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Wstęp

Wstęp

Ustawa o pomocy społecznej umożliwia wprowadzanie odmiennych 

zasad udzielania świadczeń z pomocy społecznej w poszczególnych 

gminach i powiatach. Odmienności dotyczyć mogą tylko niektórych 

świadczeń i tylko w ograniczonym zakresie, niemniej jednak organy 

stanowiące gmin i powiatów posiadają kompetencje prawodawcze 

umożliwiające dostosowywanie wskazanych ustawowo zagadnień do 

warunków lokalnych, poprzez wydawanie aktów prawa miejscowego.

Wszystkie kompetencje prawodawcze delegowane do organów sta-

nowiących jednostek samorządu terytorialnego dotyczą kwestii wią-

żących się z koniecznością wyważenia możliwości fi nansowych jed-

nostki samorządu terytorialnego oraz możliwości współfi nansowania 

pomocy przez osoby, którym jest ona udzielana. Niektóre z nich mają 

charakter fakultatywny i są wykorzystywane wtedy, gdy organ prawo-

dawczy uzna, że jednostka samorządu terytorialnego ma możliwości, 

aby przyznawać jakieś świadczenie z pomocy społecznej w wyso-

kości wyższej niż ustawowe minimum albo kierować je do szerszego 

grona osób niż to, które uprawnienia do jego otrzymania wywodzi 

bezpośrednio z ustawy. Inne kompetencje prawodawcze obligują radę 

gminy lub radę powiatu do tego, aby podjęła akt prawa miejscowego 

i dookreśliła zasady, na jakich przyznawane będzie jakieś świadczenie 

z pomocy społecznej. Tym samym uchwała stanowi niezbędny ele-

ment współkształtujący stan prawny, na podstawie którego udziela się 

niektórych świadczeń.

Założeniem opracowania jest kompleksowe przedstawienie podstaw 

prawnych do stanowienia aktów prawa miejscowego zamieszczonych 
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w ustawie o pomocy społecznej oraz wyjaśnienie, w jaki sposób prawo-

dawca miejscowy może z tych upoważnień korzystać. Tekst podzielony 

został na dwie części – ogólną i szczególną. W pierwszej poruszono 

tematykę stanowienia aktów prawa miejscowego w zakresie, w jakim 

może być ona przydatna dla prawodawców miejscowych, realizujących 

kompetencje prawodawcze z ustawy o pomocy społecznej. Ta część 

może być również pomocna przy stanowieniu innych aktów prawa 

miejscowego. W drugiej przedstawione zostały kolejno ustawowe 

przepisy kompetencyjne do stanowienia aktów prawa miejscowego 

zamieszczone w ustawie o pomocy społecznej. W komentarzu do tych 

przepisów uwaga zwrócona została przede wszystkim na zakres dyskre-

cjonalności prawodawcy przy podejmowaniu regulacji. Uwzględnione 

przy tym zostały zarówno praktyka prawodawcza, jak i stanowiska 

orzecznictwa i literatury.

Całość została przygotowana w taki sposób, aby możliwe było zapo-

znanie się z kompleksowym opisem uprawnień w zakresie stanowie-

nia prawa miejscowego na podstawie ustawy o pomocy społecznej, 

ale jednocześnie, by każdy z punktów części szczególnej mógł być 

czytany niezależnie i niósł – z uwzględnieniem części ogólnej – prak-

tyczną pomoc przy uchwalaniu konkretnych aktów prawa miejsco-

wego.

Publikacja adresowana jest przede wszystkim do praktyków (stąd 

zamieszczone w niej wzory uchwał), choć starano się, by spełniała 

również standardy pozwalające na zachęcenie do lektury także osoby, 

które prawodawstwem miejscowym i prawem pomocy społecznej zaj-

mują się od strony naukowej.

Jakub Wilk

Wrocław, listopad 2020 r.



Rozdział 1

POJĘCIE AKTU PRAWA MIEJSCOWEGO 
I JEGO POZYCJA W SYSTEMIE 

ŹRÓDEŁ PRAWA
Rozdział 1. Pojęcie aktu prawa miejscowego i jego pozycja w systemie źródeł prawa

1.1. Organy jednostek samorządu terytorialnego zostały, na mocy 

Konstytucji RP, włączone do grupy organów współkształtujących 

obowiązujący w Polsce stan prawny. Obok terenowych organów 

administracji rządowej mogą być one upoważniane ustawowo do 

ustanawiania aktów prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego są 

zaś jednymi ze źródeł powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypo-

spolitej Polskiej.

Akt prawa miejscowego to pojęcie zarówno języka prawnego, jak 

i języka prawniczego1. Akt ten został scharakteryzowany w art. 87 

ust. 2, art. 88 ust. 1 i 2 oraz art. 94 Konstytucji RP poprzez wskazanie, 

że jest on źródłem powszechnie obowiązującego prawa, o zakresie 

obowiązywania ograniczonym do obszaru działania organów, które 

go ustanowiły, stanowionym przez organy (jednostek lub związku jed-

nostek) samorządu terytorialnego albo terenowe organy administracji 

1 W ramach opracowania z pojęciem aktów prawa miejscowego zamienne stoso-

wane będzie pojęcie prawa miejscowego. Mimo doktrynalnych niuansów w sposobie 

defi niowania prawa miejscowego, może być ono rozumiane jako prawo stanowione 

przez organy niecentralne administracji rządowej i administracji samorządowej mają-

ce walor powszechności obowiązywania, a zatem prawo stanowione w formie aktów 

prawa miejscowego. Warto przy tym zaznaczyć, że synonimicznego do „prawa miej-

scowego” znaczenia nie ma „prawo lokalne” – por. P. Lisowski, Lokalne źródła prawa 

administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boć, Wrocław 2007, s. 83–101.
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rządowej. Jednocześnie w powołanych przepisach Konstytucja RP 

zastrzega, że możliwość prawidłowego zafunkcjonowania tego aktu 

w systemie prawnym wymaga jego wydawania na podstawie i w gra-

nicach upoważnień zawartych w ustawie oraz na zasadach i w trybie 

ustawowo określonym, a jego wejście w życie musi nastąpić według 

zasad i w trybie ustawowo określonym.

1.2. Ze statusu aktu prawa miejscowego jako źródła prawa powszech-

nie obowiązującego wynika możliwość kreowania w nim norm praw-

nych, których obowiązywanie może dotyczyć każdego podmiotu 

znajdującego się w sytuacji opisanej w hipotezie tych norm.

Sam termin „źródło prawa” nie jest jednoznaczny. Można jednak 

stwierdzić, że w rozumieniu konstytucyjnym2 dotyczy on źródeł 

obowiązywania prawa w znaczeniu formalnym3. Chodzi przy tym 

o źródła prawa w ujęciu normodawczym. Konstytucja RP wskazuje 

bowiem, w jaki sposób tworzone może być prawo. Z regulacji kon-

stytucyjnych wywieść można, że za fakty prawotwórcze uznawane są 

fakty prawo stanowiące, a więc takie, których celem jest tworzenie 

prawa (prawo stanowione jest intencjonalnie).

W polskim systemie prawnym ukształtowany został model dualistycz-

nego podziału źródeł prawa na prawo powszechnie i wewnętrznie 

obowiązujące. Rozróżnienie to ma znaczenie nie tylko teoretyczne, 

ale i praktyczne, ponieważ tylko źródła powszechnie obowiązującego 

prawa mogą być adresowane do każdego podmiotu – osób fi zycznych, 

jednostek organizacyjnych, organów władzy publicznej. Kształtują 

one stan prawny. Natomiast prawo wewnętrznie obowiązujące może 

być adresowane wyłącznie do jednostek organizacyjnie podległych 

organowi, który prawo to stanowi.

Nie każdy akt prawa miejscowego będzie adresowany do wszystkich 

podmiotów. O tym, jak szeroka będzie kategoria tych adresatów, 

2 „Źródła prawa” to tytuł trzeciego rozdziału Konstytucji RP.
3 Fontes iuris oriundi – por. P. Winczorek, Źródła prawa w projekcie konstytucji 

Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, PL 1996/4, s. 18.
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decyduje przede wszystkim przedmiot regulacji. Krąg adresatów aktu 

prawa miejscowego jest najczęściej wyznaczony już w ustawie, choć 

obowiązują także takie delegacje ustawowe, które pozwalają na jego 

(współ)formowanie przez prawodawcę miejscowego.

Sytuując akty prawa miejscowego w systemie źródeł prawa, wskazać 

należy, że ich pozycja w tym systemie jest najniższa4. Oznacza to, że 

normy wynikające z aktów prawa miejscowego muszą być zgodne 

z normami wynikającymi z innych źródeł prawa powszechnie obo-

wiązującego5. Prawodawca miejscowy zobowiązany jest zatem nie 

tylko do stanowienia prawa na podstawie i w granicach upoważnie-

nia zawartego w ustawie, ale także prawa niesprzecznego z innymi 

normami powszechnie obowiązującymi.

1.3. Ograniczenie mocy obowiązującej aktów prawa miejscowego do 

obszaru działania organów, które go ustanowiły, nie jest żadnym ewe-

nementem. Każdy akt prawny obowiązuje bowiem jedynie na obsza-

rze ograniczonym właściwością miejscową organu prawodawczego. 

Rzecz w tym, że pozostałe organy mogące stanowić prawo powszech-

nie obowiązujące na terenie Polski mają właściwość miejscową roz-

ciągającą się na całe jej terytorium.

4 Choć odnotować należy, że pojawiają się również stanowiska zrównujące moc 

prawną norm zawartych w aktach prawa miejscowego z normami wynikającymi 

z rozporządzeń, a nawet przedstawiające argumenty „za prymatem prawa lokalnego” 

(D. Dąbek, Kontrola legalności aktów prawa miejscowego [w:] Funkcjonowanie admini-

stracji publicznej, red. S. Nitecki, Bielsko-Biała 1999, s. 120; porównaj także argumenty 

polemiczne J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogólne, Kraków 2003, s. 95 

i J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Kraków 2005, s. 77).
5 Pamiętać należy, że chodzi o hierarchię źródeł prawa, a nie hierarchię norm, 

gdyż „normy prawne ujmowane z osobna są sobie równe w obowiązywaniu, co ozna-

cza, że obowiązują równolegle obok siebie. (...) abstrakcyjnie rzecz ujmując – dla obo-

wiązywania normy w konkretnym przypadku nie ma znaczenia ranga źródła prawa, 

w jakim norma prawna została zawarta, to jednak ranga ta nabiera istotnego znacze-

nia w przypadku zastosowania normy w obliczu określonego stanu faktycznego” – 

J. Filipek, Sprawa spójnego obowiązywania norm prawa administracyjnego [w:] Jedność 

systemu prawa a jednolitość orzecznictwa administracyjnego i sądowo-administracyjne-

go, red. J. Filipek, Kraków 2001, s. 42.
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Niemniej jednak w ograniczeniu obszaru obowiązywania prawa 

miejscowego zwiera się jego istota. Daje ono bowiem możliwość 

kształtowania stanu prawnego w sposób dostosowany do warunków 

lokalnych. Skoro zaś organy jednostek samorządu terytorialnego 

i terenowe organy administracji rządowej mają, co do zasady6, moż-

liwość działania na obszarze swoich jednostek, to prawo miejscowe 

może różnicować stan prawny obowiązujący na terenie różnych 

województw, powiatów czy gmin (a także jednostek funkcjonujących 

w ramach specjalnych podziałów terytorialnych państwa).

Specyfi ka aktów prawa miejscowego, która wynika z ich konstytu-

cyjnego ukształtowania, sprowadza się zatem do łączenia przez nie 

dwóch cech. Są to zarówno akty powszechnie obowiązujące, jak 

i lokalne źródła prawa.

1.4. Konstytucja RP wskazuje generalnie, że akty prawa miejscowe 

stanowione są przez organy (jednostek lub związku jednostek)7 samo-

rządu terytorialnego albo terenowe organy administracji rządowej. 

Pozostawia tym samym ustawodawcy możliwość kierowania kom-

petencji prawodawczej do każdego z organów będących organem 

6 Trafne argumenty dotyczące możliwości rozszerzenia zakresu obowiązywania 

aktu prawa miejscowego organu jednej jednostki samorządu terytorialnego na ob-

szar innej jednostki samorządu terytorialnego przy realizacji zadań powierzonych 

(tj. w wyniku zawartego porozumienia) – por. D. Dąbek, Prawo miejscowe, LEX 

2015, nie znalazły dotychczas aprobaty w orzecznictwie (por. wyrok WSA we Wro-

cławiu z 27.04.2011 r., III SA/Wr 84/11, LEX nr 863189; wyrok WSA we Wrocła-

wiu z 3.01.2013 r., III SA/Wr 463/12, LEX nr 1330090; wyrok NSA z 3.06.2014 r., 

II GSK 743/13, LEX nr 1519195).
7 Konstytucja RP używa sformułowania „organy samorządu terytorialnego”, które 

jest nieprecyzyjne. Nie istnieją bowiem organy samorządu terytorialnego jako takiego. 

Samorząd jako całość nie ma podmiotowości prawnej, a zatem nie może posiadać 

swoich organów. „Samorząd jest decentralizacją, a więc oznaczeniem strukturalnej 

formy administracji, a nie – podmiotu, ani – przedmiotu administracji” – T. Bigo, 

Związki publicznoprawne w świetle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 152. 

Zasadne jest zatem unikanie konstytucyjnego uproszczenia terminologicznego – 

por. P. Lisowski, Samorząd terytorialny a jednostka samorządu terytorialnego – roz-

ważania semantyczne [w:] Między tradycją a przyszłością w nauce prawa administra-

cyjnego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, 

Wrocław 2009, s. 439–449.
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jednostki samorządu terytorialnego8 albo terenowym organem admi-

nistracji rządowej.

Choć na podstawie regulacji ustawowych możliwe jest wskazanie, 

które organy de lege lata mają możliwość stanowienia prawa miej-

scowego9, to problematyka przedstawienia pełnego katalogu organów 

mieszczących się pod konstytucyjnymi terminami „organów samo-

rządu terytorialnego” i „terenowych organów administracji rządowej” 

mających kompetencję do stanowienia prawa budzi spory doktry-

nalne. Akty prawa miejscowego z zakresu pomocy społecznej mogą 

być jednak stanowione jedynie przez dwa organy10 – radę gminy11 

i radę powiatu12. Ich pozycja jako prawodawców miejscowych jest 

niekwestionowana, a zatem można jednoznacznie stwierdzić, że 

prawo miejscowe stanowione przez te organy znajduje swoje umoco-

wanie konstytucyjne, a powszechnie obowiązujące akty prawne przez 

nie wydane będą aktami obowiązującymi na obszarze gminy albo 

powiatu13.

8 Jednocześnie w przypadku utworzenia związku jednostek samorządu teryto-

rialnego kompetencja ta może – co ustawa może, ale nie musi przewidywać wprost 

(i przewiduje, choć nie zawsze) – przysługiwać organowi związku jednostek samorzą-

du terytorialnego.
9 Są to: rada gminy, wójt, rada powiatu, zarząd powiatu, starosta, sejmik woje-

wództwa, zarząd województwa, zgromadzenie związku jednostek samorządu tery-

torialnego (tj. związku międzygminnego, związku powiatowo-gminnego, związku 

powiatów i Górnośląsko-Zagłębiowskiej Metropolii), wojewoda, dyrektor urzędu 

morskiego, dyrektor urzędu żeglugi śródlądowej, graniczny i powiatowy lekarz wete-

rynarii oraz regionalny dyrektor ochrony środowiska.
10 Potencjalna możliwość stanowienia tych aktów przez zgromadzenie związku 

jednostek samorządu terytorialnego, ze względu na brak związków, których przed-

miotem działalności jest pomoc społeczna, nie jest realizowana.
11 Ilekroć w niniejszym opracowaniu jest mowa o radzie gminy, należy przez to 

rozumieć – zgodnie z art. 15 ust. 2 u.s.g. oraz art. 92 ust. 1 pkt 1 u.s.p. – także radę 

miejską i radę miasta.
12 Tym samym – zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 u.s.p – także radę miasta będącą 

organem stanowiącym w mieście na prawach powiatu.
13 Akt prawa miejscowego może mieć zakres obowiązywania ograniczony te-

rytorialnie, tj. organ powiatu może ustanowić akt obowiązujący tylko w niektórych 

gminach lub ich częściach, zaś organ gminy akt obowiązujący tylko w niektórych jed-

nostkach pomocniczych, ich częściach albo na innym wyznaczonym obszarze gminy. 
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W książce kompleksowo omówiono ogólne zasady stanowienia aktów 
prawa miejscowego, które powinny być uwzględniane przy projektowa-
niu uchwał organów stanowiących jednostki samorządu terytorialnego. 
Szczegółowo skomentowano wszystkie te przepisy ustawy o pomocy 
społecznej, które zawierają upoważnienie do stanowienia aktów prawa 
miejscowego. Przede wszystkim zaś zwrócono uwagę na zakres dyskrecjo-
nalności prawodawcy miejscowego przy ustalaniu treści poszczególnych 
aktów. Uwzględniono przy tym zarówno praktykę prawodawczą, jak i sta-
nowiska orzecznictwa i literatury.

Uzupełnieniem całości są wzory uchwał, które zawierają wszystkie opi-
sane zasady stanowienia aktów prawa miejscowego.

Książka przeznaczona jest przede wszystkim dla pracowników administracji. 
Będzie stanowiła pomoc przy tworzeniu projektów uchwał, a także ich 
stosowaniu, tj. przy prowadzeniu postępowań administracyjnych i wyda-
waniu decyzji.
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zajmuje się dydaktyką akademicką i szkoleniami specjalistycznymi; autor 
ponad 100 tekstów naukowych i popularnonaukowych z zakresu prawa 
administracyjnego.
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