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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR P-11.4131.2.162.2015
WOJEWODY PODKARPACKIEGO

z dnia 10 listopada 2015 r.

Dziatajac na podstawie art. 85, 86191 ust. 1 w zwiagzku z art. 18 ust. 2 pkt 2 i 15 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1515).

STWIERDZAM NIEWAZNOSC

§6.,§ 11 ust. 41§ 12 ust. 1 zdanie trzecie w zakresie tresci ,,w wysokosci 36 zF” uchwaty Nr X11/104/2015
Rady Miejskiej w Mielcu z dnia 8 pazdziernika 2015 r. w sprawie Regulaminu miejskich placéw targowych

Uzasadnienie

W dniu 8 pazdziernika 2015 r. Rada Miejska w Mielcu podjeta uchwate Nr X11/104/2015 w sprawie
Regulaminu miejskich placow targowych. Uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 15 pazdziernika
2015r.

W trakcie postepowania nadzorczego dotyczacego w/w. uchwaty organ nadzoru stwierdzil, iz niektore
zapisy naruszajg przepisy prawa, dlatego tez pismem z dnia 20 pazdziernika 2015 r. wszczat postepowanie
zmierzajace do stwierdzenia niewaznosci wskazanych zapiséw uchwaty.

Z powotanego w podstawie prawnej przedmiotowej uchwaly przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia
8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U.z2015r. poz. 1515) wynika dla organéw gminy
upowaznienie do wydawania aktéw prawa miejscowego regulujgcych zasady i tryb korzystania z gminnych
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej. Szeroki zakres tej delegacji, nie zmienia faktu, ze rada gminy
winna tres¢ podejmowanych regulacji dostosowaé $ci§le do zakresu przyznanego jej upowaznienia
i przystugujacych jej kompetencji, a W razie watpliwosci co do zakresu tego upowaznienia wyjasniaé te
watpliwosci przez zastosowanie wyktadni zawezajacej (por. wyrok NSA z dnia 26 maja 1992 r., sygn. akt
SA/Wr 310/92, Wspdlnota 1993 Nr 2, s. 21). W przypadku aktow prawa miejscowego przekroczenie
delegacji ustawowej stanowi istotne naruszenie prawa. Rada Miejska w Mielcu uchwalajac Regulamin
miejskich placow targowych powinna byta formutowaé jego postanowienia jedynie na podstawie
i w granicach upowaznienia ustawowego, korzystajac z przyznanego jej ustawg wiladztwa w zakresie
uregulowania aktem prawa miejscowego zasad korzystania z utworzonych targowisk. Tymczasem
w § 11 ust. 4 podjetej przez siebie uchwaty Rada uregulowala wysoko$¢ uiszczanej na terenie targowisk
opflaty z tytulu rezerwacji stoiska, a w §12 ust. 1 sprecyzowata wysokos¢ optaty za korzystanie z tego placu
targowego wilascicieli pojazdow. W ocenie organu nadzoru zawarcie takich postanowien w akcie prawa
miejscowego, jakim jest przedmiotowa uchwata, nie znajduje podstaw prawnych.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyrazany byt wielokrotnie zgodny poglad, iz w zakresie
ustalania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej nie miesci si¢
wprowadzenie optat za korzystanie z nich (por. wyroki NSA z dnia 31 maja 1996 r., sygn. akt | SA/Ld
65/96; z dnia 16 grudnia 1996 r., sygn. akt Il SA/Kr 1377/96; z dnia 29 listopada 2001 r., sygn. akt SA/Wr
1415/01, OwSS 2002/1/16; wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 pazdziernika 2007 r., sygn. akt IT SA/Ld 665/07,
Lex Nr 357623).
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Stanowienie przez rad¢ gminy prawa powszechnie obowigzujgcego na podstawie ogdlnej normy
kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2 powyzszej ustawy jest mozliwe tylko w ramach przyznanych
gminie kompetencji, zwigzanych z realizacja natozonych na nig zadan. Wedhtug pkt 3 i 4 art. 40 ust. 2 u.s.g,
uchwalone przez rad¢ przepisy moga dotyczy¢ zasad zarzadu mieniem gminy lub zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektéw oraz urzadzen uzytecznosci publicznej. W orzecznictwie oraz doktrynie przyjmowane
jest jednolicie, ze pojecie "zasady itryb Kkorzystania z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci
publicznej" oraz "zasady zarzadu mieniem gminy", przez ktére nalezy rozumie¢ ogdlne wytyczne, reguty,
bez konkretyzacji uprawnien czy obowigzkoéw (vide: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r.
sygn. akt 1l SA/Wr 554/07, OWSS 2008/3/69), nie obejmuje okreslenia $cistej wysokosci optat, albowiem
oznaczaloby to w gruncie rzeczy wprowadzenie cen urzgdowych, do czego rada nie jest upowazniona (tak:
NSA w wyroku z dnia 26 marca 1991 r., SA/Wr 81/91 - Wspoélnota 1991 nr 26 str. 14, NSA w wyroku
z 29 listopada 2001 r., SA/Wr 1415/01 (OSS 2002, nr 1, s. 16), por. takze: wyrok NSA oz. W Poznaniu
z dnia 16 czerwca 1994 r. sygn. SA/Po 230/94 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 lipca 2008 r. sygn.
Il SA/Wr 265/08 publ. w internetowej Centralnej Bazie Orzeczen Sadoéw Administracyjnych, a takze
Komentarz do ustawy o0 samorzadzie gminnym pod redakcja Jyz Gabriel, Ptawecki Zbigniew, Szewc
Andrzej, wyd. ABC 2010 r.) - wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 lipca 2011 r., sygn. akt Il SA/Ol 416/11.

Przywota¢ w tym miejscu nalezy art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz.U.z2011r. Nr 45, poz. 236 z p6zn. zm.), z ktorego wynika, Zze organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen
i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegélne nie stanowia
inaczej. Przepis ten uprawnia rade gminy jedynie do okres$lenia wysokosci cen i optat za korzystanie
Z obiektow uzyteczno$ci publicznej, nie dotyczy za$§ zasad korzystania ztych obiektow i hie stanowi
generalnego upowaznienia do wprowadzania w drodze aktu prawa miejscowego optat o charakterze
publicznoprawnym. Nalezy zauwazy¢, iz regulacje dotyczace ustalenia optat za korzystanie z obiektow
uzytecznosci publicznej, podejmowane na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 powotanej ustawy, majg charakter
aktu kierownictwa wewnetrznego, a zatem nie mogg stanowi¢ przedmiotu regulacji aktu prawa
miejscowego.

Zdaniem organu nadzoru, naleznosci zwigzane z Korzystaniem z targowiska moga wynika¢ z uméw
cywilno-prawnych, nie za$ z aktu prawa miejscowego. Rada gminy upowazniona jest natomiast, jak juz
wspomniano, jedynie do ustalenia wysoko$ci cen i optat albo sposobu ustalania cen i optat za korzystanie
z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej w drodze aktu kierownictwa wewnetrznego podejmowanego
na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej.

Z kolei w §6Rada Miejska wskazata, ze opfat¢ targowa pobiera upowazniony inkasent, ktory
zobowigzany jest do wydawania pokwitowan (wydrukow z kasy fiskalnej) stwierdzajacych wysokos¢
uiszczonej oplaty oraz, ze inkasent wyznacza poszczegélne stoiska handlowe i kontroluje przestrzeganie
przepisow porzadkowych.

Obecnie obowigzujgce przepisy prawa przyznajg radzie gminy kompetencje jedynie do stanowienia zasad
ustalania i poboru oraz termindw platnosci i wysokosci stawek optaty targowej w trybie art. 19 ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.z2014r., poz. 849 z pdézn. zm.).
Zaznaczy¢ nalezy , ze wszelkie regulacje dotyczace oplaty targowej winny znalez¢é sie w uchwale
podejmowanej na podstawie art. 19 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, nie za§ w regulaminie
targowiska.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z zasadg legalnosSci (art. 7 Konstytucji RP), organy wtadzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Rada gminy obowigzana jest, zatem przestrzegac
zakresu upowazniania ustawowego udzielonego jej przez ustawg¢ w zakresie tworzenia aktoéw prawa
miejscowego, aw ramach udzielonej jej delegacji w tych dziataniach nie moze wykraczaé w materi¢
uregulowang ustawg.

W stosunku do aktéw prawa miejscowego zasady te wyraza art. 94 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
organy samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej ustanawiajg akty prawa miejscowego na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, przy czym ustawa okre§la zasady itryb ich
wydawania. W $wietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze w hierarchii zrédet prawa akty prawa
miejscowego zajmuja pozycje zalezna, gdyz sa uwarunkowane normami zawartymi w aktach prawnych
wyzszego rzedu 1z tego wzgledu nie moga regulowaé materii objetej regulacjami tego aktu, jak rdwniez
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zawieraC zapisOw pozostajgcych z nimi W sprzecznosci. Regulacje w nim zawarte majg, bowiem na celu
jedynie uzupetnienie ustawowych przepisow powszechnie obowigzujacych. Kazdorazowo w akcie rangi
ustawowej zawarte by¢ musi upowaznienie dla aktu prawa miejscowego, czyli tzw. delegacja.
Upowaznienie to musi by¢ przy tym wyrazne, a nie tylko posrednio wynikajace z przepisow ustawowych,
nie jest bowiem dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawodawczych (por. D. Dabek: "Prawo
miejscowe samorzadu terytorialnego", Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz - Krakow 2003, s. 135)
i wskazywa¢ winno organ administracji publicznej wiasciwy do wydania danego aktu normatywnego.
Zasada ta znajduje potwierdzenie w przepisie art. 40 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Upowaznienie
do stanowienia aktow prawa miejscowego moze przybra¢ posta¢ delegacji szczegolnej albo generalnej. Na
podstawie delegacji szczegolnej stanowione sg akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, na
podstawie za$ delegacji ogodlnej - akty porzadkowe i ustrojowo-organizacyjne. Najczesciej upowaznienie
szczegbtowe dotyczy materii, ktora jest ogolnie uregulowana w ustawie, aorganom terenowym
pozostawione zostaje uregulowanie kwestii szczegétowych. Akt prawa miejscowego ma w tym przypadku
charakter dopetniajacy do regulacji ustawowej. Upowaznienie szczegdélowe moze takze polegaé na
ustawowym uregulowaniu szczegblnego rezimu prawnego i pozostawieniu ocenie organow samorzadu
terytorialnego konieczno$ci wprowadzenia lub zniesienia tego rezimu na danym terytorium.

Wskaza¢ réwniez nalezy, iz przepisy aktow prawa miejscowego winny by¢ uchwalone zgodnie
z zasadami okreslonymi w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U.z 2002 r. Nr 100, poz. 908). Przepis § 136 tego rozporzadzenia
wyraznie ustanawia zakaz zamieszczania w uchwale i zarzadzeniu przepisow prawnych niezgodnych
z ustawg, na podstawie ktorej sg one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi a takze przepisow prawnych niezgodnych zrozporzadzeniami, za$§ § 137 zawiera
czytelnie sformutowany zapis, ze w uchwale izarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw,
ratyfikowanych uméw migdzynarodowych i rozporzadzen. Na mocy § 143 rozporzadzenia wskazane zasady
znajduja zastosowanie réwniez przy stanowieniu aktéw prawa miejscowego. W orzecznictwie sadowo-
administracyjnym utrwalone jest stuszne stanowisko, iz powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich
modyfikacja oraz uzupetnienie przez przepisy stanowione przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
jest niezgodne z zasadami legislacji i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia.
Uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie.
Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju powtoérzenie
jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiagzuje. Jest tez dezinformujace, bowiem trzeba
liczy¢ sig ztym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej go
powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czeéciowej zmiany intencji prawodawcy, a wigc do
naruszenia wymagania adekwatnos$ci. Uchwata nie powinna zatem powtarza¢ przepisOw ustawowych, jak
tez nie moze zawiera¢ postanowien sprzecznych z ustawg (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 30 wrze$nia 2009 r., sygn. akt Il OSK 1077/09, z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 170/10,
opubl. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych oraz zdnia 10 listopada 2009r., sygn.,
akt 11 OSK 1256/09, z dnia 1 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II OSK 955/08 — opubl. LEX nr 511464).

W $wietle poczynionych uwag wskaza¢ nalezy, ze zapis § 9 pkt 1i 6 uchwaty Nr X11/104/2015 Rady
Miejskiej w Mielcu z dnia 8 pazdziernika 2015 r. w sprawie Regulaminu miejskich placéw targowych na
skutek zamieszczenia W nim zapiséw stanowigcych modyfikacje, powtérzenie czy hieuzasadnione
uzupetnienie regulacji ustawowych naruszyt delegacj¢ ustawowa.

Przekroczenie normy kompetencyjnej nastapito w zakresie, jakim zawiera zakaz wnoszenia, podawania
i spozywania alkoholu oraz $rodkéw odurzajacych - -§ 9 pkt 1 Regulaminu, co narusza art. 14 ust. 6 ustawy
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tj. Dz. U. z 2015 r. poz. 1286). Przepisy tej
ustawy stanowia samodzielng delegacje dla rady gminy do wprowadzenia w drodze odrgbnej uchwaty na
podstawie art. 14 ust. 6 ustawy czasowego lub statego zakazu sprzedazy, podawania, spozywania oraz
wnoszenia napojow alkoholowych w innych niewymienionych w ustawie miejscach, obiektach lub na
okreslonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter.

Rada wprowadzita rowniez zakaz wprowadzania zwierzat na teren obiektow uzytecznos$ci publicznej -
§ 9 pkt 6 Regulaminu - gdzie kwestie te reguluje art. 4 ust. 1 wzw. Z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tj. Dz. U. z 2013 r. poz. 1399 ze zm.).
Zgodnie z art. 4 ust. 1 ww. ustawy rada gminy, po zasi¢gnig¢ciu opinii powiatowego inspektora sanitarnego,
uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, zwany ,,regulaminem” bedacy aktem
prawa miejscowego. Regulamin ten okresla szczegétowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie
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gminy dotyczace mi¢dzy innymi: obowigzkdéw osob utrzymujgcych zwierzeta domowe, majacych na celu
ochrone przed zagrozeniem Iub ucigzliwosciga dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow
przeznaczonych do wspodlnego uzytku. Wprowadzenie w kwestionowanej uchwale powyzszego zakazu, jako
jednego z obowigzkow osOb utrzymujacych zwierzeta domowe, majgcego na celu ochrong przed
zagrozeniem lub uciazliwoscia dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terendw przeznaczonych do
wspolnego uzytku, ma swoje uzasadnienie w przepisie art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 utrzymaniu czystoSci
i porzadku w gminach. W tym jednak znaczeniu stanowi czg$¢ uchwalanego przez rade na podstawie
odrgbnej delegacji regulaminu utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie gminy.

Na gruncie niniejszej sprawy podkresli¢ nalezy jak wskazano wcze$niej, iz w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym utrwalony jest poglad, ze uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co
jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie, a uchwala zawierajaca takie unormowania, jako istotnie
naruszajgca prawo, winna by¢ uznana za niewazng w czgséci, w jakiej zawiera takowe regulacje. Ponadto
wskaza¢ nalezy, iz powtoérzony przepis ustawy bedzie interpretowany w kontekscie uchwatly, w ktorej go
powtdrzono, co moze w istocie prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy
(podobnie: WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 29 wrzesnia 2010r., sygn. akt II SA/Sz 424/10; WSA
w Poznaniu w wyroku z dnia 16 listopada 2011r., sygn. akt IV SA/Po 672/11).

Warto tez zwroci¢ uwage, iz w orzecznictwie sgdow administracyjnych sformutowany zostat poglad
0 mozliwosci powtOrzenia in extenso zapisow ustawowych w akcie prawa miejscowego, ale ztym
zastrzezeniem, ze to powtdrzenie nastgpitoby z jednoczesnym powotaniem si¢ na konkretny, powtarzany
przepis ustawy (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 listopada 2006 r., sygn. akt 1l SA/Wr 745/06,
dostepne na stronie internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Powyzsze uwagi organ nadzoru formutuje do stosowania przez organ uchwatodawczy gminy w dalszej
dziatalnosci uchwatodawcze;.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewazno$ci § 6, § 11 ust. 41 § 12 ust. 1 zdanie trzecie w zakresie
tresci ,,w wysokosci 36 zI” przedmiotowej uchwaly Rady Miejskiej w Mielcu we wskazanym w sentencji
zakresie jest w pelni uzasadnione.

Na rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
ul Kraszewskiego 4 A za posrednictwem Wojewody Podkarpackiego w terminie 30 dnia od daty jego
otrzymania.

z up. WOJEWODY PODKARPACKIEGO
DYREKTOR GENERALNY URZEDU

Janusz Olech
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