
  

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR NK-II.4131.16.2023.AB 

WOJEWODY PODLASKIEGO 

z dnia 26 stycznia 2023 r. 

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. 

poz. 40), 

stwierdzam nieważność 

Uchwały nr XXXI/199/2022 Rady Gminy Boćki z dnia 28 grudnia 2022 r. w sprawie wprowadzenia 

regulaminu targowiska w Boćkach. 

UZASADNIENIE 

W dniu 28 grudnia 2022 r. Rada Gminy Boćki podjęła uchwałę Nr XXXI/199/2022, która wpłynęła  

do organu nadzoru w dniu 29 grudnia 2022 i z urzędu poddana została kontroli legalności.  

Przeprowadzona analiza wykazała, iż podjęta została z istotnym naruszeniem prawa, w związku z czym 

w dniu 29 grudnia 2022 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze. Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 ustawy 

o samorządzie gminnym, uchwała organu gminy sprzeczna z prawem jest nieważna. O nieważności uchwały 

w całości lub w części orzeka organ nadzoru w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia jej doręczenia 

organowi nadzoru. 

Mocą § 4 przedmiotowej uchwały Rada Gminy postanowiła, że: uchwała wchodzi w życie z dniem 

podjęcia i podlega ogłoszeniu w Dzienniku Urzędowym Województwa Podlaskiego. 

Podkreślenia w tym miejscu wymaga, że analizowana uchwała jest aktem prawa miejscowego. Zgodnie 

z art. 4 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2019 r. 

poz. 1461) dalej jako „ustawa”, akty normatywne, zawierające przepisy powszechnie obowiązujące, ogłaszane 

w dziennikach urzędowych wchodzą w życie po upływie czternastu dni od dnia ich ogłoszenia, chyba że dany 

akt normatywny określi termin dłuższy. Od tak ustalonej reguły, prawodawca wprowadza wyjątki, w tym 

w art. 4 ust. 2 zgodnie z którym w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzeżeniem ust. 3, mogą 

wchodzić w życie w terminie krótszym niż czternaście dni, a jeżeli ważny interes państwa wymaga 

natychmiastowego wejścia w życie aktu normatywnego i zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją 

temu na przeszkodzie, dniem wejścia w życie może być dzień ogłoszenia tego aktu w dzienniku urzędowym. 

Ponadto jak stanowi art. 5 ww. ustawy przepisy art. 4 nie wyłączają możliwości nadania aktowi normatywnemu 

wstecznej mocy obowiązującej, jeżeli zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu  

na przeszkodzie. 
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Z treści art. 4 ust. 1 ustawy wynika więc, że wprowadza on domyślną datę wejścia w życie aktu 

normatywnego i pełni funkcję zabezpieczenia obrotu prawnego przed sytuacjami, w których akt prawny 

nie zawierałby przepisu o tym, kiedy wchodzi w życie oraz zawiera zasadę, w myśl której data wejścia w życie 

danego aktu powinna być tak wyznaczona, by pomiędzy ogłoszeniem danego aktu, a jego wejściem w życie 

mijało przynajmniej 14 dni. W ustawie wskazano również wyjątki pozwalające na: 1) skrócenie vacatio legis 

poniżej 14 dni, 2) pominięcie vacatio legis, 3) nadanie aktowi wstecznej mocy obowiązującej. 

Wymogiem, jaki stawia się prawodawcy chcącemu skrócić vacatio legis jest „uzasadniony przypadek”. 

Oznacza to, że taki zabieg nie leży w swobodzie działania organu prawodawczego. Nie może on podjąć 

arbitralnej decyzji o ustaleniu vacatio legis krótszego niż nakazuje ustawa. Może to uczynić jedynie,  

gdy przemawiają za tym szczególne okoliczności uzasadniające skrócenie terminu pomiędzy ogłoszeniem aktu, 

a jego wejściem w życie. Organ prawodawczy, skracający vacatio legis stanowionego przez siebie aktu, 

zobowiązany jest do wykazania uzasadnienia takiego działania. Właściwym do tego miejscem jest uzasadnienie 

samego aktu normatywnego.  

Decyzja o pominięciu vacatio legis wymaga spełnienia dalszych warunków. Możliwe jest to tylko 

wtedy, gdy ważny interes państwa wymaga natychmiastowego wejścia w życie aktu normatywnego 

i jednocześnie zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie. Dla takiego wejścia 

w życie aktu niezbędne jest wskazanie, jaki ważny interes państwa wymaga pominięcia vacatio legis oraz 

przedstawienie argumentów na to, że zasady demokratycznego państwa nie stoją temu zabiegowi  

na przeszkodzie. Są to dalsze warunki, w tym znaczeniu, że także w tym przypadku konieczne jest, aby istniał 

„uzasadniony przypadek”. Niemniej od prawodawcy należy dalej wymagać by przedstawił uzasadnienie dla 

danego przypadku i wykazał w nim argumenty popierające swoje działania. Także w tej sytuacji właściwym 

dla tego miejscem jest uzasadnienie uchwały. 

Ponadto nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiązującej możliwe jest jedynie 

w przypadku gdy zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie. Wsteczna moc 

prawa może dotyczyć ewentualnie tylko przyznania praw. Z całą stanowczością natomiast należy wykluczyć 

możliwość zastosowania tej normy do nakładania obowiązków. W stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy 

mamy właśnie do czynienia z unormowaniem nakładającym obowiązki. Dodatkowo należy zauważyć,  

że „skoro art. 5 powołanej ustawy dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu "mocy wstecznej", ale tylko 

"jeżeli zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie" to obowiązkiem organów 

w przypadku korzystania z tej instytucji prawnej jest podanie faktycznego i prawnego uzasadnienia, że pomimo 

działania wstecz aktu normatywnego będzie on realizował zasady demokratycznego państwa prawa” (wyrok 

WSA w Łodzi z dnia 20 sierpnia 2020 r., II SA/Łd130/20). 

W niniejszej sprawie organ nie podjął prób jakiegokolwiek prawnego i faktycznego uzasadnienia 

zastosowania rozwiązania z art. 5 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych. Nie uzasadnił w żadnym razie 

konieczności zastosowania wstecznego działania skutków uchwały przy wejściu w życie przedmiotowej 

uchwały.  

W ocenie organu nadzoru wejście z życie uchwały zostało zredagowane w sposób wadliwy, 

z naruszeniem reguł prawidłowej legislacji. Reguły redagowania uchwał wynikają z rozporządzenia Prezesa 

Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. 

poz. 283), zwanych dalej „ZTP”, w szczególności § 6 ZTP - przepisy redaguje się tak, aby dokładnie  

i w sposób zrozumiały dla adresatów zawartych w nich norm wyrażały intencje prawodawcy. Zgodnie  

z § 141 ZTP - do projektów uchwał i zarządzeń stosuje się odpowiednio zasady wyrażone w dziale V, 

z wyjątkiem § 132, w dziale I w rozdziałach 1-7 i w dziale II, o ile zasady zawarte w niniejszym dziale 

nie stanowią inaczej. 

W myśl § 45 ust. 1 ZTP, przepisowi o wejściu w życie można nadać brzmienie:  

1) „Ustawa wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia”; 

2) „Ustawa wchodzi w życie po upływie... (dni, tygodni, miesięcy, lat) od dnia ogłoszenia”; 

2a) „Ustawa wchodzi w życie z dniem następującym po dniu ogłoszenia”; 

3) „Ustawa wchodzi w życie pierwszego dnia miesiąca następującego po miesiącu ogłoszenia” albo 

    „Ustawa wchodzi w życie ... dnia... miesiąca następującego po miesiącu ogłoszenia”; 
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3a) „Ustawa wchodzi w życie pierwszego dnia miesiąca następującego po upływie... (dni, tygodni, 

       miesięcy, lat) od dnia ogłoszenia”; 

4) „Ustawa wchodzi w życie z dniem... (dzień oznaczony kalendarzowo)”; 

5) „Ustawa wchodzi w życie z dniem ogłoszenia”; 

6) „Ustawa wchodzi w życie...;, z wyjątkiem art. ...;, który wchodzi w życie...”; 

7) "Ustawa wchodzi w życie w terminie określonym w ustawie z dnia... - ... (tytuł ustawy 

      wprowadzającej) (Dz.U. ...)". 

Ponadto zgodnie z § 51 ust. 1 ZTP przepisowi o wejściu ustawy w życie, który nadaje moc wsteczną 

ustawie albo jej poszczególnym przepisom, można nadać brzmienie: „Ustawa wchodzi w życie...;, z mocą od 

dnia...” albo „Ustawa wchodzi w życie...;, z tym że art. ... z mocą od dnia...”, albo „Ustawa wchodzi w życie...;, 

z wyjątkiem art. ...;, który wchodzi w życie z dniem...;, z mocą od dnia...”. 

Sposób określenia wejścia w życie (obowiązywania) przedmiotowej uchwały nie mieści się w katalogu 

wskazanym w § 45 oraz § 51 ust. 1 ZTP, natomiast wyliczenie zawarte w rozporządzeniu w sprawie zasad 

techniki prawodawczej ma charakter wyczerpujący, tzn., że przepisowi o wejściu w życie aktu prawnego 

można nadać tylko takie brzmienie, jakie odpowiada jednemu spośród schematów w nim wymienionych. Data 

wejścia w życie danego aktu normatywnego musi być tak wyznaczona, żeby nie budziła żadnych wątpliwości. 

Dlatego też przepisowi o wejściu w życie aktu prawnego można nadać tylko takie brzmienie, które odpowiada 

jednemu spośród schematów wymienionych rozporządzeniu w sprawie zasad techniki prawodawczej  

(zob. wyrok WSA w Opolu w wyroku z dnia 28 stycznia 2013 r., II SA/Op 556/12). 

Należy ponadto zauważyć, iż w § 9 Regulaminu targowiska gminnego stanowiącego załącznik  

do uchwały Rada Gminy postanowiła, że: w przypadku nieprzestrzegania postanowień niniejszego regulaminu 

administrator ma prawo wydalenie z terenu targowiska. 

Użyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorządzie gminnym pojęcie "zasady i tryb korzystania" zawiera 

w sobie kompetencję organu stanowiącego gminy do formułowania w stosunku do terenów i urządzeń 

użyteczności publicznej norm i zasad prawidłowego postępowania, ustalania obowiązujących reguł zachowania 

się, określenia ustalonego porządku zachowania się. W pojęciu tym nie mieści się natomiast wprowadzanie 

sankcji za naruszenie wprowadzonych zakazów i nakazów. Przewidziane w regulaminie zakazy i nakazy 

nie mogą być zagrożone jakimikolwiek sankcjami, ponieważ nie są to przepisy porządkowe. Delegację 

ustawową do stanowienia przez radę gminy przepisów porządkowych zawiera art. 40 ust. 3 ustawy 

o samorządzie gminnym, podczas gdy przepis ten nie był podstawą podjęcia przedmiotowej uchwały (por. np. 

wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 29 czerwca 2021 r., sygn. akt II SA/Op 

294/21). Ponadto jak wskazano w uzasadnieniu wyroku WSA w Gliwicach z dnia 23 października 2014 r. 

sygn. akt IV SA/Gl 847/14, „stosowne organy policyjne i porządkowe dysponują co prawda kompetencjami do 

stosowania przymusu bezpośredniego, ale wynika to z wyraźnych delegacji ustawowych, wystarczających do 

podejmowania przez nie właściwych interwencji. W żaden sposób nie może wpływać na zakres ich uprawnień 

przepis prawa miejscowego, niebędący nawet przepisem porządkowym”. Tym samym za istotnie naruszające 

prawo należy uznać ww. uregulowanie uchwały. 

Ponadto zgodnie z § 10 Regulaminu wszelkie skargi i wnioski dotyczące funkcjonowania targowiska 

przyjmowane są w Gminie Boćki. Tego rodzaju zapis nie spełnia wymogów poprawnej legislacji, bowiem 

z jego treści nie wynika jasno i precyzyjnie gdzie przyjmowane są wnioski i skargi. Organ nadzoru podkreśla, 

iż ustawodawca upoważnia Radę Gminy do podejmowania aktów prawa miejscowego w takim celu,  

aby szczegółowo uregulować prawa i obowiązki adresatów. Od takiej regulacji winno się więc oczekiwać 

pełnej przejrzystości i braku niejasności interpretacyjnych. W tym miejscu należy wskazać, iż Trybunał 

Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, publ. Dz. U. z 2002 r., nr 78, 

poz. 715) podniósł, iż przepisy prawne muszą być formułowane w sposób poprawny, precyzyjny i jasny. (...) 

Wymóg jasności oznacza nakaz tworzenia przepisów klarownych i zrozumiałych dla ich adresatów, którzy od 

racjonalnego ustawodawcy oczekiwać mogą stanowienia norm prawnych niebudzących wątpliwości co do 

treści nakładanych obowiązków i przyznawanych praw. (...) Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie 

przepisów niejasnych, wieloznacznych, które nie pozwalają obywatelowi na przewidzenie konsekwencji 

prawnych jego zachowań. Trzeba zatem stwierdzić, iż wskazane uregulowanie jest sprzeczne z treścią 

art. 2 Konstytucji RP. 
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W świetle powyższego zasadne jest stwierdzenie nieważności uchwały nr XXXI/199/2022 Rady Gminy 

Boćki z dnia 28 grudnia 2022 r. w całości. Mając na względzie powyższe, orzeczono jak na wstępie. 

POUCZENIE 

Stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy 

prawa w zakresie objętym stwierdzeniem nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doręczenia. 

z up. Wojewody Podlaskiego  

Dyrektor Wydziału Nadzoru i Kontroli  

Zofia Silwonik 
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