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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.128.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 23 lutego 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023 r.
poz. 40 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LXV1/828/24 Rady Gminy Jasienica z dnia 25 stycznia 2024 r. w sprawie Regulaminu targowiska
w Jasienicy w cze$ci okreslonej w nastepujacych przepisach zalgcznika nr 1 do uchwaty:

1. § 2ust. I, § 3ust. 1 wzakresie sformulowania: (z wylgczeniem artykutow, ktorych sprzedaz jest
zabroniona odrebnymi przepisami prawa), § 3 ust. 2, § 7 pkt 2, § 7 pkt 5 w zakresie sformutowania: przepisow
sanitarnych, weterynaryjnych, przeciwpozarowych oraz poprzedzajacego je przecinka, § 9, § 10, jako
sprzecznej z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,Konstytucja RP”;

2. § 7pkt1 zalgcznika nr 1 do uchwaly, jako sprzecznej art. 9 ustawy zdnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa (Dz.U.z2023r. poz. 2383 zpodzn. zm.), zwanej dalej ,,Ordynacja podatkowa”,
w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyta si¢ 25 stycznia 2024 r. Rada Gminy Jasienica, zwana dalej ,,Radg” przyjeta
uchwale Nr LXVI1/828/24 w sprawie Regulaminu targowiska w Jasienicy, zwang dalej ,,uchwalg”. Zatacznik
nr 1 do uchwaty stanowi Regulamin targowiska w Jasienicy, zwany dalej ,,Regulaminem”.

Uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru 26 stycznia 2024 r.

Jako podstawe prawna przyjecia uchwaty Rada powotata art. 7 ust. 1 pkt 11, art. 18 ust. 1, art. 40 ust. 1,
ust. 2 pkt 4 i art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

W toku badania legalno$ci rzeczonej uchwaty organ nadzoru uznal, Ze w czgSci jest ona niezgodna
Z prawem.

Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie niniejszej ustawy organy
gminy mogq wydawacé akty prawa miejscowego w zakresie zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow
i urzqdzen uzytecznosci publicznej. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze w powolanym przepisie
ustanowione zostalo tzw. upowaznienie generalne do stanowienia przez organy gminy aktow prawa
miejscowego. Jak wskazuje D. Dabek Upowaznienie generalne daje prawng mozliwos¢ wydania aktu prawa
miejscowego, okreslajgc jedynie ogolny zakres regulacji lub warunki, jakie muszg byé spetnione, lecz
nie przesqdzajgc o tresci norm, ktore majg zosta¢ ustanowione. Upowaznienie takie cechuje wigc
pozostawienie znacznie wigkszej swobody co do tresci unormowan niz w przypadku aktow wydawanych na
podstawie upowaznien szczegotowych. [...] Nie oznacza to jednak catkowitej swobody zarowno dla
ustawodawcy co do sposobu skonstruowania takiego upowaznienia, jak i dla organow samorzgdowych co do
tresci stanowionego na jego podstawie prawa miejscowego. [...] swoboda prawodawcow lokalnych jest zawsze
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ograniczona przez wymog ,,legalnosci” dzialania — stanowione prawo cechowaé musi zgodnos¢ z ustawg,
na podstawie ktorej zostato wydane (D. Dabek [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2022, art. 40).

Ponadto, na wzgledzie nalezy mie¢ takze wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasad¢ legalnosci, zgodnie
z ktora organy wiadzy publicznej dzialajq na podstawie i w granicach prawa. Powyzsze oznacza, ze Rada
przyjmujgc Regulamin powinna $cile trzymac¢ si¢ nadanego jej upowaznienia ustawowego, jednoczesnie
nie wkraczajac w materi¢ uregulowang juz ustawowo.

Zdaniem organu nadzoru Rada przyjmujac Regulamin dopus$cila si¢ przekroczenia przyznanej jej
delegacji do stanowienia prawa miejscowego wynikajacego zart. 40 ust. 2 pkt4 ustawy o samorzadzie
gminnym.

W § 3 ust. 112 Regulaminu Rada postanowita:

1. Na terenie targowiska prowadzona jest sprzedaz towarow rolno-spozywczych, przemystowych
(z wylgczeniem artykutow, ktorych sprzedaz jest zabroniona odrebnymi przepisami prawa).

2. Sprzedaz artykutow rolno-spozywczych powinna odbywacé sig¢ zgodnie z wymogami zawartymi
w odrebnych przepisach, w szczegolnosci zgodnie z przepisami sanitarnymi i weterynaryjnymi, dotyczqcymi
bezpieczenstwa zywnosci i zywienia oraz jakosSci handlowej artykutow rolno-spozywczych.

Natomiast w§ 7 pktS5S Regulaminu zastrzegla, ze Osoby prowadzqce sprzedaz na targowisku
zobowiqzane sq do przestrzegania postanowien Regulaminu targowiska, przepisow  sanitarnych,
weterynaryjnych, przeciwpozarowych.

Jak wyjasnit WSA w Lodzi Rada gminy na podstawie normy kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g. zobowigzana byta do uregulowania zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow i urzqdzen
uzytecznosci publicznej, jakim jest targowisko. W oparciu o wskazang norme kompetencyjng rada gminy
nie moze natomiast regulowaé kwestii prawidtowosci sprzedazy produktow na targowisku. W tym zakresie
wlasciwe normy zostaly juz ustalone w odrebnych przepisach obowiqzujgcych powszechnie, niezaleznie od
miejsca sprzedazy okreslonego w nich towaru. [...] Przepis ten niejako kreuje uchwate jako zrodto zezwolenia
na sprzedaz prawem dopuszczonych do obrotu towarow, oraz podstawe zakazu obrotu towarami z niego
wylgczonymi lub takimi w stosunku do ktorych muszq by¢ spetnione dodatkowe warunki w celu legalnej ich
sprzedazy, podczas gdy materia ta zostala uregulowana przepisami rangi ustawowej [...] (wyrok WSA
w Lodzi z 15.02.2023 r., IIl SA/Ld 580/22, CBOSA).

Ponadto, w powotanym wyroku Sad dodal, Zze za sprzeczne z prawem uznaé nalezy postanowienie
zobowiazujace [...] sprzedajgcych iinne osoby przebywajgce na targowisku do przestrzegania przepisow
przeciwpozarowych i przepisow sanitarno-epidemiologicznych. powyzsze obowigzki wynikajg z przepisow
ustaw i wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych, to jest: ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie
przeciwpozarowej oraz ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci iZzywienia. Przepis
wynikajgcy z aktu uchwalonego przez organ stanowiqgcy jednostki samorzgdu terytorialnego na podstawie
upowaznienia ustawowego nie moze rozstrzygac¢ o obowigzkach wynikajqcych wprost z innych ustaw, ktorych
obowigzywanie jest niezalezne od woli rady gminy. PowinnosS¢ przestrzegania przepisow sanitarno-
epidemiologicznych czy przeciwpozarowych, a takze innych tyczqcych sprzedazy produktow, wynika wprost
z przepisow ustaw i wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. Zdaniem Sadu tego rodzaju regulacja
prawa miejscowego narusza zawartg w art. 87 Konstytucji zasade hierarchii aktow prawnych, poniewaz
rozstrzyga o stosowaniu norm prawnych, wobec ktorych jest hierarchicznie nizsza.

W tym miejscu wskaza¢ wypada, ze o ile mozliwe jest nalozenie przez Rade obowigzku przestrzegania
postanowien Regulaminu targowiska, to jednak za nieuprawnione uzna¢ nalezy naktadanie przez Rade
koniecznosci przestrzegania przepisOw sanitarnych, weterynaryjnych, dotyczacych bezpieczenstwa zywnosSci
i zywienia oraz jako$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych i przeciwpozarowych. Powyzsze obowigzki
wynikaja juz bowiem z przepisOw ustaw iwydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. Przepis
art. 40 ust.2 pkt4 u.s.g nie przyznaje za§ Radzie uprawnienia do ponownego nakladania obowigzkow
wynikajacych z innych aktow prawnych (por. wyrok WSA w Gliwicach z28.03.2023 r., III SA/GI1 928/22,
CBOSA).

Z tego wzgledu, zdaniem organu nadzoru, Rada przyjmujac postanowienia zawarte w § 3 ust. 1
w zakresie sformutowania (z wylgczeniem artykutow, ktorych sprzedaz jest zabroniona odrebnymi przepisami
prawa iust. 2, jak rowniez § 7 pktS5S w zakresie sformulowania przepisow sanitarnych, weterynaryjnych,
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przeciwpozarowych Regulaminu dopuscila si¢ istotnego naruszenia prawa, wymagajacego wyeliminowania
ww. regulacji z obrotu prawnego.

Poza powyzszym, analizowany Regulamin zawiera takze inne naruszenia.

W § 7 pkt 1 Regulaminu Rada postanowila, ze: Osoby prowadzqce sprzedaz na targowisku zobowigzane
sq do dokonywania sprzedazy w miejscu wyznaczonym przez inkasenta. Na podstawie przytoczonego przepisu
Rada natozyta na inkasenta wymdg wyznaczania miejsc, w ktorym ma by¢ dokonywana sprzedaz. Tymczasem
jak wynika z art. 9 Ordynacji podatkowej, jednym obowigzkiem inkasenta jest pobranie od podatnika podatku
i wplacenie go we wlasciwym terminie organowi podatkowemu. Majac to wzgledzie uzna¢ wigc nalezy,
ze Rada przyjmujac powyzsze postanowienie dopuscita si¢ nieuprawnionej modyfikacji ustawy i wykroczenia
poza przyznana jej kompetencje.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi rowniez § 7 ust. 2 Regulaminu, zgodnie z ktérym Osoby prowadzgce
sprzedaz na targowisku zobowigzane sq do utrzymania czystosci i porzgdku w obrebie miejsca sprzedazy.

Jak podkresla si¢ w doktrynie Przepisy aktu podustawowego redaguje sie tak, aby dokladnie i w sposob
zrozumialy dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Z regulacji tej wynikajg trzy
cechy, jakimi powinien charakteryzowac sie przepis prawny. Po pierwsze — adekwatnosé, ktora jest
pierwszoplanowq cechq calego tekstu prawnego i poszczegolnych jego przepisow, a wiec tq, z ktorej tworcy
ustawy (aktu podustawowego) nie wolno zrezygnowac. Po drugie — precyzyjnos¢ przepisu —zjego tresci
powinna wynika¢ wyraznie wola prawodawcy. Po trzecie — komunikatywnos¢, czyli zrozumiatosc tekstu dla
wszystkich osob nim zainteresowanych, ktora jest cechq doniostq spolecznie. (M. Kaczocha, 1.4.3. Nakaz
formulowania przepisow w sposob adekwatny, precyzyjny i komunikatywny [w:] Redagowanie aktow
podustawowych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2020).

Wartym przytoczenia jest takze stanowisko NSA, zgodnie z ktorym Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji
zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz
ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazujg, by przepisy prawa byly formutowane
w sposob precyzyjny i jasny. Warunek jasnosci oznacza obowiqgzek tworzenia przepisow klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy mogq oczekiwac stanowienia norm
prawnych niebudzqcych wqtpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw. Zwigzana
z jasnosciq precyzja przepisu winna przejawiac sie w konkretnosci naktadanych obowigzkow i przyznawanych
praw, tak by ich tres¢ byla oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie. (wyrok NSA z 5.09.2017 r.,  OSK
2369/16, CBOSA, por. takze wyrok NSA z 8.10.2020 r., I OSK 1469/20, CBOSA).

W ocenie organu nadzoru postanowienie § 7 ust.2 Regulaminu nie spelnia oméwionych wyzej
wymogow. Postuzenie si¢ przez Rade stwierdzeniem w obrebie miejsca sprzedazy nie daje bowiem mozliwosci
jednoznacznego ustalenia, jak daleko sigga¢ ma obowigzek utrzymania czystosci i porzadku naktadany na
osobg prowadzacg sprzedaz. Postanowienie to jest nieprecyzyjne, aco za tym idzie, winno zostac
wyeliminowane z obrotu prawnego.

Koncowo organ nadzoru pragnie odnies¢ si¢ do §2 ust. 1, §9 1§ 10 Regulaminu, w mys] ktorych:
$ 2. 1. Teren targowiska gminnego, znajdujgcy sie¢ na dziatce o nr 282/2 obj. KW BBIB/00144892/7, zwany
dalej , targowiskiem” stanowi wiasnos¢ Gminy Jasienica. § 9. Wojt Gminy Jasienica na tablicy ogloszen
znajdujgcej sie na targowisku przy drodze nr 490041S oraz nr 490096S ,,Szkolna” w Jasienicy udostepnia
informacje dotyczgce wysokosci optat ponoszonych przez handlujgcych, Regulamin targowiska, wewnetrzne
zarzqdzenia i przepisy. § 10. Skargi i wnioski dotyczgce funkcjonowania targowiska mozna sktadac¢ w Urzedzie
Gminy Jasienica w godzinach pracy urzedu.

W tym miejscu zauwazy¢é wypada, ze analizowana uchwata wraz z zalacznikiem stanowi akt prawa
miejscowego. Ztego wzgledu, w uchwale tej winny znajdowac si¢ wylacznie regulacje majace charakter
normatywny. Do takich nie mozna natomiast zaliczy¢ postanowien informacyjnych, na podstawie ktorych
nie dochodzi do wykreowania nowej sytuacji prawnej, a jedynie oznajmienia o pewnym stanie. Jak wskazat
WSA w Poznaniu Ugruntowane w orzecznictwie jest stanowisko, iz w aktach prawa miejscowego
nie zamieszcza sig wypowiedzi, ktore nie stuzq wyrazaniu norm prawnych, a w szczegolnosci apeli, postulatow,
zalecen, upomnien oraz uzasadnien formutowanych norm. Norma prawna to usankcjonowana przez panstwo
dyrektywa postepowania. Racjonalny prawodawca uzywa przepisow prawnych tylko do wyrazania norm
prawnych, bedgcych narzedziem do osiggniecia zatozonych celow. Przepisy prawne powinny wigc zawierac
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tvlko te wypowiedzi, ktore stuzg wyrazaniu norm prawnych (wyrok WSA w Poznaniu z21.09.2023r.,
IV SA/Po 493/23, CBOSA, por. takze wyrok WSA w Gliwicach z 19.12.2023 r., III SA/GI 485/23, CBOSA).

Nie ulega watpliwosci, ze przytoczone powyzej postanowienia Regulaminu posiadajg jedynie walor
informacyjny, a tym samym, nie powinny zosta¢ umieszczone we wspomnianym akcie.

Opisane powyzej uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne
naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkdéw, ktore nie mogg by¢ tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okreslonym przepisem prawnym, a sprzecznos$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, i wynika wprost
z porOdwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czgs¢ nie powinien wejs¢ w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tfunc, co powoduje, ze dany akt
albo jego cze$¢ nie wywotuje skutkéow prawnych od daty jego podjecia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia 24 stycznia 2019r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catosci lub w cze$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym
w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr LXV1/828/24 Rady Gminy Jasienica
z dnia 25 stycznia 2024 r. w sprawie Regulaminu targowiska w Jasienicy — w cze$ci okreslonej we wstepie,
nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie zmocy prawa, w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Zastegpca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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