujgcych
na obszarze gminy wylqcznie na podstawie upowaznien ustawowych. Z art. 40 ust. 2 pkt 4
ustawy o samorzqgdzie gminnym wynika zas, Ze na podstawie ustawy o samorzqdzie gminnym
organy gminy mogq wydawac akty prawa miejscowego w zakresie ustalenia zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej. Ustalajgc zasady i tryb
korzystania z gminnych obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej organ gminy ograniczony
jest istniejgcymi w tym zakresie przepisami rangi ustawowej. Oznacza to, zZe jezeli korzystanie
z targowiska gminnego polega przede wszystkim na dokonywaniu na jego terenie sprzedazy,
to zasady tejze sprzedazy rada gminy moze okresli¢ tylko w takim zakresie, w jakim nie jest to
juz okreslone w innych aktach normatywnych, a w szczegolnosci w ustawach lub przepisach
powszechnie obowigzujgcych pochodzgcych od organow Unii Europejskich.”.

Przenoszac powyzsze na kanwe niniejszej sprawy wskaza¢ nalezy na ponizej
wymienione regulacje regulaminu, ktore wydane zostaty z istotnym naruszeniem prawa.

W § 1 ust. 3 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,,Sprzedaz kwiatow, zniczy
i innych przedmiotow zwigzanych z kultem religiinym odbywac si¢ bedzie w miejscu
wyznaczonym do handlu przy Cmentarzu Miejskim i targowisku przy ul. Sobieskiego przez
wszystkie dni tygodnia”.

W ocenie organu nadzoru, wskazana powyzej regulacja narusza art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
w zakresie, w jakim wprowadza limit rodzaju towaré6w dopuszczonych do handlu na terenie
przy Cmentarzu Miejskim oraz na targowisku przy ul. Sobieskiego. Rada Miejska ograniczyla
mozliwos¢ handlu jedynie do sprzedazy kwiatow, zniczy 1 innych przedmiotow zwigzanych
z kultem religijnym.

Nalezy wskaza¢, ze przedmiotowa uchwala bezposrednio dotyczy dziatalno$ci
gospodarczej] na terenie Miasta Legionowo. Oceniajagc zatem zgodno$¢ z prawem
wprowadzonych zasad handlu nalezy zbada¢ ich zgodno$¢ z zasadami konstytucyjnymi
chronigcymi przedsigbiorcow, a takze zgodnos$¢ z przepisami ustawy z dnia 6 marca 2018 r.
Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. z 2024 r. poz. 236, z p6zn. zm.).

Zatem, zgodnie z art. 20 Konstytucji spoleczna gospodarka rynkowa, oparta
jest m. in. na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej i stanowi podstawe ustroju gospodarczego.
Oznacza to, ze wolno$¢ gospodarcza jest uwazana za warunek funkcjonowania gospodarki
rynkowej, a zatem ustawodawca, a tym bardziej uchwatodawca nie moze wolnosci dziatalnosci
gospodarczej reglamentowaé w sposob dowolny. Art. 22 Konstytucji stawia w tym wzgledzie

dwa warunki: w ptaszczyZnie formalnej wymaga, by ograniczenie byto wprowadzone w drodze
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ustawy, w plaszczyznie materialnej zas, by uzasadnione byto ,,waznym interesem publicznym”.
Tworzenie przepisOw ograniczajacych swobode dziatalnosci gospodarczej, za czym
przemawiatby wazny interes publiczny, jest niezgodne z art. 20 i art. 22 Konstytucji. Istotny
jest w tym miejscu takze art. 31 ust. 1 i 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnos$ci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci 1 praw. Przepis
ten (podobnie jak art. 22 Konstytucji RP) przewiduje zard6wno warunek formalny (wytacznosé
ustawy jako zrodta ograniczenia), jak i materialny.

Uzupetlieniem  wskazanych  przepisow jest ~wspomniana ustawa Prawo
przedsiebiorcow. Preambula tej ustawy stanowi, ze: , kierujgc sig¢ konstytucyjng zasadg
wolnosci dzialalnosci gospodarczej, a takze innymi zasadami konstytucyjnymi majgcymi
znaczenie dla przedsigbiorcow i wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej,
w tym zasadami praworzgdnosci, pewnosci prawa, niedyskryminacji oraz zrownowazonego
rozwoju, uznajqc, zZe 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 cigglego rozwoju dziatalnosci
gospodarczej w warunkach wolnej konkurencji uchwala si¢” przedmiotowg ustawe. W mysl
art. § ww. ustawy przedsigbiorca moze podejmowac wszelkie dziatania, z wyjatkiem tych, ktore
zakazuja przepisy prawa. Przedsigbiorca zobowiazany jest do okreslonego zachowania tylko
na podstawie przepisOw prawa.

Nalezy podkresli¢, ze rada gminy ma prawo wprowadzi¢ regulacje dotyczace handlu
okreslonymi produktami tylko tam, gdzie istnieje ku temu wyrazna regulacja ustawowa.
Ponadto, w ocenie organu nadzoru, w niniejszej regulacji zostata rowniez naruszona zasada
proporcjonalnosci 1 rownego traktowania. W niniejszej sprawie nie sg rowno traktowani
sprzedawcy prowadzacy sprzedaz innych towarow, ktérych obrét jest dozwolony na terenie
kraju.

Nastepnie w § 1 ust. 5 regulaminu Rada Miasta postanowila, ze: ,,Zabrania si¢
prowadzenia handlu w niedziele i dni Swigteczne, z wyjqtkiem niedziel handlowych to jest przed
Wielkanocg oraz BozZym Narodzeniem. Zakaz nie dotyczy handlu owocami sezonowymi
i artykutami okazjonalnymi.”.

Zdaniem organu nadzoru wprowadzenie powyzszego zakazu wykracza poza granice

upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ktory przyznaje radzie kompetencje
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do uregulowania w regulaminie zasad oraz trybu korzystania z obicktow uzytecznoSci
publicznej. Rada bez wyraznego upowaznienia ustawowego nie jest uprawniona
do wprowadzenia jakichkolwiek przepisow ustalajacych generalne zakazy w zakresie
wylaczenia handlu w okreslone dni tygodnia oraz w zakresie reglamentacji towarow.

Z kolei w § 2 regulaminu Rada Miasta wskazata kto jest uprawniony do prowadzenia
handlu na terenie targowisk, stanowiac, ze: ,, Uprawnione do prowadzenia handlu na terenie
targowisk sq osoby fizyczne i prawne.”.

Na gruncie art. 2 ustawy Prawo przedsi¢cbiorcow podejmowanie, wykonywanie
1 zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na rownych prawach. Wedtug
art. 4 tejze ustawy, przedsigbiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka
organizacyjna niecbedaca osobg prawna, ktorej odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna,
wykonujaca dziatalno$¢ gospodarcza. Przedsiebiorcami sg takze wspdlnicy spotki cywilnej
w zakresie wykonywanej przez nich dzialalnosci gospodarcze;j.

Jak  wynika z powyzszych przepisow, katalog podmiotdéw uprawnionych
do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest okreSlony na poziomie ustawy,
z uwzglednieniem zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Stanowisko organu nadzoru
podzielit WSA w Warszawie, ktory w wyroku z dnia 16 stycznia 2024 r. sygn. akt I1 SA/Wa
1171/23 stwierdzit, ze: ,,Racje ma Wojewoda, ze w zapisie § 5 Regulaminu bezpodstawnie
zawezono krqgg podmiotow uprawnionych do prowadzenia handlu na targowisku. Katalog
podmiotow uprawnionych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest otwarty, w mysl
zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Zostat ponadto wprowadzony na poziomie aktu
prawnego rangi ustawowej i brak jest podstaw do modyfikowania, w tym zakresie, regulacji
aktu prawnego wyzszego rzedu przez organ stanowiqgcy jednostki samorzgdu terytorialnego”.
Rada bezpodstawnie zawezita zatem krag podmiotow uprawnionych do prowadzenia handlu
na terenie targowisk.

Z kolei w § 4 ust. 1 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,, Miejsce sprzedazy
na targowisku wyznacza prowadzqgcy targowisko, uwzgledniajgc ilos¢ miejsc handlowych
na poszczegolnych placach, ich wielkos¢ oraz przeznaczenie pod okreslong dziatalnosc
handlowg, na podstawie okazanego przez ubiegajqcego sie aktualnego zaswiadczenia o wpisie
do ewidencji dziatalnosci gospodarczej lub nakazu platniczego.”. Dalej w § 15 regulaminu
Rada postanowita, ze: ,, Sprzedawcy w handlu obwoznym powinni posiadac przy sobie aktualne
zaswiadczenie o wpisie do ewidencji dzialalnosci gospodarczej i prowadzone ewidencje

finansowe. ”.
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Z analizy tresci tych regulacji wynika, ze prawa do handlu na terenie targowisk zostaty
pozbawione np. osoby, ktére prowadza dzialalno$¢ nie podlegajaca wpisowi do Centralnej
Ewidencji i Informacji o Dziatalnoéci Gospodarczej (zgodnie z ustawg Prawo
przedsi¢biorcow). Nalezy wskazaé, ze przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie stanowi podstawy
prawnej dla wprowadzenia wylagczenia prawa prowadzenia handlu na targowiskach
dla ww. kategorii osob. W zwiagzku z powyzszym konieczne jest stwierdzenie niewaznosci
ww. regulacji regulaminu jako naruszajacych art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. w zwiazku z art. 22
Konstytucji RP, zgodnie z ktorym ograniczenie wolnos$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzglgdu na wazny interes publiczny.

Nastgpnie w § 4 ust. 8 regulaminu Rada Miasta wskazata, ze: ,,W przypadku
Stwierdzenia przez zarzgdce targowiska lub podmioty uprawnione wymienione w § 19
regulaminu, faktu odstgpienia zarezerwowanego miejsca 0sobie trzeciej bez wiedzy
prowadzgcego  targowisko  rezerwacja miesieczna  bedzie cofnieta ze  skutkiem
natychmiastowym bez prawa do odszkodowania. .

Zdaniem organu nadzoru, powyzsza regulacja regulaminu wykracza poza upowaznienie
ustawowe i tym samym narusza prawo stopniu istotnym. Kwestionowany zapis regulaminu
nawigzuje bowiem do problematyki odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ktorej podstawy
okreslone sa w art. 415 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
(Dz. U. z 2024 r. poz. 1061 i 1237). Regulacja ta nie stanowi materii regulaminowej, a nadto
W sposob nieuprawniony wkracza w regulacje aktu wyzszego rzedu, jakim jest Kodeks cywilny,
ktory w sposdb wyczerpujacy okresla kwestie odpowiedzialnosci cywilnej 1 roszczen
odszkodowawczych dopuszczajac jednakze mozliwo$¢ ich modyfikacji, lecz wylacznie
w drodze umowy stron. Poza tym uzyty w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. termin ,,zasady i tryb
korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego gminy do formulowania
w stosunku do terendw i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i1 zasad prawidlowego
postepowania. Orzecznictwo sgdowoadministracyjne stoi na stanowisku, ze rada gminy
na podstawie tej regulacji nie jest uprawniona do wprowadzania do takiego aktu prawa
miejscowego jakichkolwiek przepisow ustalajacych lub modyfikujacych odpowiedzialnosé¢
cywilng (por. WSA w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 r. sygn. akt IV SA/Po 672/11, wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 maja 2010 r. sygn. akt 1l SA/Go 225/10, wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 2 wrzesnia 2010 r. sygn. akt 11 SA/Ol 659/10).

Wskazujac na powyzsze stwierdzi¢ nalezy, iz w zakresie kwestionowanym przez organ
nadzoru Rada Miasta Legionowo podje¢ta uchwate z przekroczeniem zakresu upowaznienia

ustawowego, a zatem bez podstawy prawnej, co stanowi 0 istotnym naruszeniu prawa.
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Z kolei w § 5 ust. 3 Rada Miasta postanowita, ze: ,, W Kiermaszu nie mogq brac udziatu
firmy i osoby prowadzqce dziatalnos¢ gospodarczqg w tym zakresie. W przypadku ztamania
niniejszego postanowienia wystawca zostanie zobligowany do zaptacenia optaty targowej.”.
Za$ w § 16 regulaminu Rada Miasta postanowilta, ze: ,, Inkasenci, ktorym powierzono pobor
oplaty targowej w drodze inkasa lub osoby upowaznione przez podmioty, ktorym powierzono
pobor optaty targowej w drodze inkasa pobierajq oplate targowqg wg stawek okreslonych
w Uchwale Rady Miasta Legionowo w sprawie podatkow i oplat lokalnych obowigzujgcej
na dany rok kalendarzowy, w formie biletow oplaty targowej opatrzonych pieczecig Urzedu
Miasta Legionowo, stanowigcych druk scistego zarachowania i aktualng datq lub w formie
potwierdzenia wniesienia oplaty targowej opatrzonego danymi KZB Legionowo Sp. z 0.0. ”.

Nalezy wskazaé, ze powyzsze regulacje dotycza materii zwigzanej z oplatg targowa,
a wszelkie regulacje dotyczace tej optaty winny znalez¢ si¢ w odrebnej uchwale podejmowanej
na podstawie art. 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U.z2023r. poz. 70, z p6zn. zm.). Zgodnie z tym przepisem rada gminy, w drodze uchwaty
okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy ptatnosci i wysoko$¢ stawek optaty targowe;,
moze takze zarzadzi¢ pobor tych optat w drodze inkasa oraz okresli¢ inkasentow i wysoko$¢
wynagrodzenia za inkaso, a ponadto moze wprowadza¢ inne niz wymienione w ustawie
zwolnienia przedmiotowe od optat lokalnych.

Umieszczajac w regulaminie targowisk postanowienia dotyczace optaty targowej Rada
Miasta przekroczyta przyznane jej ustawa kompetencje w zakresie uregulowania aktem prawa
miejscowego zasad korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej. W orzecznictwie sgdow
administracyjnych wyrazany byl wielokrotnie zgodny poglad, iz w zakresie ustalania zasad
1 trybu korzystania z gminnych obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej nie miesci
si¢ wprowadzenie optat za korzystanie z nich (por. wyroki NSA z dnia 31 maja 1996 r.
sygn. akt I SA/Ld 65/96; z dnia 16 grudnia 1996 r. sygn. akt 1l SA/Kr 1377/96; z dnia
29 listopada 2001 r. sygn. akt SA/Wr 1415/01). Poza tym Rada ponownie ograniczyta zasade
swobody dziatalnosci gospodarczej poprzez wprowadzenie kregu podmiotéw mogacych bra¢
udziat w Kiermaszu.

Dalej w § 5 ust. 4 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,, Przedmiotem wymiany
lub sprzedazy nie mogg by¢ towary nielegalne, niebezpieczne, o nieprzyjemnym zapachu,
niedopuszczone do handlu i ekspozycji na podstawie przepisow prawa, Zywe zwierzeta

oraz artykuty spoZywcze.”.
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Powyzsza regulacja zawiera szereg zakazoéw dotyczacych konkretnych towardw,
w zwiazku z tym nie zawiera si¢ w delegacji z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. zwlaszcza, ze mieSci
si¢ w ustawowym pojeciu ,,trybu i zasad korzystania” z targowisk.

Powyzszy zarzut w zakresie przekroczenia delegacji ustawowej dotyczy réwniez
§ 5 ust. 6 regulaminu, w ktorym Rada Miasta stwierdzita, ze: ,, Zarzgdca Targowiska ma prawo
do wylgczenia ze stoiska artykutu, ktory wedlug niego jest niezgodny z charakterem
Kiermaszu. .

Z kolei w § 6 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: , Zabrania sie handlu
na chodnikach, w przejsciach dla pieszych, jezdniach lub w sposob utrudniajgcych ruch.”.

W ocenie organu nadzoru, powyzsze ustalenia dotyczace zakazu prowadzenia handlu
we wskazanych miejscach sa niezgodne z art. 60° ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks
wykroczen (Dz. U. z 2023 r. poz. 2119, z 2024 r. poz. 1907), ktory stanowi o mozliwo$ci
pociaggniecia do odpowiedzialnosci osoby, prowadzacej sprzedaz na terenie nalezacym
do gminy lub bedacym w jej zarzadzie poza miejscem do tego wyznaczonym przez wlasciwe
organy gminy. Wyznaczenic miejsca winno by¢ dokonane w sposob jednoznaczny,
umozliwiajacy identyfikacje, ktory ze wzgledu na odpowiedzialno$¢ nie pozwala na oceng
uznaniowa. Nadto zauwazy¢ nalezy, iz ewentualne prowadzenie dzialalno$ci w zakresie handlu
w ramach pasa drogowego moze by¢ realizowane i1 egzekwowane na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 320, 1222.).
Przepisy ww. ustawy wymagaja uzyskania od zarzadcy drogi zezwolenia na zajecie pasa
drogowego. Prowadzenie handlu w obrgbie drogi publicznej bez zezwolenia zarzadcy drogi
stanowi podstawe do wymierzenia przez zarzadce drogi kary pieni¢znej na podstawie art. 40
ust. 12 ww. ustawy, a w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa pieszych, utrudniania ruchu
pozwala na wymierzenie kary grzywy lub nagany na podstawie art. 90 § 1 Kodeksu wykroczen.

Nastepnie w § 7 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze:

., 1. Na targowiskach mogq byc¢ sprzedawane wszystkie towary z wyjqtkiem:

1) towaréw i produktow, ktorych sprzedaz wymaga uzyskania koncesji,

2) broni, amunicji, artykutow pirotechnicznych i wybuchowych oraz przedmiotow ekwipunku
wojskowego,

3) monet, banknotow oraz papierow wartosciowych,

4) dietetycznych srodkow spozywczych,

5) mleka i przetworéw mlecznych,

6) dziczyzny,

7) pieczywa i wyrobow ciastkarskich nie opakowanych,

8
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8) grzybow i przetwordéw grzybowych, z wyjgtkiem hodowlanych,
9) napojow alkoholowych,

10) miesa i przetworéow miesnych,

11) drobiu bitego i przetworow drobiowych,
12) ryb i przetworéw rybnych,

13) tuszczow zwierzecych i roslinnych,

14) wyrobow tytoniowych bez polskiej akcyzy,
15) lekow,

16) substancji psychoaktywnych,

17) wydawnictw pornograficznych,

18) lodow bez opakowan jednostkowych.”.

Nalezy wskazaé, ze organ nadzoru podziela zakazy zawarte w § 7 regulaminu jednakze
nalezy podkresli¢, ze zarowno obostrzenia, jak i zakazy odnoszace si¢ do powyzszych kwestii
uregulowane zostaly na poziomie ustaw lub odrgbnych aktow prawa miejscowego. Przyjeta
regulacja narusza art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., bowiem wykracza poza delegacj¢ ustawowa
oraz stanowi ograniczenie swobody dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcow.

| tak, kwestia obrotu towarami wymagajacymi uzyskania koncesji zawarta w § 7 ust. 1
pkt 1 regulaminu regulowana jest kazdorazowo w przepisach ustaw, z ktorych wynika
obowigzek uzyskania koncesji. Brak zatem podstaw do wprowadzania takich przepisow
w akcie prawa miejscowego, jako akcie rangi pod ustawowej. Ponadto zakaz handlu bez
wymaganej koncesji uregulowany jest odpowiednio art. 60* § 1 Kodeksu wykroczen, z ktorego
wynika, ze kto wykonuje dziatalno$¢ gospodarczg bez wymaganego zgloszenia do ewidencji
dziatalnos$ci gospodarczej, wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej lub bez wymagane;j
koncesji albo zezwolenia, podlega karze graniczenia wolnosci albo grzywny.

Tematyka obrotu bronig, amunicja, artykutami pirotechnicznymi i wybuchowymi oraz
przedmiotami ekwipunku wojskowego wprowadzona przez Rade Miasta w § 7 ust. 1 pkt 2
regulaminu zostata uregulowana ustawg z dnia 13 czerwca 2019 r. o wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronig, amunicja
oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1743). Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy, wykonywanie dzialalnosci gospodarczej
w zakresie wytwarzania 1 obrotu materiatami wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz wyrobami
0 przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym wymaga uzyskania koncesji. Stosownie

do art. 8 ust. 1 ww. ustawy koncesji na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej, o ktorej mowa
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w art. 7 ust. 1, udziela, odmawia udzielenia, zmienia, odmawia zmiany lub cofa, w drodze
decyzji, minister wtasciwy do spraw wewnetrznych.

7 kolei kwestie zwigzane z obrotem wyrobami pirotechnicznymi reguluje ustawa z dnia
21 czerwca 2002 r. o materialach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego
(Dz. U. z 2022 r. poz. 2378). Zgodnie z art. 9 tej ustawy, nabywanie, przechowywanie,
uzywanie materiatdw wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego lub wytwarzanie
materialtdw wybuchowych metodg in situ wymaga uzyskania pozwolenia na nabywanie
i przechowywanie materiatbw wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego
lub wytwarzanie materiatdw wybuchowych metoda in situ. Przepis ust. 2 stanowi, ze nie jest
wymagane uzyskanie pozwolenia na nabywanie, przechowywanie lub uzywanie wyrobow
pirotechnicznych wyraznie wymienionych w art. 62¢ ust. 1 pkt 1 lit. a-c, pkt 2 lit. a oraz pkt 3
lit. a tejze ustawy. Ponadto sankcja karna za wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie
wytwarzania lub obrotu materiatami wybuchowymi przewidziana jest w art. 133 ustawy
o wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami
wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym lub
policyjnym, zgodnie z ktérym kto wykonuje dziatalno$¢ gospodarczg w zakresie wytwarzania
lub obrotu materialami wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz wyrobami o przeznaczeniu
wojskowym lub policyjnym albo w zakresie obrotu technologia o przeznaczeniu wojskowym
lub policyjnym bez koncesji lub wbrew warunkom okreslonym w koncesji, podlega karze
pozbawienia wolnosci od roku do lat 10.

Z kolei wprowadzony przez Rad¢ Miasta w § 7 ust. 1 pkt 3 regulaminu zakaz sprzedazy
papierow wartosciowych, nalezy uznaé za sprzeczny z prawem, bowiem powyzsza tematyka
zostala juz uregulowana w obowiazujacych przepisach prawa. Wskaza¢ bowiem nalezy,
ze o wymogach dotyczacych mozliwos$ci sprzedazy papierow wartoSciowych stanowi ustawa
z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 722,
z pozn. zm.). Zgodnie z art. 19 ww. ustawy jezeli ustawa nie stanowi inaczej papiery
wartosciowe objete zatwierdzonym prospektem emisyjnym moga by¢ przedmiotem obrotu na
rynku regulowanym wylacznie po ich dopuszczeniu do tego obrotu. Zas zgodnie z art. 178
ww. ustawy, kto bez wymaganego zezwolenia lub upowaznienia zawartego w odrgbnych
przepisach albo nie bedac do tego uprawnionym w inny sposob okreslony w ustawie, prowadzi
dziatalno$¢ w zakresie obrotu instrumentami finansowymi, podlega grzywnie do 5 000 000 zt
albo karze pozbawienia wolnos$ci do lat 5, albo obu tym karom tacznie.

Natomiast zawarty w § 7 ust. 1 pkt 8 regulaminu zakaz sprzedazy grzybow i przetworow

grzybowych, z wyjatkiem hodowlanych, wkracza w materi¢ uregulowang w ustawie z dnia
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25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz. U. z 2023 r. poz. 1448).
Zgodnie z art. 42 ww. ustawy grzyby $wieze dopuszcza si¢ do obrotu lub produkcji przetworéw
grzybowych oraz $rodkéw spozywczych zawierajacych grzyby, jezeli: s3 jednego gatunku,
z wyjatkiem grzyboéw, ktore moga by¢ uzyte do produkcji $rodkdw spozywczych;
nie sg rozdrobnione, z wyjatkiem podzielonych jeden raz wzdtuz osi ich trzondéw, a takze
nie moga to by¢ wytacznie trzony lub trzony oddzielone od kapeluszy w ilosci przekraczajacej
liczbe kapeluszy; nie wykazuja zaples$nienia; nie wystgpuja w nich zywe larwy lub kanaliki
po larwach muchéwek, a ilos¢ grzybow zaczerwionych pierwotnie nie przekracza 5% masy
catkowitej grzybow; zawarto$¢ substancji zanieczyszczajacych organicznych, w szczegdlnosci
$ciotki, mchu, igliwia, nie przekracza 0,3% masy catkowitej grzyboéw; zawarto$¢ substancji
zanieczyszczajacych mineralnych nie przekracza 1% masy catkowitej grzybow.

Zgodnie zas$ z art. 42 ust. 4 i 5 tej ustawy, dopuszczenie do obrotu grzyboéw $wiezych
rosnacych w warunkach naturalnych i ich suszu potwierdzane jest atestem na grzyby, wydanym
przez klasyfikatora grzybow lub grzyboznawcg. Wymagania wobec wprowadzanych do obrotu
grzybow i przetworéw grzybowych zawarte sg tez w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia
17 maja 2011 r. w sprawie grzybow dopuszczonych do obrotu lub produkcji przetworow,
srodkéow spozywczych zawierajacych grzyby oraz uprawnien klasyfikatora grzybow
i grzyboznawcy (Dz. U. z 2023 r. poz. 2237, z p6zn. zm.). Przepisy kwestionowanej uchwaty
w czesci w jakiej dotycza sprzedazy grzybow, stanowia nie tylko wykroczenie poza zakres
upowaznienia wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ale rowniez stanowig modyfikacj¢ aktu
prawnego rangi ustawowej i aktu wykonawczego.

W katalogu towaré6w wytaczonych z handlu w § 7 ust. 1 pkt 4, 5, 6, 7, 10, 11, 12, 13
i 18 regulaminu, Rada Miasta wymienita réwniez takie produkty jak: dietetyczne $rodki
spozywcze, mleko 1 przetwory mleczne, dziczyzng, pieczywo i wyroby ciastkarskie
nieopakowane, mieso i przetwory migsne, drob bity i przetwory drobiowe, ryby i przetwory
rybne oraz tluszcze zwierzgce i roslinne, lodow bez opakowan jednostkowych. Jak wspomniano
powyzej, kwestie ich sprzedazy reguluja przepisy ustawy 0 bezpieczenstwie zywnosci
1 zywienia, w ktorej zawarte zostaty przepisy karne regulujace zasady odpowiedzialno$ci
za wprowadzanie tego rodzaju towaré6w do obrotu oraz ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r.
o produktach pochodzenia zwierzecego (Dz. U. z 2023 r. poz. 872). Zgodnie z art. 1 ust. 1
pkt 2 ustawy o produktach pochodzenia zwierzecego okre$la ona m. in. wymagania, jakie
powinny spetia¢ produkty pochodzenia zwierzgcego wprowadzane na rynek. Stosownie
do tresci art. 12 ust. 1 tejze ustawy produkty pochodzenia zwierzecego moga by¢ przeznaczone

do sprzedazy bezposredniej, jezeli przy ich produkcji zostaly spetnione wymagania
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weterynaryjne okre§lone w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju WSsi z dnia
30 wrzesnia 2015 r. w sprawie wymagan weterynaryjnych przy produkcji produktow
pochodzenia zwierzecego przeznaczonych do sprzedazy bezposredniej (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1703). Z tych przepiséw rowniez wynika zakaz wprowadzania do obrotu produktow
tj. np. migsa, produktow rybotéwstwa czy produktow mlecznych, ktore nie spetniajg Scisle
okreslonych wymogdéw. W konsekwencji nieprzestrzegania wskazanych wymogow moze dojs$c¢
do zastosowania przepiséw z zakresu odpowiedzialnosci karnej i cywilne;j.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze w wyniku stwierdzenia niewaznosci § 7 ust. 1
regulaminu koniecznym jest stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 2 regulaminu, w ktérym Rada
Miasta dopuscita sprzedaz towaréow wyszczegélnionych w§ 7 ust. 1 pkt 10-13 przez
sprzedawcow posiadajacych stosowne decyzje lub zezwolenia wlasciwych organdow i stuzb
sanitarnych oraz inspekcji handlowych, jesli sa one wymagane dla prowadzenia sprzedazy.

Z kolei kwestia zakazu wprowadzonego w § 7 ust. 1 pkt 9 regulaminu, tj. obrotu
napojami alkoholowymi uregulowana jest w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2023 r. poz. 2151).
Zgodnie z art. 9 ust. 1 i 2 tej ustawy, obrot hurtowy w kraju napojami alkoholowymi
o zawarto$ci powyzej 18% alkoholu moze by¢ prowadzony tylko na podstawie zezwolenia
wydanego przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki, za§ obrot hurtowy w kraju
napojami alkoholowymi o zawartosci do 18% alkoholu moze by¢ prowadzony tylko
na podstawie zezwolenia wydanego przez marszatka wojewodztwa. Art. 18 ust. 1 ww. ustawy
stanowi, ze sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza
miejscem sprzedazy moze by¢ prowadzona tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wlasciwego ze wzgledu na lokalizacje punktu
sprzedazy, zwanego dalej ,,organem zezwalajacym”. Natomiast zgodnie z art. 14 ww. ustawy
zabrania si¢ sprzedazy, podawania i spozywania napojow alkoholowych:

1) na terenie szkél oraz innych zakladow i placowek oswiatowo-wychowawczych,
opiekunczych i domow studenckich,
2) na terenie zakladow pracy oraz miejsc zbiorowego zywienia pracownikow;
3) w miejscach i czasie masowych zgromadzen,
4) w srodkach i obiektach transportu publicznego, z wyjqtkiem:
a) wagonow restauracyjnych i bufetow w pociggach komunikacji krajowej, w ktorych
dopuszcza si¢ sprzedaz, podawanie i spozywanie napojow alkoholowych o zawartosci

do 4,5% alkoholu oraz piwa,
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b) pociggow komunikacji miedzynarodowej, w ktorych dopuszcza sie sprzedaz, podawanie
i spozywanie:
- napojow alkoholowych o zawartosci do 4,5% alkoholu oraz piwa w wagonach
restauracyjnych i bufetach oraz w wagonach sypialnych i z miejscami do lezenia,
- napojow alkoholowych o zawartosci powyzej 4,5% alkoholu przy stolikach w wagonach
restauracyjnych, w tym napojow o zawartosci powyzej 18% alkoholu tylko do positkow,
¢) miedzynarodowych portow lotniczych i samolotow komunikacji miedzynarodowej,
d) statkow i portow morskich;
5) uchylony;
6) w obiektach zajmowanych przez organy wojskowe i spraw wewnetrznych, jak rowniez
w rejonie obiektow koszarowych i zakwaterowania przejsciowego jednostek wojskowych.”.

Z kolei art. 14 ust. 3 ww. ustawy stanowi 0 zakazie sprzedazy, podawania i spozywania
napojow zawierajacych wiecej niz 18% alkoholu w osrodkach szkoleniowych. Natomiast
w art. 14 ust. 4 ww. ustawy wprowadza zakaz sprzedazy i podawania napojow zawierajgcych
wigcej niz 18% alkoholu w domach wypoczynkowych. Na mocy art. 14 ust. 5 ww. ustawy
sprzedaz, podawanie i spozZywanie napojow zawierajacych wiecej niz 4,5% alkoholu moze si¢
odbywa¢ na imprezach na otwartym powietrzu oraz na stadionach i innych obiektach
sportowych tylko za zezwoleniem i tylko w miejscach do tego wyznaczonych. Natomiast,
stosownie do art. 14 ust. 6 ww. ustawy w innych niewymienionych miejscach, obiektach
lub na okre$lonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada gminy moze
wprowadzi¢ czasowy lub staly zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia
napojow alkoholowych. Zatem brak delegacji do wprowadzenia przez Rad¢ Miasta zakazu
w tym przedmiocie w tresci regulaminu targowisk.

Natomiast obrot wyrobami tytoniowymi bez akcyzy zostat uregulowany ustawa z dnia
6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2023 r. poz. 1542, z pézn. zm.), ktora
stanowi, ze zarOwno papierosy jak i susz tytoniowy sg wyrobami akcyzowymi. Z kolei przepisy
ustawy z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2024 r. poz. 628,
z pozn. zm.) okreslajg za jakie zachowania zwigzane z papierosami bez akcyzy lub suszem
tytoniowym grozi odpowiedzialno$¢ karna. Zgodnie z art. 63a ww. ustawy kto sprzedaje
wyroby akcyzowe bez uprzedniego oznaczenia ich znakami akcyzy podlega karze grzywny
do 720 stawek grzywny, karze pozbawienia wolnosci lub obu tym karom tgcznie.

Z kolei obrot produktami leczniczymi (lekami), uregulowany jest ustawg z dnia
6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2024 r. poz. 686). Zgodnie z art. 3 ust. 1

ww. ustawy, do obrotu dopuszczone sa, z zastrzezeniem ust. 4 i art. 4, produkty lecznicze, ktore
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uzyskaty pozwolenie na dopuszczenie do obrotu, zwane dalej ,,pozwoleniem". Art. 3 ust. 3
Www. ustawy stanowi, ze organem uprawnionym do wydania pozwolenia jest Prezes Urzgdu
Produktéw Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produktow Biobdjczych. Zgodnie z art. 33
ust. 1 pkt 3 ww. ustawy, Prezes Urzedu cofa pozwolenie w przypadku stwierdzenia, ze produkt
leczniczy jest wprowadzany do obrotu niezgodnie z pozwoleniem lub przepisami ustawy.
Ponadto, Gléwny Inspektor Farmaceutyczny W przypadku, o ktérym mowa w art. 33 ust. 1
Prawa Farmaceutycznego, wydaje decyzj¢ 0 wycofaniu produktu leczniczego z obrotu, zgodnie
z art. 122a tej ustawy. Art. 70 ust. 1 ww. ustawy stanowi, ze poza aptekami obrot detaliczny
produktami leczniczymi, z uwzglednieniem art. 71 ust. 1 i 3 pkt 2, moga prowadzi¢ punkty
apteczne. Zgodnie z art. 72 ust. 1 ww. ustawy, obrot hurtowy produktami leczniczymi,
z zastrzezeniem ust. 8 pkt 2, mogg prowadzi¢ wylgcznie hurtownie farmaceutyczne.

Przewidziany w § 7 ust. 1 pkt 16 regulaminu zakaz sprzedazy substancji
psychoaktywnych wynika z art. 56 ust. 1- 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 przeciwdziataniu
narkomanii (Dz. U. z 2023 r. poz. 1939.), ktory stanowi, ze kto, wbrew przepisom art. 33-35,
art. 37, art. 40 1 art. 40a, wprowadza do obrotu $rodki odurzajace, substancje psychotropowe,
stom¢ makowa lub nowe substancje psychoaktywne albo uczestniczy w takim obrocie, podlega
grzywnie i karze pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do lat 8. W wypadku mniejszej wagi,
sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku.
Jezeli przedmiotem czynu, o ktérym mowa w ust. 1, jest znaczna ilo$¢ srodkow odurzajacych,
substancji psychotropowych, nowych substancji psychoaktywnych lub stomy makowe;,
sprawca podlega grzywnie 1 karze pozbawienia wolno$ci od lat 2 do 12.

Roéwniez w § 8 regulaminu Rada wprowadzila na terenie targowisk bezwzgledny zakaz
spozywania napojow alkoholowych 1 zazywania substancji psychoaktywnych, co stanowi
istotne naruszenie prawa.

Nastepnie uregulowany w § 7 ust. 1 pkt 17 regulaminu zakaz sprzedazy wydawnictw
pornograficznych poddany zostat penalizacji w art. 202 § 1 1 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.
Kodeks karny (Dz. U. z 2024 r. poz. 17, z pézn. zm.), ktory stanowi, ze kto publicznie
prezentuje tresci pornograficzne w taki sposob, ze moze to narzuci¢ ich odbiér osobie, ktora
tego sobie nie zyczy, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3 oraz ze kto w celu
rozpowszechniania produkuje, utrwala lub sprowadza, przechowuje lub posiada albo
rozpowszechnia lub prezentuje tresci pornograficzne z udzialem maloletniego albo tresci
pornograficzne zwigzane z prezentowaniem przemocy lub postugiwaniem si¢ zwierzeciem,

podlega karze pozbawienia wolnosci od lat 2 do 15.
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Dalej w § 7 ust. 3 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,, Na targowiskach zabrania
sie dzialalnosci zwigzanej z prowadzeniem gier na automatach i gier na automatach o niskich
wygranych, jak rowniez jakiejkolwiek innej dzialalnosci w zakresie gier losowych, zaktadow
wzajemnych. ”.

Ustanowiony przez Rade zakaz prowadzenia gier hazardowych wynika z art. 89 ustawy
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2023 r. poz. 227, z 2024 r.
poz. 1473). Zgodnie z tym przepisem, karze pieni¢znej podlega m. in. urzadzajacy gry
hazardowe bez koncesji, bez zezwolenia lub bez dokonania wymaganego zgloszenia oraz
urzadzajacy gry hazardowe na podstawie udzielonej koncesji, udzielonego zezwolenia lub
dokonanego zgloszenia, ktory narusza warunki zatwierdzonego regulaminu, udzielonej
koncesji, udzielonego zezwolenia lub dokonanego zgloszenia lub prowadzi gry na automatach
do gier, urzadzeniu losujacym lub urzadzeniach do gier bez wymaganej rejestracji automatu
do gier, urzadzenia losujacego lub urzadzenia do gry. Z przedmiotowa regulacja skorelowany
jest art. 32 ww. ustawy ustanawiajacy obowiazek uzyskania zezwolenia, koncesji, zgloszenia
itp. w zaleznosci od rodzaju gry hazardowej. Zgodnie z art. 3 ww. ustawy, urzadzanie gier
losowych, zaktadéow wzajemnych, gier w karty i gier na automatach oraz prowadzenie
dziatalno$ci w tym zakresie jest dozwolone na podstawie wlasciwej koncesji, zezwolenia lub
dokonanego zgloszenia. Niezaleznie od powyzszego, zgodnie z art. 128 ust. 1 Kodeksu
wykroczen, kto w celu osiggnigcia korzysci majatkowej urzadza gr¢ hazardowa albo uzycza
do niej srodkéw lub pomieszczenia, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosSci
albo grzywny.

Zatem nalezy wskazaé, ze wyzej wymienione ustawy i rozporzadzenia zawieraja
szczegdtowe regulacje w poszczegdlnych dziedzinach, jak rowniez okreslajg zasady i warunki
prowadzenia dziatalnosci reglamentowanej, sankcje karne za niedochowanie tych warunkow
oraz organy nadzoru i kontroli. W zwiazku z powyzszym wprowadzenie przez Rade Miasta
zakazow okreslonych w § 7 ust. 1 regulaminu targowisk nalezy uzna¢ za istotne naruszenie
prawo. Wskaza¢ nalezy, ze za niedopuszczalne nalezy uzna¢ wprowadzenie zakazow
ustanowionych juz w aktach wyzszego rzgdu. Wynika to zardwno z braku odpowiedniej
kompetencji rady gminy, jak i obj¢cia zakresem unormowania materii juz uregulowanej przez
prawodawce w drodze ustawy.

W § 9 regulaminu Rada postanowita, ze:

., 1. Sprzedaz towarow, co do ktorych zachodzi podejrzenie, Ze:
a) sq szkodliwe dla zdrowia,

b) nie sq dopuszczone do sprzedazy na targowiskach,
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¢) pochodzq z kradziezy lub innego nielegalnego zrodta nabycia,
zostaje wstrzymana przez prowadzqcego targowisko.”.

Analizujac zapisy regulaminu § 9 pkt 1 lit. a regulaminu we fragmencie ,,towarow
szkodliwych dla zdrowia”, nalezy odwota¢ si¢ do istoty aktu prawa miejscowego, jako zrodta
praw 1 obowigzkow adresatow. Uchwaty rad gmin nalezy postrzega¢ przez pryzmat naczelnych
zasad prawa administracyjnego, czyli oznaczono$ci prawa i pogltebiania zaufania. Zwrot towary
szkodliwe dla zdrowia jest na tyle nieostry, ze wprowadza powazne problemy interpretacyjne
juz na poziomie rozwazan teoretycznych. W przypadku koniecznosci zakwalifikowania danego
towaru jako towaru szkodliwego dla zdrowia, rozwigzanie moze okaza¢ si¢ utrudnione
lub wrecz niemozliwe. Dlatego tez niedopuszczalne jest uzywanie nieostrych poje¢ w aktach
prawnych, zwlaszcza aktach prawa miejscowego. Ustawodawca upowaznia rade gminy
do podejmowania takich aktow po to, by biorac pod uwage miejscowe zwyczaje szczegdlowo
uregulowaé prawa i obowigzki adresatow. Jednak od takiej regulacji winno si¢ oczekiwaé
peinej przejrzystosci i braku niejasno$ci interpretacyjnych. Poza tym przepisy regulujace
zakazy sprzedazy (wprowadzania do obrotu) Srodkéw spozywczych szkodliwych dla zdrowia
lub zycia cztowieka zostaty uregulowane zarowno w art. 6 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie
zywnosci 1 zywienia, jak i w art. 14 ust. 112 lit. a rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu
Europejskiego 1 Rady z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiajace ogolne zasady 1 wymagania
prawa zywno$ciowego, powotujace Europejski Urzad ds. Bezpieczefistwa Zywnosci oraz
ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz. U. UE. L. 2002.31.1).
Wprowadzenie do obrotu $rodka spozywczego powszechnie spozywanego szkodliwego
dla zdrowia lub zycia cztowieka podlega stosownie do art. 96 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie
zywnosci 1 zywienia, karze grzywny, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do lat 2. Zatem ,,Nie budzi najmniejszych wqtpliwosci, co trafnie wskazal Sqd pierwszej
instancji, zZe przepisy regulujgce zakazy wprowadzania do obrotu Srodkow spozZywczych
szkodliwych dla zdrowia lub zZycia cztowieka zostaly uregulowane w przepisach wyzszej rangi
niz akty prawa miejscowego. Tym samym ponowne uregulowanie w akcie hierarchicznie nizszej
rangi tej samej materii, ktora juz zostala uregulowana w akcie wyzszej rangi narusza
konstytucyjne zasady hierarchicznej zaleznosci aktow normatywnych wyrazonej w art. 87
ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 94 Konstytucji RP. ”(wyrok NSA z dnia 18 maja 2021 r.
sygn. akt 111 OSK 236/21).

Z Kolei obrot rzeczami pochodzgcymi z przestepstwa uregulowany w § 9 ust. 1 lit. ¢
regulaminu, zabroniony jest na podstawie art. 291 i art. 292 Kodeksu karnego. Zgodnie

z art. 291 § 1 ww. ustawy, kto rzecz uzyskana za pomoca czynu zabronionego nabywa
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lub pomaga do jej zbycia albo t¢ rzecz przyjmuje lub pomaga do jej ukrycia, podlega karze
pozbawienia wolno$ci od 3 miesigcy do lat 5. Art. 292 § 1 ww. ustawy stanowi, ze kto rzecz,
o ktoérej na podstawie towarzyszacych okoliczno$ci powinien i moze przypuszczaé, ze zostata
uzyskana za pomocg czynu zabronionego, nabywa lub pomaga do jej zbycia albo t¢ rzecz
przyjmuje lub pomaga do jej ukrycia, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolno$ci do lat 2. Poza tym zakaz paserstwa wynika wprost z art. 122 ust. 1
Kodeksu wykroczen, ktory stanowi, ze kto nabywa mienie, wiedzac o tym, ze pochodzi ono
z kradziezy lub z przywlaszczenia, lub pomaga do jego zbycia albo w celu osiggnigcia korzysci
majatkowej mienie to przyjmuje lub pomaga do jego ukrycia, jezeli warto$¢ mienia
nie przekracza 800 zlotych, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny.
Art. 122 ust. 2 ww. ustawy, stanowi, ze kto nabywa mienie, o ktorym na podstawie
towarzyszacych okoliczno$ci powinien i moze przypuszczaé, ze zostato uzyskane za pomoca
kradziezy lub przywlaszczenia, lub pomaga do jego zbycia albo w celu osiggnigcia korzysci
majatkowej mienie to przyjmuje lub pomaga do jego ukrycia, jezeli warto$¢ mienia
nie przekracza 800 ztotych, podlega karze grzywny albo karze nagany.

Dalej w § 10 ust. 3 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,, Sprzedaz artykutow
spozywczych odbywa sie wylqcznie w miejscach do tego wyznaczonych przez prowadzgcego
targowisko, spetlniajgcych wymogi sanitarno-epidemiologiczne. ”.

Nalezy wskaza¢, ze sprzedaz artykuldw spozywczych powinna odbywac si¢ zgodnie
z wymogami zawartymi w przepisach odrebnych, a w szczegolnosci zgodnie z przepisami
sanitarnymi i weterynaryjnymi dotyczacymi bezpieczenstwa zywnosci i Zywienia oraz jakosci
handlowej artykutow rolno-spozywczych. Rada gminy na podstawie normy kompetencyjnej
zawartej w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. zobowigzana byla do uregulowania zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow uzytecznos$ci publicznej, jakim jest targowisko,
za$ powyzsze obowigzki wynikajg z przepisow ustaw i wydanych na ich podstawie aktow
wykonawczych. W wyroku z dnia 8 lipca 2014 r. sygn. akt 11 SA/Wr 96/14 WSA we Wroctawiu
wskazal, ze: ,,Przepis wynikajgcy z aktu uchwalonego przez organ stanowiqgcy jednostki
samorzqdu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze rozstrzygac
o obowigzkach wynikajgcych z innych ustaw, ktorych obowigzywanie jest niezalezne od woli
rady gminy. Powinnos¢  przestrzegania  przepisow  sanitarno-epidemiologicznych,
weterynaryjnych i przeciwpozarowych, a takze innych tyczqcych sprzedazy produktow, wynika
zas wprost z przepisow ustaw i wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych.
(...) wprowadzenie przez Rade kwestionowanego zapisu narusza zawartg w art. 87 Konstytucji

zasade hierarchii aktow prawnych, poniewaz rozstrzyga on o stosowaniu norm prawnych,
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wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie
w ramach aktow prawnych tego samego z rzedu”.

W § 10 ust. 4 Rada Miasta postanowita, ze: ,, Artykuly spozywcze i wyroby cukiernicze
przeznaczone do bezposredniego spozycia powinny by¢ w opakowaniach jednostkowych
(paczkowane lub foliowane) oraz sprzedawane w warunkach wykluczajgcych mozliwosé
ich zepsucia.”, zas w § 10 ust. 5 regulaminu Rada Miasta wskazata, ze: ,, Sprzedaz srodkow
spozywczych — wymagajqcych — zabezpieczenia  przed — niewlasciwg — temperaturg
i nastonecznieniem powinna by¢ prowadzona wilgcznie za pomocq specjalistycznych srodkow
transportu.”. Z kolei w § 10 ust 6 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,, Osoby
sprzedajgce artykuly spozywcze ze specjalistycznych srodkow transportu winny posiadac
Decyzje  Powiatowego Inspektora  Sanitarnego  dopuszczajgcq Srodek  transportu
do tej dzialalnosci.”.

Nalezy wskazac, ze kwestia sposobu prowadzenia sprzedazy $rodkow spozywczych,
jak 1 sposobu korzystania ze specjalistycznych srodkow transportu zostala okre§lona zaréwno
w ustawie o bezpieczenstwie zywno$ci i zywienia, jak 1 rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego 1 Rady nr 852/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie higieny $rodkéw
spozywczych (Dz. Urz. WE L 139).

Ponadto o wymaganiach prawnych dotyczacych temperatur przewozu towaréw mowi
przyjeta przez Polske w 1984 r. umowa 0 migdzynarodowych przewozach szybko psujacych
si¢ artykutdéw zywnosciowych i o specjalnych $rodkach transportu przeznaczonych do tych
przewozoéw (Dz. U. z 2015 r. poz. 667), przyjeta w Genewie dnia 1 wrzesnia 1970 r.,
tzw. umowa ATP. Podane sa w niej m.in. maksymalne temperatury dozwolone przy transporcie
artykulow spozywczych czy klasyfikacje pojazdow przeznaczonych do ich przewozu.

W § 17 ust. 2 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,, Niewykonanie obowigzku,
o ktorym mowa w ust. 1, spowoduje obcigzenie osoby zajmujgcej stanowisko handlowe,
na ktorym stwierdzono niewykonanie tegoz obowiqgzku, kosztami posprzqtania stanowiska
w wysokosci 50,00 zl, za kazdy dzien oraz za kazde zajete i nieposprzqtane stanowisko
handlowe. ”, za§ w § 17 ust 3 regulaminu Rada Miasta przyjeta, ze. ,, Stwierdzenie dwukrotnego
niewykonania obowigzku, o ktorym mowa w ust. 1, bedzie skutkowato odmowg sprzedazy
kolejnej rezerwacji.”.

Nalezy wskaza¢, iz wszelkiego rodzaju regulacje dotyczace dochodzenia kosztow
za niewykonanie obowigzku nie znajduja uzasadnienia w podstawie prawnej uchwaty i1 naleza

do sfery prawa cywilnego.
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Dalej w § 18 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze: ,, Za rzeczy pozostawione
lub zaginione na terenie targowiska prowadzqcy targowisko nie odpowiada.” .

Nalezy wskazaé, ze ujete powyzej zasady odpowiedzialno$ci majg charakter
odpowiedzialnosci cywilnej i zostaly uregulowane w Tytule VI Ksiegi Trzeciej Kodeku
cywilnego oraz nie podlegajg modyfikacji w drodze aktu prawa miejscowego. Niedopuszczalne
jest zatem regulowanie w drodze przepisOw prawa miejscowego materii objetej przepisami
hierarchicznie wyzszymi. Powyzszy poglad potwierdza aktualne orzecznictwo sadowe
(por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 r. sygn. akt IV SA/Po 672/11, wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 maja 2010 r. sygn. akt 11 SA/Go 225/10, wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 2 wrze$nia 2010 r. sygn. akt I SA/O1 659/10).

Ponadto zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadéw administracyjnych wskazuje sie,
ze: ,, Upowaznienie zawarte w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. przyznaje organowi stanowigcemu
gminy kompetencje do formutowania w stosunku do terenow i urzqdzen uzytecznosci publicznej
norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowiqzujgcych regul zachowania
sig przez przebywajgcych na korzystajgcych z takich terenow i urzqdzen. Rada nie jest zatem
uprawniona do wprowadzenia w akcie prawa miejscowego jakichkolwiek przepisow
ustalajgcych  lub  modyfikujgcych  odpowiedzialnos¢ — cywilnoprawng,  karng  Ilub
administracyjng.” (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 r. sygn. akt IV SA/Po
672/11, wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 marca 2013 r. sygn. akt 111 SA/Kr 1476/13, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 2 grudnia 2020 r. sygn. akt VII SA/Wa 953/20).

Nastepnie w § 19 regulaminu Rada Miasta postanowita, ze:

., Do kontroli przestrzegania przepisow niniejszego regulaminu upowaznieni sq.
1) prowadzqcy targowisko,
2) upowaznieni przedstawiciele Urzedu Miasta Legionowo,
3) Straz Miejska (w szczegolnosci do kontroli biletow oplaty targowej i tozsamosci osoby
handlujgcej);
4) Policja,
5) panstwowe stuzby:
a) sanitarne,
b) Urzqd Skarbowy,
C) Panstwowa Inspekcja Handlowa,
6) inne stuzby, na podstawie odrebnych przepisow.”.
Nalezy wskazaé, ze Rada Miasta mogta wskazaé¢ do kontroli przestrzegania przepisOw

na terenie targowisk prowadzacego targowisko (czyli Miasto jako wtasciciela targowiska) oraz
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upowaznionych przedstawicieli Urz¢du Miasta Legionowo na podstawie art. 30 ust. 2
pkt 3u.s.g., zgodniec z ktorym do zadan wojta (burmistrza, prezydenta) jako organu
wykonawczego gminy, nalezy m.in. gospodarowanie mieniem komunalnym. Oznacza to, ze do
kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta) nalezy decyzja czy bedzie samodzielnie
wykonywat ten zarzad, czy tez powierzy zadania np. administratorowi, a takze jaki bedzie
zakres tych zadan 1 sposob ich realizacji.

Jednakze, Rada Miasta nie byla uprawniona do regulowania kwestii kontroli
przestrzegania przepisOw przez pozostale organy, bowiem takie unormowania wkraczaja
w materi¢ juz uregulowang aktami wyzszego rzedu, ktore regulujg dziatalnos¢ tych organow.

| tak, uprawnienia strazy miejskiej uregulowane zostaty w art. 1 oraz art. 11 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazy gminnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 1763), z kolei uprawnienia
policji reguluje art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. 2024 r. poz. 145,
z pozn. zm.). Zakres kompetencji stuzb sanitarnych uregulowany jest w art. 1 pkt 1-7
oraz art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
(Dz. U. z 2024 r. poz. 416), a zakres kompetencji urzedu skarbowego wynika z ustawy
z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2023 r. poz. 615,
z pozn. zm.). Z Kolei kompetencje Panstwowej Inspekcji Handlowej okreslone zostaty
w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (Dz. U. z 2024 r. poz. 312 i 1222).

Nalezy zaznaczy¢, iz organ stanowigcy gminy nie jest uprawniony do wyznaczania
zadan powyzszym organom. Upowaznienie ustawowe nie pozwala prawodawcy miejscowemu
na okreSlanie przy jakich zadaniach beda braty udziat stuzby. Zatem powyzsze regulacje
uchwaly nie mieszczg si¢ w zakresie upowaznienia do stanowienia regulaminu targowisk.
Nalezy ponownie podkresli¢, ze akty prawa miejscowego mogg by¢ za$ stanowione - zgodnie
z art. 94 Konstytucji RP - wylacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie.

Nastepnie w § 20 regulaminu Rada postanowila, ze: ,, Naruszenie postanowien
niniejszego regulaminu zagrozone jest karg wymierzong w trybie i na zasadach okreslonych
w obowiqzujgcych przepisow prawa.”.

W ocenie organu nadzoru niniejsza regulacja regulaminu wykracza poza zakres
przyznanego Radzie upowaznienia, gdyz w ramach przystugujacych jej kompetencji nie miesci
si¢ regulowanie jakichkolwiek sankcji za nieprzestrzeganie postanowien przyjetego
regulaminu. Wskaza¢ nalezy, ze Rada Miasta podejmujac akt prawa miejscowego na podstawie
upowaznienia ustawowego musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu

1 wyczerpac¢ catos¢ delegacji. Odstgpienie od powyzszej zasady narusza zwigzek formalny
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1 materialny pomiedzy aktem wykonawczym (tut. uchwalg) a ustawa, co kwalifikowane jest
jako istotne naruszenie prawa. Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze kazdy przypadek
niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi jednocze$nie naruszenie zawartych
w Konstytucji RP przepisow okreslajacych tryb i warunki wydawania aktow podustawowych
(tak m.in. wyroki TK: z 5 listopada 2001 r., U 1/01, OTK 2001, Nr 8, poz. 247; z 30 stycznia
2006 r., SK 39/04, OTK-A 2006, Nr 1, poz. 7; z 22 lipca 2008 r., K 24/07, OTK-A 2008,
Nr 6, poz. 110).

Unormowana w art. 7 Konstytucji RP zasada praworzadno$ci wymaga, by materia
regulowana wydanym aktem normatywnym wynikala z upowaznienia ustawowego
i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Oznacza to, ze kazde unormowanie
wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej, a wigc
stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego
na podstawie upowaznienia ustawowego. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte
w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie ,,uzupelnienie” przepisdéw powszechnie
obowigzujacych rangi ustawowej, ksztaltujacych prawa i obowiazki ich adresatow, a wigc
nie s3 wydawane w celu wykonania ustawy tak jak rozporzadzenie w rozumieniu art. 92
Konstytucji RP (wyrok NSA z 18 wrze$nia 2012 r. sygn. akt [ OSK 1524/12).

Nalezy podkresli¢, ze WSA w Warszawie w wyroku z dnia 16 stycznia 2024 r. sygn.
akt I SA/Wa 1171/23 jednoznacznie stwierdzil, ze: ,, Trzeba przy tym podkresli¢, ze rada gminy
nie jest prawodawcq samodzielnym, gdyz moze stanowi¢ normy prawne dziatajgc tylko
W granicach przyznanych jej wyraznie kompetencji. Tym samym wigc zaskarzona do Sqdu
uchwala nie jest aktem autonomicznym. Przy uchwalaniu tego aktu moc wigzqcq dla rady gminy
stanowiq zatem - 0bok ustawy zasadniczej - ustawy zwykte. Ograniczenia swobody gminy bedg
zatem polegaly na: zakazie uregulowania szczegotowych kwestii odmiennie, niz czynig
to przepisy ustawy, zakazie powtarzania rozwigzan przyjetych w przepisach ustawowych,
obowigzku uregulowania zagadnien, do ktorych uregulowania gmina zostata upowazniona
przez wyrazny przepis ustawy. Co wiecej akt uchwalony przez gmine nie powinien zawierac
przepisow zredagowanych w sposob niezrozumialy, niejasny Ilub budzqgcy watpliwosci
interpretacyjne. Akty prawa miejscowego nie mogq ani powielac¢, ani modyfikowaé norm
powszechnie obowigzujqcych. Uchwalajgc akty prawa miejscowego organy administracji
muszq respektowaé unormowania zawarte w aktach wyziszego rzedu pamietajqc, zZe prawo
miejscowe moze by¢ stanowione tylko w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 87
ust. 2 1 art. 94 Konstytucji RP). Rada gminy obowigzana jest zatem przestrzegaé zakresu

upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktow prawa
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miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji nie moze wkraczac¢ w materie uregulowang
ustawgq.”.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é¢
uchwaty, w odniesieniu do ustalen, wskazanych w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 u.s.g. skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym
zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Miastu, na podstawie art. 98 ust. 1 u.s.g., stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia rozstrzygni¢cia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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