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Wstep

Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych oraz ustawa o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej umozliwiaja wprowadzanie w poszczegdlnych
jednostkach samorzadu terytorialnego odmiennych norm dotyczacych
udzielania §wiadczen regulowanych tymi ustawami oraz - w przypadku
drugiej ze wskazanych ustaw — ponoszenia regulowanej w niej odptatnosci.
Odmiennosci dotyczy¢ moga tylko niektérych §wiadczen oraz oplat, i tylko
w ograniczonym zakresie, niemniej organy stanowigce gmin i powiatéw
posiadaja kompetencje prawodawcze umozliwiajace dostosowywanie wska-
zanych ustawowo zagadnien do warunkéw lokalnych poprzez wydawanie
aktéw prawa miejscowego.

Wszystkie kompetencje prawodawcze delegowane do organéw stanowia-
cych jednostek samorzadu terytorialnego dotycza kwestii wigzacych sie
z koniecznoscia uwzglednienia mozliwosci finansowych jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Niektore z nich maja charakter fakultatywny i sg wy-
korzystywane wtedy, gdy organ prawodawczy uzna, ze jednostka samorza-
du terytorialnego ma mozliwosci, aby przyznawac jakies $wiadczenie albo
przyznac je w wysokosci wyzszej niz ustawowe minimum. Inne kompetencje
prawodawcze obliguja organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorial-
nego do tego, aby ustanowil akt prawa miejscowego dookreslajacy zasady,
na jakich ponoszona bedzie odptatnosé majaca kompensowaé poniesione
przez jednostke samorzadu terytorialnego wydatki na udzielane $wiadczenia.
Tym samym uchwaly wydane na ich podstawie stanowig niezbedny element
wspotksztaltujacy stan prawny.

Zalozeniem opracowania jest kompleksowe przedstawienie podstaw praw-
nych do stanowienia aktéw prawa miejscowego zamieszczonych w ustawie
o $wiadczeniach rodzinnych oraz ustawie o wspieraniu rodziny i systemie
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pieczy zastepczej, a takze wyjasnienie, w jaki sposdb prawodawca miejscowy
moze z tych upowaznien korzystaé. Tekst podzielony zostal na dwie czesci -
0golng i szczegolng. W pierwszej poruszono tematyke stanowienia aktow
prawa miejscowego w zakresie, w jakim moze by¢ ona przydatna dla prawo-
dawcéw miejscowych, realizujacych kompetencje prawodawcze wynikajace
ze wskazanych ustaw. Ta czes¢ moze by¢ rdwniez pomocna przy stanowieniu
innych aktéw prawa miejscowego. W drugiej przedstawione zostaly kolejno
ustawowe przepisy kompetencyjne do stanowienia aktéw prawa miejscowe-
go zamieszczone w obu omawianych ustawach. W komentarzu do tych prze-
pisow uwaga zwrdcona zostala przede wszystkim na zakres dyskrecjonalnosci
prawodawcy przy podejmowaniu regulacji. Uwzglednione przy tym zostaly
zaréwno praktyka prawodawcza, jak i stanowiska orzecznictwa i literatury.

Przyjety schemat rozwazan jest tozsamy z pierwszym Przewodnikiem z wzo-
rami, ktory obejmowal Akty prawa miejscowego dotyczgce pomocy spotecz-
nej. Cze$¢ ogdlna ksiazki stanowi zatem zaktualizowang i dostosowang do
problematyki stanowienia prawa miejscowego na podstawie ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych oraz ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej wersje tamtej publikacji.

Calos¢ zostala przygotowana w taki sposob, aby mozliwe bylo zapozna-
nie sie z kompleksowym opisem uprawnien w zakresie stanowienia prawa
miejscowego na podstawie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz usta-
wy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, ale jednoczeénie, by
kazdy z punktow czesci szczegdlnej mogt by¢ czytany niezaleznie i nidst
- z uwzglednieniem czesci ogdlnej — praktyczng pomoc przy uchwalaniu
konkretnych aktéw prawa miejscowego.

Publikacja adresowana jest przede wszystkim do praktykow (stad zamiesz-
czone w niej wzory uchwat), cho¢ starano sig, by spetniata réwniez standardy
pozwalajace na zachgcenie do lektury takze osoby, ktore prawodawstwem
miejscowym i prawem dotyczacym $wiadczen rodzinnych i wspierania ro-
dziny oraz systemem pieczy zastepczej zajmuja si¢ od strony naukowe;.

Wroctaw, grudzien 2021 r.
Jakub Wilk
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Rozdziat 1

POJECIE AKTU PRAWA MIEJSCOWEGO
I JEGO POZYCJA W SYSTEMIE
ZRODEL PRAWA

1.1. Organy jednostek samorzadu terytorialnego zostaty, na mocy Konsty-
tucji RP, wlaczone do grupy organdéw wspdtksztattujacych obowiagzujacy
w Polsce stan prawny. Obok terenowych organéw administracji rzagdowe;j
moga by¢ one upowazniane ustawowo do ustanawiania aktéw prawa miej-
scowego. Akty prawa miejscowego sg za$ jednymi ze zrodel powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej.

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, zZe jest on zrédiem po-
wszechnie obowigzujacego prawa, o zakresie obowigzywania ograniczonym
do obszaru dziatania organéw, ktére go ustanowily, stanowionym przez
organy (jednostek lub zwigzkéw jednostek) samorzadu terytorialnego albo
terenowe organy administracji rzadowej. Jednocze$nie w powotanych prze-
pisach Konstytucja RP zastrzega, ze mozliwo$¢ prawidtowego zafunkcjono-
wania tego aktu w systemie prawnym wymaga jego wydawania na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie oraz na zasadach i w trybie
ustawowo okreslonym, a jego wej$cie w zZycie musi nastapi¢ wedlug zasad
i w trybie ustawowo okreslonym.

! W ramach opracowania z pojeciem aktéw prawa miejscowego zamienne stosowane bedzie
pojecie prawa miejscowego. Mimo doktrynalnych niuanséw w sposobie definiowania prawa miej-
scowego, moze by¢ ono rozumiane jako prawo stanowione przez organy niecentralne administracji
rzadowej i administracji samorzagdowej majace walor powszechnosci obowigzywania, a zatem pra-
wo stanowione w formie aktéw prawa miejscowego. Warto przy tym zaznaczy¢, ze synonimicznego
do ,,prawa miejscowego” znaczenia nie ma ,prawo lokalne” (por. P. Lisowski, Lokalne Zrédla prawa
administracyjnego [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 83-101).
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1.2. Ze statusu aktu prawa miejscowego jako zrédla prawa powszechnie
obowigzujacego wynika mozliwo$¢ kreowania w nim norm prawnych, kto-
rych obowigzywanie moze dotyczy¢ kazdego podmiotu znajdujacego sie
w sytuacji opisanej w hipotezie tych norm.

Sam termin ,,Zrédlo prawa” nie jest jednoznaczny. Mozna jednak stwier-
dzi¢, ze w rozumieniu konstytucyjnym? dotyczy on Zrédel obowigzywania
prawa w znaczeniu formalnym?®. Chodzi przy tym o zrédta prawa w ujeciu
normodawczym. Konstytucja RP wskazuje bowiem, w jaki sposob tworzone
moze by¢ prawo. Z regulacji konstytucyjnych wywie$¢ mozna, ze za fakty
prawotworcze uznawane sg fakty prawo stanowigce, a wiec takie, ktérych
celem jest tworzenie prawa (prawo stanowione jest intencjonalnie).

W polskim systemie prawnym uksztaltowany zostal model dualistycznego
podzialu zrédel prawa na prawo powszechnie i wewnetrznie obowigzujace.
Rozréznienie to ma znaczenie nie tylko teoretyczne, ale i praktyczne, po-
niewaz tylko zrédfa powszechnie obowigzujgcego prawa moga by¢ adreso-
wane do kazdego podmiotu - 0séb fizycznych, jednostek organizacyjnych,
organow wladzy publicznej. Ksztaltujg 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 pod-
miotéw. O tym, jak szeroka bedzie kategoria tych adresatéw, decyduje
przede wszystkim przedmiot regulacji. Krag adresatéw aktu prawa miej-
scowego jest najczesciej wyznaczony juz w ustawie, cho¢ obowiazuja takze
takie delegacje ustawowe, ktore pozwalaja na jego (wspot)formowanie przez
prawodawce miejscowego.

Sytuujac akty prawa miejscowego w systemie zrodel prawa, wskazaé nalezy,
ze ich pozycja w tym systemie jest najnizsza*. Oznacza to, Ze normy wyni-

2 Zrédta prawa” to tytut rozdziatu ITI Konstytucji RP.

3 Fontes iuris oriundi (por. P. Winczorek, Zrédla prawa w projekcie konstytucji Komisji Konsty-
tucyjnej Zgromadzenia Narodowego, PL 1996/4, s. 18).

* Cho¢ odnotowac nalezy, ze pojawiaja si¢ rowniez stanowiska zrownujace moc prawng norm
zawartych w aktach prawa miejscowego z normami wynikajacymi z rozporzadzen, a nawet przed-
stawiajace argumenty ,,za prymatem prawa lokalnego” — D. Dabek, Kontrola legalnosci aktow pra-
wa miejscowego [w:] Funkcjonowanie administracji publicznej, red. S. Nitecki, Bielsko-Biala 1999,
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kajace z aktow prawa miejscowego musza by¢ zgodne z normami wynika-
jacymi z innych Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego®. Prawodawca
miejscowy zobowigzany jest zatem nie tylko do stanowienia prawa na pod-
stawie i w granicach upowaznienia zawartego w ustawie, lecz takze prawa
niesprzecznego z innymi normami powszechnie obowigzujacymi.

1.3. Omawiajac akty prawa miejscowego, uwzgledni¢ nalezy, ze ich odroz-
nienie od innych Zrédet prawa stanowionych przez organy bedace prawo-
dawcami miejscowymi wymaga weryfikacji tresci aktu i ustalenia, Ze zawiera
on co najmniej jedng norme generalng i abstrakcyjna. Determinujgcego
znaczenia nie ma natomiast oznaczenie rodzaju aktu w jego tytule. Stuszna
i powszechnie przyjeta w prawie zasadg jest bowiem ta, zgodnie z ktdra tres¢
aktu, a nie nazwa, warunkuje jego rodzaj¢. O akcie, ktory spelnia wymog,
dotyczac charakteru norm, mozna moéwié jako o akcie prawa miejscowego
w znaczeniu materialnym.

W praktyce funkcjonuje takze druga mozliwo$¢ zaliczenia aktu prawnego
do kategorii aktow prawa miejscowego. Jest nig rozstrzygniecie ustawowe,
w ktorym expressis verbis wskazuje sig, ze na podstawie konkretnej delega-
¢ji ustawowej stanowiony jest akt prawa miejscowego (w takim przypadku
bedzie to akt prawa miejscowego w znaczeniu formalnym). Takie akty sg
w istocie aktami, do ktérych powinno stosowac si¢ przepisy o aktach pra-
wa miejscowego’, a nie zalicza¢ je wprost do kategorii aktdw prawa miej-
scowego. Jednak sposob formutowania regulacji ustawowych w przypadku
takich aktow sprawia, ze dochodzi do zréwnania aktéw prawa miejscowego
w znaczeniu materialnym i formalnym. Rozréznianie ich ma jednak wymiar

s. 120. Por. takze argumenty polemiczne J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Kra-
kow 2003, s. 95, 1 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 77.

5 Pamietac nalezy, ze chodzi o hierarchie zrédet prawa, a nie hierarchie norm, gdyz ,normy
prawne ujmowane z osobna s3 sobie réwne w obowigzywaniu, co oznacza, Ze obowigzujg réw-
nolegle obok siebie. [...] abstrakcyjnie rzecz ujmujac — dla obowigzywania normy w konkretnym
przypadku nie ma znaczenia ranga zrodla prawa, w jakim norma prawna zostala zawarta, to jed-
nak ranga ta nabiera istotnego znaczenia 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. J. Filipek, Krakow 2001, s. 42.

¢ Zasada ta nie moze jednak prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej prawidlowe nazewnictwo stanie
si¢ irrelewantne (por. J. Wilk, Akt prawa miejscowego jako forma prawna, NZS 2009/6, s. 9-22).

7 Por. P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy
administracji rzgdowej, Wroctaw 2008, s. 15.
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praktyczny, poniewaz dla materialnej kwalifikacji konieczna jest weryfika-
cja abstrakcyjnosci i generalnosci norm zawartych w akcie, za$ dla ustalen
formalnych wystarczajgca (a jednoczes$nie niezbedna) jest norma ustawo-
wa kwalifikujaca akt do danej kategorii. Tym samym pewna grupa aktow
bedzie aktami prawa miejscowego w znaczeniu materialnym i formalnym,
a pozostale tylko w jednym z tych znaczen®.

1.4. Ograniczenie mocy obowiazujacej aktéw prawa miejscowego do obsza-
ru dzialania organoéw, ktore je ustanowily, nie jest zadnym ewenementem.
Kazdy akt prawny obowigzuje bowiem jedynie na obszarze ograniczonym
wlasciwoscig miejscowa organu prawodawczego. Rzecz w tym, ze pozostale
organy moggace stanowi¢ prawo powszechnie obowigzujgce na terenie Polski
majg wlasciwo$¢ miejscowq rozciaggajaca si¢ na cale jej terytorium.

Niemniej w ograniczeniu obszaru obowigzywania prawa miejscowego
zawiera si¢ jego istota. Daje ono bowiem mozliwos¢ ksztattowania stanu
prawnego w sposdb dostosowany do warunkéw lokalnych. Skoro zas organy
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzado-
wej maja, co do zasady’, mozliwos¢ dzialania na obszarze swoich jednostek,
to prawo miejscowe moze réznicowac stan prawny obowiazujacy na terenie
réznych wojewddztw, powiatow czy gmin (a takze jednostek funkcjonuja-
cych w ramach specjalnych podzialéw terytorialnych panstwa).

Specyfika aktow prawa miejscowego, ktéra wynika z ich konstytucyjnego
uksztaltowania, sprowadza sie zatem do tgczenia przez nie dwdch cech. Sg
to zaréwno akty powszechnie obowigzujace, jak i lokalne zZrédla prawa.

8 Co istotne, zar6wno ustawa o $wiadczeniach rodzinnych, jak i ustawa o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej nie postuguja sie terminem ,,akt prawa miejscowego’, a tym samym
wszystkie stanowione na ich postawie akty prawa miejscowego sg tymi aktami w znaczeniu mate-
rialnym, a w praktyce prawodawczej ich rodzaj jest w tytule aktu oznaczany jako ,,uchwata”.

° Trafne argumenty dotyczace mozliwoéci rozszerzenia zakresu obowigzywania aktu prawa
miejscowego organu jednej jednostki samorzadu terytorialnego na obszar innej jednostki samo-
rzadu terytorialnego przy realizacji zadan powierzonych, tj. w wyniku zawartego porozumienia
(por. D. Dagbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015), nie znalazly dotychczas aprobaty w orzecz-
nictwie (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 27.04.2011 r., ITI SA/Wr 84/11, LEX nr 863189; wyrok
WSA we Wroclawiu 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).
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1.5. Konstytucja RP wskazuje generalnie, ze akty prawa miejscowego sta-
nowione s3 przez organy (jednostek lub zwigzku jednostek)'® samorzadu
terytorialnego albo terenowe organy administracji rzagdowej. Pozostawia tym
samym ustawodawcy mozliwos¢ kierowania kompetencji prawodawczej do
kazdego z organdw bedacych organem jednostki samorzadu terytorialnego'!
albo terenowym organem administracji rzadowe;j.

Cho¢ na podstawie regulacji ustawowych mozliwe jest wskazanie, ktdre
organy de lege lata maja mozliwo$¢ stanowienia prawa miejscowego'?, to
problematyka przedstawienia pelnego katalogu organéw mieszczacych
sie pod konstytucyjnymi terminami ,,organéw samorzadu terytorialnego”
i ,terenowych organdéw administracji rzagdowej” majacych kompetencje
do stanowienia prawa budzi spory doktrynalne. Akty prawa miejscowego
z zakresu $wiadczen rodzinnych oraz wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej moga by¢ jednak stanowione jedynie przez dwa organy’ - rade
gminy' i rade powiatu®. Ich pozycja jako prawodawcow miejscowych jest
niekwestionowana, a zatem mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze prawo miej-

10 Konstytucja RP uzywa sformulowania ,organy samorzadu terytorialnego’, ktore jest nie-
precyzyjne. Nie istniejg bowiem organy samorzadu terytorialnego jako takiego. Samorzad jako
calo$¢ nie ma podmiotowosci prawnej, a zatem nie moze posiada¢ swoich organéw. ,Samorzad
jest decentralizacja, a wiec 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 terminologicz-
nego (por. P. Lisowski, Samorzqgd terytorialny a jednostka samorzqdu terytorialnego - rozwazania
semantyczne [w:] Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileu-
szowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 439-449).

' Jednoczesnie w przypadku utworzenia zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego kom-
petencja ta moze — co ustawa moze, ale nie musi przewidywac¢ wprost (i przewiduje, cho¢ nie za-
wsze) — przystugiwac¢ organowi zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego.

12 Sg to: rada gminy, wojt, rada powiatu, zarzad powiatu, starosta, sejmik wojewodztwa, zarzad
wojewodztwa, zgromadzenie zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego (tj. zwigzku miedzyg-
minnego, zwigzku powiatowo-gminnego, zwigzku powiatéw i Goérnoslasko-Zaglebiowskiej Me-
tropolii), wojewoda, dyrektor urzedu morskiego, dyrektor urzedu zeglugi $rédladowej, graniczny
i powiatowy lekarz weterynarii oraz regionalny dyrektor ochrony $rodowiska.

13 Potencjalna mozliwo$¢ stanowienia tych aktéw przez zgromadzenie zwigzku jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ze wzgledu na brak zwigzkéw, ktérych przedmiotem dziatalnosci jest rea-
lizacja zadan obejmujacych udzielanie $wiadczen rodzinnych, wspieranie rodziny i podejmowanie
dziatan w zakresie systemu pieczy zastepczej, nie jest realizowana.

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

> Tym samym - zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 u.s.p. — takze rade miasta bedacg organem sta-
nowigcym w mieécie na prawach powiatu.



Opracowanie w sposéb kompleksowy przedstawia podstawy prawne do stanowienia
aktow prawa miejscowego uregulowanych w ustawie o Swiadczeniach rodzinnych oraz
ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.

Autor scharakteryzowat ogblne zasady stanowienia aktow prawa miejscowego, ktore
powinny by¢ wykorzystywane przez osoby przygotowujace projekty uchwat organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Uwzglednit aktualne kwoty Swiad-
czen oraz posrednio oddziatujgce naich tre$¢ zmiany aktow prawnych w zakresie zasad
udzielania Swiadczenia wychowawczego, ktre obowigzujg od 1 stycznia 2022 roku.

Ponadto w publikacji znajduja sie przyktady uchwat, m.in. w sprawach:

« szczegbtowych warunkéw odstepowania od ustalenia optaty za pobyt dziecka w pieczy
zastepczej i udzielania ulg w tej optacie, zwiekszenia minimalnej wysokosci srodkéw
finansowych dla placéwki opiekunczo-wychowawczej typu rodzinnego;

« gminnych Swiadczen na rzecz rodziny;

« podniesienia kwot dodatkéw do zasitku rodzinnego;

« zwiekszenia wysokosci pomocy dla 0s6b usamodzielnianych.

Ksigzka jest przeznaczona dla pracownikéw administracji samorzadowej, bedzie pomocna
przy tworzeniu projektow prawa miejscowego, a takze jego stosowaniu. Zainteresuje rowniez
radcow prawnych zajmujacych sie obstuga jednostek samorzadu terytorialnego.

Jakub Wilk - prawnik konstytucjonalista i administratywista; specjalista administracji
publicznej; sprawuje nadzér nad organami jednostek samorzadu terytorialnego; orzeka
w samorzadowym kolegium odwotawczym; zajmuje sie dydaktyka akademicka i szko-
leniami specjalistycznymi; autor ponad 100 tekstéw naukowych i popularnonaukowych
z zakresu prawa administracyjnego.
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