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KONSTYTUCYJNE UWARUNKOWANIA 
SAMODZIELNOŚCI FINANSOWEJ SAMORZĄDU 
TERYTORIALNEGO W ASPEKCIE DECYZYJNYM 

(ZARZĄDCZYM) 

loANNA M. SALACHNA 

1. Uwagi wprowadzające - istota problemu oraz sformułowanie

tezy 

Samodzielność finansowa jednostek samorządu terytorialnego (jst.) bywa 
głównym lub też jednym z zasadniczych zagadnień omawianych w różnego rodza
ju opracowaniach, w tym monografiach 1• Jednakże jest ona rozpatrywana przede 
wszystkim w ujęciu zasobowym, w kontekście prawnej konstrukcji publicznego 
systemu finansowego, incydentalnie zaś i w ograniczony sposób poprzez pryzmat 
zarządczy2• Dzieje się tak, mimo iż wyrażane są poglądy, że wśród warunków 
samodzielności znajdują się określone formy władztwa (decydowania o określo
nych sprawach)3• Stąd też w literaturze prawnofinansowej występuje wyraźny de
ficyt refleksji odnośnie do prawnych ram samodzielności w aspekcie decyzyjnym 
(zarządczym). Sprecyzowania w tym miejscu wymaga, z jaką sferą funkcjonowa
nia należy identyfikować ujęcie decyzyjne (zarządcze) samodzielności prowadze
nia gospodarki finansowej przez jst. Otóż po pierwsze, chodzi o działania organów 
jst. (a nie np. kierownictwa ich jednostek organizacyjnych). Wynika to z określe
nia podmiotu odniesienia, którym są jst. realizujące zadania za pośrednictwem 
swoich organów (stanowiących i wykonawczych). Po drugie - rozpatrywaniu 
podlegają akty finansowe zarówno o charakterze strategicznym, jak też bieżącym. 
W końcu sama samodzielność, postrzegana przez pryzmat podejmowania przez 
organy jst. decyzji (aktów) finansowych, oznacza swobodę działań, która jednak 
nie może być utożsamiana z dowolnością. Zatem określenie ram samodzielności 
decyzyjnej jst. (a więc formalnej) wymaga analizy zakresu kompetencji organów 

Przede wszystkim: E. Kornberger-Sokołowska, Decentralizacja finansów publicznych a samodzielność finan
sowa jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 2001; J. Glumińska-Pawlic, Samodzielność finansowa 
jednostek samorządu terytorialnego w Polsce, Katowice 2003; W Miemiec, Prawne gwarancje samodzielno

ści finansowej gminy w zakresie dochodów publicznoprawnych, Wrocław 2005; A. Ostrowska, System praw
nofinansowy powiatów a decentralizacja finansów publicznych, Białystok 2006. 

2 Zob. J. Glumińska-Pawlic, Samodzielność ... , op. cit., s. 1 83 i nast. 
3 Zob. np. E. Ruśkowski, Finanse lokalne a decentralizacja finansów publicznych, (w:) E. Ruśkowski, J.M. Sa

lachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 29. 
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Konstytucja jako źródło prawa finansowego i podatkowego 

jst. w sprawach finansowych. Na marginesie - w omówieniu pominięta zostanie, 
istotna skądinąd, kwestia ustalenia rozumienia „spraw finansowych".4 

Delimitacja ram (prawnych), w których jst. dysponują swobodą podejmo
wania decyzji, ma niezwykle istotne znaczenie z punktu widzenia prowadzenia 
przez nie gospodarki finansowej, ponieważ warunkuje możliwe w danych warun
kach i czasie5 działania (ich warianty). Tymczasem w doktrynie, jak już wskaza
no, kwestie te, jeśli w ogóle się pojawiają, są traktowane marginalnie. Natomiast 
praktyka wskazuje, że legalność określonej (konkretnej) decyzji finansowej orga
nu jst., za wyjątkiem działań na gruncie prywatnoprawnym, generalnie uznawana 
jest wówczas, gdy przepisy expressis verbis wskazują na dany rodzaj zachowania. 
Kwestionowane często są natomiast m.in. te działania (akty), których przedmiot 
rozstrzygnięcia wprawdzie mieści się w zakresie działalności jst. danego szczeb
la, ale jego typ (np. w postaci udzielenia dotacji) nie został przewidziany obowią
zującymi regulacjami. 

Na tle tych wstępnych ustaleń oraz zapewnionej konstytucyjnie samodzielno
ści jst. wyjaśnienia zatem wymaga kwestia określania ram (granic) swobody de
cyzyjnej samorządu terytorialnego w zakresie prowadzonej przez nie gospodar
ki finansowej. Nie bez znaczenia dla jej rozstrzygnięcia pozostają odpowiedzi na 
bardziej szczegółowe pytania, mianowicie: 

czy organy jst., podejmując określone decyzje (akty) finansowe, muszą 
wykazywać się prawnie uszczegółowionymi w takim samym stopniu kom
petencjami podmiotowymi i przedmiotowymi; 

oraz czy dodatkowo rodzaj przyjętego w decyzji (akcie) rozwiązania musi 
mieć wyraźne oparcie w powszechnie obowiązujących przepisach prawa? 

W dalszej części opracowania podejmę próbę ukazania, iż zakres finanso
wej samodzielności (swobody) decyzyjnej kształtowany jest w zależności od sfe
ry stosunków prawnych podejmowanego przez organy jst. działania. Natomiast 
generalne uznawanie, iż dane (konkretne rodzajowo) decyzje w sferze publicz
noprawnej muszą zawsze znajdować wprost (expressis verbis) oparcie w ogólnie 
obowiązujących przepisach prawnych, wywodzi się z nieuprawnienie zawężają
cej interpretacji regulacji Konstytucji RP6 w zakresie sformułowanej zasady le-

4 Dotyczy ona bowiem wyodrębnienia ze wszystkich (całości) spraw jst. - które skądinąd zawsze mają sku
tek finansowy - pewnej ich kategorii (.,spraw finansowych") wedle jakiegoś kryterium. Z punktu widzenia za

kreślenia granic samodzielności decyzyjnej (formalnej) nie ma to większego znaczenia, jakkolwiek jest ono 
niezwykle istotne (a i kontrowersyjne) w zakresie innych zagadnień (np. nadzoru sprawowanego przez re
gionalne izby obrachunkowe) - por.: T. Dębowska-Romanowska, Spór wokół koncepcji regionalnych izb ob

rachunkowych w świetle art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, (w:) J. Małecki, R Hauser, Z. Janku (red.), 15 lat 
funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organów nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jed
nostek samorządu terytorialnego, Poznań 2007. 

5 W kontekście „finansowym" są to przede wszystkim: wielkość posiadanych lub możliwych do pozyskania za
sobów finansowych; rodzaje zadań, które muszą być realizowane przez jst.; potrzeby społeczności lokalnej. 

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483; sprosi. Dz.U. z 2001 r. 
Nr 2 8, poz. 319). 
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galizmu, rozpatrywanej w kontekście gwarantowanej samodzielności samorządu 
terytorialnego. Uogólniając - prawne granice finansowej samodzielności decyzyj
nej (zarządczej) jst. nie są „sztywne" i jednolite dla wszystkich rodzajów podej
mowanych działań. 

2. Wyznaczanie granic decyzyjnej samodzielności finansowej

jst. - przyczyny problemów oraz regulacje konstytucyjne 

Przyczyn występujących niejednokrotnie problemów praktycznych doty
czących rozstrzygania, czy jst. Qej organ) był władny do podjęcia danej decyzji 
(aktu), upatrywać należy - jak się wydaje - w sposobie postrzegania następują
cych, powszechnie respektowanych reguł: 

1 )  w prawie publicznym nie obowiązuje zasada, że zachowania niezakazane 
są dozwolone, 

2)  dozwolone są tylko takie zachowania organów publicznoprawnych, które 
wyraźnie wynikają z obowiązujących przepisów. 

Od razu zastrzeżenia wymaga, że przytoczone prawidła bynajmniej nie mogą 
być podważane, aczkolwiek ich interpretacja dokonywana w odniesieniu do dzia
łalności jst. musi uwzględniać jeszcze inne podstawowe pryncypia, które wyrażo
ne są w Konstytucji RP. Zanim jednak będzie o nich mowa, podnieść trzeba dodat
kowo, że dozwalanie w zakresie wszelkich decyzji (aktów) finansowych organów 
jst. tylko tego, co wprost (expressis verbis) ma oparcie w przepisach prawnych, 
wynika z szerokiego odnoszenia administracyjnoprawnej zasady kompetencyjno
ści, która jest jedną z pierwszorzędnych i bezwzględnie obowiązujących wytycz
nych, ale - co istotne - na gruncie stosowania prawa przez organy administra
cji. 7 W tym miejscu zaznaczenia wymaga, że organy jst., podejmując strategiczne 
i bieżące decyzje finansowe, działają przede wszystkim jako organy władzy pub
licznej, a nie administracji publicznej (którymi bywają w niektórych, w tym fi
nansowych sprawach organy wykonawcze gmin lub przewodniczący zarządów 
powiatów i województw).8 Przypisane natomiast zadania realizują w imieniu i na 
odpowiedzialność jst. (art. 1 6  ust. 2 w zw. z art. 1 69 ust. 1 Konstytucji RP). Nie 
oznacza to bynajmniej nieskrępowanej swobody w podejmowaniu działań, ponie-

7 Zwana jest ona powszechnie zasadą praworządności - zob. np. M. Wierzbowski (red.), Postępowanie ad
ministracyjne - ogólne, podatkowe, egzekucyjne i przed sądami administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 17-
18. Sformułowana jest w art. 6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego 
(Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z późn. zm.) i stanowi, iź organy administracji publicznej działają na podsta
wie przepisów prawa. 

8 Oczywista jest przy tym konstatacja, iż o ile władztwo publiczne sprawowane przez dany podmiot obejmu
je niejednokrotnie także działalność administracyjną (organ władzy jest jednocześnie w określonych spra

wach organem administracji), o tyle z posiadania (wyłącznie) statusu organu administracji nie można wywo
dzić kompetencji władztwa publicznoprawnego. 
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waż organy władzy publicznej, zgodnie z wyrażoną zasadą legalizmu (art. 7 Kon
stytucji RP) zobowiązane są do działania na podstawie i w granicach prawa. 

Zestawienie administracyjnoprawnej zasady kompetencyjności (zwanej także 
praworządnością) z konstytucyjną zasadą legalizmu prowadzi do wniosku, iż ta 
pierwsza (działanie na podstawie przepisów prawa) jest zakresowo węższa i mie
ści się całkowicie w ramach legalizmu (działanie na podstawie i w granicach pra
wa).9 Wyjaśnienia zatem wymaga, jak należy dekodować zasadę legalizmu, która 
nie tylko zakreśla granice samodzielności decyzyjnej jst„ ale także implicite wy
znacza odczytywanie kryterium nadzoru w sprawach finansowych10. Uprzedzają
co zaznaczenia wymaga, iż powołana reguła zawarta w art. 7 Konstytucji RP od
nosi się nie tylko do działalności prawotwórczej11, ale także do aktów stosowania 
prawa12. Jak wynika z wcześniejszych ustaleń, w zakresie podejmowania określo
nych zachowań wymaga ona od organów władzy spełnienia jednoczesne dwóch 
warunków, mianowicie posiadania stosownej kompetencji oraz korzystania z tej 
kompetencji w granicach prawa. W dalszym wywodzie zaprezentowane zostaną 
najpierw ogólne dyrektywy pojmowania elementów składających się na pojęcie 
legalizmu, dalej zaś podjęta zostanie próba ich „adaptacji" na potrzeby ustalenia 
decyzyjnej samodzielności jst. w zakresie spraw finansowych. 

Zgodnie z generalnymi wytycznym i kompetencyjność zachowana jest wów
czas, gdy dane działanie organu władzy publicznej znajduje stosowne (wyraź
ne) upoważnienie (podstawę) w obowiązującym prawie. Nie może mieć tu zatem 
miejsca domniemanie kompetencji w sytuacjach braku regulacji oraz o wywodze
nie jej z innej rodzajowo podstawy prawnej działania organu. 13 Konieczność ist
nienia wyraźnego umocowania prawnego do określonych działań wyklucza jed
nocześnie wykładnię polegającą na dorozumianym ograniczeniu obowiązywania 
przepisów. 14 Podkreśla się przy tym, że przedsiębrane przez organ zachowania 
muszą przebiegać wedle ustanowionych procedur.15 Ma to szczególne znacze
nie w toku działalności prawotwórczej (zapewnia m.in. demokratyzm postępowa
nia).16 

9 W literaturze podkreśla się, iż legalizm znajduje swój częściowy wyraz m.in. w formułowanej, w nauce prawa 

administracyjnego, zasadzie kompetencyjności - 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, Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 67 i nasi. 

10 Zgodnie bowiem z art. 171 ust. 2 w zw. z ust. 1 tej regulacji Konstytucji RP w zakresie spraw finansowych 
nadzór nad działalnością jst. sprawują regionalne izby obrachunkowe na podstawie kryterium legalności. 

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

12 Szerzej na ten temat: W Jakimowicz, Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 67 i nasi. 
13 Tak m.in. w uchwale TK z 1omaja 1994 r„ W 7/94, OTK 1994, cz. I, 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 »Wykładnia« taka zostaje dokonana ze słuszną intencją" - 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 powołane tam orzecznictwo) oraz P. Winczorek, Ko

mentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 199 7 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" zobowiązuje orga
ny władzy publicznej do przestrzegania prawa, co oznacza, iż muszą one respek
tować zarówno wprowadzone prawnie zakazy, jak też stosować ustanowione na

kazy.17 Można zatem stwierdzić, iż organ władzy, korzystając z przypisanej mu 
kompetencji, ma podjąć rozstrzygnięcie, które jeśli nie ma w danym przypadku 
określonego nakazu zachowania - nie będzie w świetle przepisów zakazane. Nie
zależnie jednak od tego ustalenia, podkreśla się, że pojęcie prawa, które wyznacza 
granice (ramy) zachowań organów władzy publicznej, należy odnosić nie tylko 
do aktów powszechnie obowiązujących, ale także - w przypadku procesu prawo
twórczego - do aktów normatywnych o charakterze wewnętrznym .18 

Zaprezentowane kierunkowe wytyczne dekodowania zasady legalizmu nie 
rozwiewają jednak wątpliwości co do ram samodzielności decyzyjnej jst. Nie
mniej, na podstawie analizy obowiązujących przepisów stwierdzić można, że 
w zasadzie nie występują one, przynajmniej w sensie stricte prawnym (dogma
tycznym) na tle władztwa finansowego w zakresie pozyskiwania (gromadzenia) 
środków publicznych.19 Tu bowiem, niezależnie od samej oceny m.in. zasadno
ści, słuszności czy racjonalności regulacji, granice podejmowanych decyzji są do
syć jasno określone. Wiadomo bowiem konkretnie np. w jakich ramach mogą być 
określane stawki podatkowe, jak limitowane jest zaciąganie zobowiązań dłuż
nych i kto (jaki organ) jest do tego umocowany. Pewne problemy, o charakte
rze wyłącznie kompetencyjnym (tu: w sensie właściwości organu), pojawiają się 
na tle procesu podejmowania decyzji budżetowych.20 Dotyczą one zarówno eta
pu tworzenia, jak i też częściowo wykonywania budżetu. Jednakże ich przyczyną 
jest wadliwa legislacja ustawowa, a nie problemy z zastosowaniem konstytucyj
nej zasady legalizmu. Odczytywanie zaś tej reguły (legalizmu) rodzi największe 
trudności i spory w zakresie władztwa finansowego jst. odnośnie do kreowania 
i określania sposobu realizacji wydatków. Przy tym chodzi tu przede wszystkim 
o przedmiotową ich płaszczyznę. W praktyce pojawią się bowiem liczne pytania
o to, czy np. dany rodzaj wydatku może być planowany przez jst. Chodzi tu m.in.
o sytuacje, w których rodzajowo wydatek mieści się wprawdzie zakresowo w za
daniu przypisanym do realizacji danego szczebla jst. (np. opieka nad zabytka
mi), ale z żadnych regulacji nie wynika możliwość zaplanowania i realizacji da-

17 W Sokolewicz, Komentarz do art 7„., op. cit., s. 10. W tym kontekście zwraca uwagę pogląd wyrażony przez 
SN, dotyczący priorytetu stosowania norm. Otóż wynika z niego, że w sytuacji zbiegu kilku unormowań mają
cych zastosowanie do tej samej sytuacji (prawnej i faktycznej), przestrzeganie prawa polega na daniu przez 
organ władzy publicznej pierwszeństwa prawu silniejszemu (w rozpatrywanym przez Sąd przypadku było nim 
prawo własności), bez względu na niemożność dochowania innych zasad - wyrok SN z 30 listopada 2006 r., 
I CSK 272/06, Lex nr 233055. 

1 8  Tak: Z.  Czeszejko-Sochacki, L .  Garlicki, J .  Trzciński, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 
Warszawa 1999, s. 143 i nasi. Zob. także m.in. w wyroku TK z 24 czerwca 1998, K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, 
poz. 52. 

19 Nie oznacza to wszakże, iż obowiązujący system finansowy nie rodzi obiekcji co do przyjętych rozwiązań 
prawnych. Niemniej jednak są to głównie zastrzeżenia dotyczące aspektu zasobowego (wyposażenia jst. 
w stosowne źródła zasilania finansowego), a nie decyzyjnego. 

20 Szczegółowo o tych kwestiach: J.M. Salachna, Odpowiedzialność za nieprzestrzeganie procedury tworzenia 

i wykonywania budżetu jednostki samorządu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 1 80 i nasi. 
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nego typu wydatku (np. nie w formie dotacji, jak wynika z regulacji ustawowych, 
ale w formie refundacji kosztów prac konserwatorskich, które zostały poniesio
ne przed podjęciem stosownej uchwały przez organ stanowiący). Rozstrzygnięcia 
zarówno organów nadzoru, jak i sądów administracyjnych w takich kwestiach by
wają zgoła odmienne, zaś doktryna w zasadzie „milczy" na ten temat. Problemy 
te zaś są istotne z punktu widzenia funkcjonowania jst., w tym w kontekście pro
wadzenia przez nie określonej polityki rozwoju lokalnego. 

Podejmując próbę odczytania zasady legalizmu i wynikających z niej reguł 
w stosunku do zakresu decyzyjnego jst., nie można tego czynić z pominięciem in
nych regulacji, w tym gwarancji konstytucyjnych. Otóż ustawa zasadnicza odnoś
nie do przedmiotowego zakresu funkcjonowania wspólnot samorządowych wpro
wadza konstrukcję domniemania kompetencji.21 Ważniejsze jednak jest - z  punktu 
widzenia omawianych zagadnień - iż jst. przysługują prawa podmiotowe zarów
no o charakterze publiczno-, jak i prywatnoprawnym.22 Jak już wcześniej zazna
czano, ich realizacja następuje zaś we własnym imieniu i na własną odpowiedzial
ność. To zaś - co szczególnie istotne - skutkuje z jednej strony koniecznością 
powstrzymywania się ustawodawcy od nadmiernej ingerencji w kompetencje jst., 
z drugiej natomiast - obowiązkiem poszanowania przyznanej jst. samodzielno
ści.23 Nie można przy tym także niedostrzegać, że jst. wykonują obok zadań włas
nych, także zadania zlecone, co ma także znaczenie dla oceny ich „finansowej" 
swobody decyzyjnej. 

Powyższe spostrzeżenia implikują, że zasada legalizmu wprawdzie jest re
gułą naczelną i bezwzględnie obowiązującą, jednak jej interpretacja, zważywszy 
na wielopłaszczyznowość władztwa finansowego jst. - nie może być niejako sa
moistna. Uwzględniać bowiem trzeba w jakiej sferze i jakiego rodzaju sprawy są 
przedmiotem rozstrzygnięcia decyzyjnego jst. Rozpatrywanie zasady legalizmu 
w korelacji z innymi regulacjami i gwarancjami konstytucyjnymi dotyczącymi 
funkcjonowania samorządu terytorialnego prowadzi do sformułowania następu
jących wniosków: 

1 )  Jeżeli organy jst. (w jej imieniu) podejmują decyzję finansową w zakre
sie spraw własnych (wspólnoty samorządowej) w sferze publicznopraw
nej, to: 

21 Wynika to z unormowań zawartych w art. 163 w zw. z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Domniemanie kompetencji 
dotyczy tylko części zadań publicznych. Nie może ono dotyczyć m.in. wymiaru sprawiedliwości, czy też sta
nowienia przepisów powszechnie obowiązujących. Nie wyklucza to jednakże władczego działania jst„ któ
re przejawiać się może nie tylko w podejmowaniu rozstrzygnięć o charakterze wiążącym, ale także 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 także wyroki TK z 15 marca 2005 r„ K 9/04, OTK ZU 2005, nr 
3A, poz. 24 oraz z 26 września 2006 r„ K 1/06, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 110. 

23 Ingerencja „[„.] nie może wkraczać poza granice niezbędne dla ochrony interesu publicznego" - wyrok TK 
z 20 marca 2007 r„ K 35/05. Zob. także np . B . Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 593; 
Z Niewiadomski, Samorzą_d terytorialny w Konstytucji RP, „Samorząd Terytorialny" 2002, nr 3. 
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przedmiot rozstrzygnięcia musi dotyczyć (mieścić się) zakresowo za
dań przypisanych do realizacji jst. (ogólna kompetencja przedmioto
wa); 

kompetencja (działanie na podstawie przepisów prawa) rozpatrywana 
powinna być głownie w płaszczyźnie podmiotowej, tj. odnośnie usta
lenia uprawnienia danego organu do podjęcia decyzji o określonym ro
dzaju (kompetencji przedmiotowej); 

samo zaś merytoryczne rozstrzygnięcie (treść decyzji) następować musi 
z zachowaniem granic prawa, przy respektowaniu ewentualnych zaka
zów i nakazów. 24 

2) Decyzje finansowe podejmowane w zakresie spraw zleconych muszą na
tomiast w równym stopniu uwzględniać przysługujące kompetencje pod
miotowe i przedmiotowe; w sytuacji zaś, gdyby samo rozstrzygnięcie nie
było z góry przesądzone - z zachowaniem granic prawa.

3) Jeśli natomiast jst. (jej organy) występują w stosunkach prywatnopraw
nych, to na pierwszy plan wysuwa się przestrzeganie istniejących zakazów
lub nakazów (granic prawa). Niemniej jednak dany organ musi wykazy
wać się uprawnieniem do podjęcia danej decyzji (kompetencja podmioto
wa).2s

Obocznie nadmienić można, że inaczej jest w stosunkach administracyjno
prawnych. Wówczas bowiem podejmowane przez organy rozstrzygnięcia muszą 
następować niejako w pierwszej kolejności, na podstawie prawa (przepisów po
wszechnie obowiązujących) w zakresie kompetencji zarówno podmiotowych, jak 
i przedmiotowych. 

3. Konkluzje

Generalizując, i tym samym upraszczając poczynione ustalenia, stwierdzić 
można, że organy jst. w sferze publicznoprawnej muszą w pierwszej kolejności 
dysponować stosowną kompetencją podmiotową (właściwość organu), podej-

24 Przytoczyć wypada w tym miejscu pogląd, iż „samodzielność w zakresie kreowania wydatków musi być de
finiowana jako prawo do samodzielnego działania [ .. . ] »W granicach ustaw« [ . .. ], a nie jedynie »Z upoważ
nienia ustawowego«. Jest to zatem aspekt samodzielności faktycznej dotyczącej zarządzania, w przypad
ku którego można domniemywać, iż jednostce samorządu terytorialnego wolno robić to, czego nie zabraniają 
ustawy" - J. Glumiń ska-Pawlic, Samodzielność . . .  , op. cit., s. 1 83 - 184. 

25 Przykładowo jst. są m.in. właścicielami nieruchomości, w związku z czym mają do nich zastosowanie w tym 
zakresie ogólnie obowiązujące przepisy kodeksu cywilnego. Jednak np. zbycie (sprzedaż) posiadanej nie
ruchomości, dokonywane przez organ wykonawczy jst. , musi nastąpić na warunkach określonych przez or
gan stanowiący - 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 uwzględnieniem postanowień ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U . 
z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 z póżn. zm. ). 
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mowane zaś rozstrzygnięcie musi mieścić się w granicach wyznaczanych obo
wiązującym prawem (nie musi być przewidziane expressis verbis w przepisach). 
Natomiast w sferze prywatnoprawnej następuje przelokowanie wskazanych czyn
ników. Otóż w takich przypadkach przedmiot decyzji wysuwa się na pierwszy 
plan - rozstrzygnięcie podejmowane jest z uwzględnieniem zakazów i nakazów 
(w granicach prawa), dalej zaś (w tle) pozostaje ustalenie organu właściwego do 
podjęcia takiej decyzji. 

Sformułowane propozycje rozumienia (interpretacji) konstytucyjnej zasady 
legalizmu nie są ani bezdyskusyjne, ani jednoznaczne. Nie implikuje to jednak 
postulatu odnośnie tworzenia dodatkowych uregulowań funkcjonowania samo
rządu terytorialnego w ustawie zasadniczej, głównie z tego powodu, że doszłoby 
prawdopodobnie do nadreglamentacji prawnej. Natomiast potrzebna i konieczna 
jest - jak się wydaje - szersza dyskusja naukowa w zakreślonym polu badaw
czym, ponieważ obszar granic samodzielności decyzyjnej jst. (nie tylko w zakre
sie spraw finansowych) nie jest wystarczająco zbadany, a rodzi praktyczne, bar
dzo istotne problemy. 
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