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WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 25 lutego 2014 r.
NK-N.4131.111.1.2014.RJ1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 1ust. 5 we fragmencie: ,,Administratorem targowiska jest Urzqd Miasta
i Gminy w Prochowicach”, ust. 6 i ust. 9, § 2ust. 7, 81i 10, § 3ust. 2 i 3, §
4 ust. 3 i ust. 4 we fragmencie: ,,i W kazdej innej uzasadnionej sytuacji” uchwaty
Rady Miasta i Gminy Prochowice z dnia 24 stycznia 2014 r. Nr XLV1/264/2014
w sprawie ustalenia regulaminu targowiska.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 stycznia 2014 r., dziatajac na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 11, art. 40 ust. 2 pkt 4 oraz
art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2013 r., poz. 594 ze zm.),
Rada Miasta i Gminy Prochowice podjeta uchwate Nr XLV1/264/2014 w sprawie ustalenia regulaminu tar-
gowiska.

Przedmiotowa uchwala zostala przestana pismem Sekretarza Miasta i Gminy Prochowice z dnia
30 stycznia 2014 r. nr OP.R.0711.2.2014 i wptyngta do organu nadzoru dnia 31 stycznia 2014 r.

W trakcie postepowania nadzorczego dotyczacego przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzit pod-
jecie:

- § 1 ust. 5 we fragmencie: ,,Administratorem targowiska jest Urzqd Miasta i Gminy w Prochowicach” i
ust. 6 z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.) oraz art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.);

- § 1 ust. 9 z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie
gminnym oraz art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r., poz. 121);

-§2ust. 7,81 10, § 4 ust. 3 z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym
oraz art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;
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- § 3ust.2 i 3 z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym w ZWw.
z art. 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 95, poz.
613 z p6zn. zm.) oraz art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

- § 4ust. 4 we fragmencie: ,i Wkazdej innej uzasadnionej sytuacji” zistotnym naruszeniem
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Mocg § 1 przedmiotowej uchwaty Rada Miasta i Gminy Prochowice wprowadzita w regulaminie targo-
wiska w Prochowicach nast¢pujace zapisy:

- ust. 5 ,, Administratorem targowiska jest Urzqd Miasta i Gminy w Prochowicach, nadzor nad targowi-
skiem sprawuje Burmistrz Miasta i Gminy Prochowice.”;

- ust. 6 ,,0Obowigzkiem administratora jest utrzymywanie czystosci, odpowiedniego stanu sanitarno-
higienicznego, sprzgtanie placu, wywoz nieczystosci statych, utrzymanie toalety oraz nadzor nad prawidfo-
wym funkcjonowaniem sprzedazy.”.

Na mocy art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym radzie gminy (tu i nast. radzie miejskiej)
przystuguje kompetencja do wydawania aktoéw prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;.

Jak stanowi art. 7 Konstytucji: ,,Organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w_granicach prawa.”.
Zgodnie za$ z art. 94 Konstytucji: ,,Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejsco-
wego obowiazujace na obszarze dziatania tych organdw. Zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowe-
go okresla ustawa.”

Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miasta i Gminy Prochowice musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. Kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby
nie naruszata innych przepisow ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat za-
sad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepi-
sow regulujacych dang dziedzing. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kom-
petencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty,
literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji
art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszqcych si¢ do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim
systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqgcej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan
nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzqcych reali-
zowaniu tych zadan (...)".

Uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym pojecie "zasady i tryb korzystania™ zawiera
W sobie kompetencj¢ organu stanowiacego gminy do formutowania w stosunku do terenow i urzadzen uzy-
tecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania. W ocenie organu nadzoru kwestionowanych
przez organ nadzoru postanowien nie mozna zaliczy¢ do zadnej z powyzszych kategorii norm prawidlowego
postepowania tj. ani do zasad, ani trybu korzystania z targowiska miejskiego. Na podstawie powotanej nor-
my kompetencyjnej radzie gminy nie przystuguje uprawnienie do decydowania o tym, jaki konkretnie pod-
miot ma administrowa¢ gminnymi obiektami i urzgdzeniami uzytecznosci publicznej, jak tez do naktadania
na administratora takiego obiektu okreslonych obowigzkéw (tu w § 1 ust. 6 uchwaty). Zaden przepis usta-
wowy nie upowaznit Rady do regulowania tej materii w przedmiotowej uchwale. Szczegdélowe zadania za-
rzadcy moga by¢ oczywiscie powierzone okreslonemu podmiotowi, niemniej jednak takie regulacje, jako
skierowane do oznaczonej jednostki, nie powinny sie znajdowa¢ w uchwale w sprawie ustalenia regulaminu
targowiska, stanowigcej akt prawa miejscowego.

Dodatkowo mozna wskazaé, ze Urzad Miasta i Gminy w Prochowicach jest wytacznie aparatem pomoc-
niczym do merytorycznej i technicznej obstugi organu wykonawczego gminy jako jednostki samorzadu te-
rytorialnego, czyli w tej sprawie Burmistrza Prochowic. Oznacza to, ze w zadnym przypadku Urzad Miasta
i Gminy w Prochowicach nie jest organem administracji publicznej, stad juz z tej przyczyny nie moze by¢



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 1049

administratorem terenu targowiska objetego niniejsza uchwala (por. wyrok NSA z dnia 8 listopada 2012 r.,
sygn. akt 1l OSK 2072/12).

Wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o0 gospodarce komunalnej: ,Jezeli przepisy szcze-
golne nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego postanawiajg o wyborze
sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalne;j.”.

Tak wigc Rada moze jedynie okresli¢ sposob i form¢ prowadzenia gospodarki komunalnej (np. przez
osobe fizyczna, gminng jednostke organizacyjng), a nie wskazywaé¢ imiennie oznaczony podmiot wykonuja-
cy te zadania. Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym: ,,Do zadan wdjta nalezy
W szczegolnosci gospodarowanie mieniem komunalnym.”. Wybdr konkretnego podmiotu nalezy zatem do
kompetencji wojta (tu Burmistrza Prochowic) jako organu gminy gospodarujacego mieniem komunalnym
(oczywiscie w ramach uchwaly Rady dotyczacej formy prowadzenia tej gospodarki). Jak czytamy w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 28 listopada 2012 r. (sygn. akt 111 SA/Wr
114/12) ,,Godzi si¢ rowniez wyraznie podkresli¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komu-
nalnej, w brzmieniu: "Jezeli przepisy szczegdlne nie stanowiq inaczej, organy stanowigce jednostek samo-
rzqdu terytorialnego postanawiajg o Wyborze sposobu prowadzenia iform gospodarki komunalnej”, co
oznacza tyle, ze Rada moze okresli¢ sposob i forme prowadzenia gospodarki komunalnej. W zaden nato-
miast sposob nie mozna wysnué z przytoczonej normy kompetencyjnej, upowaznienia dla Rady wskazywania
imiennie oznaczonego podmiotu wykonujgcego te zadania. Zgodnie z art.30ust. 2 pkt 3 ustawy
0 samorzqdzie gminnym, uprawnienie to przystuguje wylgcznie wojtowi gminy, ktory nie jest z kolei wladny
subdelegowaé przyznane mu uprawnienie na organ stanowigcy.”

Majac na uwadze powyzsze zasadne jest stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 5 we fragmencie: ,,Admini-
stratorem targowiska jest Urzad Miasta i Gminy w Prochowicach” oraz ust. 6 uchwaty.

W § 1 ust. 9 uchwaty Rada Miasta i Gminy Prochowice postanowita, ze: ,,Osoby dokonujgce sprzedazy
na targowisku zobowigzane sq we wiasnym zakresie i na swéj koszt do zabezpieczenia swojego stoiska przed
kradziezq, wlamaniem lub innymi zdarzeniami losowymi.”

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze powyzszym zapisem Rada Miasta i Gminy wykroczyta poza
upowaznienie zawarte w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Przytoczona wyzej regulacja
uchwaty nie stanowi bowiem o zasadach i trybie korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznoS$ci
publicznej, lecz odnosi si¢ do szczegblowych uzgodnien i warunkéw w sprawach zwigzanych
z zarzadzaniem stoiskami targowymi (tu dotyczacych kwestii zabezpieczenia stoisk przed kradzieza, wia-
maniem lub innymi zdarzeniami losowymi przez osoby dokonujace sprzedazy na targowisku), jakie w opinii
organu nadzoru powinny by¢ przedmiotem umowy cywilnoprawnej pomiedzy zarzadca targowiska a osoba
chcacy skorzystac z ustug targowiska. Co takze istotne, wskazana regulacja uchwaly w sposob jednostronny
kosztami zwigzanymi z zabezpieczeniem stoisk obcigza osoby dokonujace sprzedazy na targowisku.

Wymaga zauwazy¢, iz kazdorazowo W akcie rangi ustawowej musi by¢ zawarte upowaznienie dla lokal-
nego prawodawcy, czyli tzw. delegacja. Upowaznienie to musi by¢ wyrazne a nie tylko posrednio wynikac¢
Z przepiséw ustawowych, gdyz nie jest dopuszczalne domniemywanie kompetencji prawotworczych. Kazde
wykroczenie poza upowaznienie (tak jak w tym przypadku) jest istotnym naruszeniem normy kompetencyj-
nej i stanowi 0 naruszeniu konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego.

Wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie gminnym to do zadan wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) nalezy w szczegdlnosci gospodarowanie mieniem komunalnym, w ktorym to
uprawnieniu miesci si¢ takze wybor konkretnego podmiotu zarzadzajacego targowiskiem. Oznacza to, ze
Rada Miasta i Gminy nie jest wtadna do podejmowania dziatan i czynnosci zwiagzanych z zarzadzaniem tar-
gowiskiem, co de facto wptywaloby na zakres uprawnien i obowigzkow zarzadcy targowiska, poniewaz
Z mocy samej ustawy 0 samorzadzie gminnym organ wykonawczy gminy samodzielnie decyduje w tym za-
kresie. Zwroci¢ trzeba uwage, ze wykonywanie czynnosci zarzadzania targowiskiem miejskim nie wchodzi
w zakres pojgciowy zasad korzystania z gminnych urzadzen i obiektow uzytecznosci publiczne;.

Zdaniem organu nadzoru Rada wprowadzajac do uchwaty postanowienie § 1 ust. 9 wykroczyta poza za-
kres przyznanego jej upowaznienia do uregulowania zasad itrybu korzystania z gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej, jednoczesnie naruszajac kompetencje burmistrza do zarzadzania targo-
wiskiem miejskim wynikajaca z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym.
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Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt Il
SA/Wr 554/07 stwierdzit, iz skoro ustawodawca konstytucyjny powotat organy stanowiace i wykonawcze,
jako organy jednostek samorzadu terytorialnego, to jako zasade nalezy przyjaé, ze przyznane ustawami
kompetencje jednemu organowi nie moga by¢ realizowane przez inny organ tej jednostki.

W s$wietle art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Pochodng zasady demokratycznego panstwa prawnego
jest art. 7 Ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na pod-
stawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze rady gminy, musi mie¢ oparcie
W obowiazujacym prawie.

Zdaniem organu nadzoru szczegdty dotyczace takich spraw jak zabezpieczenie stoisk przed kradzieza,
wlamaniem lub innymi zdarzeniami losowymi przez osoby dokonujace sprzedazy na targowisku oraz kwe-
stiec ponoszenia ewentualnych kosztow z tym zwigzanych powinny wynika¢ z umowy cywilnoprawnej na
korzystanie z targowiska miejskiego, jaka zostanie zawarta pomigdzy zarzadca a osobg chcaca skorzystaé
z ustug targowiska.

Stwierdzi¢ zatem trzeba, ze powyzszy zapis uchwaty posiadajacy charakter indywidualnego postanowie-
nia umownego nie moze stanowi¢ unormowan aktu powszechnie obowigzujacego (na obszarze dziatania or-
ganu, ktory go ustanowit), jakim jest przedmiotowa uchwata - akt prawa miejscowego.

Twierdzenie to pozostaje w zwiazku z art. 353" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny,
okreslajacym dopuszczalno$¢ ksztaltowania stosunku prawnego pomigdzy stronami umowy, zgodnie
z ktorym strony zawierajgce umowe moga utozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego
tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecz-
nego. Rada stanowigc regulamin korzystania z obiektu uzytecznos$ci publicznej, jakim jest targowisko miej-
skie, nie jest zatem wtadna do wkraczania w uprawnienia zarzadcy targowiska i doprecyzowywania wska-
zanych obowigzkow czy zakazow dla podmiotéw prowadzacych handel na terenie targowiska. Za nieprawi-
dlowy nalezy zatem uzna¢ w/w zapis uchwaly, ktory materi¢ cywilistyczng, wtasciwag dla dwustronnych do-
browolnych stosunkéw prawnych miedzy stronami, przenosi na grunt prawa administracyjnego regulowa-
nego w drodze jednostronnego przymusu bez mozliwosci swobody zawarcia umowy.

Stwierdzi¢ trzeba, ze Rada wprowadzajac do uchwaly postanowienie, w przytoczonym powyzej brzmie-
niu, wykroczyta poza zakres przyznanego jej upowaznienia do uregulowania zasad i trybu Kkorzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej. Tym samym, jezeli organ stanowiacy wychodzi
poza wytyczne zawarte w normie kompetencyjnej, mamy do czynienia z przekroczeniem upowaznienia
ustawowego, co musi skutkowac zastosowaniem srodkow nadzorczych.

Nalezy pamigtac, ze organy wladzy publicznej, do ktérych zaliczane sa rowniez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego, dziataja na podstawie i w granicach prawa. O ile jednostka ma swobode dziatania
zgodnie z zasadg, Zze co nie jest wyraznie zabronione przez prawo, jest dozwolone, to organy wiadzy pu-
blicznej mogg dziata¢ tylko tam i o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia, przy czym obywatel moze zaw-
sze domagac si¢ podania podstawy prawnej, na jakiej organ podjat konkretng dziatalnos¢. Jest to zgodne
z wymogami wynikajacymi z zasady demokratycznego panstwa prawnego (W. Skrzydto, Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002, wyd. V). Oznacza to, ze kazde dziatanie organu
wladzy publicznej musi znajdowaé uzasadnienie w przepisie aktu prawnego wyzszego rzedu. Dotyczy to
réwniez organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto akty prawa stanowione przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego powinny regulowac tylko te kwestie, ktore wynikaja z normy kompetencyjnej
(tu: z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym).

Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa, a w
oparciu o art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowe;j,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obo-
wigzujace na obszarze dziatania tych organow. Wykroczenie poza zakres przyznanej ustawowo kompetencji
jak i jej nieprawidtowa realizacja muszg by¢ uznane za istotne naruszenie prawa, skutkujace stwierdzeniem
niewaznosci regulacji.

Powyzsze uzasadnia stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 9 uchwaty, poniewaz zapis ten istotnie narusza
art. 40 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 353" Kodeksu cywil-
nego.
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W § 2 przedmiotowej uchwaty Rada Miasta i Gminy Prochowice wprowadzita w regulaminie targowiska
W Prochowicach nastgpujace zapisy:

- ust. 7 ,,Do wazenia i mierzenia towarow mogq byc¢ uzywane wylgcznie jednostki miar obowiqzujgce
w obrocie towarowym tj. sztuka, metr, kilogram, litr i ich pochodne.”;

- ust. 8 ,,Narzedzia pomiarowe uzywane na targowisku muszq mie¢ wazng ceche legalizacyjng oraz winny
by¢ ustawione lub uzytkowane w taki sposob, aby kupujgcy mieli mozliwosé stwierdzenia prawidlowosci
i rzetelnosci wazenia i mierzenia.”;

- ust. 10 ,,0soba prowadzqca handel na targowisku jest obowigzana do umieszczenia cen na towarach
wystawionych do sprzedazy.”

Zdaniem organu nadzoru dziatanie na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym
nie obejmuje mozliwosci stanowienia przez Rade w zakresie obowigzujacych jednostek miar stuzacych do
wazenia i mierzenia towar6w na targowisku miejskim, jak tez wskazywanie wymaganych cech dla narzgdzi
pomiarowych i sposobu ich uzytkowania. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze powyzsza materia jest juz uregulo-
wana przepisami ustawy z dnia 11 maja 2001 r. — Prawo o miarach (Dz. U. z 2013 r., poz. 1069). Celem tej
ustawy jest zapewnienie jednolito$§ci miar i wymaganej doktadnosci pomiaréw wielkosci fizycznych
w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1 ustawy). Ustawa reguluje zagadnienia: 1) legalnych jednostek miar
i panstwowych wzorcow jednostek miar; 2) prawnej kontroli metrologicznej przyrzadow pomiarowych; 3)
kompetencji i zadan organéw administracji rzadowej whasciwych w sprawach miar, zwanych dalej "orga-
nami administracji miar"; 4) sprawowania nadzoru nad wykonywaniem przepisoéw ustawy (art. 2 ustawy).
Dodatkowo na podstawie art. 8 ust. 6, art. 9 pkt 1-5, art. 9a ustawy z dnia 11 maja 2001r. — Prawo
0 miarach zostaty wydane odpowiednie akty wykonawcze:

- rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 27 grudnia 2007 r. w sprawie rodzajow przyrzadow pomia-
rowych podlegajacych prawnej kontroli metrologicznej oraz zakresu tej kontroli (Dz. U. z 2008 r. Nr 3, poz.
13 z p6zn. zm.),

- rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 7 stycznia 2008 r. w sprawie prawnej kontroli metrologicz-
nej przyrzadéw pomiarowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 5, poz. 29 z p6zn. zm.),

- rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 grudnia 2007 r. w sprawie wymagan, ktorym powinny
odpowiada¢ przyrzady do pomiaru dtugos$ci, oraz szczegdtowego zakresu sprawdzen wykonywanych pod-
czas prawnej kontroli metrologicznej tych przyrzadow pomiarowych (Dz. U. z 2007 r. Nr 250, poz. 1872),

- rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 16 maja 2007 r. w sprawie wymagan, ktorym powinny od-
powiada¢ odwazniki, oraz szczegétowego zakresu sprawdzen wykonywanych podczas prawnej kontroli me-
trologicznej tych przyrzadéow pomiarowych (Dz. U. z 2007 r. Nr 101, poz. 678).

Stwierdzi¢ zatem trzeba, iz Rada Miasta i Gminy Prochowice nie moze regulowac jeszcze raz tego, co
zostato juz uregulowane w ustawie czy rozporzadzeniu.

Odnos$nie za$ § 2 ust. 10 uchwaly wskazaé trzeba, ze kwesti¢ uwidaczniania cen towaréw oraz sposob
oznaczania ceng towarow okre$la art. 12 ustawy z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach (Dz. U. z 2013 r., poz. 385),
a nadto materie¢ w tym zakresie reguluje takze rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 10 czerwca 2002 r.
W sprawie szczegolowych zasad uwidaczniania cen towardéw i ushug oraz sposobu oznaczania ceng towarow
przeznaczonych do sprzedazy (Dz. U.z 2002 r. Nr 99, poz. 894 z p6zn. zm.). Powtérzy¢ wiec nalezy, ze
Rada nie moze regulowac jeszcze raz tego, co zostato juz uregulowane w ustawie czy rozporzadzeniu.

Wedle art. 94 Konstytucji RP podstawa prawng stanowienia prawa miejscowego jest upowaznienie za-
warte w ustawie. Kazdorazowo wigc w akcie rangi ustawowej zawarte musi by¢ upowaznienie dla lokalne-
go prawodawstwa, czyli tzw. delegacja. Upowaznienie to musi by¢ wyrazne, a nie tylko posrednio wynika-
jace z przepisoOw ustawowych. Akty prawa miejscowego nie mogg by¢ automatyczne, wydawane bez wy-
raznego upowaznienia ustawowego. Ponadto nie moga one regulowa¢ materii ustawowych i nie mogg wy-
kracza¢ poza unormowania ustawowe. Wyjatkowo, gdy istnieje wyrazne upowaznienie ustawowe, akty
prawa miejscowego mogg regulowaé poszczegdlne sprawy w sposob odmienny od przewidzianego
w ustawach dla catego panstwa (por. wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 16 stycznia 2014 r., sygn. akt Il
SA/Go 1066/13, orzeczenie nieprawomocne).
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Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznie-
nie do uregulowania wyltacznie kwestii nieobjetych dotad Zadng normg o charakterze powszechnie obowia-
zujacym, w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby
srodowiska, do ktorego wiasciwy akt jest skierowany. Zatem z istoty aktu prawa miejscowego wynika nie-
dopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktdre polega na powtarzaniu
badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym. Uchwata rady gminy
nie moze regulowacé jeszcze raz tego, co juz zostalo uregulowane w obowigzujacej ustawie, a uchwata za-
wierajaca takie unormowania, jako istotnie naruszajaca prawo, winna by¢ uznana za niewazng w cze$ci,
w jakiej zawiera takowe regulacije.

Rada Miasta i Gminy Prochowice, podejmujac niniejsza uchwate, w § 2 ust. 7, 8 i 10 przekroczyta zakres
przekazanego jej upowaznienia ustawowego, tymczasem kazdorazowe przekroczenie kompetencji do po-
dejmowania uchwal powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoS$cia
uchwaty. Stanowisko organu nadzoru potwierdza Naczelny Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku
z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt | SA/Wr 1798/99): "Opierajgc si¢ na konstrukcji wad powodujgcych
niewaznoS¢ mozna wskazaé rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujgcych
niewaznosciq uchwaty organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do
podejmowania uchwalt, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepisow prawa ustrojowego, przepisow
prawa materialnego - przez wadliwg ich wykitadnie - oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat.". W przedmiotowej kwestii wypowiedzial si¢ rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu
w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2007 r. (sygn. akt II SA/Op 350/07) stwierdzit ze: "Organ wykonujgcy kompe-
tencje prawodawczq w zawartym upowaznieniu ustawowym obowigzany jest zatem dziatac¢ Scisle
W granicach tego upowaznienia.". Majac na uwadze cytowany juz wyzej art. 7 Konstytucji RP, zasadnym
jest przytoczenie rowniez jednej z tez postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 18 stycznia 2005 r., sygn.
akt WK 22/04 (OSNKW 2005/3/29): "Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. stanowigcy, ze
organy wladzy publicznej dzialajq na podstawie i w granicach prawa, zawiera norme zakazujgcqg domnie-
mywania kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania organu wiadzy publicz-
nej byly oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej.".

W tym stanie rzeczy celowe i zasadne jest stwierdzenie niewaznosci § 2 ust. 7, 8 i 10 przedmiotowej
uchwaty.

W § 3 uchwaty Rada Miasta i Gminy Prochowice postanowita, Ze:

- ust. 2 ,,Do dokonania kontroli uiszczenia opfaty targowej majq prawo osoby upowaznione przez Burmi-
strza Miasta i Gminy Prochowice.”;

- ust. 3 ,,Na zgdanie kontrolujgcego sprzedajqgcy ma obowiqzek okazac kwit optaty targowe;j.”

W ocenie organu nadzoru powyzsze postanowienia uchwaty zostaty podjete z przekroczeniem upowaz-
nienia ustawowego wyrazonego w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Rada na podstawie
normy kompetencyjnej zawartej w tym przepisie zobowigzana byta do uregulowania zasad i trybu korzysta-
nia z gminnych obiektow iurzadzen uzytecznosci publicznej. Uzyte wart. 40 ust 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym pojecie ,,zasady i tryb korzystania” zawiera w sobie kompetencj¢ organu stanowig-
cego gminy do formutowania w stosunku do terendéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej norm i zasad pra-
widtowego postepowania.

W ocenie organu nadzoru, kwestionowanych postanowien nie mozna zaliczy¢ do zadnej z powyzszych
kategorii norm prawidlowego postepowania - do zasad badz trybu korzystania z targowiska miejskiego. Za-
pisy te dotycza materii zwigzanej z optata targowa, $cisle zasad i trybu kontroli w sprawie uiszczania sto-
sownej optaty. Wskaza¢ nalezy, ze wlasciwa podstawa prawna dla przyjegcia regulaminu targowiska jest
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Natomiast wszelkie regulacje dotyczace optaty targowe;j
winny znalez¢ si¢ w uchwale podejmowanej na podstawie art. 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991r.
0 podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 95, poz. 613 z p6zn. zm.), nie za$ w regulaminie tar-
gowiska. W regulaminie targowiska Rada obowigzana jest okresli¢ zasady i tryb korzystania z targowiska
miejskiego.

Z powyzszego wynika zatem, ze Rada podejmujac § 3 ust. 2 i 3 uchwaty przekroczyta zakres udzielonego
jej upowaznienia.
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W § 4 ust. 3 uchwaly znalazt si¢ zapis, zgodnie z ktorym: ,,Osoby, ktore dopuszczajq sie zniszczenia mie-
nia wchodzgcego w skitad targowiska, poza odpowiedzialnosciq karng zobowigzane sq do naprawienia
szkody w petnej jej wysokosci.”

Zarowno uprawnieniem, jak iobowigzkiem gminy jest dbalo$¢ o nalezyty stan gminnych obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej, a do takich niewatpliwie nalezg targowiska miejskie. Tym samym, dzia-
tajac na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym, rada gminy moze wydawaé akty
prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci pu-
blicznej. Podejmowanie dziatalnosci uchwatodawczej w tym przedmiocie nie oznacza jednak niczym nie-
skrepowanej swobody rady w tworzeniu aktéw normatywnych w takich sytuacjach. Tak wiec zasady usta-
nowione przez rad¢ gminy nie moga wykracza¢ poza istote korzystania z tych obiektow i urzadzen, zwlasz-
cza wtedy, gdy cechy prawne i granice owego Kkorzystania zostaly zdefiniowane w przepisach wyzszego
rzedu.

Zdaniem organu nadzoru norma kompetencyjna upowazniajaca Rade do podjecia przedmiotowej uchwa-
ty, czyli art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym, zgodnie zktdrag na podstawie ustawy
0 samorzadzie gminnym organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, nie daje Radzie upowaznienia do roz-
strzygania w drodze aktu prawa miejscowego w kwestiach ponoszenia odpowiedzialnosci materialnej przez
osoby niszczace mienie wchodzace w sktad targowiska.

Zamieszczanie takich zapisow w akcie prawa miejscowego, jakim jest uchwata rady gminy, jest niedo-
puszczalne w sytuacji, gdy akty wyzszego rzedu reguluja te kwestie w sposob kompleksowy. Tu na uwage
zastugujg w szczegdlnoSci postanowienia ustawy zdnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny
(Dz. U.z 2014 r., poz. 121). W przekonaniu organu nadzoru Rada Miasta i Gminy stanowigc regulamin tar-
gowiska nie posiadata upowaznienia do zamieszczania w akcie prawa miejscowego regulacji dotyczacych
zakresu odpowiedzialnoéci cywilnej zarowno kontraktowej, jak i deliktowej, stron okreslonego stosunku
prawnego.

W ocenie organu nadzoru postanowienia dotyczace zakresu wzajemnych roszczen i odpowiedzialnosci
mogg zosta¢ zawarte jedynie w ustawie lub mogg by¢ uregulowane na mocy czynnosci prawnej (np. umo-
wy). Nalezy tu wskaza¢ np. na przepisy art. 415 i nast. Kodeksu cywilnego, ktore regulujg kwesti¢ odpo-
wiedzialnosci z tytulu czyndéw niedozwolonych. Tym bardziej, regulacja taka nie znajduje uzasadnienia
w akcie wydanym na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Rada, zdaniem organu nadzoru, wykroczyta poza zakres przyznanego jej przez ustawodawce upowaznie-
nia do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, ja-
kimi sg targowiska.

Kwestia odpowiedzialnosci oraz ewentualny obowigzek naprawienia szkody podlega ocenie sadéow po-
wszechnych w oparciu 0 powszechnie obowigzujace przepisy prawa rangi ustawowej, w tym miedzy innymi
w oparciu o0 wskazany przepis Kodeksu cywilnego. Akt administracyjny nie moze z gory przesadzaé
0 odpowiedzialnosci jednej ze stron za okre$lone zdarzenia. Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu w wyroku z dnia 15 marca 2007 r. IT SA/Wr 745/06 ,,narusza prawo nie tylko akt prawa
miejscowego, ktory wykracza poza upowaznienie zawarte w delegacji ustawowej, ale rowniez taki, ktory
zawiera ustalenia w kwestiach ustawowo przekazanych do regulacji umownej”.

Majac na uwadze tre$¢ art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wiladzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa oraz art. 94 Konstytucji stanowigcego, ze organy samorzadu terytorialnego
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obo-
wigzujace na obszarze dzialania tych organow, nalezy stwierdzi¢, ze podstawg aktu normatywnego
0 zewnetrznym oddziatywaniu — aktu prawa miejscowego - musi by¢ wyrazne upowaznienie ustawowe za-
warte w ustawie szczegélnej. Tym samym realizacja przez organ stanowigcy okre§lonej normy kompeten-
cyjnej musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym. Odstapienie od tej zasady
narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawa, co z reguty stanowi istot-
ne naruszenia prawa. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkres$li¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ inter-
pretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej prze-
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pisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwagg zastu-
guje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujqgc przy
interpretacji art. 87 ust.1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszqcych si¢ do zZrédel prawa, takie zasady przyjete
W polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozsze-
rzajqgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych
zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan (...).”

W § 4 ust. 4 uchwaly Rada postanowilta, ze: ,,W sytuacjach naglych zdarzen losowych, klesk zywioto-
wych, zagrozenia zZycia i zdrowia ludzi | W kazdej innej uzasadnionej sytuacji Burmistrz Miasta i Gminy
Prochowice jest upowazniony do zawieszenia dzialalnosci targowiska. Zawieszenie moze by¢ czesciowe lub
catkowite.”

Zgodnie z ustalonymi pogladami doktryny oraz ustalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego.
Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy
od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogg stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co
do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu winna
przejawia¢ si¢ w konkretno$ci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczy-
wista i pozwalata na wyegzekwowanie. Zasada ta zwana jest zasada przyzwoitej legislacji, znajdujacg opar-
cie w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Tymczasem tre$¢ § 4 ust. 4 uchwaty we fragmencie: ,,i w kazdej innej uzasadnionej sytuacji” moze po-
wodowa¢ u organu wykonujacego uchwate - Burmistrza Miasta i Gminy Prochowice, jak i pozostatych
podmiotow, do ktorych skierowana jest uchwata, uzasadnione watpliwosci co do poprawne;j interpretacji te-
go zapisu. Zwrot ten nie spetnia bowiem ustawowego wymogu odpowiedniej szczegbtowosci. Na podstawie
malo precyzyjnego sformulowania w postaci ,,innej uzasadnionej sytuacji” nie jest mozliwe wskazanie
W sposob niebudzacy watpliwosci i zastrzezen, w jakich jeszcze innych konkretnych sytuacjach mozliwe
jest zawieszenie dziatalnosci targowiska. W ocenie zatem organu nadzoru stosowanie w praktyce tak nie-
jednoznacznego sformutowania uchwaty powodowaé mogtoby niepotrzebne spory i konflikty prawne.

Jak stanowi art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.”. Pochodna wyrazonej
w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady demokratycznego panstwa prawnego jest zasada zau-
fania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Oznacza to, ze normy stanowione przez pra-
wodawce powinny by¢ sformutowane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny. Taki wymog stawiany
powinien by¢ w szczegdlnosci aktom prawa miejscowego, jako ze stanowia prawo powszechnie obowiazu-
jace na terenie dziatania organdéw, ktore je ustanowily. W demokratycznym panstwie prawa obywatel
nie moze ponosi¢ konsekwencji ewidentnych btedéw i zaniedban prawodawcy, w tym zwlaszcza takich,
ktore powoduja niepewnos¢ co do znaczenia sformutowan przepisow prawnych. Podstawowym warunkiem
tworzenia prawa w demokratycznym panstwie prawa jest przestrzeganie regut poprawnej legislacji, w tym
okreslonosci przepiséw prawa. O stanie praworzadnosci w panstwie mozna mowié, gdy zrealizowane zosta-
ng lacznie postulaty, aby obowigzujace prawo spetniato odpowiednie wymogi formalne i materialne oraz
aby organy panstwa przestrzegaly postanowien prawa. W demokratycznym systemie prawa nalezy stworzy¢
warunki, w ktorych przepis prawa bgdzie powszechnie dostgpny i zrozumiaty, a brak ttumaczenia lub nie-
prawidtowe tlumaczenie nie moze prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji adresatow tego przepisu.

»Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformutowane w sposéb
jasny, precyzyjny i jednoznaczny, zgodnie z regutami poprawnej legislacji. Dotyczy to takze aktow prawa
miejscowego, bedgcych powszechnie obowigzujgcym prawem na terenie dzialania organdw, ktore je usta-
nowity. Obywatele i inni adresaci norm prawnych w demokratycznym panstwie prawnym nie powinni pono-
si¢ konsekwencji wadliwych dzialan prawodawcy, w szczegolnosci wynikajgcych z nieprecyzyjnego znacze-
nia przepisow prawnych. Organ nadzoru trafnie zauwazyl, ze o stanie praworzgdnosSci w panstwie mozna
mowicé, przy tqcznej realizacji postulatow, aby obowiqzujgce prawo spetniato odpowiednie wymogi formal-
ne i materialne oraz aby organy panstwa przestrzegaly postanowien prawa. Podkreslil, Ze nalezy stworzyé
warunki, w ktorych przepisy prawne bedq powszechnie dostepne i zrozumiale.” (tak w wyroku Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2011 r. sygn. akt 111 SA/Wr 568/11).
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Zdaniem organu nadzoru zasadne jest wicc stwierdzenie niewaznos$ci § 4 ust. 4 uchwaly we fragmencie:
»1 Wwkazdej innej uzasadnionej sytuacji” ze wzgledu na istotne naruszenie art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Bioragc pod uwage powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru -
Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
A. M. Skorupa
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