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WOJEWODA SLASKI
NPI[.4131.1.310.2022 Katowice, dnia 1 kwietnia 2022 r.

Rada Miejska Cieszyna

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXXVII/455/22 Rady Miejskiej Cieszyna z dnia 24 lutego 2022 r. w sprawie zasad
prowadzenia handlu w piatki isoboty przez rolnikéw iich domownikéw na wyznaczonych
miejscach, w catosei, jako sprzecznej z art. 5 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o utatwieniach
w prowadzeniu handlu w pigtki isoboty przez rolnikéw iich domownikow (Dz. U.z2021r,
poz. 2290), dalej, jako ,ustawa” wzwigzku art.7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako ,,Konstytucja RP”.

Uzasadnienie

Na sesji wdniu 24 lutego 2022 r. Rada Miejska Cieszyna przyjeta uchwalg Nr
XXXVI1/455/22 w sprawie zasad prowadzenia handlu w piatki isoboty przez rolnikéw iich
domownikéw na wyznaczonych miejscach, dalej jako ,,uchwata”.

Zatacznik do uchwaly stanowi Regulamin miejsc prowadzenia handlu w pigtki i soboty przez
rolnikéw i ich domownikdw.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 5 ustawy.

Wskazana uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 2 marca 2022 .

W toku badania legalno$ci przedmiotowe]j uchwaty organ nadzoru uznat, iz uchwata w czgsci
jest niezgodna z prawem.

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

1. Miejsce do prowadzenia handlu w pigtki i soboty przez rolnikéw i ich domownikéw wyznacza rada
gminy w drodze uchwaly.

2. Wyznaczajqc miejsce, o ktérym mowa w ust. 1, rada gminy bierze pod uwage w szczegdlnosci
dogodng komunikacje, bliskg lokalizacje z centrum danej gminy lub miasta lub bliskg lokalizacje
miejsc atrakcyjnych turystycznie.

Natomiast zgodnie z art. 4 ustawy Przedmiotem handlu na wyznaczonych miejscach, o ktdrych
mowa wart. 3 ust. I, mogg byé tylko produkty rolne Ilub spozywcze oraz wyroby regkodziela
wytworzone w gospodarstwie rolnym.

W przepisie art. 6 ustawy przewidziano, iz Wyznaczenie miejsca, o kidrym mowa w art. 3
ust. 1, nalezy do zadan wlasnych gminy o charakterze obowigzkowym. Ponadto, na podstawie art. 5
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ustawy Rada gminy uchwala regulamin okreSlajgcy zasady prowadzenia handlu w pigtki i soboty
przez rolnikow i ich domownikéw na wyznaczonych miejscach, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1.

Uchwata podjeta na podstawie powyzszych przepisow ustawy jest aktem prawa miejscowego.
Jej zapisy majg bowiem charakter generalny - odnoszg si¢ do nieokreslonego kregu adresatéw (tu:
rolnikéw 1 ich domownikéw zainteresowanych prowadzeniem handlu w Cieszynie, jak i osob
zainteresowanych zakupem oferowanych przez rolnikéw i ich domownikow przedmiotow handlu)
oraz charakter abstrakcyjny — nie konsumujg si¢ przez jednorazowe zastosowania, a znajduja
zastosowanie w powtarzalnych okolicznosciach.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dzialajg na podstawie
i w granicach prawa. Wskazany powyzej przepis Konstytucji RP stanowi jedna z podstawowych
zasad dzialania organéw administracji publicznej, czyli zasade¢ praworzadnosci, z ktérej wynika, ze
zadania ikompetencje, sposéb ich wykonania oraz wigzi migdzy podmiotami administracji
publicznej sa uregulowane prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac
przystugujace mu kompetencje powinien $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypetnienie przez rade gminy przy
podejmowaniu ww. uchwaly powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujace
niewazno$cia uchwaly w zakresie, w ktérym przekroczono przyznane kompetencje. Powyzsze
stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
oz. we Wroclawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych), w ktorym stwierdzono, iz opierajgc sie na konstrukcji wad
powodujgcych niewaznos¢ mozna wskazac rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczyé do
istotnych, skutkujgcych niewaznoscig uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow
wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal,
przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladnie - oraz
przepisow regulujgeych procedure podejmowania uchwat.

Natomiast z art. 2 Konstytucji RP wynika, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Wérdd szezegdtowych
regul wyprowadzonych zart. 2 wymienia si¢ m.in. podziat wladz, niezawistos¢ sadow i prawo
kazdego do sgdu, do uczciwego oraz bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci, przestrzeganie zasad
poprawnego prawotworstwa, jawno$c¢ ijasnos¢ prawa, niedziatanie prawa wstecz (P. Winczorek
~Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber,
Warszawa 2000, s. 15). Dodatkowo nalezy wskaza¢, iz Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu
wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, publ. Dz. U. z 2002 r., nr 78, poz. 715) podniost, iz
przepisy prawne muszq by¢ formulowane w sposob poprawny, precyzyjny ijasny. (...) Wymog
Jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, kidrzy od
racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ mogq stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci
co do tresci nakladanych obowigzkow iprzyznawanych praw. Z tak wjetej zasady okreSlonosci
wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego
i logicznego - dopiero spelnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego oceng w aspekcie
pozostatych  kryteriow. Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepisow niejasnych,
wieloznacznych, kiore nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego
zachowan. Z kolei w uzasadnieniu wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
zdnia 19 grudnia 2011 r. (sygn. akt III SA/Wr 568/11, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych) podkreslono, ze: Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika zasada zaufania obywateli do panstwa istanowionego przez nie prawa. Prawodawca
powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposob jasny, precyzyjny ijednoznaczny, zgodnie
z regulami poprawnej legislacii. (...).
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Tymczasem Rada w ust. 5 pkt 1 zalacznika do uchwaly zobowiazala do przestrzegania regulaminu
targowiska. W ocenie organu nadzoru przepis ten istotnie narusza prawo.

W przypadku wyznaczenia miejsca na istniejgcym targowisku badz hali targowej regulamin, o
ktérym mowa w art. 5 ustawy, moze zosta¢ nadany odrgbng uchwalg lub stanowi¢ cz¢s¢ regulaminu
tego targowiska badZ hali targowej. Niezaleznie od wybranej formy przy uchwalaniu regulaminu
okreslajacego zasady prowadzenia handlu przez rolnikéw i ich domownikéw na podstawie art. 5
ustawy pod uwage musi byé wziety regulamin targowiska/hali targowe] okreslajacy tryb i1 zasady
korzystania z tego obiektu. Nalezy bowiem zauwazyé, ze materie regulowane obiema tymi
uchwatami sg rozne. Uchwaly r6znig sic miedzy soba nie tylko zakresem podmiotowym (jedna z nich
dotyczy wszystkich korzystajacych z obiektu — targowiska, a druga skierowana bedzie do
konkretnych jego uzytkownikéw — to jest rolnikdw i ich domownikéw), ale 1 zakresem
przedmiotowym — albowiem w pierwszym wypadku uchwala reguluje zasady i tryb korzystania z
targowiska, druga za$ zasady prowadzenia handlu. Rolnicy i ich domownicy — jako korzystajacy z
targowiska bedg zatem podlegali regulacjom jednej jak i drugiej uchwaly, chyba ze rada gminy
wprowadzi odpowiednie przepisy dostosowujace lub kolizyjne — wskazujace na to, w jakim zakresie
regulamin targowiska bedzie ich obowigzywal, a w jakim nie. Nalezy zauwazy¢, ze obie uchwaty s
aktami rownorzednymi, tj. aktami prawa miejscowego. W przypadku wyznaczenia miejsca do
handlu dla rolnikéw i ich rodzin na istniejgcym targowisku zatem - uchwata okreslajaca zasady
prowadzenia handlu nie moze by¢ podejmowana w oderwaniu od uregulowan regulaminu
targowiska. Regulacje obu tych uchwat musza by¢ spdjne i nie moga zwiera¢ wykluczajacych si¢
regulacji. W przeciwnym razie dojdzie do sytuacji, w ktorej dwa rownorzedne akty regulujg t¢ samg
materie, co stoi w sprzeczno$ci z wynikajagcymi z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP zasadami:
demokratycznego panstwa prawnego — nakazujaca tworzenia przepisow z zachowaniem zasad
prawidiowej legislacji, w sposob niebudzacy watpliwodci, co do nakfadanych praw i obowigzkéw
oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa, a zatem z uwzglednieniem przy uchwalaniu
kolejnych uchwat przez Radg Miejska aktéw prawnych juz obowigzujacych na jej terenie.

W zwigzku z tym, ze w przedmiotowej sprawie Rada Miejska do prowadzenia handlu
przez rolnikéw iich domownikéw wyznaczyta w piagtki i soboty wyznaczyfa teren obecnego
Targowiska i jednoczesnie w ust. 5 pkt 1 zalacznika do uchwaly przewidziata, ze uprawnieni do
prowadzenia handlu rolnicy i ich domownicy zobowigzani sg do przestrzegania regulaminu
targowiska, w przedmiotowej sprawie uregulowania kwestionowanej uchwaty nalezy zweryfikowac
w kontekscie regulacji uchwaty nr Nr XVII1/202/20 Rady Miejskiej Cieszyna z dnia 28 maja 2020 r.
w sprawie uchwalenia Regulaminu sektora C targowiska rolno-spozywczego w Cieszynie "Moj
Rynek" (Dz. Urz. Wojewddztwa Slaskiego z 2020 roku, poz. 4500). Regulamin Targowiska stanowi
zalacznik do tej uchwaty, zwany dalej Regulaminem Targowiska. Zadna z uchwat — ani uchwata w
sprawie Regulaminu ani Regulamin Targowiska — nie zawieraja przepisow dostosowujacych —
okreslajacych wzajemng relacje obu aktéw prawnych. Tym samym nalezy uzna¢, ze do rolnikow i
ich domownikéw prowadzacych handel na Targowisku maja zastosowanie regulacje obu uchwat,
albowiem z uwagi na przedmiot ich regulacji — przepisy uchwaty nie stanowig wobec przepisow
Regulaminu Targowiska przepiséw szczegblnych. Organ nadzoru dokonujgc powyzszej weryfikacji,
uznat Zze uchwaly te w zaden sposdb nie korelujg ze sobg. Obie bowiem w swych unormowaniach
formutujg okreslone nakazy postepowania, jak réwniez nakiadaja na swych adresatow okreslone
obowigzki. Przy czym niektére z przepiséw zalacznika do uchwaly dubluja przepisy Regulaminu
Targowiska — np. ust. 5 pkt 2 zalacznika do uchwatly powiela i modyfikuje § 3 pkt 2 Regulaminu
Targowiska, ust. 5 pkt 3 zatacznika do uchwaty powiela i modyfikuje § 3 pkt 3 Regulaminu
Targowiska, ust. 5 pkt 4 zalgcznika do uchwaty powiela i modyfikuje § 3 pkt 8 Regulaminu
Targowiska.
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Wreszcie przepis § 3 pkt 6 Regulaminu Targowiska dotyczacy okazywania na wniosek
kierownika targowiska, administratora targowiska, sprzedawcy biletéw lub innych uprawnionych
organdow i osob, w miejscu prowadzenia sprzedazy, potwierdzenia dokonywania optat targowych
oraz rezerwacyjnych, ale wobec braku regulacji dostosowujacych, przepis ten bedzie obowigzywat
rolnikéw i ich domownikéw, co w ocenie organu nadzoru, w kontekscie hierarchii Zrédet prawa jest
niedopuszczalne. Tak sytuacja prawna bowiem powoduje brak jasnosci i okreslonosci prawa, a tym
samym narusza art. 2 i art. 7 Konstytucji. Zgodnie z ich trescia podstawowa zasada panstwa
prawnego jest to, ze wiladze publiczne dziata¢c moga jedynie na podstawie i w ramach prawa oraz
czynié tylko to, co prawo im dozwala lub nakazuje, obywatele zas mogg czyni¢ to wszystko, czego
im prawo nie zakazuje. W _ przedmiotowej spraw1e — wobec braku spojn0§01 pomlqdzy
réwnorzednymi aktami prawnymi i JCdI’lOCZCSI’l]C wobec brdku stosownych regu’r kollzyjnych - nie
sposob wskazac Jednomaczme nakazy i zakazy o _]aklej tredci ostatecznie bgdg w1qzac rolnikéw i
ich domownikéw prowadzgcych handel na Targowisku. W obu uchwatach zostaly one uregulowane
w sposob odmienny, a czasem i W sposOb wzajemnie ze so@gﬁiiébzny Brak jednoznacznych regut
“postepowania powoduje ze przepisy w lokalnym systemie prawa nie sa jasne, a ich egzekwowanie w
drodze wykonania obu uchwat stanie si¢ utrudnione.

Z uwagi na wewnetrzng sprzeczno$¢ przepisbw uchwaly iRegulaminu, przedmiotowa
uchwata narusza w sposob istotny art. 5 w zwigzku z art. 3 ust. | ustawy wzwiazku z art. 2
Konstytucji RP, a w konsekwencji, z uwagi na nieprawidtowy sposob realizacji delegacji ustawowej,
takze art. 7 Konstytucji RP. Naruszenie to ma charakter istotny, co uzasadnia stwierdzenie
niewaznosci kwestionowanej uchwaty w catosci.

Analizujac zatacznik do przedmiotowej uchwaty w zakresie wypelnienia delegacji ustawowej
nalezy stwierdzi¢ ze uregulowania zawarte w ust. 4 zawieraja powtorzenia definicji ustawowych,
czym Rada istotnie naruszyla art. 5 ustawy w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP. Przepisy regulaminu
okreslajgcego zasady prowadzenia handlu w piatki i soboty przez rolnikéw i ich domownikéw na
wyznaczonych miejscach — wydane w oparciu o art. 5 ustawy nie obejmuja uprawnienia rady do
formulowania w nim definicji uzywanych przez ustawodawce. Naruszenie to dotyczy definicji:
rolnika (pojecie zdefiniowane w art. 2 pkt 1 ustawy) i domownika (pojecie zdefiniowane w art. 2
pkt 2 ustawy).

Stanowisko organu nadzoru potwierdza ugruntowane orzecznictwo sagdowo administracyjne.
Uchwata rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej
ustawie. Taka uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna. Zawsze, bowiem tego rodzaju
powtérzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje. (por. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia 2009 r., sygn. akt I[1 OSK 1077/09, z dnia 7
kwietnia 2010 r.,, sygn. akt II OSK 170/10, opubl. Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych oraz z dnia 10 listopada 2009 r., sygn., akt Il OSK 1256/09, z dnia 1 pazdziernika
2008 r., sygn. akt II OSK 955/08 — opubl. LEX nr 511464).

W ust. 5 pkt 2 zalgcznika do uchwaly Rada zobowigzata uprawnionych do prowadzenia
handlu do przestrzegania przepiséw sanitarno - epidemiologicznych i przeciwpozarowych oraz
innych obowigzujgcych w obrocie towarowym. W ocenie organu nadzoru, tres¢ ust. 5 pkt 2
zalacznika do uchwaly, wykracza poza zakres delegacji ustawowej i narusza hierarchi¢ aktow
prawnych. Rada nie posiada kompetencji do odsytania w uchwalonym akcie prawa miejscowego do
blizej nieokreslonych przepiséw sanitarno-sanitarno-epidemiologicznych, przeciwpozarowych, ktére
i tak juz przeciez obowigzujg niezaleznie od takiego odestania. Jak trafnie wywiedziono w
orzecznictwie sgdowo-administracyjnym Przepis wynikajgcy z aktu uchwalonego przez organ
stanowiqgcy jednostki samorzqdu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze
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rozstrzygacé o obowigzkach wynikajgcych z innych ustaw, ktérych obowigzywanie jest niezalezne od
woli rady gminy. Powinnos¢ przestrzegania  przepisow  sanitarno-epidemiologicznych,
weterynaryjnych i przeciwpozarowych, a takze innych (...), wynika zas wprost z przepiséw ustaw i
wydanych na ich podstawie aktéw wykonawczych. [...] wprowadzenie przez Rade kwestionowanego
zapisu narusza zawartg w art. 87 Konstytucji zasadg hierarchii akiéw 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 lipca 2014r., III SA/Wr 96/14). Przytoczone regulacje
Regulaminu dotyczg kwestii, ktore zostaty juz uregulowane w zrédtach powszechnie obowigzujgcego
prawa, czynigc to bez wyraznego upowaznienia ustawowego.

Jak podkresla Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 8 listopada 2012 r. (sygn. akt I1 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 przekraczaé zakresu tego upowaznienia. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w
akcie prawa miejscowego majg na celu jedynie "uzupelnienie" przepisow powszechnie
obowigzujacych rangi ustawowej, ksztaltujgcych prawa i obowigzki ich adresatéw. Zatem
niedopuszczalno$¢ dokonania w akcie prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy
gminy powtérzen norm zawartych w aktach rangi ustawowej i odestan do aktéw prawnych wyzszego
rzedu nalezy wigza¢ z naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego
wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego.

W ust. 6 zalacznika do uchwaty Rada postanowita, ze Prowadzenie handlu podlega oplacie
rezerwacyjnej. W ocenie organu nadzoru przepis ten wykracza poza zakres delegacji art. 5 ustawy.
Przepis ten nie miesci si¢ w zakresie pojecia zasady prowadzenia handlu w pigtki i soboty przez
rolnikéw iich domownikéw na wyznaczonych miejscach, a jedynie w takich ramach organ
stanowigcy gminy zostal upowazniony do wydawania aktéw prawa miejscowego. Na podstawie
powotlanej normy kompetencyjnej Radzie nie przystuguje zatem uprawnienie do decydowania o
powyzszej kwestii. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze w Regulaminie, stanowigcym zatgcznik do uchwaty
ani tez w regulaminie Targowiska Rada nie nalozyta na handlujacych rolnikow i ich domownikéw
obowiazku dokonywania rezerwacji miejsc na targowisku ani tez nie okreslila zasad ponoszenia
takiej oplaty. Stad tez nafozenie obowigzku ponoszenia ww. opfaty jest niezrozumiale i stanowi
dziatanie bez podstawy prawne;j.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w catosci
lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty

lub zarzadzenia, w trybie okre$lonym w art. 90.
Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr XXXVII/455/22 Rady

Micjskiej Cieszyna z dnia 24 lutego 2022 r. w sprawie zasad prowadzenia handlu w pigtki i soboty
przez rolnikéw iich domownikéw na wyznaczonych miejscach, zostata podjeta z istotnym
naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewaznosci w catosci uzasadnionym

i koniecznym.

Pouczenie:

Stwierdzenie niewaznodci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczgc od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

Z up. Wojewody Slaskiego

Iwona Andruszkiewicz
Wydziat Nadzoru Prawnego - Zastepca Dyrektora
Wydziatu Nadzoru Prawnego

Id: CBADO3F9-930D-48C0-B599-5E37A329C41A



