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WOJEWODA ŚLĄSKI
NPII.4131.1.137.2022 Katowice, dnia 4 lutego 2022 r.

Rada Gminy Lelów

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst 
jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 1372 ze zm.)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XLI/278/2021 Rady Gminy Lelów z dnia 30 grudnia 2021 r. w sprawie wyznaczenia 
miejsc do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników oraz uchwalenia 
Regulaminu określającego zasady handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników, w 
całości, jako sprzecznej z art. 3 ust. 1 oraz  art. 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 r. poz. 2290), dalej, jako „ustawa” w związku z art. 2 i 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 w dniu 30 grudnia 2021 r. Rada Gminy Lelów przyjęła uchwałę Nr XLI/278/2021 
w sprawie wyznaczenia miejsc do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich 
domowników oraz uchwalenia Regulaminu określającego zasady handlu w piątki i soboty 
przez rolników i ich domowników, dalej jako „uchwała”.

Uchwała została doręczona organowi nadzoru w dniu 5 stycznia 2022 r.
Jako podstawę prawną do podjęcia niniejszej uchwały Rada wskazała m.in. art. 3 i art. 5 

ustawy.
 W toku postępowania nadzorczego organ nadzoru uznał, iż uchwała jest sprzeczna z prawem. 
Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy miejsce do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników 

i ich domowników wyznacza rada gminy w drodze uchwały. Zgodnie z ust. 2 tego artykułu 
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 bliską lokalizację 
miejsc atrakcyjnych turystycznie. W art. 6 ustawy przewidziano, iż wyznaczenie miejsca do 
prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników należy do zadań własnych 
gminy o charakterze obowiązkowym. Ponadto, na podstawie art. 5 ustawy, Radę Gminy 
upoważniono do uchwalenia regulaminu określającego zasady prowadzenia handlu w piątki i soboty 
przez rolników i ich domowników na wyznaczonych miejscach.
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Uchwała podjęta na podstawie powyższych przepisów ustawy jest aktem prawa miejscowego. 
Jej zapisy mają bowiem charakter generalny - odnoszą się do nieokreślonego kręgu adresatów (tu: 
rolników i ich domowników zainteresowanych prowadzeniem handlu w Lelowie, jak i osób 
zainteresowanych zakupem oferowanych przez rolników i ich domowników przedmiotów handlu) 
oraz charakter abstrakcyjny – nie konsumują się przez jednorazowe zastosowanie, a znajdują 
zastosowanie w powtarzalnych okolicznościach.   

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają na podstawie 
i w granicach prawa. Wskazany powyżej przepis Konstytucji RP stanowi jedną z podstawowych 
zasad działania organów administracji publicznej, czyli zasadę praworządności, z której wynika, że 
zadania i kompetencje, sposób ich wykonania oraz więzi między podmiotami administracji 
publicznej są uregulowane prawnie. Organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego, realizując 
przysługujące mu kompetencje, powinien ściśle uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu 
kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypełnienie przez radę gminy przy 
podejmowaniu ww. uchwały powinno być traktowane jako istotne naruszenie prawa, skutkujące 
nieważnością uchwały w zakresie, w którym przekroczono przyznane kompetencje. Powyższe 
stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego 
oz. we Wrocławiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza 
Orzeczeń Sądów Administracyjnych), w którym stwierdzono, iż opierając się na konstrukcji wad 
powodujących nieważność można wskazać rodzaje naruszeń przepisów, które trzeba zaliczyć do 
istotnych, skutkujących nieważnością uchwały organu gminy. Do nich należy naruszenie przepisów 
wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, 
przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz 
przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.

Dalej, należy wskazać na treści art. 2 Konstytucji RP, z którego wynika, że Rzeczpospolita 
Polska jest demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości 
społecznej. Wśród szczegółowych reguł wyprowadzonych z art. 2 Konstytucji RP wymienia się m.in. 
podział władz, niezawisłość sądów i prawo każdego do sądu, do uczciwego oraz bezstronnego 
wymiaru sprawiedliwości, przestrzeganie zasad poprawnego prawotwórstwa, jawność i jasność 
prawa, niedziałanie prawa wstecz (P. Winczorek „Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., wyd. Liber, Warszawa 2000, s. 15). Dodatkowo należy wskazać, 
iż Trybunał 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) podniósł, iż przepisy prawne muszą być formułowane w sposób 
poprawny, precyzyjny i jasny. (...) Wymóg jasności oznacza nakaz tworzenia przepisów klarownych 
i zrozumiałych dla ich adresatów, którzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwać mogą stanowienia 
norm prawnych niebudzących wątpliwości co do treści nakładanych obowiązków i przyznawanych 
praw. Z tak ujętej zasady określoności wynika, że każdy przepis prawny winien być skonstruowany 
poprawnie z punktu widzenia językowego i logicznego - dopiero spełnienie tego warunku 
podstawowego pozwala na jego ocenę w aspekcie pozostałych kryteriów. Naruszeniem Konstytucji 
jest stanowienie przepisów niejasnych, wieloznacznych, które nie pozwalają obywatelowi na 
przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowań. 

Analiza powyższych przepisów ustawy prowadzi do wniosku, że Rada Gminy powinna 
wyznaczyć konkretne miejsce do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich 
domowników. Celem wprowadzenia takiego obowiązku było m.in. skupienie handlu w jednym 
wyznaczonym w tym celu miejscu, na dogodnych dla rolników warunkach, które leży w interesie nie 
tylko rolników, ale ma także wymiar społeczny i zdrowotny – konsumenci coraz częściej są 
zainteresowani możliwością zakupu świeżej żywności, produkowanej w danym rejonie 
przez lokalnych rolników, gdzie nie ma długich łańcuchów dostaw i pośredników, a zapewnione są 
bliskie relacje producentów i konsumentów. Mieszkańcy będą mogli w dzień wolny od pracy 
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zapoznać się z ofertą tradycyjnych, zdrowych, dobrej jakości, polskich produktów (Uzasadnienie do 
projektu uchwały, Druk nr 1612, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1612, dostęp: 
01.02.2022). Biorąc pod uwagę cel ustawy, wyznaczenie indywidualnego miejsca jest istotne 
z punktu widzenia zarówno rolników – którzy będą mieli zapewnione przeznaczone dla nich miejsce 
do handlu, jak również konsumentów, którzy będą mogli znaleźć regionalne produkty w konkretnym 
miejscu – miejscu, które daje gwarancje nabycia produktów bezpośrednio od lokalnych rolników.

Zdaniem organu nadzoru powyższe może nastąpić poprzez utworzenie nowego miejsca, czy 
też wydzielenie miejsca na funkcjonującym w gminie targowisku bądź hali targowej. W drugim 
przypadku, w celu prawidłowej realizacji delegacji ustawowej – wyznaczone miejsce powinno być 
przeznaczone w określone dni, tj. piątek i sobota, wyłącznie do prowadzenia handlu przez rolników i 
ich domowników. Prawidłowe wyznaczenie miejsca do prowadzenia handlu otwiera drogę do 
uchwalenia regulaminu, o którym mowa w art. 5 ustawy. 

W przypadku wyznaczenia miejsca na istniejącym targowisku bądź hali targowej regulamin, o 
którym mowa w art. 5 ustawy, może zostać nadany odrębną uchwałą lub stanowić część regulaminu 
tego targowiska bądź hali targowej. Nienależnie od wybranej formy - przy uchwalaniu regulaminu 
określającego zasady prowadzenia handlu przez rolników i ich domowników na podstawie art. 5 
ustawy pod uwagę musi być wzięty regulamin targowiska/hali targowej określający tryb i zasady 
korzystania z tego obiektu. Obie uchwały są aktami równorzędnymi, tj. aktami  prawa miejscowego. 
Oznacza to, że w przypadku wyznaczenia miejsca do handlu dla rolników i ich domowników na 
istniejącym targowisku - uchwała określająca zasady prowadzenia handlu nie może być 
podejmowana w oderwaniu od uregulowań regulaminu targowiska. Regulacje obu tych uchwał 
 muszą być spójne i  nie mogą zwierać wykluczających się regulacji. W przeciwnym razie dojdzie do 
sytuacji, w której dwa równorzędne akty regulują tę samą materię, co stoi w sprzeczności z 
wynikającymi z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP zasadami: demokratycznego państwa prawnego – 
nakazującą tworzenia przepisów z zachowaniem zasad prawidłowej legislacji, w sposób niebudzący 
wątpliwości, co do nakładanych praw i obowiązków oraz działania na podstawie i w granicach 
prawa, a zatem z uwzględnieniem przy uchwalaniu kolejnych uchwał przez Radę Gminy aktów 
prawnych już obowiązujących na jej terenie.
            Przechodząc do analizy niniejszej uchwały, w pierwszej kolejności należy zauważyć, że 
z treści jej § 1 wynika, że Rada Gminy Lelów do prowadzenia handlu w piątki i soboty 
przez rolników i ich domowników wyznaczyła Sekcję C na targowisku "Mój Rynek" w Lelowie przy 
ul. Koniecpolskiej 8A. Jak wyżej wskazano - w takim przypadku uchwala nie może być 
podejmowana w oderwaniu od regulaminu wskazanego targowiska. Tymczasem, zgodnie 
z Regulaminem targowiska gminnego "Mój Rynek" w Lelowie nadanym uchwałą Nr 78/XII/91 Rady 
Gminy w Lelowie z dnia 9 września 1991 r. w sprawie utworzenia targowiska na terenie gminy 
Lelów i nadania mu regulaminu, zmienionej uchwałą Nr XXI/132/2012 Rady Gminy Lelów z dnia 
24 lutego 2012 r., w sekcji C targowiska – prowadzona jest sprzedaż produktów rolnych przez osoby 
fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej mogące 
uczestniczyć w obrocie towarowym (§ 4 ust. 1 Regulaminu). A zatem wskazane regulacje uchwały 
Nr XLI/278/2021 oraz Regulaminu targowiska się wykluczają. Oznacza to że Rada nie wypełniła 
prawidłowo delegacji ustawowej z art. 3 ust. 1 ustawy – nie wyznaczyła miejsca do handlu dla 
rolników i ich domowników w sposób indywidulany, lecz wskazała miejsce, w którym odbywa się 
handel na innych zasadach. W tym miejscu należy również ponownie podkreślić, iż taka sprzeczność 
dwóch regulacji tego samego rzędu jest niedopuszczalna. Prowadzi to do chaosu prawnego – skoro 
dwa równorzędne akty prawne zawierają regulacje wzajemnie się wykluczające niejasne jest, które 
powinny znaleźć zastosowanie -  w analizowanym przypadku, kto uprawniony jest do korzystania z 
sekcji C targowiska w piątki i soboty, tj. rolnicy i ich domownicy, zgodnie z treścią uchwały Nr 
XLI/278/2021, czy też wszystkie podmioty handlujące produktami rolnymi – zgodnie  treścią 
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uchwały Nr 78/XII/91. Zaproponowane przez uchwałodawcę rozwiązanie godzi w podstawowe 
zasady porządku prawnego, tj. zasadę demokratycznego państw prawnego oraz zasadę działania 
organów na podstawie i w granicach prawa. Powyższe, w ocenie organu nadzoru, stanowi istotne 
naruszenie art. 3 ust. 1 w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.
            Mocą § 2 analizowanej uchwały, Rada Gminy Lelów przyjęła Regulamin określający zasady 
prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników na wyznaczonym miejscu na 
targowisku " Mój Rynek"  w Lelowie przy ul. Koniecpolskiej 8A, stanowiący załącznik do uchwały.

 Przyjęty Regulamin, w konsekwencji powyższego, należy ocenić jako sprzeczny z art. 5 
ustawy w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP. Przede wszystkim brak prawidłowo wyznaczonego 
miejsca do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników uniemożliwia 
nadanie Regulaminu określającego zasady prowadzenia handlu w wyznaczonych miejscach  – 
w takim przypadku Regulamin jest bezprzedmiotowy. 

Ponadto, w analizowanym przypadku obowiązują dwa regulaminy dotyczące sekcji C 
na targowisku „Mój Rynek” w Lelowie, tj. Regulamin targowiska gminnego "Mój Rynek" w Lelowie 
nadanym uchwałą Nr 78/XII/91 Rady Gminy w Lelowie z dnia 9 września 1991 r. w sprawie 
utworzenia targowiska na terenie gminy Lelów i nadania mu regulaminu, zmienionej uchwałą Nr 
XXI/132/2012 Rady Gminy Lelów z dnia 24 lutego 2012 r. oraz Regulamin określający zasady 
prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników na wyznaczonym miejscu 
na targowisku "Mój Rynek" w Lelowie przy ul. Koniecpolskiej 8A – nadany mocą przedmiotowej 
uchwały, bowiem wyznaczone miejsce do prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i ich 
domowników jest tożsame z miejscem wyznaczonym na podstawie uchwały Nr 78/XII/91 do 
prowadzenia sprzedaży produktów rolnych przez osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki 
organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej mogące uczestniczyć w obrocie towarowym. Jak 
wyżej wskazano, w świetle zasad wynikających z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP niedopuszczalna jest 
sytuacja, w której dwa równoległe akty regulują tę samą materię, w dodatku w sposób odmienny - w 
tym przypadku są to m. in. godziny otwarcia targowiska,  zakazy obowiązujące na targowisku, 
obowiązki sprzedającego, zasady rezerwacji i zajmowania stanowisk handlowych.

Mając powyższe na uwadze, należy ocenić, że określony w załączniku do analizowanej 
uchwały Regulamin w sposób istotny narusza art. 5 ustawy w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.
            Niezależne od powyższego określony w załączniku do uchwały Regulamin zawiera również 
inne wady prawne.
            W pierwszej kolejności należy wskazać, że organ stanowiący gminy nie posiada 
upoważnienia do modyfikowania przepisów ustawowych. Modyfikacja przepisów ustawowych 
przepisami stanowionymi przez organy jednostek samorządu terytorialnego jest niezgodne 
z zasadami legislacji i stanowi istotne naruszenie prawa. W § 5 ust. 1 załącznika do analizowanej 
uchwały Rada przyjęła, iż:  Na Targowisku mogą być sprzedawane produkty rolne lub spożywcze 
w rozumieniu 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 r. poz. 2290). Tymczasem, zgodnie art. 5 
ustawy regulamin winien obejmować zasady prowadzenia handlu w piątki i soboty przez rolników i 
ich domowników na wyznaczonych miejscach, a zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy przez handel należy 
rozumieć proces sprzedaży polegający na wymianie produktów rolnych lub spożywczych oraz 
wyrobów rękodzieła wytworzonych w gospodarstwie rolnym na środki pieniężne. Ponadto zgodnie z 
art. 4 ustawy przedmiotem handlu na wyznaczonych miejscach, o których mowa w art. 3 ust. 1, mogą 
być tylko produkty rolne lub spożywcze oraz wyroby rękodzieła wytworzone w gospodarstwie rolnym. 
Tym samym Rada, pomijając możliwość sprzedaży na wyznaczonych zgodnie z art. 3 ustawy 
miejscach wyrobów rękodzieła wytworzonych w gospodarstwie rolnym, dokonała modyfikacji wyżej 
wskazanych przepisów ustawy oraz w sposób nieuprawniony zawęziła zakres przedmiotowy handlu 
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prowadzonego przez rolników i ich domowników na wyznaczonych miejscach. Oznacza to istotne 
naruszenie art. 5 w związku z art. 2 pkt 4 oraz art. 4 ustawy w zw. z art. 7 Konstytucji RP.
            Dalej, należy podkreślić, że zgodnie z art. 5 ustawy przyjęty regulamin powinien określać 
zasady prowadzenia handlu, tzn. normy i zasady prawidłowego postępowania oraz obowiązujące 
reguły zachowania się – dotyczące prowadzenia handlu. Wszelkie inne regulacje należy zatem ocenić 
jako wykraczające poza delegację ustawową. 

Powyższe dotyczy § 2 załącznika do uchwały, zgodnie z którym:
1. Właścicielem Targowiska jest Gmina Lelów.
2. Zarząd i nadzór nad Targowiskiem sprawuje Wójt Gminy Lelów.

Wskazany § 2 załącznika do uchwały stanowi jedynie informację o właścicielu targowiska 
i organie stanowiącym zarząd i nadzór nad targowiskiem. Regulacja ta nie mieści się zatem 
w upoważnieniu ustawowym zawartym w art.  5 ustawy. Treści powyższej regulacji załącznika 
do uchwały, nie sposób zaliczyć do "zasad prowadzenia handlu". Nadto, żaden inny przepis 
ustawowy nie upoważnił Rady do regulowania tej materii w przedmiotowej uchwale, stanowiącej akt 
prawa miejscowego.

Zgodnie z § 5 ust. 3 załącznika do uchwały sprzedaż artykułów spożywczych powinna się 
odbywać zgodnie z wymogami zawartymi w odrębnych przepisach. Za niedopuszczalne należy uznać 
wprowadzenie do niniejszej uchwały będącej aktem prawa miejscowego nakazów ustanowionych już 
w aktach wyższego rzędu. Wynika to zarówno z braku odpowiedniej kompetencji rady gminy, jak i 
objęcia zakresem unormowania materii już uregulowanej przez prawodawcę w drodze ustawy. Akt 
prawa miejscowego nie może rozstrzygać o stosowaniu innych przepisów powszechnie 
obowiązującego prawa.

A zatem powyższe regulacje należy ocenić, jako wykraczając poza zakres upoważnienia 
ustawowego i tym samym naruszające w sposób istotny art. 5 ustawy w zw. z art. 7 Konstytucji RP.

Powyżej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale należy zaliczyć do kategorii istotnych 
naruszeń prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące do skutków, które 
nie mogą być tolerowane w demokratycznym państwie prawnym. Istotne naruszenie prawa 
w uchwale to takie naruszenie, które powoduje, że akt pozostaje w wyraźnej sprzeczności 
z określonym przepisem prawnym, sprzeczność ta jest oczywista i bezpośrednia, i wynika wprost 
z porównania treści przepisu z ocenianą regulacją. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu 
których cały akt lub jego część nie powinien wejść w ogóle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji 
konieczne jest stwierdzenie nieważności aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocą 
ex tunc, co powoduje, że dany akt, czy jego część nie wywołuje skutków prawnych od samego 
początku (zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., 
sygn. akt II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 
stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Gdańsku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczeń 
Sądów Administracyjnych). 

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stanowi, iż uchwała lub zarządzenie 
organu gminy sprzeczne z prawem są nieważne. O nieważności uchwały lub zarządzenia w całości 
lub w części orzeka organ nadzoru w terminie nie dłuższym niż 30 dni od dnia doręczenia uchwały 
lub zarządzenia, w trybie określonym w art. 90.

Mając powyższe na uwadze, stwierdzenie nieważności uchwały Nr XLI/278/2021 Rady 
Gminy Lelów z dnia 30 grudnia 2021 r. w sprawie wyznaczenia miejsc do prowadzenia handlu 
w piątki i soboty przez rolników i ich domowników oraz uchwalenia Regulaminu określającego 
zasady handlu w piątki i soboty przez rolników i ich domowników - w całości, należy uznać 
za uzasadnione i konieczne.
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Pouczenie

   Stwierdzenie nieważności uchwały, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, 
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

   Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Gliwicach, za pośrednictwem Wojewody Śląskiego, w terminie 30 dni licząc od dnia doręczenia 
rozstrzygnięcia.

Z up. Wojewody Śląskiego

Krzysztof Nowak
Wydział Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydziału 

Nadzoru Prawnego
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