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Abstract

Self-governmental administration is geared to performing the tasks of providing admin-
istration. The analysis concerns the making of self-governmental acts of local law based on The
Act on Social Assistance and The Act on Family Benefits. The paper focuses on the independence
of this law-making process, asking about “the if”, “the what” and “the how” of the legislation in
question. It also studies the attribute of self-governance, analysing whether the influences of cor-
porate nature, operating via self-governmental forms of direct democracy, are active in this law-
making process.
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Streszczenie

Administracja samorzadowa jest predysponowana do realizowania administracji §wiadcza-
cej. Analiza dotyczy stanowienia samorzadowych aktow prawa miejscowego na podstawie ustawy
0 pomocy spotecznej oraz ustawy o §wiadczeniach rodzinnych. Ustalenia koncentruja si¢ na prze-
biegu samodzielnosci prawotworczej w tym zakresie — czemu docelowo stuzy udzielanie odpo-
wiedzi na pytania: Czy?, Co?, Jak? Uwzgledniono tez atrybut samorzadnosci — sprawdzany pod
katem udziatéw w tym procesie wptywow o korporacyjnej proweniencji, poprzez samorzadowe
formy demokracji bezposrednie;j.

Stowa kluczowe: administracja $wiadczaca, akty prawa miejscowego, samorzadnos$¢, samodziel-
nos¢, pomoc spoteczna, §wiadczenia rodzinne.
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1. Wprowadzenie

Spoteczny kontekst samorzadowego administrowania nieuchronnie profilu-
je, uwrazliwia funkcjonowanie tej czesci terenowej administracji publicznej na
organizowanie i wykonywanie administracji §wiadczacej. Podatno$¢ administra-
cji samorzgdowej na realizowanie tej funkcji administracji publicznej! wydaje
sie¢ wigc oczywista, aksjomatyczna — co znajduje potwierdzenie w ,,przydzia-
tach” zadaniowo-kompetencyjnych dla jednostek samorzadu terytorialnego (i ich
organow). Trudno, aby bylo inaczej, zwazywszy na wlasciwosci konstrukcyjne
jednostek samorzgdu terytorialnego. Ich (organizacyjne) wywodzenie z korpo-
racyjnosci, znaczenie dla ich funkcjonowania samorzadnoS$ci oraz wsparcie —
w kontekscie ad extra — atrybutem samodzielno$ci?. Bezspornie mamy zatem do
czynienia z administracja publiczng nastawiong na wieloaspektowe zaangazo-
wanie w $wiadczeniowe administrowanie.

W ujeciu instytucjonalnym szczegolnym tego wyrazem jest postepujaca spe-
cjalizacja samorzgdowych jednostek organizacyjnych o swiadczeniowym prze-
znaczeniu, poczawszy od zjawisk strukturalno-organizacyjnych w typie aparatow
pomocniczych®, a na ,liniowych” — stricte juz operacyjnych — rozwigzaniach
skofczywszy®. Oczywiscie, W tym zakresie znajdujg tez zastosowanie podsta-
wowe (klasyczne, ,,normalne” zjawiska strukturalno-organizacyjne), a wiec Or-
gany administracji publicznej, tak w znaczeniu ustrojowym, jak i zyskujacych
takg kwalifikacje w perspektywie prawa procesowego.

Administracyjna roznorodno$¢ daje tez o sobie zna¢ w perspektywie przedmio-
towo ujmowanej administracji publicznej® — administracja $wiadczaca szczegdlnie

L Zob. np.: T. Kuta, Funkcje wspélczesnej administracji publicznej, Wroctaw 1992; R. Ku-
siak-Winter, Funkcje i giowne sfery dzialania administracji publicznej [w:] Prawo administracyj-
ne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 54-62.

2 Zob. np.: P. Lisowski, Istota decentralizacji samorzqdowej (ze szczegdlnym uwzglednieniem
samorzqdu terytorialnego) [w:] Prawo administracyjne. Zagadnienia..., 0p.Cit., s. 463-466.

3 Zob.: os$rodki pomocy spotecznej, powiatowe centra pomocy rodzinie, regionalne osrodki
polityki spotecznej (art. 110 i n. ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej — tekst jedn.
Dz.U. z 2023 r., poz. 901) (dalej jako: u.p.s.); centra ustug spotecznych (ustawa z dnia 19 lipca
2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych — Dz.U. poz. 1818).

4 Wsrod nich szczeg6lng role odgrywaja podmioty administracji publicznej w typie zakladow
administracyjnych (np. domy pomocy spotecznej, przedszkola, szkoly), takze — niepublicznych.
Specyfika form $wiadczenia niektérych ustug sprawia, ze wykonywane sa one przez ,,pojedyn-
czych” administrujacych (takze o publicznej lub niepublicznej proweniencji — czego przyktadem
sposob swiadczenia ustug opiekunczych).

5 Co stanowi doktrynalnie konstatowany fakt notoryjny, to potrzeby administrowania deter-
minuja instytucjonalny obraz administracji publicznej, np. Organizacja administracji publicznej
z perspektywy powierzanych jej zadan, red. T. Bakowski, Warszawa 2015.
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bowiem jest podatna na wykorzystywanie calej palety form dziatania admini-

stracji publicznej.

I wtasnie to ujecie (przedmiotowe) stanowi punkt wyjscia dla zamierzonej

w tym przypadku analizy. Ta bowiem ma koncentrowac si¢ na ,,Swiadczacej roli

samorzadu” w zakresie polegajacym na stanowieniu samorzadowych aktéw prawa

miejscowego. Takie nastawienie stuzy zweryfikowaniu dostgpnosci jednego z klu-
czowych atrybutéw samorzadowego administrowania — tj. wspominanej juz Sa-
modzielno$ci®. Prowadzone w tym przypadku rozwazania wezmg takze pod uwage
watek ,,samorzadnos$ciowy”. Sprawdzeniu dostgpnosci i przebiegu prawotworczej
samodzielno$ci — a wigc Sui generis uwolnienia stanowienia aktow prawa miej-
scowego od wpltywow zewnetrznych — towarzyszy¢ wiec bedzie spojrzenie (sy-
gnalizacyjne)’ na znaczenie udzialéw w tym procesie wptywow o korporacyjnej
proweniencji, wyrazonych samorzadnoscig polegajaca na partycypacji w admi-
nistrowaniu — ,,poprzez” samorzagdowe formy demokracji bezposredniej®.

Sprawdzeniu przebiegu samorzadowej samodzielno$ci prawotworczej stuzyé
ma poszukiwanie odpowiedzi na nast¢pujace pytania:

— czy prawne uwarunkowania determinujace stanowienie (poszczegélnych) sa-
morzadowych aktow prawa miejscowego uwzgledniajg zdecentralizowane ,,po-
trzeby” organu prawodawczego;

— ajesli tak, to w jaki sposob ten atrybut znajduje w tym przypadku zastosowanie;

— od czego zalezy ,,wymiar” i ,,przebieg” samodzielnosci w stanowieniu aktow
prawa miejscowego;

— czy mamy w tym zakresie do czynienia z normatywizacja, respektujaca wy-
magania stuzgce zachowaniu systemowosci porzadku prawnego;

— czy podstawy 1 (szczegolnie) granice stanowienia samorzadowych aktow pra-
wa miejscowego postuguja si¢ jednym modelem (algorytmem) uwarunko-
wan, czy tez (w ramach danego rodzaju tych aktow — w tym przypadku, jak

® Wiecej na ten temat, np.: ,,[...] samodzielno$é [...] [s]tanowi [...] ceche, atrybut sytuacji
prawnej administrujacego istotnie determinujaca (w istocie — ograniczajaca) zasi¢g i intensywnos¢
oddziatywania ww. form i sposobéw oddziatywania. [...] chodzi o tre$¢ tej sytuacji polegajacg na
normatywnie gwarantowanym prawie (rzadziej — wolno$ci) swobodnego dokonywania r6znego
rodzaju wyboré6w w ramach administrowania. [...] weryfikowanie tej cechy summa summarum
sprowadza si¢ do ustalenia, kto i w jakim stopniu in concreto moze wptywac na: podjecie danej
formy dziatania administracji publicznej; ustalenia wynikajace z danej formy dziatania administra-
cji publicznej” — P. Lisowski, Samodzielnos¢ w administrowaniu [w:] Decentralizacja i centrali-
zacja administracji publicznej: wspdlczesny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Dg¢bska,
E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz, Warszawa 2019, s. 91.

" Zwazywszy na ramy objetosciowe wiasciwe dla formuty artykutu.

8 Zob. np. P. Lisowski, Pojecie wspéinoty samorzgdowej [W:] Samorzqd terytorialny jako
forma upodmiotowienia spotecznosci lokalnych, red. nauk. B. Dolnicki, Warszawa 2023, s. 31-35.
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wykaze to dalsza analiza, chodzi¢ bedzie o akty wykonawcze sensu stricto)
mozliwe jest roznicowanie wptywu ustawodawcy na stanowienie samorza-
dowych aktow prawa miejscowego;
czy tytutowa samodzielnos¢ uwzglednia udziaty samorzadnosci.

Whbrew pozorom — odpowiedzi na powyzsze pytania nie sag 0CZywiste i proste,
czego impuls daja nastgpujace konstatacje:
,»poza sferg wiasciwa dla ujgcia stricte ustrojowego trudno juz o zdecydowane
dystynkcje miedzy samorzadowymi i rzgdowymi aktami prawa miejscowego.
Wskazuje si¢ bowiem na to, ze pod rzadami panstwowej koncepcji samorzadu
terytorialnego i wobec uniwersalnego obowigzywania podustawowego statu-
su aktow prawa miejscowego nie da si¢ wyprowadzi¢ tezy o autonomicznym
charakterze samorzagdowych aktow prawa miejscowego®, czemu czesto towa-
rzyszy kontestowanie prawidlowosci swoistego ignorowania atrybutow kor-
poracyjnej samodzielnosci. [...] zatem kojarzenie decentralizowania funkcji
prawodawczych z «az» aksjologig samorzadu terytorialnego nie zyskuje w pol-
skim porzadku prawnym wyraznego systemowego przetozenia na przyzna-
wanie samorzgdowym aktom prawa szczego6lnych cech i mozliwoscil®;
»Respektowanie uwarunkowan o doktrynalnej i prawnopozytywnej prowe-
niencji pozwala bowiem wykaza¢ poddanie tej grupy zrodet prawa silnym
wplywom korporacyjnym [...] oraz specjalne jej traktowanie w plaszczyznie
kontrolno-nadzorczej*?, co otwiera mozliwosci dla wykazywania «samodziel-
nosciowych» wlasciwosci samorzagdowych aktow prawa miejscowego. Doce-
niajgc zarazem znaczenie ograniczenia do kryterium legalnosci mozliwosci
weryfikacji dostepnych dla nadzoru nad dziatalnos$cig komunalna, podkresli¢
jednak nalezy, ze tego rodzaju miernik bedzie wyznaczany — kazdorazowo —
poprzez tres¢ przepisOw warunkujacych dany przejaw aktywnos$ci samorza-
dowej (a wigc takze i w sferze prawodawczej).
Tymczasem, powyzsze konotacje hic et nunc nie zyskuja wyraznego i systemo-
Wego wsparcia ze strony unormowan wyznaczajacych pozycje aktow prawa

9 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 108-110. Podobnie, np. M. Stahl, Stanowie-

nie prawa miejscowego jako prawna forma dziatania organéw samorzqdu terytorialnego [W:] System
prawa administracyjnego. Prawne formy dzialania administracji, t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadom-

ski,

A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 131-132 (wraz z przywolywanymi tam publikacjami).
10 Wyijatkiem sg tzw. statutowe akty prawa miejscowego — na ten temat, np. P. Lisowski,

A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy administracji rzqdowej,
Kolonia Limited 2008, s. 29.

1P, Lisowski, Aksjologiczny kontekst i wymiar rzgdowych aktéw prawa migjscowego [w:]

Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 492.

12.70ob. przede wszystkim art. 171 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-

nia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.) (dalej jako: Konstytucja RP).
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miejscowego w systemie zrodet prawa oraz zasady i tryb ich stanowienia.
Takze dlatego, ze identyfikowanie rdznic migdzy art. 92 ust. 1 zd. pierwsze
a art. 94 Konstytucji RP powinno w szczegolnosci uwzglednia¢ fakt kiero-
wania drugiego z ww. przepisow takze do (niektorych) terenowych organow
administracji rzadowej. Trzeba tez mie¢ na uwadze obowigzywanie kanonu
podustawowego charakteru aktow prawa miejscowego*>1;

— ,,Mamy wigc do czynienia ze sferg samodzielnego administrowania, ktorej
nieobce sa inklinacje proautonomiczne, poddawana zarazem uwarunkowa-
niom, ktore nie zawsze utatwiajg wykazywanie szczegdlnego zakresu swobody
w wykonywaniu administracji. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze stanowieniu sa-
morzadowych aktéw prawa miejscowego towarzysza antecedencje niepozwa-
lajace w pelni wykorzysta¢ potencjalu implikowanego uzyciem przedrostka
«samoy. Z drugiej jednak strony — trudno oprze¢ si¢ przekonaniu o potrzebie
wykazywania szczegolnych mozliwosci prawodawczych, jakie powinny by¢
udziatem organdw zwigzkow samorzagdowych™®®,

2. Wyznaczenie zakresu docelowo zamierzonej analizy
Implikowana formulg artykutu konieczno$¢ dokonania zawezajacego wyboru,

doprowadzita do skoncentrowania analizy stricte juz prawnopozytywnej na dwoch
ustawach: ustawie o pomocy spotecznej i ustawie z dnia 28 listopada 2003 .

13 Kontrowersyjne sa wiec te wypowiedzi, ktére — ignorujac powyzsze zastrzeZenie —
opowiadajg si¢ np. za dos¢ uproszczonym/jednowariantowym przebiegiem delimitacji pomigdzy
WwWw. przepisami, np.: «Tymczasem z poréwnania przywotanych juz przepiséw art. 92 ust. 1 oraz
art. 94 Konstytucji RP wynika, ze inny jest zakres «szczegétowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania», odnoszacego si¢ do rozporzadzen (art. 92 ust. 1) oraz «upo-
waznienia zawartego w ustawie», stanowigcego podstawe i zakres§lajacego granice dla ustano-
wienia aktu prawa miejscowego (art. 94). W konsekwencji inny jest zakres swobody «organu
wiasciwego do wydania rozporzadzenia» (art. 92 ust. 1) oraz «organéw samorzadu terytorialnego
ustanawiajacych akty prawa miejscowego» (art. 94). [...] Upowaznienie oparte o art. 94 Konsty-
tucji RP, stanowiagce podstawe do samodzielnego uregulowania przez organ stosunkoéw praw-
nych w ramach upowaznienia, nie rodzi takiego uzaleznienia dla obowigzywania aktow prawa
miejscowego, jak upowaznienie dla wydania rozporzadzen okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytu-
cji RP» — wyrok NSA z dnia 5 maja 2011 r., I OSK 1060/10, LEX nr 990133” — P. Lisowski,
Autonomiczne konotacje samorzqgdowego prawa miejscowego — kilka refleksji na temat wolno-
Sci w stanowieniu prawa [W:] Wolnos¢ w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, War-
szawa 2017, s. 192. Podobnie nalezy oceni¢ wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2020 r.
(11 SA/Bd 1059/12, LEX nr 2791312), czy wyrok NSA z dnia 5 maja 2011 r. (I OSK 1060/10,
LEX nr 990133).

14 P, Lisowski, Autonomiczne..., op.cit., s. 191-192.

15 1bidem.
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o $wiadczeniach rodzinnych®® — z wielu powodéw dominujacych w praktyce
samorzadowego administrowania w sferze administracji $wiadczacej i na ak-
tywnosci prawodawczej organow stanowiacych i kontrolnych gmin (takze wo-
bec kluczowej roli podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego). W tym
zakresie mamy do czynienia z nastepujacymi umocowaniami do stanowienia
samorzadowych aktow prawa miejscowego wykonawczych sensu stricto®’:

a) w zakresie podstaw i granic ich stanowienia wyznaczanych przez przepisy u.p.s.:

uchwaty rady gminy podwyzszajacej kwoty kryterium dochodowego oso-
by samotnie gospodarujacej/kryterium dochodowego na osobe w rodzinie,
uprawniajace do zasitkow okresowego i celowego (art. 8 ust. 2);

uchwaty rady gminy podwyzszajacej minimalne kwoty zasitku okresowe-
g0, o ktérych mowa w art. 38 ust. 2 i 3, przyznawanego w przypadku oso-
by samotnie gospodarujacej/przyznawanego rodzinie (art. 38 ust. 6)*¢;
uchwaty rady gminy okreslajacej wysoko$¢ oraz szczegdtowe warunki
i tryb przyznawania i zwrotu zasitku celowego na ekonomiczne usamo-
dzielnienie (art. 43 ust. 10);

uchwaly rady gminy okreslajacej szczegélowe warunki przyznawania i od-
ptatno$ci za ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze, z wy-
laczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla 0s6b z zaburzeniami
psychicznymi, oraz szczegdétowe warunki czgSciowego lub catkowitego
zwolnienia od oplat, jak réwniez tryb ich pobierania (art. 50 ust. 6);
zarzadzenia wojta ustalajacego $redni miesigczny koszt utrzymania miesz-
kanca w domu pomocy spotecznej o zasiggu gminnym (art. 60 ust. 2 pkt 1);
uchwaty rady gminy okreslajacej (dla oséb fizycznych wnoszacych oplaty
za pobyt w domu pomocy spotecznej) korzystniejsze warunki ustalania
oplat za pobyt w domu pomocy spotecznej o zasiggu gminnym, czgscio-
wego lub catkowitego zwolnienia z tych optat, zwrotu naleznos$ci za okres
nieobecnosci osoby w domu (art. 66);

uchwaty rady gminy okres$lajacej zasady zwrotu wydatkow za §wiadcze-
nia z pomocy spotecznej za ustugi, pomoc rzeczowa, positki, zasitki na
ekonomiczne usamodzielnienie, zasitki okresowe i zasitki celowe przy-
znane pod warunkiem zwrotu, bedacych w zakresie zadan wtasnych (art. 96
ust. 4);

16 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 0 $§wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2023 r. poz., 390 ze zm.)
(dalej jako: u.s.r.).

17°p. Lisowski, Akty prawa miejscowego (prawo miejscowe) [w:] Prawo administracyjne. Za-
gadnienia..., op.cit., s. 229-235. Zob. jeszcze: P. Lisowski, Autonomiczne..., op.cit., s. 206—-209.

18 W tym kontekscie zob. jeszcze art. 147 u.p.s.
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— uchwaly rady gminy ustalajacej w zakresie zadan wilasnych, szczegotowe
zasady ponoszenia odptatno$ci za pobyt w osrodkach wsparcia i mieszka-
niach chronionych (art. 97 ust. 5);

b) w zakresie podstaw i granic ich stanowienia wyznaczanych przez przepisy u.s.r.

w gre wchodza uchwaly rad gmin dotyczace:

— podniesienia kwot dodatkow do zasitku rodzinnego, o ktérych mowa
w art. 9-15 u.s.r. (art. 15a);

— przyznania zamieszkatym na terenie jej dziatania osobom jednorazowe;j
zapomogi z tytutu urodzenia ich dziecka (art. 22a ust. 1 i 3);

— ustanowienia dla 0sob zamieszkatych na terenie jej dziatania $wiadczenia
na rzecz rodziny innego niz okreslone w art. 2 pkt 1-3, 41 5 u.s.r. (art. 22b
ust. 1-2).

Kwalifikowanie kazdej z 10 ww. uchwat rady gminy do kategorii aktow
prawa miejscowego jest oczywiste. Bezspornie bowiem kazdorazowo mamy do
czynienia z wladczg forma dziatania administracji wprowadzajaca reguty w ty-
pie norm prawnych (ze wzgledu na ich generalnos¢ i abstrakcyjno$c), kierowane
— takze — do administrowanych, obowiazujace na obszarze ,,ograniczonej” (do
jednostki podziatu terytorialnego — in concreto danej gminy) wlasciwosci miej-
scowej organu prawotworczego. Tego rodzaju (docelowo — materialnoprawna)
identyfikacja nie cieszy si¢ juz jednak statusem communis opinio doctorum w sto-
sunku do jedynego (w ww. zestawieniu) zarzadzenia organu wykonawczego gminy.
Co wigcej, nie sg wcale odosobnione poglady odmawiajace tego rodzaju kwali-
fikacji®®. Uzna¢ jednak nalezy, ze i tym razem znajduje zastosowanie akt prawa
miejscowego (wykonawczy sensu stricto). Dochodzi bowiem do (wladczego)
ustalenia reguly o generalno-abstrakcyjnych?’ wiasciwo$ciach konstrukcyjnych.
O tym za$, ze zastuguje ona (takze) na uznanie za norm¢ powszechnie obowig-
zujacego prawa przesadza to, ze stanowi ona ,,podstawe do ustalenia odptatnosci
za pobyt w domu pomocy spotecznej” (art. 60 ust. 4 u.p.s.) — czy to w drodze
decyzji administracyjnej (zob. art. 59 ust. 1 i 6 oraz art. 61 ust. 2d i 2e u.p.s.),

19 Wéijt (burmistrz, prezydent miasta) i zarzad powiatu upowaznieni sg jedynie w sytuacjach
szczegblnych do stanowienia przepisow porzadkowych, a takiego charakteru bez watpienia nie ma
ustalenie $redniego miesigcznego kosztu utrzymania w domu pomocy spoteczne;j. [...] Obowigzek
publikacji powyzszych informacji w wojewodzkim dzienniku urzgdowym nie przesadza o charak-
terze aktu, w dzienniku tym oprocz prawa miejscowego publikuje si¢ rowniez inne akty prawne,
komunikaty, informacje, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia przepisy szczegoélne, a takie
zawiera art. 60 u.p.s.” — I. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, LEX/el. 2021, art. 60.

20 Ten drugi atrybut wydaje si¢ czesciej sprawiaé problemy identyfikacyjne. Warto wiec przy-
pomnie¢, ze chodzi 0 regule skonstruowang w sposob umozliwiajacy jej powtarzalne stosowanie
(wykonywanie) — zob. np. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2017 r. (1 OSK 1969/16, LEX nr 2237743).


https://sip.lex.pl/#/document/17087802?unitId=art(60)&cm=DOCUMENT
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czy tez stosownej umowy (zob. art. 103 ust. 2 u.p.s.)?*. Na poparcie powyzszego
stanowiska warto tez przywota¢ nastepujacy poglad judykatury: ,,Akty prawa
miejscowego maja charakter powszechny. Adresatami tych aktoéw moga by¢
zarowno wszystkie podmioty, jak tez niektore ich kategorie. Normy zawarte
w akcie prawa miejscowego musza by¢ adresowane do nieokreslonego kregu
0s0b, obejmujac swymi postanowieniami sytuacje powtarzalne i regulujac we
wskazanym zakresie prawa 1 obowigzki podmiotow, ktore spetniaja hipoteze
norm zawartych w uchwale. Aktem prawa miejscowego jest akt, ktorego adresa-
tem jest szeroki krag podmiotow (ktorzy moga by¢ jednak w jaki$ sposéb okre-
$leni) oraz zostal wydany na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego.
Przy czym istnienie upowaznienia ustawowego do wydania aktu nie oznacza ko-
niecznosci jednoznacznego stwierdzenia w przepisie rangi ustawowe;j, ze uchwa-

ta rady gminy stanowi akt prawa miejscowego”?2,

3. Samodzielno$é decyzji o podjeciu aktu prawa miejscowego -
perspektywa ,czy” (stanowié prawo miejscowe)?

Analiza delegacji ustawowych legitymujacych stanowienie ww. aktow pra-
wa miejscowego wskazuje na to, ze na (facznie) 11 przypadkéw — 5 obliguje do
podejmowania aktow normatywnych (wszystkie tego rodzaju umocowania za-
wiera u.p.s. —a wiec 5 na 8 umocowan zlokalizowanych w tej ustawie przewiduje

2 Charakter normy zawartej w akcie wydawanym na podstawie art. 60 ust. 2 wskazuje, ze
jest to norma generalna i abstrakcyjna; narzuca (determinuje w przypadku pomniejszen) organowi
wysokos$¢ stawki oplaty miesigcznej. ROwniez wigc i ten argument przemawia za tym, Ze organy
okreslone w art. 60 ust. 2 wydaja akty prawa miejscowego, ustalajac powszechnie obowigzujaca
na ich obszarze dziatania wysoko$¢ $redniego miesi¢cznego kosztu utrzymania. Akt taki nie
ma charakteru obwieszczenia o danych faktycznych, gdyz metoda jego ustalania nie polega
na materialno-technicznym zebraniu danych o wysokosci wydatkéw dziatajacych na ich obszarze
doméw pomocy spotecznej i podzieleniu tej kwoty przez ogélng liczbe mieszkancoéw tych do-
mow” — W. Maciejko [w:] Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, W. Maciejko, P. Zaborniak,
LEX/el. 2023, art. 60, pkt 5.

2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 pazdziernika 2019 r. (11l SA/Ld 726/19, LEX nr 2738822).
Zob. jeszcze: ,,Aby modc przypisa¢ aktowi normatywnemu stanowionemu przez organ samorzadu
terytorialnego przymiot prawa miejscowego, nalezy wnikliwie podda¢ analizie jego cechy mate-
rialne i formalne. Konieczne jest zatem ustalenie, kto jest adresatem okreslonej normy postepo-
wania oraz co bylo podstawg jego podj¢cia. Tym samym, o charakterze danego aktu prawnego
przesadza podstawa prawna aktu oraz regulowana nim materia” — wyrok WSA w Gdansku z dnia
14 marca 2019 r. (111 SA/Gd 71/19, LEX nr 2637416).

2 Uzycie spojnika ,,czy” nie shuzy wiec udzielaniu odpowiedzi na wczesniej rozstrzygang
przy stanowieniu ustawy kwesti¢, dotyczaca tego, czy w dana kwestia moze zosta¢ poddana nor-
matywizacji na poziomie aktu prawa miejscowego.
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obligatoryjne stanowienie prawa powszechnie obowigzujacego), a pozostatych
6 umocowan ustawowych to podstawy fakultatywne (z czego 3 — w U.p.S. oraz
kolejne 3 —w u.§.r.).

Mozliwo$¢ stanowienia aktow prawa miejscowego dotyczy (ewentualnego)
wprowadzenia odmiennych lub nowych rozwiagzan prawnych. Chodzi bowiem
0: podwyzszenie kwoty kryterium dochodowego uprawniajacego do zasitkow
okresowego i celowego; podwyzszenia minimalnej kwoty zasitku okresowego;
wprowadzenie korzystniejszych warunkow ustalania optat za pobyt w domu
pomocy spotecznej o zasiggu gminnym, czesciowego lub catkowitego zwolnie-
nia z tych optat, zwrotu naleznosci za okres nieobecnosci osoby w domu; pod-
niesienie kwot dodatkéw do zasitku rodzinnego; przyznanie dodatkowego (pozau-
stawowego — samorzadowego) $wiadczenia rodzinnego, tj. jednorazowej zapomogi
z tytulu urodzenia ich dziecka, czy tez $wiadczenia na rzecz rodziny innego niz
okreslone w art. 2 pkt 1-3, 4 1 5 u.$.r. Mamy wigc do czynienia z materiami, bez
uregulowania ktorych mozliwe jest funkcjonowanie systemu pomocy spotecz-
nej oraz systemu $wiadczen rodzinnych — w wersji wynikajacej ze zrodet pra-
wa z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP. Jezeli jednak strona samorzadowa skorzysta
z ktorej$ z ww. mozliwosci, porzadek prawny danej gminy zaczyna si¢ mody-
fikacyjnie odroznia¢ od ogdlnopolskiego stanu unormowania danej instytucji.
Daje sig¢ tez w tym zakresie szczego6lnie wyraznie zauwazy¢ powigzanie tych
(ewentualnych) odmienno$ci lub nowosci z samorzadowymi zasobami finanso-
wymi. Wprowadzenie ktorejs z ww. modyfikacji bazuje bowiem bezposrednio
na ich stanie. Znajdowac¢ przeciez musi pokrycie w stosownych $rodkach pozo-
stajacych w gestii danej gminy.

Z kolei ww. delegacje ustawowe obligujace do stanowienia aktow prawa miej-
scowego dotycza materii uzupethiajacych wzgledem stanu prawnego uksztatto-
wanego przez — w tym kontekscie — u.p.s. (i w niektérych zakresach wydane na
jej podstawie rozporzadzenia). Obowigzkowo podejmowane przez organy gmin
akty prawa miejscowego reguluja zatem nastgpujace kwestie: okreslaja wyso-
ko$¢ oraz szczegdtowe warunki i tryb przyznawania i zwrotu zasitku celowego
na ekonomiczne usamodzielnienie; okreslaja szczegdlowe warunki przyznawa-
nia i odptatnosci za ustugi opiekunicze i specjalistyczne ustugi opiekuncze oraz
szczegdlowe warunki czgSciowego lub catkowitego zwolnienia od optat, jak
rowniez tryb ich pobierania; ustalajg Sredni miesigczny koszt utrzymania miesz-
kanca w domu pomocy spolecznej o zasiegu gminnym; okreslajg zasady zwrotu
wydatkow za §wiadczenia z pomocy spotecznej za ustugi, pomoc rzeczows,
positki, zasitki na ekonomiczne usamodzielnienie, zasitki okresowe i zasitki ce-
lowe przyznane pod warunkiem zwrotu, bedacych w zakresie zadan wtasnych;
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ustalaja w zakresie zadan wlasnych, szczegétowe zasady ponoszenia odptatnosci
za pobyt w os$rodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych. Co warte i tym
razem podkreslenia, rowniez wykazujg si¢ zwigzkami z problematyka stanu
finanséw samorzadowych (zwigzanych z udzielaniem — i tym razem — §wiad-
czen pienigznych lub niepienigznych).

Nie ulega oczywiScie watpliwosci, ze w odniesieniu do fakultatywnych ak-
tow prawa miejscowego rady gmin korzystaja z maksymalnego stopnia samo-
dzielnosci prawotworczej w zakresie decyzji, czy (w ogodle) podejmowac akt
prawa miejscowego. Z kontratypem tej sytuacji mamy za$ do czynienia w przy-
padku obligatoryjnych aktow prawa miejscowego. W tym zakresie ustawodawca
nie przyznat wiec stronie samorzadowej samodzielnosci (aczkolwiek niewyzna-
czanie — poza art. 60 ust. 2 pkt 1 in fine u.p.s. — terminu ich stanowienia — otwiera
pole do czasowego wymiaru samodzielno$ci strony samorzadowej).

4. Finansowy kontekst samorzadowej
samodzielnoSci prawotwoérczej (sygnalizacyjnie)

Wystepujace (jak wykazano) w kazdym z 11 przypadkow silne konotacje fi-
nansowe nalezy uznaé za (w istocie) nieuchronne, zwazywszy na naturalne (i bez-
posrednie) uzaleznienie sfery administracji $wiadczacej od tego rodzaju zasobow?,
Z tego tez punktu widzenia niewatpliwie nalezy doceni¢ znaczenie lokowania
kompetencji o takich skutkach po stronie samorzadowe;j.

Dzigki temu — po pierwsze — to organy macierzystej gminy dookreslajg, kreu-
ja czy tez modyfikujg rozne finansowe aspekty materialnoprawnych konsekwencji
w sferze administracji $wiadczacej. Co jednak — po drugie — szczegolnie istotne
z punktu widzenia tytulowej problematyki (a wiec ze stricte juz ustrojowej per-
spektywy), takie przyporzadkowanie kompetencji prawodawczych pozostawia do
samodzielnej — w granicach prawa®® — decyzji organu gminy ustalenie (oszacowa-
nie, ,,wyliczenie”) finansowych skutkow administracji swiadczacej — a zatem do-
pasowanie zwigzanych z tym konsekwencji do mozliwosci strony samorzadowej*®.

2 Trudno wrecz dziwi¢ sie finansowej wrazliwoéci problematyki administracji $wiadczacej
(a zatem i podobnym predylekcjom administrowania w tym zakresie — poczawszy od normatywi-
zowania tej materii).

%5 Ten watek bedzie analizowany ponizej.

% Tego rodzaju zaleznoéci dobrze ilustruje fragment uzasadnienia do uchwaty Nr XXXIII/199/2014
Rady Gminy Opinogéra Gorna z dnia 6 lutego 2014 r. w sprawie podwyzszenia minimalnej kwoty
zasitku okresowego (Dz. Urz. Woj. Mazow. poz. 2834): ,Budzet pomocy spotecznej nie pozwala
na podniesienie kryteriow dochodowych uprawniajacych do $§wiadczen pieni¢znych. Wskazane
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Oczywiscie — stopien tej samodzielnosci moze by¢ réznicowany. Ograniczone
mozliwo$ci finansowe gminy inaczej bowiem moga wptywac np. na ustalane wa-
runki odptatnos$ci za ustugi opiekuncze (art. 50 ust. 6 u.p.s.) niz na ustanowienie
gminnego becikowego (art. 22a ust. 1 i 3 u.§.r.). Obowigzkowy charakter pierw-
szej z ww. uchwat sprawia, ze nie mozna nie ustali¢ tych warunkéw. W stanie
kryzysu finansow publicznych moze to wigc prowadzi¢ do zmiany tych warunkow
,»kosztem” administrowanych. W drugim przypadku — w skrajnym wariancie mo-
ze doj$¢ do rezygnacji z podjecia takiej uchwaty lub jej uchylenia?’.

5. Merytoryczny wymiar samodzielnosci
(perspektywa zwiazku materialnego
z ustawa / kontekst praworzadnosci [materialnej]) -
ustalenia uniwersalne / wprowadzajace

W tym zakresie analizowanie stanu samorzadowej samodzielno$ci prawo-
tworczej wymaga w szczegolnosci weryfikacji z punktu widzenia odpowiedzi na
dwa pytania: ,,c0o”? i ,,jak” jest regulowane w danym akcie prawa miejscowego.
Konstytucyjny algorytm stanowienia aktow prawa miejscowego — wyrazony Sfor-
mulowaniem ,,na podstawie i w granicach upowazniefn zawartych w ustawie”?® —
w sposob niebudzacy watpliwosci przesadza o tym, ze kazdorazowo upowaznienie
ustawowe®® wskazuje nie ,,tylko” organ prawodawczy, ale i ,,c0” moze (musi) on

w danym zakresie uregulowac¢. O ile jednak mamy do czynienia z aksjomatycznym

natomiast jest, aby dla osob, ktore realizuja dzialania w ramach kontraktow socjalnych podwyz-
szy¢ minimalne kwoty zasitku okresowego dla osob lub rodzin do wysokosci 100% kryterium.
Nalezy podkresli¢, ze wejscie w zycie niniejszej uchwaty nie spowoduje wzrostu wydatkéw
na $wiadczenia z pomocy spotecznej, poniewaz zasilek okresowy w zwigkszonej wysokosci do
100 % kryterium bedzie wyptacany dla oséb, ktére podejmuja dziatania w ramach kontraktow
socjalnych i chca poprawi¢ swoja sytuacje socjalno-bytowa. Wobec powyzszego podjecie przed-
miotowej uchwaty jest uzasadnione”.

27 Np.: uchwata Nr 311/XXXII1/2009 Rady Miasta Gorlice z dnia 29 stycznia 2009 r. uchylaja-
ca uchwalg w sprawie podwyzszenia minimalnych kwot zasitku okresowego (Dz. Urz. Woj. Matop.
Nr 225, poz. 1611).

28 Przy czym sformutowanie ,,co” obejmuje zaréwno zakres przedmiotowy, jak i podmiotowy.

29 Art. 94 zd. pierwsze Konstytucji RP. Co warte (ponownego) przypomnienia, dotyczacy nie
tylko organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, ale i terenowych organéw administracji rzadowe;.

%0 Przy czym moga w tym zakresie znajdowaé zastosowanie rézne rozwigzania: od klasycznej
delegacji ustawowej (na podstawie ktorej podejmowane sa wykonawcze akty prawa miejscowego
sensu stricto) po ogodlna norm¢ kompetencyjna (legitymujaca stanowienie porzadkowych aktow
prawa miejscowego). Notabene, ogdlno$¢ ww. normy kompetencyjnej ,,poluzowuje” — w stosunku
do szczegdtowego upowaznienia — normatywizowanie hipotezy normy prawnej.
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i — co do zasady®! — niepomijalnym wplywem ustawodawcy na to, ,,co” stanowi
przedmiot normowania danego aktu prawa miejscowego — i ta ustawowa deter-
minacja nie schodzi ponizej pewnego, do$¢ zaawansowanego, poziomu intensyw-
nosci*? — o tyle podobnie uniwersalnego, i zunifikowanego w swoim zaangazo-
waniu, zastosowania nie da si¢ juz wykaza¢ w kontekscie ustawowego wplywu
na wypelnianie tresci aktow prawa miejscowego w zakresie zorientowanym juz
na to, ,,jak” dane materie beda regulowane. Co warte podkreslenia, tego rodzaju
zroznicowanie moze dotyczy¢ ,,nawet” klasycznie wykonawczych aktow prawa
miejscowego.

Pamigtajac o tego rodzaju antecedencjach, warto przytoczy¢ kilka ustalen
judykatury o systemowo-uniwersalnym znaczeniu, wskazujacych kluczowe de-
terminanty warunkujace stanowienie aktow prawa miejscowego oddziatujacych
w plaszczyznie ,,c0” 1 ,,jak”:

— ,,Zgodnie z konstytucyjng zasadg praworzadnos$ci, wynikajacg z art. 7 Kon-
stytucji RP, organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wladzy, w tym sejmiku woje-
wodztwa, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie. Dzialanie na podsta-
wie i w granicach prawa to dziatanie organu, ktéry na podstawie przepisu
prawa jest wlasciwy i ktorego dziatanie oparte jest na przepisie prawa, ktory
daje umocowanie do jego podjgcia. O zwigzaniu zasadg praworzadnosci
w zakresie stanowienia prawa miejscowego przez organy samorzadu teryto-
rialnego stanowi art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy samorzadu
terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych
organow”®;

— ,,Przy interpretacji przepiséw art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP, odnoszacych
si¢ do zrodet prawa, nalezy mie¢ na uwadze takie zasady przyjete w polskim
systemie prawnym jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych
oraz zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze. Z zagadnie-
niem tym wiaze si¢ rowniez zakaz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Jednoczesnie, wystapienie jakichkolwiek watpliwosci co do istnienia
okreslonej kompetencji powinno by¢ rownoznaczne ze stwierdzeniem braku

81 Zastrzezenie zwigzane z rzadko spotykanym stopniem samodzielnosci prawodawczej doty-
czacej ustalania zasad i trybu nadawania honorowego obywatelstwa gminy — P. Lisowski, Auto-
nomiczne..., op.cit., s. 200-204.

32 Szczegblnie przy aktach prawa miejscowego wykonawczych sensu stricto.

33 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2020 r. (Il OSK 1042/19, LEX nr 3030693); podobnie np.
wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2021 r. (III OSK 3984/21, LEX nr 3340436).
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tej kompetencji. W stosunku do organéw administracji publicznej nie stosuje
si¢ bowiem zasady, zgodnie z ktora to, co nie jest zakazane, jest dozwolone.
Przeciwnie, dozwolone jest tylko to, co znajduje wyrazng podstawe prawnag
(art. 7 Konstytucji)®;

,Organ stanowigcy ma obowiazek $cistej interpretacji normy upowazniajacej,
nie moze domniemywac swej kompetencji, dokonywa¢ wyktadni rozszerza-
jacej czy wyprowadza¢ kompetencji w drodze analogii. Odstapienie od wska-
zanych regut narusza zwigzek formalny i materialny mi¢dzy aktem wykonaw-
czym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa’;

,Uchwalajac akty prawa miejscowego w oparciu o norme ustawowa, organ sta-
nowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu, a nor-
my kompetencyjne powinny by¢ odczytywane w sposob literalny. Odstapienie
od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny migdzy tym aktem a usta-
w3, co stanowi istotne naruszenie prawa’;

»Podejmujac akty prawa miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ
stanowigcy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Od-
stapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy ak-
tem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literal-
ny, a zatem zakazuje si¢ dokonywania wyktadni zawezajacej lub rozszerzaja-
cej przepisdbw kompetencyjnych”?’;

»Nalezy odczytywa¢ upowaznienia do stanowienia aktow prawa miejscowego
z uwzglednieniem tresci pozostatych przepisOw ustawy upowazniajacej i do-
piero po rozpoznaniu catoksztattu tych regulacji ustala¢ przedmiot i zakres upo-
waznienia ustawowego’%8;

»Wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego oraz zasada prymatu nad
nim ustawy w hierarchii zroédet prawa obligujg organ realizujacy ustawowa
norm¢ kompetencyjng w zakresie tworzenia aktu prawa miejscowego do wy-
dawania tych aktéow w granicach upowaznienia ustawowego, celem uszcze-
gbtowienia przepisow ustawowych na terenie danej gminy”™*°;

,,Gmina ma zatem kompetencje do uchwalania aktéw prawa miejscowego regu-
lujacych okreslone sfery zycia spotecznosci lokalnej w $cisle wyznaczonych

34 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 kwietnia 2017 r. (Il SA/GI 126/17, LEX nr 2299832).
35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2018 r. (V111 SA/Wa 723/18, LEX nr 2611247).
36 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 1 grudnia 2022 r. (11 SA/OIl 671/22, LEX nr 3440159).

37 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 kwietnia 2017 r. (IV SA/GI 1111/16, LEX nr 2297036).
38 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 24 wrze$nia 2020 r. (Il SA/Bk 377/20, LEX nr 3075611).
39 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 marca 2022 r. (111 SA/Po 1608/21, LEX nr 3339617).
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przepisami prawa granicach przedmiotowych. Materia regulowana wydanym
przez organ aktem normatywnym ma wynika¢ z upowaznienia ustawowego
i nie moze przekracza¢ zakresu tego upowaznienia’,

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze przedstawione powyzej przyktady do-
robku judykatury identyfikujace jego wtasciwosci w stosunku do ,,granic prawa”
determinujacych stanowienie prawa miejscowego, na swoj sposob najbardziej si¢
,»usztywniaja” w stosunku do aktow prawa miejscowego wykonawczych sensu
stricto®. Z takimi za$ aktami normatywnymi (jak juz wykazano) mamy w tym
przypadku wytacznie do czynienia.

Pamigta¢ jednak nalezy o tym, Ze tego rodzaju uwarunkowania (i zwigzane
z nimi ustalenia) nalezy dopasowywac¢ do znajdujacego w danym przypadku
zastosowanie algorytmu praworzadno$ci (materialnej) — zarowno w kwestii ,,c0”
ma by¢ regulowane oraz ,,jak”. Ten za$ ksztattowany jest kazdorazowo przez
ustawodawce, decydujacego in concreto o tym, ,,co” i ,,jak” (wczesniej przesa-
dzajacego o obligatoryjnosci lub fakultatywnosci stanowienia danego aktu prawa
miejscowego). Zasieg ustawowej determinacji stanowienia prawa miejscowego,
jak juz na to wskazywano, moze by¢ za$ roznicowany — gtéwnie*? — w odniesieniu
do ptaszczyzny ,,jak” (co nie pozostanie bez wpltywu na stopien dostepnej samo-
dzielno$ci prawotworczej).

Analizowanie 11 ww. przepisOw wyznaczajacych organom gminy ,,granice
prawa”, w ramach ktérych przewiduje si¢ stanowienie (tez juz ww.) samorza-
dowych aktow prawa miejscowego potwierdza, ze — w kontekscie zestawienia
,»c0” 1 ,,jak” — sferg otwierajaca si¢ na sprzyjanie samodzielnosci w administro-
waniu sg zagadnienia zorientowane na odpowiadanie na drugie z ww. pytan. Co
warte podkreslenia, daje si¢ w tym wzgledzie zauwazy¢ — ze wzgledu na ziden-
tyfikowang juz finansowa wrazliwo$cig problematyki administracji $§wiadczacej
— szczegblny wplyw uwarunkowan finansowych na to ,,jak” niektore kwestie sa
regulowane. Co prawda, to oddziatywanie wyrazniej (bo ,,wcze$niej”’) moze daé
o sobie zna¢ w (6 ww.) przypadkach fakultatywnie podejmowanych uchwat
przez rady gminy (wptynie bowiem na decyzje, czy w ogdle dojdzie do podjecia
uchwaty rady gminy), tym niemniej w fazie dokonywanych juz ustalen meryto-
rycznych rownie istotnie daje o sobie znaC takze przy obligatoryjnie podejmo-
wanych (5) samorzadowych aktéw prawa miejscowego.

40 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 lutego 2019 r. (Il SA/Gd 726/18, LEX nr 2621717).

41 Bezspornie przeciez tego rodzaju akty normatywne nie korzystaja z luzu prawodawczego
charakterystycznego dla statutowych aktow prawa miejscowego — np. P. Lisowski, Akty prawa miej-
scowego..., op.Cit., s. 231-232.

42 Co do zasady bowiem, ustawodawca stymuluje samodzielno$¢ prawotwércza w plaszczyz-
nie ,,jak” (a nie —,,c0”).
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6. Merytoryczny wymiar samodzielnosci na wybranych
przykladach aktéw prawa miejscowego ustanawianych
na podstawie przepiséw ustawy o pomocy spolecznej

Z zamiarem zilustrowania mogacej legalnie wystapi¢ dzieki temu r6éznorod-
nosci, warto wskaza¢ kilka przyktadow przyjmowanych w tym wzgledzie rozwia-
zan. Najpierw — z zakresu sfery pomocy spotecznej — na poczatek na przyktadzie
fakultatywnych aktéw miejscowego znajdujacych umocowanie w art. 8 ust. 2 u.p.s.
Pierwszy zestaw obejmuje przyktady uchwat podwyzszajacych kwoty kryterium
dochodowego uprawniajacego do zasitku celowego z pomocy spolecznej, w wy-
miarze 250% kryterium dochodowego*® oraz 300% kryterium dochodowego*. Co
warte podkreslenia, w obu ww. przypadkach lokalny prawodawca wskazat tez prze-
stanki pozytywne umozliwiajace uzyskanie zasitku celowego w warunkach obo-
wigzywania liberalniejszego (od ustawowego) progu dochodowego, odpowiednio:
»podwyzszona kwota kryterium dochodowego [...] ma zastosowanie do osob prze-
wlekle chorych ubiegajacych sig o zasitek celowy na zakup lekow” (§ 1 ust. 2 lit. a);
,»ma zastosowanie do osob chorych, a w szczegdlnosci przewlekle chorych, ubiega-
jacych sie o zasitek celowy z pomocy spotecznej na zakup lekow [...]” (§ 1 ust. 2).
I jeszcze przyktad aktu prawa miejscowego liberalizujacego jednoczes$nie progi
dochodowe obowiazujace przy ubieganiu si¢ o zasitek celowy oraz zasitek okre-
sowy. Ot6z w § 1 uchwaty Nr XVIII/132/2020 Rady Miejskiej w Bialym Borze
z dnia 30 czerwca 2020 roku w sprawie podwyzszenia kwoty kryterium dochodo-
wego uprawniajgcego do zasitkow okresowego i celowego® podniesiono ten prog
do 200% (§ 1), przesadzajgc zarazem o tym, ze ,,[pJodwyzszona kwota kryterium
[...] ma zastosowanie w szczegolnie uzasadnionych przypadkach osob i rodzin
ubiegajacych sie o zasitek okresowy lub zasitek celowy” (§ 2 ust. 1)*.

I jeszcze przyktady praktyki samorzadowej znajdujace umocowanie w art. 38
ust. 6 u.p.s. I tak np. w uchwale Nr LXXV111/930/2023 Rady Miasta Nowy Sacz
z dnia 24 stycznia 2023 r. w sprawie podwyzszenia minimalnej kwoty zasitku

43§ 1 ust. 1 uchwaty Nr XXXI1/304/2018 Rady Gminy Rudna z dnia 18 pazdziernika 2018 r.
w sprawie w sprawie podwyzszenia kwoty kryterium dochodowego uprawniajacego do zasitku
celowego z pomocy spotecznej (Dz. Urz. Woj. Doln. poz. 5363).

4§ 1 ust. 1 uchwaty Nr XXX/448/2018 Rady Miejskiej w Polkowicach z dnia 28 czerw-
ca 2018 r. w sprawie w sprawie kwoty kryterium dochodowego uprawniajacego do zasitku celo-
wego z pomocy spotecznej (Dz. Urz. Woj. Doln. poz. 3464).

4 Dz. Urz. Woj. Zachod. poz. 3671.

46 W § 2 ust. 2 wskazano, co uznaje si¢ za ,,szczegdlnie uzasadnione przypadki”: ,,sytuacje
zwigzane z ratowaniem zycia lub zdrowia; wydatki na zakup lekow, pokrycie kosztéw leczenia
i rehabilitacji; zdarzenia losowe”.
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okresowego*’ przesgdzono (w § 1) o tym, ze w przypadku osoby samotnie go-
spodarujacej to podwyzszenie z 50% na 60% rdznicy migdzy kryterium docho-
dowym osoby samotnie gospodarujacej a dochodem tej osoby, a w przypadku
rodziny — z 50% na 60% r6znicy mi¢dzy kryterium dochodowym rodziny a do-
chodem tej rodziny. Z kolei w uchwale Nr XXIX/227/08 Rady Miejskiej w Zni-
nie z dnia 14 listopada 2008 r. w sprawie podwyzszenia minimalnej kwoty zasitku
okresowego*® wprowadzono nastepujacy przepis o takim przeznaczeniu: ,,W szcze-
golnie uzasadnionych przypadkach mozna przyzna¢ zasitek okresowy w wysoko-
sci powyzej 50% do 100% roznicy miedzy Kryterium dochodowym osoby samot-
nie gospodarujacej a dochodem tej osoby lub kryterium dochodowym rodziny

a dochodem tej rodziny” (§ 1). Poro6wnanie obu uchwat wskazuje na to, ze

w pierwszym przypadku przesadzono o ,,punktowym” podwyzszeniu kwoty

minimalnej wynikajacej z art. 38 ust. 3 u.p.s., o tyle w drugim — przyjeto w tym

wzgledzie rozwiazanie ,,widetkowe”. W kontek$cie wczesniej przywolanych
przyktadow uchwat dotyczacych podwyzszenia progéw kwot kryterium docho-
dowego zwrdci¢ nalezy uwage na to, ze tym razem lokalni prawodawcy nie
wprowadzali przestanek warunkujacych mozliwo$¢ skorzystania z tego rodzaju
mozliwosci. W praktyce samorzadowej mozna jednak tez znalezé przyktady
siegajace do takich rozwigzan, np.: ,,Ze wzgledu na wielodzietno$¢ rodzin za-
mieszkatych na terenie gminy Lubiszyn, ktore posiadaja troje i wigcej dzieci
podwyzsza si¢ minimalng kwote zasitku okresowego w roku 2010 do wysokosci

70% r6znicy migdzy kryterium dochodowym rodziny a dochodem rodziny”*°.

I jeszcze kilka przyktadéw potwierdzajacych wptyw niejednakowych uwa-
runkowan finansowych na réznicowanie — takze kwotowego — ksztattu rozwia-
zan przyjmowanych w obligatoryjnie stanowionych aktach prawa miejscowego.
Wybrano trzy uchwaty podejmowane na podstawie (m.in.) art. 43 ust. 10 i art. 96
ust. 2i 4 u.p.s.:

- ,,§ 5. Osobom i rodzinom, ktorych dochdd przekracza kryterium dochodowe
okreslone w ustawie o pomocy spotecznej, moze by¢ przyznany zasitek ce-
lowy na ekonomiczne usamodzielnienie, z zastrzezeniem zwrotu jego czgsci
lub catosci, na zasadach okreslonych w ponizszej tabeli.

47 Dz. Urz. Woj. Matop. poz. 1146.

48 Dz. Urz. Woj. Kujaw. z 2009 r., Nr 12, poz. 246.

49§ 1 uchwaty Nr LXV/384/2010 Rady Gminy Lubiszyn z 13 lipca 2010 r. w sprawie podwyz-
szenia minimalnych kwot zasitku okresowego na rok 2010 (Dz. Urz. Woj. Lubus. Nr 86, poz. 1192).
Z Kolei w § 1 ust. 1 uchwaty Nr IV/21/07 Rady Gminy Przemys$l z dnia 16 lutego 2007 r. w spra-
wie podwyzszenia minimalnej kwot zasitku okresowego (Dz. Urz. Woj. Podkarp. Nr 22, poz. 636)
w tym kontekscie ,,w szczego6lnosci” wskazywano ,,na dtugotrwata chorobg, niepetnosprawnosé,
bezrobocie”.



Samorzqdowa samodzielno$¢ prawotwdrcza a administracja Swiadczgca 89

Procentowa wysoko$¢ zwrotu

Dochéd osoby lub rodziny w odniesieniu przyznanych §wiadczen
do kryterium okreslonego w art. 8 ust. 1 ustawy -
0 pomocy spolecznej wyrazony w % Osoba sam(?tn|e Osoba w rodzinie
gospodarujgca
do 100% kryterium bezzwrotnie bezzwrotnie
powyzej 100% do 130% 60% 70%
powyzej 130% do 150% 80% 90%
powyzej 150% 100% 100%%0

,»§ 1. Osobom i rodzinom o dochodach przekraczajacych kryterium dochodowe
okreslone w art. 8 ust. 1 ustawy 0 pomocy spotecznej, w szczegdlnie uzasadnio-
nych przypadkach, moze zosta¢ przyznane $wiadczenie z pomocy spoteczne;j
w formie zasitku okresowego, zasitku celowego, zasitku na ekonomiczne usa-
modzielnienie, ustug lub pomocy rzeczowej, pod warunkiem zwrotu czesci
lub catosci kwoty zasitku.

§ 2. Wydatki na $wiadczenie, o ktérych mowa w § 1 podlegaja zwrotowi
w czesci lub catosci na zasadach okreslonych w ponizszej tabeli:

Wysoko$¢ dochodu w % w odniesieniu
do kryterium dochodowego okreslonego
w art. 8 ust. 1 ustawy 0 pomocy spolecznej

Wysokos¢ zwrotu wydatkéw za Swiadczenia
Z pomocy spolecznej wyrazona procentowo

do 100% brak obowigzku zwrotu
powyzej 100% do 150% 50% zwrotu
powyzej 150% do 200% 75% zwrotu
powyzej 200% 100% zwrotu™>?

»§ 1. 1. Ustala si¢ zasady zwrotu wydatkow za $wiadczenia z pomocy spo-
lecznej udzielone w formie: pomocy rzeczowej, zasitkow okresowych, zasit-
koéw celowych oraz zasitkow na ekonomiczne usamodzielnienie przyznane
pod warunkiem zwrotu cze¢sci lub catosci, gdy dochdd osoby samotnie go-
spodarujacej, dochdd osoby w rodzinie lub dochod rodziny przekracza kryte-
rium dochodowe okreslone w art. 8 ust. 1 ustawy o pomocy spoteczne;j.

50 Uchwata Nr 111/26/2019 Rady Gminy Walim z dnia 26 stycznia 2019 r. w sprawie wysoko-
Sci oraz szczegdtowych warunkéw i trybu przyznawania oraz zwrotu zasitku celowego na ekono-
miczne usamodzielnienie (Dz. Urz. Woj. Doln. poz. 802).

51 Uchwata Nr XV/176/20 Rady Gminy Boleslawiec z dnia 24 czerwca 2020 r. w sprawie
okreslenia zasad zwrotu wydatkéw za §wiadczenia z pomocy spolecznej bedacych w zakresie
zadan wiasnych gminy (Dz. Urz. Woj. Doln. poz. 4180).
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2. Wysokos¢ podlegajacej zwrotowi kwoty §wiadczen z pomocy spotecznej
okreslonych w ust. 1 jest uzalezniona od procentowo okreslonej wysokosci
posiadanego dochodu osoby lub rodziny, zgodnie z ponizsza tabela:

Dochdd osoby samotnie gospodarujacej lub | Wysokos§¢ zwrotu wydatkéw okreslona w %
rodziny w stosunku do Kryterium dochodowego,
o ktorym mowa w art. 8 ust. 1 ustawy Osoby samotnie Osobv w rodzinie
o pomocy spolecznej gospodarujace y
powyzej 100% do 150% wiacznie 30% 40%
powyzej 150% do 200% wlacznie 50% 60%
powyzej 200% 100% 100%5?

Jak wynika z porownania trzech ww. regulacji, lokalni prawodawcy albo
roéznig sie wyznaczanymi progami przekroczenia ustawowego kryterium docho-
dowego i ,,widetkami” okreslajagcymi wysoko$¢ zwracanych wydatkow, albo —
przynajmniej — ww. ,,widetkami”. Roznice dotycza tez zakresu swiadczen obje-
tych tego rodzaju parametryzacja: w gminie (wiejskiej) Walim — regulacja doty-
czy tylko zasitku celowego; w gminie (miejsko-wiejskiej) Przemkow — obejmuje
takze zasitek okresowy oraz zasitek na ekonomiczne usamodzielnienie i pomoc
rzeczowg; W gminie (wiejskiej — tzw. blizniaczej> — Bolestawiec) — dochodza
jeszcze $wiadczenia w formie ustug.

Powyzsze uchwaty rdznig si¢ tez w kwestiach niewykazujacych si¢ juz bez-
posrednimi finansowymi konotacjami. W ww. uchwale Rady Gminy Walim nie
przewiduje si¢ mozliwosci decyzyjnego przyznawania ulg w zwrocie wydatkow
w wysoko$ci wynikajacej z postanowien tego aktu prawa miejscowego. Mozli-
wos¢ elastyczniejszego reagowania na obowiazek zwrotu wydatkéw za $wiad-
czenia z pomocy spotecznej przewidziano natomiast w uchwale Rady Gminy
Bolestawiec. Zgodnie bowiem z jej § 3: ,,Obowigzek zwrotu kwot zasitkow
okresowych, zasitkow celowych i wydatkéw na pomoc rzeczowg oraz wysokosé¢
kwoty podlegajacej jednorazowemu zwrotowi wraz z terminem jej zwrotu lub
wysokos$¢ rat i terminy ich zwrotu ustala si¢ kazdorazowo w indywidualne;j
decyzji administracyjnej o przyznaniu $wiadczenia, z uwzglednieniem sytuacji
osobistej, rodzinnej, dochodowej i majatkowej 0sob i rodzin ubiegajacych sie

52 Uchwata Nr LX11/298/23 Rady Miejskiej w Przemkowie z dnia 9 lutego 2023 r. w sprawie
okres$lenia zasad zwrotu wydatkéw na §wiadczenia z pomocy spotecznej bedacych w zakresie
zadan wlasnych gminy (Dz. Urz. Woj. Doln. poz. 4180).

53 P, Lisowski, Nomenklaturowe wyzwania ustrojowe gmin jako jednostek zasadniczego po-
dzialu terytorialnego [w:] W poszukiwaniu dobrego prawa, t. |, Ksigga jubileuszowa Profesora
Mirostawa Steca, red. K. Matysa-Sulinska, M. Spyra, A. Szumanski, Warszawa 2022, s. 481.
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o przyznanie $wiadczenia”. Jeszcze wyrazniej tego rodzaju mozliwosci uregu-
lowano w § 3 uchwaty Rady Miejskiej w Przemkowie: ,,W przypadkach szcze-
goblnie uzasadnionych, zwlaszcza jezeli zadanie zwrotu wydatkow na udzielenie
$wiadczenia okreslone w § 1 niniejszej uchwaty w czgsci lub catosci stanowity-
by dla $wiadczeniobiorcy nadmierne obcigzenie lub niweczytoby skutki udzie-
lonej pomocy, Kierownik Osrodka Pomocy Spotecznej w Przemkowie na wnio-
sek pracownika socjalnego lub osoby zainteresowanej, moze odstapi¢ od zadania
takiego zwrotu, umorzy¢ kwote nienaleznie pobranych $§wiadczen w calosci lub
w czgsci, odroczy¢ termin platnosci albo roztozy¢ na raty”.

Jak sie¢ wiec okazuje, ewenement lokalny®>* wieloaspektowo (i w zrozni-
cowanych zakresach) moze dawac o sobie zna¢ w aktach prawa miejscowego
podejmowanych na podstawie delegacji ustawowych sformutowanych w u.p.s.
,Qranice prawa” wyznaczane regulacjami u.p.s. niewatpliwie stwarzajg wigc —
w ramach w szczeg6lnosci odpowiedzi na pytanie ,,jak” — warunki do ,,swobod-
nego dokonywania réznego rodzaju wyboréw w ramach administrowania”.

7. Merytoryczny wymiar samodzielno$ci na wybranych
przykladach aktow prawa miejscowego ustanawianych
na podstawie przepisow ustawy o §wiadczeniach rodzinnych

Analizy podejmujace watek samodzielno$ci prawotworczej rad gmin przy
podejmowaniu uchwat na podstawie przepiséw: art. 15b, art. 22a i art. 22b u.§.1.
daja asumpt do nastepujacych konstatacji:

Zwraca w tym przypadku uwage literalne wyeksponowanie przez ustawo-
dawce finansowych konotacji fakultatywnie podejmowanych aktéw prawa miej-
scowego. Ustawodawca kazdorazowo bowiem zastrzega, ze zarowno podniesio-
ne kwoty dodatkow do zasitku rodzinnego, jak i tzw. gminne becikowe czy tez
»Swiadczenia na rzecz rodziny inne niz okreslone w art. 2 pkt 1-3,4 1 5” (u.$.r.)
— finansowane sg ze $rodkéw witasnych gminy (art. 15a zd. drugie u.$.r.; art. 22a
ust. 5 u.é.r.; art. 22b ust. 4 u.S.r.). Notabene, takie zrodto finansowania samorzg-
dowych éwiadczen rodzinnych przemawia za zaliczeniem administrowania w tym
zakresie do zadan wtasnych gminy.

W przypadku gminnego becikowego oraz (kolejnych, innych) samorzado-
wych $wiadczen rodzinnych mamy do czynienia z relatywnie daleko posunigtym
zakresem samodzielnosci prawotworczej strony samorzadowej — dotyczacym nie
tylko sfery ,,jak”, ale 1 tez — w pewnych zakresach (,,w granicach prawa”) ,,co”

54 P, Lisowski, Akty prawa miejscowego..., op.cit., s. 229,
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(szczegolnie w kontekscie art. 22b u.$.r.). W przypadku (samorzadowe;j) jedno-
razowej zapomogi z tytutu urodzenia dziecka (dla jej mieszkancow>®) w ramach
zasad ustawodawca pozostawil bowiem wiele kwestii do samodzielnej decyzji
rady gminy. Tego rodzaju mozliwosci dotycza bowiem m.in. okreslania tresci
wniosku o przyznanie zapomogi i terminu na jego zlozenie 0raz wysokosci przy-
znawanego swiadczenia. Organ stanowiacy i kontrolny gminy swobodnie tez wy-
znacza okres obowigzywania dodatkowo ustanawianej (gminnej) jednorazowej
zapomogi (bezterminowo lub na czas okreslony — samodzielnie wyznaczany przez
organ prawodawczy). W gestii organu danej gminy pozostaje tez decydowanie
o tym, czy w takich przypadkach obowiazuje kryterium dochodowe (czy tez nie
— ten wariant dominuje w praktyce). Podobnie jak okreslanie liczby dzieci, na
ktore przystuguje $wiadczenie. Do strony samorzadowej nalezy takze ewentual-
ne wprowadzanie wymogu na podobienstwo tego, ktory dotyczy panstwowego/
ustawowego becikowego (na mocy art. 15b ust. 5).

Z kolei w przypadku (dodatkowych) samorzadowych $wiadczen rodzinnych
warto zwroci¢ uwagg na to dopuszczalng w tym zakresie swobodg w okreslaniu
ich nazw i przeznaczenia. Przyktadowy przeglad praktyki samorzadowej w tym
zakresie ewidentnie potwierdza skalg dostepnej w tym zakresie samodzielnosci.
Tytutem przyktadu: $wiadczenie ztobkowe; bon ztobkowy; bon opiekunczy: wie-
loraczki; bilet plus dla ucznia; s$wiadczenia z tytulu setnych urodzin i wieloletnie-
go pozycia malzenskiego; zasad udzielania jednorazowe $wiadczenie z tytutu
ukonczenia 75. roku zycia ,,Program Senior+”; ,,Bon opiekunczy: Alzheimer 75”.

Swoboda prawotwodrcza obejmuje tez np.: okreslania wysokosci przyzna-
wanego $wiadczenia®® czy tez tresci wniosku o przyznanie danego $wiadczenia

5 W tym konteks$cie nalezy uwzglednia¢ uwarunkowania wynikajace z art. 1 ust. 2 ab initio
u.$.r. Z kolei na temat granic przedmiotowych regulacji podejmowanych na podstawie:

— art. 22a u.s.r. zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 pazdziernika 2013 r. (111 SA/Kr 206/13,
LEX nr 1391743): ,,zawarte w zaskarzonej czgs$ci uchwaty zasady dotyczace terminu wydatko-
wania srodkow oraz sposobu dokumentowania tych wydatkow, a takze zasad zwrotu zapomogi
w przypadku wydatkowania jej niezgodnie w tymi zasadami, wykraczaja poza okreslony usta-
WOWO zakres upowaznienia ustawowego, tj. poza «szczegétowe zasady udzielania zapomogi»”;

— art. 22b u.$.r. zob. np. wyrok NSA z dnia 8 lutego 2022 r. (I OSK 2768/19, LEX nr 3328006):
,».Skoro za$ art. 22b ust. 1 u.§.r. daje podstawg dla rady gminy do ustanowienia $wiadczen na
rzecz rodziny, a jednoczes$nie ustawa definiuje pojecie rodziny, to zréznicowanie dostepnosci
do $wiadczenia ustanowionego uchwata w oparciu o preferencje matzenstwa, nie moze by¢
uznane za prawidlowe”.

56 Jaka bedzie wysoko$¢ swiadczen i jak zostanie okre$lona, zalezy od decyzji rady gminy.
Bedzie to wynikiem oceny dokonanej przez dang jednostk¢ samorzadu terytorialnego, obejmujaca
np. zbadanie, czy w danej spotecznos$ci lokalnej notuje si¢ potrzeby 0sob i rodzin w zakresie,
w ktérym nie zostajg one dostatecznie zaspokojone w ramach podstawowego systemu §wiad-
czen rodzinnych i czy sg to potrzeby tego rodzaju, ze powinny by¢ zaspokojone; jakiego rodzaju
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1 terminu na jego zlozenie; decydowania o liczbie ustanawianych $wiadczen na
rzecz rodziny i o tym, czy beda regulowane w odrebnych czy wspolnych uchwa-
fach o takim przeznaczeniu; obowigzywania kryterium dochodowego (w praktyce
dominuje wariant bez jego wprowadzania).

8. Samorzadowy kontekst analizowanej
samodzielnosci prawotwdrczej (sygnalizacyjnie)

Niestety — i w analizowanym zakresie trudno nie bra¢ pod uwage nastepuja-
cej konstatacji: ,,nie zawsze samodzielno$¢ uwzglednia samorzadnos$¢ i korpora-
cyjno$¢ W pierwotnym znaczeniu i przeznaczeniu, czasami traktuje je bowiem
pretekstowo, a bywa, ze alienuje si¢ od samorzadnos$ci/korporacyjnosci, ignoruje
je. Rodzi si¢ wigc pytanie o przyczyny braku symbiozy, wlasciwego wywazenia
«interesOw» migdzy ww. atrybutami i deficytu pozadanej synergii miedzy nimi.
Na ile brak homeostazy w tych relacjach wynika z patologii praktyki administro-
wania, niedociggni¢¢ modelu normatywnego, czy tez braku wlasciwego wspar-
cia ze strony doktryny”®’,

Katalog samorzadowych form demokracji bezposredniej stwarza roznego ro-
dzaju mozliwosci oddziatywania na stanowienie samorzgdowych aktéw prawa
miejscowego. Niektérym z nich trudno jednak przypisywac¢ mozliwos$¢ bezpo-
sredniego oddziatywania w tym zakresie (aczkolwiek, np. w przypadku wyborow
samorzgdowych, trudno nie docenia¢ ich znaczenia — szczego6lnie rozliczeniowe-
go0). Pamigtajac w tym kontekscie o mozliwos$ciach stwarzanych przez referendum
lokalne, konsultacje samorzadowe czy petycje, szczegdlng uwage nalezy jednak
zwrdci¢ na wptyw, ktoéry moze by¢ udziatem obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej — potencjalnie takze w odniesieniu do 10 (odpada jedyne zarzadzenie
w analizowanym zestawie). Co prawda, hic et nunc trudno méwi¢ o boomie na
inicjatywy w ww. materiach, tym niemniej uzna¢ nalezy, ze najwigkszy potencjat
samorzagdowego oddziatywania drzemie w tej wlasnie instytucji. Tym bardziej, ze
w stosunku do zadnej z 10 ww. spraw, o ktorych mowa w przywotanych wcze-
$niej delegacjach ustawowych, nie wprowadzono w przepisach rangi ustawy roz-
wigzan zastrzegajacych inicjatywe na rzecz np. organu wykonawczego gminy.

$wiadczenia bylyby adekwatne do rozpoznanych potrzeb oraz czy gmina dysponuje srodkami
finansowymi na realizacje¢ takich dodatkowych $wiadczen” — wyrok WSA w Gliwicach z dnia
18 grudnia 2019 r. (11 SA/GI 1371/19, LEX nr 2771589).

57 p. Lisowski, Skargi korporacyjno-samorzgdowe a samodzielnos$é jednostek samorzqdu te-
rytorialnego — kontekst samorzqdowych form demokracji bezposredniej, ,,Studia Turidica” 2020/85,
S. 64.
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Oczywiscie, praktyczny wymiar korporacyjno-samorzadnosciowego oddzia-
tywania zaleze¢ bedzie — docelowo — od aktywnos$ci cztonkow poszczegdlnych
wspolnot samorzadowych. Co jednak warte przypomnienia, wazng role odgrywac
beda kazdorazowo w tym zakresie przyjmowane (,,in concreto”) samorzadowe
akty prawa miejscowego®. Co wigcej, Z racji tego, ze sg tzw. statutowe (ustrojowe)
akty prawa miejscowego, to przy ich stanowieniu rady gminy dysponuja sporym
zakresem samodzielnosci (w ptaszczyznie ,,jak™). Zatem ,.kropka nad i” w norma-
tywizowaniu ww. instytucji rozegra si¢ w formule demokracji przedstawicielskiej.
Pozostaje mie¢ nadziej¢ — w nawigzaniu do niezbyt optymistycznej konstatacji
sformutowanej w cytacie otwierajagcym ten punkt analizy — ze nie bedzie si¢ od-
bywato kosztem korporacyjno-samorzadno$ciowego potencjatu.

Aktualny stan praktyki samorzadowej — nieswiadczacy o znaczacym wplywie
samorzadowych form demokracji bezposredniej (w tym — obywatelskiej inicja-
tywy uchwalodawczej) na stanowienie poddanych w tym przypadku analizie ma-
terii — pozwala wiec uznaé, iz atrybut samorzadno$ci® nie jest (jak dotychczas)
intensywnie eksponowany w tego rodzaju procedurach prawodawczych.

9. Podsumowanie

Poddane analizie ,,granice prawa” bardziej sprzyjaja respektowaniu i uzywa-
niu samodzielno$ci niz samorzadnos$ci. Tego rodzaju preferencje sg systemowo
charakterystyczne dla aktow prawa miejscowego zaliczanych do aktow wyko-
nawczych sensu stricto. Okazuje sie bowiem, ze prawo materialne jest bardziej
»sktonne” do uwzglednienia atrybutu nastawionego na uktadanie relacji w sferze
ad extra niz na atrybutéw samorzgdowego administrowania lokowanych juz
w sferze ad intra. Ta swego rodzaju mniejsza podatno$é regulacji materialno-
prawnych na stricte ustrojowe uwarunkowania nie zaskakuje. Inne — jak wyka-
zano — podejscie do kwestii samodzielnosci zdaje si¢ natomiast wskazywac na
to, ze ten atrybut wykazuje si¢ nie ,,tylko” powigzaniami z materig ustrojows,
ale 1 bezposrednimi konotacjami ze sferg materialng. W istocie w tym wilasnie
kontekscie i zakresie w pelni ujawnia si¢ prawo do ,,swobodnego dokonywania
réznego rodzaju wyboréw w ramach administrowania”®,

Co rownie istotne, analizowana (samorzadowa) samodzielno$¢ w niektorych
przypadkach polega na mozliwosci decydowania ,,czy” (dojdzie do ustanowienia

%8 Podejmowane na podstawie art. 41a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40 ze zm.).

59 W przyjmowanym w tym przypadku znaczeniu.

60 Zobh. przypis 6.
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samorzadowego aktu prawa miejscowego), kazdorazowo natomiast — z tym, ze
w réznicowanym stopniu — dotyczy ,,jak” (dana materia zostanie uregulowana).
Relatywnie, co obiektywnie zrozumiate, najtrudniej o samodzielno$¢ w ptasz-
czyznie odpowiedzi na pytanie ,,co”.

Doceniajac fakt licznego kierowania kompetencji prawodawczych do or-
gandéw gmin — aplikujacego przy tym roznorakie tytulty do swobodnego stano-
wienia poddanych analizie zrédet powszechnie obowigzujacego prawa — zapytac
jednak mozna, z czego to gtownie wynika: z checi szanowania atrybutéw sa-
morzadu terytorialnego (ujmowanych stricte ustrojowo), czy koniecznosci re-
spektowania finansowej samodzielno$ci samorzadowej (jako wykazano, mocno
i nieuchronnie uwiktanej w wydolno$¢ samorzadowego administrowania w sferze
administracji $wiadczacej)? Tym niemniej, nawet gdyby ten pierwszy kontekst
nie miat okazac¢ si¢ decydujacy, to i tak mieliby$my do czynienia z powodami
szanujacymi samorzagdowa samodzielno$¢ (w dodatku w jednej z kluczowych
dla niej sfer, jaka bez watpienia stanowig finanse samorzadowe). Z drugiej jed-
nak strony — samodzielno$¢ samorzgdowa zyskuje na szczegdlnym znaczeniu,
jezeli jej wymiar (przebieg) legitymuje si¢ juz (takze) $SciSle merytorycznymi
motywacjami®®. Tego rodzaju mozliwo$ci bez watpienia dodatkowo zyskujg na
znaczeniu w ramach funkcji prawotworczej. Trudno przy tym przeceni¢ ich wa-
ge, jesli dotyczg tak waznej i spolecznie wrazliwej sfery, jaka jest administra-
cja $wiadczaca.
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