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KONSTYTUCYJNE UWARUNKOWANIA
SAMODZIELNOSCI FINANSOWEJ SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W ASPEKCIE DECYZYJNYM

(ZARZADCZYM)

JoanNA M. SALACHNA

1. Uwagi wprowadzajace — istota problemu oraz sformutowanie
tezy

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (jst.) bywa
gtownym lub tez jednym z zasadniczych zagadnien omawianych w réznego rodza-
ju opracowaniach, w tym monografiach'. Jednakze jest ona rozpatrywana przede
wszystkim w ujgciu zasobowym, w kontekscie prawnej konstrukeji publicznego
systemu finansowego, incydentalnie zas i w ograniczony spos6b poprzez pryzmat
zarzadczy?®. Dzieje si¢ tak, mimo iz wyrazane sg poglady, ze wsrod warunkéw
samodzielnosci znajduja si¢ okreslone formy wiladztwa (decydowania o okreslo-
nych sprawach)®. Stad tez w literaturze prawnofinansowej wystepuje wyrazny de-
ficyt refleksji odnosnie do prawnych ram samodzielnosci w aspekcie decyzyjnym
(zarzadczym). Sprecyzowania w tym miejscu wymaga, z jaka sferg funkcjonowa-
nia nalezy identyfikowac ujgcie decyzyjne (zarzadcze) samodzielno$ci prowadze-
nia gospodarki finansowej przez jst. Otoz po pierwsze, chodzi o dziatania organéw
jst. (a nie np. kierownictwa ich jednostek organizacyjnych). Wynika to z okresle-
nia podmiotu odniesienia, ktérym sa jst. realizujace zadania za posrednictwem
swoich organéw (stanowiacych i wykonawczych). Po drugie — rozpatrywaniu
podlegaja akty finansowe zaréwno o charakterze strategicznym, jak tez biezacym.
W koncu sama samodzielno$é¢, postrzegana przez pryzmat podejmowania przez
organy jst. decyzji (aktéw) finansowych, oznacza swobodg dziatan, ktora jednak
nie moze by¢ utozsamiana z dowolnoscig. Zatem okreslenie ram samodzielnosci
decyzyjnej jst. (a wigc formalnej) wymaga analizy zakresu kompetencji organdéw

1 Przede wszystkim: E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2001, J. Gluminska—Pawlic, Samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, Katowice 2003; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielno-
$ci finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005; A. Ostrowska, System praw-
nofinansowy powiatéw a decentralizacja finanséw publicznych, Biatystok 2006.

Zob. J. Gluminska—Pawlic, Samodzielnos¢..., op. cit, s. 183 i nast.

3 Zob. np. E. Ruskowski, Finanse lokalne a decentralizacja finanséw publicznych, (w:) E. Ruskowski, JM. Sa-

lachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 29.

N
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Konstytucja jako zrédto prawa finansowego i podatkowego

jst. w sprawach finansowych. Na marginesie — w omdéwieniu pominigta zostanie,
istotna skadinad, kwestia ustalenia rozumienia ,,spraw finansowych”.*

Delimitacja ram (prawnych), w ktérych jst. dysponuja swoboda podejmo-
wania decyzji, ma niezwykle istotne znaczenie z punktu widzenia prowadzenia
przez nie gospodarki finansowej, poniewaz warunkuje mozliwe w danych warun-
kach i czasie® dziatania (ich warianty). Tymczasem w doktrynie, jak juz wskaza-
no, kwestie te, jesli w ogdle si¢ pojawiaja, sa traktowane marginalnie. Natomiast
praktyka wskazuje, ze legalnos¢ okreslonej (konkretnej) decyzji finansowej orga-
nu jst., za wyjatkiem dziatan na gruncie prywatnoprawnym, generalnie uznawana
jest wowczas, gdy przepisy expressis verbis wskazujg na dany rodzaj zachowania.
Kwestionowane czgsto sg natomiast m.in. te dzialania (akty), ktérych przedmiot
rozstrzygnigcia wprawdzie miesci si¢ w zakresie dziatalnosci jst. danego szczeb-
la, ale jego typ (np. w postaci udzielenia dotacji) nie zostat przewidziany obowia-
zujacymi regulacjami.

Na tle tych wstgpnych ustalen oraz zapewnionej konstytucyjnie samodzielno-
Sci jst. wyjasnienia zatem wymaga kwestia okreslania ram (granic) swobody de-
cyzyjnej samorzadu terytorialnego w zakresie prowadzonej przez nie gospodar-
ki finansowej. Nie bez znaczenia dla jej rozstrzygnigcia pozostaja odpowiedzi na
bardziej szczegblowe pytania, mianowicie:

— czy organy jst., podejmujac okreslone decyzje (akty) finansowe, musza
wykazywac si¢ prawnie uszczegdlowionymi w takim samym stopniu kom-
petencjami podmiotowymi i przedmiotowymi;

— oraz czy dodatkowo rodzaj przyjetego w decyzji (akcie) rozwiazania musi
mie¢ wyrazne oparcie w powszechnie obowiazujacych przepisach prawa?

W dalszej czesci opracowania podejmg probe ukazania, iz zakres finanso-
wej samodzielnosci (swobody) decyzyjnej ksztaltowany jest w zaleznosci od sfe-
ry stosunkoéw prawnych podejmowanego przez organy jst. dziatania. Natomiast
generalne uznawanie, iz dane (konkretne rodzajowo) decyzje w sferze publicz-
noprawnej musza zawsze znajdowac wprost (expressis verbis) oparcie w ogolnie
obowiazujacych przepisach prawnych, wywodzi si¢ z nieuprawnienie zawgzaja-
cej interpretacji regulacji Konstytucji RP® w zakresie sformutowanej zasady le-

4 Dotyczy ona bowiem wyodrebnienia ze wszystkich (catosci) spraw jst. — ktére skadingd zawsze majq sku-
tek finansowy — pewnej ich kategorii (,spraw finansowych”) wedle jakiego$ kryterium. Z punktu widzenia za-
kreslenia granic samodzielnosci decyzyjnej (formalnej) nie ma to wiekszego znaczenia, jakkolwiek jest ono
niezwykle istotne (a i kontrowersyjne) w zakresie innych zagadnien (np. nadzoru sprawowanego przez re-
gionalne izby obrachunkowe) — por.: T. Dgbowska-Romanowska, Spér wokét koncepcji regionalnych izb ob-
rachunkowych w éwietle art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, (w:) J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku (red.), 15 lat
funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organéw nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego, Poznan 2007.

5 W kontekscie finansowym” sg to przede wszystkim: wielko$¢ posiadanych lub mozliwych do pozyskania za-
soboéw finansowych; rodzaje zadan, ktére muszg by¢ realizowane przez jst.; potrzeby spotecznosci lokalnej.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483; sprost. Dz.U. z 2001 r.
Nr 28, poz. 319).
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Konstytucyjne uwarunkowania samodzielnosci finansowej samorzadu..

galizmu, rozpatrywanej w kontekscie gwarantowanej samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Uogdlniajac — prawne granice finansowej samodzielnosci decyzyj-
nej (zarzadczej) jst. nie sa ,,sztywne” i jednolite dla wszystkich rodzajow podej-
mowanych dziatan.

2. Wyznaczanie granic decyzyjnej samodzielnosci finansowej
jst. — przyczyny probleméw oraz regulacje konstytucyjne

Przyczyn wystgpujacych niejednokrotnie problemow praktycznych doty-
czacych rozstrzygania, czy jst. (jej organ) byl wladny do podjecia danej decyzji
(aktu), upatrywac nalezy — jak si¢ wydaje — w sposobie postrzegania nastgpuja-
cych, powszechnie respektowanych regut:

1) w prawie publicznym nie obowiazuje zasada, ze zachowania niezakazane
sg dozwolone,

2) dozwolone sa tylko takie zachowania organow publicznoprawnych, ktdre
wyraznie wynikaja z obowiazujacych przepisow.

Od razu zastrzezenia wymaga, ze przytoczone prawidla bynajmniej nie moga
by¢ podwazane, aczkolwiek ich interpretacja dokonywana w odniesieniu do dzia-
talnosci jst. musi uwzgledniaé jeszeze inne podstawowe pryncypia, ktore wyrazo-
ne sa w Konstytucji RP. Zanim jednak bg¢dzie o nich mowa, podnies¢ trzeba dodat-
kowo, ze dozwalanie w zakresie wszelkich decyzji (aktéw) finansowych organow
jst. tylko tego, co wprost (expressis verbis) ma oparcie w przepisach prawnych,
wynika z szerokiego odnoszenia administracyjnoprawnej zasady kompetencyjno-
$ci, ktora jest jedna z pierwszorzednych i bezwzglednie obowiazujacych wytycz-
nych, ale — co istotne — na gruncie stosowania prawa przez organy administra-
cji.” W tym miejscu zaznaczenia wymaga, ze organy jst., podejmujac strategiczne
i biezace decyzje finansowe, dziataja przede wszystkim jako organy wiadzy pub-
licznej, a nie administracji publicznej (ktorymi bywaja w niektorych, w tym fi-
nansowych sprawach organy wykonawcze gmin lub przewodniczacy zarzadéw
powiatow i wojewodztw).® Przypisane natomiast zadania realizuja w imieniu i na
odpowiedzialnos$¢ jst. (art. 16 ust. 2 w zw. z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP). Nie
oznacza to bynajmniej nieskregpowanej swobody w podejmowaniu dziatan, ponie-

7 Zwana jest ona powszechnie zasadg praworzadnosci — zob. np. M. Wierzbowski (red.), Postepowanie ad-
ministracyjne — ogéine, podatkowe, egzekucyjne i przed sadami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 17—
18. Sformutowana jest w art. 6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 2 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z pdzn. zm.) i stanowi, iz organy administracji publicznej dziataja na podsta-
wie przepiséw prawa.

8 Oczywista jest przy tym konstatacja, iz o ile wladztwo publiczne sprawowane przez dany podmiot obejmu-
je niejednokrotnie takze dziatalno$¢ administracyjng (organ wtadzy jest jednoczesnie w okreslonych spra-
wach organem administracji), o tyle z posiadania (wytgcznie) statusu organu administracji nie mozna wywo-
dzi¢ kompetencji wtadztwa publicznoprawnego.
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waz organy wiladzy publicznej, zgodnie z wyrazona zasada legalizmu (art. 7 Kon-
stytucji RP) zobowiazane sa do dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Zestawienie administracyjnoprawnej zasady kompetencyjnosci (zwanej takze
praworzadnoscia) z konstytucyjna zasada legalizmu prowadzi do wniosku, iz ta
pierwsza (dziatanie na podstawie przepisdw prawa) jest zakresowo we¢zsza i mie-
$ci si¢ catkowicie w ramach legalizmu (dziatanie na podstawie i w granicach pra-
wa).” Wyjasnienia zatem wymaga, jak nalezy dekodowac zasadg legalizmu, ktora
nie tylko zakres$la granice samodzielnosci decyzyjnej jst., ale takze implicite wy-
znacza odczytywanie kryterium nadzoru w sprawach finansowych'®. Uprzedzaja-
€O zaznaczenia wymaga, iz powolana reguta zawarta w art. 7 Konstytucji RP od-
nosi si¢ nie tylko do dziatalnosci prawotworczej'!, ale takze do aktow stosowania
prawa'?. Jak wynika z wczesniejszych ustalen, w zakresie podejmowania okreslo-
nych zachowan wymaga ona od organéw wiladzy spetnienia jednoczesne dwoch
warunkéw, mianowicie posiadania stosownej kompetencji oraz korzystania z tej
kompetencji w granicach prawa. W dalszym wywodzie zaprezentowane zostang
najpierw ogolne dyrektywy pojmowania elementéw skladajacych si¢ na pojecie
legalizmu, dalej za$ podjeta zostanie proba ich ,,adaptacji” na potrzeby ustalenia
decyzyjnej samodzielnosci jst. w zakresie spraw finansowych.

Zgodnie z generalnymi wytycznymi kompetencyjnos¢ zachowana jest wow-
czas, gdy dane dziatanie organu wiladzy publicznej znajduje stosowne (wyraz-
ne) upowaznienie (podstawe) w obowiazujacym prawie. Nie moze mie¢ tu zatem
miejsca domniemanie kompetencji w sytuacjach braku regulacji oraz o wywodze-
nie jej z innej rodzajowo podstawy prawnej dziatania organu.' Koniecznosé ist-
nienia wyraznego umocowania prawnego do okreslonych dziatan wyklucza jed-
noczes$nie wyktadnig¢ polegajacg na dorozumianym ograniczeniu obowigzywania
przepisow." Podkres$la si¢ przy tym, ze przedsigbrane przez organ zachowania
musza przebiega¢ wedle ustanowionych procedur.!* Ma to szczegdlne znacze-
nie w toku dziatalnosci prawotworczej (zapewnia m.in. demokratyzm postgpowa-
nia).'s

9 W literaturze podkresla sig, iz legalizm znajduje swoj czesciowy wyraz m.in. w formutowanej, w nauce prawa
administracyjnego, zasadzie kompetencyjnosci — W. Sokolewicz, Komentarz do art. 7 Konstytucji, (w:) L. Gar-
licki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 8. Szerzej na ten te-
mat: W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 67 i nast.

10 Zgodnie bowiem z art. 171 ust. 2 w zw. z ust. 1 tej regulacji Konstytucji RP w zakresie spraw finansowych
nadzér nad dziatalnoscia jst. sprawuja regionalne izby obrachunkowe na podstawie kryterium legalnosci.

1" Por. wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 80.

12 Szerzej na ten temat: W. Jakimowicz, Wykfadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 67 i nast.

13 Tak m.in. w uchwale TK z 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, cz. |, poz. 23; wyrokach TK z 14 czerwca 2000,
P 3/00, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 138 oraz z 27 maja 2002 r., K 20/01, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 34.

14 ,[...] Nawet w sytuacji, gdy »wyktadnia« taka zostaje dokonana ze stusznaintencjg” — Wyrok TK z 15 kwietnia
2003 r., SK 4/02, OTK 2003, nr 4A, poz. 31.

15 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 7.. , op. cit, s. 11 (i powotane tam orzecznictwo) oraz P. Winczorek, Ko-
mentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 19.

16 Por. np. wyroki TK: z 23 marca 2006 r., K 4/06, OTK ZU 2006, nr 3A, poz. 32; z 20 lipca 2006 r., K 40/05, OTK
ZU, nr 7A, poz. 82.
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Z kolei generalna dyrektywa zachowania ,,granic prawa” zobowigzuje orga-
ny wladzy publicznej do przestrzegania prawa, co oznacza, iz muszg one respek-
towac zarowno wprowadzone prawnie zakazy, jak tez stosowaé ustanowione na-
kazy."” Mozna zatem stwierdzi¢, iz organ wiadzy, korzystajac z przypisanej mu
kompetencji, ma podja¢ rozstrzygniecie, ktore jesli nie ma w danym przypadku
okreslonego nakazu zachowania — nie bedzie w $wietle przepisow zakazane. Nie-
zaleznie jednak od tego ustalenia, podkresla sig, ze pojgcie prawa, ktdre wyznacza
granice (ramy) zachowan organow wiadzy publicznej, nalezy odnosi¢ nie tylko
do aktéw powszechnie obowiazujacych, ale takze — w przypadku procesu prawo-
tworczego — do aktéw normatywnych o charakterze wewngtrznym.'

Zaprezentowane kierunkowe wytyczne dekodowania zasady legalizmu nie
rozwiewaja jednak watpliwosci co do ram samodzielnosci decyzyjnej jst. Nie-
mniej, na podstawie analizy obowiazujacych przepisow stwierdzi¢ mozna, ze
w zasadzie nie wystepujg one, przynajmniej w sensie stricte prawnym (dogma-
tycznym) na tle wiadztwa finansowego w zakresie pozyskiwania (gromadzenia)
srodkow publicznych.' Tu bowiem, niezaleznie od samej oceny m.in. zasadno-
Sci, stusznosci czy racjonalnosci regulacji, granice podejmowanych decyzji sa do-
sy¢ jasno okreslone. Wiadomo bowiem konkretnie np. w jakich ramach moga by¢
okreslane stawki podatkowe, jak limitowane jest zaciaganie zobowiazan dhuz-
nych ikto (jaki organ) jest do tego umocowany. Pewne problemy, o charakte-
rze wytacznie kompetencyjnym (tu: w sensie wlasciwos$ci organu), pojawiaja si¢
na tle procesu podejmowania decyzji budzetowych.?® Dotycza one zaréwno eta-
pu tworzenia, jak i tez cz¢Sciowo wykonywania budzetu. Jednakze ich przyczyna
jest wadliwa legislacja ustawowa, a nie problemy z zastosowaniem konstytucyj-
nej zasady legalizmu. Odczytywanie zas$ tej reguly (legalizmu) rodzi najwigksze
trudnosci i spory w zakresie wladztwa finansowego jst. odnosnie do kreowania
i okreslania sposobu realizacji wydatkow. Przy tym chodzi tu przede wszystkim
o przedmiotowa ich plaszczyzng. W praktyce pojawig si¢ bowiem liczne pytania
0 to, czy np. dany rodzaj wydatku moze by¢ planowany przez jst. Chodzi tu m.in.
o sytuacje, w ktorych rodzajowo wydatek miesci si¢ wprawdzie zakresowo w za-
daniu przypisanym do realizacji danego szczebla jst. (np. opieka nad zabytka-
mi), ale z zadnych regulacji nie wynika mozliwo$¢ zaplanowania i realizacji da-

17 W. Sokolewicz, Komentarzdo art. 7..., op. cit., s. 10. W tym konteks$cie zwraca uwage poglad wyrazony przez
SN, dotyczacy priorytetu stosowania norm. Ot6z wynika z niego, ze w sytuacji zbiegu kilku unormowan maja-
cych zastosowanie do tej samej sytuacji (prawnej i faktycznej), przestrzeganie prawa polega na daniu przez
organ wtadzy publicznej pierwszerstwa prawu silniejszemu (w rozpatrywanym przez Sad przypadku byto nim
prawo wtasnosci), bez wzgledu na niemozno$¢ dochowania innych zasad — wyrok SN z 30 listopada 2006 r.,
I CSK 272/06, Lex nr 233055.

18 Tak: Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 143 i nast. Zob. takze m.in. w wyroku TK z 24 czerwca 1998, K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4,
poz. 52.

19 Nie oznacza to wszakze, iz obowigzujacy system finansowy nie rodzi obiekcji co do przyjetych rozwigzan
prawnych. Niemniej jednak sg to gtéwnie zastrzezenia dotyczace aspektu zasobowego (wyposazenia jst.
w stosowne zrodta zasilania finansowego), a nie decyzyjnego.

20 Szczegdtowo o tych kwestiach: J.M. Salachna, Odpowiedzialno$¢ za nieprzestrzeganie procedury tworzenia
i wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 180 i nast.
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nego typu wydatku (np. nie w formie dotacji, jak wynika z regulacji ustawowych,
ale w formie refundacji kosztow prac konserwatorskich, ktére zostaty poniesio-
ne przed podjgciem stosownej uchwaly przez organ stanowiacy). Rozstrzygnigcia
zaro6wno organow nadzoru, jak i sadéw administracyjnych w takich kwestiach by-
wajg zgola odmienne, za$ doktryna w zasadzie ,,milczy” na ten temat. Problemy
te zas sa istotne z punktu widzenia funkcjonowania jst., w tym w kontekscie pro-
wadzenia przez nie okreslonej polityki rozwoju lokalnego.

Podejmujac probg odczytania zasady legalizmu i wynikajacych z niej regut
w stosunku do zakresu decyzyjnego jst., nie mozna tego czyni¢ z pominigciem in-
nych regulacji, w tym gwarancji konstytucyjnych. Ot6z ustawa zasadnicza odnos-
nie do przedmiotowego zakresu funkcjonowania wspdlnot samorzadowych wpro-
wadza konstrukcj¢ domniemania kompetencji.?’ Wazniejsze jednak jest —z punktu
widzenia omawianych zagadnien — iz jst. przysluguja prawa podmiotowe zarow-
no o charakterze publiczno—, jak i prywatnoprawnym.?? Jak juz wczesniej zazna-
czano, ich realizacja nastgpuje za§ we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzial-
no$¢. To za§ — co szczegdlnie istotne — skutkuje z jednej strony koniecznoscia
powstrzymywania si¢ ustawodawcy od nadmiernej ingerencji w kompetencje jst.,
z drugiej natomiast — obowiazkiem poszanowania przyznanej jst. samodzielno-
$ci.”® Nie mozna przy tym takze niedostrzegac, ze jst. wykonuja obok zadan wias-
nych, takze zadania zlecone, co ma takze znaczenie dla oceny ich ,.finansowej”
swobody decyzyjne;j.

Powyzsze spostrzezenia implikuja, ze zasada legalizmu wprawdzie jest re-
gula naczelng i bezwzglgdnie obowiazujaca, jednak jej interpretacja, zwazywszy
na wieloptaszczyznowos$¢ wladztwa finansowego jst. — nie moze by¢ niejako sa-
moistna. Uwzglednia¢ bowiem trzeba w jakiej sferze i jakiego rodzaju sprawy sg
przedmiotem rozstrzygnigcia decyzyjnego jst. Rozpatrywanie zasady legalizmu
w korelacji z innymi regulacjami i gwarancjami konstytucyjnymi dotyczacymi
funkcjonowania samorzadu terytorialnego prowadzi do sformutowania nastepu-
jacych wnioskow:

1) Jezeli organy jst. (w jej imieniu) podejmujg decyzj¢ finansowa w zakre-
sie spraw wlasnych (wspolnoty samorzadowej) w sferze publicznopraw-
nej, to:

21 Wynika to z unormowan zawartych w art. 163 w zw. z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Domniemanie kompetencji
dotyczy tylko czesci zadan publicznych. Nie moze ono dotyczy¢ m.in. wymiaru sprawiedliwosci, czy tez sta-
nowienia przepiséw powszechnie obowigzujacych. Nie wyklucza to jednakze wtadczego dziatania jst., kto-
re przejawia¢ sie moze nie tylko w podejmowaniu rozstrzygnie¢ o charakterze wigzacym, ale takze ich egze-
kwowania. — P. Sarnecki, Komentarz do art. 16 oraz do art. 163 Konstytucji, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005.

22 Wynika to wprost z art. 165 Konstytucji RP. Zob takze wyroki TK z 15 marca 2005 r., K 9/04, OTK ZU 2005, nr
3A, poz. 24 oraz z 26 wrzes$nia 2006 r., K 1/06, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 110.

23 Ingerencja ,[...] nie moze wkracza¢ poza granice niezbedne dla ochrony interesu publicznego” — wyrok TK
z 20 marca 2007 r., K 35/05. Zob. takze np. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 593;
Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3.
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— przedmiot rozstrzygnigcia musi dotyczy¢ (miesci¢ si¢) zakresowo za-
dan przypisanych do realizacji jst. (ogélna kompetencja przedmioto-
wa);

— kompetencja (dziatanie na podstawie przepisdOw prawa) rozpatrywana
powinna by¢ gltownie w plaszczyznie podmiotowej, tj. odnosnie usta-
lenia uprawnienia danego organu do podjecia decyzji o okreslonym ro-
dzaju (kompetencji przedmiotowe;j);

— samo za$ merytoryczne rozstrzygnigcie (tre$¢ decyzji) nastgpowac musi
z zachowaniem granic prawa, przy respektowaniu ewentualnych zaka-
z6w i nakazow.*

2) Decyzje finansowe podejmowane w zakresie spraw zleconych muszg na-
tomiast w rownym stopniu uwzgledniaé¢ przystugujace kompetencje pod-
miotowe i przedmiotowe; w sytuacji zas, gdyby samo rozstrzygnigcie nie
byto z goéry przesadzone — z zachowaniem granic prawa.

3) Jesli natomiast jst. (jej organy) wystgpuja w stosunkach prywatnopraw-
nych, to na pierwszy plan wysuwa si¢ przestrzeganie istniejacych zakazow
lub nakazow (granic prawa). Niemniej jednak dany organ musi wykazy-
wac si¢ uprawnieniem do podjecia danej decyzji (kompetencja podmioto-
wa).?

Obocznie nadmieni¢ mozna, ze inaczej jest w stosunkach administracyjno-
prawnych. Wéwczas bowiem podejmowane przez organy rozstrzygnigcia musza
nastgpowac niejako w pierwszej kolejnosci, na podstawie prawa (przepisow po-
wszechnie obowiazujacych) w zakresie kompetencji zaréwno podmiotowych, jak
i przedmiotowych.

3. Konkluzje

Generalizujac, i tym samym upraszczajac poczynione ustalenia, stwierdzic
mozna, ze organy jst. w sferze publicznoprawnej musza w pierwszej kolejnosci
dysponowaé stosowna kompetencja podmiotowa (wlasciwos¢é organu), podej-

24 Przytoczy¢ wypada w tym miejscu poglad, iz ,samodzielno$¢ w zakresie kreowania wydatkéw musi by¢ de-
finiowana jako prawo do samodzielnego dziatania [...] »w granicach ustaw« [...] a nie jedynie »z upowaz-
nienia ustawowego«. Jest to zatem aspekt samodzielnosci faktycznej dotyczacej zarzadzania, w przypad-
ku ktérego mozna domniemywacg, iz jednostce samorzadu terytorialnego wolno robi¢ to, czego nie zabraniajg
ustawy” — J. Gluminska—Pawlic, Samodzielnos¢..., op. cit, s. 183 — 184.

25 Przyktadowo jst. sg m.in. wtascicielami nieruchomosci, w zwigzku z czym majq do nich zastosowanie w tym
zakresie ogélnie obowigzujace przepisy kodeksu cywilnego. Jednak np. zbycie (sprzedaz) posiadanej nie-
ruchomosci, dokonywane przez organ wykonawczy jst., musi nastgpi¢ na warunkach okreslonych przez or-
gan stanowigcy — zob. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a) u.s.g.; art. 12 pkt 8 lit. a) u.s.p.,; art. 18 pkt 19 lit. a) u.s.w.,
z uwzglednieniem postanowien ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
22004 . Nr 261, poz. 2603 z pdzn. zm.).
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mowane za$ rozstrzygnigcie musi miesci¢ si¢ w granicach wyznaczanych obo-
wiazujacym prawem (nie musi by¢ przewidziane expressis verbis w przepisach).
Natomiast w sferze prywatnoprawnej nastgpuje przelokowanie wskazanych czyn-
nikéw. Otdz w takich przypadkach przedmiot decyzji wysuwa si¢ na pierwszy
plan — rozstrzygnigcie podejmowane jest z uwzglednieniem zakazow i nakazow
(w granicach prawa), dalej za$ (w tle) pozostaje ustalenie organu wiasciwego do
podjecia takiej decyzji.

Sformutowane propozycje rozumienia (interpretacji) konstytucyjnej zasady
legalizmu nie sa ani bezdyskusyjne, ani jednoznaczne. Nie implikuje to jednak
postulatu odnosnie tworzenia dodatkowych uregulowan funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego w ustawie zasadniczej, gtdwnie z tego powodu, ze dosztoby
prawdopodobnie do nadreglamentacji prawnej. Natomiast potrzebna i konieczna
jest — jak si¢ wydaje — szersza dyskusja naukowa w zakre$lonym polu badaw-
czym, poniewaz obszar granic samodzielnosci decyzyjnej jst. (nie tylko w zakre-
sie spraw finansowych) nie jest wystarczajaco zbadany, a rodzi praktyczne, bar-
dzo istotne problemy.
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