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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 96/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 8 lipca 2015 .

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Marcin Miemiec
Sedziowie Sedzia WSA Bogumita Kalinowska
Sedzia WSA Jerzy Strzebinczyk (sprawozdawca)

Protokolant specjalista Ewa Bogulak

po rozpoznaniu w Wyadziale 111 na rozprawie w dniu 8 lipca 2014 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego
na§7ust.2pkt4is;§7ust.3;§9ust. 1;§10ust. 1 pkt5,7,8,9;§ 13 ust. 3;
§ 14;

§ 15; § 17 Regulaminu stanowiacego zatacznik do uchwaty Rady Miejskiej
w Sycowie

z dnia 28 listopada 2013 r. Nr XXXVI111/221/2013

w przedmiocie regulaminu targowiska miejskiego w Sycowie

stwierdza niewazno$¢ § 7 ust. 2 pkt 4i5; § 7 ust. 3; § 9 ust. 1; § 10 ust. 1 pkt 5,

7,8,9; § 13 ust. 3; § 14; § 15; § 17 Regulaminu stanowiacego zalacznik do zaskarzonej
uchwaly, w pierwotnym brzmieniu wszystkich wymienionych przepiséw.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski — dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (jednolity tekst: Dz. U. z 2013 r., poz. 594; dalej — ,,u.s.g.””) — zaskarzyl nast¢pujace
przepisy uchwaly Rady Miejskiej w Sycowie z dnia 28 listopada 2013 r. (Nr XXXVII1/221/2013) podjetej
w sprawie regulaminu targowiska miejskiego w Sycowie: §7ust.2pkt 4i 5; §7ust.3; §9ust. 1;
§10ust. 1pkt 5, 7, 81 9; §13ust.3; §14; §150raz § 17 regulaminu (stanowigcego zalgcznik do
przedmiotowej uchwaty), domagajac si¢ stwierdzenia niewazno$ci wymienionych przepisow.

Skarzacy zarzucit wspomnianym uregulowaniom naruszenie art. 18 ust. 1 i art. 40 ust. 2 pkt 4 w zwigzku
z art. 7 ust. 1 pkt 11 u.s.g. w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Odnoszac si¢ do § 7 ust. 2 pkt 4 regulaminu, w ktérym Rada zabronita sprzedazy nieatestowanych
produktow (miegsa, wedlin, grzybow §wiezych i suszonych) organ nadzoru odwotat si¢ do § 5 regulaminu,
ktory uprawnia do handlu na targowisku wszystkie podmioty mogace uczestniczy¢ w obrocie towarowym.
W tym zakresie Wojewoda podniost, ze nalezy przyjac, iz na targowisku handlowac¢ moga wszystkie osoby
fizyczne majace peing zdolnos¢ do czynnosci prawnych, osoby prawne ijednostki organizacyjne
nie posiadajace osobowosci prawnej, ktorym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng. W $wietle tego nie ulega
watpliwosci, ze do tejze grupy mozna zaliczy¢ np. zbieraczy runa lesnego, dziatkowiczow sprzedajacych
wlasne wyroby czy tez rolnikow handlujacych ptodami rolnymi. Wojewoda zauwazyl, ze — dopuszczajac do
handlu tego typu podmioty — Rada Miejska jest niekonsekwentnha, co w $wietle art. 2 Konstytucji
wyrazajacego zasade demokratycznego panstwa prawa jest niedopuszczalne. Towary bedace bowiem
bedace czgscig runa lesnego (jagody, poziomki, maliny, jezyny, grzyby itp.) oraz ptody rolne czy tez
produkty pochodzace z przydomowych ogrodkow, w wigkszosci przypadkow nie dysponujg atestami, a ich
sprzedawcy — zezwoleniami na obrdt nimi.

Ponadto organ zauwazyt, ze w zakresie sprzedazy grzybow oraz wprowadzania do obrotu miesa i wedlin
odpowiednie regulacje znajduja sie juz w ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. 0 bezpieczenstwie zywnosci
i zywienia (tekst jednolity: Dz. U.z 2010 r., Nr 136, poz. 914 ze zm.) oraz w ustawie z dnia 16 grudnia
2005 r. o produktach pochodzenia zwierzgcego (Dz. U. z 2006 r., Nr 17, poz. 127).

Dokonujac oceny regulacji zawartej w § 7 ust. 2 pkt 5 regulaminu organ nadzoru zwrdcit po pierwsze
uwage, ze przepis ten wprowadza zakaz sprzedazy artykuldw szkodliwych dla zdrowia lub stanowiacych
zagrozenie dla zycia ludzkiego. W tym miejscu zaakcentowano w skardze, ze uchwaty rad gmin, jako akty
prawa miejscowego stanowigce zrodto praw i obowigzkoéw adresatow — obywateli, nalezy postrzegaé przez
pryzmat naczelnych zasad prawa, czyli oznaczono$ci prawa ipoglebiania zaufania. Uzyte
W kwestionowanym przepisie sformutowanie ,,artykuly szkodliwe dla zdrowia lub stanowiace zagrozenie
dla zycia ludzkiego” jest na tyle nieostre, ze wprowadza powazne problemy interpretacyjne juz na poziomie
rozwazan teoretycznych. W przypadku za$§ praktycznego problemu, czy dany towar zakwalifikowaé jako
szkodliwy, jego rozwigzanie moze okaza¢ si¢ niemozliwe. Dlatego tez kwestionowane sformutowanie
nie moze stanowi¢ podstawy wprowadzania zakazu w akcie prawa miejscowego, ze wzgledu na jego
niejednoznacznosc.

Po drugie kwestionowany przepis wprowadza zakaz sprzedazy artykulow sfatszowanych lub falszywie
oznaczonych, pochodzacych z kradziezy i ktorych sprzedaz jest zabroniona przez inne przepisy. Zatem za
niedopuszczalne nalezy uznaé wprowadzenie zakazoéw ustanowionych juz w aktach wyzszego rzegdu.
Wynika to zaréwno z braku odpowiedniej kompetencji Rady Miejskiej, jak i objecia zakresem unormowania
materii juz uregulowanej przez prawodawce w drodze ustawy. Podkre$lono przy tym, ze kwesti¢
odpowiedzialno$ci karnej czy cywilnej rozstrzygajg odpowiednie ustawy, a nie organ stanowiacy gminy,
w drodze podjetej przez siebie uchwaty.

Wojewoda Dolnoslaski zakwestionowal rowniez § 7 ust. 3 regulaminu, wedle ktorego ,,sprzedaz
artykutéw spozywczych powinna odbywac si¢ zgodnie z wymogami zawartymi w odrgbnych przepisach,
W szczegolnosci zgodnie z przepisami dotyczacymi bezpieczenstwa zywno$ci i zywienia oraz jakoSci
handlowej artykutéw rolno-spozywczych”, atakze §10ust.1pkt 8i 9regulaminu, w ktérych
postanowiono, ze podmioty biorgce udziat w handlu na targowisku obowigzane sa do: uwidocznienia ceny
oferowanych towarow i ustug w sposéb zapewniajacy prostg i nie budzacg watpliwosci informacje o jej
wysokosci (pkt 8) oraz uzywania na targowisku urzadzen pomiarowych posiadajgcych wazng ceche
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legalizacji oraz ustawiania ich w taki sposob, aby klienci mieli mozliwos$¢ stwierdzenia prawidlowosci
i rzetelno$ci wazenia i mierzenia (pkt 9).

Zdaniem organu nadzoru, w przepisach tych Rada wprowadzita regulacje odnoszace si¢ $cisle do
standardow sprzedazy produktow lub ustug. Tymczasem norma kompetencyjna art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.
upowaznia jedynie do okreSlania zasad i trybu korzystania z obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest
targowisko. W oparciu o0 wskazang norm¢ kompetencyjng rada gminy nie moze regulowaé kwestii
prawidtowosci sprzedazy produktu lub ustugi. Normy w tym zakresie zostaly juz ustalone przez odrgbne
przepisy i obowiazuja powszechnie, niezaleznie od miejsca sprzedazy towaru lub ustugi.

Organ powotal nastepnie § 9 ust. 1 zatacznika Nr 1 do uchwaly, w ktorym Rada zawarta szczegotowe
zadania administratora targowiska oraz tryb jego pracy. Zgodnie z powotang regulacja, podmiot ten
zobowigzany jest do: ,,1) poboru optaty targowej, 2) utrzymania w nalezytym stanie tablic informacyjnych
i umieszczania na nich aktualnych dokumentow, 3) czuwania nad przestrzeganiem regulaminu i wydawania
polecen w celu usunigcia uchybien, 4) zawiadamiania odpowiednich stuzb o sprzedazy towaréw objetych
zakazem lub co do ktérych zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze sg one szkodliwe dla zdrowia, 5)
podejmowania dziatah majacych na celu usunigcie z terenu targowiska osob, ktore nie przestrzegaja zasad
okreslonych regulaminem oraz obiektow handlowych i pojazdow znajdujacych si¢ na targowisku wbrew
obowigzujacym zakazom, 6) sprzatania placu targowego i terenu wokot targowiska oraz uprzatnigcia
nieczystosci kazdego dnia, w ktorym prowadzony jest handel bezposrednio po zakonczeniu handlu
i opuszczeniu targowiska przez handlujacych, 7) od$niezania terenu targowiska i usuwania terenu
targowiska i usuwania §liskosci na ciggach komunikacyjnych targowiska”.

Tymczasem — zdaniem Wojewody — normowanie tej kwestii nie miesci si¢ bowiem w dyspozycji
przepisu art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. Rada, na podstawie normy kompetencyjnej zawartej w tym przepisie,
zobowigzana byta do uregulowania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Szczegotowych zadan Administratora nie mozna za$ zaliczy¢ do zadnej z wymienionych ka-
tegorii norm prawidlowego postepowania.

W § 10 ust. 1 regulaminu postanowiono z kolei, ze ,,Podmioty biorgce udzial w handlu na targowisku
obowigzane sg do (..) 5) przestrzegania przepisow sanitarno-epidemiologicznych, weterynaryjnych
i przeciwpozarowych oraz innych obowigzujgcych w obrocie towarowym”.

W ocenie organu nadzoru, regulacji tej nie da si¢ pogodzi¢ z obowigzujacym hierarchicznym systemem
zrodet  prawa. Fakt przestrzegania przepisOw  sanitarno-epidemiologicznych,  weterynaryjnych
i przeciwpozarowych, a takze innych w zakresie sprzedazy produktow wynika bowiem wprost z przepisow
ustaw iwydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. Dlatego tez wprowadzenie przez Rad¢
zakwestionowanego zapisu nalezy uzna¢ za naruszenie zawartej w art. 87 Konstytucji zasady hierarchii
aktow prawnych, poprzez zastrzezenie, ze rozstrzyga on o stosowaniu norm prawnych, wobec ktorych jest
hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktow prawnych tego
samego rzedu.

W dalszej cze$ci skargi Wojewoda powotal zapis § 10 ust. 1 pkt 7 regulaminu, zgodnie z ktérym
,Podmioty biorgce udzial w handlu na targowisku obowigzane sg do posiadania przy sobie dokumentu
umozliwiajgcego ustalenie ich tozsamos$ci przez administratora targowiska oraz innych dokumentow
umozliwiajacych okreslenie legalno$ci prowadzonej dziatalnosci handlowe;j”.

Badajgc te kwestie organ nadzoru wyrazil zapatrywanie, ze o ile zasadne i mieszczgce sie w ramach
upowaznienia ustawowego wynikajacego zart. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. byloby nalozenie na podmioty
handlujace na targowisku obowigzku przedstawienia dokumentéw uprawniajgcych do przebywania na jego
obszarze i dokonywania wjego obrebie okreslonych czynnosci handlowych i ustugowych (np. dowodu
whniesienia oplaty targowej czy tez dokumentu potwierdzajacego rezerwacje miejsca), to natozenie na nich
obowiazkow wskazanych w § 10 pkt 7 regulaminu nalezy uzna¢ za daleko idace naduzycie. Zwtlaszcza
w sytuacji, gdy zostaly one ukierunkowane na ustalenie okolicznosci, ktore nie majg znaczenia dla oceny
prawidtowosci korzystania z targowiska.

Nastepnie strona skarzaca zwrocita uwage, ze w § 13 ust. 3 regulaminu postanowiono, iz ,,za wszelkie
transakcje handlowe zawierane na targowisku odpowiedzialno$¢ ponosza sprzedajacy i kupujacy zgodnie
z kodeksem cywilnym i innymi obowigzujacymi przepisami prawa. Kazdy sprzedawca odpowiada za jakosé
sprzedawanego przez siebie towaru”. Natomiast w § 17 zawarto zapis, zgodnie z ktorym ,,0soby naruszajgce
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postanowienia niniejszego regulaminu oraz przepisy prawa powszechnie obowigzujacego ponosza
odpowiedzialno$¢ na zasadach okre§lonych odrgbnymi przepisami”.

Organ nadzoru uwaza, ze w ramach uprawnien przyznanych Radzie nie mies$ci si¢ kwestia regulacji
odpowiedzialno$ci karnej, administracyjnej czy tez cywilnej za nieprzestrzeganie postanowien regulaminu.
W ocenie Wojewody, Rada Miejska nie posiada ku temu kompetencji. Mozliwosci takiej nie przewiduja
bowiem zadne przepisy. Podstawa odpowiedzialno$ci karnej, administracyjnej i cywilnej moga by¢ tylko
przepisy rangi ustawy, przewidujace odpowiednie konsekwencje za okreslone w nich dzialania
i zachowania.

W ocenie skarzacego, umieszczajac w § 14 i § 15 regulaminu targowiska postanowienia dotyczace optaty
targowej i postgpowania zwigzanego z nieuiszczeniem naleznej optaty Rada przekroczyta zakres
udzielonego jej upowaznienia. Czg¢$¢ regulacji w tym zakresie powinna bowiem znalez¢é si¢ w odrgbnej
uchwale podejmowanej na podstawie art. 19 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, a pozostate elementy
zostaty unormowane w Dziatach III do VI ordynacji podatkowe;j.

W odpowiedzi strona przeciwna uznata skarge za zasadna.
Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

W mysl art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sgdow administracyjnych (Dz. U. Nr
153, poz. 1269 ze zm.) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o witasciwos¢, miedzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi organami
a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod katem zgodno$ci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowig inaczej. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (jednolity tekst: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.), zwana dalej w skrocie ,,p.p.s.a.”, oraz
ustawa 0 samorzadzie gminnym nie wprowadzajg innych kryteridéw anizeli zgodno$¢ z prawem uchwat
organow jednostek samorzadu terytorialnego.

Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje roéwniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (art.3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.).

Wedtug art. 147 § 1 p.p.s.a.,, sad — uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa
wart. 3§ 2pkt 5i 6p.p.s.a. — stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub cze$ci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie ich
niewaznosci. Przepis art. 147 § 1 p.p.s.a. nie okresla jednak, jakiego rodzaju naruszenia prawa sg podstawa
stwierdzenia przez sad niewaznos$ci uchwaly. Doprecyzowanie przestanek okreslajacych kompetencje sadu
administracyjnego w tym wzgledzie nastgpuje w ustawach samorzadowych. Wedtug art. 91 ust. 1 u.s.g.,
,Uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne”. W przypadku nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do
wskazania, iz uchwata lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4 tej samej ustawy). Z tego
ostatniego przepisu wynika, ze o tym czy stwierdza Si¢ niewazno$¢ zaskarzonego aktu organu jednostki
samorzadu terytorialnego, czy tez ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze zostal on wydany z naruszeniem prawa,
przesadza waga stwierdzonego naruszenia.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze naruszenie prawa przejawia si¢ przez
podjecie uchwaty przez niewlasciwy organ, brak podstawy do podjecia uchwaty okreslonej tresci, btedne
zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaly, czy naruszenie procedury podjecia
uchwatly. Wielokrotnie juz powolywana ustawa o samorzadzie gminnym wyrdznia wigc dwie kategorie wad
uchwat lub zarzadzen organ6w gminy, a mianowicie istotne naruszenia prawa i nieistotne naruszenia prawa,
nie okresla jednak rodzaju naruszenia prawa, ktore nalezy zaliczy¢ do okre$lonej kategorii wad.

Badajac, czy organ administracyjny nie dopuscit si¢ uchybien skutkujacych niewaznos$cig uchwatly sad —
uwzgledniajagc  brzmienie art. 134 § 1 p.p.s.a. — niejest zwigzany sformulowanymi w niej zarzutami
i wnioskami skargi, lecz obowigzany jest wzig¢ pod uwage konstytucyjng zasad¢ praworzadnosci, ktora
wigze wszystkie organy administracji publicznej, w tym organy samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z art. 7 Konstytucji, organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Dzialanie na
podstawie i w granicach prawa to dziatanie organu, ktory na podstawie przepisu prawa jest wlasciwy a jego
dziatanie znajduje oparcie w przepisach prawa.
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Zaskarzona przez organ nadzoru uchwate Nr XXXVIII/221/2013 zdnia 28 listopada 2013r.
w przedmiocie regulaminu targowiska miejskiego w Sycowie Rada Miejska w Sycowie podjeta migdzy
innymi na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Stosownie do tego przepisu, na podstawie ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego
w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j.

Nie moze budzi¢ watpliwosci, iz uzyte w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. pojecie ,,zasady i tryb korzystania”
zawiera w sobie kompetencje organu stanowigcego gminy do formulowania w stosunku do urzadzen
uzytecznosci publicznej norm izasad prawidlowego postepowania, ustalania obowigzujgcych regut
zachowania si¢, okreslenia ustalonego porzadku zachowania si¢. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie
rady gminy do wprowadzenia regut dotyczacych obowiazujacego sposobu zachowania si¢ podmiotow, ktore
przebywaja w obiektach, o jakich mowa w art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Do kategorii gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej bezsprzecznie nalezy takze zaliczy¢
miejskie targowiska. Zatem uchwalajac regulamin korzystania z obiektu nalezacego do Gminy, Rada
Miejska uprawniona byta niewatpliwie do uregulowania w nim zasad i trybu korzystania z tego obiektu.

W orzeczeniach sadow podkresla si¢, ze rady gmin stanowigce akty prawa miejscowego zgodnie
z art. 40 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym winny tre$¢ swoich regulacji dostosowac $ci§le do zakresu
przyznanego im upowaznienia i przystugujacych im kompetencji, wynikajacych zich zadan, a w razie
watpliwosci co do zakresu tego upowaznienia wyjasni¢ te watpliwosci przez zastosowanie wyktadni
zawegzajacej (wyrok NSA zdnia 26 maja 1992r., SA/Wr 310/92). Przyktadowo, gmina nie moze —
w ramach okre$lenia zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. — ustanowi¢ oplat za korzystanie z gminnych drog wewngtrznych (wyrok
NSA zdnia 16 grudnia 1996 r., SA/Kr 1377/96). Nadto Naczelny Sad Administracyjny wypowiedziat
poglad, iz brak upowaznienia ustawowego do stanowienia aktow prawa miejscowego w danej materii
oznacza, ze nie podlega ono regulacji wtej formie prawnej, przy czym bez znaczenia pozostaje czy
dotyczytoby ono uprawnien czy naktadania obowigzkow (wyroki NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 r., | OSK
1035/06 iz dnia 4 kwietnia 2008 r., 1l OSK 102/08; podobnie w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia
15 marca 2007 r., Il SA/Wr 745/06).

Oceniajac legalnos¢ zaskarzonych postanowien zalacznika do uchwaly, Sad uznat — w kontekscie
cytowanych upowaznien ustawowych do ustanawiania przez rade gminy (miasta) zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow uzytecznosci publicznej — Ze skarga jest zasadna. Wymienione postanowienia zostaly
bowiem wydane z istotnym naruszeniem prawa.

W pierwszej kolejnosci, odnoszac si¢ do tresci zaskarzonego § 7 ust. 2 pkt 4 i 5 regulaminu, w ktorych to
przepisach Rada zabronila sprzedazy ,migsa, wedlin, grzybow $wiezych i suszonych rosnacych
w warunkach naturalnych, nieposiadajgcych atestow okre$lanych przez odrgbne przepisy” (pkt 4) oraz
sartykutow szkodliwych dla zdrowia lub stanowigcych zagrozenie dla zycia ludzkiego, oraz artykuldéw
zepsutych, sfalszowanych lub falszywie oznaczonych ipochodzacych zkradziezy, atakze innych
artykutow, ktorych sprzedaz jest zabroniona lub regulowana w sposob szczegdlny przez odrebne przepisy
(pkt 5), wypada odwota¢ si¢ do § 5 regulaminu. Uprawnia on do prowadzenia handlu na targowisku
wszystkie podmioty mogace uczestniczy¢ w obrocie towarowym. Jak stusznie zauwazyl Wojewoda, przyjac¢
zatem trzeba, ze na targowisku handlowa¢ mogg wszystkie osoby fizyczne majace petlna zdolnos¢ do
czynno$ci prawnych, osoby prawne i jednostki organizacyjne nie posiadajgce osobowoSci prawnej, ktorym
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng. Do grupy tej niewatpliwie zaliczy¢ mozna takze (przyktadowo)
zbieraczy runa lesnego, dziatkowiczow sprzedajacych wlasne wyroby czy tez rolnikow handlujacych
plodami rolnymi. W wigkszo$ci przypadkow towary badz produkty oferowane przez wymienione podmioty
nie maja atestow, aich sprzedawcy — zezwolen na obrot nimi. W zwigzku ztym trzeba zgodzi¢ sig
twierdzeniem organu nadzoru, ze Rada Miejska dopuscila si¢ oczywistej niekonsekwencji, co w $swietle
art. 2 Konstytucji wyrazajacego zasad¢ demokratycznego panstwa prawa jest niedopuszczalne.
Dopuszczenie bowiem, w § 5 regulaminu, do korzystania z targowiska wszystkich mozliwych podmiotow
handlujacych pozostaje przeciez w sprzecznosci z wprowadzeniem wymogu posiadania atestow przez
niektore tylko z tych podmiotow.

Dodatkowo podkres$li¢ nalezy, ze — W zakresie zakazu sprzedazy grzyboéw przez okreslone podmioty oraz
zakazu wprowadzania do obrotu migsa iwedlin nie spetlniajacych $cisle okreslonych wymogow —
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odpowiednie regulacje znajduja si¢ w ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. 0 bezpieczenstwie Zzywnosci
i zywienia (tekst jednolity: Dz. U. z 2010 r., Nr 136, poz. 914 ze zmianami) i w ustawie z dnia 16 grudnia
2005 r. o produktach pochodzenia zwierzgcego (Dz. U. z 2006 r., Nr 17, poz. 127).

Zasadne sa takze zarzuty oraz argumentacja Wojewody Dolnoslaskiego tyczace niezgodnos$ci z prawem
zapisu przyjetego w § 7 ust. 2 pkt 5regulaminu, wktérym Rada zabronita sprzedazy ,artykutow
szkodliwych dla zdrowia lub stanowigcych zagrozenie dla zycia ludzkiego, oraz artykutow zepsutych,
sfatszowanych lub falszywie oznaczonych i pochodzacych z kradziezy, a takze innych artykutow, ktorych
sprzedaz jest zabroniona lub regulowana w sposob szczeg6lny przez odrebne przepisy”.

Po pierwsze, trafnie zauwazono w skardze, iz sformutowanie ,artykuty szkodliwe dla zdrowia lub
stanowigce zagrozenie dla zycia ludzkiego” jest na tyle nicostre, ze wprowadza powazne problemy
interpretacyjne juz na poziomie rozwazan teoretycznych. W przypadku za$§ praktycznego problemu, czy
dany towar zakwalifikowa¢ jako szkodliwy, rozwiazanie tego dylematu moze okaza¢ si¢ niemozliwe.
W tym miejscu zaakcentowaé nalezy niedopuszczalno$¢ uzywania w aktach prawnych poje¢ nieostrych,
zwlaszcza za$§ w aktach prawa miejscowego. Ustawodawca upowaznia rade gminy do podejmowania takich
aktow wilasnie po to, by — bioragc pod uwage miejscowe zwyczaje — szczegotowo uregulowaé prawa
i obowigzki adresatow. Od takiej regulacji winno si¢ wigc oczekiwaé pelnej przejrzystosci i braku
niejasnos$ci interpretacyjnych. Dlatego tez kwestionowane sformulowanie nie moze stanowi¢ podstawy do
wprowadzania zakazu w akcie prawa miejscowego, ze wzgledu na jego niejednoznacznos¢.

Po drugie, kwestionowany zapis wprowadza zakaz sprzedazy artykutow sfatszowanych lub fatszywie
oznaczonych, pochodzacych z kradziezy i ktorych sprzedaz jest zabroniona przez inne przepisy. Odnoszac
si¢ do artykutow pochodzacych z kradziezy i ktorych sprzedaz jest zabroniona, stusznie zaakcentowat organ
nadzoru, iz obrét takimi rzeczami zabroniony jest w art. 291 i art. 292 k.k. Z kolei handel artykutami
sfatszowanymi lub falszywie oznaczonymi podlega sankcjom przewidzianym mig¢dzy innymi w art. 306 k.k.
i w art. 57 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 roku o rejestracji i ochronie nazw i oznaczen produktéw rolnych
i srodkow spozywczych oraz o produktach tradycyjnych (Dz. U. z 2005 r., Nr 10, poz. 68). W odniesieniu
do artykutow zepsutych, to — w zaleznosci od ich rodzaju — postepowanie z nimi i zakaz wprowadzania ich
do obrotu wynika z przepisdéw prawa unijnego, ustaw i aktéw wykonawczych do dopiero co wymienionych
aktow prawnych.

Wobec tego za niedopuszczalne nalezy uznaé — tak jak to przyjeto w skardze — wprowadzenie w akcie
prawa miejscowego zakazow, ustanowionych juz w aktach wyzszego rzedu. Wynika to zarowno z braku
odpowiedniej kompetencji Rady Miejskiej, jak i objecia zakresem unormowania materii juz uregulowanej
przez prawodawce w drodze ustawy. Za Wojewoda podkresli¢ zatem trzeba, ze kwesti¢ odpowiedzialnosci
karnej czy cywilnej rozstrzygaja odpowiednie ustawy, a nie organ stanowigcy gminy, w drodze podje¢tej
przez siebie uchwaty.

Odnosnie do zaskarzonych fragmentéw § 7 ust. 3 oraz § 10 ust.1 pkt 8 i 9 regulaminu, Sad stwierdza, ze
zostaty podjete z przekroczeniem upowaznienia ustawowego pomieszczonego w art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Ocenianymi postanowieniami Rada wprowadzita regulacje odnoszace si¢ $cisle do standardow sprzedazy
produktéw lub ustug. Jak trafnie wskazat organ nadzoru, Rada, na podstawie normy kompetencyjnej
zawartej w ostatnio wskazanym przepisie, zobowigzana byta do uregulowania zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej, jakim jest targowisko. W oparciu 0 wskazang
norm¢ kompetencyjng rada gminy nie moze natomiast regulowac kwestii prawidtowosci sprzedazy produktu
lub ustugi. W tym zakresie wlasciwe normy zostaly juz ustalone w odrgbnych przepisach i obowiazuja
powszechnie, niezaleznie od miejsca sprzedazy towaru lub ustugi.

Zbardzo podobnych powodow trzeba bylo réwniez wuzna¢ za Dbezprawne postanowienia
§ 9 ust. 1 regulaminu, normujgce szczegdétowe zadania administratora oraz tryb jego pracy. Trzeba przyznac
racj¢ Wojewodzie, gdy organ ten twierdzi, ze zagadnienia te nie mieszcza si¢ w ogole w zakresie pojecia
»zasad itrybu korzystania z gminnych obiektéw iurzadzen uzytecznosci publicznej”, a jedynie w takich
ramach organ stanowigcy gminy zostal upowazniony do wydawania aktow prawa miejscowego na
podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Podkreslenia Sadu wymaga rowniez, iz Wojewoda Dolnoslaski zasadnie uznal za istotnie naruszajaca
prawo tres¢ § 10 ust. 1 pkt 5 regulaminu, w ktérym postanowiono, ze ,,podmioty biorgce udziat w handlu na
targowisku obowigzane sg do: (...) przestrzegania przepisow weterynaryjnych i przeciwpozarowych oraz
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innych obowiazujacych w obrocie towarowym.” Tak sformutowanego zapisu nie da si¢ bowiem pogodzi¢
z obowigzujacym, hierarchicznym systemem zrodet prawa. Przepis wynikajacy z aktu uchwalonego przez
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze
rozstrzygac¢ o obowigzkach wynikajacych wprost z innych ustaw, ktorych obowigzywanie jest niezalezne od
woli rady gminy. Powinno$¢ przestrzegania przepisow sanitarno-epidemiologicznych, weterynaryjnych
i przeciwpozarowych, a takze innych tyczacych sprzedazy produktow, wynika za§ wprost z przepisdOw ustaw
i wydanych na ich podstawie aktow wykonawczych. Dlatego tez trzeba si¢ zgodzi¢ z zapatrywaniem
wyrazonym w skardze, iz wprowadzenie przez Radg¢ kwestionowanego zapisu narusza zawartg
w art. 87 Konstytucji zasade hierarchii aktow prawnych, poniewaz rozstrzyga on o Stosowaniu norm
prawnych, wobec ktérych jest hierarchicznie nizszy. Tego typu zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie
W ramach aktéw prawnych tego samego rzedu.

Za naruszajacy prawo uzna¢ rowniez nalezato zapis § 10 ust. 1 pkt 7 regulaminu, na podstawie ktorego
Rada natozyla na podmioty bioragce udzial w handlu na targowisku obowiazek posiadania odpowiednich
dokumentow tozsamosci badz umozliwiajacych sprawdzenie legalno$ci prowadzonej dziatalnosci
handlowej. Nalezy zgodzi¢ si¢ zorganem nadzoru, ze oile zasadne (i mieszczace si¢ w ramach
upowaznienia ustawowego wynikajacego z art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g.) byloby nalozenie na podmioty
handlujace na targowisku obowigzku przedstawienia dokumentéw uprawniajacych do przebywania na jego
obszarze i dokonywania w jego obrebie okreSlonych czynnosci handlowych iustugowych (np. dowod
wniesienia opfaty targowej, dokument potwierdzajacy rezerwacje miejsca), o tyle natozenie na nich
obowigzkéw wskazanych w § 10 pkt 7 regulaminu, trzeba uzna¢ za daleko idace naduzycie. Zwlaszcza
w sytuacji, gdy zostaly one ukierunkowane na ustalenie okolicznosci, ktore nie majg znaczenia dla oceny
prawidtowosci korzystania z targowiska. Podmiot handlujacy moze wykaza¢ uprawnienie do korzystania
z targowiska okazujac odpowiednie pokwitowanie uiszczenia optaty targowej. Z zadnego przepisu prawa
nie wynika natomiast, iz przy kontroli jej wniesienia wymagane jest przedstawienie dokumentu tozsamos$ci
czy tez dokumentu potwierdzajacego legalnos¢ prowadzonej dziatalnosci handlowe;.

Nie bez znaczenia dla takiej oceny jest i to, ze dokument tozsamo$ci osoba handlujagca obowigzana jest
okazywaé jedynie uprawnionym organom i instytucjom. W zakresie za§ obowigzku przedstawienia
dokumentu potwierdzajacego legalno$¢ prowadzonej dziatalnosci handlowej nalezy nawigza¢ do wczesniej
poczynionego wywodu dotyczacego dopuszczenia na podstawie § 5 regulaminu wszystkich podmiotow
mogacych uczestniczy¢ w obrocie towarowym. Niewatpliwie od niektorych znich (rolnikow,
dziatkowiczow ....) nie bedzie mozna wymagaé, aby takie dokumenty przedstawili. Zgodzi¢ sie wypada
z pogladem Wojewody, ze Rada moglaby ewentualnie wprowadzi¢ wymoég handlu przez niektére podmioty
zarejestrowane lub takie, ktérych dziatalno$¢ jest koncesjonowana. Takie zastrzezenie musialoby jednak
wynika¢ jednoznacznie z regulaminu.

W § 13 ust. 3regulaminu Rada Gminy przyjeta, iz ,,Za wszelkie transakcje handlowe zawierane na
targowisku odpowiedzialno$¢ ponoszg sprzedajacy i kupujacy zgodnie z kodeksem cywilnym i innymi
obowigzujacymi przepisami prawa. Kazdy sprzedawca odpowiada za jako$¢ sprzedawanego przez siebie
towaru”, natomiast w § 17 postanowiono, co nastgpuje: ,,Osoby naruszajgce postanowienia niniejszego
regulaminu oraz przepisy prawa powszechnie obowigzujacego ponosza odpowiedzialno$¢ na zasadach
okreslonych odrgbnymi przepisami.”

Uwzgledniajac brzmienie cytowanych zapisoéw, trafne jest niewatpliwie stanowisko organu nadzoru,
w mysl ktorego, w zakresie kompetencji organu stanowigcego gminy i materii regulaminowej, nie miesci si¢
W ogodle zagadnienie administracyjnej, cywilnej czy tez karnej odpowiedzialno$ci. Zagadnienia te sg
przeciez regulowane powszechnie obowigzujacymi aktami prawnymi usytuowanymi wyzej w hierarchii
zrodet prawa (chodzi zreguly o ustawy). W ramach wiasnych kompetencji, Rada mogtaby jedynie
wprowadzi¢ specyficzne sankcje za nieprzestrzeganie postanowien regulaminowych (np. usunigcie z terenu
targowiska — por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 r., IV SA/Po 672/11).

Zasadny jest wreszcie zarzut Wojewody przekroczenia przez organ stanowigcy Gminy zakresu
umocowania udzielonego wart. 40 ust. 2u.s.g., poprzez przyjecie (w § 14 oraz 15 regulaminu)
szczegdtowych regulacji, tyczacych uiszczania, pobierania i kontrolowania wnoszenia oplat targowych.
Materia ta normowana jest przepisami art. 15 ust. 1i art. 19 pkt 1i 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
0 podatkach i optatach lokalnych (jednolity tekst: Dz. U. z 2010 r., Nr 95, poz. 613 ze zm.) i w Dziatach III-
VI ordynacji podatkowej.
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W tym stanie rzeczy, z dotychczas naprowadzonych powoddw, nalezato uznaé, ze wszystkie wymienione
zapisy zaskarzonej uchwaty poddane kontroli Sadu w niniejszej sprawie zostaly podjete z istotnym
naruszeniem prawa. Z tych wzgledow, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzeczono jak w sentencji wyroku.
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