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05-400 Otwock

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 713)

stwierdzam niewaiznos$¢

uchwaty nr XXVIII/288/20 Rady Miasta Otwocka z dnia 30 kwietnia 2020 r. w sprawie
zatwierdzenia zarzqdzen Prezydenta Miasta Otwocka dotyczgcych czasowego zamkniecia
Targowiska Miejskiego w Otwocku oraz wprowadzenia wydiuzonego terminu pfatnosci opfat
za odbiér odpadéw komunalnych w zakresie w jakim zatwierdzono Zarzadzenie nr 69/2020
oraz Zarzadzenie nr 86/2020 Prezydenta Miasta Otwocka tj. w czesci § 1 pkt 1 oraz pkt 3 uchwaly.

Uzasadnienie

W dniu 30 kwietnia 2020 r. Rady Miasta Otwocka podjeta uchwate nr XXVIII/288/20
w sprawie zatwierdzenia zarzqdzeri Prezydenta Miasta Otwocka dotyczqcych czasowego
zamkniecia Targowiska Miejskiego w Otwocku oraz wprowadzenia wydtuzonego terminu pfatnosci
optat za odbior odpadéw komunalnych (zwang dalej ,,Uchwatgy”).

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Mazowieckiemu w dniu 7 maja 2020 r.
Jako podstawe prawng Uchwaty wskazano art. 40 ust. 3 oraz art. 41 ust. 3 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713, zwanej dalej ,u.s.g.”).

W Uchwale zatwierdzono zarzadzenia Prezydenta Miasta Otwocka, w tym Zarzadzenie
nr 69/2020 Prezydenta Miasta Otwocka z dnia 12 marca 2020 r. w sprawie wprowadzenia zakazu
handlu na Targowisku Miejskim w Otwocku przy ul. Stefana Batorego 32 w Otwocku oraz
Zarzadzenie nr 86/2020 Prezydenta Miasta Otwocka z dnia 23 marca 2020 r. w sprawie zmiany
Zarzgdzenia nr 69/2020 Prezydenta Miasta Otwocka z dnia 12 marca 2020 r. w sprawie
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wprowadzenia zakazu handlu na Targowisku Miejskim w Otwocku przy ul. Stefana Batorego 32
w Otwocku (§ 1). Nastepnie powierzono wykonanie Uchwatly Prezydentowi Miasta Otwocka (§ 2)
oraz postanowiono, ze Uchwata podlega ogtoszeniu w Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa
Mazowieckiego i wehodzi w zycie w terminie 14 dni od dnia tej publikacji (§ 3)™.

W dniu 18 maja 2020 r. do Prezydenta Miasta Otwocka oraz Rady Miasta Otwocka zostato
skierowane zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego wobec Uchwaly oraz
wskazanych wyzej Zarzadzen. W odpowiedzi na nie Prezydent Miasta Otwocka przestat pismem
z dnia 25 maja 2020 r., znak KP.030.2.2020 (wptyw w dniu 27 maja 2020 r.), wyjasnienia zafaczajac
do nich przedmiotowe Zarzadzenia i potwierdzenia ich publikacji w BIP Miasta Otwocka.

Powotana w Uchwale podstawa prawna wskazuje, ze wolg Rady Miasta Otwocka byto
zatwierdzenie Zarzadzen wprowadzajacych przepisy porzadkowe.

Przepisy porzadkowe stanowia szczegblny rodzaj aktéw prawa miejscowego. Wydawane
s3 wytacznie na podstawie generalnej klauzuli kompetencyjnej z art. 40 ust. 3 us.g.
lub art. 41 ust. 2 u.s.g. Przepisy te wskazujg przestanki warunkujace legalno$¢ wydawanego aktu.
Ma to zabezpieczy¢ przed zbyt nadmiernym korzystaniem z mozliwosci stanowienia przepisow
porzadkowych, ktére winny by¢ wydawane wytacznie w szczegélnej, nadzwyczajnej sytuaciji.

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym przewiduja zatem mozliwos¢ wydania przepisow
porzadkowych co do zasady przez rade gminy — w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych
ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, jezeli jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczeiistwa publicznego
(art. 40 ust. 3 u.s.g.). Przepisy te moga przewidywac za ich naruszanie kare grzywny wymierzang
w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 u.s.g.).

Jednak w przypadku niecierpiagcym zwtoki przepisy porzadkowe w formie zarzadzenia moze
wydaé wojt (burmistrz, prezydent miasta), co wynika z art. 41 ust. 2 u.s.g. Zarzadzenie porzadkowe
woéjta podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Jesli przepisy te nie zostang
przedstawione do zatwierdzenia — tracg moc. Skutek taki zaistnieje takze wtedy, gdy rada gminy
odmowi zatwierdzenia (art. 41 ust. 3 u.s.g). W tych dwu przypadkach, zgodnie z art. 41
ust. 4 u.s.g., rada gminy powinna okre$li¢ termin utraty mocy obowigzujacej zarzadzenia.
Z powyiszego wynika, ze rada gminy nie ma obowigzku zatwierdzania przepiséw porzadkowych.
Jak wskazuje sie w orzecznictwie ,Odmowa zatwierdzenia moze miec za przyczyne wzgledy prawne
(sprzecznosé¢ zarzqdzenia z prawem) lub celowosciowe (ustanie przyczyn, dla ktérych zarzqd podjqt
zarzqdzenie) (aktualnie wéjt — przyp. autora). Natomiast nie ulega waqtpliwosci, ze dopuszczalne
jest zatwierdzenie przez rade gminy tylko takiego zarzqdzenia porzqgdkowego zarzqdu (aktualnie

1 Uchwata opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego w dniu 7 maja 2020 .
(Dz.Urz.Woj.Maz. 2 2020 ., poz. 5251)
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wdojta — przyp. autora), ktére zaréwno w dniu wydania, jak i w dniu zatwierdzenia odpowiada obu

przestankom okreslonym w art. 40 ust. 3 u.s.g.”?.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz Rada Miasta Otwocka winna byfa odmoéwié
zatwierdzenia Zarzadzen Prezydenta Miasta Otwocka wobec ich istotnej wady prawnej.

Pomijajac w tym miejscu analize podstaw prawnych upowazaniajacych Prezydenta Miasta
Otwocka do wprowadzenia przepiséw porzadkowych, szerszego oméwienia wymaga kwestia ich
wejécia w zycie. Potrzeba ta wynikta takze z dostrzezonych przez organ nadzoru nieprawidtowosci
w stosowaniu przepisbw prawnych przez Miasto Otwock, co do ktérych odniesiono sie
w wyjasnieniach Prezydenta Miasta Otwocka w pismie z dnia 25 maja 2020 r.

W mysl art. 42 u.s.g. zasady i tryb ogtaszania aktow prawa miejscowego (a takim s3 przepisy
porzadkowe — przyp. autora) okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461, zwana dalej
,U.0.a.n.”). Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.o0.a.n. przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uptywie trzech
dni od dnia ich ogtoszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢
w zycie w terminie krétszym niz trzy dni, a jezeli zwtoka w wejsciu w 2zycie przepisow
porzadkowych mogtaby spowodowaé nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia,
zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie w zycie takich przepiséw z dniem ich ogtoszenia.
Z powyiszego przepisu wynikaja zatem dwie wazne kwestie:

— wejécie w zycie przepiséw porzadkowych jest uzaleznione od ich ogtoszenia,

— skrécenie vacatio legis przepiséw porzadkowych z 3 dni winno by¢ oparte wytaczenie
na przestance unikniecia nieodwracalnej szkody lub powainego zagroienia zycia, zdrowia
lub mienia.

Zaznaczy¢ wiec nalezy, ze art. 4 ust. 3 u.0.a.n. odnoszacy sie do przepisow porzadkowych stanowi

lex specialis (zaréwno co do terminu wejécia w zycie oraz przestanek skrdcenia vacatio legis)

w stosunku do art. 4 ust. 1i ust. 2 u.0.a.n., ktére maja zastosowanie do aktéw prawa miejscowego

w ogolnosci.

Nastepnie zwrécié nalezy uwage, ze ogloszenie przepisow porzadkowych nie nastgpuje w ten
sam sposéb co innych aktéw prawa miejscowego. Z art. 14 u.0.a.n. wynika bowiem, ze ogtoszenie
przepiséw porzadkowych nastepuje w drodze obwieszczen, a takie w sposéb zwyczajowo przyjety
na danym terenie lub w érodkach masowego przekazu (ust. 1). Za dzieh ogtoszenia przepiséw
porzadkowych uwaza sie dzien wskazany w obwieszczeniu (ust. 2). Ogloszenie przepiséw
porzadkowych w wojewddzkim dzienniku urzedowym jest zas dodatkowym obowigzkiem
wzgledem obwieszczenia (ust. 3). Podobnie zatem i ten przepis stanowi lex specialis w stosunku
do art. 4 ust. 1 u.o.a.n., ktéry uzaleinia wejécie w zycie aktu normatywnego od ogtoszenia
w dzienniku urzedowym. Przepisy nie przewiduja zas$ momentu podpisania zarzadzenia jako daty
wejscia w zycie takiego aktu prawnego.

Tymczasem Zarzadzenia przewiduja, ze wchodzg one w zycie w dniem podpisania (§ 2 tych
Zarzadzen). Wyjasnienia przestane przez Prezydenta Miasta Otwocka potwierdzajg, ze akty te nie

2 wyrok NSA (do 2003.12.31) we Wroctawiu z 8.12.2009 r., SA/Wr 1306/92, LEX nr 10358 (prawomocny),
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zostaly obwieszczone, a zostaly wytacznie opublikowane na stronie BIP Miasta Otwocka.
Nie nastapita takze ich publikacja w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Mazowieckiego.

W tym stanie rzeczy organ nadzoru uznaje, ze przepisy porzadkowe wydane w trybie
Zarzadzen w ogéle nie weszty w zycie wskutek niezachowania wymogéw z art. 4 ust. 3
i art. 14 u.0.a.n. Wejscie w 2ycie przepiséw porzadkowych uzaleznione jest od ich obwieszczenia.
Publikacja w formie obwieszczei ma walor promulgacyjny - jest ogtoszeniem w rozumieniu
art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, zas$ pozostate formy, w tym zamieszczenie zarzqdzenia
w wojewddzkim dzienniku urzedowym stanowiq w istocie "jedynie" obligatoryjng forme podania
aktu do publicznej wiadomosci”. Przepisy porzadkowe odrézniajq sie od pozostatych aktéw prawa
miejscowego nie tylko trybem ogtoszenia, ale réwniez terminem wejscia w zycie.

W orzecznictwie powszechnie przyjmuje sie takze, ze brak zachowania odpowiedniego trybu
ogfoszenia aktu prawa miejscowego, od ktérego winno by¢ uzaleinione wejscie aktu w zycie, jest
istotnym naruszeniem prawa, stanowigcym podstawe nawet do stwierdzenia niewaznosci aktu w
catoéci — akt taki nie moie bowiem wywotaé skutkdw prawnych w nich zamierzonych
(orzecznictwo to wypracowane jest przede wszystkim w sprawach uchwat stanowiacych akt prawa
miejscowego, w ktérych postanowiono o ich wejsciu w zycie z dniem podjecia, zamiast uzalezni¢
te chwile od ogloszenia w dzienniku wojewddzkim?).

W konsekwencji powyiszego nie zaistnialy podstawy do zatwierdzenia Zarzadzen przez Rade
Miasta Otwocka, co skutkuje stwierdzeniem niewaznosci Uchwaly w czesci odnoszacej sig
do Zarzadzen powotanych na wstepie. Wojewoda Mazowiecki nie obejmuje rozstrzygnigciem
nadzorczym catego zakresu Uchwaty z uwagi na to, ze pozostate zarzadzenie Prezydenta Miasta
Otwocka nr 72/2020 z dnia 13 marca 2020 r. podlega pod nadzér Regionalnej Izby Obrachunkowe;.

Ponadto nalezy podnieéé, ze z podobnych wzgledéw nie jest zgodny z prawem takze tryb
wejscia Uchwaty w zycie. Dostrzegajac rdznice pomiedzy sformutowaniem Uchwaty ,w terminie
14 dni od dnia opublikowania”, a ustawowym ,po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia”,
istotniejszg pozostaje sprzeczno$¢ § 3 Uchwaly z art. 4 ust. 3 i art. 14 u.o.a.n. ,Trzeba miec
na uwadze, ze zgodnie z art. 41 ust. 3 SamGminU zarzgdzenia takie sq zatwierdzane przez rade
gminy na najblizszej sesji. Poniewaz uchwaty zatwierdzajgce rady dotyczq dalszego obowigzywania
tego typu zarzqdzen, naleiy je uznaé za akty powszechnie obowiqgzujqce (zob. P. Dobosz
(w:) Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010,

3 podobnie: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18.11.2015 r., H SA/Wr 590/15, Legalis nr 1390923; wyrok WSA

w Poznaniu z dnia 8.12.2010 r., IV SA/Po 793/10, Legalis nr 482142; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11.05.2011r,,

IV SA/Po 1033/10, Legalis nr 435069; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18.05.2011 r., IV SA/Po 213/11, Legalis nr 435245
(wszystkie wyroki prawomocne),

4 wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25.02.2016 r., Il SA/Wr 866/15, Legalis nr 1448106 {prawomocny),

5 tak np. wyrok NSA z dnia 11.01.2012 r., | OSK 1922/11, Legalis nr 418285; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14.02.2020
r., Il SA/Kr 1172/19, Legalis nr 2284828; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17.12.2019 r., Il SA/Wa 951/19, Legalis nr
2334819; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26.10.2017 r., IV SA/Po 694/17, Legalis nr 1710635; wyrok NSA z dnia
9.01.2013 r., | OSK 1608/12, Legalis nr 759463; wyrok NSA z 23.10.2008 r., | OSK 701/08, Legalis nr 825474 (wszystkie
wyroki prawomocne);
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s. 410). Co istotne to uchwaly zatwierdzajgce sq ogtaszane w sposob przewidziany dla przepisow
porzqgdkowych. Skoro tego rodzaju uchwaty odgrywajq role zastepczq dla zarzqdzer zawierajqcych
przepisy porzgdkowe, to powinny byé oglaszane w taki sam sposéb, jakby zostata ogfoszona
uchwata rady gminy zawierajqca przepisy porzqdkowe, gdyby nie to, Ze zaistniat "przypadek
niecierpigcy zwtoki" i nie mozna byto czeka¢ na posiedzenie rady z wydaniem danych przepiséw
(zob. G. Wierczyniski, Komentarz do art. 14 ustawy o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych, (w:) Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, r.)."®.

Niezaleznie od uwag poczynionych wyzej organ nadzoru dostrzega mozliwg podstawe
prawng do wprowadzenia przez Prezydenta Miasta Otwocka czasowego ograniczenia
w dziatalnosci Targowiska Miejskiego, lecz w ramach uprawnienn przystugujacych mu — jako
organowi wykonawczemu — w zakresie gospodarowania mieniem komunalnym (art. 30 ust. 2
pkt 3 u.s.g.), przy zastosowaniu zasady zachowania proporcjonalnosci ingerencji nadzorczych.

W orzecznictwie powszechnie przyjmuje sig, ze powotanie w uchwale wadliwej podstawy
prawnej nie jest wada istotna uzasadniajacg stwierdzenie niewaznosci aktu, o ile w stanie
prawnym obowiazujacym w dniu wydania uchwaty byta podstawa prawna do jej wydania’. Zasade
te nalezy odnie$é takze do zarzadzen wydawanych przez prezydenta miasta.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadar wiasnych gminy. Jednym z nich
sg sprawy targowisk i hal targowych (art. 7 ust. 1 pkt 11 u.s.g.). Zarzadzajacym targowiskiem jest
organ wykonawczy gminy i on odpowiada za kwestie organizacyjne zwigzane z prowadzeniem
owego targowiska.

W $wietle powyzszego mozna zatem ocenié, iz decyzja o czasowym wytaczeniu z dziafalnosci
miejskiego targowiska lezata w kompetencjach Prezydenta Miasta Otwocka w ramach
prowadzonej przez niego gospodarki mieniem komunalnym (sfera dominium), w szczegolnosci jesli
ocenit, iz jako zarzadzajacy w zakre$lonym przez siebie terminie nie miat mozliwosci zapewnic na
tym terenie wypetnienia warunkéw prowadzenia handlu, o ktérych mowa w § 9 ust. 5-7
Rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 566
z poéinzm., zwanego dalej ,Rozporzadzeniem 3”) lub w nastepnych aktach zastgpujacych
to Rozporzadzenie (rozporzadzenia z dnia: 10 kwietnia 2020 r., 19 kwietnia 2020 r., 2 maja 2020 .,
16 maja 2020 r. i 29 maja 2020 r.). Nalezy bowiem podkresli¢, iz zarébwno w Rozporzadzeniu
Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r. poz. 433 z pé6zn. zm., zwanym dalej
,Rozporzadzeniem 1”), Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491
z péinzm., zwanym dalej ,Rozporzadzeniem 2”), w Rozporzadzeniu 3 i w kolejnych

6 wyrok NSA z dnia 13.02.2018 r., Il OSK 994/16, Legalis nr 1716599.
7 tak np.: wyrok NSA z dnia 20.07.2012 r., | OSK 843/12, LEX nr 1218321 i orzeczenia powotane w uzasadnieniu,
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rozporzadzeniach zastepujacych ten akt — co do zasady nie wprowadzono zakazu handlu
na straganach i targowiskach czy w mniejszych obiektach handlowych (odmiennie zas w stosunku
do handlu w obiektach handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m2, z zastrzezeniem
wyjatkéw w aktach tych przewidzianych). Poczynajac zas od Rozporzadzenia 3 na terenie catego
kraju wprowadzono nakazy okre$lonego w tych aktach zachowania natozone zaré6wno w stosunku
do zarzadzajacych targowiskami, sprzedajacych, jak i kupujacych.

1.

Na tle uwagi poczynionej powyzej, jako uzupetnienie argumentacji juz przedstawionej, organ
nadzoru rozwazyt dodatkowo ewentualne podstawy prawne zakazu handlu wprowadzonego
w trybie przepiséw porzadkowych. Wyniki tej analizy wzmacniajg stanowisko o braku podstaw
do zatwierdzenia Zarzadzen Uchwata Rady Miasta Otwocka, dostarczajac dodatkowe tezy.

Majac na uwadze norme kompetencyjna dla przepiséw porzadkowych z art. 40 ust. 3 u.s.g.
wyréznié nalezy nastepujace przestanki ich legalnosci:

Po pierwsze, przepisy porzadkowe moga by¢ stanowione jedynie w zakresie
nieuregulowanym w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych (pod tym
pojeciem nalezy rozumie¢ zamknigty katalog zrédet prawa powszechnie obowiazujacego przyjgty
w Konstytucji RP). Oznacza to, ze materia objeta przepisami porzadkowymi nie moze byc
unormowana w zadnym akcie ogdlnopanstwowym?®. Zapobiega to sytuacji powtdrzenia lub
modyfikacji obowigzujacych juz regulacji, ich uzupetniania® czy pozostawania z nimi
w sprzecznodci. Wprowadzenie przepiséw porzadkowych stanowi zatem wypetnienie zaistniatej
luki w prawie. Ma charakter ,uzupetniajacy system Zrodet prawa”®. W doktrynie zwraca sie przy
tym uwage, ze niekiedy ,luka w prawie” zostata przez prawodawce pozostawiona celowo, jako
luka nie do wypetnienia. Bedzie to dotyczyé sfery stosunkdw spotecznych w ogéle niepoddajacej
sie regulacji prawnej, obiektywnie lezacej poza granicami ingerencji prawodawczej'!.

Po drugie, przepisy porzadkowe moga byé wydane, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego, jesli
zostaly lub moga byé naruszone. Pojecia te nie zostaly w ustawie zdefiniowane, ich zakres
znaczeniowy nie zostat wiec okre$lony. W ramach drugiej przestanki poza wyznaczeniem
chronionego dobra, konieczna jest takie ocena zasiegu czy stopnia wystepujacego zagrozenia,
ktére uzasadni¢ ma wydanie przepisow porzadkowych. W ten sposéb nastepuje weryfikacja
czy wprowadzane regulacje s3 koniecznie potrzebne, nieodzowne, a wiec czy zaistniata przestanka
yhiezbednosci”, o jakiej mowa w art. 40 ust. 3 u.s.g. W orzecznictwie wskazuje sie,

% tak np. wyrok NSA (2003.12.31) w Katowicach z 22.05.1991 r., SA/Ka 311/91, LEX nr 10787,
9 whrew woli ustawodawcy, uznane za ,poprawienie” ustawodawcy — tak w wyroku NSA (do 2003.12.31) w Warszawie
z dnia 7.08.1998 r., | SA 781/98, LEX nr 2224768,
10 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, RPEIS 1992, z. 1., s. 68-75,
1 tak np. D.Dgbek (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz. Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, 2013 —
komentarz do art. 40; B.Dolnicki Bogdan (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. Il. Wolters Kluwer
Polska, 2018 - komentarz do art. 40,
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ze ,niezbedno$é¢” ta nie moie byé uzasadniana tym, ze obowigzujace regulacje prawne
sg niewystarczajace. Przepisy porzadkowe nie moga bowiem prowadzi¢ do uzupetniania
(poprawiania), regulacji ustawowych w danym zakresiel?. Dopiero taczne rozpatrzenie tych dwéch
kwestii w okolicznosciach konkretnego stanu faktycznego moze stanowi¢ dalsza podstawe
dla dziatann prawotwodrczych gminy.

Majac powyisze na uwadze nalezy stwierdzi¢, iz brak bylo podstaw prawnych, ktore
uzasadniatyby wydanie przepiséw porzadkowych w zakresie wynikajagcym z Zarzadzen
-z powodow wskazanych ponizej.

Przede wszystkim materia objeta przepisami porzadkowymi zostata wczedniej objeta
zakresem uregulowan w akcie ogdélnopanstwowym, co stanowi o braku spetnienia pierwszej
z powotanych wyiej przestanek legalnosci Zarzadzen. W zwigzku z ogtoszonym na terenie catego
kraju stanem zagrozenia epidemicznego, a nastgpnie stanem epidemii, wprowadzono okreslone
w Rozporzadzeniu 1, Rozporzadzeniu 2, jak i Rozporzadzeniu 3, ograniczenia czy zakazy odnoszace
sie do réinych zakreséw dziatalnosci gospodarczej, w tym handlowej. Na tej podstawie
wprowadzono zakaz dziatalnoéci handlowej, ale jedynie w obiektach handlowych o powierzchni
sprzedazy powyzej 2000 m?, z zastrzezeniem wyjatkdéw w aktach tych przewidzianych.
Co do zasady zakazem tym nie zostat wiec objety handel w mniejszych obiektach handlowych, ale
takze na straganach i targowiskach. Oznacza to, ze nie moie by¢ mowy o "zakresie
nieuregulowanym", na ktéry wskazuje art. 40 ust. 3 u.s.g. Handel na straganach czy targowiskach
zostat $wiadomie dopuszczony, wyjety spod zakazéw, a jedynie objety nastgpnie nakazami
okreslonego zachowania, majacego wprowadzi¢ wyzszy stopiefi ochrony przed zagroieniem
epidemicznym (wprowadzenie limitu oséb na jedno miejsce prowadzenia sprzedazy, obowigzek
noszenia podczas zakupu rekawiczek jednorazowych, zapewnienie ich lub srodkéw do dezynfekcji
rak, dezynfekcja stanowiska obstugi). Jeéli zatem z uwagi na zagrozenie zdrowia i zycia ludzkiego
wystepujacego na terenie catego kraju z powodu epidemii wprowadzono aktem powszechnie
obowiazujacym (Rozporzadzeniem) regulacje odnoszace sie do dziatalnosci handlowej (zakazy lub
nakazy okreélonego zachowania), to nie ma podstaw prawnych, aby w tym samym zakresie organ
gminy (rada gminy lub organ wykonawczy gminy) wydawat przepisy porzadkowe. Takie dziatanie
gminy jest niedozwolonym ,uzupetnianiem” czy korygowaniem przepiséw ogélnokrajowych. Rada
gminy (czy organ wykonawczy gminy) nie ma kompetencji by w drodze przepiséw porzadkowych
rozszerzaé lub precyzowaé zakazy ustanowione w akcie powszechnie obowigzujacym?3.

Ponadto nie sposéb uznaé, aby spetniona zostata kolejna przestanka uprawniajaca
do wprowadzenia przepisow porzadkowych tj. ich ,niezbednos¢”. Powszechnie wiadomo,
ze z powodu epidemii — celem ochrony zdrowia i zycia obywateli — w catym kraju od dnia
15 marca 2020 r. wprowadzono réznego rodzaju ograniczenia, w tym w zakresie dziafalnosci
handlowej czy ustugowej. Skoro zatem wydajac Rozporzadzenie 1, Rozporzadzenie 2,

12 wyrok NSA z dnia 11.07.2006 r., Il GSK 68/06, LEX nr 267157; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30.11.205r., IV SA/GL
1161/14, Legalis nr 1197227,
13 podobnie: wyrok NSA (do 2003.12.31) w Poznaniu z dnia 18.03.1999 r., || SA/Po 1399/98, Legalis nr 2251644; wyrok
WSA w Kielcach z dnia 29.11.2017 r., Il SA/Ke 588/17, Legalis nr 1699848 — oba wyroki prawomocne,
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Rozporzadzenie 3 czy nastepne wzigto pod uwage zagrozenie wynikajace z epidemii i w relacji
do niego ustalono zakazy i nakazy w zakresie dziatalnosci handlowej, to nie moze by¢ mowy
o ,niezbednosci” przepiséw porzadkowych wprowadzajacych w tym samym czasie i w tym samym
zakresie bezwzgledny zakaz, jesli nie ma ku temu szczegélnego uzasadnienia po stronie jednostki
samorzadu terytorialnego wskazujacego na potencjalne zagrozenie dobra (Zycia i zdrowia).
Na takie podstawy nie wskazujg Zarzadzenia, ani takze uzasadnienie Uchwaty. ,Niezbgdnosc”
ta nie moze by¢ takze wykazywana tym, ze obowigzujace regulacje prawne sg — w ocenie gminy
— niewystarczajace. W orzecznictwie wielokrotnie wyrazono poglad, ze przepisy porzadkowe nie
stuzg za$ biezgcemu zarzadzaniu — ,Przystugujgce radzie gminy kompetencje w zakresie
stanowienia przepisow porzqdkowych nie mogq byc¢ wykorzystywane do biezgcego zarzqdzania
na danym obszarze, ale wyfgcznie w celu przeciwdziatania realnym zagroZeniom wartosci
okreslonych w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym. Regulacje przeciwdziatajqce
tym zagrozeniom muszq byc takze zgodne z zasadg proporcjonalnosci”.

W treéci Zarzadzen, w uzasadnieniu Uchwaly czy w dalszych wyjasnieniach przestanych
do organu nadzoru brak takze powotania okolicznosci, ktore wskazywatyby na przypadek
,hiecierpigcy zwioki” z art. 41 ust. 2 u.s.g. W doktrynie zwraca sig uwageg, Ze jest
to sytuacja faktyczna, w ktdérej zagrozone sa dobra, o ktérych mowa w art. 40 ust. 3 us.g,
a niepodjecie natychmiastowych dziatai, w tym takze niewydanie przepiséw porzadkowych, moze
spowodowac ich jakikolwiek uszczerbek. Inaczej mowiac z przypadkiem nie cierpigcym zwioki
zwigzane jest realne, rzeczywiste, juz istniejace lub wysoce prawdopodobne i nieodlegte (bliskie)
ugodzenie w dobra chronione ustawowo, o ktérych mowa w art. 40 ust. 3 u.s.g.>

Majac na uwadze stanowisko wyrazone w orzecznictwie, iz odmowa zatwierdzenia
zarzadzenia porzadkowego moze mieé za przyczyne wzgledy celowosciowe tj. ustanie przyczyn,
dla ktérych wéjt podjat to zarzadzeniel®, watpliwos¢ wzbudza takie okolicznos¢ zatwierdzenia
Zarzadzen przez Rade Miasta Otwocka w dniu 30 kwietnia 2020 r., gdy przed tym dniem zakaz
handlu na Targowisku Miejskim zostat juz uchylony Zarzadzeniem nr 97/2020 z dnia
7 kwietnia 2020 r. (zgodnie z trescig zamieszczong na stronie BIP).

Konkludujac te cze$é¢ stwierdzi¢ nalezy, ze Prezydent Miasta Otwocka, ani Rada Miasta
Otwocka nie wywigzali sie ze swojego obowigzku i nie wykazali w tresci aktdow oraz w ich
uzasadnieniach, ze wystapity ustawowe przestanki upowazaniajgce do wydania przepisow
porzadkowych.

4 wyrok NSA z dnia 3.12.2004 r., GSK 1132/04, Legalis nr 69979; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
11.03.2010r., I SA/GO 72/10, Legalis nr 250565 — prawomocny),

15 za: G.Jyz, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. IV. LEX, 2012 ~ komentarz do art. 41,

16 tak w powotanym wyzej wyroku NSA (do 2003.12.31) we Wroctawiu z 8.12.2009 r., SA/Wr 1306/92, LEX nr 10358
(prawomocny).
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Przyjaé zatem nalezy, ze zasadnym jest stwierdzenie niewainosci Uchwaty w czesci
wskazanej w petitum rozstrzygniecia nadzorczego tj. § 1 pkt 1 i 3 odnoszacych sie Zarzadzen
powotanych na wstepie.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze Miastu przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od daty doreczenia, wnoszona
za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Informuje, Ze rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaly z mocy prawa
w zakresie okreslonym w petitum rozstrzygniecia, z dniem jego doreczenia.
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