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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.404.2022
WOJEWODY SLASKIEGO

7 dnia 29 kwietnia 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559 ze zm.)

stwie rdzam nie waznos ¢

uchwaly Nr XXXV11/341/2022 Rady Gminy Rudnik z dnia 29 marca 2022 r. w sprawie wyznaczenia miejsc do
prowadzenia handlu w pigtki isoboty przez rolnikéw iich domownikow oraz uchwalenia Regulaminu
okreslajacego zasady prowadzenia handlu  w pigtki isoboty przez rolnikéw iich domownikow
w wyznaczonych miejscach, w czgsci okreslonej w:

- § 2ust. 1 Zalgcznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 w zwigzku z art. 2 pkt 4 oraz art. 4 ustawy
zdnia 29 pazdziernika 2021 r. o ulatwieniach w prowadzeniu handlu w pigtki isoboty przez rolikéw iich
domownikow (Dz. U.z2021r., poz. 2290), dalej, jako ,ustawa” w zwigzku zart. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako
,.Konstytucja RP”,

- § 2 ust. 2 Zalgcznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy,
- § 2 ust. 3 Zalgcznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy,

-§ 4ust. 1, § 5Spkt4oraz § 6 pkt 2 Zalacznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy w zw. z art. 2
Konstytucji RP,

- § 5 pkt 3 Zalacznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy w zw. z art. 63a § 1 iart. 63b § 1 ustawy
z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 2008 ze zm.),
- § 6 pkt 1 Zalacznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy.

Uzas adnie nie

Na sesji wdniu 29 marca 2022r. Rada Gminy Rudnik przyjela uchwale Nr XXXVI1/341/2022
w sprawie wyznaczenia miejsc do prowadzenia handlu w pigtki isoboty przez rolnikow iich domownikow
oraz uchwalenia Regulaminu okre$lajacego zasady prowadzenia handlu w pigtki i soboty przez rolnikow iich
domownikow w wyznaczonych miejscach. Zalacznik do uchwaly stanowi Regulamin okreslajgcy zasady
prowadzenia handluw pigtki i soboty przez rolnikéw i ich domownikéow na wyznaczonych miejscach na terenie
Gminy Rudnik, dalejjako ,,Regulamin”.

W podstawie prawnej uchwaly wskazano m.in.: art. 3 i art. 5 ustawy.
Wskazana uchwala zostala dor¢czona organowi nadzoru w dniu 31 marca 2022 r.

W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru uznal, iz uchwala w czgsci jest
niezgodna z prawem.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 1 ust. 2 ustawy:

1. Miejsce do prowadzenia handlu w pigtki i soboty przez rolnikowi ich domownikéw wyznacza rada gminy
w drodze uchwaty.
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2. Wyznaczajgc miejsce, o ktorym mowa w ust. 1, rada gminy bierze pod uwage w szczegolnosci dogodng
komunikacje, bliskq lokalizacje z centrum danej gminy lub miasta lub bliskq lokalizacje miejsc atrakcyjnych
turystycznie.

W przepisie art. 6 ustawy przewidziano, iz wyznaczenie miejsca, o ktorymmowa w art. 3 ust. 1, nalezy
do zadan wlasnych gminy o charakterze obowigzkowym. Ponadto, na podstawie art. 5 ustawy Rada gminy
uchwala regulamin okreslajgcy zasady prowadzenia handlu w pigtki i soboty przez rolnikowi ich domownikow
na wyznaczonych miejscach, o ktorychmowa w art. 3 ust. 1.

Nalezy rowniez podkresli¢, iz przedmiotowa uchwata, w ktorej polaczono materi¢ delegacji z art. 3 ust. 1
iart. 5 ustawy, stanowi akt prawa miejscowego, a organ wykonujacy kompetencje prawodawcy zawartg
W upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziala¢ $cisle w granicach tego upowaznienia. Z konstytucyjnej
zasady praworzadno$ci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
iw granicach prawa. Zatem przekroczenie kompetencji przez rad¢ gminy przy podejmowaniu ww. uchwaly
powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscig uchwaly w zakresie,
w ktorym przekroczono przyznane kompetencje. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza
uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroclawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.
(sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktorym
stwierdzono, iz Opierajgc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazac rodzaje naruszen
przepisow, ktore trzeba zaliczyé do istotnych, skutkujqcych niewaznosciq uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadnie - oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwal.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze organ stanowigcy gminy nie posiada upowaznienia do
modyfikowania przepisow ustawowych. Modyfikacja przepisow ustawowych przepisami stanowionymi przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodne z zasadami legislacji i stanowi istotne naruszenie
prawa. W § 2 ust. 1 zalgcznika do analizowanej uchwaly Rada przyjeta, iz: W miejscach wyznaczonych mogg
by¢ sprzedawane produkty rolne lub spozywcze w rozumieniu ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r.
o utatwieniach w prowadzeniu handluw piqtki i soboty przez rolnikow i ich domownikow (Dz. U. z 2021 r.
poz. 2290). Tymczasem, zgodnie art. 5 ustawy regulamin winien obejmowac zasady prowadzenia handlu
w pigtki isoboty przez rolnikéw iich domownikéw na wyznaczonych miejscach, a zgodnie
z art. 2 pkt 4 ustawy przez handel nalezy rozumieé proces sprzedazy polegajgcy na wymianie produktow
rolnych lub spozywczych oraz wyrobow rekodzieta wytworzonych w gospodarstwie rolnym na srodki pieniezne.
Ponadto zgodnie z art. 4 ustawy przedmiotem handlu na wyznaczonych miejscach, o ktorych mowa w art. 3
ust. 1, mogq by¢ tylko produkty rolne lub spozywcze oraz wyroby rekodzieta wytworzone w gospodarstwie
rolnym. Tym samym Rada, pomijajac mozliwos¢ sprzedazy na wyznaczonych zgodnie z art. 3 ustawy
miejscach  wyrobow rekodziela wytworzonych w gospodarstwie rolnym, dokonata modyfikacji wyzej
wskazanych przepisow ustawy oraz w sposOb nieuprawniony zawezila zakres przedmiotowy handlu
prowadzonego przez rolikéw iich domownikéw na wyznaczonych miejscach. Oznacza to istotne naruszenie
art. 5 w zwigzku z art. 2 pkt 4 oraz art. 4 ustawy w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

Zgodnie z § 2 ust. 2 zalgcznika do uchwaly sprzedaz artykutow spozywezych winna sie odbywac zgodnie
z wymogami zawartymi w odrebnych przepisach. Za niedopuszczalne nalezy uzna¢ wprowadzenie do niniejs zej
uchwaly bedacej aktem prawa miejscowego nakazow ustanowionych juz w aktach wyzszego rzgdu. Wynika to
zarébwno z braku odpowiedniej kompetencji rady gminy, jak iobjgcia zakresem unormowania materii juz
uregulowanej przez prawodawce w drodze ustawy. Akt prawa miejscowego nie moze rozstrzygac¢ o stosowaniu
mnych przepisow powszechnie obowigzujagcego prawa. A zatem powyzsze regulacje nalezy oceni¢, jako
wykraczajac poza zakres upowaznienia ustawowego i tym samym naruszajgce w sposob istotny art. 5 ustawy
w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

Dalej, nalezy podkreslié, ze zgodnie z art. 5ustawy przyjety regulamin powinien okre§la¢ zasady
prowadzenia handlu, tzn. normy izasady prawidlowego postgpowania oraz obowigzujgce reguly zachowania
sic — dotyczace prowadzenia handlu. Wszelkie inne regulacje nalezy zatem oceni¢ jako wykraczajace poza
delegacje ustawowg. Powyzsze dotyczy § 2 ust. 3 zalgcznika do uchwaly, zgodnie z ktorym: Zarzqd oraz
nadzor nad miejscami wyznaczonymi sprawuje Wojt Gminy Rudnik. Wskazany § 2 ust. 3 zalgcznika do
uchwaly stanowi jedynie informacj¢ o organie stanowigcym zarzad i nadzor nad ww. miejscem. Regulacja ta
nie mieSci si¢ zatem Ww upowaznieniu ustawowym zawartym w art. 5 ustawy. Tresci powyzszej regulacji
zalacznika do uchwaly, nie sposob zaliczy¢ do ,zasad prowadzenia handlu”. Nadto, Zzaden inny przepis
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ustawowy nie upowaznit Rady do regulowania tej materii w przedmiotowej uchwale, stanowigcej akt prawa
miejscowego.

Nalezy podkresli¢, ze Rada Gminy Rudnik przekroczyla zakres delegacji ustawowej wynikajacej z art. 5
ustawy poprzez ustanowienie w § 5pkt3regulaminu zakazu wynikajacego z przepisu powszechnie
obowigzujacego prawa. W przepisie tym Rada postanowila, iz na miejscach wyznaczonych zabrania si¢
umieszczania reklam, baner 6w, plakatow, tablic bez uprzedniej zgody Zarzadcy. Tymczasem powyzszy zakaz
wynika wprost z art. 63a § 1iart. 63b § 1 ustawy Kodeks wykroczen. Rada gminy formulijac postanowienia
uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego nie tylko nie moze nimi wykraczaé poza zakres ustawowego
upowaznienia, ale i narusza¢ innych powszechnie obowigzujacych przepisow prawa. Stad tez - stosownie takze
do konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa - akty prawa miejscowego nie powinny w zaden sposob regulowaé
materii nalezacej do przepisow wyzszego rzgdu itymi przepisami normowanej (nawet, jesli taka regulacja
stanowilaby jedynie powtorzenie obowigzujgcego przepisu). Ponowne uregulowanie przez rade gminy materii
ustawowej prowadzi¢ moze do sprzeczno$ci z obowigzujacym w tym zakresie przepisem ustawy, i to nie tylko
w przypadkach, w ktorych regulacje uchwaly w sposob oczywisty normujg okreslone zagadnienia wbrew
obowigzujacym przepisom prawa. Rowniez i modyfikacja, czy powtorzenie przepisow ustawy moze wypaczy¢
ich sens. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaly, co moze spowodowaé calkowita lub czesciowg zmiang intencji prawodawcy
(por. wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego — 2 —
Poz. 57528.02.2003 r., I SA/Lu 882/02, Fin. Kom. 2003, nr 4, poz. 53; wyrok WSA w Szczecinie z dnia
29.09.2010 r., sygn. akt I SA/Sz 424/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Ponadto nalezy zaznaczy¢, iz akt prawa miejscowego wydany na podstawie art. 5 ustawy moze
obejmowaé wszelkie kwestie regulaminowe mieszczace si¢ w zakresie delegacji — pod warunkiem, Zze beda one
formulowane jako normy prawne. Tymczasem uregulowanie zawarte w § 6 pkt 1 Zalgcznika do uchwatly
zgodnie z ktorym sprzedajqcy jest zobowigzany do przestrzegania zasad handlu okreslonych w niniejszym
Regulaminie nie stanowi norm prawno—ksztattujacych. Tym samym przepis ten nie moze by¢ cze$cig materii
zawartej w akcie prawa miejscowego. Cechg bowiem takiego aktu jest jego normatywno$¢, wigzaca si¢
z konieczno$cig zawarcia w nim norm prawnych, anie przepisow o charakterze instrukcyjnym, czy
informacyjnym. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 wrzes$nia 2009 roku Nie
powinno natomiast budzi¢ wqtpliwosci, iz skoro z woli ustawodawczy rada gminy podejmuje uchwate
w sprawie statutu jako prawo miejscowe obowigzujgce najej terenie, to przepisy tam zawarte muszqg miec
charakter normatywny, a wiec taki, ktory odczytuje sie jako regulacje ustrojowe lub okreslajgce obowiqzki
/zadania/ czy uprawnienia, nie powinno si¢ natomiast w statucie zamieszcza¢ tresSci informacyjnych, ktore
nie sq prawem (sygn. akt II OSK 1063/09, CBOSA). W konsekwencji powyzszy przepis nalezy uzna¢ za
nieuzasadniony, a tym samym naruszajacy art. 5 ustawy w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP. Ponadto nalezy
zaznaczy¢, iz z istoty obowigzywania prawa wynika konieczno$¢ jego przestrzegania. Dotyczy to kazdego
adresata normy, ktéry znajdzie si¢ w sytuacji opisanej w jej hipotezie. Prawo obowigzuje przez fakt jego
prawidlowego ustanowienia przez kompetentny podmiot i wlasciwego wprowadzenia do obrotu prawnego
(. nabrania przez normy prawne mocy obowigzujacej). Do tak ustanowionego prawa odnosi si¢ art. 83
Konstytucji RP, stanowigcy, ze kazdy ma obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskie;j.
Obowiazek przestrzegania ustanowionego przedmiotowa uchwalg regulaminu jest zatem niezalezny od tego,
czy podmiot korzystajacy z targowiska gminnego zapoznat si¢ z jego trescia, czy tez nie.

Za niezgodne z prawem nalezy uzna¢ uregulowania uchwaly, ktore zawieraja pojecia niejasne i nieostre,
jak réwniez formulujg nakazy lub zakazy postgpowania w sposob niedookreslony i nieprecyzyjny, to jest:

- sprzedaz oraz czynno$ci zaopatrzeniowe nie moga powodowa¢ utrudnien lub ograniczen w ruchu pieszym
lub drogowym (§ 4 ust. 1 regulaminu),

- parkowania pojazdéw w sposob utrudniajacy poruszanie si¢ pieszych oraz innych pojazdéow lub w sposob
utrudniajacy prowadzenie handlu przez inne osoby (§ 5 ust. 4 regulaminu),

- utrzymania czystosci i porzadku w czasie trwania handlu (§ 6 pkt 2 regulaminu).

Przepisy uchwaly o charakterze powszechnie obowigzujacym winny by¢ jednoznaczne, czytelne oraz
niebudzace zadnych watpliwosci interpretacyjnych. Tymczasem uzyte w ww. przepisie sformulowania: ,,nie
moga powodowaé utrudnien lub ograniczen”, ,,w sposob utrudniajacy”, ,.czystosci i porzadku”, nie czynig
zado$¢ powyzszym wymogom. Przepis art. 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Wsrdd
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szczegdlowych regut wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji wymienia si¢ m.in. przestrzeganie zasad
poprawnego prawotworstwa oraz jawno$¢ ijasno$¢ prawa. Dodatkowo nalezy wskaza¢, iz Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 maja 2002 roku (sygn. akt K 6/02, Legalis nr 54131) podniost,
ze przepisy prawne muszq byc¢ formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymog jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dlaich adresatow, ktorzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwaé mogq stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw. Naruszeniem Konstytucji RP jest stanowienie przepisow
niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego
zachowan. Tymczasem w kwestionowanej uchwale nie wiadomo, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem np.: ,,nie
mogg powodowac utrudnien lub ograniczen”, ,,w sposob utrudniajacy”, ,.czystosci iporzadku”. Jak wiadomo
poczucie estetyki kazdy ma inne, co dobitnie $wiadczy, ze termin dotyczacy utrzymania czystosci i porzadku
jest wysoce subiektywny, ijego zakres pojgeciowy bedzie rozny w zalezno$ci od tego, kto bedzie dokonywat
jego interpretacji. Podobnie nalezy stwierdzic w przypadku pozostalych sformutowan, ktorych mnterpretacja
wigze si¢ z zastosowaniem subiektywnych kryteriow ocennych. Tym samym normowanie regul postgpowania
zawierajacych takie sformulowania bedzie powodowat istotne trudnosci interpretacyjne przy wykladni blizej
niesprecyzowanego sposobu zachowania si¢ korzystajgcego z Targowiska, a to stanowi istotne naruszenie
art. 2 Konstytucji RP.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaly - w czesci okreslonej
W petitum, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje jej
wykonanie z mocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznos$ci, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shlizy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za poSrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkie wicz
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