
 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR  P-II.4131.2.74 .2022 

WOJEWODY PODKARPACKIEGO 

z dnia 6 kwietnia 2022 r. 

Na podstawie art. 85, 86 i 91 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 

z 2022 r. poz. 559). 

STWIERDZAM  NIEWAŻNOŚĆ 

-§ 1 ust. 2-3,  § 5 - §8 załącznika do uchwały Nr XXXI/224/2022 Rady Gminy Wadowice Górne z dnia 

2 marca 2022 r. w sprawie wyznaczenia miejsc do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich 

domowników oraz wprowadzenia regulaminu określającego zasady prowadzenia handlu w piątki i soboty przez 

rolników i ich domowników. 

Uzasadnienie  

Rada Gminy w Wadowicach Górnych  na sesji w dniu 2 marca  2022 r. podjęła uchwałę Nr XXXI/224/2022 

w sprawie wyznaczenia miejsc do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników 

oraz wprowadzenia regulaminu określającego zasady prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników 

i ich domowników. Wskazana uchwała została doręczona organowi nadzoru w  dniu 7 marca 2022 r. 

Przedmiotową uchwałą Rada Gminy w Wadowicach Górnych wyznaczyła miejsce handlu rolników i ich 

domowników produktami rolnymi lub spożywczymi oraz określiła regulamin tego handlu. Regulamin stanowi 

załącznik do uchwały. 

Materialnoprawną podstawę podjęcia ww uchwały stanowi art. 3 i 5  ustawy  z dnia 29 października 2021 r. 

o ułatwieniach w prowadzeniu handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników ( Dz. U. z 2021., 

poz. 2290) zwanej dalej „ustawą”. Powołane przepisy ustawy stanowią, że miejsce do prowadzenia handlu 

w piątki i soboty przez rolników  i ich domowników wyznacza rada gminy w drodze uchwały ( art. 3 ust.1). 

Wyznaczając miejsce, o którym mowa w ust. 1, rada gminy bierze pod uwagę w szczególności dogodną 

komunikację, bliską lokalizację z centrum danej gminy lub miasta lub bliska lokalizację miejsc atrakcyjnych 

turystycznie ( art. 3 ust. 2). Rada Gminy uchwala regulamin określający zasady prowadzenia handlu w piątki 

i soboty przez rolników i ich domowników na wyznaczonych miejscach, o których mowa w art. 3 ust. 1 (art. 5). 

W podstawie prawnej uchwały powołano również m.in. art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy  o samorządzie gminnym. 

Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogą wydawać akty prawa 

miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej. 

Podkreślenia wymaga fakt, że zakres regulacji regulaminu został wyraźnie ograniczony do zasad 

prowadzenia handlu. Handel jest zaś ustawowo zdefiniowany jako proces sprzedaży polegający na wymianie 

produktów rolnych lub spożywczych oraz wyrobów rękodzieła wytworzonych w gospodarstwie rolnym na 

środki pieniężne. Tym samym rada gminy nie jest upoważniona do podjęcia aktu, w którym ustali dowolne 

regulacje obowiązujące w miejscu wyznaczonym do prowadzenia handlu. Regulamin nie może obejmować 

zagadnień, które kształtowane są normami ustawowymi. Dotyczy to rodzaju prowadzonej w wyznaczonym 

miejscu działalności, którą jest handel produktami rolnymi lub spożywczymi oraz wyrobami rękodzieła 

wytworzonymi w gospodarstwie, ale także kręgu uprawnionych do prowadzenia handlu, którymi z mocy 

ustawy mogą być rolnicy i ich domownicy. 
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Ponadto przepis kształtujący kompetencję prawodawczą nie daje możliwości ustalania innych niż zasady 

regulujące proces sprzedaży reguł związanych z zasadami funkcjonowania miejsca wyznaczonego do 

prowadzenia handlu ( np. dotyczących sposobu administrowania tym miejscem, kontroli przestrzegania 

regulaminu czy wprowadzania zakazów). Zakres norm regulaminu nie może wykraczać poza zasady handlu, 

a zatem obowiązki osób sprzedających lub kupujących w procesie prowadzącym do zawarcia umowy 

sprzedaży. 

W przeciwieństwie do regulaminów targowisk, uchwała stanowiona na podstawie art. 5 ustawy może 

odnosić się jedynie do zasad prowadzenia handlu, a nie do zasad funkcjonowania miejsca, w którym handel ten 

się odbywa. 

Przy dokonywaniu oceny legalności przepisów uchwały istotny jest zakres upoważnienia do jej podjęcia, 

wyznaczany nie tylko przez treść przepisu kompetencyjnego, ale również przez całokształt regulacji prawnych. 

Z konstytucyjnej zasady praworządności ( art. 7 Konstytucji) wynika konieczność działania organów władzy 

publicznej na podstawie i w granicach prawa. Zgodnie z art. 94 Konstytucji ustanowienie aktu prawa 

miejscowego przez organ samorządu terytorialnego musi następować na podstawie i w granicach upoważnień 

zawartych w ustawie. Organ wykonawczy jednostki samorządu terytorialnego, realizując przysługujące mu 

kompetencje powinien ściśle uwzględniając wytyczne zawarte w upoważnieniu kompetencyjnym. Każde 

unormowanie wykraczające poza udzielone upoważnienie jest naruszeniem normy upoważniającej i zarazem 

naruszeniem konstytucyjnych warunków legalności aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie  

upoważnienia ustawowego ( wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2022 r., sygn.. akt. II OSK 2058/11). Zakres 

upoważnienia musi być zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego państwa prawnego, działania 

w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisów regulujących tą dziedzinę. Normy kompetencyjne 

powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny z uwzględnieniem zakazu dokonywania wykładni 

rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania  kompetencji w drodze analogii. Szczególne 

znaczenie ma wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. ( K 25/99, OTK 2000/5/141): 

„ Stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszących się do źródeł prawa, takie 

zasady przyjęte w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz 

wykładni rozszerzającej kompetencje prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi 

określonych zadań nie jest równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych 

służących realizowaniu tych zadań (..)”. 

Na gruncie niniejszej sprawy, stwierdzić należy, ze postanowienia § 1 ust. 2-3,  § 5 - §8 uchwalonego 

regulaminu wykraczają poza upoważnienie ustawowe do określenia zasad i trybu korzystania z gminnych 

obiektów i urządzeń użyteczności publicznej, a nadto  zawierają niedopuszczalne  powtórzenia  regulacji 

ustawowych.  Niezgodny z prawem jest zapis § 1 ust. 2-3 regulujący kwestie administrowania targowiskiem 

oraz nadzoru nad nim, gdyż radzie gminy nie przysługuje uprawnienie do decydowania o tym, jaki podmiot ma 

administrować gminnymi obiektami i urządzeniami użyteczności ani związanych z tym jego zadań. Znajduje to 

bezpośrednie  odzwierciedlenie w treści art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym, według którego 

gospodarowanie mieniem komunalnym należy do zadań wójta. Rada gminy nie może zatem przejmować 

związanych z tym zadań i określać administratora gminnego targowiska, a tym bardziej jego obowiązków. 

W tym zakresie kompetencje te są ustawowo zastrzeżone dla wójta i nie może on ich przekazać na rzecz organu 

stanowiącego gminy. 

Następnie Rada Gminy w Wadowicach Górnych  w § 5 regulaminu  wprowadziła zakazy obowiązujące na 

targowisku. Wprowadzenie powyższych zakazów stanowi wykroczenie poza granice upoważnienia do podjęcia 

przedmiotowej uchwały, jak również część tych zakazów unormowanych jest w przepisach ustawowych. 

Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 8 grudnia 2020 r. sygn.. akt II OSK 1943/18 orzekł, iż:” 

z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalność takiego działania organu realizującego delegacje 

ustawowa, które polega na powtarzaniu lub modyfikacji wiążących norm ustawowych. Uznać zatem należy, że 

powtórzenie unormowania ustawowego w akcie prawa miejscowego - co do zasady- jest niedopuszczalne. 

Konsekwencją zaś dokonania takiego powtórzenia jest przyjęcie wystąpienia istotnego naruszenia prawa, co 

z kolei stanowić będzie podstawę do stwierdzenia nieważności przepisu prawa miejscowego”. I tak m.in. zakaz 

wprowadzony  w § 5 pkt 1  dotyczy materii uregulowanej w ustawie z dnia 19 listopada 2009 r. o grach 

hazardowych ( Dz.U. z 2020 r. poz. 2094 z późn.zm.). Zgodnie z art. 3 tej ustawy urządzanie gier losowych, 

zakładów wzajemnych, gier w karty i gier na automatach oraz prowadzenie działalności w tym zakresie jest 

dozwolone na podstawie właściwej koncesji, zezwolenia lub dokonanego zgłoszenia. Zakaz urządzania gier 

hazardowych bez koncesji, bez zezwolenia lub dokonania wymaganego zgłoszenia wynika z art. 89 ust. 1 ww 

ustawy. Następnie zakaz wnoszenia oraz używania materiałów i substancji niebezpiecznych, o którym stanowi 
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§ 5 pkt 2 regulaminu można wywieść z treści art. 82 § 1 pkt 1 oraz art. 83 § 1 Kodeksu wykroczeń ( Dz.U. 

z 2021 poz. 2028). Kodeks wykroczeń  w art. 83 § 1 stanowi że, kto nieostrożnie obchodzi się materiałami 

wybuchowymi, łatwo zapalnymi lub substancjami promieniotwórczymi albo wykracza przeciwko przepisom 

o wyrobie, sprzedaży, przechowywaniu, używaniu lub przewożeniu takich materiałów, podlega karze aresztu, 

grzywny albo karze nagany. Z kolei w treści art. 82 § 1 pkt 1  określono, że kto dokonuje czynności, które 

mogą spowodować pożar, jego rozprzestrzenianie się, utrudnianie prowadzenia działania ratowniczego lub 

ewakuacji, polegających na niedozwolonym używaniu otwartego ognia, paleniu tytoniu i stosowania innych 

czynników mogących zainicjować zapłon materiałów palnych podlega karze aresztu, grzywny albo karze 

nagany. Jednocześnie omawiany zakaz sformułowany został w sposób nieprecyzyjny poprzez wprowadzenie 

nieostrego pojęcia „materiałów i substancji niebezpiecznych”, które nie uściśla, o jakie materiały i substancje 

chodzi. Dlatego też zakaz ten nie może funkcjonować w obrocie prawnym, ponieważ budzi wątpliwości 

interpretacyjne. 

Wskazany w § 5 pkt 5 regulaminu zakaz zaśmiecania i zanieczyszczania terenu targowiska  stanowi 

przedmiot regulacji przepisów art. 145 Kodeksu wykroczeń. Zgodnie z tym przepisem, kto zanieczyszcza lub 

zaśmieca miejsca dostępne dla publiczności, a w szczególności drogę, ulicę, plac, ogród, trawnik lub zieleniec, 

podlega karze grzywny do 500 zł albo karze nagany. 

Zakaz prowadzenia handlu poza obszarem do tego wyznaczonym bez zgody Administratora targowiska 

o którym mowa w § 5 pkt 6 również stanowi powtórzenie  przepisów Kodeksu wykroczeń, który to w art. 60 3 

§ 1 stanowi, że kto prowadzi sprzedaż na terenie należącym do gminy lub będącym w jej zarządzie poza  

miejscem do tego wyznaczonym przez właściwe organy gminy, podlega karze grzywny. 

Określony w § 5 pkt 7 zakaz wywieszania reklam bez zgody Administratora unormowany jest  

w art. 63 a § 1 Kodeksu wykroczeń. Według brzmienia ww przepisu, kto umieszcza w miejscu publicznym do 

tego nie przeznaczonym ogłoszenie, plakat, afisz, apel, ulotkę, napis lub rysunek albo wystawia je na widok 

publiczny w innym miejscu bez zgody zarządzającego tym miejscem, podlega karze ograniczenia wolności 

albo grzywny. Organ nadzoru wskazuje, ze nie jest wykluczona możliwość poinformowania podmiotów 

korzystających z obiektów użyteczności publicznej o obowiązujących na jego terenie zakazach wynikających 

z przepisów ustaw, ale organ nie może tego czynić w formie uchwały, lecz co najwyżej w formie umieszczenia 

na tablicy informacyjnej dosłownej treści tychże przepisów wraz ze wskazaniem ich podstawy prawnej ( tak 

stanowi m.in. wyrok WSA w Opolu z dnia 7 października 2021 r. sygn.. akt. II SA/Op 321/21). 

Organ nadzoru wskazuje także, iż zapisy § 6 - § 7 określające kwestie przeprowadzania kontroli 

przestrzegania regulaminu, kontroli osób dokonujących sprzedaży  oraz rozstrzygania sporów powstałych 

między osobami handlującymi nie stanowią prawidłowego wypełniania upoważnienia udzielonego radzie 

gminy w przepisach ustawowych art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 5 ustawy. 

Przytoczone regulacje nie stanowią o zasadach i trybie korzystania z gminnych obiektów i urządzeń 

użyteczności publicznej, lecz odnosi się do szczegółowych uzgodnień i warunków w sprawach związanych 

z zarzadzaniem targowiskiem. Zgodnie z ustawą o samorządzie gminnym, do zadań wójta należy 

gospodarowanie mieniem komunalnym ( wspomniany wcześniej art. 30 ust.2 pkt 3). Oznacza to, że tak jak 

w przypadku uregulowania ww § 1 ust. 2-3 regulaminu, rada gminy nie jest władna do stanowienia o zakresie 

uprawnień i obowiązków zarządcy targowiska ( por. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 30 września 2014 r. 

sygn.. akt III SA/Wr 476/14). 

W § 8 regulaminu, Rada Gminy w Wadowicach Górnych postanowiła że skargi i wnioski związane 

z działaniem targowiska przyjmowane będą w Urzędzie Gminy Wadowice Górne. Kwestia rozstrzygania skarg 

i wniosków uregulowana została w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego. Rada gminy 

nie posiada w ramach upoważnienia z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 5 ustawy, 

kompetencji do wskazywania organów właściwych do rozpatrywania skarg, gdyż wynika to z art. 229 Kodeksu 

postepowania administracyjnego. 

Mając powyższe na uwadze, stwierdzić należy, że zakwestionowana uchwała, w sposób istotny narusza 

podane w uzasadnieniu obowiązujące przepisy prawa, co czyni zasadnym stwierdzenie jej nieważności 

w części wskazanej w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego. 
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Na rozstrzygnięcie nadzorcze służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Rzeszowie,  

ul. Kraszewskiego 4A, w terminie 30 dni od jego otrzymania. 

 

 z up. WOJEWODY PODKARPACKIEGO 

 

Małgorzata Wąsacz 

Zastępca Dyrektora Wydziału Prawnego i Nadzoru 
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