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Poz. 554

WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 358/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 8 listopada 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Bogumita Kalinowska (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Marcin Miemiec
Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk
Protokolant Ewa Bogulak

po rozpoznaniu w Wyadziale 11l na rozprawie w dniu 8 listopada 2012 r.
sprawy ze skargi Gminy Lesna

na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego

z dnia 26 czerwca 2012 r. nr NK-N13.4131.461.2012.JT1

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaly Rady Miejskiej w Lesnej
z dnia 31 maja 2012 nr XX11/158/2012

w sprawie wskazania miejsc poza targowiskiem miejskim do prowadzenia handlu
na terenie miasta Lesna

|. uchyla zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze;

1. okresla, Ze zaskarZone rozstrzygnigcie nadzorcze nie podlega wykonaniu do dnia prawomocnosci
wyroku.
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Uzasadnienie

Zaskarzonym rozstrzygni¢ciem nadzorczym Wojewoda Dolnoslaski stwierdzil niewazno$¢ uchwaty Rady
Miejskiej w Lesnej nr XXII/158/2012 z dnia 31 maja 2012 r. w sprawie wskazania miejsc poza targowiskiem
miejskim do prowadzenia handlu na terenie miasta Le$na albowiem zostata podjgta z istotnym naruszeniem
art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22001 r. Nr 142,
poz. 1591 ze zm.) w zw. z art. 25 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomoscia-
mi (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 100, poz. 651 ze zm.).

W uzasadnieniu przytoczyl, ze za podstawe prawna uchwaty organ stanowiacy przyjat art. 18 ust. 1 i art. 7
ust. 1 pkt 11 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym do
zadan wojta nalezy w szczeg6lnosci gospodarowanie mieniem komunalnym. Ponadto wedlug art. 25 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo
prezydent miasta. Z tego za$ wynika fakt, ze to organ wykonawczy posiada kompetencje do gospodarowania
nieruchomosciami z zasobu gminnego. Zgodnie z art. 40 ust. 1 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym rada gmi-
ny moze wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu mieniem gminy. Oznacza to, w ocenie
Wojewody, ze rada gminy wiladna jest okresla¢ w drodze aktu prawa miejscowego jedynie te zasady gospoda-
rowania mieniem komunalnym, do ktoérych odsyta delegacja ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a
ustawy. Z powotanych dotychczas przepisow wynika, iz rada wspotdecyduje z organem wykonawczym gminy
w zakresie gospodarowania nieruchomo$ciami komunalnymi, jednak uprawnienia organu stanowiacego gminy
w zakresie gospodarowania nieruchomos$ciami nie naruszaja uprawnien, jakie w tym zakresie przyznano orga-
nowi wykonawczemu gminy. Rada upowazniona jest wytacznie do opracowania zbioru podstawowych regut
postgpowania organu wykonawczego, z pominigciem szczegoétowych postanowien przewidzianych do konkre-
tyzacji w tresSci czynnosci prawnej dokonywanej przez gming reprezentowang przez jej organ wykonawczy.
Organ wykonawczy gminy powinien we wlasnym zakresie decydowaé, czy przeznaczenie nieruchomosci do
zbycia lub oddania w korzystanie uzaleznia od jakichkolwiek dodatkowych warunkow. Podejmujac przedmio-
towa uchwatg¢ Rada okreslita przeznaczenie terenu, co wykracza poza ustawowe upowaznienie w zakresie sta-
nowienia zasad zarzadu mieniem gminy.

Dalej organ nadzoru zauwazyl, ze w aktualnym porzadku prawnym zaden przepis nie upowaznia Rady
Miejskiej do okreslania termindéw i dni handlu na targowiskach lub poza nimi. Taka mozliwos¢ dopuszczat
art. 9 ust. 1 pkt 3 dekretu z dnia 2 sierpnia 1951 r. o targach i targowiskach (Dz. U. Nr 41, poz. 312 z p6zn.
zm.), zostat jednak on uchylony przez art. 99 pkt 1 ustawy z 19 listopada 1999 r. Prawo dziatalnosci gospodar-
czej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178) — notabene tez uchylony.

Abstrahujac od powyzszych rozwazan, Wojewoda podkreslit, ze nawet jesli przedmiotowa uchwata bytaby
prawidtowa realizacja upowaznienia ustawowego, przywotane przez Rade Miejska przepisy art. 18 ust. 1
i art. 7 ust. 1 pkt 11 ustawy 0 samorzadzie gminnym, nie moga samodzielnie stanowi¢ podstawy prawnej do
wydania aktu prawa miejscowego i w efekcie — publikacji takiego aktu, co potwierdza orzecznictwo sadow
administracyjnych.

W skardze na to rozstrzygnigcie Gmina Miejska w Le$nej zarzucita: naruszenie prawa materialnego,
tj. art. 2 1 7 Konstytucji oraz art. 91 ustawy 0 samorzadzie gminnym poprzez bezpodstawne przyjecie, iz uznana
za niewazna uchwata zostala podjeta bez podstawy prawnej oraz z przekroczeniem kompetencji ustawowych,
mimo iz przepisy art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a) oraz art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz art. 7 ust. 1 pkt 11 ustawy 0 samorzadzie
gminnym stanowia podstawg do podjgcia przedmiotowej uchwaty, za§ Rada posiada, jako organ stanowiacy
gminy, kompetencje do rozstrzygnigcia w powyzszej kwestii, poniewaz regulacja objeta uchwala dotyczy
spraw wykraczajacych poza kompetencj¢ burmistrza.

Wnoszac o uchylenie zaskarzonego aktu nadzoru w catosci, Gmina w uzasadnieniu argumentowata, ze po-
dejmujac zakwestionowana przez organ nadzoru uchwate kierowata si¢ utrwalonym stanowiskiem orzecznic-
twa zawartym w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 30 sierpnia 2006 roku
w sprawie IIT SA/Wr 173/06 (zapadtym w sprawie ze skargi Gminy Miejskiej w Lesnej na rozstrzygniecie nad-
zorcze Wojewody Dolnoslaskiego, stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty w sprawie wskazania miejsca poza tar-
gowiskiem miejskim do prowadzenia handlu obwoZnego na terenie miasta) — w ktorym to orzeczeniu jedno-
znacznie sformutowano, ze to organ stanowiacy jest wladny do podjecia uchwaty w sprawie wskazania miejsc
poza targowiskiem miejskim do prowadzenia handlu, a wynika to z art. 42 ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 18
ust. 2 pkt 9 lit. a) ustawy 0 samorzadzie gminnym. Sad ten jednoznacznie potwierdzil, iz organ stanowiacy jest
wladny do okreSlenia sposobu iterminéw handlu poza targowiskiem miejskim jako wykonanie obowiazku
zwigzanego ze sposobem gospodarowania obiektami gminnymi oraz zwigzanym z zakresem przekraczajacym
zwykly zarzad w aspekcie gospodarowania nieruchomo$ciami gminnymi. Takie stanowisko orzecznictwa do-
wodzi, ze to Rada jest wtadna podjaé¢ wiazace rozstrzygniecia prawne w kwestiach wskazanych w tresci uchwa-
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ly z dnia 31 maja 2012 roku nie za$ organ wykonawczy, jak wywodzi organ nadzoru w zaskarzonym rozstrzy-
gnieciu nadzorczym.

W odpowiedzi organ nadzoru wnidst o oddalenie skargi, podtrzymujac dotychczasowe stanowisko. Powo-
hujac si¢ na wyroki sadow administracyjnych podniesiono, ze przepisy art. 7 ust. 1 pkt 3, art. 18 ust. 1 i ust. 2
ustawy o0 samorzadzie gminnym maja walor ogélnych norm kompetencyjnych i nie moga stanowi¢ podstawy
wydania aktu normatywnego 0 powszechnie obowiazujacym charakterze. Zgodnie z art. 40 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym rada gminy moze wydawacé akty prawa miejscowego w zakresie zasad zarzadu mie-
niem gminy. Zdaniem organu nadzoru wskazanie miejsc oraz okreslenie termindéw, kiedy mozna prowadzi¢ na
nich handel, nie mie$ci si¢ w granicach pojgcia ,,zasad zarzadu mieniem gminy”. Wobec powyzszego nalezy
stwierdzi¢, ze te regulacje naleza do organu wykonawczego, ktory ma ustawowe upowaznienia do gospodaro-
wania nieruchomog$ciami z zasobu gminnego.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga jest zasadna.

Przedmiotem zaskarzenia jest rozstrzygniecie organu nadzoru na uchwal¢ Rady Miejskiej w sprawie
wskazania miejsc poza targowiskiem miejskim do prowadzenia handlu na terenie miasta. Jako podstawe praw-
ng uchwaty Rada przytoczyta art. 18 ust. 11 art.7 ust.1 pkt. 11 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie
gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Migdzy innymi w § 1 ust. 2 uchwaty po-
stanowiono, ze poza targowiskiem miejskim do prowadzenia handlu wskazuje si¢ miejsce na dzialce (o 0zna-
czonym numerze) przy ul. Krétkiej. Wedtug ust. 3 — poza targowiskiem miejskim dopuszcza si¢ sprzedaz oka-
zjonalng przy ul. Rynek obejmujaca (pkt 1) handel w punktach matej gastronomi oraz sezonowych ogroédkach
gastronomicznych oraz (pkt 2) — handel na imprezach okoliczno$ciowych takich jak: jarmarki, festyny, kierma-
sze, itp. Z kolei wedtug ust. 4 handel, o ktorym mowa w ust. 3 pkt 1 odbywaé si¢ moze tylko w okresie od
1 maja do 31 pazdziernika danego roku, natomiast po mysli ust. 5 handel, 0 ktorym mowa w ust. 3 pkt 2 moze
odbywac sie w okresach:

1) dwa tygodnie przed §wigtami Wielkanocnymi,

2) od 17 do 31 pazdziernika,

3) od 12 do 31 grudnia,

4) organizowania imprez i uroczysto$ci okolicznosciowych.

Zgodnie z ust. 6 § 1 — poza targowiskiem miejskim dopuszcza si¢ catorocznie sprzedaz wyrobow arty-
stycznych przy ul. Rynek (obrazy, rekodzieto artystyczne itp.).Stosownie do § 3 na prowadzenie handlu,
0 ktorym mowa w § 1 ust. 2 i ust. 3 wymagana jest zgoda wlasciciela terenu, na ktorym handel ma by¢ prowa-
dzony.

W s$wietle § 5 wykonanie uchwaty powierzono Burmistrzowi.

Stwierdzajac niewazno$¢ omawianej uchwaty, organ nadzoru uznat w szczegdlnosci ze Rada wykroczyta
poza ustawowe upowaznienie w zakresie stanowienia zasad zarzadu mieniem gminy, o czym mowa w art. 40
ust. 1 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, a powotane przez nia .przepisy art. 18 ust. 1 i art.7 ust. 1 pkt. 11
powolanej ustawy nie moga stanowic¢ podstawy prawnej do stanowienia przepisdw prawa miejscowego.

W tej wszakze materii Sad w sktadzie orzekajacym podziela poglady wyrazone w przywotanych w skar-
dze wyrokach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu — w sprawach o sygnaturach:
Il SA/Wr 173/06, z dnia 30 sierpnia 2006 r. oraz 11l SA/Wr 164/06, z dnia 18 lipca 2006 r. Mimo bowiem
zmiany stanu prawnego, tj. nieobowiazywania juz ustawy z dnia 11 maja 2001 r. o warunkach zdrowotnych
zywnosci 1 zywienia (Dz. U. Nr 63, poz. 634 ze zm.), czy tez dekretu z dnia 2 sierpnia 1951 r. o targach
i targowiskach (Dz. U. Nr 41, poz. 312 ze zm.), co do dopuszczenia regulowania przez radg gminy prowadzenia
handlu poza targowiskami w zakresie okoliczno$ciowej i okresowej sprzedazy prowadzonej we wskazanych
terminach i miejscach — nadal pozostaje obowiazujaca (z dwoch istniejacych w 6wczesnym stanie prawnym)
podstawa prawna, wynikajaca wprost z unormowan ustawy o samorzadzie gminnym. Nie chodzi tu bynajmniej
0 rozwazany przez organ nadzoru przepis art. 40 ust. 2 pkt 3, lecz o uregulowania w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Zgodnie z brzmieniem tego ostatniego przepisu, na podstawie niniejszej ustawy orga-
ny gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznoS$ci publicznej. Jak sformutowano w tezach przytoczonych orzeczen - pojecie obiektu we-
dlug stownika jezyka polskiego kojarzone jest z przedmiotem. Dziatka gminna (nieruchomo$¢) stanowi nie-
watpliwie przy zastosowaniu wyktadni rozszerzajacej obiekt gminny. W pojeciu ,,zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow” miesci si¢ zatem wskazanie przez rad¢ gminy sposobu przeznaczania dziatki gminnej na
prowadzenie handlu, przy czym zwazywszy na tres¢ normatywng art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.a) ustawy o samorza-
dzie gminnym przekracza to zakres zwyklego zarzadu.
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Oddalajac skarge kasacyjna organu nadzoru — wywiedziona od wyroku o podanej wyzej sygnaturze
Il SA/Wr 173/06 — Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 18 kwietnia 2007 r., sygn. 1l GSK 393/06,
podzielit zapatrywanie sadu pierwszej instancji, ze dziatka (nieruchomosc) stanowiaca wlasno$¢ gminy moze
by¢ zakwalifikowana jako obiekt gminny. Ustawa o samorzadzie gminnym nie definiuje obiektu gminnego,
a stownik jezyka polskiego wiaze pojecie ,,0biektu” z ,,przedmiotem, rzecza”. Oznacza to, ze dziatka gminna
(nieruchomo$¢) moze by¢ zakwalifikowana jako obiekt gminny, z kolei za$ w pojeciu ,,zasad i trybu korzysta-
nia z gminnych obiektoéw” miesci si¢ m.in. wskazanie sposobu korzystania z obiektu gminnego. Brak jest przy
tym przeszkod do uznania, iz przez sposob korzystania z gminnego obiektu mozna rozumieé¢ prowadzenie na
tej dzialce handlu obwoznego.

W takim kontekscie analogicznie nalezy przytoczone rozumienie przepisu pkt 4 ust. 2 art. 40 ustawy
0 samorzadzie gminnym odnie$¢ réwniez do innych obiektow, ktére stanowia mienie gminy, oraz do innego
rodzaju handlu. Z postanowien uchwaty wynika zas, ze Rada unormowata sposob — zasady i tryb - korzystania
z terendw gminnych na potrzeby handlu, poprzez okreslenie jego charakteru, wyznaczenie miejsc oraz ustalenie
okresu, w jakim moze si¢ odbywac, pozostawiajac wykonanie tej uchwaty burmistrzowi. Tego rodzaju uregu-
lowanie mie$ci si¢ w normie kompetencyjnej cytowanego przepisu.

Jakkolwiek petnomocnik organu nadzoru zarzucil na rozprawie, ze brzmienie § 3 uchwaty o koniecznosci
uzyskania zgody wiasciciela terenu na prowadzenie handlu moze sugerowaé, ze postanowienia owego aktu
odnosza si¢ réwniez do innych wilascicieli niz Gmina, a co za tym idzie, ze uregulowaniami objgto nie tylko
obiekty stanowiace mienie gminy — to po pierwsze trzeba zwazy¢, ze wniosek taki opiera si¢ wytacznie na do-
mniemaniu, ktorego tre$¢ postanowien uchwaly nie potwierdza, po wtore zas — wedlug art. 91 ust. 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym powinnos$cia organu nadzoru przy prowadzeniu postgpowania nadzorczego byto do-
ktadne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy, a brak jest tego rodzaju ustalen faktycznych w uzasadnieniu
zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego. Zarzut ten nie mogt zatem odnies$¢ zamierzonego skutku.

W powyzszym $wietle nalezy przyjac, ze Rada Miejska miata ustawowe kompetencje do podjgcia przed-
miotowej uchwaty, stanowiacej akt prawa miejscowego.

W kwestii natomiast nieprawidtowego wskazania podstawy prawnej w uchwale, Sad podziela poglad Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, zaprezentowany w przywotanym wyzej wyroku, ze nie moze to stanowic
samo w sobie o istotnym naruszeniu prawa w sytuacji, gdy w obowiazujacym systemie prawnym istnieje po-
stawa prawna do podjecia uchwaly. Podstawa stwierdzenia przez organ nadzoru niewaznO$ci uchwaty rady
gminy jest wylacznie istotna sprzecznos$¢ tej uchwaty z prawem (art. 91 ust. 1 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie
gminnym). Sprzeczno$¢ ta musi by¢ oczywista i bezposrednia. Wadliwe wskazanie podstawy prawnej zaskar-
zonej uchwaty nie stanowi o istotnej sprzecznoséci uchwaty z prawem, wobec czego nie moze prowadzi¢ do
stwierdzenia jej niewaznosci.

W tym stanie rzeczy, zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze nalezalo uchyli¢ na mocy art. 148 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U .z 2012 r.,
poz. 270), o czym orzeczono w pkt | sentencji wyroku. Orzeczenie w pkt Il sentencji znajduje wsparcie
w art. 152 wymienionej ustawy.
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