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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr WNK.IV.4131.41.2025
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO
z dnia 30 lipca 2025 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2024r.
poz. 1465, z pézn. zm.), stwierdzam niewaznos¢

uchwaly nr XVII/129/25 Rady Miejskiej w Tucholi z dnia 25 czerwca 2025 r. w sprawie ustalenia regulaminu
targowiska handlowego przy ul. Nowodworskiego w Tucholi.

UZASADNIENIE

W dniu 25 czerwca 2025r. Rada Miejska w Tucholi dziatajac na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 11,
art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1465 ze zm.) oraz art. 6 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o utatwieniach w prowadzeniu handlu
w piatki isoboty przez rolnikéw iich domownikéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 2290 ze zm.), podjeta uchwale
w sprawie ustalenia regulaminu targowiska handlowego przy ul. Nowodworskiego w Tucholi.

Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 30 czerwca 2025 r.

Zawiadomieniem zdnia 18lipca 2025r. (WNK.IV.4131.41.2025) Wojewoda Kujawsko-Pomorski
poinformowat Burmistrza Tucholi, Ze wyzej wymieniona uchwata podjeta zostata z istotnym naruszeniem
prawa. W odpowiedzi z dnia 24 lipca 2025r. (OR.0004.30.2025.ZKM) Przewodniczacy Rady Miejskiej
w Tucholi poinformowal, Zze po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem organu nadzoru w zakresie
zakwestionowanych postanowien Regulaminu targowiska, zostanie przygotowany projekt uchwaly, ktorego
celem bedzie wyeliminowanie wadliwych zapisOw zobrotu prawnego. Jednoczes$nie, projekt uchwaty
uwzgledniajacy w catosci argumentacj¢ organu nadzoru, zostanie wigczony do porzadku obrad i przedtozony
Radzie Miejskiej w Tucholi do uchwalenia na nadzwyczajnej sesji planowanej na dzien 19 sierpnia 2025 r.

Majac na wzgledzie powyzsze, organ nadzoru podtrzymuje stanowisko wyrazone w zawiadomieniu
0 wszczeciu postepowania nadzorczego.

Na wstepie nalezy zaznaczy€, ze kwestionowane przez organ nadzoru postanowienia podjete zostaty na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze organy gminy moga wydawac
akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci
publiczne;j.

Jak wyjasnit WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia 28 marca 2018 r. (sygn. akt II SA/Go
97/18) ,Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 SamGminU pojegcie "zasady itryb korzystania" zawiera w sobie
kompetencje¢ organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do terendow iurzadzen uzytecznos$ci
publicznej norm izasad prawidlowego postgpowania, ustalania obowigzujacych regut zachowania sie,
okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. (...) Ustanawiajgc na podstawie cytowanego przepisu akt
prawa miejscowego organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujgcym porzadkiem prawnym, ktdrego
nie moze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowaé. Normy prawa miejscowego musza bowiem S$cisle
miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktéra w tym przypadku nie upowaznia do odstgpstw od
przepisow ogolnie obowiazujacych.” (podobnie wypowiedziat si¢ WSA w Poznaniu w wyroku z dnia
29 kwietnia 2012 r., sygn. akt IV SA/Po 169/12, czy WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 stycznia 2014 r.,
sygn. akt IV SA/Wr 641/13). Nalezy zatem podkresli¢, ze zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow
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1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej — jak sama tres¢ przepisu wskazuje — nie sg adresowane do podmiotow nimi
zarzadzajacych, lecz do podmiotdéw korzystajgcych z tych obiektow i urzadzen.

W trakcie oceny legalnosci przedmiotowej uchwaly — zwanej dalej Regulaminem — organ nadzoru
stwierdzil, ze zostata ona podj¢ta z naruszeniem prawa w nastepujacym zakresie:

W § 1 ust. 4 Regulaminu Rada Miejska w Tucholi postanowila, ze ,,prowadzeniem targowiska oraz nadzor
nad nim sprawuje Urzad Miejski w Tucholi”. Nalezy stwierdzi¢, ze powyzsza regulacja nie miesci si¢
w granicach upowaznienia wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Na podstawie
powotanej normy kompetencyjnej radzie nie przysluguje bowiem uprawnienie do decydowania o tym, jaki
konkretnie podmiot ma administrowa¢ gminnymi obiektami i urzagdzeniami uzyteczno$ci publiczne;j.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 679 tj.), jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiaja o wyborze sposobu prowadzenia iform gospodarki komunalnej. Oznacza to
niewatpliwie, ze rada moze jedynie okresli¢ sposob i formg¢ prowadzenia gospodarki komunalnej. W zaden
natomiast sposob nie mozna wysnué¢ z przytoczonej normy kompetencyjnej upowaznienia dla rady do
wskazania  imiennie = oznaczonego podmiotu  wykonujacego to  zadanie. Zgodnie bowiem
z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Do zadan wojta nalezy w szczegdlnosci gospodarowanie
mieniem komunalnym”. Tym samym wybor konkretnego podmiotu nalezy do kompetencji wojta jako organu
gminy gospodarujacego mieniem komunalnym. Nie moze on natomiast subdelegowaé przyznanej mu
kompetencji na organ stanowigcy. Stad, zadania zwigzanego z gospodarowaniem mieniem komunalnym
nie moze przejmowac zaden inny podmiot, a takze przedmiotowa uchwata nie moze okre§la¢ administratora
targowiska ijego zadan (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 wrzesnia 2014 r., sygn. akt III SA/Wr
476/14; wyrok NSA z dnia 21 wrze$nia 2007 r., sygn. akt Il FSK 1008/06).

W zwigzku zpowyzszym nalezy stwierdzi¢, ze postanowienia uchwaly okre$lajgce administratora
targowiska zostaty podjete bez podstawy prawnej. Powyzsza argumentacja przesadza o wadliwosci: § 1 ust. 4,
§3ust.2,§6,§7ust. 11§ 10 Regulaminu.

W § 4 ust. 11it. a-g Regulaminu wskazano, ze na targowisku moga by¢ sprzedawane wszystkie towary
z wyjatkiem: napojow alkoholowych; olejéw napedowych, trucizn, $rodkéw leczniczych; kamieni i metali
szlachetnych oraz wykonanych znich przedmiotow; zagranicznych $rodkéw platniczych; papieréw
warto§ciowych; broni na ktorej sprzedaz wymagana jest koncesja, amunicji, materiatow oraz artykutéw
wybuchowych i pirotechnicznych oraz innych artykutow, ktorych sprzedaz jest zabroniona na podstawie
odrgbnych przepisow.

W powyzszej kwestii Rada Gminy przekroczyla swoje upowaznienie ustawowe wprowadzajac zakaz obrotu
na terenie targowiska wymienionymi towarami. Przepis ten jest wewngtrznie sprzeczny i niejasny.
Wprowadzono bowiem reglamentacje towarow jakimi mozna obracaé na terenie targowiska. Co do zasady
nie ma przeszkod, aby organ dokonal sprofilowania dziatalno$ci targowiska, niemniej jednak w uchwale
dokonano zabiegu niedopuszczalnego zpunktu widzenia zaréwno zakresu upowaznienia ustawowego,
hierarchii aktow prawnych, jak i zasad poprawnej legislacji. Uchwalono bowiem, Ze na targowisku moga by¢
sprzedawane wszystkie produkty z wylaczeniem enumeratywnie wymienionych towarow, co stwarza wrazenie,
iz zrédtem zakazu obrotu niektoérymi towarami jest uchwata, podczas gdy poszczeg6lne zakazy i kompleksowe
regulacje maja swoje umocowanie ustawowe.

Zatem przepis ten — w sposob niedopuszczalny — kreuje uchwale jako zrodlo zezwolenia na sprzedaz
prawem dopuszczalnych do obrotu towarow. Co wigcej, wskazujac grupy towaréw wylaczonych ze sprzedazy
na terenie targowiska wkracza w materi¢ ustawowg. Skoro bowiem inne przepisy zabraniajg obrotu jakimi$
towarami, to zakaz taki nie moze by¢ objety uchwalg organu jednostki samorzadu terytorialnego. Tematyka
obrotu bronig, amunicjg i materiatami wybuchowymi uregulowana zostala ustawa z dnia 13 czerwca 2019 1.
o wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi, bronia,
amunicja oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym (Dz.U. z2023r.
poz. 1743). Zkolei obrot materiatami pirotechnicznymi reguluje ustawa zdnia 21 czerwca 2002r.
o materiatlach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego (Dz.U z2022r. poz. 2378). Sprzedaz
napojow alkoholowych zostata kompleksowo uregulowana ustawg zdnia 26 pazdziernika 1982r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2023 r. poz.2151 ze zm.). Obrot
olejami napedowymi reguluje ustawa zdnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U. z2024r.
poz. 266 ze zm.). Postepowanie z truciznami reguluje ustawa z dnia z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach
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chemicznych i ich mieszaninach (Dz.U. z 2022 r. poz. 1816), a obr6t srodkami leczniczymi zostat uregulowany
w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z2025r. poz. 750). Kwestia obrotu
kamieniami i metalami szlachetnymi oraz wykonanymi z nich przedmiotami zostala uregulowana w ustawie
z dnia 1 kwietnia 2011 r. Prawo probiercze (Dz.U. z 2023 r. poz. 536tj.). Regulacje dotyczace obrotu
zagranicznymi srodkami ptatniczymi zawarte zostaty w ustawie z dnia 27 lipca 2002 r. prawo dewizowe (Dz.U.
7 2024 r., poz. 1131), natomiast uregulowania dotyczace papierow wartosciowych zawarte zostaly w ustawie
z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 722).

Okreslenie ,,innych artykutow, ktorych sprzedaz jest zabroniona przez odrebne przepisy” stanowi z kolei
naruszenie § 6 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki
prawodawczej (Dz.U. z 2016 r. poz.283). Zgodnie z przytoczong regulacja przepisy ustawy redaguje si¢ tak,
aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatdéw zawartych w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy.
Takie uregulowanie sprzeczne jest rowniez zzasada okreslonosci przepisow prawnych uksztattowana
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a wyprowadzong przez TK m.in. z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego (art.2 Konstytucji RP).

Ponadto, w ocenie organu nadzoru, przepis § 4 ust. 2 Regulaminu dotyczy materii uregulowanej juz
w art. 128 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2025 r. poz. 734) oraz w ustawie
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. z 2025 r. poz. 595).

W § 5 pkt 1 Regulaminu Rada Miejska w Tucholi zobowigzata osoby prowadzace handel na targowisku do
»przestrzegania przepisow porzadkowych, higieniczno-sanitarnych, przepisow sanitarno-epidemiologicznych,
weterynaryjnych, przeciwpozarowych oraz innych obowiazujacych aktow prawnych”. Ustawodawca upowaznit
organ stanowigcy gminy do tworzenia aktow prawa miejscowego, aby — biorgc pod uwage miejscowe
uwarunkowania — szczegdélowo uregulowal prawa i obowiazki adresatéw. Rada nie posiada kompetencji do
odsytania w Regulaminie do blizej nieokreslonych przepisow odrgbnych, ktore i tak juz przeciez obowigzuja
niezaleznie od takiego odestania. Jak trafnie podkresla si¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych: ,,Przepis
wynikajacy z aktu uchwalonego przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie
upowaznienia ustawowego nie moze rozstrzyga¢ o obowiazkach wynikajacych zinnych ustaw, ktorych
obowigzywanie jest niezalezne od woli rady gminy. Powinno$¢ przestrzegania przepisOw sanitarno-
epidemiologicznych, weterynaryjnych i przeciwpozarowych, a takze innych tyczacych sprzedazy produktow,
wynika za§ wprost z przepiséw 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, wobec ktdrych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu
zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego z rzgdu” (por. m. in. wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 8 lipca 2014 r., sygn. akt IIl SA/Wr 96/14).

W § 5 ust. 2 Regulaminu Rada wskazala, ze osoby prowadzace handel na targowisku zobowiazane sa do
»Wyraznego oznakowania cenami towarow wystawionych do sprzedazy”. W ocenie organu nadzoru powyzszy
zapis stanowi modyfikacje¢ art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towaréw i ustug
(Dz.U. z2023r. poz. 168t].), zgodnie zktorym w miejscu sprzedazy detalicznej is$wiadczenia ustug
uwidacznia si¢ ceng oraz cen¢ jednostkowa towaru (ustugi) w sposéb jednoznaczny, niebudzacy watpliwosci
oraz umozliwiajagcy poréwnanie cen. Cytowany przepis ustawy wprowadza wigc zasad¢ jednoznaczno$ci
uwidaczniania cen towarow w taki sposob, by nie budzity one watpliwosci 1 mozliwe bylo ich porownywanie.
Regulowanie powyzszej kwestii w akcie prawa miejscowego, jakim jest regulamin targowiska, jest
nieprawidlowe z punktu widzenia poprawnej legislacji. Jak to juz zostalo wywiedzione, niedopuszczalne jest
dzialanie organu realizujacego delegacje ustawowa, polegajace na zamieszczaniu w aktach prawa miejscowego
regulacji zawierajacych powtorzenia badz modyfikacje wigzacych go norm o charakterze powszechnie
obowigzujacym.

W § 5 ust. 4 Regulaminu postanowiono, ze ,,Prowadzacy handel na Targowisku sg zobowigzani do wazenia
i mierzenia towaréw przy zastosowaniu jednostek miar obowigzujacych w obrocie towarowym, przy uzyciu
urzadzen pomiarowych posiadajacych aktualng ceche legalizacyjng oraz w sposob umozliwiajacy kupujacemu
sprawdzenie rzetelnosci wazenia imierzenia.”. Nalezy zauwazy¢, ze Rada nie posiada upowaznienia do
stanowienia w zakresie obowigzujacych jednostek miar stuzgcych do wazenia i mierzenia towarow na
targowisku, jak tez do wskazywania wymaganych cech dla narzedzi pomiarowych. Powyzsza materia
uregulowana jest przepisami ustawy z dnia 11 maja 2001 r. Prawo o miarach (Dz.U. z 2022 r. poz. 2063 tj.)
oraz wydanych na jej podstawie aktow wykonawczych. Niedopuszczalne jest dziatanie organu, ktore polega na
powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych go norm powszechnie obowigzujacych. Uchwata rady gminy
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nie moze bowiem regulowaé jeszcze raz tego, co juz zostato uregulowane w obowigzujacej ustawie (por. wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 30 wrze$nia 2014 r., sygn. akt IIl SA/Wr 476/14).

W zakresie normy kompetencyjnej art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym nie mieszcza si¢
kwestie zwigzane z oplata targows, uregulowane w § 7 Regulaminu. Regulacje dotyczace optaty targowej
winny znalez¢ si¢ w uchwale podejmowanej na podstawie art. 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (Dz.U. z2025r. poz. 707), nie za§ w regulaminie targowiska. Zgodnie z art. 19 ww.
ustawy, rada gminy, w drodze uchwaty okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy ptatnosci 1 wysokos¢
stawek optaty targowej (ust. 1), moze takze zarzadzi¢ pobor tych oplat w drodze inkasa oraz okresli¢
inkasentéw i wysoko§¢ wynagrodzenia za inkaso (ust. 2), a ponadto moze wprowadza¢ inne niz wymienione
w ustawie zwolnienia przedmiotowe od optat lokalnych (ust. 3). Zawarcie takich postanowien w Regulaminie,
nawet poprzez odestanie do innych uregulowan, moze wywolywac niejasno$ci interpretacyjne.

Jak wynika z§ 8 pkt1i2 Regulaminu: ,,Sprzedajagcy maja obowiazek zapewni¢ w czasie sprzedazy
utrzymanie czystos$ci i estetycznego wygladu miejsca, w ktorym prowadzona jest sprzedaz”, a ,,po zakonczeniu
sprzedazy miejsce handlu winno by¢ pozostawione w stanie czystym i uporzagdkowanym a odpady i $mieci
usunigte i zagospodarowane we wiasnym zakresie zgodnie z obowigzujacymi przepisami.”. W ocenie organu
nadzoru wprowadzenie powyzszej postanowien do Regulaminu nie mie$ci si¢ w pojeciu ,,zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow 1iurzadzen uzytecznosci publicznej”. Przepis ten dotyczy kwestii
o charakterze cywilno-prawnym, a zatem nalezacych do materii umowy zawieranej przez organ zarzadzajacy
targowiskiem z osobg korzystajaca z mozliwosci prowadzenia handlu na targowisku. Kwestie posiadajace
charakter indywidualnych postanowien umownych nie moga stanowi¢ unormowania aktu powszechnie
obowigzujacego. Pozostaje to w sprzecznosci z art. 353' Kodeksu cywilnego, okreslajacym dopuszczalno$é
ksztatltowania stosunku prawnego pomiedzy stronami umowy, zgodnie z ktérym strony zawierajace umowe
moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania (por. m.in. wyrok WSA we Wrocltawiu z dnia
30 wrzesnia 2014 r., sygn. akt IIl SA/Wr 476/14).

Regulacja wskazana w § 11 ust. 1 nalezy do materii ustawowej (vide: ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi).

W § 12 Regulaminu ustanowiono, Ze ,,0soby naruszajace postanowienia niniejszego regulaminu oraz
przepisy prawa powszechnie obowiazujace ponosza odpowiedzialno$¢ na zasadach okreslonych odrebnymi
przepisami.”. Nalezy stwierdzi¢, ze postanowienia Regulaminu formulujace zasady ponoszenia
odpowiedzialno$ci, zaréwno przez osoby korzystajace z obiektu, jak 1przez administratora obiektu,
nie stanowig o pozadanym sposobie ich zachowania i nie odnoszg si¢ do pojgcia "korzystania" z obiektu. Tym
samym postanowienia takie wykraczaja poza zakres delegacji ustawowej =z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym i jako takie stanowig o istotnym naruszenia prawa (por. m.in. wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 23 stycznia 2020 r., sygn. akt [V SA/Po 795/19).

Biorac pod uwage wskazany wyzej zakres nieprawidtowosci, pozostawienie czesci zapisOw badanej
uchwaty w obrocie prawnym czynitoby ten akt niespojnym, niekompletnym ibudzacym watpliwosci
interpretacyjne. Nalezato zatem orzec jak w sentencji rozstrzygnigcia.

Na niniejsze rozstrzygnigcie przystuguje prawo wniesienia skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego dor¢czenia, za posrednictwem Wojewody
Kujawsko-Pomorskiego.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Michat Sztybel
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