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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.768.2024
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 4 pazdziernika 2024 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 609 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr IV.61.2024 Rady Gminy Ozarowice z dnia 29 sierpnia 2024 r. w sprawie wyznaczenia miejsca
i ustalenia regulaminu dla targowiska miejskiego, w czesci okre§lonej w nastepujacych przepisach zatacznika
do uchwaty: § 7 ust. 1 w zakresie sformutowania: na podstawie obowigzujgcych przepisow prawa i § 7 ust. 2
w zakresie sformulowania: zgodnie z przepisami dotyczgcymi bezpieczenstwa zywnosci izZywienia oraz,
§ 8 pkt 2 i pkt 4 w zakresie sformutowania i w bezposrednim otoczeniu, § 10 ust. 1, jako sprzecznej z art. 40
ust. 2 pkt4 ustawy o samorzadzie gminnym w zw. zart. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji, ktora odbyla si¢ 29 sierpnia 2024 r. Rada Gminy Ozarowice, zwana dalej ,,Rada” przyjeta
uchwale Nr 1V.61.2024 w sprawie wyznaczenia miejsca i ustalenia regulaminu dla targowiska gminnego,
zwang dalej ,,uchwalg”. Zalacznik do uchwaty stanowi Regulamin targowiska gminnego usytuowanego
w Zendku przy ul. Poludniowej, zwany dalej ,,Regulaminem”.

Uchwata zostala dor¢czona organowi nadzoru 4 wrzesnia 2024 r.

Jako podstawe prawna przyjecia uchwaty Rada powotala art. 18 ust. 2 pkt 15 w zwiazku z art. 7 ust. 1
pkt 11 iart. 40 ust.2 pkt4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art.3 ust. 1iart. 5 ustawy zdnia
29 pazdziernika 2021 r. o ulatwieniach w prowadzeniu handlu w pigtki isoboty przez rolnikow 1iich
domownikéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 2290), dalej jako ,,ustawa”.

W toku badania legalnosci rzeczonej uchwaly organ nadzoru uznal, ze w czgséci jest ona niezgodna
Z prawem.

Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym na podstawie niniejszej ustawy organy
gminy mogq wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow
i urzgdzen uzytecznosSci publicznej. W pierwsze] kolejnosci wskazaé nalezy, ze w powotanym 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 byc¢ 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 szczegoltowych. [...] Nie oznacza to jednak catkowitej swobody zaréowno 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 ograniczona przez wymog , legalnosci” dzialania — stanowione prawo cechowac¢ musi zgodnosé
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z ustawq, na podstawie ktorej zostato wydane (D. Dabek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, red. P.
Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 40).

Ponadto, na wzgledzie nalezy miec takze wyrazong w art. 7 Konstytucji RP zasade legalnosci, zgodnie
z ktora organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Powyzsze oznacza, ze Rada
przyjmujac Regulamin powinna $cisle trzymac si¢ nadanego jej upowaznienia ustawowego, jednocze$nie
nie wkraczajac w materi¢ uregulowana juz ustawowo.

Zdaniem organu nadzoru Rada przyjmujac Regulamin dopuscita si¢ przekroczenia przyznanej jej
delegacji do stanowienia prawa miejscowego wynikajagcego z art. 40 ust. 2 pkt4 ustawy o samorzadzie
gminnym.

W § 7 ust. 112 Regulaminu Rada postanowita:

1. Na targowisku moze odbywaé si¢ sprzedaz wszystkich towarow dopuszczonych do obrotu
na podstawie obowiqzujgcych przepisow prawa i zgodnie z wymaganymi zezwoleniami.

2. Sprzedaz produktow spozywczych powinna obywac si¢ zgodnie z wymogami zawartymi w odrebnych
przepisach, a w szczegolnosci zgodnie z przepisami dotyczqcymi bezpieczenstwa Zywnosci i Zywienia oraz
Jjakosci handlowej produktow rolno-spozywczych.

Natomiast w § 8 pkt2 Regulaminu zastrzeglta, ze Osoby prowadzqce handel na targowisku
zobowigzane sq do:  przestrzegania  przepisow  sanitarno-epidemiologicznych,  porzgdkowych,
przeciwpozarowych oraz innych obowiqzujgcych w obrocie towarowym.

Jak wyjasnit WSA w Lodzi Rada gminy na podstawie normy kompetencyjnej zawartej w art. 40 ust. 2
pkt 4 u.s.g. zobowigzana byla do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzqdzen
uzytecznosci publicznej, jakim jest targowisko. W oparciu o wskazang norme kompetencyjng rada gminy
nie moze natomiast regulowac kwestii prawidlowosci sprzedazy produktow na targowisku. W tym zakresie
wlasciwe normy zostaly juz ustalone w odrebnych przepisach obowigzujqcych powszechnie, niezaleznie od
miejsca sprzedazy okreslonego w nich towaru. [...] Przepis ten niejako kreuje uchwate jako zrodio 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 zostata uregulowana przepisami rangi ustawowej [...] (wyrok WSA
w Lodzi z 15.02.2023 r., 11T SA/L.d 580/22, CBOSA).

Ponadto, w powotanym wyroku Sad dodal, ze za sprzeczne z prawem uzna¢ nalezy postanowienie
zobowiazujace [...] sprzedajgcych iinne osoby przebywajqgce na targowisku do przestrzegania przepisow
przeciwpozarowych i przepisow sanitarno-epidemiologicznych. powyzsze obowiqzki wynikajq z przepisow
ustaw iwydanych na ich podstawie aktow wykonawczych, to jest: ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
0 ochronie przeciwpozarowej oraz ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i Zywienia.
Przepis wynikajgcy z aktu uchwalonego przez organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego na
podstawie upowaznienia ustawowego nie moze rozstrzyga¢ o obowigzkach wynikajgcych wprost z innych
ustaw, ktorych obowigzywanie jest niezalezne od woli rady gminy. Powinnos¢ przestrzegania przepisow
sanitarno-epidemiologicznych czy przeciwpozarowych, a takze innych tyczqcych sprzedazy produktow,
wynika wprost z przepisow ustaw [ wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. Zdaniem Sadu tego
rodzaju regulacja prawa miejscowego narusza zawarta w art. 87 Konstytucji zasade hierarchii aktow
prawnych, poniewaz rozstrzyga o stosowaniu norm prawnych, wobec ktdrych jest hierarchicznie nizsza.
Organ nadzoru poglad ten w pelni podziela.

W tym miejscu wskaza¢ wypada, Ze o ile mozliwe jest natozenie przez Rade¢ obowiazku przestrzegania
postanowien Regulaminu targowiska, to jednak za nieuprawnione uzna¢ nalezy naktadanie przez Rade
konieczno$ci przestrzegania przepisOw sanitarno-epidemiologicznych, porzadkowych, przeciwpozarowych
oraz innych obowigzujacych w obrocie towarowym. Powyzsze obowigzki wynikaja juz bowiem z przepisow
ustaw i wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. Przepis art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g nie przyznaje za$
Radzie uprawnienia do ponownego naktadania obowigzkow wynikajacych z innych aktéw prawnych (por.
wyrok WSA w Gliwicach z 28.03.2023 r., III SA/G1 928/22, CBOSA).

Z tego wzgledu, zdaniem organu nadzoru, Rada przyjmujac postanowienia zawarte § 7 ust. 1
w zakresie sformulowania: na podstawie obowiqzujgcych przepisow prawa i ,§ 7ust.2 w zakresie
sformutowania: zgodnie z przepisami dotyczqgcymi bezpieczenstwa zZywnosci i Zywienia oraz, jak roéwniez



Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Slaskiego -3- Poz. 6768

§ 8 pkt2 Regulaminu dopusdcita si¢ istotnego naruszenia prawa, wymagajacego wyeliminowania
ww. regulacji z obrotu prawnego.

Poza powyzszym, analizowany Regulamin zawiera takze inne naruszenia.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi rowniez § 8 pkt 4 Regulaminu, zgodnie z ktorym osoby prowadzace
handel na targowisku zobowigzane sg do utrzymywania czysto$ci w czasie trwania handlu w zajmowanym
miejscu handlowym iw bezposrednim otoczeniu, apo zakonczeniu sprzedazy do zebrania iusunigcia
odpadow do pojemnikdow na terenie targowiska przystosowanych do tych celéw. Jak podkresla sig
w doktrynie Przepisy aktu podustawowego redaguje sie tak, aby dokltadnie iw sposob zrozumialy dla
adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Z regulacji tej wynikajg trzy cechy, jakimi
powinien charakteryzowac sig przepis prawny. Po pierwsze — adekwatnosc, ktora jest pierwszoplanowq cechg
catego tekstu prawnego iposzczegolnych jego przepisow, a wiec tg, z ktorej tworcy ustawy (aktu
podustawowego) nie wolno zrezygnowac. Po drugie — precyzyjnos¢ przepisu — z jego tresci powinna wynikaé
wyraznie wola prawodawcy. Po trzecie — komunikatywnos¢, czyli zrozumiato$¢ tekstu dla wszystkich 0osob nim
zainteresowanych, ktora jest cechq doniostq spotecznie. (M. Kaczocha, 1.4.3. Nakaz formutowania przepisow
w sposob adekwatny, precyzyjny i komunikatywny [w:] Redagowanie aktow podustawowych. Zagadnienia
praktyczne, Warszawa 2020). Wartym przytoczenia jest takze stanowisko NSA, zgodnie z ktéorym
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 istanowionego przez nie prawa. Zasady te nakazujg, by
przepisy prawa byly formutowane w sposob precyzyjny i jasny. Warunek jasnosci oznacza obowigzek
tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy
mogq oczekiwa¢ stanowienia norm prawnych niebudzqcych watpliwosci co do tresci naktadanych
obowigzkow i przyznawanych praw. Zwigzana zjasnoScig precyzja przepisu winna przejawiac sie
w konkretnosci naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata
na ich wyegzekwowanie. (wyrok NSA z5.09.2017 r., I OSK 2369/16, CBOSA, por. takze wyrok NSA
7 8.10.2020 r., 1T OSK 1469/20, CBOSA). W ocenie organu nadzoru postanowienie § 8 pkt 4 Regulaminu
nie spetnia omowionych wyzej wymogoéw. Posluzenie si¢ przez Rade stwierdzeniem iw bezposrednim
otoczeniu nie daje bowiem mozliwosci jednoznacznego ustalenia, jak daleko sigga¢ ma obowigzek
utrzymania czystosci iporzadku nakladany na osobe prowadzaca sprzedaz. Postanowienie to jest
nieprecyzyjne, a co za tym idzie, winno zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego.

Koncowo organ nadzoru pragnie odnies¢ si¢ do § 10 ust. 1 Regulaminu, w mysl ktorego: Ksigzke skarg
i wnioskow przechowuje i udostepnia na zgdanie zainteresowanych administrator targowiska.

W tym miejscu zauwazy¢ wypada, ze analizowana uchwala wraz z zatgcznikiem stanowi akt prawa
miejscowego. Z tego wzgledu, w uchwale tej winny znajdowaé si¢ wylgcznie 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 Si¢ wypowiedzi, ktore nie stuzq wyrazaniu norm prawnych, aw szczegolnosci apell,
postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien formutowanych norm. Norma prawna to usankcjonowana
przez panstwo dyrektywa postgpowania. Racjonalny prawodawca uzywa przepisow prawnych tylko do
wyrazania norm prawnych, bedqcych narzedziem do osiggniecia zatozonych celow. Przepisy prawne powinny
wiec zawieraé¢ tylko te wypowiedzi, ktore stuzg wyrazaniu norm prawnych (wyrok WSA w Poznaniu
721.09.2023 r., 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 postanowienie Regulaminu posiada 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 skutkéw, ktore nie mogg byé tolerowane
w demokratycznym panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z okreSlonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, i wynika
wprost z poroOwnania treSci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu
ktorych caty akt lub jego cze$¢ nie powinien wej$¢ w ogole do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne
jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego zmocg ex tunc,
co powoduje, ze dany akt albo jego czes¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjecia (zob. wyrok
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Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16,
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol
859/18, wyrok Wojewddzkiego 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 czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia,
w trybie okreslonym w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaly NrIV.61.2024 Rady Gminy
Ozarowice z dnia 29 sierpnia 2024 r. w sprawie wyznaczenia miejsca i ustalenia regulaminu dla targowiska
gminnego — w cze$ci okreslonej we wstepie, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie:

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

Na niniejsze rozstrzygniecie 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
Zastepca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz
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