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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 50/2023
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 19 maja 2023 r.

Na podstawie art. art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r.,
poz. 401572)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1 ust. 4, ust. 8, ust. 9 i ust. 10 uchwaty nr XLVIII/419/2023 Rady Gminy Lniano z dnia 17 kwietnia 2023 r.
w sprawie uchwalenia Regulaminu Placu Targowego w Lnianie.

UZASADNIENIE

W dniu 17 kwietnia 2023 r. Rada Gminy Lniano podjeta uchwate nr XLVIII/419/2023 w sprawie
uchwalenia Regulaminu Placu Targowego w Lnianie, zwang dalej uchwatag. Uchwala wptyn¢ta do organu
nadzoru w dniu 21 kwietnia 2023 r.

Jako podstawe prawna uchwaly powotano przepis art. 7 ust. 1 pkt 11, art. 40 ust. 2 pkt 4 1 art. 41 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, zwanej dalej ustawa. Zawiadomieniem z dnia 16 maja 2023 r. organ nadzoru
wszczal postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty.

Wo¢jt Lniana w dniu 18 maja 2023 r. w odpowiedzi udzielonej na zawiadomienie odniost si¢ do zarzutow
organu nadzoru informujac, ze kwestionowane zapisy zostang zmienione.

W toku badania przedmiotowego aktu Wojewoda Kujawsko-Pomorski poczynit nastepujace ustalenia.

Uchwalg, o ktorej mowa na wstepie, Rada okreslita regulamin placu targowego w Lnianie zamieszczajac
W nim postanowienia normujgce zasady prowadzenia dziatalnos$ci handlowej przez osoby, ktore beda z niego
korzystaty wykonujac dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie handlu artykutami dopuszczonymi do obrotu
handlowego.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 11 ustawy zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy obejmujacych sprawy targowisk i hal targowych. Natomiast
zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy gminie na podstawie upowaznien ustawowych przysluguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Z kolei zgodnie z dyspozycjg art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Niewatpliwie targowisko nalezy do kategorii
obiektow uzytecznosci publicznej, a Gmina Lniano organizujac na swoim terenie targowisko dla mieszkancow,
realizuje swe zadania z zakresu uzyteczno$ci publicznej. Nastgpnie nalezy podkresli¢, ze uzyte przez
prawodawce lokalnego pojecie, ,,zasady korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowigcego
gminy do formutowania, w stosunku do obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, norm i zasad
postepowania. Nalezy wyraznie zaznaczyC, ze stanowigc na podstawie cytowanego przepisu akt prawa
miejscowego, organ stanowigcy gminy jest ograniczony obowigzujagcym porzadkiem prawnym, ktorego nie
moze w sposob dowolny narusza¢ lub modyfikowaé (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
23 listopada 2017 r. sygn. akt II SA/Go 932/17). Nadto WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z dnia
28 marca 2018 r. sygn. aktIl SA/Go 97/18 wskazal dodatkowo, ze: ,Regulaminy wydawane na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym nie mogg by¢ utozsamiane z przepisami
porzadkowymi (wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. aktI OSK 252/09, L. Zitakowski
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(w) R. Hauser, Z. Niewiadomski (red), ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, C.H. Beck 2011, s. 438).
Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera
w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formutowania w stosunku do obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujgcych regut zachowania
sie, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie rady gminy do
wprowadzenia regul dotyczacych obowigzujagcego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktore przebywaja na
terenach Iub w obiektach o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy. Normy prawa micjscowego muszg
bowiem $cisle miesci¢ si¢ w granicach ustawowej delegacji, ktora w tym przypadku nie upowaznia do
odstepstw od przepisow ogodlnie obowigzujacych. Regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu
jedynie uzupehienie przepisow powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej, a zatem nie mogg ich
zastepowac, tak wigc niedopuszczalne jest dokonywanie powtdrzen przepiséw zawartych w aktach wyzszej
rangi i tym bardziej poddawanie ich jakiejkolwiek modyfikacji (por. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r.,
I OSK 370/07)”. Powyzsza tezg powtorzyl NSA w wyroku z dnia 25 czerwca 2015 r. sygn. akt II OSK
1333/15, w ktérym stwierdzit, ze: ,,W utrwalonym orzecznictwie sadowo-administracyjnym uznaje sig, ze
powtorzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy gminne jest niezgodne z
zasadami legislacji. Uchwala rady gminy nie moze regulowaé jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w
obowiazujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze bowiem tego
rodzaju powtoérzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowigzuje, jak tez jest
dezinformujace. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, w ktorej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do calkowitej lub czg¢éciowej zmiany intencji
prawodawcy.” Odnoszac powyzsze rozwazania na grunt uchwaly wskaza¢ nalezy na ponizej wymienione
regulacje regulaminu, ktora wydane zostaty z istotnym naruszeniem prawa.

W § 1 ust. 4 uchwaty Rada postanowita, iz handel na placu targowym jest dozwolony, po dokonaniu oplaty
targowej u inkasenta w wysokosci ustalonej uchwatg Rady Gminy.

Jak stanowi artykut 18 ust. 2 pkt 8 i 15 ustawy do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy odpowiednio
podejmowanie uchwal w sprawach podatkow i optat w granicach okreslonych w odrebnych ustawach (pkt 8),
a takze stanowienic w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy (pkt 15).
Z kolei art. 15 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1170 ze zm.) reguluje kwestie zwigzane z optatg targowa. Art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy stanowigcy wiasciwg
podstawa prawng dla przyjecia regulaminu targowiska, jest . przepisem zawierajagcym ogolne upowaznienie dla
organow gminy do wydawania aktow prawa miejscowego regulujacych zasady i tryb korzystania z gminnych
obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej, do jakich bez watpienia nalezy targowisko. Z tego tez wzgledu
nalezy uznaé, iz zapis zawarty w § 1 ust. 4 regulaminu, uzalezniajagcy podjecie dziatalnosci handlowej od
wczesniejszego dokonania optaty targowej u inkasenta stanowi przekroczenie przyznanych Radzie ustawowych
kompetencji w zakresie uregulowania aktem prawa miejscowego zasad korzystania z gminnego obiektu
uzytecznosci publiczne;j.

W orzecznictwie sadow administracyjnych wyrazany byt wielokrotnie zgodny poglad, iz w zakresie
ustalania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej nie miesci si¢
wprowadzenie oplat za korzystanie z nich (por. wyroki NSA z dnia 31 maja 1996 r., sygn. akt I SA/td 65/96;
z dnia 16 grudnia 1996 r., sygn. akt Il SA/Kr 1377/96; z dnia 29 listopada 2001 r., sygn. akt SA/Wr 1415/01,
OwSS 2002/1/16; wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 pazdziernika 2007 r., sygn. akt II SA/Ld 665/07). Zatem
wszelkie regulacje dotyczace optaty targowej winny znalez¢ si¢ w uchwale podejmowanej na podstawie art. 19
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, nie za§ w regulaminie targowiska.

Prawodawca lokalny w § 1 ust. 8 regulaminu zobowigzal osoby prowadzace handel na placu targowym do
prawidlowego oznaczenia stanowiska do prowadzenia handlu poprzez umieszczenie w widocznym miejscu dla
kupujacych tabliczki informacyjnej, ktéra powinna zawiera¢ w przypadku prowadzenia sprzedazy przez osobe
z zaewidencjonowang dzialalnoscig gospodarcza: nazwe¢ firmy, adres i nr wpisu do ewidencji dziatalnosci
gospodarczej, a w przypadku osoby fizycznej - imi¢ i nazwisko prowadzacego handel oraz jego miegjsce
zamieszkania. W ocenie organu nadzoru, konieczno$¢ podania przez osobg prowadzacg handel na targowisku
adresu zamieszkania jako danych niezbednych, nie wynika wprost z zadnych przepisow prawa stanowigcego
podstawe dla przetwarzania tych danych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. ¢ i e oraz ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (Dz.U.UE.L z 2016 r. 119.1), zwanego dalej ,,RODO” przetwarzanie jest zgodne
z prawem wylgcznie w przypadkach, gdy - i w takim zakresie, w jakim - spelniony jest co najmniej jeden
z ponizszych warunkéw: przetwarzanie jest niezbedne do wypelnienia obowigzku prawnego ciazacego na
administratorze lub przetwarzanie jest niezbedne do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym
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lub w ramach sprawowania wladzy publicznej powierzonej administratorowi. Podstawa przetwarzania,
o ktorym mowa w ust. 1 lit. ¢ i e, musi by¢ okreslona w prawie Unii lub w prawie panstwa cztonkowskiego,
ktéremu podlega administrator. Cel przetwarzania musi by¢ okreslony w tej podstawie prawnej lub,
w przypadku przetwarzania, o ktérym mowa w ust. 1 lit. e, musi by¢ ono niezbedne do wykonania zadania
realizowanego w interesiec publicznym lub w ramach sprawowania wladzy publicznej powierzonej
administratorowi. Podstawa prawna moze zawiera¢ przepisy szczegdélowe dostosowujgce stosowanie przepisow
niniejszego rozporzadzenia, w tym: ogdlne warunki zgodnosci z prawem przetwarzania przez administratora;
rodzaj danych podlegajacych przetwarzaniu; osoby, ktérych dane dotycza; podmioty, ktorym mozna ujawnié
dane osobowe; cele, w ktérych mozna je ujawni¢; ograniczenia celu; okresy przechowywania oraz operacje
i procedury przetwarzania, w tym $rodki zapewniajgce zgodno$¢ z prawem i rzetelno$¢ przetwarzania, w tym
w innych szczegblnych sytuacjach zwigzanych z przetwarzaniem, o ktérych mowa w rozdziale IX. Prawo Unii
lub prawo panstwa cztonkowskiego muszg shuzy¢ realizacji celu lezacego w interesie publicznym oraz by¢
proporcjonalne do wyznaczonego, prawnie uzasadnionego celu. Ponadto podanie tych danych jest nadmiarowe
1 niezgodne z zasadg minimalizmu danych wart. 5 ust. 1 lit. ¢ RODO. Obligatoryjno$¢ podania
zakwestionowanych danych pozostaje w sprzecznosci ze wskazang zasada. Zgodnie z nig zbierane dane
osobowe musza by¢ adekwatne, stosowne oraz ograniczone do tego, co niezbedne do celow, w ktérych sa
przetwarzane (,,minimalizacja danych”). W przedmiotowej sprawie warunek ten nie jest spetniony.

Poza tym nalezy wskazac¢, ze o ile samo imi¢ i nazwisko nie pozwoli na zidentyfikowanie danej osoby, to
w polagczeniu z dodatkowymi danymi, tj. adresem zamieszkania prowadzi do jednoznacznej jej identyfikacji
i podlega ochronie przewidzianej w RODO. Dokonywanie jakiejkolwiek operacji na tego rodzaju danych
bedzie korzystato z ochrony przewidzianej w RODO (Opinia 4/2007 w sprawie pojecia danych osobowych
Grupy Roboczej ds. Ochrony Danych Ochrony Oso6b Fizycznych w Zakresie Przetwarzania Danych
Osobowych powotana na mocy art. 29 dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
24 pazdziernika 1995 r. - Dz.U. L 281 z 23.11.1995 r.). W $wietle powyzszego nalezy uznac, ze opisany wyzej
zakres zadanych danych narusza zasade¢ niezbedno$ci w odniesieniu do wypetnienia obowigzku prawnego
cigzacego na administratorze oraz do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach
sprawowania wladzy publicznej powierzonej administratorowi.

Regulowanie powyzszej kwestii w akcie prawa miejscowego, jakim jest regulamin, jest nieprawidlowe
z punktu widzenia poprawnej legislacji. Niedopuszczalne jest bowiem dziatanie organu realizujgcego delegacje
ustawowa do zamieszczania w aktach prawa miejscowego regulacji zawierajacych powtorzenia badz
modyfikacje wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujagcym. Jak wskazat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 2 grudnia 2021 r., sygn. akt VIII SA/Wa 645/21 (publ. LEX nr
3308522) ,,(...) zasadg prawng jest, iz uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co zostalo juz
wczesniej przez ustawodawcg unormowane 1 stanowi przepis prawa powszechnie obowigzujacy. Dziatanie
wbrew tej zasadzie narusza porzadek prawny w stopniu istotnym. Nalezy liczy¢ si¢ wowczas z tym, ze
powtorzony przepis ustawy bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktérej go powtoérzono, co moze
w istocie prowadzi¢ do catkowitej badz czeSciowej zmiany intencji prawodawcy (por. wyrok NSA z 16 marca
2001 r., sygn. akt IV SA 385/991V SA 385/99, publ. Lex nr 53377, wyroki WSA w Poznaniu z 12 wrze$nia
2018 r., IV SA/Po 592/181V SA/Po 592/18, w Bialymstoku z 24 kwietnia 2018 r., Il SA/Bk 879/1711 SA/Bk
879/17, w Rzeszowie z 13 marca 2018 r., sygn. akt Il SA/Rz 1364/1711 SA/Rz 1364/17, publ. cbosa).
Konsekwencja za$ dokonania takiego powtorzenia jest przyjecie wystapienia istotnego naruszenia prawa, co
z kolei stanowi¢ bedzie podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci przepisu prawa miejscowego”.

W tym samym paragrafie w ust. 9 postanowiono takze o zakazie handlu napojami alkoholowymi, §rodkami
zracymi, materiatami wybuchowymi, pirotechnicznymi oraz bronig, a w ust. 10 zobowiazano sprzedawcow do
utrzymania porzadku i czystosci na stanowiskach i w ich poblizu w czasie i po zakonczeniu sprzedazy.

W ocenie organu nadzoru powyzsze zapisy nie znajduja uzasadnienia prawnego i godza w obowiazujacy
hierarchiczny system zrddel prawa. Akt nizszego rzedu, w tym uchwata, nie moze odsyta¢ do przepiséw
hierarchicznie wyzszych, przepiséw ustawowych i podustawowych normujgcych np. kwestie sanitarne, ktore
obowiazuja niezaleznie od takiego odestania. Z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnosé
takiego dzialania organu realizujgcego delegacj¢ ustawowa, ktore polega na powtodrzeniu lub modyfikacji
powszechnie obowigzujacych przepisOw prawa. Jak podnosi si¢ w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym
»Przepis wynikajacy z aktu uchwalonego przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie upowaznienia ustawowego nie moze rozstrzyga¢ o obowigzkach wynikajacych z innych ustaw,
ktorych obowigzywanie jest niezalezne od woli rady gminy. (...) wprowadzenie przez Rade kwestionowanego
zapisu narusza zawartg w art. 87 Konstytucji zasade hierarchii aktow prawnych, poniewaz rozstrzyga on
o stosowaniu norm prawnych, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne
jest jedynie w ramach aktow prawnych tego samego z rzedu” (por. m.in. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8
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lipca 2014 r., IIl SA/Wr 96/14). Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 listopada
2012 r. (sygn. akt II OSK 2012/12) stosownie do unormowanej w art. 7 Konstytucji RP zasady praworzadnosci,
materia uregulowana wydanym aktem normatywnym wynika¢ powinna z upowaznienia ustawowego i nie
moze przekracza¢ zakresu tego upowaznienia. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie
prawa miejscowego maja na celu jedynie ,,uzupelnienie” przepisdéw powszechnie obowigzujacych rangi
ustawowej, ksztattujacych prawa i obowiagzki ich adresatow. Zatem niedopuszczalno$¢ dokonania w akcie
prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy powtoérzen norm zawartych w aktach rangi
ustawowe]j 1 odestan do aktow prawnych wyzszego rzgdu nalezy wigza¢ z naruszeniem konstytucyjnych
warunkow legalno$ci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego.

Majac na uwadze powyzsze stwierdzenie niewazno$ci § 1 ust. 4, ust. 8, ust. 9 i ust. 10 uchwaty
nr XLVIII/419/2023 Rady Gminy Lniano z dnia 17 kwietnia 2023 r. w sprawie uchwalenia Regulaminu Placu
Targowego w Lnianie nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Rozstrzygnigcie jest ostateczne.

Na niniejsze rozstrzygnigcie przysluguje prawo wniesienia skargi za posrednictwem Wojewody Kujawsko-
Pomorskiego do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy, ul. Jana Kazimierza 5, 85-035
Bydgoszcz, w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski
Mikotaj Bogdanowicz
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