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WSTEP

Ustawa o pomocy spolecznej umozliwia wprowadzanie odmiennych
zasad udzielania $wiadczen z pomocy spolecznej w poszczegdlnych
gminach i powiatach. Odmiennosci dotyczy¢ moga tylko niektérych
$wiadczen i tylko w ograniczonym zakresie, niemniej jednak organy
stanowigce gmin i powiatéw posiadaja kompetencje prawodawcze
umozliwiajace dostosowywanie wskazanych ustawowo zagadnien do
warunkow lokalnych, poprzez wydawanie aktéw prawa miejscowego.

Wszystkie kompetencje prawodawcze delegowane do organéw sta-
nowiacych jednostek samorzadu terytorialnego dotycza kwestii wig-
zacych sie z konieczno$cia wywazenia mozliwosci finansowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz mozliwosci wspétfinansowania
pomocy przez osoby, ktorym jest ona udzielana. Niektore z nich maja
charakter fakultatywny i sg wykorzystywane wtedy, gdy organ prawo-
dawczy uzna, ze jednostka samorzadu terytorialnego ma mozliwosci,
aby przyznawac jakie§ $wiadczenie z pomocy spolecznej w wyso-
kosci wyzszej niz ustawowe minimum albo kierowac¢ je do szerszego
grona oséb niz to, ktére uprawnienia do jego otrzymania wywodzi
bezposrednio z ustawy. Inne kompetencje prawodawcze obliguja rade
gminy lub rade powiatu do tego, aby podjeta akt prawa miejscowego
i dookreslila zasady, na jakich przyznawane bedzie jakie§ $wiadczenie
z pomocy spotecznej. Tym samym uchwala stanowi niezbedny ele-
ment wspolksztaltujacy stan prawny, na podstawie ktérego udziela si¢
niektdérych $wiadczen.

Zalozeniem opracowania jest kompleksowe przedstawienie podstaw
prawnych do stanowienia aktéw prawa miejscowego zamieszczonych
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w ustawie o pomocy spolecznej oraz wyjasnienie, w jaki sposdb prawo-
dawca miejscowy moze z tych upowaznien korzystaé. Tekst podzielony
zostal na dwie czgdci — 0gdlng i szczegdlng. W pierwszej poruszono
tematyke stanowienia aktéw prawa miejscowego w zakresie, w jakim
moze by¢ ona przydatna dla prawodawcéw miejscowych, realizujacych
kompetencje prawodawcze z ustawy o pomocy spolecznej. Ta czes¢
moze by¢ réwniez pomocna przy stanowieniu innych aktéw prawa
miejscowego. W drugiej przedstawione zostaly kolejno ustawowe
przepisy kompetencyjne do stanowienia aktéw prawa miejscowego
zamieszczone w ustawie o pomocy spotecznej. W komentarzu do tych
przepiséw uwaga zwrécona zostala przede wszystkim na zakres dyskre-
cjonalnosci prawodawcy przy podejmowaniu regulacji. Uwzglednione
przy tym zostaly zaréwno praktyka prawodawcza, jak i stanowiska
orzecznictwa i literatury.

Calos¢ zostata przygotowana w taki sposdb, aby mozliwe bylo zapo-
znanie si¢ z kompleksowym opisem uprawnien w zakresie stanowie-
nia prawa miejscowego na podstawie ustawy o pomocy spolecznej,
ale jednoczesnie, by kazdy z punktéw czesci szczegélnej mogt by¢
czytany niezaleznie i niést - z uwzglednieniem czesci ogélnej — prak-
tyczng pomoc przy uchwalaniu konkretnych aktéw prawa miejsco-
wego.

Publikacja adresowana jest przede wszystkim do praktykéw (stad
zamieszczone w niej wzory uchwatl), cho¢ starano sie, by spelniala
réwniez standardy pozwalajace na zachecenie do lektury takze osoby,
ktore prawodawstwem miejscowym i prawem pomocy spolecznej zaj-
mujg si¢ od strony naukowe;j.

Jakub Wilk

Wroclaw, listopad 2020 r.



Rozdziat 1

POJECIE AKTU PRAWA MIEJSCOWEGO
| JEGO POZYCJA W SYSTEMIE
ZRODEL PRAWA

1.1. Organy jednostek samorzadu terytorialnego zostaly, na mocy
Konstytucji RP, wlaczone do grupy organdéw wspotksztattujacych
obowigzujacy w Polsce stan prawny. Obok terenowych organdw
administracji rzgdowej moga by¢ one upowazniane ustawowo do
ustanawiania aktow prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego sa
za$ jednymi ze Zrédel powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypo-
spolitej Polskie;j.

Akt prawa miejscowego to pojecie zaréwno jezyka prawnego, jak
i jezyka prawniczego'. Akt ten zostal scharakteryzowany w art. 87
ust. 2, art. 88 ust. 1 i 2 oraz art. 94 Konstytucji RP poprzez wskazanie,
ze jest on zrédlem powszechnie obowiazujacego prawa, o zakresie
obowiazywania ograniczonym do obszaru dziatania organéw, ktore
go ustanowily, stanowionym przez organy (jednostek lub zwigzku jed-
nostek) samorzadu terytorialnego albo terenowe organy administracji

! W ramach opracowania z pojeciem aktow prawa miejscowego zamienne stoso-
wane bedzie pojecie prawa miejscowego. Mimo doktrynalnych niuanséw w sposobie
definiowania prawa miejscowego, moze by¢ ono rozumiane jako prawo stanowione
przez organy niecentralne administracji rzadowej i administracji samorzadowej maja-
ce walor powszechnosci obowigzywania, a zatem prawo stanowione w formie aktow
prawa miejscowego. Warto przy tym zaznaczy¢, ze synonimicznego do ,prawa miej-
scowego” znaczenia nie ma ,prawo lokalne” — por. P. Lisowski, Lokalne Zrédta prawa
administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 83-101.



16 L Czgs¢ ogdlna

rzagdowej. Jednocze$nie w powolanych przepisach Konstytucja RP
zastrzega, ze mozliwos$¢ prawidlowego zafunkcjonowania tego aktu
w systemie prawnym wymaga jego wydawania na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie oraz na zasadach i w trybie
ustawowo okreslonym, a jego wejscie w zycie musi nastapi¢ wediug
zasad i w trybie ustawowo okreslonym.

1.2. Ze statusu aktu prawa miejscowego jako zrddla prawa powszech-
nie obowiazujacego wynika mozliwos¢ kreowania w nim norm praw-
nych, ktoérych obowigzywanie moze dotyczy¢ kazdego podmiotu
znajdujacego sie w sytuacji opisanej w hipotezie tych norm.

Sam termin ,Zrédlo prawa’ nie jest jednoznaczny. Mozna jednak
stwierdzi¢, ze w rozumieniu konstytucyjnym® dotyczy on zrddet
obowiazywania prawa w znaczeniu formalnym’. Chodzi przy tym
o zrédia prawa w ujeciu normodawczym. Konstytucja RP wskazuje
bowiem, w jaki sposéb tworzone moze by¢ prawo. Z regulacji kon-
stytucyjnych wywie$¢ mozna, ze za fakty prawotworcze uznawane sa
fakty prawo stanowigce, a wigc takie, ktorych celem jest tworzenie
prawa (prawo stanowione jest intencjonalnie).

W polskim systemie prawnym uksztaltowany zostal model dualistycz-
nego podzialu zrédel prawa na prawo powszechnie i wewngtrznie
obowiazujace. Rozréznienie to ma znaczenie nie tylko teoretyczne,
ale i praktyczne, poniewaz tylko zZrédta powszechnie obowiazujacego
prawa moga by¢ adresowane do kazdego podmiotu - oséb fizycznych,
jednostek organizacyjnych, organéw wiladzy publicznej. Ksztaltuja
one stan prawny. Natomiast prawo wewnetrznie obowigzujgce moze
by¢ adresowane wylacznie do jednostek organizacyjnie podlegtych
organowi, ktéry prawo to stanowi.

Nie kazdy akt prawa miejscowego bedzie adresowany do wszystkich
podmiotdw. O tym, jak szeroka bedzie kategoria tych adresatow,

2 Zrédta prawa” to tytul trzeciego rozdziatu Konstytucji RP.
3 Fontes iuris oriundi — por. P. Winczorek, Zrédla prawa w projekcie konstytucji
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, PL 1996/4, s. 18.
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decyduje przede wszystkim przedmiot regulacji. Krag adresatow aktu
prawa miejscowego jest najczesciej wyznaczony juz w ustawie, cho¢
obowigzujg takze takie delegacje ustawowe, ktére pozwalajg na jego
(wspol)formowanie przez prawodawce miejscowego.

Sytuujgc akty prawa miejscowego w systemie Zrddel prawa, wskazaé
nalezy, ze ich pozycja w tym systemie jest najnizsza*. Oznacza to, ze
normy wynikajace z aktéw prawa miejscowego musza by¢ zgodne
z normami wynikajacymi z innych zZrédet prawa powszechnie obo-
wigzujacego®. Prawodawca miejscowy zobowigzany jest zatem nie
tylko do stanowienia prawa na podstawie i w granicach upowaznie-
nia zawartego w ustawie, ale takze prawa niesprzecznego z innymi
normami powszechnie obowigzujacymi.

1.3. Ograniczenie mocy obowigzujacej aktow prawa miejscowego do
obszaru dzialania organéw, ktore go ustanowily, nie jest zadnym ewe-
nementem. Kazdy akt prawny obowigzuje bowiem jedynie na obsza-
rze ograniczonym wlasciwosécig miejscowg organu prawodawczego.
Rzecz w tym, ze pozostale organy mogace stanowi¢ prawo powszech-
nie obowigzujace na terenie Polski majg wlasciwo$¢ miejscows roz-
ciagajaca si¢ na cale jej terytorium.

* Cho¢ odnotowa¢ nalezy, ze pojawiaja sie réwniez stanowiska zréwnujace moc
prawng norm zawartych w aktach prawa miejscowego z normami wynikajacymi
z rozporzadzen, a nawet przedstawiajace argumenty ,,za prymatem prawa lokalnego”
(D. Dabek, Kontrola legalnosci aktow prawa miejscowego [w:] Funkcjonowanie admini-
stracji publicznej, red. S. Nitecki, Bielsko-Biata 1999, s. 120; poréwnaj takze argumenty
polemiczne J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Krakéw 2003, s. 95
i]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 77).

° Pamietaé nalezy, Zze chodzi o hierarchie Zrédetl prawa, a nie hierarchie norm,
gdyz ,normy prawne ujmowane z osobna s3 sobie réwne w obowigzywaniu, co ozna-
cza, ze obowigzujg réwnolegle obok siebie. (...) abstrakcyjnie rzecz ujmujac - dla obo-
wigzywania normy w konkretnym przypadku nie ma znaczenia ranga zrédta prawa,
w jakim norma prawna zostala zawarta, to jednak ranga ta nabiera istotnego znacze-
nia w przypadku zastosowania normy w obliczu okreslonego stanu faktycznego” —
J. Filipek, Sprawa spdjnego obowigzywania norm prawa administracyjnego [w:] Jednos¢
systemu prawa a jednolitos¢ orzecznictwa administracyjnego i sgdowo-administracyjne-
go, red. ]. Filipek, Krakéw 2001, s. 42.
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Niemniej jednak w ograniczeniu obszaru obowigzywania prawa
miejscowego zwiera si¢ jego istota. Daje ono bowiem mozliwos¢
ksztaltowania stanu prawnego w sposob dostosowany do warunkdw
lokalnych. Skoro za$ organy jednostek samorzadu terytorialnego
i terenowe organy administracji rzadowej maja, co do zasady®, moz-
liwoé¢ dzialania na obszarze swoich jednostek, to prawo miejscowe
moze réznicowaé stan prawny obowiazujacy na terenie roznych
wojewodztw, powiatéw czy gmin (a takze jednostek funkcjonujacych
w ramach specjalnych podzialéw terytorialnych panstwa).

Specyfika aktéw prawa miejscowego, ktora wynika z ich konstytu-
cyjnego uksztaltowania, sprowadza si¢ zatem do laczenia przez nie
dwodch cech. Sg to zaréwno akty powszechnie obowigzujace, jak
i lokalne 7Zrédla prawa.

1.4. Konstytucja RP wskazuje generalnie, ze akty prawa miejscowe
stanowione sg przez organy (jednostek lub zwiazku jednostek)” samo-
rzadu terytorialnego albo terenowe organy administracji rzadowej.
Pozostawia tym samym ustawodawcy mozliwos¢ kierowania kom-
petencji prawodawczej do kazdego z organdéw bedacych organem

¢ Trafne argumenty dotyczace mozliwosci rozszerzenia zakresu obowigzywania
aktu prawa miejscowego organu jednej jednostki samorzadu terytorialnego na ob-
szar innej jednostki samorzadu terytorialnego przy realizacji zadan powierzonych
(. w wyniku zawartego porozumienia) - por. D. Dabek, Prawo miejscowe, LEX
2015, nie znalazty dotychczas aprobaty w orzecznictwie (por. wyrok WSA we Wro-
clawiu z 27.04.2011 r., IIT SA/Wr 84/11, LEX nr 863189; wyrok WSA we Wrocta-
wiu z 3.01.2013 r., IIT SA/Wr 463/12, LEX nr 1330090; wyrok NSA z 3.06.2014 r.,
II GSK 743/13, LEX nr 1519195).

7 Konstytucja RP uzywa sformutowania ,,organy samorzadu terytorialnego’, ktéore
jest nieprecyzyjne. Nie istnieja bowiem organy samorzadu terytorialnego jako takiego.
Samorzad jako calo$¢ nie ma podmiotowosci prawnej, a zatem nie moze posiadac
swoich organdéw. ,,Samorzad jest decentralizacja, a wigc oznaczeniem strukturalnej
formy administracji, a nie - podmiotu, ani - przedmiotu administracji” - T. Bigo,
Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 152.
Zasadne jest zatem unikanie konstytucyjnego uproszczenia terminologicznego -
por. P. Lisowski, Samorzgd terytorialny a jednostka samorzgdu terytorialnego - roz-
wazania semantyczne [w:] Miedzy tradycjg a przyszioscig w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. ]. Supernat,
Wrocltaw 2009, s. 439-449.
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jednostki samorzadu terytorialnego® albo terenowym organem admi-
nistracji rzagdowej.

Cho¢ na podstawie regulacji ustawowych mozliwe jest wskazanie,
ktore organy de lege lata maja mozliwo$¢ stanowienia prawa miej-
scowego’, to problematyka przedstawienia pelnego katalogu organéw
mieszczacych si¢ pod konstytucyjnymi terminami ,,organéw samo-
rzadu terytorialnego” i ,terenowych organéw administracji rzadowej”
majacych kompetencje do stanowienia prawa budzi spory doktry-
nalne. Akty prawa miejscowego z zakresu pomocy spotecznej moga
by¢ jednak stanowione jedynie przez dwa organy' - rade gminy"!
i rade powiatu'®. Ich pozycja jako prawodawcoéw miejscowych jest
niekwestionowana, a zatem mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze
prawo miejscowe stanowione przez te organy znajduje swoje umoco-
wanie konstytucyjne, a powszechnie obowigzujace akty prawne przez
nie wydane bedg aktami obowigzujagcymi na obszarze gminy albo
powiatu®’.

& Jednoczesnie w przypadku utworzenia zwigzku jednostek samorzadu teryto-
rialnego kompetencja ta moze - co ustawa moze, ale nie musi przewidywac wprost
(i przewiduje, cho¢ nie zawsze) — przystugiwa¢ organowi zwiazku jednostek samorza-
du terytorialnego.

° Sa to: rada gminy, wojt, rada powiatu, zarzad powiatu, starosta, sejmik woje-
wodztwa, zarzad wojewddztwa, zgromadzenie zwiazku jednostek samorzadu tery-
torialnego (tj. zwigzku miedzygminnego, zwigzku powiatowo-gminnego, zwigzku
powiatow i Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii), wojewoda, dyrektor urzedu
morskiego, dyrektor urzedu zeglugi srodladowej, graniczny i powiatowy lekarz wete-
rynarii oraz regionalny dyrektor ochrony $rodowiska.

1 Potencjalna mozliwos¢ stanowienia tych aktéw przez zgromadzenie zwiazku
jednostek samorzadu terytorialnego, ze wzgledu na brak zwigzkéw, ktérych przed-
miotem dziatalnoéci jest pomoc spoleczna, nie jest realizowana.

! Tlekro¢ w niniejszym opracowaniu jest mowa o radzie gminy, nalezy przez to
rozumie¢ — zgodnie z art. 15 ust. 2 u.s.g. oraz art. 92 ust. 1 pkt 1 w.s.p. — takze rade
miejska i rade miasta.

2 Tym samym - zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 u.s.p — takze rade miasta bedaca
organem stanowigcym w miescie na prawach powiatu.

3 Akt prawa miejscowego moze mie¢ zakres obowigzywania ograniczony te-
rytorialnie, tj. organ powiatu moze ustanowi¢ akt obowigzujacy tylko w niektorych
gminach lub ich czesciach, za$ organ gminy akt obowiazujacy tylko w niektérych jed-
nostkach pomocniczych, ich czgéciach albo na innym wyznaczonym obszarze gminy.



W ksigzce kompleksowo omoéwiono ogdlne zasady stanowienia aktow
prawa miejscowego, ktdre powinny by¢ uwzgledniane przy projektowa-
niu uchwat organéw stanowigcych jednostki samorzadu terytorialnego.
Szczegbdtowo skomentowano wszystkie te przepisy ustawy o pomocy
spotecznej, ktore zawierajg upowaznienie do stanowienia aktow prawa
miejscowego. Przede wszystkim zas zwrécono uwage na zakres dyskrecjo-
nalnosci prawodawcy miejscowego przy ustalaniu tresci poszczegélnych
aktow. Uwzgledniono przy tym zaréwno praktyke prawodawcza, jak i sta-
nowiska orzecznictwa i literatury.

Uzupetnieniem catosci sa wzory uchwat, ktére zawierajg wszystkie opi-
sane zasady stanowienia aktow prawa miejscowego.

Ksiazka przeznaczona jest przede wszystkim dla pracownikéw administracji.
Bedzie stanowita pomoc przy tworzeniu projektow uchwat, a takze ich
stosowaniu, tj. przy prowadzeniu postepowan administracyjnych i wyda-
waniu decyz;ji.

Jakub Wilk - prawnik konstytucjonalista i administratywista; specjalista

administracji publicznej; sprawuje nadzér nad organami jednostek samo-
rzadu terytorialnego; orzeka w samorzagdowym kolegium odwotawczym;

zajmuje sie dydaktyka akademicka i szkoleniami specjalistycznymi; autor
ponad 100 tekstow naukowych i popularnonaukowych z zakresu prawa

administracyjnego.
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