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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII.4131.1.418.2022
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 XLII.260.2022 Rady Gminy w Slemieniu z dnia 29 marca 2022 r. w sprawie wyznaczenia miejsc
prowadzenia handlu w piatki isoboty przez rolikow iich domownikow produktami rolnymi i spozywczymi
oraz wyrobami rekodziela wytworzonymi w gospodarstwie rolnym, a takze regulaminu tego handlu, w czesci
okreslonej w:

- § 3 Zalgcznika do uchwaly — jako sprzecznej z art. 5 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o ulatwieniach
w prowadzeniu handlu w pigtki i soboty przez rolnikéw iich domownikow (Dz. U. z 2021 r., poz. 2290), dale;j,
jako ,ustawa”,

- § 4 Zalacznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5w zw. z art. 2 pkt 112 ustawy,

- § 6 Zalagcznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy w zw. z art. 62 ust. 1 — ust. 3 oraz art. 62b
ust. 1 —ust. 3 ustawy zdnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (tekst jedn. Dz U. z2020r.
poz. 2050) oraz art. 14 ust. 2a ww. ustawy zdnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwos$ci
1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 1119);

- § 7 pkt 1 Zalacznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy w zw. z art. 2 Konstytucji RP;
- § 8 pkt 2 Zalacznika do uchwaly - jako sprzecznej z art. 5 ustawy.

Uzas adnienie

Na sesji wdniu 29 marca 2022r. Rada Gminy w Slemieniu przyjela uchwate Nr XLII.260.2022
W sprawie wyznaczenia miejsc prowadzenia handlu w pigtki isoboty przez rolikow iich domownikow
produktami rolnymi i spozywczymi oraz wyrobami r¢kodziela wytworzonymi w gospodarstwie rolnym, a takze
regulaminu tego handhu.

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

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

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

1. Miejsce do prowadzenia handlu w pigtki i soboty przez rolnikowi ich domownikow wyznacza rada gminy
wdrodze uchwaty.

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.
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W przepisie art. 6 ustawy przewidziano, iz wyznaczenie miejsca, o ktorym mowa w art. 3ust. 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 rolnikow i ich domownikow
na wyznaczonych miejscach, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1.

Nalezy rowniez podkresli¢, iz przedmiotowa uchwata, w ktérej 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 praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie
iw granicach prawa. Zatem przekroczenie kompetencji przez rade 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 Naczelhego Sadu Administracyjnego oz. we Wroclawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r.
(sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych), w ktorym
stwierdzono, iz Opierajqc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych niewaznosé mozna wskazac rodzaje naruszen
przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych niewaznosciq uchwaty organu gminy. Do nich
nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwait, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadnie - oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwalt.

Organ nadzoru podkresla, Zze zgodnie z art. 5 ustawy przyjety regulamin powinien okresla¢ zasady
prowadzenia handlu, tzn. normy izasady prawidlowego postgpowania oraz obowigzujace reguly zachowania
si¢ — dotyczace prowadzenia handlu. Wszelkie inne regulacje nalezy zatem oceni¢ jako wykraczajace poza
delegacje ustawowa.

Powyzsze dotyczy § 3 zalacznika do uchwaly, zgodnie z ktérym: Nadzor nad miejscem do prowadzenia
handlu w pigtki i w soboty przez rolnikow iich domownikow wykonuje przy pomocy upowaznionych
pracownikéw Wojt Gminy Slemien. Wskazany § 3 zalacznika do uchwaly stanowi jedynie informacije o organie
sprawujgcym nadzor nad ww. miejscem. Regulacja ta nie miesSci si¢ zatem w upowaznieniu ustawowym
zawartym w art. 5 ustawy. Tre§ci powyzszej regulacji zalacznika do uchwaly, nie sposéb zaliczy¢ do "zasad
prowadzenia handlu". Nadto, zaden inny przepis ustawowy nie upowaznit Rady do regulowania tej materii
w przedmiotowe]j uchwale, stanowigcej akt prawa miejscowego.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi réwniez regulacja zawarta w § 4 zalacznika do uchwaly, w ktorej
Rada wymienila podmioty uprawnione do prowadzenia handlu na targowisku. W ocenie organu nadzoru,
powyzsza regulacja nie mieSci si¢ w upowaznieniu ustawowym zawartym w art. 5 ustawy. Tresci powyzej
wskazanego przepisu zalacznika do uchwaly nie sposob zaliczy¢ do "zasad prowadzenia handlu". Ponadto
powolany przepis wymienia wprost podmioty uprawnione do prowadzenia handlu wedlug zasad okreslonych
na mocy tegoz przepisu, a Rada nie posiada kompetencji do formuowania w regulaminie definicji uzywanych
przez ustawodawce. Nalezy przy tym wskaza¢, iz Rada, odmiennie niz ustawodawca zdefiniowala pojecie
domownika. W § 4 regulaminu Rada postanowila, iz Osobami uprawnionymi do prowadzenia handlu sq:

a) rolnicy - w rozumieniu art. 6 pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 roku o ubezpieczeniu spotecznym
rolnikow (tj. Dz. U.z 2021 r. poz. 266 z pozn. zm.)

b) domownicy rolnika - w rozumieniu art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 roku o ubezpieczeniu
spotecznymrolnikow (tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 266 z pozn. zm.).

Rada wskazujac domownikéw rolnika jako osoby uprawnione do prowadzenia handlu odwolata si¢ do
pojecia domownika funkcjonujgcego na gruncie ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spolecznym
rolnikow (Dz. U. 22021 r. poz. 266 ze zm.). Zgodnie z art. 6 pkt 2 ww. ustawy ilekro¢ w ustawie jest mowa
0 domowniku - rozumie si¢ osob¢ bliskg rolnikowi, ktora:

a) ukonczyla 16 lat,

b) pozostaje zrolnikiem we wspolnym gospodarstwic domowym lub zamieszkuje na terenie jego
gospodarstwa rolnego albo w bliskim sasiedztwie,

¢) stale pracuje w tym gospodarstwie rolnym i nie jest zwigzana z rolnikiem stosunkiem pracy.
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Tymczasem w art. 2 pkt 1 ustawy zawarta zostala definicja domownika, ktéra ma zastosowanie
w przypadku okreslania osob uprawnionych do prowadzenia handlu w piatki isoboty. Zgodnie zta definicjg
domownik to osoba bliska rolnikowi, ktora:

a) ukonczyla 15 lat,

b) pozostaje zrolnikiem we wspolnym gospodarstwie domowym lub zamieszkuje na terenie jego
gospodarstwa rolnego albo w bliskim sgsiedztwie,

c) stale pracuje w tym gospodarstwie rolnym i nie jest zwigzana z rolnikiem stosunkiem pracy.

Rada odwolata si¢ zatem do niewlasciwej regulacji ustawowej przy okreslaniu zakresu podmiotowego
uchwaly, czym istotnie naruszyla prawo. Nalezy zauwazy¢, ze skoro ustawodawca w akcie prawnym rangi
ustawowej uregulowat jakie§ zagadnienie inie daje rownocze$nie radzie kompetencji do jego doprecyzowania
(zmieniania), to wszystkie takie dzialania nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa.

Za niezgodny zprawem nalezy uzna¢ § 6 Zalacznika do uchwaly, zgodnie z ktérym W miejscu
wyznaczonym do prowadzenia handluw pigtki i soboty przez rolnikow i ich domownikow oraz na terenie mu
przyleglym zabrania sie spozywania napojow alkoholowych oraz Srodkow odurzajgcych. Zdaniem organu
nadzoru wprowadzenie powyzszych zakazow wykracza poza granice upowaznienia do podjgcia przedmiotowe;j
uchwaly, gdyz zakazy te sg normowane przepisami ustawowymi. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 8 grudnia 2020 r. sygn. akt II OSK 1943/18 wskazujac, iz ,,z istoty aktu prawa miejscowego wynika
bowiem niedopuszczalnos¢ takiego dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowa, ktore polega na
powtarzaniu badz modyfikacji wiazagcych norm ustawowych. Uzna¢ zatem nalezy, Zze powtorzenie
unormowania ustawowego w akcie prawa miejscowego - co do zasady - jest niedopuszczalne. Konsekwencja
za$§ dokonania takiego powtdrzenia jest przyjecie wystapienia istotnego naruszenia prawa, co z kolei stanowi¢
bedzie podstawe do stwierdzenia niewaznosci przepisu prawa miejscowego’. O zakazie inkorporowania
przepisow ustawowych do aktéw prawa miejscowego wypowiadat si¢ m.in. Naczelny Sad Administracyjny
w wyrokach: z dnia 16 czerwca 1992 r. II SA 99/92, z dnia 14 pazdziernika 1999 r. II SA/Wr 1179/98, z dnia
28 lutego 2003 r. I SA/Lu 882/02, z dnia 25 marca 2003 r. II SA/Wr 2572/02).

Sprawy zwigzane ze sprzedaza podawaniem oraz spozywaniem napojow alkoholowych uregulowane
zostaly w sposob kompleksowy w ustawie o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi.
Ustawa ta w art. 14 ust. 2a wprowadza zakaz spozywania napojow alkoholowych w miejscu publicznym. Do
takiej kategorii miejsc nalezy niewatpliwie zaliczy¢ obiekty uzytecznosci publicznej, w tym miejsce
prowadzenia handlu. Wobec czego bedzie miala tu zastosowanie dyspozycja art. 14 ust. 2a ww. ustawy
o wychowaniu w trzezwos$ci iprzeciwdziataniu alkoholizmowi, a powielenie tego zakazu w przedmiotowej
uchwale nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa. Dodatkowo, przepis art. 14 ust. 6 omawianej ustawy
upowaznia rade gminy do ustanowienia 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. Majac na uwadze powyzsze nalezy podkreslic, ze
wprowadzenie tego rodzaju zakazu nie moze nastgpowac na podstawie art. 5 ustawy.

Natomiast problematyka zakazow dotyczacych srodkéw psychoaktywnych objeta zostata kompleksowo
regulacjami zawartymi w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii. Z tre$ci przepisow art. 62 ust. 1 — ust. 3 oraz
art. 62b ust. 1 — ust. 3 ww. ustawy wynika, ze — Kto, wbrew przepisom ustawy, posiada srodki odurzajace lub
substancje psychotropowe, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3. Jezeli przedmiotem czynu, o ktorym
mowa w ust. 1, jest znaczna ilo$¢ $rodkow odurzajgcych lub substancji psychotropowych, sprawca podlega
karze pozbawienia wolosci od roku do lat 10. W wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolo$ci do roku oraz Kto, wbrew przepisom ustawy, posiada nowe
substancje psychoaktywne, podlega grzywnie. Jezeli przedmiotem czynu, o ktorym mowa w ust. 1, jest znaczna
llo§¢ nowych substancji psychoaktywnych sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 3. Jezeli przedmiotem czynu, o ktorym mowa w ust. 1, jest nowa substancja
psychoaktywna w ilosci nieznacznej, przeznaczonej na wlasny uzytek sprawcy, postepowanie mozna umorzy¢
rowniez przed wydaniem postanowienia o wszczeciu $ledztwa lub dochodzenia, jezeli orzeczenie wobec
sprawcy kary byloby niecelowe ze wzgledu na okoliczno$ci popehienia czynu, a takze stopien jego spotecznej
szkodliwosci.

Rada gminy formulujgc postanowienia uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego nie tylko nie moze
nimi wykracza¢ poza zakres ustawowego upowaznienia, ale inarusza¢ innych powszechnie obowigzujacych
przepisow prawa. Stad tez - stosownie takze do konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa - akty prawa
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miejscowego nie powinny w zaden sposob regulowaé materii nalezacej do przepisow wyzszego rzedu i tymi
przepisami normowanej (nawet, jesli taka regulacja stanowilaby jedynie powtorzenie obowigzujacego
przepisu). Ponowne uregulowanie przez rade gminy materii ustawowej prowadzic moze do sprzeczno$ci
z obowigzujacym w tym zakresie przepisem ustawy, ito nie tylko w przypadkach, w ktorych regulacje uchwaty
w sposob oczywisty normujg okreslone zagadnienia wbrew obowigzujacym przepisom prawa. Roéwniez
imodyfikacja, czy powtorzenie przepisc')w 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 czgsciowa zmiang intencji prawodawcy (por. wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Lublinie
zdnia 28.02.2003 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 IT SA/Sz 424/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Za niezgodne z prawem nalezy uzna¢ uregulowanie uchwaly, ktére zawiera pojgcia niejasne i nicostre,
jak rowniez formuluje nakaz lub zakaz postgpowania w sposob niedookreslony 1 nieprecyzyjny, to jest:

- utrzymania czystosci i porzadku w czasie trwania handlu (§ 7 pkt 1 regulaminu).

Przepisy uchwaly o charakterze powszechnie obowigzujacym winny by¢ jednoznaczne, czytelne oraz
niebudzace zadnych watpliwosci interpretacyjnych. Tymczasem uzyte w ww. przepisie sformulowanie:
,czystosci 1porzadku”, nie czyni zado$¢ powyzszym wymogom. Nie wiadomo, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem ,,czystosci iporzadku”. Jak wiadomo poczucie estetyki kazdy ma inne, co dobitnie §wiadczy, ze
termin dotyczacy utrzymania czystoSci i porzadku jest wysoce subiektywny, ijego zakres pojeciowy bedzie
rozny w zaleznosci od tego, kto bedzie dokonywal jego mterpretacji Tym samym normowanie regut
postgpowania zawierajacych takie sformulowanie bedzie powodowalo istotne trudno$ci interpretacyjne przy
wykladni blizej niesprecyzowanego sposobu zachowania si¢ korzystajacego z Targowiska, a to stanowi istotne
naruszenie art. 2 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wsrdd szczegodlowych regut
wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji wymienia si¢ m.in. przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa
oraz jawnos¢ 1ijasnos¢ 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 byé
Sformutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow
klarownych i zrozumiatych dla ich 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 pozwalajq
obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowarn .

Ponadto, w ocenie organu nadzoru, w ramach kompetencji przyznanych Radzie na podstawie art. 5
ustawy nie miesci si¢ rowniez regulowanie jakichkolwiek sankcji za niezgodne z prawem korzystanie z miejsca
do handlu dla rolnikéw iich domownikéw. Organ nadzoru podziela stanowisko wyrazone w uzasadnieniu
wyroku WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2014 r. sygn. akt IV SA/Gl 847/14, w ktorym stwierdzono,
ze ,,Stosowne organy policyjne iporzadkowe dysponuja co prawda kompetencjami do stosowania przymusu
bezposredniego, ale wynika to z wyraznych delegacji ustawowych, wystarczajacych do podejmowania przez
nie wlasciwych interwencji. W Zaden sposob nie moze wplywaé na zakres ich uprawnien przepis prawa
miejscowego, niebedacy nawet przepisem porzadkowym”. Tym samym za istotnie naruszajace prawo nalezy
uzna¢ uregulowanie § 8 pkt2 Regulaminu, zgodnie zktorym: Osoba upowaziniona do nadzorowania
wyznaczonego terenu i przestrzegania zasad okreslonych w niniejszym regulaminie w sytuacji stwierdzenia
jego naruszenia moze zqdac od prowadzgcego handel: opuszczenia wyznaczonego terenu przez handlujgcego.
W przepisic tym Rada wprowadza sankcje w postaci zadania przez osob¢ upowazniona do nadzorowania
wyznaczonego terenu opuszczenia wyznaczonego terenu przez handlujgcego w przypadku naruszenia zasad
okreslonych w niniejszym regulaminie.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaly - w czgsci 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 dore¢czenia rozstrzygnigcia
nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shuizy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastepca Dyrektora Wydziatu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkie wicz
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