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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.409.2023
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 24 pazdziernika 2023 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 40, z pdzn. zm.), stwierdzam niewazno$¢ zalacznika Nr 2 do uchwaly Nr L/318/2023 Rady Gminy
Gronowo Elblgskie z dnia 27 wrzesnia 2023 r. w sprawie wyznaczenia migjsca do prowadzenia handlu
w piatki isoboty przez rolnikow iich domownikéw oraz uchwalenia regulaminu okreslajacego zasady
prowadzenia handlu w czesci dotyczacej ust. 2, ust. 4, ust. 6, ust. 7 pkt 1-5 1 pkt 7 oraz ust. 8.

Uzasadnienie

Uchwata, o ktorej mowa na wstegpie, Rada Gminy Gronowo Elblaskie, powolujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 15
i art. 40 ust. 1 iust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3 ust. 1, art. 5 ustawy z dnia 29 pazdziernika
2021 r. o ulatwieniach w prowadzeniu handlu w pigtki i soboty przez rolnikow iich domownikow (Dz. U.
z 2021 r. poz.2290), wyznaczyla miejsce do prowadzenia handlu w piatki isoboty przez rolnikéw iich
domownikéw oraz ustalita Regulamin okres§lajacy prowadzenia handlu, stanowiacy zatacznik Nr2 do
przedmiotowej uchwaty, zwany dalej Regulaminem.

Zdaniem organu nadzoru, zatgcznik Nr2 do przedmiotowej uchwaly w cze$ci wskazanej w sentencji
rozstrzygniecia nadzorczego zostat podjety z istotnym naruszeniem prawa.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej dzialaja w granicach ina podstawie prawa.
Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych przepisow
ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa
prawnego, dzialania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dziedzing.
Realizujac kompetencje, organ musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej
zasady, narusza zwigzek formalny i materialny pomig¢dzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi
istotne naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o ulatwieniach w prowadzeniu handlu w piatki i soboty przez rolnikéw i ich
domownikow, miejsce do prowadzenia handlu w piatki i soboty przez rolnikéw i ich domownikow wyznacza
rada gminy w drodze uchwaty. Zgodnie z art. 5 ww. ustawy, rada gminy uchwala regulamin okreslajacy zasady
prowadzenia handlu w piatki i soboty przez rolnikow i ich domownikéw na wyznaczonych miejscach, o ktérych
mowa w art. 3 ust. 1.

Doda¢ réwniez trzeba, ze art. 40 ust 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz organy gminy moga
wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzytecznosci publiczne;j.

Zgodnie z definicjg zawarta w Stowniku Jezyka Polskiego (wydawnictwo PWN) ,,zasada” oznacza prawo
rzadzace jakimis procesami, zjawiskami; formute wyjasniajaca to prawo; norme postegpowania; ustalony na mocy
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jakiegos$ przepisu lub zwyczaju sposob postepowania w danych okolicznosciach. Natomiast ,,tryb” zdefiniowano,
jako procedurg; system organizacji czego$ lub mechanizm pewnych dziatan, w ktérym kto§ musi zy¢ i dziataé
wedtug narzuconych mu zasad.

W tym miejscu wyjasni¢ nalezy, iz zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej (regulaminy korzystania z obiektow iurzadzen) — jak sama tre$¢ przepisu wskazuje — niesa
adresowane do podmiotow zarzadzajacych, lecz do podmiotow korzystajacych z owych obiektow i urzadzen,
a wiec do spotecznosci lokalnej. Osoby korzystajace powinny natomiast podporzadkowac si¢ uchwalonym
w tym zakresie regulacjom, bowiem w przeciwnym razie moga zosta¢ niedopuszczone do skorzystania
z obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej lub w trakcie korzystania moga zosta¢ pozbawione dalszej takiej
mozliwosci (tak tez orzekt Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z dnia 7 sierpnia 2007 r.,
11 SA/Rz 473/07).

Kompetencja wynikajaca z art. 5 ustawy o ulatwieniach w prowadzeniu handlu w piatki isoboty przez
rolnikow iich domownikéw powinna by¢ zatem realizowana w kontek$cie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, czyli musi regulowa¢ zasady korzystania przez uzytkownikoéw z gminnych obiektow
1 urzadzen uzytecznos$ci publiczne;.

Rada Gminy Gronowo Elblaskie wykroczyta poza zakres upowaznienia ustawowego wynikajacego z ww.
przepisow, postanawiajac w ust. 1 Regulaminu, ze uprawnionymi do handlu w miejscu wskazanym w ust. 2 sg
rolnicy iich domownicy w rozumieniu ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o utatwieniach w prowadzeniu
handlu w piatki i soboty przez rolnikéw i ich domownikow (Dz. U. 2021 poz. 2290), sprzedajacy produkty rolne
lub spozywcze oraz wyroby r¢kodzieta wytworzone w gospodarstwie rolnym oraz w ust. 4 zatagcznika Nr 2 do
ww. uchwaty, ze na targowisku moga by¢ sprzedawane produkty rolne lub spozywcze w rozumieniu ustawy
z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o utatwieniach w prowadzeniu handlu w piatki i soboty przez rolnikéw iich
domownikéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 2290) oraz wyroby rekodzieta wytworzone w gospodarstwie rolnym.

Przepisy te dotycza kregu podmiotéw uprawnionych do prowadzenia handlu oraz kategorii produktow, ktore
mogg podlegaé sprzedazy w ramach prowadzenia handlu w piatki i soboty przez rolnikéw i ich domownikow
i nie mozna ich zaliczy¢ do zasad, badz trybu korzystania z miejsca do prowadzenia handlu w piatki i soboty
przez rolnikow i ich domownikow.

Regulacje te nie mieszcza si¢ w granicach upowaznienia wynikajgcego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, nalezy zatem wyeliminowac je z obrotu prawnego.

Doda¢ tez trzeba, ze okreSlenie podmiotéw uprawnionych, jak réwniez ustalenie tego, co moze by¢
przedmiotem handlu, o ktérym mowa w ustawie, stanowi materi¢ ustawowg uregulowang w art. 4 w zwigzku
zart. 1 pkt 3 ustawy. W mys$l powotanych przepisow, przedmiotem handlu na wyznaczonych miejscach,
o ktorych mowa w art. 3 ust. 1, moga by¢ tylko produkty rolne lub spozywcze oraz wyroby rgkodzieta
wytworzone w gospodarstwie rolnym, przy czym - pod pojeciem produktow rolnych lub spozywczych, rozumieé
nalezy produkty wymienione w zalaczniku I do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, runo lesne
i dziczyzng, atakze produkty przetworzone z przeznaczeniem do spozycia z wykorzystaniem produktow
wymienionych w zataczniku I do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, runa lesnego lub dziczyzny.

Za niezgodne z prawem nalezy uznaé takze postanowienia Regulaminu, ktére zawieraja pojecia niejasne
i nieostre, jak rowniez formuluja nakazy lub zakazy postgpowania w sposob niedookreslony i nieprecyzyjny.
Za takie nalezy uznaé¢ postanowienia ust. 6 Regulaminu, zaktadajace, ze rolnicy oraz ich domownicy
przebywajacy na targowisku powinni wykonywaé swoje czynnosci handlowe w taki sposob, aby
nie przeszkadzac i nie zagraza¢ innym w sprzedazy i zakupie towarow.

Przepisy uchwaty o charakterze powszechnie obowigzujagcym winny by¢ bowiem jednoznaczne, czytelne oraz
niebudzace zadnych watpliwosci interpretacyjnych. Tymczasem uzyte w ww. przepisie sformutowania: ,,...
w taki sposob, aby nie przeszkadza¢ i nie zagraza¢ innym”, nie czynig zados¢ powyzszym wymogom. Przepis
art. 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Wsrdd szczegdtowych regut wyprowadzonych z art. 2
Konstytucji wymienia si¢ m.in. przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa oraz jawnos¢ 1 jasno$¢ prawa.
W kwestionowanej uchwale nie wiadomo, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,w taki sposob, aby
nie przeszkadzaé i nie zagraza¢ innym”. Powoduje to sytuacje, iz zakres pojeciowy bedzie rozny w zaleznosci
od tego, kto bedzie dokonywat jego interpretacji. Dodatkowo nalezy wskazaé, iz Trybunal Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, Legalis nr 54131) podniost, Ze przepisy prawne
muszg by¢ formulowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymog jasno$ci oznacza nakaz tworzenia
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przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga
stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do treéci naktadanych obowiazkéw i1 przyznawanych
praw. Naruszeniem Konstytucji RP jest stanowienie przepisoOw niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalaja
obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan.

Z uwagi na naruszenie opisanej powyzej zasady rzetelnej legislacji wyeliminowac z obrotu prawnego nalezy
rowniez ust. 7 pkt 4 Regulaminu stanowiacy, ze uprawnieni do prowadzenia handlu s3a zobowigzani
w szczegolnosci do przestrzegania przepisdw sanitarno-epidemiologicznych i przeciwpozarowych oraz innych
obowigzujacych w obrocie towarowym.

Wskaza¢ ponadto trzeba, ze zdaniem organu nadzoru, ustawodawca upowaznia organ stanowigcy gminy do
podejmowania aktow prawa miejscowego, aby szczegdlowo uregulowacé prawa i obowiazki adresatow. Tym
samym, brak jest podstaw do odsytania w uchwalonym akcie prawa miejscowego do blizej nieokreslonych
przepisow odrebnych, ktore i tak juz przeciez obowiazuja, niezaleznie od takiego odestania. Wedlug utrwalonego
pogladu artykutowanego w orzecznictwie sadowo-administracyjnym, przepis wynikajacy z aktu uchwalonego
przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze
rozstrzyga¢ o obowiazkach wynikajacych z innych ustaw, ktérych obowigzywanie jest niezalezne od woli rady
gminy. Powinno$¢ przestrzegania przepisOw sanitarno-epidemiologicznych i przeciwpozarowych oraz innych
obowigzujacych w obrocie towarowym, wynika wprost z przepiséw ustaw i wydanych na ich podstawie aktow
wykonawczych. Tym samym, wprowadzenie przez Rad¢ Gminy Gronowo Elblaskie kwestionowanej regulacji
narusza zawarta w art. 87 Konstytucji zasade hierarchii aktow prawnych, poniewaz rozstrzyga o stosowaniu
norm prawnych, wobec ktorych akt prawa miejscowego jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie
dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego.

Z uwagi na powyzsze podjety z razacym naruszeniem prawa jest rowniez ust. 7 pkt 5 Regulaminu, w mysl
ktorego uprawnieni do prowadzenia handlu sg zobowiazani w szczegolnosci do zachowanie czystos$ci w obrebie
zajmowanego stanowiska zarowno w trakcie sprzedazy jak ipo jej zakonczeniu. Wskazany powyzej nakazy
zostal unormowany (a contrario) w art. 145 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz. U.
72023 r. poz. 2119), zgodnie, z ktoérym kto zanieczyszcza lub za§mieca obszar kolejowy lub miejsca dostepne
dla publicznosci, a w szczeg6lnosci drogg, ulice, plac, ogrdd, trawnik lub zieleniec, podlega karze grzywny
nie nizszej niz 500 zlotych.

Uchwata podejmowana na podstawie art. 5 ustawy o utatwieniach w prowadzeniu handlu w piatki i soboty
przez rolnikoéw i ich domownikow, nie moze ponownie regulowac obowigzkdéw wynikajacych z aktow wyzszego
rzgdu, ani tez by¢ traktowana jako informator o innych powszechnie obowigzujacych przepisach prawa. Tym
samym cytowany przepis musi by¢ wyeliminowany z obrotu prawnego.

Wadliwe sa rowniez inne, ponizej wskazane przepisy ww. Regulaminu:

-ust. 7pkt 1, wmysl ktérego uprawnieni do prowadzenia handlu sg zobowigzani w szczeg6lnosci do
posiadania przy sobie dokumentéw potwierdzajacych status rolnika w rozumieniu art. 6 pkt 1 ustawy z dnia
20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow lub status ich domownika w rozumieniu
art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o utatwieniach w prowadzeniu handlu w piatki i soboty
przez rolnikow i ich domownikow;

-ust. 7 pkt 2, zgodnie zktéorym uprawnieni do prowadzenia handlu sg zobowiazani w szczeg6lnosci do
posiadania przy sobie dokumentu potwierdzajacego tozsamosc;

-ust. 7 pkt 6, stanowigcy, ze uprawnieni do prowadzenia handlu sa zobowigzani w szczegdlnosci do
okazywania na zadanie przedstawicieli wlasciwych organow upowaznionych do kontroli odrebnymi
przepisami, dokumentoéw upowazniajacych do prowadzenia sprzedazy;

- ust. 8 zaktadajacy, ze upowaznionym do weryfikacji statusu rolnika lub domownika jest osoba upowazniona
przez Wojta Gminy Gronowo Elblaskie.

W sposob nieuprawniony przytoczone przepisy nie dotyczg zasad korzystania z obiektow gminnych, ale
naktadajg obowigzek posiadania przez osoby uprawnione do prowadzenia handlu okreslonych dokumentéw oraz
ich okazywania, do czego rada gminy nie posiada kompetencji.

W ocenie organu nadzoru, natozenie w wymienionych, okreslonych wust. 7 pkt 1, 2, 6 Regulaminu
obowigzkéw, nie mieSci w ramach upowaznienia ustawowego, wynikajacego z art. 3 ust. 11 art. 5 ustawy
o utatwieniach w prowadzeniu handlu w piatki i soboty przez rolnikow i ich domownikow.
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Ponadto, prawo do legitymowania osob, o ktorym mowa w ust. 8 Regulaminu, w celu ustalenia tozsamosci,
wynika z przepisow regulujacych dziatalnos¢ okreslonych organdw. Ustawy te nie przyznajg kompetencji w tym
zakresie organowi stanowigcemu gminy. Z zadnego przepisu prawa nie wynika obowigzek przedstawienia
podmiotom wymienionym w ww. postanowieniach uchwaly - dokumentu tozsamosci, czy innego dokumentu,
potwierdzajacego statut rolnika czy domownika. Stanowisko to znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych, w ktorym przyjeto, iz oile zasadne imieszczace si¢ w ramach upowaznienia
ustawowego wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, byloby natozenie na podmioty
handlujace na targowisku obowigzku przedstawienia dokumentdéw uprawniajacych do przebywania na jego
obszarze idokonywania w jego obrgbie okreSlonych czynnos$ci handlowych iustugowych — (np. dowdd
whniesienia optaty targowej, dokument potwierdzajacy rezerwacj¢ miejsca), o tyle nalozenie na nich obowigzkow
tozsamych ze wskazanymi w kwestionowanych postanowieniach Regulaminu, trzeba uzna¢ za daleko idace
naduzycie. Zwlaszcza w sytuacji, gdy zostaly one ukierunkowane na ustalenie okoliczno$ci, ktore nie maja
znaczenia dla oceny prawidlowosci korzystania z miejsca wyznaczonego do prowadzenia handlu. Nie bez
znaczenia dla takiej oceny jest i to, ze dokument tozsamosci osoba handlujaca obowigzana jest okazywac jedynie
uprawnionym organom i instytucjom (podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 8 lipca 2014 r., sygn. akt [II SA/Wr 96/14).

Na koniec zakwestionowac takze nalezy ust. 7 pkt 3 zatacznika Nr 2 do uchwaty, ktory to przepis zobowiazuje
osoby uprawnione do prowadzenia handlu do przestrzegania regulaminu targowiska zuwagi na jego
bezprzedmiotowos$¢. Skoro bowiem regulamin fargowiska jest aktem prawa miejscowego, to do stosowania si¢
do jego postanowien zobowigzani sg wszyscy uzytkownicy fargowiska.

Majac na uwadze powyzsze rozstrzygnieto, jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje prawo wniesienia, za posrednictwem Wojewody
Warminsko-Mazurskiego, skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie w terminie
30 dni od daty jego otrzymania.

Wojewoda Warminsko-Mazurski
Artur Chojecki
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