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WSTEP

Wspélczesnie, zalatwiajac sprawe w urzedzie organu administracji publicz-
nej, rzadko spotyka si¢ z sytuacja, w ktérej petentem i jego problemem (sprawa)
zajmuje si¢ osobiscie osoba pelniaca funkcje tegoz organu. Taki stan rzeczy wyni-
ka z wielu przyczyn. Jedna z nich niewatpliwie jest czasowa niedyspozycja owego
piastuna organu, spowodowana, np. choroba czy wyjazdem stuzbowym. Inna
i — zdaje si¢ — duzo bardziej powazna jest liczba zadani powierzonych organowi do
wykonania, liczba naptywajacych do niego spraw i liczba owych przybywajacych
do urzedu petentéw, ktére to liczby po ich zsumowaniu zdecydowanie przekra-
czaja czysto fizyczne mozliwosci osoby pelniacej funkeje organu, aby mogla ona
zaja¢ si¢ nimi wszystkimi z nalezyta uwaga. Mozna — naturalnie — wysuna¢ pro-
pozycje zwigkszenia ilosci organéw w taki sposéb, aby do whasciwosci jednego
organu nie nalezat obszar calego kraju, wojewddztwa, powiatu czy nawet gminy,
lecz zaledwie jednej ulicy albo tylko jej czesci, ewentualnie, w ramach ktéregos
z tych obszaréw funkcjonowalyby organy whasciwe do zalatwiania tylko jednego
rodzaju spraw (tzn. wyposazone przez ustawodawce w kompetencje do wyda-
wania decyzji w jednym tylko przedmiocie, np. decyzji o zmianie imienia lub
nazwiska, ale juz niewlasciwe w innych sprawach, np. wydania decyzji o odmo-
wie wydania dowodu osobistego), a nie catego konglomeratu skategoryzowanych
rzeczowo rodzajéw spraw. Jednakie oczywista konsekwencja realizacji powyi-
szych propozycji bylaby niebotyczna multiplikacja liczby organéw administracji
publicznej, rodzaca chociazby tak trywialne problemy, jak znalezienie miejsca
do usytuowania ich siedzib.

W celu usprawnienia funkcjonowania organéw administracji publicznej, or-

gany te s3 obecnie wyposazane w zorganizowane dla nich zespoly oséb, majace
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WSTEP

za zadanie wspiera¢ ich prace. Takie zespoly zwyklo si¢ nazywaé ,urzedami™.

Urzedy i ich pracownicy zajmuja si¢ przede wszystkim obsluga techniczno-
organizacyjna ,swoich” organéw, wyreczajac ich piastunéw w wykonywaniu za-
je¢ zaréwno elementarnych, takich jak chociazby zakup potrzebnych do podpi-
sywania decyzji dlugopiséw, jak tez o wiele bardziej zaawansowanych, obejmu-
jacych m.in. opracowanie tekstu rozstrzygniecia zawislej przed organem sprawy.
Wsparcie $wiadczone organowi przez jego urzad w nakreslonych wyzej granicach
ma wspélczesnie zazwyczaj umocowanie w przepisach prawa powszechnie obo-
wiazujacego®. Na tym tle, trudno jest sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej spo-
feczng akceptacje zyskalaby praktyka powierzania przez organ (osobg pelniaca
jego funkcje) zadania przeprowadzenia calego postgpowania administracyjne-
go, lacznie z wydaniem wieiczacej je decyzji administracyjnej pracownikowi
swojego urzedu, jesli nie istniataby stosowna podstawa prawna, umozliwiajaca
taka swoista cesj¢ kompetencji administracyjnej. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze w demokratycznym panstwie prawnym, w szczegblnoéci w $wietle fundamen-
talnej dlan zasady dziatania wladz na podstawie i w granicach prawa’, stosowanie
norm prawnych, upowazniajacych i zarazem zobowiazujacych organy admini-
stracji publicznej do autorytatywnego uksztaltowania sytuacji prawnej jednostki,
moze odbywac si¢ tylko przez organy, ktérym ustawodawca przyznal whasciwos¢
do rozpatrywania danej kategorii spraw’. Zatem wdwczas, gdy organ (piastun
organu), zdecydowalby si¢, bez podstawy prawnej, przekaza¢ okreslona sprawe
administracyjna® do zalatwienia pracownikowi swojego urzedu, doszloby do sy-

tuacji, w ktérej sprawe te rozpatrzylby i najprawdopodobniej takze wydatby

! Zob. J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 264 — Autor dodatko-
wo zwraca uwage wieloznacznos$¢ terminu ,,urzad”.

2 Zob. np. art. 33 ust. 4 u.s.g.

> Wypada zasygnalizowa¢, iz w doktrynie wystepuje spdr, co do tego, czy dekodujac normy zawarte

w art. 7 Konstytucji oraz w art. 6 i 7 k.p.a., a dotyczace przede wszystkim wlasnie dziatania wladz

na podstawie i w granicach prawa, powinno si¢ méwi¢ o sformulowaniu w tych przepisach dwéch

réznych zasad — legalizmu i praworzadnosci (tak np. M. Stolarska, Zasada legalnosci oraz zasada pra-
worzqdnosci w polskim prawie administracyjnym — synonimicznosé czy odmiennosé?, CASUS 2012/1,
s. 13-19 oraz M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 136-141),
czy tez o jednej zasadzie, ktdra synonimicznie mozna nazywac zasada praworzadnosci lub legalizmu,
wzglednie — legalnosci (tak np. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2025, art. 6, nt 1 oraz

W. Sawczyn [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbow-
ski, Legalis 2023, art. 6, nb 2).

4 Co do pojmowania kompetencji administracyjnej jako upowaznienia i obowiazku — zob.
J. Niczyporuk, Kompetencja administracyjna, AUMCS 1999/46, s. 137-138 oraz J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 174.

5> Zob. J. Zimmermann, Prawo..., s. 175-176.

¢ O pojeciu sprawy administracyjnej szerzej w rozdz. IV. pkt 4.3. niniejszego opracowania.
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WSTEP

decyzje administracyjna nawet nie organ iz concreto niewtasciwy, ale osoba w ogé-
le niebedaca organem administracji publiczne;j.

W obliczu koniecznosci posiadania przez organy pomocy w zalatwianiu
spraw administracyjnych, zapobiezeniu powstawania ewentualnych watpliwosci,
co do legalnosci wprowadzanych do obrotu prawnego decyzji administracyjnych,
stuzy obowiazywanie w systemie prawnym — najlepiej na poziomie ustawowym’

— przepisu uprawniajacego organ do powierzenia zatatwiania w jego imieniu, na-

lezacych do jego wlasciwosci spraw osobom, podleglym mu stuzbowo. Jeden —
w pewnym sensie — idealny przepis, mogacy stanowi¢ podstawe wszystkich upo-
waznien udzielanych przez kazdy organ administracji publicznej funkcjonujacy
w paristwie, nie tylko ulatwialby organom organizacje pracy ich urzedéw i wy-
konywanie przypisanych im zadan, lecz takze eliminowalby ryzyko popelnienia
bledu w przywolywaniu podstawy prawnej takiego dziatania. Takiego ryzyka nie
da si¢ natomiast a limine wykluczy¢ w systemie prawnym, w ktorym obok siebie
obowiazuja rézne przepisy, mogace stanowi¢ takowe podstawy. Wowczas piastun
organu jest kazdorazowo zobligowany do weryfikacji, ktérego przepisu normy
aktualizuja si¢ w danej kategorii postgpowan i w rezultacie, rezimu formalnego
ktérego z owych przepiséw powinien on przestrzegaé, konstruujac upowaznienie
dla swoich pracownikéw.

Polski ustawodawca dostrzegl potrzebg umozliwienia organom administracji
publicznej udzielania omawianych w tym miejscu upowaznieni, zwanych petno-
mocnictwami administracyjnymi®, jednakze zdecydowat si¢ na wdrozenie rozwia-
zania, przewidujacego koegzystencje w jednym porzadku prawnym wielu przepi-
séw regulujacych owo uprawnienie. Ponadto odnosne unormowania zawarl on
w ustawach uwazanych (z uwagi na rodzaj dominujacych w nich norm) zaréwno
za procesowe, ustrojowe, jak i materialne. Z tego tez wzgledu, celem badan pro-
wadzonych na stronach niniejszej pracy jest poddanie holistycznej analizie — przy
zastosowaniu metody dogmatyczno-prawnej, teoretyczno-prawnej i historycz-
no-prawnej — sposobu regulacji w polskim systemie prawnym instytucji petno-
mocnictwa administracyjnego, jego genezy oraz wynikajacych zeni konsekwencji
dla funkcjonowania administracji publicznej w Polsce. Mozna przy tym a priori
zalozy¢, iz obecny stan, tj. uregulowanie w réznych aktach prawnych podstaw do
udzielania pelnomocnictw administracyjnych nie jest optymalny i jako wskazane

7 Wszak kompetencje administracyjne i mozliwos¢ ich delegacji stanowia tzw. materi¢ ustawowa —
zob. J. Zimmermann, Prawo..., s. 175-176.

8 Zawiloéci terminologiczne stanowig przedmiot analizy czynionej w rozdz. II. niniejszego
opracowania.
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WSTEP

jawi si¢ przeprowadzenie redukcji odnosnych unormowan do jednego przepisu
lub co najwyzej niewielkiej ich liczby z jednoczesnym dokonaniem wyraznej de-
limitacji zakresu ich zastosowania.

16



Rozdziat |

DEKONCENTRACJA WEWNETRZNA

Jak nakreslono we Wstepie — naczelnym przedmiotem badari prowadzo-
nych w niniejszej pracy jest sposéb uregulowania w polskim systemie prawnym
mozliwosci upowazniania przez organy administracji publicznej pracownikéw
urzgdéw, przydanym tym organom do pomocy w wykonywaniu przez nie za-
dani publicznych, aby pracownicy ci mogli, w zastgpstwie piastunéw tychze or-
gandéw, prowadzi¢ w ich imieniu postgpowania administracyjne i w ramach nich
wydawa¢ akty administracyjne, w szczegdlnosci za§ — decyzje administracyjne.
Ze wzgledu na to, ze dalsze rozwazania sa immanentnie zwigzane z problematyka
dysponowania i rozporzadzania kompetencja administracyjna, wpisuja si¢ one
w dyskurs o szeroko rozumianej dekoncentracji administracji publicznej'.

Pojecie dekoncentracji w kontekscie administracji publicznej narodzito sig
w dyskusjach naukowych w XIX-wiecznej Frangjiz. W XX w. réznie pojmowa-
ny postulat dekoncentracji administracji publicznej rozprzestrzenit si¢ na inne
panistwa europejskie, skutkujac wprowadzeniem przez nie rozwiazani nazywanych
— przynajmniej przez ich prawnikéw — dekoncentracyjnymi’. W polskim zyciu
publicznym, haslo dekoncentracji zyskalo na znaczeniu po odrodzeniu si¢ pol-
skiej pafistwowosci w 1918 r. Zrazu na gruncie polskim termin ,dekoncentra-
cja” faczono lub nawet stosowano zamiennie z terminem ,,decentralizacja”, rozu-

miejac oba te pojecia ,jako scedowanie prawa podejmowania decyzji wladczych

! Zob. P. Lisowski [w:] Prawo administracyjne, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022,
s. 454.

* Zob. ]J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2000, s. 9, wraz z przywo-
tywanym wielokrotnie przez tegoz Autora opracowaniem J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna
administracji jako zasada prawa administracyjnego we Francji, Kolonia 2004.

? Zob. ]. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 9-33. Oprécz reform przeprowadzonych we wspomnia-
nej juz wezesniej Francji, Autor prezentuje takze mniej lub bardziej znaczace zmiany w ustrojach
administracji publicznej Niemiec, Szwajcarii i Whoch.
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z organéw wyiszego szczebla na organy podlegle™. Za przyklad, potwierdzajacy
rozumienie wowczas dekoncentracji w taki sposéb, moze postuzy¢ rozporzadze-
nie Ministra Spraw Wewng¢trznych z 11 pazdziernika 1928 r. o dekoncentracji
niektérych kompetencyj w zakresie administracji spraw wewngtrznych’, ktérym
kompetencje przynalezace owemu ministrowi, byly cedowane na wskazanych wo-
jewodéw®. W tym tez duchu powinno si¢ interpretowaé postulat przeprowadze-
nia w organizacji administracji paristwowej zasady dekoncentracji, sformutowany
w art. 66 konstytucji marcowej’. W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
oraz w pierwszych latach III Rzeczypospolitej nie istniato jednolite rozumienie
dekoncentracji, a wrecz wyksztalcily si¢ w tym zakresie rézne tendencje defi-
nicyjne, wiazace dekoncentracje juz to z hierarchicznym podporzadkowaniem
i moznoscig wystgpowania tylko w ukladzie scentralizowanym, juz to z samym
podziatem zadan organéw oraz dopuszczalnoscia wprowadzenia zaréwno w ad-
ministracji scentralizowanej, jak i w zdecentralizowanej®.

Obecnie za dekoncentracje uwaza si¢ zjawisko rozpraszania kompetencij,
czy w ogéle — zadan w danej dziedzinie administracji publicznej pomigdzy wigk-

sza grupe organdw, a nie skupiania ich w rekach nielicznej grupy albo nawet tylko

* ]. Przygodzki, Przyczynek do problematyki dekoncentracji w pracach komisji dla usprawnienia admi-
nistracji publicznej w I1I Rzeczypospolitej, SDPPP 2009/12, s. 227. Warto poréwnaé z pojmowaniem
dekoncentracji przez Autoréw XIX-wiecznych, co przytacza za M. Gromadzka-Grzegorzewska
J. Niczyporuk (Dekoncentracja..., s. 36-37): ,zdaniem A. Okolskiego, decentralizacja polegala
na stworzeniu w ramach jednego parstwa kilku centralnych osrodkéw polityczno-administracyj-
nych z odpowiednimi organami nizszego szczebla, z ktérych kaidy realizowal te same, pokrywa-
jace si¢ funkcje wladzy pafstwowej, to znaczy swoistej dekoncentracji aparatu administracyjnego
[zob. M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa 1985,
s. 76]. Natomiast F. Kasperek uznaje za decentralizacje nadanie organom nizszego szczebla, ale
dzialajacym w ramach systemu scentralizowanego, pewnej wzglednej samodzielnosci — wedlug
jego okreslenia «czesto urzedniczej niezawistosci, co odzwierciedla w istocie rzeczy dekoncentracje
[M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny..., s. 77].

> Dz.U. Nr 93, poz. 828.

¢ Np. § 1: ,wszystkim wojewodom z wyjatkiem $laskiego oraz Komisarzowi Rzadu m. st. War-
szawy przekazuje decyzje zastrzezone Ministrowi Spraw Wewngtrznych w ustawie z 24.10.1919 r.
w przedmiocie zmiany nazwisk (Dz.U.R.P. Nr 88, poz. 478) i w rozporzadzeniu wykonawczem
Ministra Spraw Wewnetrznych i Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 16.09.1921 r. (Dz.U.R.P. Nr 92,
poz. 678)”.

7 Artykut 66 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 17.03.1921 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 267):
,w organizacji administracji paristwowej przeprowadzona bedzie zasada dekoncentracji. Organy ad-
ministracji paristwowej w poszczegélnych jednostkach terytorjalnych majg by¢ przytem zespolone
w jednym urzedzie pod jednym zwierzchnikiem. Zarazem uwzgledniona bedzie zasada udziatu oby-
wateli, powolanych droga wyboréw, w wykonaniu zadan tych urzedéw w granicach, okreslonych
ustawami”. Jak zauwaza J. Niczyporuk (Dekoncentracja..., s. 36), ze wzgledu na brak jednoznacznej
definicji legalnej ,[§]wiadomie pozostawiono zdefiniowanie pojecia dekoncentracji nauce prawa

administracyjnego”.
8 Przekrojowe przedstawienie wysuwanych propozycji definicyjnych i tendencji w ich formulowa-
niu w J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 41-47.
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jednego organu’. Wskutek utrwalenia si¢ w ostatnich dekadach takiego rozumie-
nia opisywanego zjawiska, w doktrynie poczgto wyszczegdlnia¢ rodzaje tak poj-
mowanej dekoncentracji. W ten sposéb niektdrzy Autorzy zaczeli traktowaé m.in.
o dekoncentracji prawnej'’, faktycznej'!, statycznej'?, dynamicznej'?, rzeczowej'*
czy terytorialnej". Jednak najczgéciej wymienianymi rodzajami dekoncentracji sa
dekoncentracja zewnetrzna i wewnetrzna'®.

Postugujac si¢ rzeczownikiem ,dekoncentracja” bez asystencji przymiotni-
ka, zwykle odnosi si¢ go do przedstawionego w poprzednim akapicie zjawiska
przesuwania kompetencji migdzy organami administracji publicznej. Jednakze,
w pierwszych latach XXI w. zaczgto nazywaé dekoncentracja takze sytuacje prze-
kazywania kompetencji przez piastuna organu pracownikom jego urzedu badz
podleglym mu jednostkom organizacyjnym, tj. podmiotom niebedacym orga-
nami administracji publicznej i pozostajacym z przekazujacym organem w relagji
kierownictwa, ktére powierzona kompetencje mialty wykonywad w imieniu tego
organu i na jego odpowiedzialno$¢". Celem rozréznienia ,klasycznej”'® dekon-
centracji od nazwanego na nowo zjawiska, obecnego juz od dawna w admi-

nistracji publicznej, poczeto ,klasyczna” dekoncentracje zwaé ,zewnetrzna’,

9 Zob. P.A. Tusiaski [w:] Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna i ustrojowe prawo administracyjne,
red. M. Augustyniak, J. Stelmasiak, M. Zdyb, Warszawa 2025, s. 140-150; E. Ura, Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 2021, s. 127 oraz ]. Zimmermann, Alfaber..., s. 58. Ostatni z Autoréw zwraca
uwage na to, ze w badaniu dekoncentracji czesto odchodzi si¢ od ,,skrajnego ujecia” dekoncentraciji,
w ktérym postrzega si¢ ja jako wykonywanie kompetencji w danej dziedzinie przez wigcej niz je-
den organ (juz rozdzielenie kompetencji pomiedzy dwa organy bedzie przesadza¢ o dekoncentracji)
i ,w praktyce chodzi zawsze o wigkszy lub mniejszy stopient skoncentrowania czy zdekoncentrowa-
nia kompetencji administracyjnych w reku wigkszej lub mniejszej liczby podmiotéw”.

10 Zob. J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 64—65.

" Zob. J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 64-65.

12 Zob. np. P. Lisowski [w:] Prawo..., s. 454 oraz . Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 68-72. W ra-
mach dekoncentragji statycznej ostatni z wyzej wymienionych Autoréw dodatkowo wyodrebnia
dekoncentracj¢ pozioma (a w niej dekoncentracje resortows, rzeczowa i horyzontalng), piono-
wa (t¢ z kolei dzielac na terytorialng oraz wertykalng) i skosna. Por. P.A. Tusidski [w:] Prawo...,
s. 150 — Autor ten wyréznia dekoncentracje statyczna i dynamiczna, a oprécz nich takze pozioma
(synonimicznie zwana resortowa), terytorialng (synonimicznie zwang pionows) i skosna.

'3 Zob. np. ]J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 68-72; P. Lisowski [w:] Prawo..., s. 454 oraz
P.A. Tusinski [w:] Prawo..., s. 150.

14 Zob. E. Ura, Prawo..., s. 128 oraz J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 68-72.

5 Zob. E. Ura, Prawo..., s. 128; J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 68-72; P. Lisowski
[w:] Prawo..., s. 458—459 oraz P.A. Tusinski [w:] Prawo..., s. 150.

16 Nazwami tymi operuja Autorzy wszystkich prac przywotanych w przypisach do zdania poprzed-
niego, a takze inni — zob. np. J. Zimmermann, Alfabet..., s. 58-61.

17" Zob. B. Adamiak, O podmiotowosci organdw administracji publicznej w postgpowanin sqdowoad-
ministracyjnym, PiP 2006/11, s. 50-52; J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 66—67 oraz J. Supernat,
Dekoncentracja wewngtrzna w administracji publicznej [w:] Profesjonalizm w administracji publicznej,
red. A. D¢bicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka, Lublin 2006, s. 298 (wraz z przytoczong przez
Autora literatura).

18 Takiego epitetu uzywa réwniez J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 66.
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a ,nowy” — ,wewnetrzng’. W literaturze przedmiotu mozna spotkaé si¢ z réz-
nymi sposobami teoretycznego ujmowania kryterium tego podzialu'®, niemniej
jednak jako zasadne jawi si¢ przyznanie prymatu badaniu, czy w wyniku przeka-
zania kompetencji — stanowiacego istot¢ kazdej dekoncentracji®® — przekazywana
kompetencja pozostanie u przekazujacego ja organu (tj. czy piastun tegoz orga-
nu przekazuje jg podmiotowi nalezacemu do jego aparatu administracyjnego),
czy tez w wyniku owego przekazania organ niejako wyzbedzie si¢ jej i w rezultacie
odpowiedzialno$¢ za jej realizacj¢ spocznie na innym organie administracji pu-
blicznej lub podmiocie niezaleznym od tegoz organu®'.

Mimo do$¢ wyraznej linii demarkacyjnej, oddzielajacej dekoncentracje we-
wnetrzng od zewngtrznej i tym samym — zdawaloby si¢ — mogacej chroni¢ t¢
pierwsza od zaistnienia na jej fonie nieporozumieni terminologicznych?, tako-
we wystapily i u niej. Niektérzy uwazaja bowiem dekoncentracje wewnetrzng

i pelnomocnictwo administracyjne, rozumiane jako upowaznienie do zatatwiania

¥ J. Niczyporuk (Dekoncentracja..., s. 66) stwierdza, iz przyjetym w tym przypadku kryterium
podzialu bylo ,kryterium sfery dziatania, a przyjmujac bardziej konkretnie wystapienia zaleznosci
organizacyjnych. O ile bowiem zaleznosci organizacyjne nie ksztaltuja si¢ nigdy w sferze zewnetrz-
nej, o tyle zawsze beda wystepowaly w sferze wewnetrznej. Przez zaleznosci organizacyjne nalezy
oczywicie rozumied tutaj zalezno$¢ stuzbowa i zalezno$¢ osobowa. Tym samym dotykamy réwniez
kontrowersyjnego kryterium podporzadkowania hierarchicznego”. Z kolei P. Lisowski ([w:] Pra-
wo..., s. 458-459) konstatuje, ze ,,w tym przypadku [dekoncentracji zewnetrznej] chodzi juz o ruch
kompetencji, w dodatku zachodzacy juz migdzy organami administracji publicznej. Z dotychcza-
sowych ustaled wynika réwniez, ze i tym razem adresat przekazania kompetencji pozostaje w sferze
zwiazanej z realizacja nowej kompetencji w ukladzie hierarchicznego podporzadkowania. W tym
przypadku oznacza to poddanie wplywom charakterystycznym dla nadzoru hierarchicznego”.
2 Zob. J. Niczyporuk, Dekoncentracja..., s. 119: ,[ploniewaz dekoncentracja administracji pu-
blicznej polega na przekazaniu kompetencji administracyjnej, to oczywiscie jej typowym przedmio-
tem okazuje si¢ sama wylacznie kompetencja administracyjna”.
2! Warto przy tym podkresli¢, ze okolicznoscia determinujaca wystapienie dekoncentracji ze-
wnetrznej jest przeniesienie kompetencji na inny organ administracji publicznej, a nie przenie-
sienie miejsca realizacji kompetencji ze wzgledu na polozenie siedziby otrzymujacej ja jednostki
poza miejscowoscia, w ktérej siedzibe ma przekazujacy ja organ, na co zwraca uwagg P. Lisowski
([w:] Prawo..., s. 457-458), nazywajac to drugie zjawisko mianem dekoncentracji przestrzennej:
»[n]awiazanie do dwéch nieobowiazujacych juz przepiséw pozwoli w kontekscie prawnopozytyw-
nym wskaza¢ na kluczowe uwarunkowania wyznaczajace przebieg analizowanej dekoncentragji
przestrzennej. Otz w art. 29 [u.t.0.r.a.0.] wskazywano na to, ze «[w]ojewoda, w celu usprawnienia
obstugi obywateli przez rzadowa administracje ogdlng, moze tworzy¢ delegatury jako zamiejscowe
komérki organizacyjne urzedu wojewédzkiego». Z kolei w 9 pkt 5 [u.a.r.w.] przesadzono o tym,
ze przez delegature nalezy rozumie¢ «aparat pomocniczy wasciwego ministra lub wojewody zorga-
nizowany poza jego siedzibg». To kluczowe zastrzezenia dla klasycznie rozumianego mechanizmu
dekoncentracji przestrzennej. Jej sens, odrézniajacy jej wlasciwosci od «zwyklej» dekoncentracji we-
wnetrznej, zaklada bowiem wlasnie lokowanie aparatu pomocniczego danego organu administracji
publicznej w innej juz miejscowosci niz ta, w ktérej ma siedzibe dany organ z pozostajacym z nim
w klasycznej (tj. bezposredniej, czyli polegajacej na lokowaniu jego komérek organizacyjnych w tej
samej miejscowosci) relacji przestrzennej aparatem pomocniczym”.
22 Zob. chociazby typologi¢ dekoncentracji statycznej zaproponowang przez J. Niczyporuka
i P.A. Tusisiskiego, ktorg przedstawiono w niniejszym rozdziale w przypisie nr 12.

20



DEKONCENTRACJA WEWNETRZNA

indywidualnych spraw administracyjnych za pojecia tozsame®. Jednym z bledéw
tego usynonimicznienia jest stawianie znaku réwnosci pomigdzy nazwa zjawi-
ska, tj. wystgpowaniem pewnej praktyki (w tym przypadku upowazniania przez
organy do wykonywania mniejszego albo wigkszego zakresu ich zadar), a kon-
kretnym dzialaniem skladajacym si¢ na t¢ prakeyke (udzielenie przez dany organ
pelnomocnictwa swojemu pracownikowi) albo nazwa instytucji prawnej, ktorej
stosowanie jest legalizacja tudziez zrédlem owej prakeyki*. Jesli nawet zignoro-
waé by t¢ sprzeczno$é, to innym, nie tyle bledem, co problemem wynikajacym
z tak waskiego ujmowania dekoncentracji wewngtrznej, jest nieobejmowanie
przez nia upowaznieri udzielanych przez organy podleglym im podmiotom do
wykonywania zadari innych niz zalatwianie spraw administracyjnych®, a w rze-
czywistosci to te grupe zadan organy powierzaja najczesciej*®. W nastepstwie przy-
jecia takiego desygnatu dekoncentracji wewngtrznej, do jej przejawéw nie mozna
by zaliczy¢ ogromu przypadkéw cedowania przez piastunéw organéw swoich za-
dan zwiazanych z petniong funkcja, co nie wydaje si¢ zasadne, biorac pod uwage
fake, iz wola nazwania whasnie takiego — ogdlnego zjawiska, lezy u podstaw nie
tylko wyodrebnienia dekoncentracji wewngetrznej, ale tez calej dekoncentracji®’.
W doktrynie zdaje si¢ jednak dominowa¢ rozumienie dekoncentracji wewngtrz-
nej jako zjawiska, do ktdérego przejawéw nalezy zaréwno udzielanie pelnomoc-
nictw administracyjnych, jak i upowaznien do wykonywania w zastgpstwie orga-
nu innych jego zadai®®.

Dekoncentracja wewngetrzna jako termin stuzacy okresleniu pewnego zja-

wiska zwiazanego z funkcjonowaniem administracji publicznej, pomimo swego

» Tak np. J. Supernat, Dekoncentracja..., s. 298-299 oraz M. Goérka, Rodzaje dekoncentracji we-
wngtrznej w materialnym prawie administracyinym [w:] Administracja publiczna wobec wyzwar
i oczekiwari spotecznych, red. M. Gielda, R. Raszewska-Skalecka, Wroctaw 2015, s. 51. Por. K. Klo-
nowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa
2023, s. 1517 — Autor ten mianem upowaznienia (pelnomocnictwa) administracyjnego okresla
zaréwno powyzsza, ,standardows” dla dekoncentracji wewngtrznej instytugje, jak tez udzielanie
owych upowaznien, w sytuacjach, ktére uwaza za przejaw dekoncentracji zewnetrznej.

24 O rozumieniu pelnomocnictwa administracyjnego jako nazwy instytucji prawnej i konkretnego
dokumentu szerzej w rozdz. II. niniejszego opracowania.

» Na temat pojecia sprawy administracyjnej szerzej w rozdz. IV. pkt 4.3. niniejszego opracowania.
26 7Zob. P. Lisowski [w:] Prawo..., s. 455.

77 Wielu Autoréw definiujac dekoncentracje w ogdle nie wspomina o kompetencji do prowadzenia
postepowari administracyjnych, np. Z. Leoriski (Dekoncentracja i jej przeciwienstwo [w:] Wielka
encyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz, Bialystok—Warszawa 2000, s. 152) in nuce stwierdza:
,[d]ekoncentracja i jej przeciwieristwo — czyli koncentracja to pojecia stuzace okresleniu sposobu
rozdzielenia zadart mi¢dzy podmioty administracji”.

2 Tak np. K. Teszner [w:] Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej. Komentarz, red. A. Me-
lezini, Warszawa 2024, s. 194, w odniesieniu do art. 18 u.KAS, ktéry stanowi, ze ,,Szef Krajowej
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stricte doktrynalnego rodowodu, zakorzenila si¢ takze w orzecznictwie®. Sady ad-
ministracyjne zwykly wspomina¢ o niej w szczegdlnosei przy okazji odnoszenia
si¢ do praktyki udzielania przez organy administracji publicznej petnomocnictw
administracyjnych i to wiasnie one stanowi¢ beda naczelny przedmiot analiz,
czynionych w dalszych czgéciach niniejszej pracy, a pojecie dekoncentracji we-
wnetrznej bedzie powracaé sporadycznie, zwlaszeza przy badaniu czy dany prze-
pis prawny mozna uzna¢ za normujacy owe pelnomocnictwa administracyjne,
czy tez inne metody dokonywania dekoncentracji wewngtrznej w administracji
publiczne;.

Administracji Skarbowej wykonuje zadania przy pomocy zastgpcéw Szefa Krajowej Administra-
qji Skarbowej, dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektoréw izb administracji skarbowej,
naczelnikéw urzedéw skarbowych, naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych, dyrektora Szko-
ly oraz dyrektoréw komérek organizacyjnych urzedu obstugujacego ministra”. Autor stwierdza:
s[plrzyjete rozwiazanie stanowi gwarancje rzeczywistego realizowania zadan Szefa KAS na obszarze
calego kraju przy pomocy podmiotéw, nad ktérymi Szef KAS sprawuje nadzér (art. 14 ust. 1 pkt
1). Jest wigc przykladem dekoncentracji wewnetrznej (rozdziatu zadari na zastgpcow, dyrektorow
komérek organizacyjnych Ministerstwa Finanséw), jak i dekoncentracji wewnetrznej (na pozostale
organy KAS)”. Cho¢ Autor w ostatnim przypadku pisze o dekoncentracji wewngtrznej, to jednak
z kontekstu nalezy wnioskowa¢ o wystapieniu oczywistej omylki pisarskiej i intencji napisania o de-
koncentracji zewnetrznej. Odnoszac si¢ zas merytorycznie do przywolanego fragmentu — w komen-
towanym przepisie brak mowy o mozliwosci wydawania przez wskazane w nim podmioty decyzji
lub innych aktéw, koriczacych postgpowania administracyjne, w zwiazku z czym nalezy uzna¢,
iz przepis ten stanowi podstaw¢ do powierzania wymienionym podmiotom zadari innych niz za-
fatwianie spraw administracyjnych, np. ksztaltowanie polityki kadrowej i szkoleniowej w jednost-
kach organizacyjnych KAS, ktére jako jedno z zadan Szefa KAS wymienia art. 14 ust. 1 tejze
ustawy i w konsekwencji Autor przyjmuje szerokie rozumienie dekoncentracji wewnetrznej. E. Ura
(Prawo..., s. 128) wprost wskazuje art. 33 ust. 4 u.s.g., stanowiacy legem generalem w relacji z art. 39.
ust. 2, regulujacym pelnomocnictwo administracyjne na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym,
jako przyklad dekoncentracji wewnetrznej: ,[w] administracji wystepuje tez dekoncentracja we-
whnetrzna w sytuacji upowaznienia przez organ administracji pracownika kierowanej jednostki orga-
nizacyjnej do wykonywania okreslonych zadan i kompetengji tego organu (...). Na przyklad zgodnie
zart. 33 ust. 4 u.s.g. wéjt moze powierzy¢ prowadzenie okreslonych spraw gminy w swoim imieniu
zastgpcy wojta lub sekretarzowi gminy”. Wreszcie — B. Adamiak (O podmiotowosci..., s. 50-52),
piszac o dekoncentracji wewnetrznej, wiele miejsca poswigca wyliczeniu jej przykladéw obecnych
w ustawie o Radzie Ministréw (t.j. Dz.U. 2 2003 r. Nr 24, poz. 199), ktdra to ustawa, notabene, nie
zawiera ani jednego przepisu regulujacego instytucje pelnomocnictwa administracyjnego.
¥ Zob. np. wyroki NSA z 15.06.2021 r., IIT OSK 3769/21, LEX nr 3340538; z 9.04.2019 r.,
I OSK 3743/18, LEX nr 2657624; z 28.06.2017 r., IT FSK 1980/16, LEX nr 2356421; z 1.04.
2015 r., I OSK 1842/13, LEX nr 1794767; z 1.10.2013 r., II GSK 858/12, LEX nr 1613081;
z 7.03.2012 r., T OSK 1079/11, LEX nr 1136627 oraz z 5.01.2010 r., I OSK 948/09, LEX
nr 595636, jak tez postanowienia NSA z 13.10.2020 r., II OZ 761/20, LEX nr 3083670;
z 14.09.2011 r., I OZ 672/11, LEX nr 1068645 oraz z 15.06.2011 r., I OZ 415/11, LEX
nr 990350.
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PELNOMOCNICTWO, PRZEDSTAWICIELSTWO
CZY UPOWAZNIENIE (ADMINISTRACYJNE)?

Jako nie tylko wskazane, ale wrecz konieczne jawi si¢ objasnienie, uzytego
juz niejednokrotnie na stronach tej pracy, tytulowego terminu ,pelnomocnic-
two administracyjne”. Analizowane tutaj upowaznianie przez piastuna organu
administracji publicznej pracownikéw jego urzedu do zatatwiania w imieniu te-
goz organu spraw administracyjnych, doczekalo si¢ w doktrynie i orzecznictwie
réznych okreslen, z czego najwicksza popularnoscia — obok ,,pelnomocnictwa
administracyjnego” — ciesza si¢ tez ,,przedstawicielstwo administracyjne™ oraz

' Tak np. B. Ku$ [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz do art. 127-269, t. 3,
red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra, Olsztyn 2021, art. 268a, nt 1; J. Niczyporuk, Pefno-
mocnictwo administracyjne [w:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa
i Postgpowania Administracyjnego Warszawa—Degbe 23—-25 wrzesnia 2002 1., red. Z. Niewiadom-
ski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 120; R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Legalis 2017, art. 268a, nb 1; M. Stahl, Samorzqd teryrorialny w orzecznictwie sqdowym.
Rozbieznosci i watpliwosci, ZNSA 2006/6, s. 19; J. Murzydlo, Reprezentacja jednostek samorzqdu
terytorialnego w obrocie cywilnoprawnym, ST 2007/7-8, s. 103-110; E. Dziuban, Podstawa nor-
matywna zespolenia powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, PPP 2014/10, s. 107-116 oraz A. Szewc,
Z problematyki art. 39 ustawy o samorzqdzie gminnym, PiP 2004/6, s. 55-63, a takze NSA w wy-
rokach: z 8.09.2011 r., I OSK 378/11, LEX nr 965924; z 12.06.2013 r., I OSK 797/13, LEX nr
2021880;210.02.2015r., II GSK 2118/13, LEX nr 1772207;21.08.2019 r., 1 OSK 2324/17, LEX
nr2717514; 2 17.04.2020 r., I FSK 2315/19, LEX nr 3034308;z 15.10.2020 r., I FSK 1297/18,
LEX nr 3096464; z 13.12.2022 r., III FSK 1408/21, LEX nr 3506045; z 5.09.2023 r., II OSK
2957/20, LEX nr 3766450; z 8.05.2024 r., III OSK 1669/22, LEX nr 3713503 i z 11.09.2024
r., I OSK 1200/24, LEX nr 3766808 czy w postanowieniu z 13.01.2015 r., II GSK 2897/14,
LEX nr 1634794.

2 Tak np. M. Jaskowska [w:] M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, M. Jaskowska, Komentarz ak-
tualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2025, art. 268a, nt 2 oraz P.M. Przy-
bysz [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2025, art. 268a,
nt 2, a takze NSA w wyrokach: z 10.01.2012 r., I OSK 1563/11, LEX nr 1107463; z 8.11.2012
r., IOSK 1554/12, LEX nr 1291350; z 14.03.2019 r., Il OSK 976/18, LEX nr 2693757; z 20.02.
2020 r.,1OSK 1651/18, LEX nr 3038200 oraz z 13.06.2023 r., IIl OSK 207/22, LEX nr 3767581.
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,upowaznienie administracyjne”>*. Wypada zatem zglebi¢ racje przemawiajace za-
réwno za, jak i przeciw stosowaniu kazdego z tych terminéw. Trzeba jednak przy
tym dla $cistosci zaznaczy¢, ze owe terminy powszechnie odnosi si¢ do dwéch
rzeczy, wprawdzie Scile ze sobg zwiazanych, lecz niebedacych jednym i tym sa-
mym. Mianowicie, powyzszymi nazwami okresla si¢ zaréwno instytucje prawna
normowang przez przepisy prawne, takie jak np. art. 268a k.p.a., art. 143 § 1 o.p.
lub art. 39 ust. 2 u.s.g., jak réwniez dokument, ktérego forma oraz skutki prawne

jego wreczenia badZ ogloszenia s przedmiotem regulagji tejze instytugji.
1. Pethomocnictwo a przedstawicielstwo

Problematyka umocowywania innej osoby do reprezentacji mandanta i do-
konywania w jego imieniu czynnosci doniostych prawnie, juz od co najmniej
czaséw obowiazywania prawa rzymskiego pozostaje zrosnigta z podlozem cywil-
noprawnym. Nie dziwi wigc, iz doktryna prawa administracyjnego, poszukujac
optymalnej nazwy dla instytucji, stuzacej powierzaniu komus$ wladztwa admi-
nistracyjnego, aby korzystal zefi w imieniu powierzajacego, siggneta do nomen-
klatury cywilistycznej. Zgodnie z art. 95 § 1 k.c., ,z zastrzezeniem wyjatkéw
w ustawie przewidzianych albo wynikajacych z wlasciwosci czynnoséci prawnej,
mozna dokona¢ czynnosci prawnej przez przedstawiciela”, a stosownie do § 2
tego artykulu: ,,czynno$¢ prawna dokonana przez przedstawiciela w granicach
umocowania pociaga za sobg skutki bezposrednio dla reprezentowanego”. Z ko-
lei jak wynika z tresci art. 96 k.c.: ,umocowanie do dzialania w cudzym imieniu
moze opieraé si¢ na ustawie (przedstawicielstwo ustawowe) albo na o$wiadczeniu

reprezentowanego (pelnomocnictwo)”. Ustawodawca w tych trzech przepisach

> Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Kny-
siak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 1516; P. Lisowski [w:] Prawo administracyjne, red. J. Blicharz,
P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 455-456 oraz W. Poniewierka, Kto moze podpisywac decyzje wy-
dawane w postgpowaniu administracyjnym?, ,Radca Prawny” 2013/2, s. 5-7, a takze NSA w wyro-
kach: z 8.05.2012 r., I OSK 401/12, LEX nr 1219151; z 27.04.2017 r., I OSK 3369/15, LEX
nr 2315705; z 30.06.2023 r., I GSK 1457/19, LEX nr 3593734; z 30.08.2023 r., I GSK 2035/19,
LEX nr 3644095 oraz z 28.02.2024 r., IT OSK 160/24, LEX nr 3700179. Ponadto, piszac o przed-
miotowej instytucji, niektdrzy opuszczaja przymiotnik ,,administracyjne” i nazywaja ja po prostu
supowaznieniem — tak np. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego. Komentarz. Tom II. Komentarz do art. 104-269, Warszawa 2010, s. 550-560
oraz D. Fleszer, Zasady udzielania upowaznienia do wydawania decyzji administracyjnych w swietle
ustawy o samorzqdzie gminnym, ST 2012/5, s. 66.

4 Oprécz powyzszej ,triady”, mozna spotkad si¢ z nazwami ,przedstawicielstwo w administracji”
i ,pelnomocnictwo w administracji” — zob. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1516 oraz W. Goéral-
czyk jr, Upowaznienie administracyjne i petnomocnictwo w administracji [w:] Samorzqdowe kolegia
odwotawcze jako gwarant prawa do dobrej administracji, red. K. Sieniawska, Warszawa 2009, s. 220.
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okredlit istot¢ i formy przedstawicielstwa’. Zestawiajac ich tre$¢ z przedmioto-
w3 instytucja prawa administracyjnego, dostrzega si¢ — wrecz oczywiste — podo-
bieristwo konstrukcyjne migdzy nia a instytucja pelnomocnictwa z art. 96 k.c.
Bowiem w obu przypadkach umocowanie do dziatania nie pochodzi bezposred-
nio od ustawodawcy, ale z woli osoby (podmiotu), ktéra ma by¢ reprezentowa-
na. Takze wtedy, gdy ustawodawca naklada na organ administracji publicznej
obowiazek udzielenia upowaznienia, umocowanie pracownika do dzialania nie
wynika z mocy samego prawa, ale potrzebna jest jeszcze sui generis konkretyzacja
normy prawnej, w wyniku ktérej zobowiazany przez ustawodawce organ wskaze
indywidualng osobg, dopuszczajac jg do realizowania wladzewa, domyslnie za-
strzezonego dla niego samego. Zawsze zatem pomiedzy ustawa a osoba, ktéra
zostanie upowazniona musi pojawic si¢ organ i jego konkretne dziatanie, noszace
wszystkie znamiona o$wiadczenia woli w rozumieniu prawa cywilnego, nawet
jesli jest ono wymuszone przez ustawodawce. W konsekwencji mozna méwié
0 wystgpowaniu na gruncie prawa administracyjnego instytucji analogicznej
do pelnomocnictwa w rozumieniu Kodeksu cywilnego, dostosowanej do oko-
licznosci, ze to organ administracji publicznej mialby by¢ mocodawca, a celem
reprezentowania go, byloby zast¢pstwo w realizacji kompetencji administracyjnej.

W zwiazku z powyzszym, stosowanie okreslenia ,pelnomocnictwo admini-
stracyjne” nalezy uzna¢ za w pelni uzasadnione. Ponadto przymiotnik ,admi-
nistracyjne” podkresla par excellence administracyjny charakter pelnomocnictwa
udzielanego wewnatrz struktury administracji publicznej, stuzacego do reprezen-
towania organu tejze administracji, celem prowadzenia w jego imieniu postgpo-
wan administracyjnych, co do zasady konczacych si¢ wydaniem decyzji admi-
nistracyjnej. Nie jest natomiast stuszne, w $wietle przedstawionego wyzej stanu
prawnego, postugiwanie si¢ terminem ,przedstawicielstwo administracyjne”,
gdyz — jak wykazano — przedmiotowa instytucja w swej istocie znaczaco odsta-
je od przedstawicielstwa ustawowego w rozumieniu prawa cywilnego, w ktérym
zrédlem umocowania jest norma ustawowa, a nie o$wiadczenie woli reprezen-
towanego. Z kolei ewentualne préby uzasadnienia tego terminu przedstawiciel-
stwem jako zbiorczym okresleniem obu jego form stypizowanych w art. 96 k.c.,
nalezy uzna¢ za kontrproduktywne, z racji istnienia wigkszego stopnia podobieri-
stwa z jedna z tych form (pelnomocnictwem) i braku dodatkowych cech wspél-
nych z druga (przedstawicielstwem ustawowym).

> Zob. M. Pilich [w:] Kodeks cywilny. Komentars. Tom I. Czes¢ ogélna, cz. 2 (art. 56-125),
red. J. Gudowski, Warszawa 2021, s. 781-800 oraz A. Sylwestrzak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz
aktualizowany, red. M. Balwicka-Szczyrba, LEX 2025, art. 95 i n.
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2. Petnomocnictwo a upowaznienie

Uzywanie terminu ,upowaznienie administracyjne” zdecydowanie preferu-
ja K. Klonowski® i P. Lisowski’. Pierwszy z powyzszych Autoréw, komentujac
art. 268a k.p.a., regulujacy pelnomocnictwo administracyjne w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym®, stwierdza, ze:

[ulwzgledniajac terminologie przyjeta w komentowanym przepisie, wydaje sie, ze
najbardziej adekwatne jest pierwsze okreslenie [upowaznienie administracyjne]. Co
znamienne, w praktyce administracji przyjelo si¢ podejmowanie dzialaii «z upo-
waznienia» np. wéjta, burmistrza, ministra czy rektora. Nie odrzucajac pozostatych
opgji, nalezy uwzglednia¢ potrzebe ich odréinienia od pelnomocnictwa uregulo-
wanego w art. 33 oraz przedstawicielstwa z art. 34, w zwiazku z czym mozna tak-
ze rozwazaé postugiwanie si¢ terminami «petnomocnictwo w administracji» lub

«przedstawicielstwo w administracji». Co znamienne, w przepisach szczegélnych
ustanawiajacych podobne rozwiazania wykorzystuje si¢ termin «upowaznienie»’.

Odnoszac si¢ do przytoczonego komentarza, juz na wstepie trzeba zauwa-
zy¢, iz ustawodawca w tekscie art. 268a k.p.a. nie postuzy! si¢ rzeczownikiem
. . .« . . . . /)’lo 7 . . L)
supowaznienie”, a czasownikiem ,upowazni¢”"’. Cho¢ ,upowaznienie” pocho-

dzi od ,upowazni¢”"!

i — co nalezy podkresli¢ — w pelni poprawne jest nazy-
wanie tak czynnosci badZ aktu, ktdrych istota jest wlasnie upowaznienie kogo$
do czegos, to jednak pod katem potencjalnego zastosowania go do generalnego
nazwania instytucji prawnej, wypada podda¢ 6w czasownik stosownej analizie
semantycznej. Zgodnie z definicja zaproponowana w stowniku jezyka polskie-
go PAN-u, ,upowazni¢” znaczy tyle co ,da¢ komus prawo lub pelnomocnictwo
do czegos™'?. Z kolei wedlug stownika jezyka polskiego PWN-u, ,upowazni¢”

znaczy ,da¢ komus pelnomocnictwo do wykonania czynnosci urzedowych””.

¢ Zob. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1516.

7 Zob. P. Lisowski [w:] Prawo..., s. 455—456.

8 Zob. rozdz. IV. niniejszej pracy.

? K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1516.

10 Art. 268a k.p.a.: ,organ administracji publicznej moze upowazniaé, na pi§mie utrwalonym
w postaci papierowej lub elektronicznej, pracownikéw obstugujacych ten organ do zalatwiania
spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczeg6lnosci do wydawania decyzji administra-
cyjnych, postanowien, zaswiadczen, a takze do poswiadczania za zgodnos¢ odpiséw dokumentow
przedstawionych przez strong na potrzeby prowadzonych postepowari z oryginalem”.

""" Zob. Wielki Slownik Jezyka Polskiego, PAN, upowaznienie, https://wsjp.pl/haslo/do_
druku/67687/upowaznienie (dostep: 2.09.2025 r.) oraz Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN,
upowazni¢, https://wsjp.pl/haslo/do_druku/32271/upowaznic (dostgp: 2.09.2025 r.). Wskazuje
sig, iz pierwotnym wyrazem, od ktérego pochodza stowa zwiazane z upowaznianiem sg ,powaga’
albo ,,powazny”.

2 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, upowazni¢, https://wsjp.pl/haslo/do_druku/32271/
upowaznic (dostgp: 2.09.2025 r.).

' Stownik Jezyka Polskiego, PWN, upowazni¢, hteps:/sjp.pwn.pl/slowniki/upowa%
C5%BCni%C4%387.html (dostgp: 2.09.2025 r.).
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Wida¢ zatem do$¢ sporg analogi¢ pomigdzy obiema definicjami, ktdre zdajq sig
upatrywaé w ,upowazni¢” czasownika, mogacego wyrazi¢ czynno$¢ udzielania
pelnomocnictwa, a rézniace si¢ tylko tym, iz w definicji PWN-u podkresla si¢
urzgdowy charakter upowaznienia (cho¢ nie przesadza sie, czy owe ,,czynnosci
urzedowe” mialyby by¢ wykonane w imieniu organu, czy strony postgpowa-
nia). W tym $wietle ,upowazni¢” winno si¢ uzna¢ za synonim ,,upelnomocni¢”,
tj. czasownika pochodzacego od rzeczownika ,,pelnomocnictwo” i majacego
okre$la¢ czynnoé¢ udzielania pelnomocnictwa'®. Ten czasownik definiuje sie
z kolei jako ,,upowazni¢ kogos, aby podejmowalt czynnosci urzgdowe lub prawne
w czyim$ imieniu”" albo ,upowazni¢ kogo$ do dzialania w czyim$ imieniu”®.
Zatem, skoro ,upowazni¢” w swych przykladowych definicjach odwoluje si¢ do
pelnomocnictwa, a ,upelnomocni¢” do upowazniania, to pozostaje jedynie uznaé,
ze oba te czasowniki sa w jezyku potocznym zasadniczo synonimiczne. Co do rze-
czownikéw ,upowaznienie” i ,pelnomocnictwo”, sytuacja wydaje si¢ by¢ analo-
giczna. Zgodnie ze stownikiem PAN-u, upowaznienie to ,dokument, na podsta-

7, a wedlug

wie ktérego kto§ daje komus prawo lub pelnomocnictwo do czegos”
stownika PWN-u — ,pelnomocnictwo upowazniajace do wykonania czynnosci
urzedowych”. Z kolei pelnomocnictwo zostalo w stowniku PAN-u zdefinio-
wane jako ,upowaznienie kogos, aby podejmowat on czynnosci urzedowe lub

¥ wzglednie ,,dokument, na podstawie ktérego kto$

prawne w czyims$ imieniu”
jest upowazniony do podejmowania czynnosci prawnych w czyim$ imieniu”®,
a w stowniku PWN-u jako ,upowaznienie do prowadzenia jakich$ spraw w czy-
im$ imieniu; tez: dokument stwierdzajacy takie upowaznienie™*'. Zatem réwniez
powyzsze rzeczowniki mozna — bez cienia watpliwo$ci — uznaé na gruncie jezyka

potocznego za synonimy. Skoro wigc na plaszczyinie stricte jezykowej nie ma

4 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, upelnomocnié, https://wsjp.pl/haslo/do_druku/106374
/upelnomocnic (dostgp: 2.09.2025 r.).

> Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, upelnomocni¢, https://wsjp.pl/haslo/do_druku/
106374/upelnomocnic (dostep: 2.09.2025 r.).

16 Stownik Jezyka Polskiego, PWN, upetnomocni¢, https:/sjp.pwn.pl/slowniki/upe%C5%
82nomocni%C4%87 .html (dostep: 2.09.2025 r.).

7 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, upowaznienie, https://wsjp.pl/haslo/do_druku/67687/
upowaznienie (dostep: 2.09.2025 r.).

'8 Stownik Jezyka Polskiego, PWN, upowaznienie, https://sjp.pwn.pl/slowniki/upowa%C5%
BCnienie.html (dostep: 2.09.2025 r.).

19 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, pelnomocnictwo, https://wsjp.pl/haslo/podglad/17931/
pelnomocnictwo/3844840/prawo (dostgp: 2.09.2025 r.).

2 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, pelnomocnictwo, https://wsjp.pl/haslo/podglad/17931/
pelnomocnictwo/3844841/dokument (dostep: 2.09.2025 r.).

2l Slownik Jezyka Polskiego, PWN, pelnomocnictwo, https://sjp.pwn.pl/slowniki/pe%C5%
82nomocnictwo.html (dostgp: 2.09.2025 r.).
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zadnych przeciwwskazan ku temu, aby stéw , pelnomocnictwo” i ,,upowaznienie”
uzywa¢ zamiennie, nalezy zbada¢ podloze prawne.

Ustawodawca w Kodeksie postgpowania administracyjnego postuzyl si¢
rzeczownikiem ,pelnomocnictwo” pigciokrotnie, konkretnie w jednostkach
art. 33 k.p.a.”?, regulujac kwestie dotyczace pelnomocnictwa procesowego strony,
o ktérym mowa w art. 32 k.p.a.”. Z kolei rzeczownika ,,upowaznienie” uzy} raz,
réwniez w art. 33 k.p.a., a dokladnie w jego § 4, traktujac, ze ,w sprawach mniej-
szej wagi organ administracji publicznej moze nie zada¢ pelnomocnictwa, jesli
petnomocnikiem jest cztonek najblizszej rodziny lub domownik strony, a nie ma
watpliwosci co do istnienia i zakresu upowaznienia do wystgpowania w imieniu
strony”. Zatem wyraz ,upowaznienie” odnosi si¢ tu do istoty pelnomocnictwa.
Na gruncie kodeksowym istnieje wigc instytucja, ktdrej ustawodawca przydat
miano ,,pelnomocnictwa” i jednocze$nie nie istnieje instytucja, nazwana expressis
verbis ,upowaznieniem”. Z tego wzgledu, chcac stosowad termin ,,pelnomocnic-
two”, celem tytutowania tak instytucji unormowanej w Kodeksie postgpowania
administracyjnego (np. w art. 268a) innej niz ta z jego art. 32, powinno si¢ uzy-
waé odpowiedniego epitetu, ulatwiajacego odréznienie od siebie obu tych insty-
tucji. Jak wykazano trzy akapity wyzej — w pelni adekwatne jest w takiej sytuacji
stosowanie terminu ,pelnomocnictwo” wzbogaconego o przymiotnik ,,admini-
stracyjne”, najlepiej oddajacego charakter omawianej w tej pracy instytugji.

Mozna przy tym zastanawiaé si¢, czy alternatywne postugiwanie si¢ okre-
$leniem ,,upowaznienie administracyjne” jawi si¢ jako wskazane. Ustawodawca
w Kodeksie postgpowania administracyjnego uzywa czasownika ,upowaznia¢”
tylko raz — wlasnie w art. 268a k.p.a. Nawiazujac do pracownika umocowanego
przez organ w sposob uregulowany w tymze przepisie, stanowi on o ,upowaznio-
nym pracowniku”. Tak wiec jest poprawne nazywanie ,upowaznieniem” in-

stytucji uregulowanej w art. 268a k.p.a. i analogicznych do niej, wystepujacych

22 Art. 33 k.p.a.r ,§ 1. Pelnomocnikiem strony moze by¢ osoba fizyczna posiadajaca zdolnos¢
do czynnosci prawnych. § 2. Pelnomocnictwo powinno by¢ udzielone na pismie lub zgloszone do
protokotu. § 2a. (uchylony). § 3. Pelnomocnik dofacza do akt oryginal lub urzedowo poswiadczo-
ny odpis pelnomocnictwa. Adwokat, radca prawny, rzecznik patentowy, a takze doradca podat-
kowy moga sami uwierzytelni¢ odpis udzielonego im pelnomocnictwa oraz odpisy innych doku-
mentéw wykazujacych ich umocowanie. Organ administracji publicznej moze w razie watpliwosci
zazadaé urzgdowego poswiadczenia podpisu strony. § 3a. (uchylony). § 4. W sprawach mniejszej
wagi organ administracji publicznej moze nie zada¢ pelnomocnictwa, jesli pelnomocnikiem jest
cztonek najblizszej rodziny lub domownik strony, a nie ma watpliwosci co do istnienia i zakresu
upowaznienia do wystgpowania w imieniu strony”.

» Art. 32 k.p.a.: ,strona moze dziala¢ przez pelnomocnika, chyba ze charakter czynno$ci wymaga
jej osobistego dziatania”.

% Tak np. wart. 76a § 2bi 3 oraz w art. 107 § 1 pke 8 k.p.a.
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w przepisach szczegélnych. Jednak z uwagi na powszechnos¢ uzywania wyrazu
yupowaznienie” i spokrewnionych z nim imiestowéw réwniez w innych kontek-
stach, w szczeg6lnosci za$ do reprezentacji strony”, a takze (czy moze raczej —
przede wszystkim) dla odrdznienia od reszty upowaznieni (tj. upowazniert udzie-
lanych do czynnosci innych niz zatatwianie spraw administracyjnych®), wydaje
si¢ by¢ stuszne poszukiwanie innej nazwy dla przedmiotowej instytucji. Ponadto
trzeba zauwazy¢, ze dodajac do ,,upowaznienia” — poniekad na wzér ,,pelnomoc-
nictwa administracyjnego” — przymiotnik ,administracyjne”, zachodzi obawa
wystapienia oksymoronu. Dzieje si¢ tak, gdyz jak $wiadcza przywolane wyzej
definicje stownikowe?”, wyraz ,upowaznienie” juz w jezyku potocznym zdaje si¢
budzi¢ skojarzenia z czynno$ciami urzedowymi, podczas gdy pelnomocnictwo
jest wigzane — bardziej ogélnie — z czynno$ciami relewantnymi prawnie®. Z tego
wzgledu ,,upowaznienie”, nacechowane juz w odbiorze spotecznym ,urzedowo-

$cig”, po dolaczeniu dod przymiotnika ,administracyjne” traci tautologia.
Rekapitulujac, zaréwno z przyczyn stricte jezykowych, jak tez dla unik-
nigcia homonimicznosdci réznych instytucji prawnych, optymalnym terminem
dla instytucji, regulujacej mozliwo$¢ i sposéb upowazniania przez organy swo-
ich pracownikéw do zalatwiania, w ich imieniu, indywidualnych spraw admi-
nistracyjnych jest ,pelnomocnictwo administracyjne”. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze w odniesieniu do partykularnego dokumentu, ktérym organ upowaznia dang
osobg, zasadne jest uzywanie zaréwno nazwy ,pelnomocnictwo administracyj-
ne”, jak tez nazwy ,upowaznienie”, a to ze wzgledu na fake, ze okreslenie to
oddaje istot¢ czynnosci, ktérej uzewnetrznieniem w $wiecie materialnym jest 6w
dokument — nomen omen — upowazniajacy. Trzeba przy tym mie¢ $wiadomos¢,
iz termin ,,upowaznienie” ma szerszy zakres znaczeniowy niz ,pelnomocnictwo
administracyjne”, gdyz jego desygnatem jest zaréwno dokument umocowujacy
do zalatwiania indywidualnych spraw administracyjnych, jak i dokument upraw-
niajacy do wykonywania w imieniu organu innych jego zadani. Analogicznie

» Zob. np. art. 40 § 3 oraz art. 45a § 1 i n. k.p.a., w ktérych wystepuje odmieniony imiestéw
przymiotnikowy bierny ,,upowazniony”.

%6 Zob. uwagi czynione w rozdz. L. niniejszego opracowania w odniesieniu do zakresu pojecia
dekoncentracji wewngtrznej.

2 Zob. Stownik Jezyka Polskiego, PWN, upowazni¢, https://sjp.pwn.pl/slowniki/upowa%C5%
BCni%C4%387.html (dostgp: 2.09.2025 r.) oraz Stownik Jezyka Polskiego, PWN, upowaznienie,
hteps://sjp.pwn.pl/slowniki/upowa%C5%BCnienie.html (dostep: 2.09.2025 r.).

2 Zob. Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, upelnomocni¢, hteps://wsjp.pl/haslo/do_
druku/106374/upelnomocnic (dostep: 2.09.2025 r.); Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, pel-
nomocnictwo, https://wsjp.pl/haslo/podglad/17931/pelnomocnictwo/3844840/prawo  (dostep:
2.09.2025 r.) oraz Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, pelnomocnictwo, https://wsjp.pl/haslo/
podglad/17931/pelnomocnictwo/3844841/dokument (dostep: 2.09.2025 r.).
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sytuacja wyglada z nazywaniem czynnosci doniostego prawnie wreczania badz
oglaszania danego pelnomocnictwa administracyjnego — adekwatne jest mowie-
nie wéwczas o ,udzielaniu pelnomocnictwa administracyjnego” lub ,upowaznia-
niu”?. Na marginesie warto jeszcze zwrdci¢ uwagg, iz celowe jest, aby pracownik
organu, podpisujac decyzje administracyjna opatrywal ja wzmianka o dziataniu
,Z upowaznienia”, a nie o dzialaniu ,na podstawie udzielonego pelnomocnictwa”,
z tak trywialnego i zarazem pragmatycznego powodu, jakim jest ilo§¢ miejsca

zajmowanego przez dane sformulowanie.

» Por. T. Kuczynski [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczyriski, Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 265-267. Autor, komentujac art. 38 p.u.s.p., regulujacy
szczegblne pelnomocnictwo administracyjne, operuje imiestowem i réwnowaznikiem pochodzacy-
mi od sfowa ,upelnomocni¢” — pisze on: ,upelnomocniony do dzialania s¢dzia” oraz ,,nie mozna
wykluczy¢ upelnomocnienia do (...)”.
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Cho¢ znane s3 préby ustalenia pierwszego w dziejach $wiata przypadku
udzielenia pelnomocnictwa administracyjnego’, to jednak podejmowanie ana-
logicznych dzialan w ramach niniejszego opracowania prezentowaloby co naj-
wyzej znikoma warto$¢ dla realizacji jego celéw badawczych. Natomiast dla
lepszego zrozumienia wspdlczesnych unormowar, ktére beda analizowane
na dalszych stronach niniejszej pracy, wskazane jest uprzednie przyjrzenie sig
temu, jak ksztaltowaly si¢ ramy prawne udzielania pelnomocnictw administracyj-
nych w poprzednich etapach polskiej paristwowosci. Racjonalne przy tym wydaje
si¢ by¢ ograniczenie dociekan historyczno-prawnych, poprzez wytyczenie na ich
cezure poczatkows okresu formowania si¢ II Rzeczypospolitej Polskiej w okoli-
cach 1918 r., a nastgpnie pominiecie prawodawstwa niemieckich wladz okupa-

cyjnych z czaséw 11 wojny $wiatowe;.

' W nauce polskiej takiej proby podjat si¢ J. Supernat, (Dekoncentracja wewnetrzna w administra-
¢ji publicznej [w:] Profesjonalizm w administracji publicznej, red. A. Dgbicka, M. Dmochowski,
B. Kudrycka, Lublin 20006, s. 298). Autor ten upatruje poczatkéw dekoncentracji wewngtrznej

(utozsamianej przezeni w pelni z pelnomocnictwem administracyjnym) w starozytnym Izraelu, kon-
kretnie w okresie wedréwki Izraelitéw z Egiptu do Kanaanu, ktéra — zdaniem biblistéw — mozna

umiejscowi¢ w XIII w. przed Chr. (zob. J. Frankowski, Biblia w przekladzie ksi¢dza Jakuba Wujka

2 1599 r. Transkrypcja typu ,B” oryginalnego tekstu z XVI w. i wstgpy, Warszawa 2021, s. 30). Kon-
statuje on, iz ,[w]ystarczy powiedzie¢, ze pionierem zasady dekoncentracji wewngtrznej jest tes¢

Mojzesza — Jetro. Tenze, gdy zobaczyl, ze Mojzesz sam sadzi swéj lud, a ten stoi przed nim od

rana do «wieczora», dokonal najpierw organizacyjnej diagnozy, méwiac mu: «Niedobra to rzecz,
ktéra czynisz. Meczysz sie zaréwno ty, jak i ten lud, kedry jest z toba, bo sprawa ta jest za trudna

dla ciebie, nie podolasz jej sam». Nastepnie udzielit Mojzeszowi organizacyjnej rady: «upatrz sobie

z calego ludéw mezéw dzielnych, bogobojnych, mezéw godnych zaufania, nieprzekupnych i tych

ustanéw nad nimi jako przelozonych nad tysiacem albo nad setka, albo nad pieédziesiatka, albo

nad dziesiatka. Aby sadzili lud w kazdym czasie. Tobie za$ niech przedkladaja kazda wazniejsza
sprawe, a kazdg pomniejsza sprawe niech rozsadza sami: tak odciazysz siebie, a oni ponosi¢ beda
odpowiedzialno$¢ wraz z tobay (Biblia to jest Pismo Swigte Starego i Nowego Testamentu, Brytyjskie

i Zagraniczne Towarzystwo Biblijne, Warszawa 1975, s. 82)”.

31



ROZDZIAL Il

1. Il Rzeczpospolita
1.1. Uwagi ogdlne

Traktujac o prawie administracyjnym w II RP, zaréwno procesowym, jak
i ustrojowym, trzeba mie¢ baczenie na fake, ze az do 1928 r. na poszczegdlnych
terenach dawnych zaboréw stosowano normy prawa administracyjnego proce-
sowego, obowiazujacego wezesniej w danym paristwie zaborczym, a ujednolica-
nie struktury administracyjnej odbywalo si¢ oddzielnie dla praktycznie kazdego
przytaczanego do odradzajacego si¢ paristwa obszaru®. Nalezy réwniez zwrécié
uwagg na to, iz poczatkowo prawodawca, stanowiac o aktach indywidualnych,
konkretyzujacych autorytatywnie normy prawa administracyjnego materialnego
i majacych charakter zewngetrzny (adresowanych do podmiotéw spoza wewngtrz-
nego ukladu administracji publicznej), rzadko operowal terminem ,decyzja (ad-
ministracyjna)”, postugujac si¢ zamiast niego okresleniami ,zarzadzenia (admi-
nistracyjne)” i ,orzeczenia (administracyjne)”. Sytuacja w tym zakresie zmienifa
si¢ dopiero wraz z wejéciem w zycie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej

z 22 marca 1928 r. o postgpowaniu administracyjnem. W art. 72 ust. 1 r.p.a.

? Dla ziem dawnego zaboru austriackiego ogloszono, np. ustawe z 3.12.1920 r. o tymczasowe]
organizacji wladz administracyjnych II instancji (wojewddztw) na obszarze b. Krélestwa Galicji
i Lodomerji z W. Ks. Krakowskiem oraz na wchodzacych w sklad Rzeczypospolitej Polskiej ob-
szarach Spisza i Orawy (Dz.U. Nr 117, poz. 768) i rozporzadzenie Rady Ministréw z 14.03.1921
r. do ustawy z 3.12.1920 r. o tymczasowej organizacji wladz administracyjnych II instancji (woje-
wodztw) na obszarze b. Krélestwa Galicji i Lodomerji z W. Ks. Krakowskiem oraz na wchodzacych
w sklad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy (Dz.U. Nr 39, poz. 234). Z kolei dla
ziem dawnego zaboru pruskiego ogloszono, np. ustawe z 1.08.1919 r. o tymczasowej organizacji
zarzadu b. dzielnicy pruskiej (Dz.Pr.P.P. z 1919 r. Nr 64 poz. 385) i rozporzadzenie Ministra
b. Dzielnicy Pruskiej z 10.02.1922 r. wprowadzajace zmiany obowiazujacych przepiséw o orga-
nizacji prowincjonalnych wladz administracyjnych ogélnego Zarzadu tj. Wojewodéw i Urzedéw
Wojewodzkich na obszarze b. dzielnicy pruskiej (Dz.U. Nr 22, poz. 188). W odniesieniu zas do
terenéw dawnego zaboru rosyjskiego, oddzielne przepisy wydano dla ziem nalezacych wczesniej
do tzw. Krélestwa Kongresowego (np. ustawe tymczasowa z 2.08.1919 r. o organizacji wladz ad-
ministracyjnych II instancji (Dz.Pr.P.P. z 1919 r. Nr 65 poz. 395) i rozporzadzenie wykonawcze
Rady Ministréw z 13.11.1919 r. do ustawy tymczasowej z 2.08.1919 r. o organizacji wladz admi-
nistracyjnych II instangji (Dz.U. Nr 90, poz. 490)), oddzielne dla ziem zajetych w wyniku wojny
polsko-bolszewickiej z lat 1919-1921 (rozporzadzenie Rady Ministréw z 21.03.1921 r. o organi-
zacji whadz administracyjnych II instancji na ziemiach, przylaczonych do obszaru Rzeczypospolitej
na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie, podpisanej w Rydze 12.10.1920 r.
(Dz.U. Nr 39, poz. 235)) i oddzielne dla Wileriszczyzny, przylaczonej do II RP w 1922 r. (roz-
porzadzenie Rady Ministréw z 8.06.1922 r. w przedmiocie organizacji wladz administracyjnych
IT instancji na Ziemi Wileriskiej (Dz.U. Nr 47, poz. 410)). Co do okolicznosci tworzenia struktur
administracji publicznej w pierwszych latach II RP — zob. np. J. Gérska-Szymezak, G. Gdrski,
Administracja publiczna w II Rzeczypospolitej, Torun 2021, s. 69-73.

> Por. M. Romanska [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
Sudyka, Warszawa 2023, s. 719.
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zawarto wyjasnienie (w formie stosownej tresci w nawiasie), ze przez decyzje ro-
zumie si¢ orzeczenia i zarzadzenia®, a zatem formy dziatania administracji, ktére
dotychczas byly najczestszymi, merytorycznie koniczacymi postgpowanie admini-
stracyjne’. Co znamienne — ani w rozporzadzeniu o postgpowaniu administracyj-
nem z 1928 r., ani w zadnym innym zbiorze przepiséw procesowych z tego okre-
su®, prawodawca w ogéle nie zabieral glosu w kwestii dopuszczalnosci udzielania
pelnomocnictw administracyjnych. Normy regulujace przedmiotowe zagadnie-
nie w II RP nalezy dekodowald z przepiséw zaliczanych do administracyjnego
prawa ustrojowego’.

Ze wzgledu na wspomniana wyzej strukturalng dywersyfikacje admini-
stracji publicznej na poszczegélnych terenach postzaborczych i jej — zwlaszcza
do 1928 r. — nicharmonijne ujednolicanie, zasadne wydaje si¢ ograniczenie
nakreslonego wyzej pola badawczego do jedynie wybranych aktéw normatyw-
nych, ktére dostatecznie obrazuja 6wezesne podejscie prawodawcy do problemu
przekazywania przez piastunéw organéw, podporzadkowanym im urzednikom,
zatatwiania w imieniu organu spraw administracyjnych, nalezacych do jego

wlagciwosci.
1.2. Stan przed reforma z 1928 r.

Ustawy tymczasowo okreslajace organizacje panistwowych wladz admini-
stracyjnych II instancji (wojewddzkich) z lat 1919-1920° nie zawieraly przepi-
séw, odnoszacych si¢ bezposrednio w swej tresci do przedmiotowego zagadnienia.
Sytuacja wygladala jednak juz diametralnie inaczej w rozporzadzeniach wyko-
nawczych wydanych na podstawie tychze ustaw.

4 Art. 72 ust. 1 r.p.a: ,w toku postepowania wladza wydaje decyzje (orzeczenia i zarzadzenia)
tak czesto, jak tego zajdzie potrzeba”.

> Notabene, art. 1 ustawy z 3.08.1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U.
Nr 67, poz. 600) i art. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1932 r. o Najwyz-
szym Trybunale Administracyjnym (Dz.U. Nr 94, poz. 8006), traktowaly expressis verbis o orzekaniu
przez NTA o legalnosci zarzadzen i orzeczend przez caly okres istnienia NTA — takze po wprowadze-
niu na mocy art. 72 ust. 1 r.p.a. zbiorczego dla nich okreslenia decyzji.

¢ Zob. ustawa z 15.03.1934 r. — Ordynacja Podatkowa (Dz.U. Nr 39, poz. 346).

7 Brak réwniez $ladéw, wskazujacych na wystgpowanie stosownych regulacji w ustawach admini-
stracyjnego prawa materialnego.

8 Mowa o ustawie z 1.08.1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej
(Dz.Pr.P.P. z 1919 r. Nr 64 poz. 385), ustawie tymczasowej z 2.08.1919 r. o organizacji wladz
administracyjnych IT instancji (Dz.Pr.P.P. z 1919 r. Nr 65 poz. 395) oraz ustawie z 3.12.1920 r.
o tymczasowej organizacji wladz administracyjnych II instangji (wojewddztw) na obszarze b. Kré-
lestwa Galicji i Lodomerji z W. Ks. Krakowskiem oraz na wchodzacych w skiad Rzeczypospolitej
Polskiej obszarach Spisza i Orawy (Dz.U. Nr 117, poz. 768).
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Zgodnie z art. 39 rozporzadzenia wykonawczego Rady Ministréw
z 13 listopada 1919 r.%, dotyczacego ziem dawnego Krélestwa Polskiego: , wszelkie
rozporzadzenia, polecenia, pisma, podania itp., nadsylane do Urzedu Wojewd6dz-
kiego, kierowane sa do Wojewody, ktdry je przydziela wlasciwym urzednikom
do zatatwienia. Podobnie wszelkie pisma wychodzace z Urzedu Wojewddzkiego
podpisywane sa przez Wojewode lub jego zastepce wzglednie upowaznionych
przez Wojewode urzednikéw”. Oba te zdania, stanowiac o przydzielaniu wla-
$ciwym urzednikom, naptywajacych spraw do zalatwienia oraz o podpisywaniu
wszelkich pism, w tym — jak mozna przypuszczaé — takze tych konczacych poste-
powania administracyjne) przez m.in. upowaznionych przez wojewodg urzedni-
kéw, daja podstawy do rekonstruowania z ich tresci instytucji pelnomocnictwa
administracyjnego (wyrazonej implicite). Warto przy tym zwrdci¢ uwage na to,
iz instytucja upowaznienia do podpisu'® nie jest tozsama z instytucja pelnomoc-
nictwa administracyjnego, w ktorej zakres upowaznienia nie musi ograniczaé
si¢ do jedynie finalnej autoryzacji proponowanego rozstrzygnigcia, ale moze
obejmowaé — i w istocie obejmuje — réwniez merytoryczne rozpoznanie sprawy
i w zwiazku z tym podejmowanie wszystkich, mieszczacych si¢ we wlasciwosci
organu, czynnosci prowadzacych do wydania rozstrzygniecia. Z powyzszego prze-
pisu, ze wzgledu na nieobowiazywanie wéwczas bardziej szczegdtowych regula-
qji, dotyczacych administracji wojewddztwa, mozna jednak dekodowaé norme
uprawniajaca wojewode¢ do upowaznienia whasciwych urzednikéw do przeprowa-
dzenia postgpowania administracyjnego na kazdym jego etapie.

Inne od powyzszej i zarazem — do pewnego stopnia — zbiezne ze sobg regula-
c¢je obowigzywaly na gruncie rozporzadzenia Rady Ministréw z 14 marca 1921 r.,
adresowanego do ziem dawnego zaboru austriackiego'' oraz rozporzadzenia Rady
Ministréw z 21 marca 1921 r."?, wydanego dla ziem uzyskanych na mocy trakta-
tu ryskiego. W przypadku pierwszego z tych aktéw prawnych — jego § 33 stano-
wil, ze , poszczegdlne wydzialy nie wystepuja na zewnatrz jako organa samoistne,
lecz wylacznie z ramienia wojewody i w jego imieniu. Podobnie wszelkie pisma,
wychodzace z urzedu wojewddzkiego oraz wszelkie asygnaty pieni¢zne podpisuje

wojewoda, wzglednie urzednicy przez niego upowaznieni”. Natomiast zgodnie

? Dz.U. Nr 90, poz. 490.

10 Zob. J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 25.

"' Dz.U. Nr 39, poz. 234.

2 Dz.U. Nr 39, poz. 235. Rozporzadzenie to zostalo wydane na podstawie art. 2 i 10 ustawy
2 4.02.1921 r. o unormowaniu stanu prawnopolitycznego na ziemiach, przytaczonych do obszaru
Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie podpisanej w Rydze
12.10.1920 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 93), rozciagajacej moc obowiazywania ustawy z 2 sierpnia 1919 r.
(Dz.Pr.P.P. z 1919 r. Nr 65 poz. 395) na ziemie uzyskane na mocy traktatu ryskiego.
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z § 36 in fine: ,Wojewoda przekaze stosownie do instrukeji, wydanych przez
poszczegélnych ministréw w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnqtrznych,
naczelnikom wydzialéw resortowych ministerstw zalatwianie spraw, opartych
wylacznie na zawodowej wiedzy, a potrzebnych do przeprowadzenia i wykonania
przepiséw ustawowych i rozporzadzen. Za tres¢ tych zatatwiert ponosi odno$ny
naczelnik wydziatu wylaczng odpowiedzialnos¢”. W pierwszym z tych przepiséw,
in fine wspomniano o mozliwosci podpisywania wychodzacych z urzedu pism
przez urzgdnikéw upowaznionych do tego przez wojewodg, co samo w sobie jest
kwintesencja wspomnianej juz instytucji upowaznienia do podpisu®. W § 36
in fine, przewidziano z kolei sui generis obligatoryjne upowaznienie naczelnikéw
wydzialéw resortowych ministerstw do zalatwiania spraw ,opartych wylacznie
na zawodowej wiedzy, a potrzebnych do przeprowadzenia i wykonania przepi-
séw ustawowych i rozporzadzen”. Brak wzmianki o mozliwosci wydawania przez
owych naczelnikéw zarzadzen albo orzeczen méglby rodzi¢ watpliwosci co do
tego, czy zakres przedmiotowy takiego upowaznienia ogranicza si¢ wylacznie do
przeprowadzenia postgpowania rozpoznawczego, czy tez obejmuje a priori takze
wydawanie stosownych rozstrzygni¢é. Jednakze tre$¢ ostatniego zdania, traktuja-
ca o odpowiedzialnosci ,za tre$¢ tych zalatwient”, przesadza o rozumieniu przez
owe ,zalatwienia” aktéw konczacych poszczegblne postgpowania. Nalezy jesz-
cze zauwazy¢, ze udzielanie takich swoistych pelnomocnictw administracyjnych,
organ wydajacy rozporzadzenie ograniczyl zaréwno podmiotowo (mogly by¢
udzielane jedynie naczelnikom wydziatéw resortowych ministerstw), jak i przed-
miotowo, gdyz mogly upowaznia¢ do zalatwiania ,,spraw, opartych wylacznie na
zawodowej wiedzy, a potrzebnych do przeprowadzenia i wykonania przepiséw
ustawowych i rozporzadzen”.

Z kolei rozporzadzenie wydane dla ziem uzyskanych na mocy traktatu ry-
skiego', cho¢ pod wieloma wzgledami zblizone do powyzszego (wydanego dla
ziem poaustriackich), réznito si¢ od niego w zasadniczej kwestii. Zobowiazywato
ono bowiem wojewod¢ do przekazania naczelnikom wydziatéw tylko podpisy-
wania zalatwieni (ograniczonych przedmiotowo analogicznie jak w poprzednio
omawianym akcie), a zatem bylo jedynie upowaznieniem do podpisu, a nie typo-
wym pelnomocnictwem administracyjnym. Przyklad tych dwéch rozporzadzen

'3 Analogicznie pod tym wzgledem wygladala tres¢ § 33 wspomnianego rozporzadzenia z 21 marca

1921 r. (Dz.U. Nr 39, poz. 235): ,poszczegdlne wydzialy nie wyst¢puja na zewnatrz jako organa sa-
moistne lecz wylacznie z ramienia wojewody lub w jego imieniu. Podobnie wszelkie pisma wycho-
dzace z urzedu wojewodzkiego, oraz wszelkie asygnaty pienigzne podpisuje wojewoda, wzglednie

urz¢dnicy przez niego upowaznieni”.

14 Dz.U. Nr 39, poz. 235.
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obrazuje, jak bardzo w pierwszych latach istnienia II RP akty prawne, majace
ujednolica¢ administracj¢ w odradzajacym si¢ pafstwie, nie wspolgraly ze sobg
w podejsciu do istotnych probleméw, nawet, jedli byly wydawane w odstepie
zaledwie tygodnia.

Przepisy przeanalizowanych do tej pory rozporzadzen, dotyczace udziela-
nia pelnomocnictw administracyjnych (w przypadku rozporzadzenia z 21 mar-
ca 1921 r.” — upowaznien do podpisu) zostaly derogowane rozporzadzeniem
Rady Ministréw z 11 lutego 1924 r. w przedmiocie organizacji wladz admini-
stracyjnych II instancji'®. W zakresie przedmiotowego problemu, rozporzadze-
nie to prima facie wyrazalo normy analogiczne do rozporzadzenia z 14 marca
1921 r. wydanego dla ziem poaustriackich', rozszerzajac jedynie katalog podmio-
téw, ktérym wojewoda méglh udzieli¢ upowaznienia'®. W § 13 in medio stanowio-
no bowiem, ze ,Wojewoda przekaze stosownie do instrukgji, wydanych, przez
poszczegblnych Ministréow w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych
Naczelnikom Wydzialéw, wzglednie oddzialéw resortowych spelnianie czynno-
$ci, opartych wylacznie na zawodowej wiedzy. Za czynnosci te ponosza wylaczna
odpowiedzialno$¢ odnosni Naczelnicy Wydziatéw, wzglednie kierownicy od-
dzialéw resortowych”. Wydaje si¢ by¢ jednak co najmniej watpliwe, dopuszcze-
nie mozliwosci utozsamienia sformulowania ,spelnianie czynnosci” ze znacznie
wezszym semantycznie, wezesniejszym ,zalatwianie spraw”. Z tego wzgledu na-
lezy wnioskowa¢, iz Rada Ministréw w $wietle nowego rozporzadzenia zniosta
zupelnie mozliwo$¢ udzielania pelnomocnictw, przewidziang w art. 39 rozpo-
rzadzenia z 1919 r."%, obowiazek ich udzielania w okreslonych sytuacjach, wpro-
wadzony w § 36 rozporzadzeniu z 14 marca 1921 r.?° oraz obowiazek udzielenia
w analogicznych okolicznosciach upowaznienia do podpisu, obowiazujacy na
mocy § 35 rozporzadzenia z 21 marca 1921 r.?!. Normy te zastapiono obowiaz-
kiem udzielania upowaznien jedynie do partykularnych zadan, ktére nie musia-

ty by¢ zwiazane z wydawaniem decyzji (zarzadzeni badz orzeczen) i tym samym

5 Dz.U. Nr 39, poz. 235.

¢ Dz.U. Nr 21, poz. 225. Derogacja nastapila na mocy § 18 tegoz aktu.

7 Dz.U. Nr 39, poz. 234.

'8 W zakresie udzielania upowazniedd do podpisu, § 14 stanowil, iz ,poszczegélne Wydzialy
nie moga wystgpowaé na zewnatrz jako organa samoistne, lecz wylacznie z ramienia Wojewody
i w jego imieniu, wszelkie pisma, wychodzace z Urzedu Wojewédzkiego, oraz wszelkie asygnaty
pieniezne podpisuje Wojewoda, wzglednie urzednicy przez niego upowaznieni”. Nie dokonano
zatem istotnych zmian w zestawieniu z oboma rozporzadzeniami z marca 1921 r.

¥ Dz.U. Nr 90, poz. 490.

2 Dz.U. Nr 39, poz. 234.

2! Dz.U. Nr 39, poz. 235.
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zaniechano unormowania procedury cedowania uprawnieri orzeczniczych organu
na podlegltych mu urzednikéw.

Bardziej klarownie rysowala si¢ sytuacja z udzielaniem pelnomocnictw ad-
ministracyjnych w starostwach, bedacych (przynajmniej na terenach dawnego
zaboru rosyjskiego) powiatowa wladza administracyjng pierwszej instangji (w ra-
mach administracji panistwowej)??. W art. 4 rozporzadzenia Rady Ministréw
z 28 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji powiatowych wladz admini-
stracyjnych I instancji na obszarze b. zaboru rosyjskiego®, stanowiono, ze ,do
zakresu dzialania starosty naleza wszelkie sprawy administracji paristwowej,
z wyjatkiem spraw, przekazanych administracji wojskowej, sadowej, skarbowej,
szkolnej, kolejowej i pocztowo-telegraficznej oraz urzgdom ziemskim. Starosta
wydaje, zatwierdza i podpisuje wszystkie rozporzadzenia, zarzadzenia i orzecze-
nia starostwa, moze jednak poruczy¢ referentom starostwa w swem zastgpstwie
wydawanie i podpisywanie zarzadzen i orzeczeni. Rozporzadzenia, odnoszace si¢
do calej ludnosci powiatu, poszczegélnych miejscowosci lub tez pewnych grup
ludnosci, tudziez zarzadzenia i orzeczenia, wystosowywane do urzgdéw publicz-
nych podpisywaé moze tylko starosta wzglednie jego zastgpca”. Prawodawca jed-
noznacznie stwierdzal zatem, ze starosta moze scedowaé swoje kompetencje do
wydawania zarzadzen i orzeczeni (ktére jak wspomniano wyzej byly wéwczas od-
powiednikami dzisiejszych decyzji administracyjnych) okreslonej grupie pracow-
nikéw, podlegajacego mu starostwa — referentom?®. Rada Ministréw zaniechala
jednak wprowadzenia definicji legalnej referenta na gruncie tegoz rozporzadzenia,
co czynito adresatéw pelnomocnictw administracyjnych zbiorem o zakresie po-

datnym na fluktuacje semantyczne®.

2 Art. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 28.08.1919 r. o tymczasowej organizacji powiatowych
wladz administracyjnych I instancji na obszarze b. zaboru rosyjskiego (Dz.U. Nr 72, poz. 426):
,dawny rosyjski administracyjny podzial na powiaty zostaje tymczasowo utrzymany. Powiatowa
wladza administracyjna I instancji zwie si¢ starostwem”.

2 Dz.U. Nr 72, poz. 426.

# Analogiczna regulacja znalazla si¢ w rozporzadzeniu wykonawezym Rady Ministréw z 13.11.
1919 r. do rozporzadzenia z 28.08.1919 r. (Dz.U. Nr 72, poz. 426), okre§lajacym zasady zespole-
nia urzedéw i organéw powiatowej administracji pafistwowej (Dz.U. Nr 90, poz. 488). Zgodnie
z art. 4 in principio tego rozporzadzenia: ,Starosta wydaje, zatwierdza i podpisuje wszystkie rozpo-
rzadzenia, zarzadzenia i orzeczenia Starostwa, moze jednak poruczy¢ referentom Starostwa w swem
zastgpstwie wydawanie i podpisywanie zarzadzen i orzeczen. Starosta poruczy, zwlaszcza na pod—
stawie specjalnych instrukeji, referentom z etatu innych Ministerstw wydawanie i podpisywanie
zarzadzen i orzeczen, opartych wylacznie na zawodowej wiedzy odnosnego referenta, a potrzebnych
do przeprowadzenie i wykonania przepiséw ustawowych wzglednie rozporzadzen wydanych przez
przetozona wladze lub Staroste; w tym wypadku cala odpowiedzialnos¢ wobec wladz przetozonych
za wydane przez siebie zarzadzenie ponosza odnosni referenci”.

% Definicja referenta starostwa zostala sformulowana dopiero w § 31 rozporzadzeniu Ministra
Spraw Wewnetrznych z 30.06.1930 r. w sprawie wewngtrznej organizacji starostw oraz trybu
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1.3. Stan po reformie z 1928 r.

Reforma organizacji administracji publicznej, dokonana w 1928 r.%%, po-
$rednio doprowadzita do zmian takze w prawnej regulacji pelnomocnictw ad-
ministracyjnych. Cho¢ rozporzadzenie Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r.
o organizadji i zakresie dzialania wladz administracji ogdlnej” nie dotykato przed-
miotowej problematyki bezposrednio, to zgodnie z jego art. 36, Minister Spraw
Wewngtrznych miat w porozumieniu z zainteresowanymi ministrami i w ramach
zasad, ustalonych w art. 35 tego rozporzadzenia®, wydaé przepisy dotyczace
organizacji urzedéw wojewddzkich i trybu zalatwiania spraw w tych urzedach.
Ponadto na podstawie tych przepiséw kazdy wojewoda zostal zobowiazany do
ustalania statutu organizacyjnego i szczegélowego podziatu czynnosci urzedu wo-

jewddzkiego oraz oglaszania ich w ,Dzienniku Wojewddzkim”?

. Owe przepisy
Minister Spraw Wewnetrznych wydal dopiero ponad trzy i pét roku péiniej —
13 sierpnia 1931 r. w formie rozporzadzenia®. Akt ten szczegélowo regulowat
funkcjonowanie urzedéw wojewddzkich, ktére mialy dzieli¢ si¢ na wydzialy,

a te — co do zasady — na oddzialy’’. Zgodnie z § 6: ,,czynnosci kazdego wydziatu

ich urzedowania (Dz.U. Nr 55, poz. 464), ktérego zdanie pierwsze glosito, iz ,referentem w rozu-
mieniu niniejszego rozporzadzenia jest kazdy urzednik referujacy, tj. przygotowujacy zalatwienia
spraw urzedowych, bez wzgledu na posiadany stopieri stuzbowy i kategorje, do ktérej w mysl obo-
wiazujacych przepiséw nalezy”.

% Szerzej na ten temat — zob. M. Galedek, Rozporzqdzenie Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r.
0 organizacji i zakresie dziatania wladz administracji ogolnej — przefom w budowie ustroju administra-
cyjnego paristwa polskiego doby migdzywojennej, ZPUKSW 2011/3, s. 95.

¥ Dz.U. Nr 11, poz. 86.

2 Art. 35 r.o.z.d.w.a.0.: ,wewnetrzna organizacja urzedéw wojewddzkich opiera si¢ na nastgpuja-
cych zasadach: 1) urzedy wojewddzkie dziela si¢ na niezbedna ilos¢ wydzialéw; 2) wydzialy dziela
si¢ w razie koniecznej potrzeby na oddzialy; 3) w poszczegélnych wydziatach taczy sic w miare moz-
nosci sprawy jednorodne po wzgledem prawnym wzglednie faktycznym; 4) w jednym wydziale pod
kierownictwem wicewojewody aczy si¢ sprawy dotyczace organizacji administracji wojewddzkiej,
a w szczegdlnosci: sprawy osobowe, budzetowe, gospodarcze, inspekcyjne i nadzoru nad tokiem
urzgdowania, jako tez sprawy, wynikajace ze stanowiska wojewody jako przedstawiciela Rzadu; 5)
sprawy o przewazajacym charakterze technicznym i techniczno-administracyjnym z dzialu, podle-
glego Ministrowi Robét Publicznych (art. 27 p. 5), beda zatatwiane w osobnym wydziale o nazwie
«Dyrekcja Robét Publicznych». Sprawy budzetowo-rachunkowe tego wydzialu beda zalatwiane
w osobnym referacie ogdélnego oddzialu rachunkowego; 6) zakres czynnosci poszczegélnych wy-
dzialéw i oddzialéw oraz zakres odpowiedzialnosci funkcjonarjuszéw poszczegélnych kategoryj
i stanowisk zaréwno kierowniczych jak podwladnych, ze szczegélnem uwzglednieniem funkcjo-
narjuszéw fachowych (art. 34 i 119), bedzie szczegdtowo ustalony w sposob, okreslony w artykule
nastgpnym”.

¥ Zob. art. 36 r.o.z.d.w.a.0.

3% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 13.08.1931 r. w sprawie organizacji urzgdéw
wojewddzkich oraz trybu zatatwiania spraw w tych urzedach (Dz.U. Nr 76, poz. 611).

31 Strukture wydzialéw i oddzialéw okreslaly w szczegdlnosci § 23-27. Ponadto, procedure two-
rzenia oddzialéw regulowat § 40.
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i oddzialu winny by¢ okreslone w szczegbtowym podziale czynnosci. Okresle-
nie to nastgpuje przez ustalenie kategoryj spraw temu wydzialowi (oddziatowi)
przydzielonych, ktére stanowi¢ winny réwnoczesnie wytyczne rzeczowego po-
dzialu ake dla celéw kancelaryjnych. W ramach szczegélowego podzialu czynno-
$ci naczelnik wydzialu (kierownik oddziatu) dokonywa podziatu pracy miedzy
referentéw, przyczem zaleznie od rodzaju poszczegdlnych kategoryj spraw laczy
kilka kategoryj pokrewnych pod wzgledem prawnym lub faktycznym w reku jed-
nego urzednika referujacego, lub tez jedna kategorje spraw rozdziela miedzy kilku
urzednikéw, przez co jednak nie powstaje zadna nowa jednostka organizacyjna”.
W zdaniu pierwszym § 7 dopowiedziano jeszcze, ze ,czynnosci poszczegdlnych
wydzialéw obejmuja zalatwianie pod wzgledem merytorycznym, na podstawie
obowiazujacych przepiséw, tych spraw, ktdre naleza do ich zakresu dziatania”.
Proces powierzania kompetencji przez organ (wojewode) urzednikom, kté-
rzy ja faktycznie realizowali w jego imieniu, wygladal zatem nastgpujaco. Naj-
pierw wojewoda ustalat szczegétowy podziat czynnosci, w ktérym ustalat zadania
kazdego wydzialu oraz oddziatu i oglaszal 6w podziat, publikujac go w Dzienniku
Wojew6dzkim™. Nastepnie za$ naczelnicy wydzialéw i kierownicy oddziatéw do-
konywali dystrybucji kategorii spraw, przydzielonych ich jednostkom, pomiedzy
zatrudnionych w nich urzednikéw (referentéw). Trudno zatem méwi¢ w takim
uktadzie o klasycznym pelnomocnictwie administracyjnym, w ramach ktérego
piastun organu osobiscie upowaznia konkretnego pracownika, czy to imiennie,
czy tez faczac z zajmowanym przezeni stanowiskiem mozno$¢ zatatwiania danej
kategorii spraw. Na gruncie omawianego w tym miejscu aktu, mozna zdiagno-
zowa’ sui generis dwuetapowos¢ upowazniania urzednikéw albo dwukrotna dele-
gacje kompetencji — wpierw na dane jednostki pomocnicze (wydzialy i oddzialy)
i kolejno, przy udziale oséb kierujacych pracami tych jednostek, na poszczegél-
nych pracownikéw urzedu. Pod katem przedmiotowym, mozna natomiast — bez
cienia watpliwosci — stwierdzié, ze wyraz ,sprawy”, stosowany w przytoczonych
przepisach obejmowal swym zakresem indywidualne sprawy administracyjne.
Jednakze to, czy dany urzednik mégt nie tylko rozpozna¢ dang sprawe i dokona¢
okreslonych czynnosci, lecz takze wyda¢ samodzielnie decyzj¢ w imieniu organu

byla uzalezniona od tego, czy konkretna kategoria spraw nie zostata zastrzezona

> Do przykladowych dziennikéw wojewddzkich zawierajacych szczegdtowy podzial czynnosci moz-
na zaliczy¢: Krakowski Dziennik Wojewddzki. 1932, nr 1, htep://jbc.bj.uj.edu.pl/Content/115882/
PDF/NDIGCZAS002352_1932_001.pdf (dostgp: 2.09.2025 r.); Poznariski Dziennik Wojewodz-
ki. 1931, nr 54, http://jbc.bj.uj.edu.pl/Content/124284/PDF/NDIGCZAS003509_1931_054.
pdf (dostep: 2.09.2025 r.) oraz Wileriski Dziennik Wojewddzki. 1931, nr 13, http://jbc.bj.uj.edu.
pl/Content/84297/PDF/NDIGCZAS003513_1931_013.pdf (dostep: 2.09.2025 r.).
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do aprobaty wojewody, tj. czy zaproponowane przez referenta rozstrzygnigcie
nie wymagalo osobistego zatwierdzenia go przez piastuna organu®. Ostateczne
ustalenie zakresu spraw wymagajacych aprobaty wojewody, jak tez spraw, w kté-
rych do udzielenia aprobaty wojewoda upowaznial wicewojewodg, naczelnikéw
wydzialéw lub kierownikéw oddziatléw, miato odbywa¢ si¢ w szczegétowym po-
dziale czynnosci, co przewidywal § 41 tegoz rozporzadzenia®.

Rekapitulujac, do postaci dekoncentracji wewngtrznej, sankcjonowanych
w omawianym akcie, nie nalezalo pelnomocnictwo administracyjne. Tryb do-
konywania przydzialu spraw do zalatwienia poszczegdlnym urzednikom, przewi-
dziany na gruncie tego rozporzadzenia, winno uzna¢ si¢ za inny niz pelnomoc-
nictwo administracyjne — niejako ,nienazwany” — symptom tejze dekoncentracji.
Natomiast ze wzgledu na charakter aprobaty, bedacej de facto zaakceptowaniem
przygotowanego rozstrzygniccia poprzez ztozenie pod nia podpisu przez organ
albo upowazniona przezeri stanowiskowo osobg, uzasadnione jest utozsamianie
jej z instytucja upowaznienia do podpisu.

Na podstawie art. 69 r.0.z.d.w.a.o. Minister Spraw Wewng¢trznych zostat zo-

bowiazany do wydania przepiséw okreslajacych wewngtrzng organizacj¢ starostw

% Katalog spraw wymagajacych aprobaty przewidywal § 19. Oprécz tego, zgodnie z § 20, woje-
woda mdg}t zastrzec do swojej aprobaty, na stale lub czasowo, takze inne kategorie spraw, a nawet
poszczegélne sprawy. Notbene kwestie tego, w czyim imieniu mialy by¢ wydawane pisma wy-
chodzace z urzedu wojewddzkiego i tego, jak powinno si¢ je podpisywaé, regulowal § 3: ,urzad
wojewodzki jako taki, wzglednie poszczegdlne jego czgéci lub wchodzacy w jego sklad funkejo-
narjusze, nie wyst¢puja nazewngtrz samodzielnie, lecz tylko w imieniu wojewody. Pisma wysylane
z urzgdu wojewddzkiego, ktére podpisuje osobiscie wojewoda wzglednie urzednik pelniacy funkcje
wojewody, maja nagléwek «Wojewoda...» z oznaczeniem wojewoddztwa w formie przymiotnikowej;
wszystkie inne pisma maja nagléwek «Urzad wojewddzki...», z oznaczeniem wojewédztwa w for-
mie przymiotnikowej oraz z oznaczeniem wydzialu, ewentualnie oddzialu, z kedrego pismo pocho-
dzi. Pisma wysylane z urzedu wojewddzkiego podpisuja z reguly te osoby, do ktérych kompetencji
nalezy ostateczna aprobata danej sprawy. Pod kazdym podpisem winno by¢ umieszczone wyrazne
brzmienie nazwiska podpisujacego oraz jego stanowisko stuzbowe. Wszystkie pisma, ktérych nie
podpisuje wojewoda osobiscie, podpisywane sa z oznaczeniem «za wojewode». Jedynie orzeczenia
Scisle fachowe, jak $wiadectwa lekarskie itp. sa wystawiane z podpisem odno$nego urzednika fa-
chowego, bez dodatku przy podpisie «za wojewode». Pisma jednak, do ktérych $wiadectwa takie
sa dolaczane, jako zalaczniki, podpisuje si¢ w sposob zwykly. Wojewoda moze w razie potrzeby
upowazni¢ naczelnika wydzialu, azeby w sprawie zastrzezonej do aprobaty wojewody i przez niego
zaaprobowanej, podpisal czystopis wysylany z urzedu wojewddzkiego z oznaczeniem «z polecenia
wojewody». Urzednik, ktdremu poruczono pehnienie funkeyj wojewody, podpisuje «p. 0. wojewo-
dy»”. Przewidziano zatem takze upowaznienie do podpisu.

3§ 41: szczegdlowy podziat czynnosci obejmuje: a) wyliczenie wszystkich kategoryj spraw (§ 6)
nalezacych do zakresu dziatania kazdego wydzialu wzglednie oddzialu; b) ustalenie zakresu apro-
baty tj. spraw zastrzezonych do ostatecznej decyzji wojewody, wicewojewody, naczelnikéw wy-
dzialéw, kierownikéw oddzialéw (kierownika referatu budzetowo-rachunkowego dla spraw robét

publicznych)”.
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i tryb ich urzedowania®. Rozporzadzenie w tym przedmiocie wydat on 30 czerw-
ca 1930 r.%°. Rozwiazania w nim przyjete, w zakresie umocowania referentéw do
zatatwiania spraw administracyjnych i wydawania decyzji (orzeczeni i zarzadzeri)
znacznie réznily si¢ od analizowanych wyzej, obowiazujacych na ziemiach daw-
nego zaboru rosyjskiego, na mocy rozporzadzenia z 1919 r.”. Zgodnie z nowymi
przepisami, wojewoda ustalal szczegdtowy podzial czynno$ci®®, ktdry stanowit
podstawe organizacji pracy starostwa i obejmowal wyliczenie kategorii spraw za-
fatwianych w starostwie. Kategorie spraw jednorodnych pod wzgledem prawnym,
wzglednie faktycznym, mialy by¢ faczone w calo$¢, nazywang referatem®. Na
podstawie § 9 tegoz rozporzadzenia, starosta dokonywal podziatu pracy miedzy
referentéw, mogac — w zaleznosci od rodzaju poszczegélnych spraw — taczy¢ réz-
ne referaty w reku jednego urzednika, jak tez rozdziela¢ na kilku referentéw spra-
wy przynalezace do jednego referatu®. Przy dopasowywaniu do siebie referatéw
i referentéw, starosta zobligowany byt uwzglednia¢ przygotowanie praktyczne
i teoretyczne poszczegdlnych urzednikéw?!. Zatem, o ile to wojewoda (czyli inny
organ) ustalat dokladne kategorie spraw, jakie mialy by¢ zalatwiane w danym sta-
rostwie, o tyle sam przydzial tych kategorii poszczegélnym referentom starostwa
byl juz dokonywany osobiscie przez starostg, a wigc piastuna organu, ktdrego
kompetencje stanowily przedmiot owej dystrybucji. Tym samym, to organ wla-
$ciwy do zalatwienia danej sprawy decydowal, kto — ktéry konkretny pracownik
jego urzedu — faktycznie zastapi go w realizacji jego zadan.

Co si¢ za$ tyczy tego, kto dokladnie byl referentem — § 31 tego rozporza-
dzenia wprowadzal stosowna definicj¢ legalng. W mysl tej ostatniej — ,referen-
tem w rozumieniu niniejszego rozporzadzenia jest kazdy urzednik referujacy,

tj. przygotowujacy zalatwienia spraw urzedowych, bez wzgledu na posiadany

% Art. 69 r.o.z.d.w.a.o.: ,Minister Spraw Wewnetrznych w porozumieniu z innymi zainteresowa-
nymi ministrami wydaje przepisy ogélne, dotyczace wewnetrznej organizacji starostw i trybu ich
urzgdowania, z uwzglednieniem nastgpujacych zasad: 1) faczenia w reku poszezegdlnych referentéw
spraw jednorodnych pod wzgledem prawnym i faktycznym; 2) zastrzezenia pewnych kategoryj
spraw ze szczegdlnem uwzglednieniem spraw wojskowych i karno-administracyjnych urzedni-
kom posiadajacym specjalne przygotowanie; 3) ustalenia zakresu odpowiedzialnosci urzednikéw
poszczegdlnych kategoryj i stanowisk ze specjalnem uwzglednieniem urzgdnikéw fachowych; 4)
zastgpstwa starosty. Na podstawie tych ogdlnych przepiséw wojewoda ustala organizacje podle-
glych mu starostw z uwzglednieniem warunkéw miejscowych”.

% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 30.06.1930 r. w sprawie wewnetrznej organi-
zadji starostw oraz trybu ich urzedowania (Dz.U. Nr 55, poz. 464).

% Dz.U. Nr 72, poz. 426.

% Na podstawie § 8 i 23, Dz.U. Nr 55, poz. 464.

% Zob. § 6, Dz.U. Nr 55, poz. 464.

© Zob. § 9, Dz.U. Nr 55, poz. 464.

4 Zob. § 10, Dz.U. Nr 55, poz. 464.
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stopien stuzbowy i kategorie, do ktérej w mysl obowiazujacych przepiséw nalezy.
Czynnosci poszczegdlnych referentéw obejmuja zalatwianie pod wzgledem me-
rytorycznym spraw, ktére na podstawie obowiazujacych przepiséw naleza do ich
zakresu dziatania, wzglednie zostaly im przydzielone do zalatwienia. Referenci
fachowi nie powinni by¢ uzywani do zalatwiania spraw, ktére do ich referatéw
nie naleza. Wyjatki od tej zasady sa dopuszczalne: a) na podstawie specjalnego
zarzadzenia wojewody; b) na podstawie specjalnego zarzadzenia starosty, gdy za-
fatwienie sprawy niecierpiacej zwloki wymaga uzycia wszystkich rozporzadzal-
nych sit starostwa; c) przy objazdach (art. 71 r.0.z.d.w.a.0.)”. Dla stwierdzenia
czy zalatwianie danej sprawy przez referenta koriczylo si¢ na przygotowaniu roz-
strzygnigcia i przedozeniu go do akceptacji starosty, czy tez to sam referent de-
cydowal o finalnym wyniku postgpowania, istotna jest tres¢ § 33, kedry stanowil,
ze ,zakres samodzielnej aprobaty poszczegdlnych referentéw oznacza wojewoda,
wzglednie starosta, z uwzglednieniem postanowien § 27. W interesie sprawnosci
i szybkosci urzedowania zakres samodzielnej decyzji i odpowiedzialnosci referen-
téw powinien by¢ w granicach ich osobistych kwalifikacyj mozliwie najszerszy.
Zasadniczo prawo podpisu udzielane by¢ winno urzednikom I kategorji, starosta
moze jednak udzieli¢ odpowiedniego upowaznienia poszczeg6lnym urzednikom
II-¢j kategorji”*. Zatem, cho¢ organ wydajacy rozporzadzenie dokonal @ limine
delimitacji merytorycznego zalatwienia sprawy i ztozenia podpisu pod propozy-
¢ja rozstrzygnigcia (aprobaty), to jednak sugerowal, aby dla efektywnosci (szyb-
kosci), nie tyle samego postgpowania, co w ogéle funkcjonowania administracji
publicznej, starostowie dazyli do jak najszerszego usamodzielnienia decyzyjnego
referentdw, a wigc przydzielania im spraw razem z powierzeniem im zlozenia jego
zastgpstwie podpisu pod decyzja. Reasumujac, choé omawiane tu rozporzadzenie
formalnie nie normowalo explicite instytucji pelnomocnictwa administracyjne-
go, rozumianej jako upowaznianie (fakultatywne badz obligatoryjne) przez or-
gan (piastuna organu) pracownikéw jego urzedu do zalatwiania w imieniu tegoz
organu spraw administracyjnych, tacznie z wydawaniem decyzji administracyj-
nych i innych aktéw, koriczacych dane postgpowanie, to jednak mozna méwié
o umozliwieniu faktycznego laczenia elementéw sktadowych klasycznego pel-
nomocnictwa administracyjnego, poprzez jednoczesne powierzanie poszczegdl-

nym referentom okreslonej kategorii spraw z prawem do samodzielnej aprobaty.

12§ 27 okreslat katalog spraw, ktére sprawy winny by¢ z reguty aprobowane przez staroste wzgled-
nie zastrzezone do jego decyzji.
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W konsekwencji akt ten implicite przewidywat udzielanie wprost pelnomocnictw
administracyjnych, rozumianych jak wyzej®.

W okresie IT RP normy regulujace dopuszczalno$¢ udzielania przez organy
administracji publicznej pelnomocnictw administracyjnych, czy szerzej — dekon-
centracj¢ wewnetrzna, praktycznie nie wystgpowaly w ustawach lub aktach réw-
nych im rangg (rozporzadzeniach Prezydenta Rzeczypospolitej). Zasady i tryb
upowazniania przez organy pracownikéw swoich urzedéw czy to do prowadzenia
postgpowan administracyjnych, czy to do ztozenia podpisu pod opracowanym
wezesniej rozstrzygnigciem, czy tez do jednego i drugiego razem — regulowaly
akty wykonawcze o randze rozporzadzeri (Rady Ministréw albo wlasciwego mi-
nistra). Z poczynionych wyzej analiz miedzywojennych aktéw normatywnych,
obowiazujacych w réznych okresach i na réznych obszarach odrodzonego pari-
stwa polskiego, stwierdzi¢ nalezy, iz w II RP wypracowano metody przeprowadza-
nia dekoncentracji wewngtrznej (wowczas jeszcze nie tytulowanej tym mianem),
co do zasady nieprzystajace do obecnie najbardziej powszechnej, tj. pelnomoc-
nictwa administracyjnego. Rozwiazania przyjete w rozporzadzeniach z 1930 r.*
i 1931 r.® — wyjawszy okres niemieckiej okupacji — przetrwaly az do 1950 r.,
stabilizujac tym samym polska prakeyke dekoncentracyjna na najblizsze dwie de-
kady, co niewatpliwie stanowilo dobrg zmiang¢ w poréwnaniu z dywersyfikacja
terytorialng norm obowigzujacych od 1919 r.

3 Warto jeszcze zauwazyé, ze w art. 71 r.0.z.d.w.a.0. ustanowiono specyficzng instytucje prawna,
bedaca przejawem dekoncentracji. Zgodnie bowiem z tym przepisem ,dla utatwienia urzedowania
oraz utrzymania $cistego wzajemnego stosunku miedzy wladzami administracyjnemi a ludnoscia
niektdre sprawy, okreslone blizej dla kazdego powiatu przez wojewode, mogg by¢ zalatwiane perjo-
dycznie poza miejscem urzedowej siedziby starosty powiatowego przez staroste lub wyznaczonych
przez wojewode urzednikéw starostwa. Urzednicy ci moga by¢ upowaznieni przez wojewode do
wydawania zarzadzen i orzeczen za starostg powiatowego i ze skutkiem prawnym réwnym zarza-
dzeniom i orzeczeniom starosty”. Stanowiac Ow wyjatek od zasady zalatwiania spraw w starostwie,
przewidziano, de facto ekstraordynaryjnie, udzielanie pelnomocnictw administracyjnych, celem
umozliwienia zalatwiania spraw poza siedzibg organu. Postanowienia art. 71 r.0.z.d.w.a.o. zostaly
nastepnie rozwinigte w przepisach rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z 30.06.1930 r.
w sprawie wewnetrznej organizagcji starostw oraz trybu ich urzedowania (Dz.U. Nr 55, poz. 464),
odnoszacych si¢ do objazdéw i ekspozytur. Ponadto regulacja ta moze by¢ kwalifikowana jako
symptom wyodrebnianej w doktrynie dekoncentracji przestrzennej (zob. P. Lisowski [w:] Prawo
administracyjne, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 457-458).

# Dz.U. Nr 55, poz. 464.

# Dz.U. Nr 76, poz. 611.
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2. Polska Rzeczpospolita Ludowa
2.1. Stan przed reforma z lat 1972-1975

W latach 1944-1950 (tzw. okresie przejéciowym) — z uwagi na dokona-
na przez nowe wladze restauracje przedwojennych form organizacyjnych ad-
ministracji publicznej (ze stosunkowo niewielkimi modyfikacjami i dodaniem
pewnych novorum)* — nie wprowadzono innowacji normatywnych w zakresie
dekoncentracji wewngtrznej. Sytuacja ulegla zmianie wraz z radykalna reforma
ustroju administracji publicznej, wdrozong w zycie postanowieniami ustawy z 20
marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pafstwowej?’. Nowa
struktura administracji juz nie tyle publicznej, co paristwowej*, wymusila uregu-
lowanie mozliwosci odciazenia podmiotéw dzierzacych kompetencje do zatatwia-
nia spraw administracyjnych poprzez powierzanie ich innym osobom, w sposéb
dostosowany do dwczesnej rzeczywistosci ustrojowej.

Na podstawie m.in. art. 14 ust. 2 u.t.0.j.w.p.”, Rada Ministréw uchwalita
17 kwietnia 1950 r. instrukcje nr 2 w sprawie sktadu, podzialu pracy i trybu
dziatania prezydiéw rad narodowych®, ktérej § 24 stanowit, ze: ,,decyzje w kon-
kretnych sprawach, nalezace wedlug dotychczasowych przepiséw do wojewody,
starosty, prezydenta miasta, burmistrza lub wdjta, naleza obecnie do przewodni-
czacego prezydium rady lub z jego upowaznienia do jednego ze stale urzeduja-
cych cztonkéw prezydium. Przewodniczacy prezydium rady i jego zastgpcy moga
upowazni¢ kierownikéw odpowiednich wydziatéw do wydawania decyzji w tych
sprawach. Decyzje nalezace dotychczas do szeféw whadz niezespolonych I'i II in-
stangji, obecnie podporzadkowanych radzie narodowej, naleza do kierownikéw
odpowiednich wydziatéw, o ile przewodniczacy prezydium rady narodowej nie
zastrzeze decyzji dla siebie lub dla innych stale urzedujacych cztonkéw prezy-
dium. Prezydium rady narodowej moze zastrzec sobie do kolegialnej decyzji kaz-
da sprawe, nalezaca do poszczegélnych wydziatéw”.

4 Zob. W. Kozyra, Ustrdj administracji paristwowej w Polsce w latach 1944-1950, CPH 2011/1,
s. 171-173.

¥ Dz.U. Nr 14, poz. 130.

4 Na mocy art. 32 ust. 1 u.t.o.j.w.p. zniesiono zwiazki samorzadu terytorialnego.

¥ Przepis ten upowaznial Rade Ministréw do ustalenia zasad podziatu pracy prezydiéw rad naro-
dowych oraz trybu podejmowania przez nie uchwat.

% Uchwata Rady Ministréw z 17.04.1950 r. — Instrukcja nr 2 w sprawie sktadu, podzialu pracy
i trybu dzialania prezydiéw rad narodowych (M.P. Nr A-57, poz. 654 ze zm.). Postanowienia tej
uchwaly weszly w zycie 20 maja 1950 r.
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W $wietle tego przepisu, przewodniczacy prezydium danej rady narodowej
mogt scedowaé swoje kompetencje do wydawania decyzji na jednego ze stale
urzedujacych cztonkéw prezydium. Tymi ostatnimi byli — zgodnie z § 11 przed-
miotowej instrukcji — przewodniczacy prezydium, jego zastgpcy oraz sekretarz
prezydium®'. Ponadto Prezydium Rzadu moglo zezwoli¢, aby takze inny cztonek
prezydium byt stale urzedujacym®. Z tak okreslonego grona dysponentéw kom-
petengji, jedynie przewodniczacy i jego zastgpcy (jesli zostali uprzednio upowaz-
nieni przez przewodniczacego w powyzszym trybie), mogli upowazni¢ poszcze-
gblnych kierownikéw odpowiednich wydziatéw do wydawania za nich decyzji.
Dopuszczono zatem, w ramach struktury jednego organu, dalsze upowaznianie
przez wezesniej delegowang do zalatwienia sprawy osobe (zast¢pce) innej osoby
(kierownika odpowiedniego wydzialu), czyli subdelegacj¢ kompetencji. Lege non
distinguente nalezy uznad, iz tak skonstruowane pelnomocnictwo administracyj-
ne moglo zosta¢ udzielone zaréwno do partykularnej sprawy administracyjnej,
jak i do zatatwiania danej kategorii spraw, z tym jednak zastrzezeniem, ze oba
te przedmioty upowaznienia musialy korelowa¢ z zakresem spraw, wlasciwym
dla danego wydzialu. Kierownikami odpowiednich wydzialéw, tj. podmiotami,
ktérym mozna bylo przekaza¢ odnosne uprawnienia orzecznicze, byly osoby po-
wolywane w trybie okreslonym w § 22 przedmiotowej instrukgji*, kierujace pra-
cami wydzialu, wlasciwego rzeczowo dla danej kategorii spraw wedtug przepiséw
uchwalonych przez Rad¢ Ministréw na podstawie art. 20 u.t.o.j.w.p.>*.

Postanowienia § 24 omawianej tu instrukeji nr 2 (od sierpnia 1951 r.

zawarte w jej § 23”), regulujac jednoznacznie instytucj¢ pelnomocnictwa

1§11 zd. 1.

52§ 11 zd. 2. Dokladna liczbe czlonkéw prezydiéw rad narodowych okreslala uchwata nr 846
Rady Ministréw z 11.12.1954 r. w sprawie sktadu prezydiéw wojewddzkich, powiatowych, miej-
skich i dzielnicowych rad narodowych oraz rad narodowych osiedli (M.P. z 1954 r. Nr 118,
poz. 1665), wydana na podstawie art. 13 ust. 3 u.t.0.j.w.p.

% § 22: 1. Powolywanie i odwolywanie kierownikéw i zastgpcédw kierownikéw wydzialéw pre-
zydium wojewddzkiej rady narodowej oraz rady narodowej m.st. Warszawy i m. Lodzi nastgpuje
w drodze uchwaly prezydium za zgoda whasciwej wladzy naczelnej. 2. Powolywanie i odwolywanie
kierownikéw i zastgpcéw kierownikéw wydzialéw prezydiéw innych rad narodowych oraz refera-
téw prezydiéw gminnych rad narodowych nastgpuje w drodze uchwaly prezydium za zgoda pre-
zydium wojewddzkiej rady narodowej, po zasiggnicciu opinii kierownika odpowiedniego wydziatu
prezydium wojewddzkiej rady narodowej. Prezydium wojewddzkiej rady narodowej udziela zgody
na powotanie i odwolanie kierownikéw i zastgpcéw kierownikéw wydzialéw (referatéw) wojsko-
wych w porozumieniu z wlasciwym dowddca okregu wojskowego”.

> Zob. uchwata Rady Ministréw z 10.06.1950 r. — Instrukcja nr 8 w sprawie organizacji we-
wnetrznej i etatdw wydzialéw prezydiéw rad narodowych (M.P. z 1950 r. Nr A-70, poz. 814).

> Rok po wydaniu uchwaly zmieniono pierwotnie przyjeta w niej numeracje, w wyniku czego
nienaruszong tre$¢ dotychczasowego § 24 otrzymal § 23. Zmiana ta nastapita na mocy § 1 pkt
3 uchwaly Rady Ministréw nr 398 z 26.05.1951 r. (M.P. z 1951 r. Nr A-72, poz. 930) i weszla
w zycie 17 sierpnia 1951 r.
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administracyjnego, prezentowaly — w pordwnaniu z wczeSniejszym stanem
prawnym — nowg jako$¢ normatywna. Jednakze normy wyrazone w tym paragra-
fie, laczylo z poprzednimi unormowaniami dekoncentracji wewngtrznej uloko-
wanie ich w przepisach aktu wykonawczego, a nie w ustawie lub akcie réwnym
ustawie’®. Niemniej jednak, normy poczatkowo zakodowane w § 24 instrukeji
nr 2 zachowaly moc obowigzujaca do 1958 r., kiedy to — w wyniku reformy
organizacyjnej administracji — wydzialy staly si¢ terenowymi organami admini-
stracji pafistwowej i tym samym ich kierownicy przestali potrzebowa¢ stosowne-
go pelnomocnictwa administracyjnego, aby méc wydaé w danej sprawie decyzje
administracyjna”’.

2.2. Stan od reformy z lat 1972-1975

Jednym z istotnych elementéw reformy administracji przeprowadzonej
w latach 1972-1975%® bylo zastapienie wydziatéw jako terenowych organéw ad-
ministracji pafistwowej — organami monokratycznymi®. Wzgledy funkcjonalne
wymusity w zwiazku z tym przyznanie nowo utworzonym organom stosownych
uprawnieri, umozliwiajacych powierzanie podporzadkowanym im podmio-
tom zalatwianie spraw i wydawanie w ich imieniu decyzji administracyjnych®.
W zwiazku z tym, w tekscie jednolitym ustawy o radach narodowych, obowia-
zujacym od 27 listopada 1973 r.%, pierwszy raz w historii polskiego systemu

3¢ Zob. art. 32 pkt 8 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalonej przez Sejm Usta-
wodawezy w dniu 22 lipca 1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232).

57 Zob. art. 9 oraz art. 59-62 ustawy z 25.01.1958 r. o radach narodowych (Dz.U. Nr 5, poz. 16).
% O motywach i okolicznosciach reform administracji z lat 1972-1975 — zob. np. A. Machni-
kowska, O funkcjonowaniu administracji w PRL wwag kilka, SAT 2012/3, s. 93-95 oraz K. Miro-
szewski, Samorzqd teryrorialny w Polsce Ludowej — likwidacja i préby odrodzenia [w:) Administracja
paristwowa i samorzqd w Polsce w ujeciu bistoryczno-prawnym. Wybrane zagadnienia, red. E. Mrefica,
P.B. Zientarski, B. Czwojdrak, Warszawa 2018, s. 160-161.

%9 Zob. L. Malota, Samorzqd terytorialny w Polsce od okresu miedzywojennego do czaséw wspdtcze-
snych, £6dz 2020, s. 72. Zgodnie z art. 49 u.r.n.: ,1. Terenowymi organami administracji pari-
stwowej sa: 1) wojewoda — w wojewddztwie, 2) prezydent miasta — w miescie liczacym powyzej
100 tys. mieszkaicow oraz w miescie bedacym siedzibg wojewddzkiej rady narodowej, 3) naczelnik
miasta — w innym miecie liczacym do 100 tys. mieszkaficéw, 4) naczelnik powiatu — w powiecie,
5) naczelnik dzielnicy — w dzielnicy miasta, 6) naczelnik gminy — w gminie. 2. Prezes Rady Mini-
stréw moze ustali¢ inne miasta, w ktorych terenowym organem administracji paristwowej bedzie
prezydent miasta. 3. Terenowe organy administracji patistwowej w zakresie wykonywania zadar
rad narodowych dzialajq jako ich organy wykonawcze i zarzadzajace”.

© Zob. H. Jachowicz, Upowaznienia do podejmowania decyzji, ,Rada Narodowa — Gospo-
darka — Administracja” 1979/18, s. 43, a takie powolujacych si¢ na t¢ Autorke — C. Martysz
[w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz. Tom
II. Komentarz do art. 104-269, Warszawa 2010, s. 551 oraz K. Flaga-Gieruszyniska, T. Aniukiewicz,
Podmioty administracji i ich wierzytelnosci w postgpowanin upadtosciowym, ZNUS 2010/584, s. 125.
' T.j. Dz.U.z 1973 r. Nr 47, poz. 277.
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prawnego znalazl si¢ przepis, regulujacy z poziomu ustawowego udzielanie petno-
mocnictw administracyjnych.

Zgodnie z art. 66 ust. 3 u.r.n. ,wojewodowie, prezydenci miast oraz naczel-
nicy powiatéw, miast i dzielnic [mogli] upowazni¢ kierownikéw i innych pra-
cownikéw wydziatéw podleglych im urzedéw do zatatwiania okreslonych spraw
w ich imieniu, w tym réwniez do wydawania decyzji administracyjnych”. Przepis
ten — uwzgledniajac dostosowanie upowazniajacego organu do nowej rzeczywi-
stosci — byl w znacznym stopniu zblizony swg trescig do § 24 (od 1951 r. § 23)
instrukcji nr 2 z 1950 r.%. W zestawieniu z nim rozszerzat jednak katalog pod-
miotéw, ktérym organ mégt udzieli¢ pelnomocnictwa administracyjnego o pra-
cownikéw wydzialéw innych niz ich kierownicy. Ponadto w art. 66 ust. 4 u.r.n.
ustawodawca dopuscit takze dekoncentracje zewngtrzng kompetengji do zala-
twiania spraw administracyjnych. Bowiem na podstawie tego przepisu ,Prezes
Rady Ministrow [méglt] w drodze rozporzadzenia okresli¢ rodzaje spraw z zakresu
administracji paristwowej, ktére z upowaznienia wojewoddw, prezydentéw miast,
naczelnikéw powiatéw, miast i dzielnic [mogli] zalatwia¢ kierownicy terenowych
zjednoczen, przedsi¢biorstw, zakladéw i instytucji”, a zatem kierownicy jedno-
stek nienalezacych do aparatu organizacyjnego domyslnie wlasciwego organu,
w wyniku czego kompetencja niejako ,,opuszczata” éw organ.

Na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 2 u.r.n. Rada Ministréw wydala rozpo-
rzadzenie®, obowiazujace od 9 grudnia 1973 r., w ktérym rozwingla kwestig
pelnomocnictw administracyjnych w odniesieniu do terenowych organéw ad-
ministracji pafdstwowej. Na mocy § 3 ust. 2 tegoz aktu ,whasciwy terenowy or-
gan administracji paiistwowej [mégl] upowazni¢ pracownikéw podlegltego mu
urzedu do zalatwiania okreslonych spraw w jego imieniu, w tym réwniez do
wydawania decyzji administracyjnych”. Przepis ten nie traktowal wigc w ogéle
o kierownikach i pracownikach wydzialéw podleglych organowi urzedéw, lecz
po prostu — o pracownikach podleglego mu urzedu. Jednoczesnie Rada Mini-
stréw zobowiazala terenowe organy administracji paristwowej do ustalania statu-
téw organizacyjnych podleglych im urzedéw*, keére to statuty powinny zawieraé
w szczegolnoscei: ,,1) wykaz wydzialéw wchodzacych w sklad urzedu i ich organi-
zacj¢ wewnetrzng, 2) zakres czynnosci wydzialéw, 3) zakres upowaznieri udzie-

lanych kierownikom i innym pracownikom wydzialéw przez terenowe organy

0 M.P. Nr A-57, poz. 654 ze zm.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z 23.11.1973 r. w sprawie zasad organizacji urzedéw tereno-
wych organéw administracji pastwowej (Dz.U. Nr 47, poz. 280).

% § 13 ust. 1.
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administracji paristwowej do zatatwiania w imieniu tych organéw okreslonych
spraw, w tym réwniez do wydawania decyzji administracyjnych”®. Mozna za-
tem zdiagnozowa¢ nickonsekwencje Rady Ministréw w stanowieniu najpierw
o wszystkich pracownikach urzedu podleglego organowi®, a nastepnie, w przyto-
czonej tresci § 13 ust. 2 tego samego rozporzadzenia — o kierownikach i innych
pracownikach wydziatéw podleglych organowi urzgdéw. Ponadto, fakt powtd-
rzenia (jak wykazano — nie do korica wiernego) w tekscie rozporzadzenia (beda-
cego aktem wykonawczym) przepisu ustawy, rodzi watpliwosci co do tego, ktdry
z tych przepiséw (wzglednie oba) powinny by¢ uwazane za podstawe prawna pel-
nomocnictw administracyjnych udzielanych w okresie obowiazywania obu tych
aktéw prawnych przez terenowe organy administracji pafistwowej odpowiednim
urzednikom®. Z tego wzgledu, nalezy oceni¢ krytycznie poruszenie problema-
tyki przedmiotowego zagadnienia w § 3 ust. 2 owego rozporzadzenia z 1973 r.,
a w kazdym razie — poruszenia jej w taki sposéb, w jaki to uczyniono®.

Wydajac w 1973 r. rozporzadzenie w sprawie zasad organizacji urzedéw
terenowych organéw administracji pafstwowej”’, Rada Ministréw dokonata —
niejako przy okazji — zmiany tresci § 11 ust. 3 rozporzadzenia z 30 listopada
1972 r. w sprawie zakresu dzialania naczelnika gminy, organizacji i zadani urzedu

gminy oraz niektérych spraw pracowniczych’. Pierwotnie”' przepis ten stano-

% § 13 ust. 2.
% Mozna przy tym zastanawia¢ sie, czy stosujac tak szerokie znaczeniowo okreslenie, Rada Mini-
stréw miala wole obja¢ dyspozycja § 3 ust. 2 takze, np. personel sprzatajacy, zatrudniony w urzedzie.
7 Ze wzgledu na regule kolizyjng lex superior derogat legi inferiori, powinno si¢ przyznaé prymat
normie wynikajacej z przepisu ustawy, a zatem podstawe udzielania pelnomocnictw administracyj-
nych podczas koegzystencji w systemie prawnym art. 66 ust. 3 u.r.n. i § 3 ust. 2 przedmiotowego
rozporzadzenia stanowil pierwszy z tych przepiséw i to w nim ustalono wiazacy zakres podmiotowy
upowazniei. Notabene, wspélczesnie sady administracyjne, odnoszac si¢ do kwestii umocowania
danego pracownika urzedu do wydawania w tamtym czasie decyzji administracyjnych, upatruja
podstawy prawnej owego umocowania w art. 66 ust. 3 u.r.n., nie wspominajac przy tym w ogo-
le o przepisie rozporzadzenia — zob. np. wyrok NSA z 29.09.2017 r., I OSK 2942/15, LEX nr
2463207.
 Warto przy tym zauwazy(, ze rozporzadzenie to regulowalo takie prakeyke dekoncentracji ze-
wnetrznej, jednakze w zakresie niepokrywajacym si¢ z norma sformutowana w art. 66 ust. 4 u.r.n.
Na podstawie § 10 ust. 3, ,w wypadkach szczegélnie uzasadnionych warunkami lokalnymi woje-
woda [mégl] upowazni¢ naczelnika okreslonego powiatu do powierzenia — w porozumieniu z na-
czelnikiem innego powiatu na terenie tego samego wojewddztwa — pracownikom podleglego mu
urzedu prowadzenia spraw z zakresu dzialania tego naczelnika, w tym réwniez z jego upowaznienia
— do wydawania decyzji administracyjnych”. W dodatku w ust. 4 tegoz paragrafu dopowiadano, iz
»przepis ust. 3 stosuje si¢ odpowiednio do prezydenta miasta i naczelnikéw dzielnic w tym miescie”.
Przewidziano zatem mozliwo$¢ upowaznienia przez piastuna jednego (domyslnie wlasciwego) or-
ganu pracownikéw innego organu.
% Dz.U. Nr 47, poz. 280.
70 Dz.U. Nr 49, poz. 315.

7' Tzn. od chwili wejécia w zycie, co nastapito 1 stycznia 1973 r.
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wil, ze ,naczelnik gminy moze upowazni¢ sekretarza biura i kierownika gminnej
shuzby rolnej do wydawania decyzji w okreslonych sprawach”?2. Po wspomnianej
zmianie, od 9 grudnia 1973 r. brzmial on: ,naczelnik gminy moze upowazni¢
pracownikéw urzedu gminy do zatatwiania w jego imieniu okreslonych spraw,
w tym réwniez do wydawania decyzji administracyjnych™”. Rada Ministréw
upodobnita zatem t¢ regulacje do oglaszanej réwnolegle tresci § 3 ust. 2 rozpo-
rzadzenia w sprawie zasad organizacji urzedéw terenowych organéw administra-
Gji paristwowej, jednoznacznie rozszerzajac zbiér podmiotéw, keérym naczelnik
gminy mégt udzieli¢ pelnomocnictwa administracyjnego’.

Likwidacja powiatéw przeprowadzona w 1975 r.”” wplynela na tres¢ art. 66
ust. 3 w.r.n. i przepiséw powyzszych rozporzadzen w zakresie przedmiotowego
zagadnienia. Od 1 czerwca 1975 r. art. 66 ust. 2 ustawy o radach narodowych”
stanowil, ze ,wojewodowie, prezydenci miast oraz naczelnicy miast i dzielnic
moga upowazni¢ kierownikéw i innych pracownikéw podleglych im urzedéw,
a naczelnicy gmin — pracownikéw urzedéw gmin do zalatwiania okreslonych
spraw w ich imieniu, w tym réwniez do wydawania decyzji administracyjnych”.
Ustawodawca zatem — obok modyfikacji katalogu organéw, mogacych korzy-
sta¢ z normowanego uprawnienia — niejako implementowal na grunt ustawy
dotychczasowa tres¢ § 3 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie zasad organizacji urze-
déw terenowych organéw administracji paristwowej’” w zakresie okreslenia kregu
podmiotéw, ktére mogly zosta¢ upowaznione, niwelujac tym samym wcze$niej-
sza dysharmoni¢ wystepujacg w obu aktach. Ponadto przepisy nowo wydanego
rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie zasad organizacji urzedéw terenowych
organéw administracji pafistwowej’® nie powielaly juz (chocby i nieudolnie) re-

gulacji ustawowej. Oprécz tego, § 13 ust. 3 tegoz aktu” dopuszczal, zeby ,tereno-

Na temat gmin i ich naczelnikéw w tym okresie — zob. np. L. Malota, Samorzqd..., s. 71.
7§15, Dz.U. Nr 47, poz. 280.

7 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 9.11.2012 r., I SA/Wa 1301/12, LEX nr 1248045.

Zob. art. 1 ustawy z 28.05.1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Paristwa oraz
o0 zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. Nr 16, poz. 91).

76 T.j. Dz.U. 2 1973 r. Nr 47, poz. 277 ze zm. Od 25 lipca 1975 r. tres¢ art. 66 ust. 2 byla ujeta
w niniejszej ustawie (t.j. Dz.U. z 1975 r. Nr 26, poz. 139) w ramach art. 61 ust. 2.

77 Dz.U. Nr 47, poz. 280.

78 Dz.U. Nr 17, poz. 93.

7 Pelna tres¢ § 13: ,1. Terenowe organy administracji pafistwowej ustalaja statuty organizacyj-
ne podleglych im urzedéw. 2. Statut organizacyjny powinien w szczegdlnosci zawieraé: 1) wykaz
wydzialéw wchodzacych w sklad urzedu i ich organizacje wewnetrzna, 2) zakres czynnosci wydzia-
6w, 3) zakres spraw, ktére poza zastrzezonymi przez terenowy organ administracji paistwowej do
wlasnej aprobaty beda zalatwiane z upowaznienia tego organu przez dyrektoréw (kierownikéw)
wydzialéw. 3. Terenowy organ administracji pafistwowej moze poza statutem upowazni¢ innych
pracownikéw wydzialéw do zalatwiania okreslonych spraw w jego imieniu, w tym réwniez do
wydawania decyzji administracyjnych”.
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wy organ administracji paistwowej [mégl] poza statutem upowazni¢ innych pra-
cownikéw wydzialéw do zatatwiania okreslonych spraw w jego imieniu, w tym
réwniez do wydawania decyzji administracyjnych”, podczas gdy w poprzednim
stanie prawnym nie przewidywano takiej mozliwosci. Rozporzadzenie to obo-
wiazywalo do 30 czerwca 1979 r., kiedy to zostalo derogowane na podstawie
§ 14 ust. 1 pkt 2 kolejnego rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie zasad
organizacji urzgdéw terenowych organéw administracji paristwowej®, jednakze
wydane wezesniej upowaznienia (pelnomocnictwa administracyjne) zachowaly
moc do 31 grudnia 1979 r.8'. Novum w tekscie tego aktu — w zestawieniu z po-
przednio obowiazujacym rozporzadzeniem — bylo m.in. wymaganie wniosku dy-
rektora (kierownika) wydziatu (referatu) lub sekretarza urzedu do tego, aby organ
mogl pozaregulaminowo (we wezesniejszym stanie — pozastatutowo) upowaznic
innych pracownikéw podleglego mu urzedu do zalatwiania okreslonych spraw
w jego imieniu, w tym réwniez do wydawania decyzji administracyjnych®?. Za-
réwno postanowienia ustawy o radach narodowych, jak i powyzszego rozporza-
dzenia z 1979 r., dotyczace pelnomocnictw administracyjnych pozostaly w obro-
cie prawnym do 16 czerwca 1984 r.%.

Dnia 1 lipca 1984 r. weszta w zycie ustawa o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego®. Ze wzgledu na przyjeta w niej multiplikacje liczby or-
ganéw®, mozliwo$¢ udzielania pelnomocnictw administracyjnych przewidziano

8 Dz.U. Nr 14, poz. 92.

81§ 14 ust. 2: ,upowaznienia udzielone na podstawie § 10 rozporzadzenia, o ktérym mowa w ust.
1 pkt 2, przez terenowe organy administracji pafistwowej stopnia podstawowego pracownikom
urzedéw podleglych innym terenowym organom administracji paristwowej stopnia podstawowego
do zalatwiania spraw ze swego zakresu dzialania, w tym do wydawania decyzji administracyjnych —
zachowuja moc do dnia 31 grudnia 1979 r., a upowaznienia dotyczace egzekucji administracyjnej
— do czasu odrebnego uregulowania prawnego”.

82§ 12 ust. 3. Pelna tres¢ § 12: ,1. Terenowe organy administracji paristwowej ustalajg regula-
miny organizacyjne podleglych sobie urzedéw. 2. Regulamin organizacyjny powinien okresla¢: 1)
postanowienia wstepne obejmujace: a) zasady kierowania praca urzedu, b) podzial zagadnieri oraz
nadzoru nad wydziatami (referatami) pomigdzy wojewoda (prezydentem, naczelnikiem) a jego za-
stgpcami, c) zakres spraw zastrzezonych do bezposredniej aprobaty wojewody, prezydenta, naczel-
nika i ich zastepcéw, dotyczacych w szczegélnosci wydawania przepiséw prawnych powszechnie
obowiazujacych, 2) organizacje urzedu, w tym: a) strukture urzedu (wydzialowa — bezwydzialowa),
b) podzial urzedu na wydzialy (referaty), ¢) podzial wydzialéw na oddzialy, 3) zakres czynnosci
wydzialéw (referatéw), w tym: a) czynnosci wspdlne dla wydzialéw (referatéw), b) czynnosci dla
poszczegblnych wydzialow (referatéw), 4) rodzaje spraw, ktére z upowaznienia terenowego organu
administracji paristwowej beda zalatwiane przez dyrekeoréw (kierownikéw) wydzialow (referatéw)
i ich zastepcéw oraz sekretarzy urzedéw. 3. Terenowy organ administracji pafistwowej, na wniosek
dyrektora (kierownika) wydzialu (referatu) lub sekretarza urzgdu, moze poza regulaminem orga-
nizacyjnym upowazni¢ innych pracownikéw podleglego mu urzedu do zalatwiania okreslonych
spraw w jego imieniu, w tym réwniez do wydawania decyzji administracyjnych”.

8 Zob. art. 187 u.s.r.ns.t.

% Dz.U. Nr 41, poz. 185 ze zm.

% Zob. art. 124-141 u.s.r.n.s.t.
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jedynie dla prezydentéw miast i naczelnikéw?. Zgodnie zart. 137 ust. 4 u.s.r.n.s.t.
— organy te mogly upowaznia¢ pracownikéw podleglego im urzgdu do zatatwiania
okreslonych spraw w ich imieniu, w tym réwniez do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych. Przepis ten nie dywersyfikowal kategorii pracownikéw, ktérym
mozna bylo udzieli¢ takiego upowaznienia. Dyskusyjne moglo by¢ natomiast
to, czy zakres przedmiotowy wynikajacej z tej jednostki normy obejmowal je-
dynie konkretne (,okreslone”) sprawy, czy tez organ méglt upowaznié pracow-
nikéw do zalatwiania spraw danego rodzaju. W praktyce jednak — zdaje sie,
ze bez wigkszych watpliwosci — zwyklo si¢ przyjmowaé drugie (szersze) sta-
nowisko”. Ponadto, cho¢ wymdg taki nie wynikal wprost z tresci art. 137
ust. 4 w.s.r.n.s.t. ani zadnego aktu wykonawczego do ustawy, to dla potrzeb
ewentualnej weryfikacji faktu udzielenia pelnomocnictwa administracyjnego,
konieczne bylo wyrazenie go w formie pisemnej (bez wzgledu na to czy w ra-
mach indywidualnego pisma, czy tez statutu albo regulaminu organizacyjnego)®.
Od 29 lipca 1988 r. tres¢ art. 137 ust. 4 u.s.r.n.s.t. przejat art. 135 ust. 3 tej-
ze ustawy® i w nienaruszonym stanie dotychczasowa norma obowiazywala do
momentu uchylenia calego aktu, co nastapito wraz z wejsciem w zycie ustawy
o samorzadzie terytorialnym w dniu 27 maja 1990 r.°.

Trzeba zauwazy¢, ze lata 1972-1990 cechowala wigksza dynamika zmian
w zakresie regulacji udzielania pelnomocnictw administracyjnych niz relatywnie
stabilne pod tym wzgledem, wczesniejsze niemal trzy dekady bytu Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej. Podczas, gdy na przestrzeni lat 1950—-1971 obowiazywat
tylko jeden przepis (o réznej numeracji), ktéry regulowat udzielanie pelnomoc-
nictw administracyjnych (dokfadnie od 1950 do 1958 r.), to w latach 1972—
1990 istnialy dwa odnosne przepisy wyrazone w ustawach ustrojowych (réwniez
w obu tych przypadkach o zmiennej numeracji) i cztery w aktach podustawowych
(rozporzadzeniach). Mozna zatem, w oparciu o te stwierdzenia postawié tezg,
iz w omawianym tu okresie organy prawodawcze dostrzegly potrzebe stwo-

rzenia warunkéw normatywnych do dekoncentracji wewnetrznej uprawnieni

8¢ W przypadku tych ostatnich — stosownie do tresci art. 137 ust. 4 w zw. z ust. 3 w.s.r.ns.t. —

owo uprawnienie przystugiwalo im wylacznie wowczas, gdy wykonywali kompetencje terenowe-
go organu administracji pafistwowej o wlasciwosci szczegélnej — zob. wyrok NSA w Warszawie
2 17.01.1986 r., II SA 1989/85, ONSA 1986/1, poz. 5.

8 Zob. wyrok NSA 2 4.11.2015 r., 1 OSK 647/14, LEX nr 2158053.

88 Zob. wyrok NSA z 4.11.2015 r., 1 OSK 647/14, LEX nr 2158053.

8 T.j. Dz.U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183.

% Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm. Derogacja dokonala si¢ na mocy art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy
2 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracow-
nikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.).
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orzeczniczych organéw administracji panstwowej i jednoczesnie, sposréd réi-
norodnych metod dokonywania tejze dekoncentracji, wypracowanych w II RP
i pierwszych dekadach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, wybraly pelnomoc-
nictwo administracyjne, doskonalac t¢ instytucje na gruncie administracyjnego

prawa ustrojowego az do przefomowego w jej dziejach roku 1987.
2.3. Geneza art. 268a k.p.a.

Rok 1987 w kontekscie prawnej regulacji udzielania pelnomocnictw admi-
nistracyjnych mozna $miato uzna¢ za rewolucyjny dla polskiego systemu prawne-
go. Wtedy to bowiem, na podstawie art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 pazdziernika
1987 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego’!, do Kodek-
su postgpowania administracyjnego zostat dodany art. 268a. Przepis ten w chwili
ogloszenia stanowil, iz ,organ administracji pafistwowej moze w formie pisemne;j
upowaznia¢ pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania
spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegélnosci do wydawania de-
cyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczeri”. Po raz pierwszy w dziejach
polskiego prawodawstwa doszto zatem do sytuacji, w ktdrej regulacje mozliwosci
udzielania pelnomocnictw administracyjnych zawarto w ustawie pomyslanej jako
zbidr przepiséw przede wszystkim procesowych, a nie jak dotychczas — w ustawie
zawierajacej przede wszystkim przepisy o charakterze ustrojowym, wzglednie ak-
cie wykonawczym do takiej ustawy (réwniez zawierajacym praktycznie wylacznie
przepisy prawa ustrojowego).

Wprowadzenie art. 268a k.p.a. projektodawca uzasadniat nastepujaco:

Przedmiotem kolejnej zmiany (art. 268 § 2)P? jest umozliwienie terenowym

organom administracji paristwowej o wlasciwosci szczegdlnej (dyrektorom lub
kierownikom wydzialéw) udzielania podleglym pracownikom upowazniedi do
prowadzenia spraw, w tym wydawania decyzji administracyjnych w ich imieniu.
W celu skuteczno$ci upowaznienia bedzie wymagana forma pisemna. Rozwiazanie
to pozwoli na znaczne usprawnienie pracy wydzialéw wszedzie tam, gdzie liczba
wplywajacych spraw obiektywnie przewyzsza mozliwo$¢ terminowego i odpowied-
nio wnikliwego ich rozpatrzenia oraz wydania decyzji przez organ jednoosobowy.
Proponowana zmiana ma charakeer fakultatywny, stad zastosowanie upowaznieri
powinno mie¢ miejsce w przypadkach uzasadnionych wieloscia spraw oraz w sto-
sunku do pracownikéw dajacych gwarangje rzetelnego i kompetentnego ich rozpa-
trzenia w imieniu organu administracji.

' Dz.U. Nr 33, poz. 186. Na mocy art. 2 tejze ustawy, jej postanowienia weszly w zycie z dniem
ogloszenia.

2 Pierwotnie tre$¢ przyjetego art. 268a k.p.a. miala funkcjonowa¢ jako kolejny (drugi) paragraf
istniejacego juz art. 268 k.p.a., jednakie w toku prac legislacyjnych zdecydowano si¢ ostatecznie na
kreacje nowego artykutu.
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Nalezy zauwazy¢, ze projektowane rozwiazanie rozszerza na wszystkie organy ad-
ministracji padistwowej instytucje upowaznienl przewidziana w art. 137 ust. 4 usta-
wy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego®.

Z przytoczonego uzasadnienia wynika zatem jednoznacznie, ze gléwnym
celem dodania do Kodeksu postgpowania administracyjnego art. 268a bylo sa-
nowanie rygoryzmu ustalonego w 1984 r. postanowieniami ustawy o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego, w zakresie faktycznego zatatwiania
spraw administracyjnych w strukturze wewngtrznej danego organu. Bowiem —
jak wylozono w poprzednim podpunkcie niniejszego rozdziatu — na gruncie owej
ustawy, upowaznia¢ pracownikéw swoich urzedéw do zalatwiania spraw admini-
stracyjnych i tym samym odciazenia wlasciwego organu mogli jedynie prezydenci
miast i okresleni naczelnicy. W zwiazku z ta sytuacja, projektodawca zdiagnozo-
wal potrzebe rozszerzenia przedmiotowego uprawnienia na rzeszg organéw admi-
nistracji panistwowej, dotychczas niemogaca zen korzystaé, wskazujac przy tym
w uzasadnieniu projektu expressis verbis na dyrektoréw i kierownikéw wydzialéw,
bedacych terenowymi organami tejze administracji®. Jednak jak stwierdzit on
w czwartym zdaniu powyzszego tekstu — zalatwianie spraw przez pracownikéw
podleglych organowi powinno by¢ postrzegane jako wyjatek od zasady, iz zata-
twiaja je osobiscie piastuni organdéw i powierzane wylacznie tym pracownikom,
ktérzy daja ,gwarancje rzetelnego i kompetentnego ich rozpatrzenia w imieniu
organu administracji”.

Na uwagg zashuguje fake, ze projektodawca w przygotowanym uzasadnieniu
w ogodle nie odnidst si¢ do okolicznosci, iz uchwalenie proponowanej zmiany
bedzie réwnoznaczne z zerwaniem z dotychczasowa, kilkudziesigcioletnia prakey-
ka legislacyjna, w $wietle ktérej regulacja udzielania pelnomocnictw administra-

cyjnych byla w prakeyce wylaczna materia ustaw ustrojowych (wzglednie aktéw

% Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego wraz z materialami informacyjnymi: 1) zalozenia do projektu ustawy o zasadach podejmo-
wania dziatalno$ci gospodarczej, 2) projekt rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia
listy przedsi¢biorstw o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, 3) uprawnienia i zada-
nia organu zalozycielskiego, okreslone w aktach podustawowych, z kt6rych nalezaloby zrezygnowad,
Sejm PRL. IX kadencja (1985-1989), druk sejm. nr 224.

% Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. B. Adamiak, Warszawa 2024, art. 268a, nb 1. Autorzy konstatuja, iz ,[p]rzepis art. 268a,
wprowadzony przez [ustawe z 23.10.1987 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego (Dz.U. Nr 33, poz. 186)], stanowil jedna z konsekwencji szerokiego zastosowania w tere-
nowej administracji pafistwowej zasady jednoosobowego kierownictwa. Z przyczyn organizacyj-
nych nalezalo dopusci¢ mozliwos¢ udzielenia upowaznienia do wykonywania kompetencji organu
administracji publicznej przez wigksza liczbe 0séb, azeby nie hamowa¢ trybu wydawania akeéw
administracyjnych i podejmowania niektérych czynnosci materialno-technicznych”.
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wykonawczych o takim charakterze), a nie procesowych. Mozna przy tym stwier-
dzi¢, ze skoro wolg projektodawcy bylo rozszerzenie mozliwosci upowazniania
pracownikéw tylko na terenowe organy administracji pafistwowej o wlasciwosci
szczegblnej (co wynika wprost z tekstu uzasadnienia), to jako nieracjonalne jawi
si¢ objecie przedmiotows regulacja wszystkich organéw administracji pafstwo-
wej, w tym réwniez prezydentdéw miast i okreslonych naczelnikéw, dla ktdrych —
w zaistnialej sytuacji — az do 26 maja 1990 r.” owo uprawnienie wynikato zaréw-
no z art. 268a k.p.a., jak i art. 137 ust. 4 u.s.r.n.s.t. (od 29 lipca 1988 r. z art. 135
ust. 3 w.s.r.n.s.t.”®). Tym niemniej, poczawszy od wejscia w zycie odno$nej usta-
wy zmieniajacej”’, art. 268a k.p.a. stal si¢ — przynajmniej na gruncie ogdlnego
postgpowania administracyjnego — domys$lng podstawa upowazniania przez or-
gany administracji paristwowej podleglych im pracownikéw do zalatwiania w ich
imieniu indywidualnych spraw administracyjnych. Od tej pory powinno si¢ tez
zaczynaé datowaé zakoriczenie dotychczasowego monizmu w zakresie podstaw
udzielania pelnomocnictw administracyjnych adresowanych do danego organu
(z wytomem od tej zasady w latach 1973-1975, o czym wyzej). Wystepujaca od
zarania art. 268a k.p.a., jego koegzystencja z obowiazujacym réwnolegle art. 137
ust. 4 w.s.r.n.s.t., mogacym nadal — pomimo uchwalenia art. 268a k.p.a. i razem
z nim — stanowi¢ podstawe dla upowaznieni udzielanych przez odpowiednie or-
gany (prezydentéw miast i okreslonych naczelnikéw) byla preludium pézniejszej
multiplikacji podstaw upowaznien, z ktérych organ musi wybra¢ wlasciwa w da-
nym ukladzie sytuacyjnym, i ktéra to multiplikacja podstaw utrzymuje si¢ po
dzi$ dzien.

% Tj. dopdki obowiazywaly postanowienia ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego i istnialy takowe organy.

% Zob. uwagi po$wigcone art. 137 ust. 4 u.s.r.n.s.t. poczynione w poprzednim podpunkcie niniej-
szego opracowania.

7 Dz.U. Nr 33, poz. 186.
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Rozdziat IV

PELNOMOCNICTWO ADMINISTRACYJNE
W SWIETLE KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Jak ustalono w poprzednim rozdziale niniejszego opracowania — w 1987 r.
do Kodeksu postgpowania administracyjnego dodano nowa jednostke redakeyjna,
tj. art. 268a, ktéry od poczatku swej egzystencji w obrocie prawnym regulowal
instytucj¢ pelnomocnictwa administracyjnego. Z faktu ulokowania tegoz przepi-
su w Kodeksie postgpowania administracyjnego wynika, iz zakodowane w nim
normy znajdujg zastosowanie zaréwno w ogélnym postgpowaniu administracyj-
nym, jak i w postgpowaniach administracyjnych, co do ktérych ustawodawca
nie wylaczyl a priori stosowania przepiséw Kodeksu' albo konkretnie art. 268a
k.p.a., i co do ktdrych nie nalezy stosowal przepiséw szczegdlnych, regulujacych
instytucj¢ pelnomocnictwa administracyjnego cho¢by w niewielkim stopniu od-
miennie od art. 268a k.p.a.**>. Mozna na tej podstawie uzna¢ art. 268a k.p.a. za
najwazniejsza podstawe do udzielania pelnomocnictw administracyjnych, funk-
cjonujacg aktualnie w polskim systemie prawnym. W zwiazku z tym tre$¢ tego
przepisu, jak tez dokonywane w niej na przestrzeni prawie czterdziestu lat zmiany,

zashuguja na pos$wigcenie im szczegdlnej uwagi w ramach stosownej analizy.

! Szerzej na temat postepowani wylaczonych i obowiazujacych w nich podstaw pelnomocnictw
administracyjnych w rozdz. V. pkt 1. niniejszego opracowania.

2 Szerzej na temat regut kolizyjnych, jak tez konkretnych przepiséw szczegdlnych w rozdz. V.
pkt 2. i 3. niniejszego opracowania.

% Co do rodzajéw postgpowan administracyjnych, jak tez zakresu obowigzywania Kodeksu poste-
powania administracyjnego — zob. np. B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak, Legalis 2024, art. 1, nb 30-47; K. Klonowski [w:] Ogdlne
postgpowanie administracyjne jurysdykcyjne, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2021, s. 26—41 oraz
P. Gotaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hau-
ser, M. Wierzbowski, Legalis 2023, art. 1, nb 9-22.
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1. Ewolucja art. 268a k.p.a.

Tres¢ art. 268a k.p.a., ktéra pierwotnie brzmiala: ,organ administracji
panstwowej moze w formie pisemnej upowaznia¢ pracownikéw kierowanej jed-
nostki organizacyjnej do zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie,
a w szczegblnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowieni i za-

$wiadczen”, zostata dotychczas zmieniona przez ustawodawce czterokrotnie.
1.1.1 zmiana

Do pierwszej zmiany w tresci art. 268a k.p.a doszto w 1998 r., gdy zawarty
w owym artykule przymiotnik ,panistwowej” (odnoszacy si¢ do administracji),
zastapiono przymiotnikiem ,publicznej™. Zmiana ta byla bezposrednio zwiaza-
na z reforma administracji publicznej z 1998 r., ktéra radykalnie przeksztalcita
ustréj administracji publicznej w III RP oraz de facto ukonstytuowala wspélcze-
sny polski samorzad terytorialny, przesadzajac o jego strukturze’. Jak bowiem

mozna wyczyta¢ z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej:

[w] ok. 130 jednostkach redakeyjnych tej ustawy [Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego] proponuje si¢ zastapi¢ zwrot «organ administracji pafstwowej»
zwrotem «organ administracji publicznej». Jest to podyktowane zmiang proporcji
pomiedzy stosujacymi ten kodeks organami. W przyttaczajacej wigkszosci beda to
organy samorzadu terytorialnego i w celu zachowania adekwatnosci stosowane;j ter-
minologii nalezy odstapi¢ od nazywania ich organami administracji pafistwowej°.

Trzeba jednak zwrdci¢ uwage na fake, iz réwnolegle ustawodawca wpro-
wadzil do uchwalanych ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie woje-
wodztwa przepisy szczegdlne, regulujace udzielanie pelnomocnictw administra-

cyjnych’, oraz ze odnosny przepis istnial juz na gruncie ustawy o samorzadzie

* Nastapifo to na mocy art. 2 pkt 5 ustawy z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
zwdrozeniem reformy ustrojowej patistwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126). Zgodnie z art. 38 tej ustawy,
jej przepisy — w tym art. 2 pkt 5 — weszly w zycie z dniem 1 stycznia 1999 r.

°> Na temat historii owej reformy, okolicznosci jej przeprowadzenia oraz idei jakie jej przyswie-
caly — zob. np. L. Malota, Samorzqd terytorialny w Polsce od okresu migdzywojennego do czaséw
wspdtezesnych, Lodz 2020, s. 79-102; M. Kulesza, Transformacja ustroju administracyjnego Polski
(1990-2000), SI 2000/38, s. 79-86 oraz M. Pijewski, Zatozenia reformy administracji publicznej
z 1998 roku ze szczegdlnym wwzglednieniem wojewddztwa samorzgdowego, PPP 2012/5, s. 94-108
wraz z przytoczong przez tego Autora literatura.

¢ Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem
reformy ustrojowej patistwa, III kadencja, druk sejm. nr 678.

7 Zob. art. 38 ust. 2 w.s.p. oraz art. 46 ust. 2 u.s.w.
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gminnym (przed reforma jako ustawa o samorzadzie terytorialnym)®. W zwiazku
z tym w dalszych czg$ciach niniejszej pracy zostanie poddany stosownej analizie
zakres ewentualnego stosowania art. 268a k.p.a. przez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jak tez ustalenie desygnatéw pojecia ,,organy administracji

publicznej” przyjetego m.in. w przedmiotowym przepisie Kodeksu’.
1.2. 1l zmiana

Drugi raz art. 268a k.p.a. zostal zmieniony w 2015 r. na mocy art. 3 ustawy
o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz
niektérych innych ustaw'®. Uzyskal on wéwcezas nast¢pujace brzmienie: ,organ
administracji publicznej moze upowaznia¢, w formie pisemnej, pracownikéw
obstugujacych ten organ do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym za-
kresie, a w szczegblnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowieri
i zaswiadczert”. Zmiana ta dotyczyla wigc okreslenia zbioru podmiotéw, ktérym
mozna udzieli¢ pelnomocnictwa administracyjnego i polegala na zastapieniu do-
tychczasowych ,,pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej” wyrazeniem

»11

»pracownikéw obstugujacych ten organ™'!. Projektodawca uzasadnit propozycje

jej dokonania nastepujaco:

W art. 3 projektu zaprojektowano zmiang ustawy — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego, ktéra po zmianie ustawy o urzedach i izbach skarbowych umozliwi
naczelnikowi urzedu skarbowego upowaznianie pracownikéw urzedu skarbowego
obslugujacego ten organ do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym za-
kresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowied
i zaswiadczenn.

Z przytoczonego uzasadnienia projektu wynika jednoznacznie, iz zmiana
przepisu kodeksowego zostala zaplanowana wylacznie pod katem efektywnosci
pracy naczelnika urzedu skarbowego, bez refleksji, iz wplynie ona na funkcjo-
nowanie wszystkich organéw administracji publicznej, ktére moga skorzystaé
z przewidzianego w niej uprawnienia. Zasadne jest zatem postawienie pyta-

nia, dlaczego projektodawca, kierujac si¢ taka, a nie inng intencja, nie wysunat

8 Zob. art. 39 ust. 2 u.s.g.

9 Zob. rozdz. IV. pkt 2. oraz rozdz. V. pke 2. niniejszego opracowania.

10 Dz.U. 22015 r. poz. 211. Zgodnie z art. 44 tej ustawy — weszla ona w zycie z dniem 1 kwietnia
2015 1.

"' Dokladne oméwienie desygnatéw poje¢ ,pracownicy kierowanej jednostki organizacyjnej”
i ,pracownicy obstugujacy organ” w pkt 3. niniejszego rozdziatu.

12 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzedach
i izbach skarbowych oraz niektérych innych ustaw, VII kadencja, druk sejm. nr 2739.
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propozycji uchwalenia przepisu szczegblnego wzgledem art. 268a k.p.a., zamiast
dokonywa¢ modyfikacji instytucji kodeksowej.

Opinig¢ jednoznacznie krytyczna zaréwno w odniesieniu do proponowane;j
tresci art. 268a k.p.a., jak i sposobu, w jaki miatby on zosta¢ wprowadzony do ob-
rotu prawnego, przedstawita Krajowa Rada Sadownictwa. Pomimo zignorowania
stanowiska tej instytucji w toku dalszych prac legislacyjnych, wspomniana opinia

zashuguje na przytoczenie i rozwazenie zasadnosci podniesionych w niej zarzutéw.

Drugim problemem zwigzanym z projektowana nowelizacja ustawy o zmianie
ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz niekts-
rych innych ustaw, jest propozycja zmiany art. 268a ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267
ze zm.). Przepis ten otrzymalby brzmienie: «Organ administracji publicznej
moze w formie pisemnej upowaznia¢ pracownikéw obstugujacych ten organ
do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegdlnosci
do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczeni».

W ocenie Krajowej Rady Sadownictwa projektowana zmiana budzi istotne watpli-
wosci z nastgpujacych powodéw.

Po pierwsze projektowany przepis stanowi podstawe do upowazniania do zala-
twiania spraw z zakresu administracji publicznej «pracownikéw obstugujacych...
organ». Uzycie takiego (nieostrego) okreslenia pozwolifoby w przyszlosci powie-
rzy¢ prawo do wydawania decyzji administracyjnych, a wiec prawo do wykonywa-
nia kompetencji organu, blizej nieokreslonej grupie oséb, ktérych relacje z orga-
nem mozna by zaliczy¢ do szeroko rozumianej sfery «obstugi». Ponadto w sytuacji
przeksztalcenia izby i podleglych urzedéw skarbowych w jedna jednostke budzeto-
w3, gdzie pracodawcg os6b zatrudnionych w urzedzie bedzie izba skarbowa, powie-
rzanie zalatwiania spraw administracyjnych w imieniu organéw pierwszej i drugiej
instancji «pracownikom obslugujacym organ» bedzie niewatpliwie Zrédtem wielu
watpliwosci i probleméw.

Po drugie, zmiana Kodeksu postgpowania administracyjnego w przedstawionym
zakresie spowoduje, ze podniesione problemy beda dotyczyly wszystkich spraw,
do ktérych stosuje si¢ przepisy kodeksu. Miedzy innymi ta okoliczno$é, a przede
wszystkim ranga i sposob tworzenia kodeksu w ogdle, wyraznie sprzeciwiaja si¢
doraznym zmianom takich aktéw, niejako «przy okazji» nowelizowania réznych
ustaw szczegdlnych'®.

Ustalenie wplywu omawianej w tym miejscu zmiany na praktyke udziela-
nia pelnomocnictw administracyjnych bedzie stanowi¢ przedmiot analizy w dal-
szej czesci pracy, niemniej jednak nalezy zgodzi¢ si¢ z uwaga Krajowej Rady
Sadownictwa, co do co najmniej dyskusyjnej zgodnosci z technika legislacyjna
proponowanej zmiany i w konsekwencji — watpliwosci, co do czynienia prze-
zent zado$¢, wynikajacej z istoty demokratycznego paristwa prawnego zasadzie

zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa, w sytuacji, gdy

'3 Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z 17.10.2014 r. w przedmiocie rzadowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz niektérych innych
ustaw, VII kadencja, druk sejm. nr 2739.
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istotng dla obrotu prawnego zmian¢ wprowadza si¢ ,przy okazji” noweliza-
cji ustaw, ktdre per se niekoniecznie nasuwalyby skojarzenia z reformowaniem
procedury administracyjne;.

Na marginesie mozna jeszcze poczyni¢ spostrzezenie dotyczace niuansu
w stylu jezykowym, wystepujacym w pierwotnie zaproponowanym brzmie-
niu art. 268a k.p.a. i tym jaki faktycznie zostal przyjety w wyniku omawianej
zmiany. Bowiem, cho¢ poczatkowo w projekcie ustawy stowa utozono w ko-
lejnosci: ,moze w formie pisemnej upowaznia¢”, a zatem — tak jak dotychczas,
to w toku prac zostaly one przestawione w nastepujacy sposéb: ,moze upowaz-
nia¢, w formie pisemnej”'*. Ostatecznie przyjeto drugi z powyzszych wariantéw
i w takim stanie z dalszymi, ,merytorycznymi” zmianami tresci, ukfad styli-
styczny przepisu przetrwal do dnia dzisiejszego, nie wplywajac jednak na jego

zawarto$¢ normatywna.
1.3. 1l zmiana

Po raz kolejny ustawodawca zdecydowat si¢ zmodyfikowaé tres¢ art. 268a
k.p.a. w 2017 r., kiedy to umieszczone in fine przepisu sformutowanie ,i za-
$wiadczen”, wiericzace egzemplifikacje form zalatwienia sprawy, zastapit bardziej
rozbudowanym — ,zaswiadczen, a takze do poswiadczania za zgodno$¢ odpiséw
dokumentéw przedstawionych przez strong na potrzeby prowadzonych poste-
powan z oryginalem”. Zmiana ta zostata wprowadzona na mocy art. 1 pkt 46
ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks post¢powania admini-
stracyjnego oraz niektdrych innych ustaw', bedacej owocem dtugich prac nad
nowelizacjq procedury administracyjnej'®. Z uzasadnienia projektu tej ustawy
wynika, ze omawiana tu zmiana w treéci art. 268a k.p.a. zostala — przynajmniej
w przeswiadczeniu projektodawcy — zdeterminowana duzo bardziej zakrojonymi
zmianami, poczynionymi w art. 76a k.p.a. Wypada zatem przytoczy¢ odnosny

fragment tegoz uzasadnienia:

W art. 76a § 2 k.p.a. proponuje si¢ zmiang polegajaca na umotzliwieniu po-
$wiadczenia za zgodno$¢ z oryginalem okazanego przez strong¢ dokumentu przez
upowaznionego pracownika organu administracji prowadzacego postgpowanie.

4 Zob. sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych o rzadowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz niektérych innych ustaw,
VII kadencja, druk sejm. nr 2895.

5 Dz.U. poz. 935. Na mocy art. 18, ustawa ta weszla w zycie z dniem 1 czerwca 2017 r.

16 Szerzej na temat samej nowelizacji — zob. J. Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji kodeksu
postgpowania administracyjnego, PiP 201718, s. 3-24.
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Upowazniony pracownik organu administracji powinien poswiadczy¢ zgodno$é
z oryginalem odpisu dokumentu na zadanie strony. Przepis okresla elementy po-
$wiadczenia zgodnosci odpisu z oryginalem, keérymi sa: podpis pracownika oraz
darta i oznaczenie miejsca sporzadzenia poswiadczenia. Na zadanie strony, w po-
$wiadczeniu nalezy réwniez wskaza¢ godzing sporzadzenia poswiadczenia. Jezeli
dokument zawiera cechy szczegélne (dopiski, poprawki lub uszkodzenia), nalezy
stwierdzi¢ to w poswiadczeniu. Stosowng zmiang wprowadzono w zwiazku z tym
w art. 268a k.p.a. dotyczacym upowaznien. Dzi¢ki temu rozwiazaniu strona nie
bedzie narazona na dodatkowe koszty uzyskania urzedowo poswiadczonych od-
piséw, odpiséw lub wypiséw aktéw notarialnych i tym podobnych dokumentéw,
ktére mogg by¢ potrzebne w postgpowaniu administracyjnym!”.

Rozwijajac mysl projektodawcy wyrazona w przedostatnim zdaniu przyto-
czonego fragmentu, nalezy stwierdzi¢, iz modyfikujac art. 268a k.p.a. ustawo-
dawca zapobiegl — niejako ,,na przedpolu” — ewentualnym watpliwosciom, czy do
upowazniania pracownika do poswiadczania za zgodno$¢ odpiséw dokumentéw
powinno si¢ stosowaé¢ wymogi okreslone w art. 268a k.p.a., czy tez uznaé czyn-
no$¢ poswiadczania za niezatatwiajaca sprawy i tym samym niewymagajaca — przy
upowaznianiu do jej dokonania — dochowywania rezimu przewidzianego w tym
przepisie'®. W rezultacie ustawodawca przesadzil, ze poswiadczanie za zgodnos¢
odpiséw dokumentéw przedstawionych przez strong na potrzeby prowadzonych
postgpowan z oryginalem bedzie  /imine uwazane za jeden ze sposob6éw zalatwie-
nia sprawy, a pracownik organu, do ktérego zadan nalezy wydawanie takich po-
$wiadczen musi legitymowac si¢ upowaznieniem czyniacym zado$¢ wymaganiom

stawianym pelnomocnictwom administracyjnym przez art. 268a k.p.a.
1.4.1V zmiana

Ostatnia zmiana tresci art. 268a k.p.a miala miejsce w 2021 r., kiedy
to — dokfadnie 5 pazdziernika — weszly w zycie postanowienia ustawy o dorecze-
niach elektronicznych, zmieniajace m.in. przedmiotowy przepis". Wéwczas to
pierwotne okreslenie ,w formie pisemnej” zastapiono ,na pismie utrwalonym
w postaci papierowej lub elektronicznej”®. Zmiana ta byta implikowana zmienia-
na réwnolegle trescig art. 14 k.p.a., okreslajacym domyslng forme prowadzenia

izatatwiania spraw®' i umozliwita zachowanie spéjnosci pomiedzy poszczegdlnymi

17" Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw, VIII kadengja, druk sejm. nr 1183.

'8 Szerzej na temat pojecia zalatwiania sprawy w pkt 4.3. niniejszego rozdzialu.

1 Art. 61 pkt 36 i art. 166, Dz.U. poz. 2320 ze zm.

2 Art. 61 pkt 36, Dz.U. poz. 2320 ze zm.

2! Szerzej na temat postaci pisma w $wietle art. 14 k.p.a. po wspomnianej zmianie w pkt 5. niniej-
szego rozdziatu.
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unormowaniami Kodeksu post¢gpowania administracyjnego. Od tamtej pory
art. 268a k.p.a. obowiazuje w nastgpujacym brzmieniu: ,,organ administracji pu-
blicznej moze upowazniaé, na piémie utrwalonym w postaci papierowej lub elek-
tronicznej, pracownikéw obstugujacych ten organ do zalatwiania spraw w jego
imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegélnosci do wydawania decyzji admini-
stracyjnych, postanowieni, zaswiadczen, a takze do po$wiadczania za zgodnos¢
odpiséw dokumentéw przedstawionych przez strong na potrzeby prowadzonych

postgpowan z oryginatem”.
2. Organ administracji publicznej

Od 1 stycznia 1999 r. podmiotem, ktdremu przystugujace uprawnienie
normuje art. 268a k.p.a., jest organ administracji publicznej. Z uwagi na to, ze
ustawodawca w art. 5 § 2 pke 3 k.p.a. sformulowal definicje legalng organu ad-
ministracji publicznej, dla okreslenia grona podmiotéw wladnych udziela¢ petno-
mocnictwa administracyjne na podstawie art. 268a k.p.a., konieczne jest uprzed-
nie ustalenie denotacji tegoz kodeksowego pojecia.

Wedlug art. 5 § 2 pke 3 k.p.a. organami administracji publicznej s3: mini-
strowie, centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie, dzialajace w ich
lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespo-
lonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy
i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2. Okreslanie desygnatéw kodeksowych

»organéw administracji publicznej” nie koriczy si¢ jednak na zapoznaniu si¢ z po-
wyzszym wyliczeniem. Ustawodawca przewidzial bowiem autonomiczne rozu-
mienie w przepisach Kodeksu poszczeg6lnych kategorii organéw wymienionych
wart. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. — konkretnie ministréw** i organéw jednostek samorzadu
terytorialnego®. Ponadto pozostate organy wytypowane w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.,
zwlaszcza ulokowane in fine rzeczonego przepisu tzw. organy administrujace,
zdaja si¢ wymagad stosownego dookreslenia. Z powyzszych wzgledéw, aby moz-
liwe bylo ustalenie zbioru podmiotéw potencjalnie** uprawnionych do udziela-

? Zob.art. 5§ 2 pke 4 k.p.a.

# Zob. art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.

% W przedmiotowym punkcie analizowana jest wylacznie hipotetyczna moznos§¢ udzielania pel-
nomocnictw administracyjnych na podstawie art. 268a k.p.a., wynikajaca z przynaleznosci do ,ko-
deksowych” organéw administracji publicznej. Niemozno$¢ upowazniania w oparciu o ten przepis
zwigzana m.in. z konstrukeja danego podmiotu jawi si¢ jako zagadnienie wtérne wobec uprzed-
niego orzeczenia o przynaleznosci do wskazanych expressis verbis w art. 268a in principio k.p.a.
organéw administracji publicznej i z zwigzku z tym bedzie ona poruszana w dalszych czgéciach
opracowania, w szczegdlnosci w pkt 4.2. niniejszego rozdziatu.
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nia pelnomocnictw administracyjnych na podstawie art. 268a k.p.a., niezbedne
jest przeanalizowanie poszczegdlnych kategorii organéw administracji publicznej
wskazanych wart. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.

2.1. Ministrowie

Ustawodawca zdecydowal si¢ zdefiniowa¢ w Kodeksie postgpowania admi-
nistracyjnego pojecie ,,minister” odmiennie niz uczynit to ustrojodawca w obec-
nie obowiazujacej Konstytucji*®. Bowiem zgodnie z art. 149 ust. 1 Konstytugji

»ministrowie kieruja okreslonymi dziatami administracji rzadowej lub wypelniaja

zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw. Zakres dziatania mini-
stra kierujacego dzialem administracji rzadowej okreslaja ustawy”. Z kolei ,,ile-
kro¢ w przepisach Kodeksu post¢gpowania administracyjnego jest mowa o (...)
ministrach — rozumie si¢ przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw pelnia-
cych funkcje ministra kierujacego okreslonym dziatem administracji rzadowej,
ministrow kierujacych okreslonym dzialem administracji rzadowej, przewodni-
czacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw, kierownikéw cen-
tralnych urzedéw administracji rzadowej podleglych, podporzadkowanych lub
nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego ministra, a tak-
ze kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw panstwowych zalatwiajacych
sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pke 114 [k.p.a.]”?. Ustrojodawca w art. 149
ust. 1 Konstytugji zdefiniowal ,ministréw”, okreslajac funkcje jakie wykonuja
oni w strukturze wladz pafdstwowych i tym samym, ustanawiajac podzial na tzw.
ministrow dzialowych (resortowych) i ministréw zadaniowych (,bez teki”)?.
Natomiast ustawodawca — analogicznie jak przy samych organach administragji
publicznej — wyliczyt w art. 5 § 2 pke 4 k.p.a. podmioty, ktére pragnal obja¢
ustalang w tej jednostce redakeyjnej definicjq ministra. Juz prima facie mozna
skonstatowad, iz oba te zbiory, tj. ministrowie ,konstytucyjni” i ministrowie ,ko-
deksowi” pokrywaja si¢ ze soba jedynie cz¢$ciowo.

Wyselekcjonowanych w powyzszy sposéb ministréw ,kodeksowych” moz-
na dodatkowo podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza z nich tworza organy, ktérych
status ,,ministra” wynika z faktu kierowania okre§lonym dzialem administracji

rzadowej. W grupie tej mieszcza si¢ zatem zaréwno typowi ministrowie resortowi,

» Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

% Art. 5§ 2 pkt4 k.p.a.

¥ Zob. P. Czarny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2023, s. 490.
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o ktérych mowa w art. 149 ust. 1 Konstytucji, jak tez Prezes i wiceprezesi Rady
Ministréw, jednakze pod warunkiem, ze petnienie swoich ,,domyslnych” funkgji
Yacza z kierowaniem co najmniej jednym dzialem administracji rzadowe;j®, a wigc
de facto z byciem ministrem dzialowym?®. Ustawodawca a contrario wykluczyt
z przynalezno$ci do ministréw w rozumieniu kodeksowym Prezesa i wicepreze-
séw Rady Ministréw, niekierujacych zadnym z dzialéw administracji rzadowej
oraz ministréw zadaniowych®.

Druga grupe ministréw ,kodeksowych” stanowia przewodniczacy komite-
téw wchodzacych w sklad Rady Ministréw. Mowa tu o podmiotach, ktérych fa-
kultatywne zasiadanie w Radzie Ministrow dopuszcza art. 147 ust. 4 Konstytugji.
Zgodnie z ta jednostka — ,w sklad Rady Ministréw moga by¢ ponadto powoly-
wani przewodniczacy okreslonych w ustawach komitetéw”. Wypada zauwazy,
ze usankcjonowanie prawnej egzystencji takich tworéw jak komitety, bedacych
w swej istocie quasi-ministerstwami, juz w okresie prac nad tekstem ustawy za-
sadniczej wzbudzalo kontrowersje®'. Na przestrzeni niemal trzech dekad obowia-
zywania Konstytugji funkcjonowaly zaledwie trzy komitety, ktdrych przewodni-
czacy mogli by¢ cztonkami Rady Ministréw i na tej podstawie takze ministrami

w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego. Owe komitety to:

% Drzialy administracji rzadowej zostaly przez ustawodawce enumeratywnie wyliczone w art. 5
ustawy z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1370 ze zm.).
Zgodnie z tym przepisem — ,ustala si¢ nastgpujace dzialy: 1) administracja publiczna; 1a) budow-
nictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo; 1b) aktywa panistwowe;
2) budzet; 2a) energia; 3) finanse publiczne; 4) gospodarka; 5) gospodarka morska; 6) gospodarka
wodna; 6a) gospodarka surowcami energetycznymi; 7) instytucje finansowe; 7a) informatyzacja;
8) czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej; 8a) klimat; 9) kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego; 10) kultura fizyczna; 11) faczno$é; 12) (uchylony); 13) (uchylony); 14)
obrona narodowa; 15) o$wiata i wychowanie; 16) praca; 17) rolnictwo; 18) rozwéj wsi; 18a) rozwdj
regionalny; 18b) rynki rolne; 18c) rybotéwstwo; 19) (uchylony); 20) sprawiedliwo$é; 21) szkol-
nictwo wyizsze i nauka; 22) transport; 22a) turystyka; 23) $rodowisko; 23a) rodzina; 24) sprawy
wewnetrzne; 25) wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i etniczne; 26) zabezpieczenie spo-
feczne; 27) sprawy zagraniczne; 28) zdrowie; 29) zegluga $rédladowa”.

¥ Zob. art. 147 ust. 3 Konstytugji.

30 Zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 12.

31 Zob. M. Pach, Przewodniczacy okreslonego w ustawie komitetu jako cztonek Rady Ministréw, Prz-
Sejm 2015/4, s. 25. Na szczeg6lng uwagg zasluguje fragment z przytoczonym przez Autora sta-
nowiskiem Tadeusza Mazowieckiego (s. 39): ,[n]ie wydaje si¢ jednak stuszne oparcie korzystnej
prognozy na jednostkowych przypadkach, tym bardziej ze historia komitetéw w PRL powinna
prowadzi¢ do zgota odmiennych konkluzji. Ponadto opinie dotyczace KBN [Komitetu Badan
Naukowych] byly podzielone. W trakcie tych samych prac nad konstytucjg Tadeusz Mazowiec-
ki tak podsumowal koncepcj¢ ustrojowa, jakq realizowal Komitet: «Jest to — moim zdaniem
— koncepcja zfa i sztuczna. Niby nie jest to ministerstwo, lecz organ oparty na skladzie spo-
fecznym. Uwazam, ze KBN powinien by¢ zniesiony i zastapiony normalnym ministerstwem»”.
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Komitet Badari Naukowych (istniejacy w latach 1991-2005)?, Komitet Integra-
¢ji Europejskiej (dziatajacy od 1 pazdziernika 1996 r. do zniesienia go z dniem
1 stycznia 2010 r.)* oraz Komitet do spraw Pozytku Publicznego (utworzony
w 2017 r.)**. Cho¢ przewodniczacy wymienionych wyzej komitetéw w okresie
ich funkcjonowania zawsze wchodzili w sklad Rady Ministréw (przynajmniej
pod rzadami obecnej Konstytucji i jej art. 147 ust. 4), to jednak czgsto taczyli oni
kierowanie pracami danego komitetu z pelnieniem jeszcze innej — co najmniej
jednej — funkgji czy to uprawniajacej do zasiadania w Radzie Ministréw (wicepre-
zes Rady Ministréw)®, czy tez ex lege zaliczajacej do grona jej cztonkéw (Prezes
)36

Rady Ministréw i ministrowie obu kategorii)*, w tym nieraz i ministra kieruja-

> Art. 2 uchylonej w 2005 r. ustawy z 12.01.1991 r. o Komitecie Badann Naukowych (t.j. Dz.U.
22001 r. Nr 33, poz. 389 ze zm.) stanowil: ,,do zadat Komitetu nalezy w szczeg6lnosci: 1) opraco-
wywanie projektéw zalozen polityki naukowej i naukowo-technicznej paristwa, w tym propozycji
udziatu naktadéw budzetowych na nauk¢ w produkcie krajowym brutto, 2) okreslanie kierunkéw
badai naukowych i prac rozwojowych szczegélnie waznych dla postepu cywilizacyjnego, nauki,
techniki, gospodarki narodowej, zdrowia spoleczeristwa, kultury oraz obronnosci i bezpieczenistwa
paristwa, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju, 3) opracowywanie projektéw zato-
zeri polityki innowacyjnej paristwa, wspélnie z ministrem wiasciwym do spraw gospodarki oraz
z innymi ministrami wlasciwymi w tej sprawie, 4) opracowywanie wnioskéw dotyczacych zawie-
rania i kontynuacji uméw miedzyrzadowych w zakresie dwustronnej i wielostronnej wspélpracy
naukowej i naukowo-technicznej, 5) dokonywanie — na podstawie wnioskéw wlasciwych zespotéw
Komitetu — podzialu $rodkéw finansowych pomiedzy jednostki naukowe, 6) ocenianie realiza-
¢ji badan naukowych i prac rozwojowych oraz ich wynikéw, dzialalnosci wspomagajacej badania
i innych zadan finansowanych lub dofinansowywanych przez Komitet, 7) rozpatrywanie odwolar
od uchwat zespoléw Komitetu dotyczacych przyznawania $rodkéw finansowych, 8) tworzenie ze-
spotéw opiniodawczo-doradezych, 9) inicjowanie i opiniowanie projektéw aktéw normatywnych,
a takze rozwiazan ekonomiczno-finansowych dotyczacych nauki, rozwoju techniki i dziatalnosci
innowacyjnej, 10) przedstawianie Przewodniczacemu Komitetu stanowiska lub opinii w spra-
wach nalezacych do jego zakresu dzialania, z inicjatywy wiasnej lub na wniosek Przewodniczacego
Komitetu”.

% Zgodnie z art. 1 uchylonej 1 stycznia 2010 r. ustawy z 8.08.1996 r. o Komitecie Integracji Eu-
ropejskiej (Dz.U. Nr 106, poz. 494 ze zm.) — ,Komitet Integracji Europejskiej, zwany dalej «Komi-
tetemy, jest naczelnym organem administracji rzadowej do spraw programowania i koordynowania
polityki w sprawach zwiazanych z integracja Polski z Unigq Europejska oraz programowania i ko-
ordynowania dzialaii dostosowawczych Polski do standardéw europejskich, jak réwniez koordy-
nowania dziata administracji paristwowej w zakresie otrzymywanej pomocy zagranicznej”. Wraz
z chwilg zniesienia, Komitet Integracji Europejskiej zostal zastapiony Komitetem do Spraw Euro-
pejskich, ktérego przewodniczacym jest — co do zasady — minister whasciwy do spraw czlonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej albo wyznaczony przez niego sekretarz stanu lub
podsekretarz stanu do spraw europejskich w urzedzie obstugujacym tego ministra — zob. art. 2 ust.
2 pkt 1 ustawy z 27.08.2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 562).
3% Stosownie do art. 1a ustawy z 24.04.2003 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie (t.j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 1491 ze zm.) — ,,Komitet do spraw Pozytku Publicznego, zwany dalej
«Komitetem», jest organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach pozytku publicznego
i wolontariatu, w tym programowania, koordynowania i organizowania wspélpracy organéw ad-
ministracji publicznej i podmiotéw dzialajacych w sferze pozytku publicznego”.

¥ Art. 147 ust. 2 Konstytucji: ,w sklad Rady Ministréw moga by¢ powolywani wiceprezesi Rady
Ministréw”.

3% Art. 147 ust. 1 Konstytucji: ,Rada Ministréw sklada si¢ z Prezesa Rady Ministréw i ministréw”.
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cego dzialem administracji rzadowej, co w samo w sobie przyznawalo juz takiej
osobie status ministra w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego”.

Do trzeciej grupy ministréw z art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. mozna przypisaé po-
zostale organy wymienione w tym przepisie, a wigc kierownikéw centralnych
urzedéw administracji rzadowej podleglych, podporzadkowanych lub nadzoro-
wanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego ministra oraz kierowni-
kéw innych réwnorzednych urzedéw paristwowych zatatwiajacych sprawy, o kté-
rych mowa w art. 1 pke 114 k.p.a. Podmioty te faczy ze soba przede wszystkim
fakt, iz mimo niedopuszczenia ich w postanowieniach Konstytugji do zasiadania
w Radzie Ministréw?®®, ustawodawca w Kodeksie postgpowania administracyjne-
go zalicza je do ministréw.

Postuzenie si¢ przez ustawodawce w tresci art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. okre$leniem
ykierownicy” wywotalo w doktrynie i orzecznictwie watpliwosci, co do mozno-
$ci uznania za ministréw ,kodeksowych” organéw kolegialnych, rozstrzygnicte
jednak na korzy$¢ takiej kwalifikacji*®. Warto przy tym zwréci¢ uwagg na fake,

iz w odniesieniu do piastunéw centralnych® organéw monokratycznych, zakresy

% Ostatni z powyzszych rodzajéw kumulagji, a zatem relewantny dla praktycznego uzasadnienia
(czy raczej — podwazenia) sensu wskazania w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. przewodniczacych komitetéw
wchodzacych w sklad Rady Ministréw mial miejsce, np. w odniesieniu do Komitetu do spraw Po-
zytku Publicznego od chwili powolania dnia 8 listopada 2017 r. jego pierwszego przewodniczacego
(Piotra Glisskiego) do 12 grudnia 2023 r. W okresie tym przewodniczacy tegoz komitetu pelnili
jednoczesnie funkeje ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Na
uwage zastuguje zatem fake, ze od 1 stycznia 2010 r. (tj. likwidacji Komitetu Integracji Europej-
skiej) do 12 grudnia 2023 r., a wigc blisko czternascie lat, zbiér ministréw ,kodeksowych”, ktérych
6w status wynikal wylacznie z pelnienia funkcji przewodniczacego komitetu wehodzacego w skiad
Rady Ministréw byl w rzeczywistoéci zbiorem pustym, za$ obecnie nalezy doni tylko jedna osoba
— od 25 lipca 2025 r. jest to Jan Grabiec (zob. Sklad Rady Ministréw, https://www.gov.pl/web/
premier/sklad-rady-ministrow (dostep: 2.09.2025 r.)).
3% W ustepach art. 147 Konstytucji ustrojodawca wytypowal organy wladzy publicznej, z ktérych
czg$¢ obligatoryjnie (ust. 1), a reszta — fakultatywnie (ust. 2 i 4), nalezy do Rady Ministréw, tworzac
tym samym katalog zamknicty jej cztonkéw (zob. P. Czarny [w:] Konstytucja..., s. 482).
3 Zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 13 oraz wyrok WSA w Warszawie
2 17.01.2007 r., V SA/Wa 636/06, LEX nr 322427. Por. W. Chréscielewski, Organ administracji
publicznej w postgpowaniu administracyjnym (propozycje zmian przepiséw k.p.a.), ZNSA 2013/4, s.
10-11. Z uwagi na — co do zasady — impotencje konstrukcyjna organéw kolegialnych do udziela-
nia pelnomocnictw administracyjnych (zob. pkt 4.2. niniejszego rozdzialu) nie wydaje si¢ zasadne
szersze omawianie owego zagadnienia.
40 Jak stwierdza A. Wrébel ([w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2025, art. 5, nt 8): ,[c]entralnymi
organami administracji publicznej sa organy administracji publicznej, dla ktérych obszarem dziata-
nia jest terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ktdre nie wehodza w sktad rzadu. Pojecie centralnych
organéw administracji publicznej nie jest pojeciem konstytucyjnym, lecz ustawowym. Przy usta-
laniu, czy dany organ administracji publicznej jest centralnym organem administracji publicznej,
nalezy uwzglednia¢ przepisy ustawowe, ktére z reguly okreslaja expressis verbis dany organ jako
centralny organ administracji publicznej. Kategoria centralnych organéw administracji publicznej
nie jest jednolita ani pod wzgledem trybu powolywania i odwolywania, podporzadkowania, ani
struktury tych organéw”.
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pojeciowe ich kierownikéw oraz samych takich organéw beda zasadniczo pokry-
wac sie¢ ze sobag*'. Ponadto, aby dany centralny organ (kierownik organu) admini-
stracji rzadowej mégt zostaé przypisany do omawianej tu grupy ministréw, musi
pozostawaé z Prezesem Rady Ministréw lub wlasciwym ministrem w ukfadzie
podleglosci, podporzadkowania lub nadzoru (przy dominujacej pozycji tych dru-
gich). Zaréwno doktryna, jak i sady administracyjne w swym orzecznictwie, na
przestrzeni lat podjely liczne préby ustalenia kregu powyzszych organéw, badajac
spelnianie przez dany podmiot wszystkich przestanek determinujacych przypi-
sanie mu statusu ministra ,kodeksowego”. W rezultacie na rzeczonej podstawie
za ministréw uznano, np.: Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow*, Komendanta Gléwnego Policji®’, Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziem-
céw*, Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego®, Gléwnego Inspektora Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych®, Prezesa Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego?, Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego®®, Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki®, Szefa Urzedu do Spraw Kombatantéw i Oséb Represjonowanych>
oraz Komisje Nadzoru Finansowego™'.

Dodajac in fine art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. ,kierownikéw innych réwnorzed-
nych urzedéw panstwowych (...)”, ustawodawca uczynit przedmiotowe wylicze-
nie ministréw ,kodeksowych” katalogiem otwartym, pozostawiajac tym samym
jego doprecyzowanie doktrynie i orzecznictwu®. Jak konstatuje R. Kedziora:

»[w] orzecznictwie sadowym do tej kategorii kwalifikuje si¢ organy, ktérym

4 Zob. W. Chréscielewski, Organ..., s. 10-11.

2 Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania  administracyjnego. ~Komentarz,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 119-120; A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 5, nb 9 oraz
R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2017, art. 1, nb 12.

4 Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 119—120, a takie NSA w wyrokach z 22.08.2012 r.,
1 OSK 2372/11, LEX nr 1218356 oraz z 14.02.2017 r., I OSK 2683/15, LEX nr 2296502;

# Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 119-120 oraz NSA w wyroku z 20.04.2022 r., I OSK
919/21, LEX nr 3365736.

® Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 119-120 oraz NSA w wyroku z 12.04.2022 r., I GSK
330/22, LEX nr 3334611.

4 Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 119-120 oraz WSA w Warszawie w wyroku z 14.12.
2011 r., VI SA/Wa 2002/11, LEX nr 1155695.

4 Tak np. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz. Tom I. Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 71 oraz R. Kedziora, Kodeks...,
art. 1, nb 12.

4 Tak np. A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 5, nt 9.

4 Tak np. A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 5, nt 9 oraz R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 12.

>0 Tak np. R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 12.

ot Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 119-120, a takie NSA w wyroku z 21.02.2012 r., II
GSK 67/11, LEX nr 1137965. Odmiennie jednak TK w wyroku z 15.06.2011 r., K 2/09, OTK-
-A 2011/5, poz. 42.

52 Zob. R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 13 oraz przytoczona przez tego Autora literature.

66



PELNOMOCNICTWO ADMINISTRACYJNE W SWIETLE KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

ustawy nie przyznaly jednoznacznie statusu centralnych organéw administracji
rzadowej, a przy tym: 1) organy te jako jedyne w strukturze organizacyjnej pan-
stwa sg wlasciwe w okreslonych sprawach lub okreslonej dziedzinie; 2) organy te
zostaly wyposazone w zdolno$¢ do wydawania decyzji administracyjnych w spra-
wach indywidualnych; 3) przepisy nie wskazuja organu, ktéry bytby organem
wyzszego stopnia w stosunku do tych organéw”>. W oparciu o tak okreslone
kryteria, za ministréow uwaza si¢ czasem m.in. Prezesa Narodowego Funduszu
Zdrowia>* i wspomniang wyzej Komisje Nadzoru Finansowego®.

Majac na uwadze powyisze analizy poszczegélnych grup podmiotéw skka-
dajacych si¢ na definicje ,ministra” wyrazong w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a., stwierdzi¢
nalezy, iz zbiér ministréw w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyj-
nego jedynie w niewielkim stopniu pokrywa si¢ ze zbiorem ministréw konstytu-
cyjnych. Bowiem pierwszy z nich, wykluczajac ze swego zakresu znaczeniowego
ministrow resortowych, jednocze$nie obejmuje nim relatywnie szerokie grono
innych podmiotéw, nieuwzglednionych w art. 149 ust. 1 Konstytugji, ktérymi
sa w szczegdlnosci kierownicy centralnych urzedéw administracji rzadowej pod-
leglych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw
lub whasciwego ministra. Ponadto wprowadzenie do definicji kodeksowej grupy
podmiotéw budzacej spory w doktrynie i orzecznictwie, co do tego, jakie doktad-
nie organy administracji publicznej powinno si¢ do niej zalicza¢ (a za taka whasnie
grupe trzeba uznaé ,kierownikéw innych réwnorzednych urzedéw paistwowych
zatatwiajacych sprawy, o ktérych mowa w art. 1 pke 1 i 4 [k.p.a.]”) czyni mgli-
stymi granice znaczeniowe ministréw ,kodeksowych” i tym samym definicji or-
ganéw administracji publicznej z art. 5 § 2 pke 3 k.p.a., ktéra owi ministrowie

wspottworza.

>3 R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 13.

>4 Tak R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 13, a takie NSA w postanowieniach z 6.11.2007 r.,
II GSK 376/07, LEX nr 1011995 oraz z 31.08.2011 r., IT GSK 1608/11, LEX nr 896393. Od-
miennie jednak P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 25. Ostatni z powyzszych
Autoréw zaréwno Prezesa, jak i inne organy NFZ kwalifikuja jako organy administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym — podobnie NSA w wyroku z 7.07.2017 r., II GSK 3489/15, LEX
nr 2356405.

> Tak R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 13. Odmiennie jednak K. Klonowski [w:] Kodeks...,
s. 119-120, a takze NSA w wyroku z 21.02.2012 r., Il GSK 67/11, LEX nr 1137965.
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2.2. Centralne organy administracji rzadowej oraz wojewodowie
I inne terenowe organy administracji rzadowe]

Kolejnymi — po ministrach — kategoriami podmiotéw zaliczonych przez
ustawodawce w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. do organéw administracji publicznej sa
centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie oraz dzialajace w ich lub
we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej — zaréwno
zespolonej, jak i niezespolonej. Fakt wskazania w tym przepisie centralnych or-
ganéw administracji rzadowej przy jednoczesnym wymienieniu w nastgpnym
punkcie tegoz paragrafu kierownikéw owych organéw (urzedéw) jako jednych
z ministréw w rozumieniu kodeksowym budzi watpliwosci, co do racjonalnosci
takiej operacji legislacyjnej®. Niemniej jednak mozna do tej kategorii organéw
administracji publicznej przyporzadkowa¢ Prezesa Rady Ministréw, gdyz — jak
wykazano wyzej — w sytuacji, kiedy nie kieruje on Zzadnym z dzialéw administra-
¢ji rzadowej nie miesci si¢ w kodeksowej definicji ministra®”.

Ustrojodawca w art. 152 ust. 1 Konstytucji stwierdzit, ze , przedstawicielem
Rady Ministréw w wojewddztwie jest wojewoda”, przy czym okreslenie trybu
powolywania i odwolywania oraz zakresu dzialania wojewodéw scedowat on na
ustawodawce’®. Ustawa dedykowana nie tylko wojewodom, lecz w ogéle — admi-
nistracji rzadowej w wojewddztwie jest ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewo-

dzie i administracji rzadowej w wojewddztwie”. Ustawa ta, oprécz ksztaltowania

¢ Zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 9 oraz W. Chréécielewski,
Organ..., s. 10-11. Jak konstatuje ostatni z tych Autoréw — ,[w] art. 5 § 2 pke 3 k.p.a. zostaly
wymienione centralne organy administracji jako odrebny od np. ministréw rodzaj organéw admi-
nistracji publicznej, podczas gdy w tym samym artykule i paragrafie, za to w punkcie 4, zaliczono
«kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej» do ministréw w rozumieniu kodeksu.
Mamy wiec do czynienia z sytuacja, w ktérej wéréd organéw administracji publicznej usytuowani
s3 m.in. ministrowie i centralne organy administracji rzadowej, natomiast za ministra nalezy uzna¢
takze kierownika owego centralnego organu. Jest to, w mojej ocenie, ewidentny blad ustawodawcy
$wiadczacy po prostu o niedbalstwie legislacyjnym. W konsekwencji uwazam, ze nie nalezy po-
szukiwa¢ réznic migdzy zakresem podmiotowym poje¢ «centralny organ administracji rzadowej»
a «kierownik centralnego urzedu administracji rzadowej»”. Por. R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 12.
%7 Nie zmieniaja tego réwniez dwie ostatnie kategorie ministréw z art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a., poniewaz
Prezes Rady Ministréw nie podlega, nie jest podporzadkowany ani nie pozostaje pod nadzorem
Prezesa Rady Ministréw, ze wzgledu na to, iz sam nim jest i w konsekwencji nie jest réwnorzedny
organom pozostajacym z nim w ktéryms z tych ukladéw organizacyjnych.

58 Zob. art. 152 ust. 2 Konstytucji.

9 T.j. Dz.U. 2 2025 r. poz. 428.
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pozycji i kreowania zadari wojewody®, reguluje takze funkcjonowanie organéw
administracji rzadowej zespolonej i niezespolone;j.

Do organéw administracji rzadowej zespolonej®' na poziomie wojewddz-
twa zalicza si¢ wojewodg oraz kierownikéw zespolonych z nim stuzb, inspek-
Gji i strazy, a wigc: komendanta wojewddzkiego Panstwowej Strazy Pozar-
nej, komendanta wojewddzkiego Policji, kuratora o$wiaty, wojewddzkiego
inspektora jakosci handlowej artykuléw rolno-spozywczych, wojewédzkiego in-
spektora ochrony roélin i nasiennictwa, wojewddzkiego inspektora farmaceutycz-
nego, wojewdédzkiego inspektora ochrony srodowiska, wojewddzkiego inspektora
Inspekeji Handlowej, wojewddzkiego lekarza weterynarii, wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkdw, wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego, woje-
wodzkiego inspektora transportu drogowego, padstwowego wojewddzkiego
inspektora sanitarnego oraz wojewddzkiego inspektora nadzoru geodezyjnego
i kartograficznego®. Ponadto, organy administracji rzadowej zespolonej funk-
cjonuja réwniez na szczeblu powiatowym. Zgodnie z art. 33b u.s.p. ,powiatowa

administracj¢ zespolong stanowig: 1) starostwo powiatowe; 2) powiatowy urzad

8 Zob. art. 3-28 u.w.a.r.w. Za przepis o elementarnym znaczeniu w tej materii mozna uznaé
art. 3 ust. 1 w.w.a.r.w., zgodnie z ktérym ,wojewoda jest: 1) przedstawicielem Rady Ministréw
w wojewddztwie; 2) zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewédztwie; 3) orga-
nem rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie; 4) organem nadzoru nad dzialalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw pod wzgledem legalnosci, z zastrzezeniem ust.
2; 5) organem administracji rzadowej w wojewddziwie, do ktdrego whasciwosci naleza wszystkie
sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewddztwie niezastrzezone w odrgbnych ustawach do
wlhasciwosci innych organéw tej administracji; 6) reprezentantem Skarbu Padistwa, w zakresie i na
zasadach okreslonych w odre¢bnych ustawach; 7) organem wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy
2 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.);
8) obowigzany zapewni¢ gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Padstwa w wojewddztwie
w sposob zgodny z zasadami prawidlowej gospodarki”.

" Na temat zasady, jak i samej idei zespolenia administracyjnego — zob. np. J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 163—-164. Zdaniem tego Autora: ,[z]asada zespolenia
jest jedna z regul okreslajacych sposéb wyodrebniania kompetencji administracyjnej w nizszych,
terenowych szczeblach administracji publicznej. Wedlug tej zasady kompetencje administracyjne
dotyczace réznych dziedzin administrowania, rozdzielone na szczeblu centralnym, nie powinny
by¢ zbyt szeroko i nadmiernie przyznawane wielu terenowym organom administracji publicznej,
ale skupiane w reku jednego organu, zwierzchnika administracji zespolonej. Tak rozumiana zasada
zespolenia moze by¢ przeciwstawiona zasadzie resortowosci, ktdra oznacza, ze kompetencje w kaz-
dej przedmiotowo wyodrebnionej dziedzinie administracji publicznej sa rozdzielone zaréwno na
szczeblu centralnym, jak i w terenie”.

¢ Zob. R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 15 oraz A. Ostapski [w:] Prawo administracyjne, red. J.
Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 557-562. Ostatni z tych Autoréw konstatuje (s. 557—
558), iz ,[z]espolenie czesci terenowych organéw administracji rzadowej z wojewoda ma na celu
umozliwienie temu organowi wykonywanie jego zasadniczego zadania, jakim jest realizacja celéw
polityki RM na terenie wojewddztwa na podstawie i w granicach obowiazujacych przepiséw prawa
i w zgodzie z miejscowymi warunkami [zob. art. 22 pkt 1 u.w.a.r.w.], poprzez wyposazenie wo-
jewody w kompetencje o charakterze kierowniczym, kontrolnym i koordynacyjnym pozwalajace
oddzialywa¢ na organy zespolone”.
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pracy, bedacy jednostka organizacyjna powiatu; 3) jednostki organizacyjne sta-
nowiace aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych stuzb, inspekdji i strazy”.
Znamienne, ze w powyzszym wyliczeniu ustawodawca uwzglednil jedynie urzedy,
majace wspieraé prace — odpowiednio — starosty i terenowych organéw admi-
nistracji rzadowej, jakimi w istocie sa kierownicy powiatowych stuzb, inspekeji
i strazy®. Do tych ostatnich winno zakwalifikowa¢ sie komendanta powiatowego
(miejskiego) Pafstwowej Strazy Pozarnej, komendanta powiatowego (miejskie-
go) Policji i powiatowego inspektora nadzoru budowlanego®.

Z kolei organy administracji rzadowej niezespolonej®, przez ktére rozumie
si¢ ,terenowe organy administracji rzadowej podporzadkowane wlasciwemu mi-
nistrowi lub centralnemu organowi administracji rzadowej oraz kierowni[kéw]
panistwowych os6b prawnych i kierowni[kéw] innych pafstwowych jednostek
organizacyjnych wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej w wo-
jewddztwie”® i zostaly one enumeratywnie wyliczone w art. 56 ust. 1 u.w.a.r.w.
Administracje rzadowa niezespolona tworza zatem: szefowie wojskowych centréw
rekrutacji, dyrektorzy izb administracji skarbowej, naczelnicy urzgdéw skarbo-
wych, naczelnicy urzedéw celno-skarbowych, dyrektorzy okregowych urzedéw
gérniczych, dyrektorzy okregowych urzedéw miar, dyrektorzy okregowych urze-
déw probierczych, dyrektorzy urzedéw morskich, dyrektorzy urzedéw statystycz-
nych, dyrektorzy urzedéw zeglugi srédladowej, graniczni i powiatowi lekarze
weterynarii, komendanci oddzialéw Strazy Granicznej, komendanci placéwek
i dywizjonéw Strazy Granicznej, paristwowi graniczni inspektorzy sanitarni oraz

regionalni dyrektorzy ochrony §rodowiska® .

6 Starosta oraz kierownicy stuzb, inspekdji i strazy dziatajacych w imieniu wéjta, burmistrza (pre-
zydenta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa zostali przez ustawodawcg zaklasyfikowani na
gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.) do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

¢ Zob. A. Ostapski [w:] Prawo..., s. 566.

 Szerzej na temat administracji niezespolonej — zob. A. Ostapski [w:] Prawo..., s. 562-565.
Jak stwierdza 6w Autor (s. 562): ,[n]iezespolona administracj¢ rzadowa wyrdznia przewaga wiezi
resortowych (z rzadowa administracja naczelna i centralna) nad zaleznosciami o charakterze teryto-
rialnym. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze ich niezespolenie odnoszone jest do relacji z wojewoda.
Brak ich przynaleznosci do rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie znajduje wigc po-
twierdzenie w eksponowaniu ich niezespolenia (z wojewoda)”.

% Art. 56 ust. 1 in principio u.w.a.r.w.

7 Zob. art. 56 ust. 1 in fine u.w.a.r.w.
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2.3. Organy jednostek samorzadu terytorialnego

Przedostatnia kategoria organéw administracji publicznej wymieniong
wart. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. sa organy jednostek samorzadu terytorialnego. Podobnie
jak w przypadku ministréw, takze i tu ustawodawca zdecydowat si¢ sformutowad
w ramach tego samego paragrafu stosowng definicj¢, obowiazujaca w przepisach
Kodeksu postgpowania administracyjnego. W rezultacie ,ilekro¢ w przepisach
Kodeksu postgpowania administracyjnego jest mowa o (...) organach jednostek
samorzadu terytorialnego — rozumie si¢ przez to organy gminy, powiatu, wo-
jewoddztwa, zwiazkéw gmin, zwiazkéw powiatéw, wéjta, burmistrza (prezyden-
ta miasta), starost¢, marszatka wojewddztwa oraz kierownikéw stuzb, inspekgji
i strazy dzialajacych w imieniu wéjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty
lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwolawcze”®.

W powyizszej definicji moze przykuwaé uwage swoista niekonsekwencja
ustawodawcy. Bowiem, traktujac najpierw o organach gminy, ktérymi zgodnie
z ustawa o samorzadzie gminnym® sg rada gminy i wéjt (burmistrz, prezydent
miasta)’’, w dalszej kolejnosci typuje wprost wéjta, burmistrza i prezydenta mia-
sta’!. Co do organéw powiatu i wojewddztwa takowe powtérzenie nie zacho-
dzi, gdyz zgodnie z ustawa o samorzadzie powiatowym’” organami powiatu sg
rada powiatu i zarzad powiatu’’, a na mocy postanowien ustawy o samorzadzie
wojewddztwa’™ organami wojewddzewa s sejmik wojewddztwa i zarzad woje-
wodztwa”®. Oprécz powyzszych, ustawodawca jako organy jednostek samorzadu
terytorialnego w rozumieniu kodeksowym wskazuje jeszcze starostg i marszal-
ka wojewddztwa, ktérzy chod stoja na czele — odpowiednio — zarzadu powiatu
i zarzadu wojewddztwa oraz wydaja decyzje administracyjne w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej, nalezacych do whasciwosci swoich

jednostek’®, to jednak nie sg ich organami”.

% Art. 5§ 2 pke 6 k.p.a.

® T.j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 1465 ze zm.

7 Zob. art. 11a ust. 1 u.s.g.

71 Zob. A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 5, nt 16 oraz P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks...,
art. 5, nb 18.

72 T.j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 107 ze zm.

7 Zob. art. 8 ust. 2 u.s.p.

7% T.j. Dz.U. 2 2025 r. poz. 581.

75 Zob. art. 15 u.s.w.

76 Zob. art. 38 ust. 1 w.s.p. oraz art. 46 ust. 1 u.s.w. Zgodnie z tymi przepisami — ,w indywidu-
alnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do whasciwosci powiatu decyzje
wydaje starosta, chyba ze przepisy szczegélne przewiduja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu”
(art. 38 ust. 1 u.s.p.), a ,decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej wy-
daje marszalek wojewddztwa, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej” (art. 46 ust. 1 u.s.w.).
77" A contrario art. 8 ust. 2 w.s.p. i art. 15 u.s.w.
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Réwnolegle ustawodawca w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. zaliczyt do organéw
jednostek samorzadu terytorialnego takze organy zwiazkéw gmin i zwigzkéw
powiatéw. Instytucje tych zwiazkéw reguluja odnosne przepisy ustaw o samo-
rzadzie gminnym’® i samorzadzie powiatowym”. Organami jednostek samorza-
du terytorialnego w rozumieniu kodeksowym sa zatem zgromadzenie zwiazku
miedzygminnego®, zarzad zwiazku migdzygminnego®, zgromadzenie zwiazku
migdzypowiatowego® oraz zarzad zwiazku miedzypowiatowego®. Budzi jednak
watpliwosci, czy organami jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu art.
5§ 2 pkt 6 k.p.a. sa réwniez organy zwiazkéw powiatowo-gminnych, ktérych
funkcjonowanie reguluja art. 72a—72c u.s.p. oraz art. 73b u.s.g.3%. Z racji nie-
uwzglednienia takowych zwiazkéw w katalogu zawartym w art. 5 § 2 pke 6 k.p.a.,
powinno si¢ uznag, ze ich organy nie s organami jednostek samorzadu terytorial-
nego, ale mimo to i tak sa organami administracji publicznej, a to z uwagi na tres¢
art. 5§ 2 pke 3 in fine k.p.a. (ostatnia z wymienionych w tym punkcie kategorii

organdw, tj. organy administrujace) i sformulowanie przez ustawodawce explicite

78 Zob. art. 64-73a u.s.g. Zgodnie z art. 64 ust. 1 u.s.g. — ,w celu wspdlnego wykonywania zadar
publicznych gminy moga tworzy¢ zwiazki miedzygminne. Zwiazek migdzygminny moze by¢ two-
rzony réwniez w celu wspélnej obstugi, o ktérej mowa w art. 10a”.

7 Zob. art. 6572 u.s.p. Zgodnie z art. 65 ust. 1 w.s.p. — ,w celu wspélnego wykonywania zadan
publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej, powiaty moga tworzy¢ zwiazki z innymi powiatami. Zwiazek moze by¢ tworzony réwniez
w celu wspélnej obstugi, o ktérej mowa w art. 6a”.

80 Zob. art. 69 ust. 1 u.s.g.

Zob. art. 73 ust. 1 u.s.g.

Zob. art. 69 ust. 1 u.s.p.

Zob. art. 71 ust. 1 w.s.p.

Art. 72a ws.p.: ,1. W celu wspélnego wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania
decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, powiaty mogg tworzyé
zwiazki z gminami, tworzac zwiazek powiatowo-gminny. Zwiazek moze by¢ tworzony réwniez
w celu wspélnej obstugi, o ktérej mowa w art. 6a oraz w art. 10a [u.s.g.]. 2. Do zwiazku po-
wiatowo-gminnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace zwiazku powiatéw, z tym ze:
1) w postgpowaniu w sprawie uzgodnienia projektu statutu zwigzku powiatowo-gminnego po-
wiaty i gminy zamierzajace utworzy¢ zwiazek reprezentuje starosta jednego z powiatéw albo wéjt
jednej z gmin upowazniony przez starostéw i wojtéw pozostalych powiatéw i gmin; 2) zasady
reprezentacji jednostek w zwiazku okresla statut zwiazku”. Art. 72¢ w.s.p.: ,1. Do zwiazku po-
wiatéw moze przystapi¢ gmina. W takim przypadku nastepuje przeksztalcenie zwiazku powiatéw
w zwigzek powiatowo-gminny. 2. Przeksztalcenie zwigzku powiatéw lub przeksztalcenie zwiazku
miedzygminnego w zwigzek powiatowo-gminny wymaga zmiany statutu zwiazku w trybie i na
zasadach dotyczacych odpowiednio zwiazku powiatéw albo zwiazku miedzygminnego.3. Zwiazek
powiatowo-gminny z dniem ogloszenia statutu wstgpuje we wszystkie prawa i obowiazki prze-
ksztalconego zwiazku. 4. Organy zwiazku powiatowo-gminnego staja si¢ organami wlasciwymi lub
stronami wszczgtych i niezakoriczonych postgpowan administracyjnych i sgdowych. 5. Ujawnienie
w ksiegach wieczystych lub w rejestrach przejécia na zwiazek, o ktérym mowa w ust. 1, praw
ujawnionych w tych ksiggach lub w rejestrach nastgpuje na wniosek zwiazku”. Art. 73b u.s.g.: ,,1.
Do zwiazku miedzygminnego moze przystapi¢ powiat. W takim przypadku nastepuje przeksztalcenie
zwiazku miedzygminnego w zwiazek powiatowo-gminny, o ktérym mowa w art. 72a ust. 1 [u.s.p.].
2. Do przeksztalcenia, o ktérym mowa w ust. 1, przepisy art. 72¢ [u.s.p.] stosuje si¢ odpowiednio”.

81
82
83
84

72



PELNOMOCNICTWO ADMINISTRACYJNE W SWIETLE KODEKSU POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

w art. 72a ust. 1 w.s.p.®” mozliwoéci wydawania przez nie decyzji w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej®.

Nastepna grupa kodeksowych organéw jednostek samorzadu terytorialnego
stanowig kierownicy stuzb, inspekeji i strazy dzialajacy w imieniu wéjta, bur-
mistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewédztwa. Ustawodawca
umiescil wigc w zbiorze organéw wyrazonych w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. te organy,
ktére — jak wykazano wyzej — powinien byl ulokowa¢ przede wszystkim w zbio-
rze terenowych organéw administracji zespolonej, tj. kategorii wskazanej wprost
wart. 5§ 2 pkt 3 k.p.a., a tego zaniechal. Niemniej jednak, z racji wymienienia
owych podmiotéw w art. 5 § 2 pket 6 k.p.a., naleza one do zbioru kodeksowych
organéw administracji publicznej jako jedne z organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Kontrowersje wywoluje natomiast wzmianka o kierownikach stuzb,
inspekji i strazy, rzekomo dzialajacych w imieniu wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), gdyz jak zauwaza C. Martysz: ,,organy stuzb inspekgji i strazy nie wyste-
puja na szczeblu gminy, z wyjatkiem gmin (miast) stanowiacych powiat miej-
ski, a omawiany przepis wskazuje taka mozliwos¢”¥. Warto przy tym zwrdcié
uwage na koniecznos¢ spelnienia przez wskazanych w przedmiotowym przepisie
kierownikéw przestanki dziatania w imieniu starosty badZ marszatka wojewddz-
twa, bowiem wymég ten uniemozliwia zaliczenie do tak pojmowanych organéw
jednostek samorzadu terytorialnego powiatowego inspektora nadzoru budowla-
nego, ktéry dziata w imieniu whasnym, a nie starosty®.

Ostatnig kategoria organéw jednostek samorzadu terytorialnego wymienio-
nagwart. 5§ 2 pkt 6 k.p.a. sa samorzadowe kolegia odwotawcze. Ich organizacje
i zasady funkcjonowania normuje przede wszystkim dedykowana im ustawa o sa-

morzadowych kolegiach odwotawczych®. Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecz-

8 Zob. poprzedni przypis ab initio.

8 Na marginesie warto zauwazy¢, ze organami jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu
Kodeksu postepowania administracyjnego nie s3 réwniez stowarzyszenia gmin, powiatéw i woje-
wodztw, o ktdrych stanowia art. 84 ust. 1 u.s.g., art. 75 ust. 1 w.s.p. i art. 8b ust. 1 u.s.w. — zob.
A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 5, nt 19; K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 125 oraz wyrok WSA
w Warszawie z 29.11.2005 r., IV SA/Wa 1840/05, LEX nr 213433.

8 C. Martysz [w:] Kodeks..., s. 80. Ponadto jak dalej stwierdza ten Autor (s. 80): ,[o]bok nich
w sklad tej powiatowej administracji zespolonej wchodzi starostwo oraz powiatowe jednostki or-
ganizacyjne. Zwierzchnikiem tych shuzb jest starosta (prezydent miasta na prawach powiatu). Sg to
jednak organy administracji rzadowej, a kluczowe znaczenie dla okreslenia ich rzadowego charakte-
ru ma regulacja zawarta w art. 2 pkt 5 [u.w.a.r.w.], stanowiaca, ze administracje¢ rzadowa na obsza-
rze wojewddztwa wykonuja m.in. inne podmioty, jezeli wykonywanie przez nie zadan administracji
rzadowej wynika z odrebnych ustaw”.

8 Zob. R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 22, a takie przywolane tam postanowienia NSA
26.05.2010 r., [ GW 5/10, LEX nr 673839 orazz 2.02.2011 r., [l OW 100/10, LEX nr 1071298.
% T.j. Dz.U. 22018 r. poz. 570.
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nictwie podkresla si¢, ze samorzadowe kolegia odwotawcze sa organami jednostek
samorzadu terytorialnego jedynie w znaczeniu procesowym i nie nalezy uwaza¢
ich za takowe w znaczeniu ustrojowym?™.

Rekapitulujac, definicja kodeksowa sformutowana w art. 5 § 2 pke 6 k.p.a.
znaczaco rozszerza zbiér organéw jednostek samorzadu terytorialnego w po-
réwnaniu z tym, jaki wynika z samych tylko przepiséw ustaw samorzadowych.
W konsekwencji ustawodawca w Kodeksie post¢gpowania administracyjnego
obok organéw jednostek samorzadu terytorialnego sensu stricto, zalicza do owego
zbioru takze organy administracji rzadowej (kierownikéw stuzb, inspekdji i stra-
zy dzialajacych w imieniu starosty lub marszatka wojewddztwa) i samorzadowe
kolegia odwotawcze, ktére w zwiazku z tym mozna okresla¢ organami jednostek

samorzadu terytorialnego w znaczeniu formalnym®'.
2.4. Organy administrujace

Ustawodawca, definiujac organy administracji publicznej dodal na koncu
art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., ze rozumie si¢ przez nie takze organy i podmioty wymie-
nione w art. 1 pkt 2 k.p.a.”>. Mowa tu zatem o organach administracji publicz-
nej w znaczeniu funkcjonalnym, zwanych tez organami administrujacymi®, czyli
podmiotach, ktére albo wprawdzie sa organami administracji paristwowej, ale nie

wspottworza — przynajmniej na plaszczyZnie ustrojowej — administracji rzadowej,

% Zob. np. A. Ostrowska, K. Sikora [w:] A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa o samorzqdowych ko-
legiach odwotawczych. Komentarz, LEX 2021, art. 2, nb 3; B. Dolnicki, Pozycja samorzqdowych
kolegidw odwolawczych w systemie samorzqdu terytorialnego [w:] Pozycja samorzqdowych kolegidw
odwotawczych w postgpowanin administracyjnym, red. C. Martysz, A. Matan, Krakoéw 2005, s. 38;
M. Pijewski, Pogycja ustrojowa samorzqdowego kolegium odwotawczego, CASUS 2012/1, s. 22;
J. Przedariska, R. Suwaj, Samorzqdowe kolegia odwotawcze — ostatni bastion niezaleznosci w admi-
nistracji publicznej?, ST 202015, s. 14; Z. Kmieciak, Samorzqdowe kolegia odwolawcze w ukladzie
administracyjnego toku instancji, PiP 2013/3, s. 7-8; R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 23, a takze
przytoczone przez ostatniego z Autoréw postanowienie SN z 1.06.2000 r., III RN 179/99, OSNP
2001/9, poz. 294.

o1 Warto jeszcze przytoczy¢ uwage C. Martysza ([w:] Kodeks..., s. 81-82), ktéry stwierdza, ze
s[plrzepis art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. nie wymienia natomiast w$réd organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego organéw wykonawczych jednostek pomocniczych gminy (zarzadéw dzielnic i osiedli)
oraz soltyséw (art. 36-37 u.s.g.), jak réwniez kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych
(art. 9 ust. 1 u.s.g.). Jest to przeoczenie ustawodawcy, bowiem art. 39 ust. 4 u.s.g. stwarza mozli-
wo$¢ przeniesienia na te podmioty uprawnieri do wydawania decyzji administracyjnych z zakresu
whasciwosci ustawowej wojta lub burmistrza. Podmioty te nie sa organami gminy w znaczeniu
ustrojowym, niemniej — jezeli beda upowaznione przez rad¢ gminy do prowadzenia orzecznictwa
administracyjnego — musza by¢ uznane za organy gminy w znaczeniu funkcjonalnym”.

92 Zob. art. 5§ 2 pkt 3 in fine k.p.a.

% Tak np. J. Zimmermann, Prawo..., s. 182—183, ktéry przeciwstawia organy administrujace orga-
nom administracyjnym, tj. organom administracji publicznej w znaczeniu strukturalnym.
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albo w ogéle nie naleza do struktury ani organéw administracji paristwowej, ani
organéw administracji samorzadowej, a przy tym albo z woli ustawodawcy, albo
na mocy stosownego porozumienia zalatwiaja indywidualne sprawy administra-
cyjne — takze te rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwia-
ne milczaco”. Tak ujeta kategoria organéw administracji publicznej implikuje
problemy zwiazane zaréwno z przyporzadkowywaniem do niej poszczeg6lnych
podmiotéw, jak i z delimitacja zakreséw znaczeniowych jej i innych kategorii
organéw administracji publicznej”, przed ktérymi to problemami stajg sady ad-
ministracyjne oraz doktryna.

Wydaje si¢ by¢ zasadne przytoczenie w tym miejscu segregacji organdw
administrujacych, przeprowadzonej przez P. Golaszewskiego i K. Wasowskie-
go (aczkolwieck wcigz niewyczerpujacej zbioru organéw administrujacych)™.
Za organy administracji pafdstwowej niewchodzace w sklad administracji rza-
dowej powyzsi Autorzy uznaja: Prezydenta RP”, Przewodniczacego KRRiT,
Prezesa UODO, organy PIP, organy IPN, prezeséw sadéw okregowych i ape-
lacyjnych, wojskowe komisje lekarskie, ZespSt do Spraw Gospodarki Lekami,
a takze Komisj¢ do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich”. Z kolei
do podmiotéw innych niz organy administracji paristwowej i samorzadowe;j za-
liczaja oni: organy samorzadéw zawodowych, organy samorzadowych jednostek
pomocniczych, organy Polskiego Zwiazku Lowieckiego'®”, organy organizacji
spéldzielczych, organy izb rzemieslniczych, organy zaktadéw administracyjnych,
Dyrektora Krajowej Szkoly Sadownictwa i Prokuratury, Dyrektora General-
nego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa oraz dyrektoréw oddziatéw te-
renowych, organy Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Prezesa
Polskiego Klubu Wyscigéw Konnych, organy (jednostki) ZUS, organy (w tym

% Zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 23-25. Dodatkowo jak stwierdza
J. Zimmermann (Prawo..., s. 182-183): ,[jlest to zatem pojecie [organ administrujacy], ktdre obej-
muje swoim zakresem podmioty niebedace organami administracyjnymi, ale posiadajace przyznana
im kompetencje administracyjna lub faktycznie wykonujace taka kompetencje”.

% Problem istotny w szczegélnosci w odniesieniu do ministréw —zob. pke 2.1. niniejszego rozdziatu.
% Zob. P. Gotaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 24-25.

97 Por. uchwata NSA (7) w Warszawie z 9.11.1998 r., OPS 4/98, ONSA 1999/1, poz. 6 oraz
postanowienie NSA z 1.08.2017 r., I OSK 858/17, LEX nr 2763622.

% Tak réwniez R. Kedziora, Kodeks..., art. 1, nb 25.

% Por. postanowienia NSA z 5.10.2017 r., I OW 179/17, LEX nr 2365062 oraz z 15.12.2017 r.,
I OW 208/17, LEX nr 2410729; zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 24.
Jednoczesnie wskazujg oni, ze — z réznych przyczyn — do organéw administrujacych nie naleza
m.in. Krajowa Rada Sadownictwa, Prezes Krajowej Izby Odwolawczej (ani sama Krajowa Izba Od-
wolawcza), Prezes UKE, Zesp6t Negocjacyjny Komisji Ekonomicznej oraz Komisja Likwidacyjna.
1% Por. postanowienie WSA w Warszawie z 10.06.2011 r., IV SO/WA 19/11, LEX nr 1089062.
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Prezesa) NFZ'"!, Prezesa Krajowego Zasobu Nieruchomosci, organy dziatajace
w strukturze Padstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, Dyrektora
Biblioteki Narodowej, Dyrektora Polskiego Instytutu Sztuki Filmowej, organy
przedsigbiorstw paristwowych i komunalnych, organy bankéw paristwowych, or-
gany spélek prawa handlowego zarzadzajacych specjalnymi strefami ekonomicz-
nymi, organy Polskiego Centrum Akredytacji, kierownikéw jednostek operatora
wyznaczonego'”, Dyrektora Centrum Naukowo-Badawczego Ochrony Przeciw-
pozarowej im. Jozefa Tuliszewskiego, Dyrektora Centralnego O$rodka Badania
Odmian Roglin Uprawnych, a takze organy jednostek organizacyjnych tworzo-
nych przez gming oraz innych podmiotéw, ktérym gmina w drodze umowy (po-
rozumienia) zlecita wykonywanie zadan'®.

Podsumowujac rozwazania dotyczace organéw administrujacych warto za
powyzszymi Autorami (P. Golaszewskim i K. Wasowskim) skonstatowa¢ jeszcze,
iz objecie organéw administrujacych przez ustawodawce definicja organéw admi-
nistracji publicznej de facto podwaza sens wyodrebnienia art. 1 pkt 2 k.p.a., gdyz
ze wzgledu na postrzeganie przezen organéw administrujacych jako pozostaja-
cych w relacji podrzednosci wzgledem organéw administracji publicznej, miesz-
czg si¢ juz one w zakresie podmiotowym art. 1 pkt 1 k.p.a. i tym samym nie ma
potrzeby niejako dedykowania im osobnej jednostki w ramach art. 1 k.p.a.!*.

2.5. Organ administracji publicznej a organ administracji panstwowej

105" 7¢ do

Powracajac na grunt stricte art. 268a k.p.a. wypada przypomnieé
31 grudnia 1998 r. podmiotem, ktéry mégt udziela¢ pelnomocnictw admini-
stracyjnych na podstawie tegoz przepisu nie byl organ administracji publicznej,
lecz organ administracji paristwowej. Tego ostatniego ustawodawca definiowal

woéwezas w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., stwierdzajac, ze ,ilekro¢ w przepisach Kodeksu

1% Por. uwagi poczynione w pkt 2.1. niniejszego rozdziatu.

W rozumieniu ustawy z 23.11.2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 366).

103 Zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 25. Ponadto, zaznaczajg oni,
iz organami administrujacymi nie sg kasy zapomogowo-pozyczkowe ani — co do zasady — organy
stowarzyszen.

104 Zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., art. 5, nb 9. Jak zauwazaja Autorzy: ,[d]efini-
cja pojecia organu administracji publicznej przyjeta w art. 5 § 2 pkt 3 [k.p.a.] jest niekompatybilna
zart. 1 pke 112 [k.p.a.]. Skoro bowiem do kategorii organu administracji publicznej zaliczono
réwniez inne organy pafistwowe i podmioty powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumieri
do zalatwiania w drodze decyzji indywidualnych spraw administracyjnych, to w istocie art. 1 pkt
2 [k.p.a.] wydaje si¢ zbedny. Doprecyzowujac bowiem koricows cz¢$¢ omawianej definicji o pelng
tre$¢ art. 1 pke 2 [k.p.a.], w przepisie art. 1 [k.p.a.] wystarczylo ograniczy¢ si¢ do pkt 1, pomijajac
natomiast catkowicie pkt 2 tej normy”.

195 Zob. pkt 1.1. niniejszego rozdziatu.
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postepowania administracyjnego jest mowa o (...) organach administracji pan-
stwowej — rozumie si¢ przez to naczelne i centralne organy administracji pan-
stwowej, terenowe organy administracji rzadowej, organy samorzadu terytorial-
nego, a takze organy wymienione w art. 1 § 271%.

W przytoczonej definicji wyrdznia si¢ brak wzmianki o ministrach i jedno-
czesne wymienienie obok organéw centralnych takze organéw naczelnych. Tymi
ostatnimi w okresie przed 1 stycznia 1999 r., zgodnie z art. 18 k.p.a.'"” byli w sto-
sunku do organéw administracji paristwowej, organdéw samorzadu terytorialnego
oraz organéw panstwowych i komunalnych jednostek organizacyjnych — Prezes
Rady Ministréw i whasciwi ministrowie'®. Z kolei art. 5 § 2 pket 4 k.p.a.'” eks-
plikowal, ze ,ilekro¢ w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego jest
mowa o (...) ministrach i innych organach administracji paristwowej — rozumie
si¢ przez to réwniez urzedy centralne i inne réwnorzedne organy, a takze kierow-
nikéw tych urzedéw i organéw”. W $wietle tych definicji oraz analiz poczynio-
nych w poprzednich partiach niniejszego punktu, wydaje si¢ by¢ zasadne stwier-
dzenie, iz w dwezesnym (1990-1998) stanie prawnym do organéw administracji
panstwowej na gruncie Kodeksu postgpowania administracyjnego nalezeli mini-
strowie, a definicja tych ostatnich obejmowata zblizone do dzisiejszych kategorie
podmiotéw o réwnie nieostrych jak obecnie denotacjach.

Z kolei organy samorzadu terytorialnego w stanie prawnym od 27 maja

110

1990 r. obejmowaly swa definicja sformutowang wart. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.""? organy

gmin (4j. jedynych wéwczas jednostek samorzadu terytorialnego) i ich zwiazkéw
oraz kolegia odwolawcze przy sejmikach, przy czym te ostatnie od 1994 r."'" —
po uwzglednieniu ich réwnoleglej reformy i implementacji do Kodeksu poste-

powania administracyjnego odnosnej nomenklatury'?

— funkcjonowaly jako
samorzadowe kolegia odwotawcze. Definicja organéw samorzadu terytorialnego
zawierala zatem mniej desygnatéw niz przyjeta pézniej podczas reformy ustrojo-
wej definicja organéw jednostek samorzadu terytorialnego, co niewatpliwie de-

terminowane bylo ich mniejsza liczebno$cia w poprzednim okresie.

16 T.j. Dz.U. 2 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.

17 T.j. Dz.U. 2 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.

1% Na temat istoty organéw naczelnych — zob. J. Behr [w:] Prawo administracyjne, red. J. Blicharz,
P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 486—498.

19 T.j. Dz.U. 2 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.

10 T.j. Dz.U. 21980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.

" Zob. art. 25 pke 1, Dz.U. z 1994 Nr 122, poz. 593.

112 Zob. Z. Kmieciak, Samorzqdowe..., s. 6.
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Definicja organéw administracji paristwowej, ktéra do 31 grudnia 1998 r.
wyrazal art. 5 § 2 pke 3 k.p.a.'”® oraz obecna definicja organéw administracji
publicznej zawarta w tej samej jednostce redakcyjnej w brzmieniu od 1 stycznia
1999 r., mimo pozornej enumeracji podmiotéw stanowiacych desygnaty defi-
niowanych przez nie pojeé, nie majg wyraznych granic semantycznych. Bowiem
w szczegblnosci przez obejmowanie swym znaczeniem organéw administrujacych,
jak tez blizej niesprecyzowanej kategorii kierownikéw urzedéw réwnorzednych
centralnym, nie jest mozliwe ustalenie wszystkich ich desygnatéw, a w rezulta-
cie — takze i wszystkich desygnatéw wspélczesnego pojecia ,organ administracji
publicznej”, ktérym ustawodawca postuzyl si¢ dla oznaczenia zbioru podmiotéw
uprawnionych do udzielania pelnomocnictw administracyjnych na podstawie
art. 268a k.p.a.

3. Pracownicy obstugujacy organ

Organ administracji publicznej na podstawie art. 268a k.p.a. moze upo-
waznia¢ do zalatwiania spraw administracyjnych pracownikéw obstugujacych ten
organ. Ustawodawca, regulujac zakres podmiotowy tegoz przepisu odnidst si¢
wicc nie tylko do kwestii tego, komu przystuguje przewidziane w nim uprawnie-
nie, lecz takze zdecydowat, kogo mozna upowaznia¢ w ustalony w nim sposéb.
W konsekwencji podmiotami predestynowanymi do udzielania im petnomoc-
nictw administracyjnych s3 owi pracownicy obstugujacy upowazniajacy organ.
Okreslenie adresata przedmiotowej instytucji w powyzszy sposéb okazalo si¢ by¢
jednak zrédlem probleméw wykladniczych, kedre zaistnialy w praktyce stosowa-

nia omawianego przepisu.
3.1. Pracownik

Wspomnianym adresatem pelnomocnictw administracyjnych w $wietle
dyspozycji art. 268a k.p.a. jest pracownik (obslugujacy upowazniajacy organ).
W odréznieniu od sytuacji podmiotu upowazniajacego (organu administracji
publicznej), pojecie pracownika, pomimo wielokrotnego postuzenia si¢ nim
przez ustawodawce w Kodeksie post¢gpowania administracyjnego, nie zostato
przezeni zdefiniowane w zadnym z przepiséw tego aktu''“. W wyniku istnienia

takiej luki zachodza watpliwosci czy podczas ustalania, kto moze zosta¢ uznany

113 T.j. Dz.U. 2 1980 r. Nr 9, poz. 26 ze zm.
114 Zob. zwhaszcza art. 24 k.p.a.
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za pracownika w okolicznosciach, o ktérych traktuje Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego powinno si¢ odpowiednio stosowa¢ definicj¢ przyjeta w art. 2 k.p.,
czy tez poszerzy¢ ja o podmioty faktycznie wykonujace prace dla danego organu
(np. na podstawie umowy cywilnoprawnej) i tym samym wpisujace si¢ w potocz-
ne rozumienie pracownika.

Zgodnie z art. 2 k.p. — ,pracownikiem jest osoba zatrudniona na podsta-
wie umowy o pracg, powolania, wyboru, mianowania lub spétdzielczej umowy
o pracg”. Przepis ten przewiduje zatem numerum clausum podstaw nawiagzania
stosunku pracy, ograniczajac je do powyzszych'®. Natomiast w jezyku potocz-
nym ,,pracownik” to ,osoba zatrudniona w jakim$ zakladzie pracy”''® lub ,,0soba
zatrudniona w jakim$ miejscu pracy”'". Definicje stownikowe nierozerwalnie
wiaza wigc ,,pracownika” z zatrudnieniem (podobnie zreszta jak i sam art. 2 k.p.).
Z kolei ,zatrudnié si¢” znaczy tyle, co ,podja¢ prace”™'® wzglednie ,,podja¢ platna
pracg”'?. Definicje zaproponowane przez stowniki PWN i PAN w swej lakonicz-
nosci nie wprowadzaja zadnych wymogéw, co do rodzaju zrédla, z ktérego miatby
wyplywaé obowiazek $wiadczenia pracy na rzecz okreslonego podmiotu. Zatem,
kierujac si¢ potocznym rozumieniem pracownika nalezatoby dopusci¢ mozliwos¢
upowazniania do zalatwiania spraw administracyjnych nie tylko pracownikéw
w rozumieniu art. 2 k.p., lecz takze osoby wykonujace prace na podstawie uméw
cywilnoprawnych (np. umowy zlecenia) lub na jakiejkolwiek innej podstawie.

Warto zwréci¢ uwage, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych stopnio-
wo petryfikuje si¢ pojmowanie pracownika z art. 268a k.p.a. szerzej niz czyni sig
to w definicji zart. 2 k.p.'?’. Takowa linia orzecznicza zdaje si¢ mie¢ swoj poczatek
w wyroku NSA z 29 marca 2012 r. o sygn. II GSK 1012/11"*!, w ktérym to judy-
kacie NSA, rozstrzygajac czy sedzia delegowany do Ministerstwa Sprawiedliwosci

15 Szerzej na temat podstaw zatrudnienia — zob. K.\W. Baran [w:] Kodeks pracy. Komentarz. Tom I.
Art. 1-93, red. K.W. Baran, Warszawa 2025, s. 24—41.

¢ Stownik Jezyka Polskiego, PWN, pracownik, https://sjp.pwn.pl/sjp/pracownik;2507781.heml
(dostep: 2.09.2025 r.).

17 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, pracownik, https://wsjp.pl/haslo/podglad/16155/
pracownik (dostep: 2.09.2025 r.).

118 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, PAN, zatrudni¢ sie, https://wsjp.pl/haslo/podglad/44613/
zatrudnic-sie (dostgp: 2.09.2025 r.).

19 Stownik Jezyka Polskiego, PWN, zatrudnic sie, https://sjp.pwn.pl/sjp/zatrudnic-sie;2544434.
heml (dostgp: 2.09.2025 r.).

120 Zob. wyroki NSA z 29.03.2012 r., II GSK 1012/11, LEX nr 1145478; z 16.04.2015 r.,
I OSK 1980/13, LEX nr 2153714; z 27.04.2017 r., II GSK 255/17, LEX nr 2315723 oraz
z 30.08.2023 r., I GSK 2035/19, LEX nr 3644095, a takze wyrok WSA w Warszawie z 26.02.
2013 r., I SA/Wa 1456/12, LEX nr 1323499 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z 30.07.2019 r.,
IIT SA/Wr 187/19, LEX nr 2865634.

21 TEX nr 1145478.
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na podstawie art. 77 § 1 pkt 2 p.u.s.p.'** moze zosta¢ upowazniony przez Ministra
Sprawiedliwosci do wydawania w jego imieniu decyzji administracyjnych, stwier-
dzil, ze ,,termin «pracownicy», ktérym postuguje si¢ art. 268a k.p.a., nie powinien
by¢ rozumiany wylacznie przez odwolanie si¢ do stosunku prawnego regulowa-
nego Kodeksem pracy. W tym przepisie chodzi o wszelkie osoby, ktére znajduja
si¢ wzgledem organu w relacji podleglosci stuzbowej i podporzadkowania hierar-
chicznego, niezaleznie od tego, czy te relacje sa oparte na stosunku pracy. Moze
to by¢ réwniez innego typu stosunek publicznoprawny, np. stosunek wynikajacy
z delegacji sedziego do Ministerstwa Sprawiedliwosci na podstawie art. 77 § 1 pkt
2 p.us.p.”'®. Mozna zatem postawi¢ tezg, iz orzecznictwo preferuje rozszerzanie
granic definicji pracownika wytyczonych przez Kodeks pracy nie tyle w opar-
ciu o jego potoczne rozumienie, co na podstawie wlasnego kryterium, ktérym
jest stan pozostawania przez jedna osob¢ wzgledem drugiej w relacji podlegtosci
stuzbowej i podporzadkowania hierarchicznego. Rekapitulujac, w orzecznictwie
przyjmuje si¢ szersze rozumienie pracownika niz w Kodeksie pracy, ale wciaz jest

ono wezsze od tego, ktdre funkcjonuje w jezyku potocznym!*.

2 Art. 77 § 1 p.u.s.p.: ,Minister Sprawiedliwosci moze delegowa¢ sedziego, za jego zgoda, do pel-
nienia obowiazkéw sedziego lub czynnosci administracyjnych: 1) w innym sadzie réwnorzednym
lub nizszym, a w szczegélnie uzasadnionych wypadkach — takze w sadzie wyzszym, 2) w Minister-
stwie Sprawiedliwosci lub innej jednostce organizacyjnej podleglej Ministrowi Sprawiedliwosci

albo przez niego nadzorowanej, 2a) w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — na wnio-
sek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 2b) w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do

spraw zagranicznych — na wniosek ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, 2¢) w Kancelarii

Prezesa Rady Ministréw do obstugi Padstwowej Komisji do spraw badania wplywéw rosyjskich na
bezpieczeristwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022 — na wniosek Prezesa

Rady Ministréw, 3) w Sadzie Najwyzszym — na wniosek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyizszego,
4) w sadzie administracyjnym — na wniosek Prezesa Naczelnego Sqdu Administracyjnego — na czas

okreslony, nie dluzszy niz 2 lata, albo na czas nieokreslony”.

123 Ponadto w wyroku tym NSA przyjal, ze ,pojecie «czynnoéci administracyjnych», zawarte w art.
77 § 1 pke 2 p.u.s.p., obejmuje wszelkie czynnosci, do ktérych wykonywania s3 upowaznieni pra-
cownicy organu, do ktérego sedzia zostal delegowany. Whrew temu, co sugeruje skarzacy, nie moz-
na tego pojecia zawezi¢ do czynnosci z zakresu tzw. administracji sadowej, zwiazanych z nadzorem

Ministra Sprawiedliwosci nad dzialalnoscig administracyjna sadéw. Potwierdzeniem tej tezy jest
m.in. to, ze wymieniony przepis umozliwia delegowanie s¢dziego nie tylko do samego Ministerstwa

Sprawiedliwosci, lecz réwniez do innej jednostki organizacyjnej podleglej Ministrowi Sprawiedli-
wosci lub nadzorowanej przez tego Ministra”. Oba stanowiska sadu wyrazone w powyiszym wy-
roku zostaly — czgsto wrecz dostownie — powtdrzone w innych orzeczeniach sadéw administracyj-
nych, m.in. w przytoczonych juz wezesniej wyrokach NSA z 27.04.2017 r., I1 GSK 255/17, LEX
nr 2315723. oraz z 30.08.2023 r., I GSK 2035/19, LEX nr 3644095.

124 Poglad przyjety przez sady administracyjne zdajg si¢ internalizowaé przedstawiciele dokery-
ny — zob. B. Ku$ [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 127-269, t. 3,
red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra, Olsztyn 2021, art. 268a, nt 4 oraz K. Glibowski [w:]

Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2023,
art. 268a, nb 15. Por. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1520—1521 — Autor ten dochodzi do po-
dobnej konkluzji, akcentujac jednak pojecie wladztwa, niewystgpujacego explicite w przytaczanych

wyzej orzeczeniach. Jak konstatuje: ,,[wlydaje si¢ jednak, ze z punktu widzenia istoty i funkeji
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Rozwazajac przedstawiony wyzej problem, trzeba jednak mie¢ na wzgledzie
okoliczno$¢, iz dozwolenie na poziomie ustawowym upowazniania przez organ
innych oséb do zalatwiania nalezacych do jego wlasciwosci spraw administracyj-
nych stanowi specyficzny wyjatek od zasady, ze sprawe zalatwia osobiscie organ,
ktéremu ustawodawca powierzyl kompetencje administracyjna'®. Zwazajac za-
tem na t¢ zasadg¢ oraz zasadg exceptiones non sunt extendendae, nalezy przyjaé niedo-
puszczalno$¢ stosowania wyktadni rozszerzajacej podczas klaryfikacji watpliwosci
zaistnialych na tle zakresu podmiotowego art. 268a k.p.a., konkretnie w odnie-
sieniu do zbioru podmiotéw mogacych by¢ upowaznianymi na podstawie tegoz
przepisu. Ponadto w sytuacji wystgpowania w systemie prawnym definicji pra-
cownika, ktéra zostata przyjeta w akcie wyczerpujaco (przynajmniej z zalozenia)
regulujacym obszerng dziedzing spraw jaka bezdyskusyjnie jest — domyslnie w tej

126 i w dodatku zaréwno

materii wlasciwe — prawo pracy, a wigc w Kodeksie pracy
ten ake, jak i jego odno$ne unormowania obowigzywaly w chwili uchwalenia
art. 268a k.p.a., powinno uzna¢ si¢ konieczno$¢ respektowania przyjetej w niej
definicji pracownika, a wigc tej z art. 2 k.p. W nastgpstwie wykladni systemowej
6w zbiér podmiotéw, ktdrym organ moze udzieli¢ pelnomocnictwa administra-
cyjnego stanowia pracownicy jego urzedu, dla kedrych Zrédtem stosunku pracy

w tym urzedzie jest ktéres z tych wyliczonych w art. 2 k.p., a wiec umowa o pracg,

upowaznienia administracyjnego do wykonywania kompetencji organu to ujecie [dopuszczenie
upowazniania oséb $wiadczacych prace na podstawie uméw cywilnoprawnych] jest zbyt szerokie.
Niezwykle istotne dla tej konstrukeji prawnej jest wystgpowanie elementu wladztwa stuzbowego
przypisanego upowazniajacemu wzgledem upowaznionego, ktéry dziata w imieniu piastuna orga-
nu, ktéry moze poniesé z tego tytulu odpowiedzialnosé. Upowaznienia mozna udzieli¢ w granicach
prawa, a nie w ramach swobody umédw, jak na gruncie prawa prywatnego. Te zalozenia wpisuja
si¢ w ramy wykonywania obowiazkéw pracowniczych na podstawie umowy o prace (albo jej szcze-
gdlnych odmian: powolania, mianowania), a nie wystepuja albo sa dalece ograniczone przy innych
umowach. Z tego powodu za niedopuszczalne nalezaloby uzna¢ udzielanie upowaznien osobom
wykonujacym swoje obowiazki na podstawie umowy zlecenia albo umowy o dzielo”.

125 Notabene warto przypomnieé, iz takze projektodawca art. 268a k.p.a., proponujac w 1987 r.
wprowadzenie tej jednostki redakeyjnej (poczatkowo jako art. 268 § 2 k.p.a.) glosil, ze ,propo-
nowana zmiana ma charakter fakultatywny, stad zastosowanie upowaznieli powinno mie¢ miejsce
w przypadkach uzasadnionych wieloécig spraw oraz w stosunku do pracownikéw dajacych gwa-
rancje rzetelnego i kompetentnego ich rozpatrzenia w imieniu organu administracji” (Uzasad-
nienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
wraz z materiatami informacyjnymi: 1) zalozenia do projektu ustawy o zasadach podejmowania
dzialalnosci gospodarczej, 2) projekt rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia listy
przedsiebiorstw o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, 3) uprawnienia i zadania
organu zalozycielskiego, okreslone w aktach podustawowych, z ktérych nalezaloby zrezygnowa¢,
Sejm PRL. IX kadencja (1985-1989), druk sejm. nr 224), wyraznie zatem cksponujac pomyslana
ckstraordynaryjno$¢ stosowania norm zawartych w rzeczonym przepisie.

126 Zob. § 19 pkt 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2 2016 r. poz. 283).
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powolanie, wybér, mianowanie lub spétdzielcza umowa o prace'”’. Nie powin-
no si¢ zatem dopuszcza¢ upowazniania do zatatwiania spraw administracyjnych
(wlacznie z wydawaniem decyzji administracyjnych) sedziéw delegowanych do
wykonywania czynnosci administracyjnych na podstawie art. 77 § 1 pke 2 p.u.s.p.

Warto jeszcze zauwazy¢, ze ustawa o stuzbie cywilnej'*® oraz ustawa o pra-
cownikach samorzadowych'” normuja kwestie terminologiczne dotyczace pra-
cownikéw organéw administracji publicznej w sposéb bardziej restrykcyjny niz
czyni to art. 2 k.p. Jednakze, baczac na to, iz przepisy te dokonuja owych pro-
ceséw definicyjnych przy zmodyfikowanych wzgledem ,,pracownika” definiends,

% i pracownikach

traktujac — odpowiednio — o pracownikach stuzby cywilnej*
samorzadowych'!, nalezy orzec, ze nie znajduja one zastosowania przy ustalaniu

zbioru podmiotéw mozliwych do upowaznienia na podstawie art. 268a k.p.a.
3.2. Obstugiwac organ

Cho¢ ustawodawca nie postanowit o tym wprost, to jednak zwrot ,,obshugu-
jacych ten organ” odnoszacy si¢ do oméwionych wyzej pracownikéw, winien by¢
faczony z pojeciem urzedu, rozumianym za J. Zimmermannem jako ,zorganizo-
wany zespot os6b zwiazany z organem administracji publicznej i przydzielony mu
do pomocy w realizacji jego funkcji i zadad”'¥. W doktrynie zwraca si¢ uwage na
to, ze jeden takowy zespdt os6b nie musi wspiera¢ pracy wylacznie jednego or-
ganu i w konsekwencji moze jednoczesnie obstugiwa¢ wigksza liczbe organéw'®.
Okoliczno$¢ ta nie bedzie wplywaé na mozno$¢ upowaznienia danego pracowni-
ka na podstawie art. 268a k.p.a., o ile tylko dany pracownik w ramach zatrudnie-
nia w takim ,multiorganowym” urzedzie $wiadczy merytoryczne ustugi na rzecz
upowazniajacego organu.

Cho¢ aktualny sposéb okreslenia przestanki pracowania upowazniane;j

osoby w urzedzie organu zdaniem niektérych moze potegowaé watpliwosci

127" Podobne stanowisko zajmuje K. Bandarzewski ([w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komen-

tarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, art. 38, nt 4) — wprawdzie w odniesieniu do podstawy
udzielania pelnomocnictw administracyjnych ustanowionej w art. 38 ust. 2 u.s.p., niemniej jednak
jest ono aktualne takze na gruncie art. 268a k.p.a.

128 Ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 409 ze zm.).

122 Ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1135).

130 Zob. art. 3 pket 1, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 409 ze zm.

131 Zob. art. 4, t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1135.

132 7, Zimmermann, Prawo...,s. 188—189.

135 Zob. P.M. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX
2025, art. 268a, nt 8.
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13 to jednak ucina wczesniejsze, zwiazane

wylozone w poprzednim podpunkcie
z brzmieniem art. 268a k.p.a. w stanie sprzed 1 kwietnia 2015 r. (tj. przed wej-
$ciem w zycie odnosnej zmiany tresci przepisu). Bowiem — jak przedstawiono to
w pkt 1. niniejszego rozdzialu — omawiany tu fragment art. 268a k.p.a. pierwot-
nie traktowat o pracownikach , kierowanej jednostki organizacyjne;j”. Obejmowat

135

on zatem oprocz pracownikéw przydanego organowi urzedu'®, takze pracow-

nikéw innych jednostek organizacyjnych, z ktérymi organ laczyla wigz kierow-
nictwa (sprawowanego wzgledem takich jednostek przez organ)'. W zwiazku
z tym w orzecznictwie z okresu poprzedzajacego przedmiotowa zmiang tresci art.
268a k.p.a. starano si¢ dookresli¢ zbiér podmiotéw, ktdrym organ mégl udzie-
li¢ pelnomocnictw administracyjnych'”. W wyniku poddawania analizom wigzi
organizacyjnych laczacych organy z konkretnymi jednostkami organizacyjnymi,
sformutowano kompleks kryteriéw, ktére takowe wiezi winny spelniaé, aby or-
gan mogl upowazni¢ pracownika danej jednostki na podstawie art. 268a k.p.a.
Na przywolanie zastuguja w szczegélnosci kryteria wylozone przez NSA w wyro-
ku z 21 listopada 2011 r. o sygn. I OSK 1003/11:

Z tredci art. 268a k.p.a. wynika, ze upowaznienie do zalatwiania spraw powin-
no by¢ skierowane do pracownikéw jednostki organizacyjnej kierowanej przez
organ. Oznacza to, ze pomiedzy organem, a osoba, ktdrg upowazniono do
dzialania w jego imieniu musi istnie¢ organizacyjna wiez prawna. W doktry-
nie przyjmuje sie, ze kierowanie oznacza stan zaleznosci organizacyjnej, ktbre-
go istota jest: 1) zakres pelnej oceny jednostki kierowanej, obejmujacy warunki,
sposéb i tres¢ dzialania podmiotu kierowanego, uniezaleznione od konkretnych
stanéw fakeycznych, 2) przystugujace podmiotowi kierujacemu $rodki prawne
pelnego wyznaczania tresci dzialania jednostki kierowanej (polecenie stuzbowe
oraz wszystkie inne $rodki prawne pochodne funkcji kierowania tzn. nadzor-
cze, koordynacyjne, wspéidziatanie i kontrolne) oraz 3) pelna odpowiedzialnogé

134 7Zob. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1520—-1521.

135 Por. C. Martysz [w:] Kodeks..., art. 268a, s. 552 — Autor ten utozsamia éwczesng jednostke
organizacyjna z urzedem, nie odnoszac si¢ jednak przy tym do istniejacego juz wtedy orzecznictwa.
136 Szerzej na temat wiczi organizacyjnej kierownictwa — zob. J. Zimmermann, Prawo..., s. 225~
226. Zwracano przy tym uwagg na fake, iz wiez ,stabsza” niz kierownictwa, np. nadzér — zob. P.M.
Przybysz, Kodeks..., art. 268a, nt 8 oraz wyrok NSA w Warszawie z 12.04.1996 r., V SA 1319/95,
LEX nr 1689184.

157 Zob. np. uchwata NSA (5) w Warszawie z 8.11.1999 r., OPK 20/99, ONSA 2000/2, poz. 53,
w ktdrej NSA stwierdzil: ,w porozumieniu z dnia 4 czerwca 1993 r. okre$lono Zarzad Drég Miej-
skich w Warszawie jako whasna jednostke Zwiazku Dzielnic-Gmin Warszawy. Zgodnie z ogélna
regula wynikajaca z art. 268a k.p.a, organ administracji publicznej — co do zasady — moze w for-
mie pisemnej upowazni¢ pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw
w jego imieniu w ustalonym zakresie, w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych,
postanowien i zaswiadczeri. Skoro wedlug art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju
miasta stolecznego Warszawy [Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.] jednostki organizacyjne dotychczaso-
wego Zwiazku Gmin (a zatem i ZDM) sa podporzadkowane Zarzadowi m. st. Warszawy, to ZDM
byt jednostka kierowana, ktdra Zarzad ten mégt upowazni¢ do wydawania w jego imieniu decyzji
administracyjnych”.

83



ROZDZIAL IV

prawna podmiotu kierujacego za sposdb i efekt dzialania podmiotu kierowanego
[zob. Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogél-
na, Warszawa 2002, s. 99]. Podstawowymi instrumentami kierowania sa wytyczne
(instrukgje i inne wewngtrzne akty normatywne) oraz polecenia stuzbowe [zob.
M. Wierzbowski [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa
2009, s. 90]'3.

Podsumowujac, nalezy poczynié spostrzezenie, iz w stanie prawnym obo-
wigzujacym przed 1 kwietnia 2015 r. zakres podmiotowy art. 268a k.p.a. pod
katem tego, jakim podmiotom organ mégl udzieli¢ pelnomocnictwa admi-
nistracyjnego byt szerszy niz obecnie, co rodzito dodatkowe problemy inter-
pretacyjne. W zwiazku z tym, pomimo przedstawionych w pkt 1.2. niniejsze-
go rozdzialu zarzutéw dotyczacych sposobu przeprowadzenia zmiany tresci
art. 268a k.p.a., nalezy uzna¢, iz wywarla ona pozytywny skutek na kodeksowa
regulacj¢ pelnomocnictwa administracyjnego. Ponadto trzeba jeszcze zauwazy¢,
ze ani w pierwotnym, ani w obecnym brzmieniu art. 268a k.p.a. ustawodaw-
ca nie zadekretowal zadnych wymagan, co do przygotowania merytorycznego
(tj. posiadania stosownych kwalifikacji, a wiec wiedzy i umiejetnosci potrzebnych
do prawidlowego rozpatrzenia danej kategorii spraw), ktére miatby wykazywac
pracownik, aby mozliwe bylo upowaznienie go do zalatwiania spraw admini-
stracyjnych. W tym aspekcie na plaszczyZnie normatywnej (przynajmniej jesli
chodzi o regulacje kodeksowa) poprzestano jedynie na wymaganiu od danej
osoby posiadania przeanalizowanego wyzej statusu pracownika zajmujacego si¢
obstuga whasciwego organu, z czego mozna wywodzi¢, iz owa obstuga wiaze si¢
z wykonywaniem zadan merytorycznych, a nie na przyklad wspéttworzeniem

personelu sprzatajacego'”.

138 Wyrok NSA z 21.11.2011 r., I OSK 1003/11, LEX nr 1149100.

139 Zob. wyroki NSA z 7.10.2011 r. I OSK 210/11, LEX nr 1069653; z 8.11.2012 r., I OSK
1554/12, LEX nr 1291350 oraz z 22.09.2017 r., I OSK 393/17, LEX nr 2450774. Ponadto
K. Klonowski ([w:] Kodeks..., s. 1521) stwierdza, iz: ,[w]ydaje si¢ przy tym, ze ze wzgledu na
wyréznienie w regulacjach szczegblowych prawa pracy oséb zatrudnianych na stanowiskach
urzedniczych, pomocniczych oraz obstugi (tak art. 4 ust. 2 [t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1135])
w pelni zasadny wydaje si¢ postulat dobierania upowaznionych tylko z tej pierwszej kate-
gorii. Réwnocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze trudno wyobrazi¢ sobie skuteczno$¢ zarzutu pod-
niesionego w $rodku prawnym, ze pracownik wydajacy decyzj¢ z upowaznienia organu zaj-
muje z naruszeniem przepiséw stanowisko w urzedzie organu albo ze nie ma odpowiednich
kwalifikacji, nawet jezeli w przepisach prawa okreslono wymagania dotyczace takich kwalifika-
cji. Organ nie jest bowiem zwiazany jakimikolwiek wymogami przy wyborze pracownikéw, ktd-
rym udzieli upowaznienia (zob. wyrok NSA z 8.11.2012 r., I OSK 1554/12, LEX nr 1291350).
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4. Upowaznia¢ do zatatwiania spraw w imieniu organu
4.1. Uprawnienie

Jak juz wielokrotnie wspomniano, udzielanie pelnomocnictw administracyj-
nych jest — przynajmniej na gruncie art. 268a k.p.a. — uprawnieniem przystugu-
jacym organowi administracji publicznej, a nie cigZzacym na nim obowiazkiem.
Wynika to przede wszystkim z literalnej tresci art. 268a k.p.a., zgodnie z ktérym
organ ,,moze upowaznia¢”. Ustawodawca nie ograniczy! si¢ tu jedynie do czasow-
nika ,upowaznia¢”, ktérego samodzielne uzycie w przepisie implikowatoby dla
organu — ze wzgledu na specyfike norm prawa administracyjnego'® — przymus
zastosowania zakodowanej w nim normy prawnej. Ponadto warto przypomnie¢, iz
takze projektodawca pierwotnej tresci art. 268a k.p.a. podkreslal, ze ,,[p]ropono-
wana zmiana ma charakter fakultatywny, stad zastosowanie upowaznieri powinno
mie¢ miejsce w przypadkach uzasadnionych wieloscig spraw oraz w stosunku do
pracownikéw dajacych gwarancje rzetelnego i kompetentnego ich rozpatrzenia
w imieniu organu administracji”'*!. Nalezy zatem kategorycznie stwierdzi¢, iz po-
wierzanie przez organ swoim pracownikom zatatwiania spraw administracyjnych

stanowi w $wietle art. 268a k.p.a. jego uprawnienie, a nie obowiazek.
4.2. W imieniu organu

Z definigji przytoczonych w rozdz. II. niniejszego opracowania wynika, iz

istota czynnosci upowaznienia sprowadza si¢ do umocowywania przez jedna

Tym samym poczynione wyzej uwagi nalezy traktowa¢ jedynie w kategoriach wskazéwek prak-
seologicznych, odpowiedzialno$¢ za$ organu za upowaznienie niewlasciwego pracownika moze
by¢ ograniczona do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (ewentualnie karnej) lub politycznej”.
Na marginesie warto jeszcze wspomnieé, ze niektdre regulacje szczegdlne wylaczaja mozliwosé
udzielania danej kategorii podmiotéw upowaznien do zalatwiania spraw administracyjnych i wy-
dawania w zwiazku z tym decyzji administracyjnych, nawet jesli podmioty te sa pracownikami
obstugujacymi organ — zob. w odniesieniu do radcéw prawnych P.M. Przybysz, Kodeks..., art. 268a,
nt 9 oraz wyrok NSA z 21.06.2024 r., III OSK 3338/23, LEX nr 3744227. Ponadto okolicznos¢,
iz okre$lona osoba in abstracto nadaje si¢ do tego, aby udzieli¢ jej pelnomocnictwa nie oznacza, ze
taka mozliwo$¢ bedzie istniala in concreto — zob. art. 24 § 1 k.p.a., ustanawiajacy przestanki wyta-
czenia pracownika od udzialu w postgpowaniu ex lege.

140 Zob. np. J. Zimmermann, Prawo..., s. 174.

141 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego wraz z materiatami informacyjnymi: 1) zalozenia do projektu ustawy o zasadach podej-
mowania dziatalnosci gospodarczej, 2) projekt rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustalenia
listy przedsi¢biorstw o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej, 3) uprawnienia i zada-
nia organu zalozycielskiego, okreslone w aktach podustawowych, z ktérych nalezaloby zrezygnowa¢,
Sejm PRL. IX kadencja (1985-1989), druk sejm. nr 224.
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osobe drugiej, aby podjeta ona w imieniu tej pierwszej okreslone aktywnosci.
Owa reprezentacja podmiotu powoduje na plaszczyznie cywilnoprawnej'®?, ze
czynnosci prawne dokonane przez pelnomocnika (przedstawiciela) w granicach
umocowania pociagaja za sobg skutki bezposrednio w sferze prawnej mandan-
ta'. Przenoszac te generalne ustalenia na grunt prawa administracyjnego, a kon-
kretnie — pelnomocnictw administracyjnych, mozna dostrzec — przynajmniej
pod tym jednym wzgledem — daleko posunieta paralelno$¢ wystepujaca pomie-
dzy regulacja cywilno- i administracyjnoprawna, jednakze z jednym zasadniczym
wyjatkiem. Bowiem w wyniku udzielenia pelnomocnictwa administracyjnego,
upelnomocniony pracownik podejmuje — w granicach upowaznienia — dziala-
nia prawnie relewantne, jak gdyby czynil to sam organ, ktérego umocowanie
do takowej aktywnosci czerpie swe zrédlo bezposrednio z odnosnego przepisu

“, w czym 6w pracownik zastgpuje osobe domyslnie personifikujaca ten

prawa'
organ, a wiec jego piastuna'®. Upowazniony pracownik wystepuje zatem w re-
lacjach z podmiotami spoza wewngtrznej struktury administracji par excellence
w imieniu organu, nie bedac wszak piastunem organu, czyli osobg ex lege pre-
destynowana do wystgpowania nie tyle w imieniu organu, co po prostu — jako
organ, a wigc jak wspomniano — jego domyslna personifikacja. O ile zatem przy
pelnomocnictwie cywilnym mozna méwi¢ o relacji pomiedzy dwoma bytami
(mandantem i pelnomocnikiem), o tyle przy pelnomocnictwie administracyj-
nym na plaszczyznie ontologicznej nalezy zdiagnozowaé swoisty trializm bytéw,
istotowo zwiazany nie tylko z przedmiotows instytucja, ale z cala dekoncentra-
¢ja wewnetrzna. Bowiem zaréwno piastun, jak i upowazniony przezeri podmiot
(pracownik) s3 emanacja organu, ale wszystkie trzy te byty musza istnie¢ w chwili
inicjacji owego uktadu dekoncentracyjnego, aby ten mégt si¢ ziscic.

Czynno$¢ udzielenia pelnomocnictwa administracyjnego nie wigze si¢ z kre-
acja nowego organu, lecz jedynie zmiana osoby, ktéra go reprezentuje i w jego

imieniu zatatwia sprawy administracyjne (w @ priori ustalonym zakresie), nalezace

142 Zob. art. 95-109 k.c.

143 Zob. art. 95 § 2 k.c.

144 Wyjatkiem jest sytuacja, o ktérej mowa w art. 1 pkt 2 k.p.a., czyli gdy organ jest powolany do
zalatwiania spraw na podstawie porozumieni — szerzej w pkt 4.4. niniejszego rozdzialu.

45 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 3. Jak konstatuja Autorzy —
»[u]powaznienie udzielone na podstawie komentowanego artykulu [268a k.p.a.] wywiera ten skutek,
ze zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencje organu przez podejmowanie czynnosci w prawnych
formach dzialania administracji publicznej. Jest do tego wyznaczony ktérys z pracownikéw obshu-
gujacych organ, a nie sam piastun funkcji organu, czyli osoba, ktéra powotaniem na to stanowisko
jest umocowana do wykorzystywania kompetencji”.
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do jego whasciwosci'“®. Totez skorzystanie przez organ z przedmiotowej instytudji
nie powoduje deformacji administracyjnego toku instancji i zaskarzanie decyzji
wydanych przez upowaznionego pracownika w imieniu organu administracji pu-
blicznej odbywa si¢ na zasadach identycznych, jak od decyzji wydanych osobiscie
przez piastuna tegoz organu'?’. Ponadto zmiana osoby wykonujacej kompetencje
organu nie skutkuje réwniez wyzbyciem si¢ odpowiedzialnosci za podjete dzia-
fania badz ich brak'®. Tym, co ulega zmianie jest wlasnie osoba wyrazajaca wole
organu. Udzielajac pelnomocnictwa piastun godzi sig, aby wole organu (czyli de
Jacto jego samego) wyrazala w jego zastgpstwie osoba inna niz on sam. Z tego
wzgledu kluczowa role w przedmiotowej instytucji odgrywa swoboda decyzyjna
piastuna, co do wyboru konkretnej osoby, skrepowana jedynie ustalonymi przez
ustawodawcg cechami jakimi upowazniony winien si¢ odznacza¢ (na gruncie
art. 268a k.p.a. musi on by¢ pracownikiem obstugujacym upowazniajacy organ)'®.

O ile kwestia zastgpstwa w wyrazaniu woli organu monokratycznego jest
zasadniczo klarowna, o tyle duzo bardziej skomplikowanie wyglada ona — czy tez
raczej wygladalaby — w kontekscie organéw kolegialnych — zaréwno tych podej-
mujacych decyzje in pleno (np. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji), jak i tych,
ktére swoje uprawnienia orzecznicze realizujg w skladach tworzonych przez je-
dynie cz¢é¢ ich cztonkéw (np. dziatajace w skladach trzyosobowych samorzado-

we kolegia odwolawcze). Funkcjonowanie organéw kolegialnych wynika m.in.

146 Zob. postanowienie NSA z 3.03.2011 r., I OZ 6/11, LEX nr 1079915: ,,organ moze upo-
waznia¢ pracownikéw kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego imie-
niu, a upowaznienie wywiera ten skutek, iz zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencj¢ organu
w prawnych formach, z tym ze upowazniony pracownik nie staje si¢ przez to organem administra-
cyjnym — nosicielem kompetencji, lecz pelni — w granicach okreslonych w upowaznieniu — jedy-
nie funkcj¢ tego organu. Poniewaz dzialania podmiotu upowaznionego zaliczane sa na rachunek
organu upowazniajacego, traktowane sa jako rozstrzygniecia samego organu upowazniajacego”.
147 Zob. R. Kedziora, Kodeks..., art. 268a, nb 4.

148 Jak zauwaza K. Klonowski ([w:] Kodeks..., s. 1518): ,odpowiedzialno§¢ za dzialania upowaz-
nionego pracownika na plaszczyZnie administracyjnoprawnej i politycznej ponosi piastun organu.
Z kolei w obszarze odpowiedzialnosci cywilnoprawnej odpowiedzialnos¢ spoczywa na korpora-
Gji publicznoprawnej, ktérej wladztwo wykonuje obsadzony piastunem organ. Odpowiedzialno$é
upowaznionego ogranicza si¢ za$ tylko do plaszczyzny pracowniczej, i to w znacznej mierze okre-
Slonej przepisami szczegdlnymi wzgledem ogdlnych regul prawa pracy (np. ustawg o pracowni-
kach samorzadowych)”. Z kolei J. Supernat (Dekoncentracja wewngtrzna w administracji publicznej
[w:] Profesjonalizm w administracji publicznej, red. A. Debicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka,
Lublin 2006, s. 299) konstatuje: ,poniewaz dekoncentracja wewnetrzna nie jest réwnoznaczna
z abdykacja organu administracji publicznej oraz trwalym wyzbyciem si¢ kompetengji i funkeji kie-
rowniczych (w tym kontrolowania) na rzecz podporzadkowanych pracownikéw, jej nastepstwem
jest podwoéjna odpowiedzialnos¢. Okoliczno$é ta jest zreszta zrédlem swoistego paradoksu dekon-
centracji wewnetrznej: organ administracji publicznej przekazuje to, co chcialby zachowa¢ (kom-
petengje, a dokladnie ich wykonywanie), a zachowuje to, co chciatby odda¢ (odpowiedzialnos¢)”.
149 Zob. M. Jaskowska [w:] M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, M. Jaskowska, Komentarz aktu-
alizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2025, art. 268a, nt 6.

87



ROZDZIAL IV

z potrzeby zapewnienia w rozpatrywaniu danej kategorii spraw pluralizmu pogla-
déw i przemyslert w okreslonej materii, celem wywazenia motywéw aksjologicz-
nych implikujacych wybér ktéregos$ z dostgpnych wariantéw ich rozstrzygniecia
czy tez z koniecznosci posiadania wickszego zasobu wiedzy i doswiadczenia, aby
nalezycie zatatwi¢ okreslong sprawe. Thumaczac zasadnicza niedopuszczalnosé
stosowania przez organy kolegialne dyspozycji art. 268a k.p.a., K. Klonowski

trafnie stwierdza, ze:

[z]alozenie to wynika z niemozliwosci zastosowania konstrukeji reprezentacji do
organu kolegialnego, ktéry bazuje na akcie wyrazania woli (glosowania) przez
poszczegblnych cztonkéw. Stanowisko takiego organu stanowi wyraz przemyslen,
dyskusji i aktu glosowania tych cztonkéw. Przy organie monokratycznym upowaz-
niony wyraza wole w ujeciu administracyjnoprawnym w imieniu piastuna tego
organu. Przy organie kolegialnym jedna osoba bedaca upowaznionym nie moze
wyraza¢ woli cztonkéw takiego organu. Tym samym konstrukcja normatywna
przyjeta w komentowanym przepisie nie pasuje do struktury i schematu dziatania
tych organéw'.

Omawiang tu — co do zasady™"

— impotencj¢ konstrukeyjng organéw kolegial-
nych w zakresie udzielania pelnomocnictw administracyjnych uznaje si¢ obecnie
niemal powszechnie w doktrynie i orzecznictwie'>.

Z mozliwoscia powierzenia pracownikowi reprezentowania organu po-
przez zalatwianie w jego imieniu spraw administracyjnych immanentnie wiaze
si¢ mozliwos¢ odwotania badz samoistnego wygasniecia mocy pelnomocnictwa
administracyjnego. Bowiem ze swej istoty upowaznienie nie jest wieczne (czy
raczej — dozywotnie') i okolicznosci w jakich zostalo ono udzielone z czasem
moga ulec zmianie, w zwiazku z czym zaistnieje potrzeba zmiany upowaznio-
nego pracownika'’. Ustawodawca nie unormowal wprost w tresci art. 268a

k.p.a. aspektu temporalnego pelnomocnictw administracyjnych. Z wyrazenia

150 K., Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1519.

1 Przepisy szczegélne przewiduja mozliwos¢ udzielania pelnomocnictw administracyjnych przez
organy kolegialne — zob. rozdz. V. pkt 3. niniejszego opracowania.

152 Zob. np. B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 8; C. Martysz [w:] Kodeks...,
s. 559; K. Glibowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 18-21, a takze wyroki NSA z 17.10.2023
r., IIT OSK 1603/22, LEX nr 3768605; z 21.11.2023 r., III OSK 1104/22, LEX nr 3634336;
z 8.05.2024 r., IIT OSK 1669/22, LEX nr 3713503; z 21.06.2024 r., IIT OSK 3338/23, LEX nr
3744227 oraz z 23.07.2024 r., III OSK 2549/22, LEX nr 3750693. Por. R. Stankiewicz, Organ
kolegialny a wydawanie decyzji administracyjnych, PPP 2014/2, s. 18.

1% Naturalnie, nie da si¢ wykluczy¢ zgonu pracownika podczas okresu na jaki zostalo udzielone
upowaznienie, niemniej jednak racjonalne wydaje si¢ uznanie takiej sytuacji za wyjatkowa.

15 Drzieje si¢ tak na przyklad wéwezas, gdy uplynie kadencja dotychczasowego piastuna organu,
a jego nastepca nie bedzie miat przekonania, co do tego, czy dany pracownik zatatwiajacy wezesniej
sprawy w okreslony sposéb (np. na plaszczyznie aksjologicznej), bedzie nalezycie wyrazal jego (no-
wego piastuna) wole.
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»w ustalonym zakresie” nalezy wywodzi¢, iz organ moze dowolnie okreslaé czas,
na jaki upowaznia danego pracownika, jak tez moze upowazni¢ go do konkretne;j
sprawy'>
z uplywem oznaczonego terminu badZ z chwilg zatatwienia sprawy, do ktdrej

— wéwczas umocowanie pracownika wygasnie — odpowiednio — wraz

zostal on przydzielony'. Jednakze nie ma na gruncie art. 268a k.p.a. zadnych
przeciwwskazari ku temu, aby organ udzielit pelnomocnictwa administracyjne-
go na czas nieokreslony. W takiej sytuacji musi on jedynie oznaczy¢ moment,
od ktérego upowaznienie zaczyna obowiazywaé lub po prostu wskaza¢ date jego
wystawienia (analogicznie zreszta powinien uczynié przy pelnomocnictwach ad-
ministracyjnych udzielanych na czas okreslony)'”. W przypadku skorzystania
przez organ z takiej opcji, wskazany pracownik bedzie umocowany do zatatwia-
nia wszystkich spraw, mieszczacych si¢ w zakresie przedmiotowym otrzymanego
pelnomocnictwa administracyjnego od chwili, gdy nabedzie ono skutecznos¢
(termin poczatkowy wskazany przez organ, a w razie braku takowego — od daty
wskazanej na dokumencie jako chwila jego wystawienia) do czasu jego odwota-
nia'*®. Bowiem z racji tego, ze jest ono z formalnego punktu widzenia udziela-
ne przez organ administracji publicznej (wszakze whasnie tak stanowi art. 268a
ab initio k.p.a.), a nie osob¢ fizyczna bedacy jego piastunem (petnigca funkcje
organu badZ tez jeszcze piastujaca urzad organu), upowaznienie pracownika
trwa nadal, pomimo zmiany owego piastuna spowodowanej np. jego $miercia,
aresztowaniem lub uplywem kadencji na jaka zostal powolany, a takze w okresie
wakatu na jego stanowisku i — bez uprzedniego cofnigcia — wygasa jedynie
w przypadku reorganizacji struktury administracji, w wyniku ktérej reprezento-

wany przez upowaznionego organ przestaje istnie¢'.

155 Szerzej na temat zakresu przedmiotowego pelnomocnictw administracyjnych udzielanych na

podstawie art. 268a k.p.a. w pkt 4.3. niniejszego rozdziatu.

156 Szerzej na temat wariantéw upowaznien terminowych — zob. K. Klonowski [w:] Kodeks...,
s. 1525-1527.

157 Zob. np. C. Martysz [w:] Kodeks..., s. 552; K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1525-1527, a takze

przytoczone réwniez przez ostatniego z powyiszych Autoréw wyroki NSA z 8.11.2012 r., I OSK
1554/12, LEX nr 1291350 oraz z 17.12.2014 r., I GSK 1577/13, LEX nr 1646737.

1% Wyjatek stanowi sytuacja ustania stosunku pracy upowaznionego pracownika, gdyz jak zauwaza

K. Klonowski ([w:] Kodeks..., s. 1527) ,[oldpada z ta chwila jedna z przestanek podmiotowych tej

konstrukeji. Upowazniony nie jest «pracownikiem obstugujacym ten organ»”.

1% Tak np. B. Adamiak, O podmiotowosci organdw administracji publicznej w postepowaniu sq-
dowoadministracyinym, PiP 2006/11, s. 52; C. Martysz [w:] Kodeks..., s. 552; K. Klonowski

[w:] Kodeks..., s. 1525-1527; M. Jaskowska [w:] Komentarz..., art. 268a, nt 13; M. Stahl, Samorzqd
terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieznosci i watpliwosci, ZNSA 2006/6, s. 19; wyrok NSA
219.01.2017 r., I OSK 2656/16, LEX nr 2342112; Wyrok NSA z20.08.2020 r., I FSK 1458/18,
LEX nr 3047418; wyrok WSA w Warszawie z 29.05.2006 r., I SA/Wa 496/06, LEX nr 227699; .
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Cho¢ ustawodawca nie uregulowat ani w art. 268a k.p.a., ani w zadnym in-
nym przepisie kodeksowym trybu w jakim powinno nastapi¢ cofnigcie (odwota-
nie badZ wypowiedzenie) pelnomocnictwa administracyjnego, to jednak z samej
istoty rzeczonej instytucji nalezy przyja¢é, iz mozna go dokona¢ na takich samych
zasadach jak czynnosci upowaznienia. Bowiem ze wzgledu na to, ze udzielenie
pelnomocnictwa administracyjnego jest — podobnie jak na gruncie cywilnopraw-
nym — czynnoscia jednostronng i upowaznianemu pracownikowi nie pozosta-
wia si¢ prawnej swobody, co do przyjecia albo odrzucenia konsekwencji waznej
i skutecznej manifestacji woli upowazniajacego, takze i jego odwolanie nie zalezy
od stanowiska upowaznionego, lecz wylacznie organu. Organ moze zatem w do-
wolnym momencie cofnaé pelnomocnictwo administracyjne udzielone na czas
nieokreslony w taki sam sposéb w jaki moze go udzieli¢, a wigc — antycypujac
analiz¢ czyniona w pkt 5 niniejszego rozdziatlu — na pi$mie utrwalonym w postaci
papierowej lub elektronicznej i jest ono skuteczne albo od daty wskazanej w tym
celu przez organ, albo — w razie braku takowej — od chwili opatrzenia przez pia-

160

stuna organu swoim podpisem'® stosownego dokumentu (o$wiadczenia o cof-

nieciu pelnomocnictwa)'®'.
4.3. Zatatwianie spraw

Z tresciart. 268a k.p.a. wynika explicite, ze przewidziane w nim upowaznienie
jest udzielane przez organ administracji publicznej do zatatwiania spraw, w szcze-
gblnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowieni, zaswiadczen,
a takze do poswiadczania za zgodno$¢ odpiséw dokumentéw przedstawionych

wyrok WSA w Kielcach z 17.07.2025 r., I SA/Ke 170/25, LEX nr 3900904 oraz wyrok SA w War-
szawie z 24.02.2022 r., III AUa 1815/19, LEX nr 3341118. Odmiennie jednak K. Glibowski

[w:] Kodeks..., art. 268a, nb 16-18 oraz J. Pitera, Waznos¢ upowaznienia administracyjnego oraz
petnomocnictwa w praypadku vacatu piastuna organu administracji publicznej, KPP 2009/1-2, s. 91

10 Na temat mozliwych wariantéw, co do sposobu zlozenia podpisu — zob. pkt 5.1. niniejszego

rozdziatu.

161 Zob. K. Klonowski, Kodeks..., s. 1527. Jak stwierdza Autor: ,[u]powaznienia terminowe i bez-
terminowe mogg by¢ w kazdym czasie jednostronnie cofniete przez piastuna organu. Nastepuje to

w drodze o$wiadczenia o odwolaniu upowaznienia, ktére nalezy zakomunikowa¢ w wersji pisem-
nej upowaznionemu. Odwolanie takie ogranicza albo wylacza efekt dekoncentracji wewnetrznej,
ale wywoluje réwniez konsekwencje w zakresie stosunku pracy, w ktérym pozostaje upowazniony
wezesniej pracownik. Przyjmujac zalozenie o ciaglosci upowaznienia mimo zmiany piastuna orga-
nu, nalezy przyjaé, ze wskazane modyfikacje moga by¢ dokonywane przez nowe osoby, ktére obsa-
dzily stanowisko organu. Wiadztwo administracyjne i stuzbowe w tym zakresie ,,przechodzi” wigc

na inna osobg. W orzecznictwie sadéw administracyjnych odrzuca si¢ jakiekolwick ograniczenia

w tym zakresie. Watpliwosci moga jednak powsta¢ w odniesieniu do 0séb, ktére na mocy przepi-
séw szczegblnych moga wykonywaé obowiazki piastuna jako tzw. pelniacy obowiazki. W takich sy-
tuacjach nalezaloby oczekiwad uszczegélowienia regulacji kodeksowej w przepisach szczegdlnych”.
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przez strong na potrzeby prowadzonych postgpowan z oryginatem. Przedmiot
pelnomocnictwa administracyjnego stanowi zatem mozno$¢ faktycznego zala-
twiania przez dang osob¢ spraw administracyjnych (de iure niezmiennie zatatwia
je wlasciwy organ, ktérego — jak przedstawiono wyzej — uosabiajg jego piastun
lub wlasnie upowazniony pracownik). Z kolei samo okreslenie ,,zalatwiaé sprawe”
koreluje z analogicznymi wyrazeniami wyst¢pujacymi przede wszystkim w art. 1
1104 § 1 k.p.a.’®, co potencjalnie utatwia wytyczenie granic zakresu przedmio-
towego art. 268a k.p.a.

Zgodnie z art. 104 § 1 k.p.a. ,,organ administracji publicznej zalatwia spra-
we przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowia inaczej”. Art. 268a
k.p.a. zostal jednak wyposazony w egzemplifikacj¢'®® zawierajaca réwniez inne
formy dzialania administracji publicznej, a nie jedynie decyzj¢ administracyjna.
Dyspozycja art. 268a k.p.a. nie wyczerpuje si¢ zatem na upowaznianiu do zakon-
czenia postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego poprzez wydanie decyzji
administracyjnej, ale obejmuje takze zwiericzenie postgpowari administracyjnych
niejurysdykeyjnych, np. w sprawie wydania zaswiadczenia. Kluczowe zatem dla
zakresu przedmiotowego zastosowania art. 268a k.p.a. jest wyliczenie rodzajéw
postgpowan administracyjnych, normowanych przez przepisy Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego, sformulowane w art. 112 k.p.a., w swietle ktérego do
takowych naleza: postgpowania przed organami administracji publicznej w nale-

zacych do whasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych'** rozstrzyganych

162 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 7.
1O jedynie przykladowym charakterze zamieszczonego in fine tego przepisu wyliczenia form
dzialania administracji publicznej $wiadczy jednoznacznie wyrazenie ,w szczegdlnosei”.
164 Ustawodawca nie zdefiniowal w Kodeksie postgpowania administracyjnego pojecia (indywi-
dualnej) sprawy administracyjnej, w zwiazku z czym doktryna podjela préby wypelnienia takowej
luki. I tak np. T. WoS$ (Pojecie ,.sprawy” w praepisach kodeksu postgpowania administracyjnego [w:]
Ksigga z okazji 40-lecia pracy naukowej profesora Jana Jendroski, AUWP 1990/168, s. 334) stwier-
dza,ze sprawa administracyjna to ,przewidziana w normach materialnego prawa administracyjnego,
mozliwo$¢ konkretyzacji wzajemnych uprawnieni i obowiazkéw stron stosunku administracyjno-
prawnego, ktérymi sa organ administracyjny i indywidualny podmiot niepodporzadkowany orga-
nizacyjnie temu organowi”. T. Kietkowski (Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 33) pisze, ze
,[s]prawa powstaje z chwilg ziszczenia si¢ przestanek fakeycznych, zawartych w hipotezie normy wyz-
szego stopnia, stanowiacej o powinnosci zastosowania normy przedmiotowej przez rozstrzygniecie
o okreslonych uprawnieniach lub obowiazkach za pomoca autorytatywnego aktu; z ta chwila zawia-
zuje si¢ tez miedzy wlasciwym organem a przyszlym adresatem tegoz aktu stosunek administracyj-
noprawny”. A z kolei wedlug J. Zimmermanna (Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022,
s. 235) ,[plowstaje ona [sprawa administracyjna] obiektywnie (mozna nawet powiedzie¢, ze samoist-
nie), bez udzialu stron i ma wprawdzie réwniez znaczenie procesowe (postgpowanie toczy si¢ w tejze
sprawie), ale jej pochodzenie jest materialnoprawne. Sprawe te tworzy bowiem pojawiajacy si¢ obiek-
tywnie fake (zdarzenie), kedry faczy si¢ z norma prawna w ten jednostkowy i niepowtarzalny sposéb,
ze wlasnie obiektywnie (a nie tylko w pojeciu jakiego$§ podmiotu) pozwala na jej konkretyzacje
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w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych milczaco'®; postgpowa-

nia przed innymi organami paristwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy
sa one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumieri do zalatwiania
spraw okreslonych w pkt 1'; postepowania w sprawach rozstrzygania sporéw
o wlhasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i organami
administracji rzadowej oraz migdzy organami i podmiotami, o ktérych mowa
w pkt 2'; postgpowania w sprawach wydawania zaswiadczeri'®®; nakladanie lub
wymierzanie administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielanie ulg w ich wyko-
naniu'®; tryb europejskiej wspétpracy administracyjnej'”’, a takze postgpowania
w sprawie skarg i wnioskéw przed organami paristwowymi, organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecznych'”.
To wiasnie do zalatwiania spraw administracyjnych prowadzonych w ramach po-
wyzszych postgpowari administracyjnych, organ administracji publicznej moze

upowaznia¢ pracownikéw swego urzedu na podstawie art. 268a k.p.a.'”.

w formie aktu administracyjnego. Zalatwienie czy rozstrzygniecie sprawy administracyjnej nie pole-
ga wigc na przyznaniu ragji tej lub innej stronie stosunku prawnego, ale na ustanowieniu uprawnierl
lub obowiazkéw, ktére w danym stanie faktycznym wynikaja obiektywnie z odpowiedniej normy
prawnej i musza zosta¢ skonkretyzowane wobec indywidualnego adresata, gdyz jest to, zgodnie
zart. 1 k.p.a., sprawa indywidualna”.

1 Are. 1 pke 1 k.p.a.

% Art. 1 pkt 2 k.p.a.

7 Art. 1 pke 3 k.p.a.

18 Art. 1 pke 4 k.p.a.

1 Art. 1 pkt 5 k.p.a.

170 Art. 1 pke 6 k.p.a. A. Wrébel ([w:] Komentarz..., art. 1, nt 7) konstatuje, iz w kontekscie euro-
pejskiej wspdlpracy administracyjnej ,,[plodobnie jak w przypadku administracyjnych kar pienigz-
nych, Kodeks nie postuguje si¢ okresleniem «postepowanie», lecz terminem o zblizonym znaczeniu,
a mianowicie «tryb», co zapewne mialo stuzy¢ podkresleniu pewnej szczegélnej pozycji tego trybu
w systemie postgpowania administracyjnego. Wyraza si¢ ona w tym, ze tryb ten ma zastosowanie
w ogdlnym postepowaniu administracyjnym wtedy, gdy prowadzacy to postgpowanie organ admi-
nistracji zwraca si¢ do organu administracji paristwa cztonkowskiego Unii lub Komisji Europejskiej
z wnioskiem o udzielenie pomocy, a wéwczas organ ten nie zalatwia zadnej sprawy administra-
cyjnej w zadnej formie prawnej. Jest to zatem szczeg6lny tryb wspélpracy administracyjnej, ktory
nie ma charakteru postgpowania administracyjnego. Nieco inaczej jest wéwezas, gdy organ admi-
nistracji publicznej innego panstwa czlonkowskiego zwraca si¢ do polskiego organu administracji
publicznej z wnioskiem o udzielenie pomocy, wniosek taki uruchamia bowiem odrebny tryb jego
zatatwienia przez organ administracji publiczne;j”.

71 Art. 2 k.p.a.; Szerzej na temat wymienionych rodzajéw postgpowan administracyjnych — zob.
B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks..., art. 1, nb 17-32; P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Ko-
deks..., art. 1, nb 9—45 oraz A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 1, nt 1-8.

172 Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie wylaczenie stosowania przepiséw Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego w postepowaniach wymienionych w art. 3 k.p.a., zgodnie z ktérym ,§ 1. Prze-
piséw Kodeksu postgpowania administracyjnego nie stosuje si¢ do: 1) postgpowania w sprawach
karnych skarbowych; 2) spraw uregulowanych w ustawie z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 i 2760), z wyjatkiem przepiséw dziatéw IV i VIII. § 2. Przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ rowniez do postgpowania w sprawach: 1)
(uchylony); 2) (uchylony); 3) (uchylony); 4) nalezacych do wiasciwosci polskich przedstawicielstw
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Istotne dla praktyki stosowania pelnomocnictw administracyjnych jest po-
czynienie spostrzezenia, ze do postgpowan administracyjnych regulowanych przez
przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego nie naleza réznego rodzaju
postgpowania kontrolne, a takze postgpowania nadzorcze, o ile nie zajdzie po-
trzeba wladczej konkretyzacji norm prawnych wzgledem jednostek spoza struk-
tury organizacyjnej administracji publicznej w formie decyzji administracyjne;j'’>.
Z tego wzgledu, do prowadzenia owych postgpowan kontrolnych i nadzorczych
nie jest mozliwe udzielenie pelnomocnictwa administracyjnego ani na podstawie
art. 268a k.p.a., ani zasadniczo na podstawach szczegélnych, w tym zwlaszcza
art. 143 § 1 o.p."”*. Trzeba jednak zauwazy¢, iz niedopuszczalnos$¢ rozszerzenia
zakresu przedmiotowego pelnomocnictw administracyjnych na tego typu poste-
powania nie oznacza, ze jedynym podmiotem uprawnionym do ich prowadzenia
bedzie zawsze sam piastun organu, do ktérego kompetencji ono nalezy.

Pelnomocnictwa administracyjne, zaréwno te regulowane przez art. 268a
k.p.a. oraz art. 143 § 1 o.p., jak i te, dla ktdrych whasciwe podstawy znajduja si¢
w ustawach ustrojowych lub materialnych, sa wymagane do tego, aby upowaz-
nione na ich mocy osoby mogly wykonywa¢ kompetencje organéw administracji
publicznej bezposrednio zwiazane z zalatwianiem spraw w ramach postgpowari
unormowanych w Kodeksie post¢gpowania administracyjnego, Dziale IV Ordy-
nacji podatkowej albo w modyfikujacych je cho¢ w niewielkim stopniu — poste-
powaniach administracyjnych szczegélnych, czego najczestszym wyrazem jest
wydawanie decyzji administracyjnych w imieniu upowazniajacego organu. Tak
rozumiane petnomocnictwo administracyjne — jak juz wspomniano — nie moze
by¢ udzielane do innych zadan wynikajacych z funkcjonowania danego organu

administracji publicznej. Ustawy okreslajace ustréj poszczegdlnych organéw sa

dyplomatycznych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy szczegélne nie stanowia inaczej. § 3.
Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ takze do postgpowania w spra-
wach wynikajacych z: 1) nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organa-
mi pafistwowymi i innymi padstwowymi jednostkami organizacyjnymi, 2) podleglosci stuzbowej
pracownikéw organdéw i jednostek organizacyjnych wymienionych w pkt 1, o ile przepisy szcze-
gdlne nie stanowig inaczej. § 4. Do postgpowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt
2 stosuje si¢ jednak przepisy dzialu VIIL. § 5. Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia moze
rozciagna¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego w calosci lub w czgsci na postepo-
wania w sprawach wymienionych w § 2”. Zob. postanowienie NSA 2 22.11.2016 r.,  FSK 478/15,
LEX nr 2206576 oraz uchwala NSA (7) z 6.03.2017 r.,  FPS 7/16, ONSAiWSA 2017/4, poz. 57.
173 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks..., art. 1, nb 21, jak réwniez przywolane przez Au-
toréw wyroki NSA z 18.10.2017 r., II GSK 1385/17, LEX nr 2404358; z 20.12.2017 r., I OSK
728/16, LEX nr 2463095 oraz z 30.07.2019 r., Il OSK 1706/18, LEX nr 2736821.

174 Na temat odréznienia pelnomocnictwa administracyjnego z art. 143 § 1 o.p. od upowaznienia
do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych — zob. wyroki NSA z 17.05.2012 r., II GSK 564/11,
LEX nr 1244750 oraz z 21.09.2017 r., I FSK 125/16, LEX nr 2391702.
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jednak czesto wyposazone w przepisy wprowadzajace inne metody dekoncen-
tracji wewnetrznej, ktdre moga objawia¢ si¢ m.in. przewidzeniem mozliwosci
upowazniania do zatatwiania spraw innych niz indywidualne sprawy administra-
cyjne (np. art. 29 u.RM'?), traktowaniem o tym, iz okreslone czynnoéci moga
wykonywa¢ upowaznione podmioty przy jednoczesnym nieobejmowaniu owych
podmiotéw badz czynnosci szczegdlnym unormowaniem petnomocnictwa admi-
nistracyjnego (np. art. 9 ust. 1d u.IOS'7%) oraz stanowienie, ze dany organ wyko-
nuje swoje zadania przy pomocy przydanego mu urzedu albo okreslonych kate-
gorii jego pracownikéw (np. art. 18 u.KAS'”). Jesli zatem dane zadania organu
administracji publicznej nie dotycza bezposrednio zalatwiania indywidualnych
spraw administracyjnych albo innych czynnosci, wymagajacych szczegélnej ka-
tegorii upowaznienia (np. pelnomocnictwa administracyjnego) do skutecznego
powierzenia ich pracownikom organu (badz innym podmiotom funkcjonujacym
w ramach aparatu organizacyjnego tegoz organu) i jednocze$nie charakter owych

zadan nie wymaga osobistego ich realizowania przez piastuna organu, to wéwczas

75 art. 29 uw.RM: ,do zadan, kedre z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw realizuje Kancelaria,

nalezy w szczegdlnosci: 1) (uchylony) 1a) dokonywanie ocen skutkéw (kosztéw i korzysci) spotecz-
no-gospodarczych projektowanych regulacji oraz sporzadzanie ocen tych skutkéw, w tym projek-
tow powodujacych istotne dlugookresowe nastgpstwa w rozwoju spolecznym i gospodarczym; 1b)
opracowywanie ocen migdzynarodowych uwarunkowari sytuacji kraju oraz dhugofalowych koncep-
qji polityki zagranicznej; 1c) opracowywanie ocen funkcjonalnosci struktur paristwa i sprawnosci
ich dzialania; 1d) przygotowywanie innych analiz, prognoz, koncepcji, programéw i ocen, zle-
conych przez Prezesa Rady Ministréw; le) opiniowanie projektéw dokumentéw rzadowych pod
wzgledem ich zgodnosci z celami polityki Rzadu oraz prognozowanymi skutkami spolecznymi,
gospodarczymi i prawnymi; 2) (uchylony) 3) koordynacja realizacji polityki kadrowej w admini-
stracji rzadowej, w zakresie okreslonym w odrebnych przepisach; 4) obstuga spraw kadrowych
0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska pafistwowe w administracji rzadowej; 5) koordynacja
wsp6ldziatania Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministréw z Sejmem Rzeczypospolitej Polskie;j,
Senatem Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej i innymi organami pari-
stwowymi; 6) obstuga informacyjna oraz prasowa Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw oraz
wewngetrznych organéw pomocniczych i opiniodawczo-doradczych Rady Ministréw; 7) (uchylony)
8) wykonywanie zadan z zakresu obronnoéci i bezpieczeristwa paristwa okreslonych w odr¢bnych
przepisach; 9) wykonywanie innych zadai okreslonych w odrebnych przepisach lub zleconych
przez Prezesa Rady Ministréw”.
176 art. 9 ust. 1d w.I0OS: ,kontrole wykonuja Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska, wojewédzcy
inspekrorzy ochrony érodowiska oraz upowainieni przez nich inspektorzy Inspekcji Ochrony Sro-
dowiska, zwani dalej «inspektorami»”. Zob. art. 5 ust. 8 w108, zgodnie z ktérym ,wojewoda, na
wniosek wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska, moze tworzy¢ delegatury wojewodzkiego
inspektoratu ochrony srodowiska. Kierownik delegatury moze, z upowaznienia wojewddzkiego in-
spektora ochrony $rodowiska, prowadzi¢ sprawy i wydawa¢ na terenie swojego dzialania decyzje
administracyjne”.
77 art. 18 u.KAS: ,Szef Krajowej Administracji Skarbowej wykonuje zadania przy pomocy zastgp-
coéw Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrekto-
réw izb administracji skarbowej, naczelnikéw urzgdéw skarbowych, naczelnikéw urzedéw celno-
-skarbowych, dyrektora Szkoly oraz dyrektoréw komérek organizacyjnych urzedu obslugujacego

ministra”.
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6w piastun moze upowazni¢ odpowiednie osoby do ich wykonywania na pod-
stawie postanowieri aktéw prawnych (ustaw, rozporzadzer albo nawet prawa
wewnetrznego) okreslajacych zasady dekoncentracji wewngtrznej w jednostkach
organizacyjnych (w szczegdlnosci w urzedach) podleglych temuz organowi'’®.

W $wietle powyzszych ustalen, wskazane wydaje si¢ postulowanie dywer-
syfikacji terminologicznej, uwzgledniajacej wielo§¢ metod dekoncentracji we-
wnetrznej, jak tez sposobu ich prawnej regulacji, przy jednoczesnej delimitacji
instytucji pelnomocnictwa administracyjnego od calej reszty'”’. W tym kon-

178 Zob. uchwata NSA (7) z 6.03.2017 r., I FPS 7/16, ONSAiWSA 2017/4, poz. 57. W odnie-
sieniu do mozliwosci upowaznienia przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej podleglych
mu pracownikéw do wyznaczenia dyrektora urzedu kontroli skarbowej wlasciwego do wszczecia
i przeprowadzenia postgpowania kontrolnego, kontroli podatkowej lub przeprowadzenia innej
czynnosci w sprawach z zakresu kontroli skarbowej, takze poza whasciwoscia miejscowa dyrektora
urzedu kontroli skarbowej, a wigc upowaznienia do czynnosci przewidzianej w art. 10 ust. 2 pkt
11 nieobowiazujacej juz ustawy o kontroli skarbowej (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 720 ze zm.), NSA
konstatuje nastgpujaco: ,,[w]ykluczenie mozliwosci zastosowania obu wskazanych wyzej przepiséw,
tj. art. 268a k.p.a. oraz art. 143 o.p., jako bezposredniej podstawy do upowaznienia do wykony-
wania kompetencji, wynikajacych z art. 10 ust. 2 pkt 11 ustawy o kontroli skarbowej, nie oznacza,
ze kompetencje te w kazdym przypadku musial wykonywa¢ samodzielnie piastun funkcji organu.
Przedmiot tych kompetencji nie miat takiego charakteru, ktéry przemawiatby za wykluczeniem
mozliwosci powierzenia ich wykonania w drodze upowaznienia pracownikom obslugujacym or-
gan. Taka sytuacja wystepuje np. w relacji pomiedzy organem wladzy wykonawczej — Ministrem
Sprawiedliwosci a sedziami z uwagi na zasady zawarte w art. 10 ust. 1 i art. 173 Konstytugji. Z tego
powodu Sad Najwyzszy w orzeczeniach powolanych wyzej w postanowieniu NSA uznal za niedo-
puszczalne wykonywanie niektérych kompetencji Ministra Sprawiedliwosci wobec sedziéw przez
jego zastgpcéw. Jak byla juz o tym wyzej mowa, zalozenie, ze GIKS nie mial prawa upowazni¢ do
wykonywania kompetencji, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 pkt 11, podleglych pracownikéw,
niweczyloby cel wprowadzenia tej regulacji, ktérym byly przede wszystkim poprawa efektywnosci
i uproszczenie dzialania organdéw kontroli skarbowej. Staloby takze w sprzecznosci z konstytucyj-
nym nakazem zapewnienia dziataniu instytucji publicznych rzetelno$ci i sprawnosci ([zob.] pre-
ambule do Konstytucji RP). Nalezy przy tym podkresli¢, ze ta konstytucyjna dyrektywa musi by¢
uwzgledniana przede wszystkim przy wykonywaniu zadai przez organy administracji publicznej,
do ktérych nalezal GIKS. Dlatego tez nalezy przyjaé, ze podstawe prawna do wydania takiego
upowaznienia stanowit art. 10 ust. 3 w zwiazku z ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, a takie prze-
pisy wewnetrzne regulujace funkcjonowanie urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych, ktére wyznaczaly odpowiednia jednostke organizacyjna — Departament
Kontroli Skarbowej w Ministerstwie Finanséw — do zapewnienia obstugi przy wykonywaniu zadan
GIKS. Trzeba przy tym zwréci¢ uwagg, ze w literaturze przedmiotu prezentowany jest poglad, iz
«upowaznienie przez organ pracownikéw swojego aparatu pomocniczego zasadniczo nie wymaga
szczegblnej podstawy prawnej (...). Upowaznienie dla nich do wykonywania kompetencji ministra
zawarte jest badz w akcie regulujacym wewnetrzne funkcjonowanie ministerstwa (regulaminie),
badz w aktach okreslajacych zakres obowiazkéw poszczegdlnych stanowisk, badz wreszcie w kon-
kretnych poleceniach przefoionego pracownikéw, tj. ministra». Autorzy tego stanowiska Zwracajq
uwage rowniez na zakres obowiazywania art. 268a k.p.a., a takze podkreslaja, ze niektore dziatania,
takie jak wydawanie aktéw normatywnych, musza by¢ z uwagi na swdj charakter podejmowane
przez osobe piastujaca funkeje organu [zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 97-98]”.

172 Por. wyrok NSA z 5.07.2012 r., I OSK 676/11, LEX nr 1261124 — w orzeczeniu tym, odno-
szac si¢ do uprawnienia przystugujacego powiatowemu lekarzowi weterynarii na mocy art. 16 ust. 1
pkt 1 u.IW, a sprowadzajacego si¢ do mozliwosci wyznaczenia na czas okreslony lekarzy weterynarii
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tekscie warto raz jeszcze podkresli¢, iz pelnomocnictwo administracyjne (sensu
stricto) sprowadza si¢ do upowazniania przez organ administracji publicznej
(piastuna tegoz organu) pracownikéw jego urzedu (albo inne podporzadkowa-
ne mu organizacyjnie osoby) do zalatwiania w jego imieniu, nalezacych do jego
whasciwosci spraw administracyjnych w ramach post¢powan uregulowanych
w Kodeksie post¢gpowania administracyjnego, Dziale IV Ordynacji podatkowej
albo w postgpowaniach szczegélnych, modyfikujacych owe wyjsciowe modele
postepowan administracyjnych'.

Traktujac o zakresie przedmiotowym pelnomocnictw administracyjnych,
nalezy jeszcze zwréci¢ uwagg na to, od ktérego momentu danego postgpowania,
pracownik obstugujacy organ potrzebuje — dla waznosci podejmowanych przezeni
czynnosci — pelnomocnictwa administracyjnego i w konsekwencji, do ktérych
czynnosci procesowych wystarcza zwykly przydziat obowiazkéw, ustalany w ra-
mach przedstawionych wyzej metod dekoncentracji wewngtrznej. B. Adamiak
i J. Borkowski, ustosunkowujac si¢ do tego problemu, konstatuja: ,[z] przyjetego
rozwigzania wynika tez, ze upowaznienie to [pelnomocnictwo administracyjne
uregulowane w art. 268a k.p.a.] obejmuje tez czynnosci postgpowania wyjasnia-
jacego. Z racji organizacji pracy w urzedzie wskazuje sig, ze pracownik organu
bedzie powolany do podejmowania czynnosci postgpowania administracyjnego
az do przygotowania projektu zatatwienia sprawy z racji zadaii wykonywanych
w urzedzie i do tego niepotrzebne jest zadne odrebne upowaznienie, wystarczajacy
jest podziat czynnosci w urzedzie, przydzial zadan dla danego stanowiska pracy,

niebedacych pracownikami Inspekgji, w tym lekarzy weterynarii §wiadczacych ustugi weterynaryj-
ne w ramach zakladu leczniczego dla zwierzat, do wykonywania wymienionych tam zadad (w tym
pelnienia funkeji nadzorczych, aczkolwick nie tylko takich), NSA 6w ,akt zlecenia funkeji ad-
ministracji publicznej”, okreslit zbiorczo (w odniesieniu do wszystkich zadan wyliczonych w art.
16 ust. 1 pkt 1 u.IW) mianem ,pelnomocnictwa administracyjnego”. Sad ten stwierdzit bowiem,
iz ,[wlyznaczenie osoby fizycznej do wykonywania funkcji administracji publicznej jest wyrazem
woli organu tej administracji, dotyczy jego ustawowych kompetencji, stanowi rodzaj pelnomocnic-
twa administracyjnego”. Powyzsze rozwigzanie terminologiczne powtérzyly nastgpnie — w kontek-
$cie tego samego przepisu — inne sady — zob. wyrok SN z 18.12.2014 r., I UK 90/14, OSNP 2016,
nr 7, poz. 91; wyrok WSA w Olsztynie z 10.03.2015 r., II SA/OI 5/15, LEX nr 1805577 oraz
wyrok WSA w Warszawie z 17.01.2017 r., IV SA/Wa 2423/16, LEX nr 2284828. W przedmio-
towym problemie za trafne nalezy jednak uznad zastosowane przez NSA w wyroku z 24.04.2018 r.
o sygn. II OSK 2324/17 (LEX nr 2531975), okreslenie ,decyzja upowazniajaca”, ktére najle-
piej oddaje istote owego aktu upowaznienia, dokonywanego w formie decyzji administracyjnej
(zob. art. 16 ust. 2 u.IW).

180 Zob. wyrok NSA z 14.03.2019 r., I OSK 976/18, LEX nr 2693757 — w judykacie tym NSA,
odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez sad I instancji art. 268a k.p.a. i nazywajac unormowana
w tym przepisie instytucj¢ wprost przedstawicielstwem (pelnomocnictwem) administracyjnym, nie
stosuje tego terminu do analizowanego réwnolegle upowaznienia pracownikéw nadzoru budow-
lanego do przeprowadzenia kontroli budynku, okreslajac to ostatnie po prostu ,upowaznieniem”
lub ,,umocowaniem”.
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postanowienia regulaminu urzedowania, a wigc wewnetrzny akt organizacyjny.
To odr¢bne upowaznienie jest konieczne, gdy czynnos$¢ pracownika wywoluje
samoistne skutki prawne ksztaltujace uprawnienia albo obowiazki lub potwier-
dzajace fakty lub stan prawny w przypadku zaswiadczen. Inny charakter ma
upowaznienie do poswiadczenia za zgodnos$¢ odpiséw dokumentéw. Poswiad-
czenie jest czynnoscig materialno-techniczna, nadajaca moc procesows odpisom
dokumentéw”'®!. Zatem, cho¢ pracownik do chwili rozpoczecia opracowywania
rozstrzygniccia konkretnej sprawy nie potrzebuje petnomocnictwa administracyj-
nego, a zaledwie okredlenie jego obowiazkéw w stosownym akcie organizujacym
pracg urzedu, to jednak udzielenie pelnomocnictwa administracyjnego niejako
konsumuje owe ,stabsze” upowaznienia, zast¢pujac je i uprawniajac pracowni-
ka, ktéremu zostato udzielone do podejmowana wszystkich czynnosci postgpo-
wania wyjasniajacego, niezbednych dla prawidtowego zalatwienia rozpatrywa-
nej sprawy ',

Podsumowujac powyzsze analizy, wypada jeszcze zaznaczy¢, iz uzyte przez
ustawodawce wyrazenie ,,w ustalonym zakresie” odnosi si¢ — obok omdéwionego
wezesniej zakresu temporalnego — wiasnie do zakresu przedmiotowego petno-
mocnictw administracyjnych. Organ administracji publicznej, upowazniajac na
podstawie art. 268a k.p.a., powinien wyraznie okreli¢ kategorie spraw, ktére
moze i powinien zalatwia¢ wyznaczony pracownik, wzglednie, do ktdrej kon-
kretnej sprawy jest udzielane przedmiotowe upowaznienie'®. W zwiazku z tym
w doktrynie i orzecznictwie podkresla sig, ze niedopuszczalne jest udzielanie pel-
nomocnictw administracyjnych o charakterze blankietowym i o niewystarczaja-
co dookreslonym zakresie rzeczowym, a jezeli dosztoby do upowaznienia w taki

sposdb, to czynnos¢ te winno uznawaé sie za niewazna'®.

4.4. Subdelegacja (?)

Na podstawie art. 268a k.p.a. organ administracji publicznej moze upo-
waznia¢ obshugujacych go pracownikéw do zalatwiania spraw administracyj-
nych. Ani ten artykul, ani zaden inny przepis Kodeksu post¢gpowania admi-

nistracyjnego nie przewiduje mozliwosci upowazniania przez organ swoich

181 B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 7.

182 Zob. wyrok NSA z 24.02.2015 r., II OSK 2289/14, LEX nr 1772456.

183 Zob. wyrok NSA z 4.04.2007 r., 1 OSK 42/07, LEX nr 336995.

184 Zob. np. K. Glibowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 2; K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1523;
Z. Kmieciak [w:] Kodeks..., s. 1167; wyrok NSA 227.04.2017 r., 1 OSK 3369/15, LEX nr 2315705;
wyrok NSA z 9.06.2017 r., I OSK 1642/16, LEX nr 2347144 oraz wyrok WSA w Warszawie
2 15.09.2017 r., I SA/Wa 558/17, LEX nr 2400193.
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pracownikéw do udzielania przez nich dalszych pelnomocnictw administracyj-
nych innym — nieupowaznionym od razu przez organ — pracownikom, aby to
oni zalatwiali w imieniu organu sprawy administracyjne. Tym bardziej zaden
przepis kodeksowy nie przewiduje réwniez mozliwosci cedowania przez upowaz-
nionych pracownikéw uzyskanych uprawnien w przedmiocie zatatwiania spraw
na innych pracownikéw organu bez jego wiedzy i zgody. Owa dziatalnos, 4.
udzielanie dalszych pelnomocnictw administracyjnych przez podmioty, kté-
re otrzymaly je bezposrednio od piastuna organu, zwyklo okresla¢ si¢ mianem

1185 186

subdelegacji'®, subupowaznienia'® czy tez pelnomocnictwa administracyjnego
(upowaznienia) substytucyjnego'®’. Zachowania subdelegacyjne — przynajmniej
w odniesieniu do pelnomocnictw administracyjnych udzielanych na podstawie
art. 268a k.p.a. — wydaja si¢ nie licowa¢ z zadekretowang w art. 7 Konstytu-

'8 oraz w art. 6 k.p.a.'¥

gji zasada legalizmu'”, zgodnie z ktéra organy admi-
nistracji publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Bowiem —
jak wspomniano — ustawodawca nie przewidzial w Kodeksie postgpowania ad-
ministracyjnego mozliwo$ci upowazniania swoich pracownikéw do dalszego
upowazniania innych, a wi¢c dokonanie takowego upowaznienia nie znajduje
oparcia w przepisach prawa, co jest konieczne w sytuacji, gdy przedmiot takowe;j
akcji ma stanowi¢ kompetencja administracyjna. Analogicznie wyglada ocena
prawna sytuacji, w ktdrej to sami pracownicy organu decyduja si¢ upowaznié
swych wspétpracownikéw, aby ci wyreczyli ich w zalatwianiu okreslonych spraw
administracyjnych — wéwczas dochodzi do samowolnego przekroczenia przez
pierwotnie upowaznionych zakresu udzielonego im przez organ pelnomocnictwa
administracyjnego. Rekapitulujac, subupowaznianie w kontekscie art. 268a k.p.a.
uzna¢ nalezy za niedopuszczalne i w doktrynie oraz orzecznictwie zdaje si¢ pano-

waé co do tego zgodnos¢''.

% Tak np. K. Glibowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 31.

8 Tak np. M. Jaskowska [w:] Komentarz..., art. 268a, nt 21.

187 Tak np. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1522-1523.

18 Art. 7 Konstytugji: ,,organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”.

Art. 6 k.p.a.: ,organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepiséw prawa”.

Co do sporu o pojmowanie zasady legalnosci (praworzadnosci) szerzej w uwagach zawartych
w przypisie nr 3 we Wstepie niniejszego opracowania.

91 Zob. np. C. Martysz [w:] Kodeks..., s. 552; D. Fleszer, Zasady udzielania upowaznienia do wy-
dawania decyzji administracyjnych w swietle ustawy o samorzqdzie gminnym, ST 2012/5, s. 70-71;
K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1522—1523; P.M. Przybysz, Kodeks..., art. 268a, nt 14; Z. Kmieciak
[w:] M. Wojtun, Z. Kmieciak, ]. Wegner, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2023, s. 1166-1167; wyrok NSA z 30.01.2025 r., Il GSK 1498/21, LEX nr 3848989; wyrok
NSAz6.05.2025 r., I GSK 2589/21, LEX nr 3884985; wyroki WSA w Warszawie: z 14.12.2005 r.,
IT SA/Wa 1918/05, LEX nr 187397; z 25.05.2006 r., II SA/Wa 268/06, LEX nr 257179 oraz
2 13.08.2007 r., II SA/Wa 780/07, LEX nr 447349.
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Od subupowaznieni trzeba odrézni¢ sytuacje, gdy pelnomocnictwa admi-
nistracyjnego udziela organ lub podmiot, ktéremu inne organy powierzyly za-
fatwianie danej kategorii spraw administracyjnych na podstawie stosownego
porozumienia, o czym zreszta traktuje sam ustawodawca w art. 1 pkt 2 k.p.a.
Wéwczas upowaznienia pracownika dokonuje nie tyle uprzednio upowazniony
organ, co — po prostu — organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonal-
nym (organ administrujacy), wskazany w art. 5 § 2 pkt 3 iz fine k.p.a. jako nale-
zacy do ,kodeksowych” organéw administracji publicznej. Powyzsze stanowisko

zdaje si¢ dominowac zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie'*%.

5. Forma
5.1. Postacie pisma

Pelnomocnictwo administracyjne powinno — zgodnie z art. 268a k.p.a. —
zosta¢ udzielone na pi$mie utrwalonym w postaci papierowej lub elektroniczne;.
Ustawodawca w przedmiotowym przepisie przewidzial wigc wymég, co do formy
w jakiej organ moze na jego podstawie upowaznia¢ swoich pracownikéw. Re-
gulacja ta, zreformowana w 2021 r." jest w pelni kompatybilna z réwnolegle
woéwczas wprowadzonym art. 14 § la k.p.a. Bowiem wedlug pierwszego zdania
ostatniego z powyzszych przepisu, ,,sprawy nalezy prowadzi¢ i zalatwia¢ na pismie
utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej”. W zwiazku z tym podczas
ustalania w jakiej doktadnie formie jest dopuszczalne udzielenie pelnomocnictwa
administracyjnego na podstawie art. 268a k.p.a., konieczne jest oparcie si¢ na
rozumieniu postaci papierowej i elektronicznej pisma, przyjetym w dalszej czeéei
art. 14 § la k.p.a. Kolejne zdania tego paragrafu stanowia natomiast, iz ,pisma
194’ a ,,pi-

sma utrwalone w postaci elektronicznej opatruje si¢ kwalifikowanym podpisem

utrwalone w postaci papierowej opatruje si¢ podpisem wilasnorecznym”

elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym lub kwalifikowa-

na pieczecia elektroniczng organu administracji publicznej ze wskazaniem w tre-

$ci pisma osoby opatrujacej pismo pieczecia”’'”.

192 Tak np. K. Glibowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 1; K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1518;
M. Jaskowska [w:] Komentarz..., art. 268a, nt 9; R. Kedziora, Kodeks..., art. 268a, nb 5; wyrok NSA
7 24.02.2015 r., I OSK 2289/14, LEX nr 1772456; uchwata NSA w Warszawie z 8.11.1999 r.,
OPK 20/99, ONSA 2000, nr 2, poz. 53; postanowienie SN z 18.06.2003 r., I CKN 215/01, LEX
nr 83840 oraz wyrok WSA w Warszawie z 14.07.2010 r., IV SA/Wa 541/10, LEX nr 589873.
193 Zob. pkt 1.4. niniejszego rozdzialu.

194 Art. 14 § lazd. 2 k.p.a.

9 Art. 14§ lazd. 3 k.p.a.
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Majac powyzsze na uwadze, piastun organu, zamierzajac udzieli¢ petnomoc-
nictwa administracyjnego w postaci papierowej powinien albo sporzadzi¢ jego
tekst w calosci odrecznie na kartce papieru, umieszczajac przy tym — w sposéb
niebudzacy watpliwosci — swéj podpis, albo wydrukowaé tekst uprzednio napi-
sany na urzadzeniu informatycznym i opatrzy¢ go swym podpisem'. Z kolei,
cheac udzieli¢ go w postaci elektronicznej, piastun organu powinien podpisaé
przygotowany w wersji cyfrowej tekst upowaznienia, wykorzystujac rozwiazania
technologiczne wymienione w art. 14 § la zd. 3 k.p.a., a zatem — na zasadzie
alternatywy roztacznej — kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem
zaufanym albo podpisem osobistym'”’. Natomiast watpliwe wydaje si¢ dopusz-
czenie mozliwoéci udzielania pelnomocnictw administracyjnych przy uzyciu
kwalifikowanej pieczeci elektronicznej organu administracji publicznej. Wynika
to z faktu, iz takowa piecz¢é nie pozwala na zidentyfikowanie stosujacej ja osoby,
a jedynie organu administracji publicznej, ktdra osoba ta reprezentuje'®®. Takze
i sam ustawodawca dopuszczajac opatrywanie dokumentéw kwalifikowang pie-
czecig elektroniczng organu administracji publicznej naklada obowiazek wskaza-
nia w tresci dokumentu osoby, ktéra si¢ nie postuzyla. Zatem ze wzgledu na brak
pewnosci, co do tego czy osoba korzystajaca z tego sposobu podpisu faktycznie
jest piastunem organu (czego nie determinuje samo wymienienie jego persona-
li6w w dokumencie), a wigc co do zasady jedynym podmiotem uprawnionym
do udzielenia in concreto pelnomocnictwa administracyjnego, nalezy uznaé pod-
pisywanie przy jej pomocy dokumentu, zawierajacego owe pelnomocnictwo
za niedopuszczalne.

Do 4 pazdziernika 2021 r. art. 268a k.p.a. stanowit, ze upowaznianie do za-
fatwiania spraw administracyjnych winno nast¢gpowa¢ w formie pisemnej. Z ko-
lei tre$¢ dwezesnego art. 14 § 1 k.p.a. glosila, ze sprawy nalezy zalatwia¢ w for-

mie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego'”. Z racji istnienia na

196 Zob. H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Kny-
siak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 174.

197 Szerzej na temat wymienionych rozwiazai technologicznych — zob. np. H. Knysiak-Sudyka
[w:] Kodeks..., s. 174=175; A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 14, nt 8—10 oraz Z. Kmieciak, J. We-
gner [w:] M. Wojturi, Z. Kmieciak, J. Wegner, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2023, s. 138—139.

198 Szerzej na temat kwalifikowanej pieczeci elektronicznej organu administracji publicznej —
zob. np. H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks..., s. 174-175; A. Wrébel [w:] Komentarz..., art. 14,
nt 13-14 oraz Z. Kmieciak, J. Wegner [w:] Kodeks..., s. 139.

99 Art. 14 § 1 (tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 735): ,sprawy nalezy zalatwia¢ w formie pisemnej lub
w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z 17.02.2005 r. o informa-
tyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2020 r. poz. 346, 568,
695, 1517 1 2320), dorgczanego srodkami komunikacji elektronicznej”.
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gruncie art. 14 § 1 k.p.a. dychotomicznych form zalatwiania spraw, a na gruncie
art. 268a k.p.a. wylacznie formy pisemnej, trzeba stwierdzié, ze w dwezesnym
stanie prawnym udzielanie pelnomocnictw bylo dopuszczalne jedynie w sposéb,

kt6ry obecnie implikowany jest wyborem postaci papierowej pisma®®.
5.2. Dokument upowazniajacy

Problemami praktycznymi zwiazanymi z udzielaniem pelnomocnictw
administracyjnych, ktére na przestrzeni lat wzbudzily kontrowersje w doktry-
nie i orzecznictwie s3 charakter dokumentu, w keérym dozwolone jest ich for-
mulowanie oraz sposéb, w jaki powinno nastgpowaé wskazanie upowaznianej
osoby. Mianowicie ustawodawca, poprzestajac podczas regulowania formy pel-
nomocnictw administracyjnych na ustanowieniu wymogu ich pisemnosci, nie
wypowiedzial si¢ w ogéle, co do tego czy owe pelnomocnictwa winny zawsze
przybieraé posta¢ dokumentu indywidualnie zaadresowanego do upowaznianego

pracownika®”!

, czy tez dopuszczalne jest ich alternatywne udzielenie w ramach
aktu generalnego, np. regulaminu organizacyjnego, ustalajacego porzadek pracy
w danym urzedzie, i jesli tak, to czy konieczne jest wskazanie w takowym akcie
upowaznianego pracownika imiennie®”?, czy tez mozliwe jest ograniczenie si¢ do
przypisania upowaznienia do zalatwiania danej kategorii spraw do konkretnego
stanowiska stuzbowego®®.

Z uwagi na to, ze — jak wspomniano — ustawodawca nie zdetermino-

wal w tresci art. 268a k.p.a. charakteru aktu, w ktérym moga by¢ udzielane

200 Zob. wyrok SO w Czestochowie z 10.03.2017 r., IV U 987/16, LEX nr 2265989.

21 Tak np. C. Martysz [w:] Kodeks..., s. 553; J.H. Szlachetko, Przeglad orzecznictwa sqdowego
w zakresie prawnych podstaw i form dekoncentracji kompetencji wdjta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, GSP 2015/3, s. 20;
wyrok NSA z 11.05.2007 r., I OSK 832/06, LEX nr 342119; wyrok NSA z 18.10.2007 r., I OSK
1470/06, LEX nr 501013; wyrok NSA z 24.01.2008 r., I OSK 1413/06, LEX nr 456349; posta-
nowienie NSA z 13.06.2017 r., I GW 10/17, LEX nr 2357943 oraz wyrok SO w Czgstochowie
26.07.2012 r., IV U 1746/11, LEX nr 1867685.

202 Tak np. K. Glibowski [w:] Kodeks..., art. 268a, nb 9-12; K. Klonowski [w:] Kodeks...,
s. 1523; M. Jaskowska [w:] Komentarz..., art. 268a, nb 8; P.M. Przybysz [w:] Kodeks..., art. 268a,
nt 12; D. Dabek, Glosa do wyroku WSA z 11.05.2006 ., I SA/Ke 441/05, PPP 2007/4, s. 71; wyrok
NSA z8.09.2011 r., 1 OSK 378/11, LEX nr 965924; wyrok NSA z 20.06.2013 r., Il GSK 476/12,
LEX nr 1558821; wyrok NSA z 12.09.2024 r., IT GSK 2262/21, LEX nr 3785325; wyrok NSA
2 17.12.2024 r., II FSK 1504/23, LEX nr 3825865; wyrok NSA z 30.01.2025 r., IT GSK 1498/21,
LEX nr 3848989; wyrok WSA w Warszawie z 30.01.2008 r., VI SA/Wa 1919/07, LEX nr 510830
oraz wyrok WSA w Warszawie z 5.06.2017 r., V SA/Wa 1591/16, LEX nr 2342786.

23 Tak np. wyrok NSA z 10.01.2012 r., I OSK 1563/11, LEX nr 1107463; wyrok NSA
z 8.11.2012 r., I OSK 1554/12, LEX nr 1291350 oraz wyrok NSA z 10.02.2015 r., II GSK
2118/13, LEX nr 1772207.
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pelnomocnictwa administracyjne, wykluczanie a priori wyrazania ich w ramach
dokumentu, ktdrego naczelnym celem jest organizacja pracy urzedu i z tego po-
wodu adresowanego nie do jednej, konkretnej osoby, ale do szerszego grona pra-
cownikéw urzedu (wzglednie wszystkich przebywajacych w nim jednostek), jawi
si¢ jako bezzasadne. Bowiem ustawodawca, ograniczajac si¢ jedynie do okresle-
nia w art. 268a k.p.a. wymogu pisemnosci ani nie wskazal preferowanych kon-
strukcji dokumentéw upowazniajacych, ani nie zakazal zawierania upowaznienia
w dokumencie, kt6ry z zalozenia nie jest adresowany wylacznie do upowazniane-
go pracownika. Z tego wzgledu rygoryzm pierwszego z powyzszych pogladéw nie
znajduje zadnych podstaw w unormowaniach kodeksowych.

Odnoszac si¢ za$ do zagadnienia ,imiennosci” pelnomocnictwa admini-
stracyjnego, nalezy poczyni¢ spostrzezenie, iz juz od czaséw Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (dokladnie od 1950 r.)*** polski prawodawca zaréwno ustawo-
wy, jak i podustawowy, konstruujac przepisy, majace stanowi¢ podstawy prawne
udzielania pelnomocnictw administracyjnych, okresla wyraznie na plaszczyznie
podmiotowej nie tylko strong czynna owego ukladu upowazniania, lecz takze
jego strong bierna®”. Te¢ ostatnig na przestrzeni ponad siedmiu dekad stanowili
m.in. kierownicy wydzialéw, pracownicy wydziatéw, pracownicy kierowanych
przez upowazniajacy organ jednostek organizacyjnych az wreszcie, od 1 kwietnia
2015 r. stanowia ja (w kazdym razie na gruncie Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego) pracownicy obstugujacy upowazniajacy organ. Polski prawodawca
sukcesywnie zatem kreowal — i nadal kreuje — owg strong bierna, zawezajac granice
uznania organu pod katem wyboru upowaznianych podmiotéw do apriorycznie
ustalonych kategorii 0séb, opierajac si¢ przy doborze kryteriéw klasyfikacyjnych
na roli, jaka generalnie selekcjonowani ludzie petnia w spoleczenstwie czy — mé-
wiac konkretniej — w strukturze organizacyjnej administracji publicznej. Zatem to
ustawodawca osobiscie decyduje o tym jakie stanowisko powinny zajmowa¢ osoby,
ktérym organy administracji publicznej moga udzieli¢ pelnomocnictwa admini-
stracyjnego. Tym samym pozostawia on w granicach wspomnianego uznania orga-
nu jedynie wypelnienie tych a priori uregulowanych przez siebie samego kategorii
s2upowaznialnych” podmiotéw konkretnym substratem ludzkim, tj. — stosownie do
tresci przepisu stanowigcego podstawe upowaznieri — osobami zajmujacymi w da-
nym okresie stanowisko kierownika wydziatu, pracownika wydziatu czy po prostu

bedacej pracownikiem obstugujacym upowazniajacy organ. Mija si¢ zatem z ratione

204 Zob. rozdz. I11. pke 2.1. niniejszego opracowania.
2% Analogiczna nomenklature w odniesieniu do zakresu podmiotowego pelnomocnictw admini-
stracyjnych przyjmuje K. Klonowski ([w:] Kodeks..., s. 1519).
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art. 268a k.p.a. i de facto stanowi dzialanie niemajace oparcia w przepisach prawa
prakeyka ,,upowazniania stanowisk”, tzn. sytuacja, w ktdrej organ nie typuje z imie-
nia i nazwiska osoby, ktéra upowaznia, ale wskazuje stanowisko stuzbowe, ktérego
piastowanie czyni rownoznacznym z uzyskaniem pelnomocnictwa administracyj-
nego, bez dodatkowej czynnosci udzielenia takowego pelnomocnictwa zatrudnio-
nej na owym stanowisku osobie (badz osobom) i podania jej (ich) personaliéw.
Bowiem skoro ustawodawca okredlil juz stanowiska, ktére implikuja moznos¢ bycia
upowaznionym na podstawie art. 268a k.p.a., czyniac to w takim stopniu uszczegé-
fowienia, jaki uznal za stosowny, to rola organu chcacego skorzysta¢ z przedmioto-
wego uprawnienia nie jest dalsze uszczegélawianie owej regulacji i wigzanie z danym

stanowiskiem wyposazenia w odnos$ne pelnomocnictwo administracyjne,
ale typowanie wprost indywidualnych, oznaczonych z imienia i nazwiska oséb,
tj. wspomnianego substratu ludzkiego, gdyz do tego wlasnie umocowat organ usta-
wodawca w tresci rzeczonego przepisu. Zatem praktyke udzielania ,,upowazniert
stanowiskowych”, ktéra mozna réwniez nazywaé ,upowaznianiem stanowisk”,
trzeba uzna¢ za niedopuszczalng, w sytuacji, gdy zamiarem organu jest upowaznie-
nie do zatatwiania indywidualnych spraw administracyjnych. W mysl powyiszego
wywodu, wymogu imiennego wskazania upowaznianego pracownika nie tagodzi
okolicznos¢, ze ,,upowazniane” stanowisko jest jednoosobowe i istniataby mozli-
wo$¢ ustalenia osoby, ktéra zajmowata je w danym momencie, gdyby nie zostata
ona oznaczona imiennie przez organ w stosownym dokumencie?.

Rekapitulujac, w obecnym stanie prawnym art. 268a k.p.a. nie wprowadza
reglamentacji dopuszczalnych form aktu, w ktérym moga by¢ udzielane pelno-
mocnictwa administracyjne. Mogg one zatem zosta¢ udzielone zaréwno w pi§mie
indywidualnie skierowanym do upowaznianej osoby, w zalaczniku do zakresu
czynnosci danego pracownika, w regulaminie organizacyjnym, a takze w kazdym
innym dokumencie, pod warunkiem, ze zostanie dochowana ktéras z postaci pisma,
okre$lona w art. 14 § la k.p.a., oraz ze upowazniany pracownik zostanie wskazany

w owym dokumencie imiennie, a nie jedynie stanowiskowo”.

206 Por. wyrok NSA z 10.01.2012 r.,  OSK 1563/11, LEX nr 1107463.

27 Zob. wyrok NSA 2 20.06.2013 r., I GSK 476/12, LEX nr 1558821: ,[p]rzyjmuje si¢ w orzecz-
nictwie i doktrynie, ze upowaznienie, o ktérym mowa w art. 268a k.p.a., moze mie¢ nie tylko po-
sta¢ odrebnego dokumentu lecz takze np. zalacznika do zakresu czynnosci danego pracownika lub
regulaminu organizacyjnego, statutu, czy jak w tej sprawie ksiazki procedur wewnetrznych — jezeli
upowaznienie w takiej formie dotyczy imiennie wskazanego pracownika. Upowaznienie ma by¢
udokumentowanie i mie¢ forme pisemna”.
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PRZEPISY SZCZEGOLNE

W polskim systemie prawnym — jak wspomniano we Wstepie — nie egzystu-
je tylko jeden przepis, normujacy instytucj¢ pelnomocnictwa administracyjnego
i tym samym stanowiacy uniwersalng podstawe prawna takowych upowaznien,
do ktérego to miana — ze wzgledu na swe kodeksowe usytuowanie — mégtby
aspirowac art. 268a k.p.a., a zamiast tego, istnieje obecnie wiele przepiséw szcze-
gblnych, w oparciu o ktére winno si¢ udziela¢ pelnomocnictwa administracyjne.
O tym, kto (jaki organ administracji publicznej), kogo, w jakiej formie i do czego
dokladnie moze czy tez jest zobowiazany upowaznié, decyduja czynniki takie jak,
np. umiejscowienie danego przepisu w systemie zrédet prawa i pozostawanie ze
soba okreslonych regulacji w relacji przepisu szczegélnego do przepisu ogélnego.
Z tego wzgledu wskazane jest poddanie analizie takze innych niz art. 268a k.p.a.,
aktualnie obowiazujacych podstaw prawnych do udzielania pelnomocnictw ad-
ministracyjnych, przy czym z uwagi na wielo$¢ takowych przepiséw, zasadne
jest ograniczenie si¢ jedynie do wybranych unormowarn, dajacych dostateczny
oglad w sprawie, jak tez poprzestanie podczas ich badan na poczynieniu ogélnych
spostrzezeni oraz ustaleniu ich relacji i odmiennos$ci wzgledem przedstawionego

wezesniej art. 268a k.p.a.
1. Postepowania administracyjne wytaczone
1.1. Uwagi ogolne
Zgodnie z art. 3 k.p.a. przepiséw Kodeksu postgpowania administracyj-

nego — co do zasady — nie stosuje si¢ do postgpowania w sprawach karnych
skarbowych', spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej?, postgpowania

" Art. 3§ 1 pke 1 k.p.a.
2 Art. 3 § 1 pke 2 k.p.a. Mowa o ustawie z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U.
22025 r. poz. 111 ze zm.).
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w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyploma-
tycznych i urzedéw konsularnych®, a takze do postgpowania w sprawach wy-
nikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami pafistwowymi i innymi paristwowymi jednostkami organizacyjnymi*
oraz podleglosci stuzbowej pracownikéw organéw i owych jednostek organiza-
cyjnych™®. Ze wzgledu na takowe wylaczenie stosowania unormowan kodekso-
wych, powyzsze postgpowania okresla si¢ w doktrynie mianem ,,wylaczonych™’.
Oczywista implikacja przedstawionego stanu rzeczy, jest niemozno$¢ korzysta-
nia przez organy administracji publicznej z dyspozycji art. 268a k.p.a. na po-
trzeby tych rodzajéw postgpowan administracyjnych. Jednakze z uwagi na ko-
nieczno$¢ wdrozenia dekoncentracji wewngtrznej w strukturach odpowiednich
organéw, wprowadzono — przynajmniej na gruncie Ordynacji podatkowej —
przepis analogiczny do art. 268a k.p.a., pomyslany jako odpowiednik kodek-
sowego modelu w postgpowaniach domyslnie toczacych si¢ w oparciu o prze-
pisy Ordynacji podatkowej, a wigc takze w postgpowaniach administracyjnych

szczegdlnych, bazujacych na owym akcie®.
1.2. Art. 143 o.p.

Jednostkami redakcyjnymi Ordynacji podatkowej, normujacymi mozli-
wo$¢ udzielania pelnomocnictw administracyjnych s trzy paragrafy jej art. 143.
Zgodnie z art. 143 § 1 o.p. ,organ podatkowy moze upowazni¢ funkcjonariusza
lub pracownika kierowanej jednostki organizacyjnej do zatatwiania spraw w jego
imieniu i w ustalonym zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji, posta-
nowieni i zaswiadczeri”. Przepis ten stanowi zatem domniemana podstawe prawna
upowaznient do zatatwiania spraw w postgpowaniu uregulowanym w Dziale IV
Ordynagji podatkowej oraz w postgpowaniach dlant szczegélnych. Jak zauwaza
si¢ w doktrynie, konstruujac art. 143 § 1 o.p. starano si¢ de facto inkorporowacé
do postgpowan podatkowych art. 268a k.p.a. i nie dazy¢ do wprowadzania

w pierwowzorze zbyt daleko posuni¢tych zmian®.

> Art. 2§ 2 pke 4 k.p.a.

“ Art. 3§ 3 pke 1 k.p.a.

> Art. 3§ 3 pke2 kpaa.

¢ Art. 3 k.p.a. przewiduje ponadto wyjatki od powyzszych wylaczer.

7 Zob. K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
Sudyka, Warszawa 2023, s. 58 i 106-113.

8 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 24.11.1999 r., V SA 2173/98, ONSA 2000/4, poz. 172.

9 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. B. Adamiak, Legalis 2024, art. 268a, nb 8 oraz M. Szubiakowski, Upowaznienie pracownika do
gatatwiania spraw, PP 2001/6, s. 51.
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Dostrzegalna juz prima facie réznica w tresci art. 143 § 1 o.p. na tle art. 268a
k.p.a. jest odmienne okreslenie zakresu podmiotowego pelnomocnictwa admini-
stracyjnego — zaréwno w odniesieniu do strony czynnej, jak i biernej. Tej pierw-
szej nie stanowi bowiem ,,organ administracji publicznej”, lecz ,,organ podatko-
wy”, zdefiniowany w art. 13 o.p. — podobnie jak organ administracji publicznej
wart. 5§ 2 pkt 3 k.p.a. — poprzez wyliczenie takowych organéw'®. Z kolei strona

1 Art. 13 o.p.: ,§ 1. Organem podatkowym, stosownie do swojej wlasciwosci, jest: 1) naczelnik
urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego, wéjt, burmistrz (prezydent miasta), staro-
sta albo marszalek wojewddztwa — jako organ pierwszej instangji; 1a) (uchylony); 2) dyrektor izby
administracji skarbowej — jako: a) organ odwolawczy odpowiednio od decyzji naczelnika urzedu
skarbowego albo naczelnika urzedu celno-skarbowego, b) organ pierwszej instancji, na podstawie
odrebnych przepiséw, c) organ odwolawczy od decyzji wydanej przez ten organ w pierwszej in-
stancji; 3) samorzadowe kolegium odwolawcze — jako organ odwolawczy od decyzji wéjta, burmi-
strza (prezydenta miasta), starosty albo marszatka wojewddztwa. § 2. Szef Krajowej Administracji
Skarbowej jest organem podatkowym — jako: 1) organ pierwszej instancji w sprawach stwierdzenia
niewaznosci decyzji, wznowienia postgpowania, zmiany lub uchylenia decyzji lub stwierdzenia jej
wygasniecia — z urzedu; 2) organ odwolawczy od decyzji i postanowiert wydanych w sprawach,
o ktérych mowa w pkt 1, 71 9; 3) organ whasciwy w sprawach uprzednich porozumien cenowych,
o ktérych mowa w dziale III ustawy z 16.10.2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjne-
go opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumieri cenowych (Dz.U. z 2023 r. poz. 948);
4) organ whasciwy w sprawach dotyczacych interpretacji przepiséw prawa podatkowego, o ktérych
mowa w art. 14b § 1, w zakresie okreslonym w art. 14e § 1; 4a) organ wlasciwy w sprawach zmiany
albo uchylenia opinii w sprawie opodatkowania wyréwnawczego, o ktérej mowa w art. 14t § 1,
w przypadkach, o ktérych mowa w art. 14zd § 3; 5) organ wlasciwy w sprawach informacji prze-
kazywanych przez banki i spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe o otwartych i zamknigtych
rachunkach bankowych zwiazanych z prowadzeniem dziatalnoéci gospodarczej; 6) organ whasciwy
w sprawach opinii zabezpieczajacych, w tym w zakresie opinii zabezpieczajacych w sprawie opodat-
kowania wyréwnawczego; 7) organ pierwszej instancji w sprawach, o ktérych mowa w art. 119g §
1 i 8; 8) organ whasciwy w sprawach dotyczacych informacji o schematach podatkowych; 9) organ
pierwszej instancji wlasciwy w sprawach zmiany albo uchylenia: a) wiazacej informacji stawkowej,
o ktérej mowa w przepisach ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2024
r. poz. 361, 852, 1473 i 1721), w przypadkach, o ktérych mowa w art. 42h ust. 4 tej ustawy,
b) wiazacej informacji akcyzowej, o ktorej mowa w przepisach ustawy z 6.12.2008 r. o podatku
akeyzowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 1542, 1598 i 1723 oraz z 2024 r. poz. 1681), w przypadkach,
o ktérych mowa w art. 7ha ust. 6 tej ustawy; 10) organ wlasciwy w sprawach dotyczacych realizacji
wsp6ldziatania, o ktérym mowa w dziale IIB; 11) organ wlasciwy w sprawach opinii, o ktérej mowa
wart. 119zz] § 1. § 2a. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej jest organem podatkowym — jako:
1) organ wiasciwy w sprawach dotyczacych wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego,
o ktérych mowa wart. 14b § 1 iart. 14e § la; 1a) organ whasciwy w sprawach wydawania, zmiany
albo uchylenia opinii w sprawie opodatkowania wyréwnawczego, o ktérej mowa w art. 14¢ § 1;
2) organ pierwszej instancji wlasciwy w sprawach wydawania: a) wiazacej informacji stawkowej,
o ktérej mowa w przepisach ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od towardw i ustug, b) wiazacej
informacji akcyzowej, o ktérej mowa w przepisach ustawy z 6.12.2008 r. o podatku akcyzowym;
3) organ odwolawczy od decyzji i postanowielt wydanych w sprawach, o ktérych mowa w pkt 2
i4; 4) organ pierwszej instancji wlasciwy w sprawach zmiany albo uchylenia: a) wiazacej informacji
stawkowej, o ktorej mowa w przepisach ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od towardw i ushug,
b) wiazacej informacji akcyzowej, o ktorej mowa w przepisach ustawy z 6.12.2008 r. o podatku
akcyzowym. § 2b. Minister whasciwy do spraw finanséw publicznych jest organem podatkowym
— jako organ wlasciwy w sprawach, o ktérych mowa w art. 14a § 1 i dziale IIC. § 2c. W zakresie
rozstrzygania spraw podatkowych uprawnienia naczelnika urzedu skarbowego, naczelnika urze-
du celno-skarbowego oraz dyrektora izby administracji skarbowej, jako organu podatkowego,
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bierna zostala oznaczona nie jako ,,pracownicy obslugujacy (upowazniajacy) or-
gan”, ale — w pewnym sensie — dwuelementowo, przy pomocy ,funkcjonariusza”
oraz ,pracownika kierowanej jednostki organizacyjnej”. Drugi z tych zbioréw
podmiotéw ,,upowaznialnych”, ewidentnie wykazuje paralelnos¢ z pierwotnym
brzmieniem art. 268a k.p.a.'". Natomiast ,funkcjonariusz” zostal dodany do
omawianego przepisu w 2003 r. jako ,funkcjonariusz celny”'?, uzyskujac obecne
brzmienie dopiero w 2017 r."*. W art. 130 § 1 o.p. ustawodawca wyjasnil, iz
w dalszych przepisach Ordynacji podatkowej (a zatem i w jej art. 140), przez
sfunkcjonariusza” rozumie funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej, co koreluje
z nomenklatura przyjeta w art. 1 ust. 1 pke 2 u.KAS™.

Wylozony wyzej zakres podmiotowy art. 143 § 1 o.p. zostal zmodyfiko-
wany juz w kolejnym paragrafie tegoz artykutu. Bowiem zgodnie z art. 143
§ 2 o.p. ,upowaznienie, o ktérym mowa w § 1, moze by¢ udzielone réwniez:
1) pracownikom obstugujacym naczelnika urz¢du skarbowego — przez naczelni-
ka urzedu skarbowego; 2) funkcjonariuszom lub pracownikom obstugujacym
dyrektora izby administracji skarbowej — przez dyrektora izby administracji
skarbowej; 3) funkcjonariuszom lub pracownikom obstugujacym naczelnika
urzedu celno-skarbowego — przez naczelnika urzedu celno-skarbowego; 4) funk-
¢jonariuszom lub pracownikom obstugujacym dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej — przez dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej; 5) funkcjonariu-
szom lub pracownikom obstugujacym naczelnika urzedu celno-skarbowego lub
dyrektora izby administracji skarbowej albo Szefa Krajowej Administracji Skar-

bowej — przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej; 6) funkcjonariuszom lub

przystuguja takze radcy skarbowemu, wykonujacemu czynnosci orzecznicze w tym organie. § 3.
Organami podatkowymi wyzszego stopnia sa organy odwolawcze”. Ponadto na podstawie art. 13a
0.p. ,Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia, nada¢ uprawnienia organéw podatkowych:
1) Szefowi Agencji Wywiadu, 2) Szefowi Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego, 3) Szefowi Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, 4) Szefowi Stuzby Wywiadu Wojskowego, 5) Szefowi Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego — jezeli jest to uzasadnione ochrona informacji niejawnych i wymoga-
mi bezpieczeristwa panistwa”,

' Zob. rozdz. IV. pkt 1.2. i 3.2. niniejszego opracowania.

12 Na mocy art. 20 pkt 13 ustawy z 27.06.2003 r. o utworzeniu Wojewdédzkich Kolegiéw Skarbo-
wych oraz o zmianie niektdrych ustaw regulujacych zadania i kompetencje organéw oraz organiza-
¢j¢ jednostek organizacyjnych podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych
(Dz.U. Nr 137, poz. 1302). Zgodnie z art. 40 tej ustawy, przedmiotowa zmiana weszla w zycie
z dniem 1 wrze$nia 2003 r.

'3 Na mocy art. 38 pkt 47 lit. a ustawy z 16.11.2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o Krajo-
wej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948 ze zm.). Zgodnie z art. 260 tej ustawy, przedmioto-
wa zmiana weszla w zycie z dniem 1 marca 2017 r.

" Art. 1 ust. 1 w.KAS: ,ustawa okresla: 1) zadania, organy i organizacj¢ Krajowej Administracji
Skarbowej (...); 2) formy realizacji niektérych zadari KAS i szczegélne uprawnienia organéw KAS
oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej, zwanych dalej «funkcjonariuszami»; 3) warunki
pracy i stuzby; 4) zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy”.
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pracownikom komérek organizacyjnych urzedu obstugujacego ministra wiasci-
wego do spraw finanséw publicznych — przez Szefa Krajowej Administracji Skar-
bowej”. Ustawodawca uzaleznit zatem ewentualne fluktuacje w granicach strony
biernej od tego, jaki dokladnie organ bedzie wystepowad in concreto w roli strony
czynnej pelnomocnictwa administracyjnego”.

Mhniej oczywista moze si¢ zrazu wydawaé diagnoza odmiennosci w zakresie
przedmiotowym art. 143 § 1 o.p. wzgledem art. 268a k.p.a. Bowiem na plasz-
czyznie literalnej przepisy te sa pod tym wzgledem niemal identyczne. Jednakze
trzeba mie¢ na uwadze, ze upowaznianie na podstawie pierwszego z nich, moze
by¢ udzielone jedynie do spraw, stanowiacych przedmiot postgpowan podatko-
wych. Przedmiotem pelnomocnictwa administracyjnego z art. 143 § 1 o.p. jest
zatem mozno$¢ zalatwiania spraw podatkowych, a nie ogélnie — spraw admini-
stracyjnych’®. Warto przy tym spostrzec, ze cho¢ art. 143 § 1 o.p. nie wypowia-
da si¢ na temat formy, w jakiej powinno zosta¢ udzielone normowane w nim
pelnomocnictwo administracyjne, to stosowne wytyczne zawiera aktualnie
§ 3 tegoz artykulu. Stanowi on, iz ,upowaznienie udzielane jest na pismie”,
a z kolei zgodnie z art. 126 § 1 o.p., bedacym na gruncie Ordynacji podatkowej
odzwierciedleniem art. 14 § la k.p.a. — pismo powinno mie¢ postaé papierowa
lub elektroniczna'.

Rekapitulujac, cho¢ art. 143 § 1 o.p. (z uwzglednieniem § 2 i 3 tegoz arty-
kutu) wykazuje podobienistwa z art. 268a k.p.a., to jednak dostosowuje w swej
tresci unormowanie petnomocnictw administracyjnych do specyfiki postepowari
podatkowych, co przejawia si¢ przede wszystkim w odmiennym okresleniu pod-
miotéw uprawnionych do udzielania odno$nych upowaznie, jak tez podmiotéw,
ktére mozna na podstawie tego przepisu upowazni¢ do zalatwiania spraw po-
datkowych. Na marginesie mozna jeszcze doda¢, iz wigkszo$¢ probleméw prak-

tycznych zaistniata w zwiazku z udzielaniem pelnomocnictw administracyjnych

1> Szerzej na temat rzeczonej modyfikacji zakresu podmiotowego art. 143 § 1 o.p. — zob. P. Pietrasz
[w:] Ordynacja podatkowa. Tom II. Procedury podatkowe. Art. 120-344. Komentarz aktualizowany,
red. L. Etel, LEX 2025, art. 143, nt 4.

16 Szerzej na temat spraw podatkowych — zob. np. A. Hanusz [w:] Postgpowanie podatkowe. Zarys
systemu, red. A. Hanusz, Warszawa 2025, s. 38—40.

7 Art. 126 § 1 o.p.: ,,sprawy podatkowe zalatwiane s3 na pismie utrwalonym w postaci papierowej
lub elektronicznej, chyba ze przepisy szczegélne stanowig inaczej. Pisma utrwalone w postaci pa-
pierowej opatruje si¢ podpisem wlasnorgcznym. Pisma utrwalone w postaci elektronicznej opatruje
si¢ kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym lub
kwalifikowana pieczecig elektroniczng organu podatkowego ze wskazaniem w tresci pisma osoby
opatrujacej pismo pieczecia .
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w oparciu o art. 143 § 1 o.p. jest analogiczna do analizowanych wyzej probleméw
wynikajacych ze stosowania art. 268a k.p.a.'®.

2. Pethomocnictwo administracyjne w ustawach ustrojowych

Ustawodawca, wprowadzajac w 1987 r. do Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego przepis regulujacy udzielanie pelnomocnictw administracyjnych,
zaniechal rownoleglej derogacji istniejacego wéwezas art. 137 ust. 4 u.s.r.n.s.t.
(od 29 lipca 1988 r. z art. 135 ust. 3 u.s.r.n.s.t.)””. Tym samym zapoczatkowa-
na zostala koegzystencja podstaw prawnych pelnomocnictw administracyjnych,
wyrazonych z jednej strony w ustawie procesowej (art. 268a k.p.a.), z drugiej za$
w ustawie ustrojowej (art. 137 ust. 4 u.s.r.n.s.t.). Stan taki utrzymat si¢ pomimo
uchylenia ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego w 1990
., co zostalo spowodowane wyposazeniem nowych ustaw (o samorzadzie tery-
torialnym?®' i o terenowych organach administracji rzadowej*?) w przepisy, ktére
takze normowaly odnosne upowaznienia. Obecno$¢ przedmiotowej instytugji
w ustawach pomyslanych jako okreslajace ustréj administracji publicznej w III
Rzeczypospolitej definitywnie spetryfikowata reforma z 1998 r., ktéra nie tyl-
ko nie wyeliminowala wspomnianych regulagji, ale dodata nowe do ustaw o sa-
morzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa. Z tego wzgledu poddanie
stosownych norm zakodowanych w wyzej wymienionych ustawach ustrojowych

jawi si¢ jako konieczne.
2.1. Art. 39 ust. 2 u.s.g.

Ustawa o samorzadzie gminnym, ktéra w pierwszych latach swego bytu
w obrocie prawnym byla nazywana ustawa o samorzadzie terytorialnym, od sa-
mego poczatku posiadata art. 39 ust. 2 normujacy udzielanie pelnomocnictw

administracyjnych. Zgodnie z tym przepisem ,woéjt moze upowazni¢ swoich

'8 Zob. np. wyroki NSA z17.05.2012 r., I GSK 564/11, LEX nr 124475052 31.05.2017 ., I FSK
1835/15, LEX nr 2323284; z 21.09.2017 r., I FSK 125/16, LEX nr 2391702; z 28.03.2018 r.,
IFSK 1157/16, LEX nr 2479820;230.10.2018 r., | FSK 1712/16, LEX nr 2586451;2 13.11.2018
r., I FSK 3063/16, LEX nr 2595750 oraz z 15.10.2020 r., I FSK 1297/18, LEX nr 3096464.

19 Zob. rozdz. III. pkt 2.3. niniejszego opracowania.

2 Derogacja nastapifa z dniem 27 maja 1990 r., na mocy art. 112 ust. 1 pkt 3 ustawy z 10.05.1990
r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorza-
dowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.).

21 Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.

22 Dz.U. Nr 21, poz. 123.
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zastgpcéw lub innych pracownikéw urzedu gminy do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, o ktdrych mowa w ust. 1, w imieniu wéjta”?. Przepis ten zawgza
zatem grono podmiotéw uprawnionych do upowazniania na jego podstawie do
wojta. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, iz zgodnie z art. 11a ust. 3 w.s.g. ,ilekro¢
w ustawie jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ takze burmistrza oraz
prezydenta miasta”. Zatem art. 39 ust. 2 przyznaje przedmiotowe uprawnienie
trzem grupom organéw administracji publicznej — wéjtom, burmistrzom i pre-
zydentom miast. Totez juz na tym etapie analizy zasadna wydaje si¢ konstatacja,
ze art. 39 ust. 2 u.s.g. jest wlasciwa podstawa prawna pelnomocnictw admini-
stracyjnych, w sytuacji, gdy organem cedujacym kompetencje na swych pracow-
nikéw jest ktérys$ z trzech powyzszych ich typéw. Wynika to bowiem z zasady
lex specialis derogat legi generali, a z racji tego, iz jak wykazano — art. 39 ust. 2
normuje przedmiotows instytucj¢ w sposéb bardziej szczegdtowy, tj. dedykuje ja
wezszemu gronu organéw niz art. 268a k.p.a., to nalezy przyzna¢ mu pierwszen-
stwo stosowania na mocy wspomnianej reguly kolizyjnej*.

W odniesieniu do grona podmiotéw, ktére mozna upowazni¢, art. 39 ust.
2 u.s.g. jedynie pozornie moze si¢ wydawaé bardziej restrykeyjny niz art. 268a
k.p.a. Bowiem cho¢ okreslenie tego zbioru ustawodawca rozpoczyna w rzeczo-
nym przepisie od wskazania zastgpcéw wojta, to nastgpnie rozszerza na zasadzie
alternatywy zwyklej (o czym $wiadczy spéjnik ,lub”) éw zbiér na ,innych pra-
cownikéw urzedu gminy”. Pod tym wzgledem zasadne jest uznawanie regulacji
kodeksowej i tej z ustawy o samorzadzie gminnym za zblizone do siebie, z za-
strzezeniem jednak, iz skoro ustawodawca wymienia zastgpcg wojta obok pra-
cownikéw urzedu gminy, to nalezy stwierdzié, ze a contrario — przynajmniej na
plaszczyznie teoretycznej — nie musi on by¢ zatrudniony w owym urzedzie, aby
mozliwe bylo upowaznienie go stosownie do dyspozycji art. 39 ust. 2 u.s.g.”.

» Na przestrzeni trzydziestu pieciu lat obowiazywania, art. 39 ust. 2 ulegal jedynie nie znacznym
zmianom. Do pierwszej z nich doszto w 1995 r., kiedy to zwrot ,w jego [wéjta lub burmistrza]
imieniu”, zastapiono zwrotem ,w imieniu wdjta lub burmistrza”, ulokowanym iz fine, a nie in
medio przepisu (zob. art. 1 pkt 19 ustawy z 29.09.1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie tery-
torialnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 124, poz. 601 ze zm.)). Kolejna i zarazem
ostatnia zmiana tresci art. 39 ust. 2 u.s.g. nastapita w 2002 r., kiedy to usunigto w owym przepisie
wzmianke o burmistrzu, pozostawiajac w literalnym brzmieniu jedynie wéjta jako podmiot upraw-
niony do udzielania pelnomocnictw administracyjnych na podstawie art. 39 ust. 2 (zob. art. 43 pkt
35 ustawy z 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U.
Nr 113, poz. 984)).

2 Zob. A. Szewc [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 552-553.

» Zob. A. Szewc [w:] Ustawa..., s. 557. Autor ten czyni nastgpujace spostrzezenie: ,[clo si¢ ty-
czy upowaznienia dla zastgpcy wojta, nalezy podkresli¢ dwie okolicznosci. Po pierwsze, w aktu-
alnym stanie prawnym stracifo znaczenie — istotne dawniej — rozréznienie pomiedzy etatowymi
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Jesli zas chodzi o zakres przedmiotowy art. 39 ust. 2 u.s.g., to na plaszczyi-
nie literalnej jest on wezszy niz art. 268a k.p.a., a to ze wzgledu na przewidzenie
przez ustawodawce expressis verbis mozliwosci upowaznienia jedynie do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu administra-
¢ji publicznej*. Sposéb konstrukeji przepisu wskazuje zatem na dopuszczalnosé
udzielenia na jego podstawie pelnomocnictwa administracyjnego do tylko jed-
nego rodzaju czynnosci — wydawania decyzji administracyjnych w indywidual-
nych sprawach administracyjnych. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie, czy
pracownik urzedu gminy upowazniony na podstawie art. 39 ust. 2 u.s.g. moze,
w granicach otrzymanego upowaznienia, podejmowac¢ takze inne czynnosci zwia-
zane bezposrednio z zalatwianiem okreslonej sprawy, np. wydawa¢ odpowiednie
postanowienia. Cho¢ wykladnia jezykowa przedmiotowej regulacji nasuwataby
odpowiedZ negatywna, to jednak fakt, iz ustawodawca przewidziat w omawia-
nym przepisie upowaznienie do naczelnego sposobu dokonywania wladczej kon-
kretyzacji praw badz obowiazkéw jednostki, implikuje przyjecie zalozenia, ze
mial on wolg objecia potencjalnym zakresem pelnomocnictwa administracyjnego
takze innych czynnosci zwigzanych bezposrednio z zalatwianiem indywidualnych
spraw administracyjnych, bedacych jednak mniej doniostymi niz decyzja admi-
nistracyjna. Zatem a maiori ad minus nalezy uznaé, iz upowazniony pracownik
gminy moze — zaleznie od okreslonego przez organ zakresu pelnomocnictwa ad-
ministracyjnego — podejmowa¢ réwniez inne niz wydanie decyzji administracyj-
nej czynnosci zwiazane z zalatwianiem sprawy?’.

W tresci art. 39 ust. 2 u.s.g. moze takze przykuwaé uwage nieporuszenie
w niej przez ustawodawce kwestii formy, w jakiej powinno nastgpowac udzielanie
pelnomocnictw administracyjnych w oparciu o ten przepis. W doktrynie i orzecz-

nictwie zasadnie zauwaza si¢ jednak, iz chociazby ze wzgledéw dowodowych,

i tzw. spolecznymi zastgpcami wojta. Jego skutkiem byla teza, iz: «[z]astepca woéjta nie bedacy
pracownikiem urzedu gminy nie moze wydaawa¢ decyzji z zakresu administracji publicznej, jak
réwniez nie moze zawiera¢ umow o pracg z pracownikami samorzadowymi. Wydawanie decyzji jest
bowiem, z mocy art. 39 ust. 1 [u.s.g.], zastrzezone do whasciwosci wojta, a cesja tego uprawnienia
moze, zgodnie z zapisem ust. 2 tego przepisu, nastapi¢ na rzecz jego zastgpcow lub innych pra-
cownikéw w drodze stosownego upowaznienia wydanego przez wéjta» [wyrok NSA w Rzeszowie
2 13.08.1996 r., SA/Rz 706/96, OwSS 1997, nr 1, poz. 10]. Obecnie zastgpca wojta zawsze musi
by¢ pracownikiem urzedu gminy (zob. art. 26a ust. 1 u.s.g.), problem stal si¢ wigc bezprzedmioto-
wy. Po drugie, bledny bylby poglad, ze skoro wydawanie decyzji administracyjnych jest ustawowa
kompetencja wojta, to upowaznianie do tego zastgpcy wojta jest zbedne (...). Bylaby to zreszta
wyldadnia contra legem, bowiem komentowany przepis wyraznie wymaga takiego upowaznienia
takze dla zastgpcy wojta”.

% Art. 39 ust. 2 wzw. z ust. 1 u.s.g.

¥ Zob. ponadto uwagi dotyczace zakresu przedmiotowego pelnomocnictw administracyjnych
udzielanych na podstawie art. 268a k.p.a. czynione w rozdz. IV. pkt 4.3. niniejszego opracowania.
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umozliwiajacych péiniejsze (na zadanie strony lub organu odwolawczego) po-
twierdzenie, ze stosowne pelnomocnictwo administracyjne istniato w chwili zata-
twiania sprawy przez upowaznionego pracownika, takowe upowaznienie winno
zosta¢ udzielone na pi$mie w rozumieniu art. 14 § 1a k.p.a.?.

Od pelnomocnictwa administracyjnego — jak juz wspominano we wcze-
$niejszych rozdziatach® — nalezy odréznia¢ inne metody dekoncentracji zar6wno
wewnetrznej, jak i zewngtrznej. Bowiem oprécz instytucji petnomocnictwa admi-
nistracyjnego normowanego przez art. 39 ust. 2 u.s.g., w art. 33 u.s.g. przewidzia-
no ogodlna regulacje dekoncentracji wewnetrznej w urzedzie gminy. Z kolei art.
39 ust. 4 u.s.g. stanowi podstawe¢ do upowazniania przez rad¢ gminy organéw
wykonawczych jednostek pomocniczych oraz organéw jednostek i podmiotéw,
o ktérych mowa w art. 9 ust. 1 u.s.g.’'. Ustawodawca w art. 39 ust. 4 u.s.g. prze-
widzial zatem mozliwo$¢ przekazania kompetencji administracyjnej na podmioty
inne niz podporzadkowane organowi przekazujacemu i w dodatku, mogace przed
takowym otrzymaniem kompetencji w ogéle nie by¢ organami administracji pu-
blicznej (przynajmniej w ujeciu ustrojowym)?2. Cho¢ art. 39 ust. 4 u.s.g. budzi

zainteresowanie doktryny i orzecznictwa®, to jednak dalsza analiza zaréwno jego,

2 Zob. np. A. Szewc [w:] Ustawa..., s. 565; C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 678; J. Czerw [w:] Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 740; D. Dabek, Glosa do wyroku WSA z 11.05.2006
7., I SA/Ke 441/05, PPP 2007/4, s. 71; wyrok NSA z 10.05.2007 r., IT FSK 621/06, LEX nr
376547; wyrok NSA z 10.05.2007 r., IT FSK 622/06, LEX nr 248867; wyrok WSA w Kielcach
2 17.07.2025 r., I SA/Ke 170/25, LEX nr 3900904 oraz wyrok WSA w Rzeszowie z 20.05.2008 .,
1T SA/Rz 723/07, LEX nr 499842.

» Zob. rozdz. I. i IV. pkt 4.3. niniejszego opracowania.

3 Art. 33 ws.g.: ,,1. Woéjt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy. 2. Organizacje i zasady
funkcjonowania urzedu gminy okresla regulamin organizacyjny, nadany przez wéjta w drodze za-
rzadzenia. 3. Kierownikiem urzedu jest wojt. 4. Wojt moze powierzy¢ prowadzenie okreslonych
spraw gminy w swoim imieniu zastgpcy woéjta lub sekretarzowi gminy. 5. Kierownik urzedu wy-
konuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu oraz kierowni-
kéw gminnych jednostek organizacyjnych. 6. Status prawny pracownikéw samorzadowych okresla
odrebna ustawa”.

3 Art. 9 ust. 1 ws.g.: ,w celu wykonywania zadad gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne,
a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzadowymi”.

32 Zob. art. 39 ust. 4 w zw. z art. 9 ust. 1 u.s.g.

3 Zob. np. A.K. Modrzejewski, Upowaznienie zarzqdu spotki komunalnej na podstawie art. 39
ust. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu utrgymania
cgystosci i porzqdku, ST 2014/6, s. 5; T. Wolowiec, Przekazanie spolce komunalnej kompetencji
burmistrza do wydawania decyzji administracyjnej o wysokosci oplaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi, PPP 2018/6, s. 106; K. Ziemski, Mozliwos¢ przekazywania dziatai wykonawczych
przez radg gminy, RPEIS 2015/3, s. 209; J. Wilk, Ustawa o samorzqdzie gminnym — upowaznienie
do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, NZS 2014/3, s. 49; K. So-
bieralski, Powierzenie spotce prawa handlowego utworzonej przez gming orzeczniczych i egzekucyjnych
kompetencji wéjta w zakresie utrgymania czystosci i porzqdku w gminie, NZS 2012/2, s. 20; uchwala
NSA (7) 219.12.2016 r., IT FPS 3/16, ONSAiWSA 2017/2, poz. 18; wyrok NSA z 30.01.2020 .,
T OSK 1285/18, LEX nr 3059216; wyrok NSA z 20.03.2024 r., I OSK 185/21, LEX nr 3735158;
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jak i art. 33 u.s.g. mijalaby si¢ z celem niniejszego opracowania, jakim jest anali-
za stricte pelnomocnictwa administracyjnego®. Wskazane wydaje si¢ w zwiazku

z tym przytoczenie tytulem podsumowania trafnej konstatacji A. Szewca:

[u]powaznienia, o ktérych mowa w ust. 2 i 4 komentowanego przepisu [art. 39
u.s.g.], réznig si¢ w sposdb istotny. Pierwsze jest tzw. pelnomocnictwem admi-
nistracyjnym, tj. upowaznieniem do wykonywania tej funkcji w imieniu organu
upowazniajacego, drugie — zleceniem funkcji orzecznictwa administracyjnego®.

Jak ustalono wyzej — chociazby ze wzgledu na modyfikowanie przez art. 39
ust. 2 u.s.g. zakresu podmiotowego po stronie czynnej jaki wystgpuje na gruncie
art. 268a k.p.a. i tym samym pozostawanie z nim w relacji przepisu szczegélne-
go do przepisu ogdlnego, przedmiotowy przepis ustawy ustrojowej winien by¢

stosowany w okreslonych w nim okolicznosciach zamiast przepisu kodeksowego.
2.2. Art. 38 ust. 2 u.s.p.

Przepisem prawnym normujacym instytucj¢ pelnomocnictwa administra-
cyjnego w ustawie o samorzadzie powiatowym™ jest jej art. 38 ust. 2. Niezmien-
nie od chwili wejscia w zycie dnia 1 stycznia 1999 r., stanowi on, ze ,starosta
moze upowazni¢ wicestaroste, poszczeg6lnych cztonkéw zarzadu powiatu, pra-
cownikéw starostwa, powiatowych shuzb, inspekeji i strazy oraz kierownikéw jed-
nostek organizacyjnych powiatu do wydawania w jego imieniu decyzji, o ktérych
mowa w ust. 1”. Przewidziane w nim uprawnienie przystuguje zatem wylacznie
jednej kategorii podmiotéw — starostom. Zatem — analogicznie jak art. 39 ust.
2 us.g. — art. 38 ust. 2 w.s.p. jest przepisem szczegdlnym wzgledem art. 268a
k.p.a. i w sytuacji, gdy organem administracji publicznej, zamierzajacym udzieli¢
pelnomocnictwa administracyjnego (konkretnie — do wydawania w jego imieniu
decyzji administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu administracji

wyrok WSA w Lublinie z 31.05.2019 r., I SA/Lu 118/19, LEX nr 2684552 oraz wyrok WSA
w Gdarisku z 6.11.2024 r., II SA/Gd 402/24, LEX nr 3780780.

3% Por. K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1515-1532. Autor ten nazywa m.in. instytucje z art. 39 ust.
4 u.s.g. ,upowaznieniem administracyjnym zewnetrznym”, przeciwstawiajac ja jednoczesnie ,,upo-
waznieniu administracyjnemu wewnetrznemu” za jakie uwaza instytucje prawne uregulowane, np.
w art. 39 ust. 2 u.s.g. i art. 268a k.p.a. Implementowanie terminu whasciwego dla dekoncentragji
wewnetrznej na grunt dekoncentracji zewnetrznej i kreowanie w ten sposéb sui generis ,interde-
koncentracyjnej” mikstury nomenklaturalnej jawi si¢ jednak jako watpliwe dla osiagniecia (czy tez
zachowania) przejrzystosci terminologicznej w okreslaniu zgota odmiennych instytucji prawnych.
3 A. Szewc [w:] Ustawa..., s. 558.

3% T.j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 107 ze zm.
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publicznej nalezacych do whasciwosci powiatu?) jest starosta®®, to whasnie art. 38
ust. 2 u.s.p. znajduje zastosowanie na zasadzie lex specialis derogat legi generali.

Mniej oczywiste réznice w zestawieniu z art. 39 ust. 2 u.s.g. wystepuja

w ksztaltowaniu strony biernej zakresu podmiotowego art. 38 ust. 2 u.s.p. Bo-

wiem oprécz zastgpcdw starosty (wicestarostéw) oraz pracownikéw starostwa,

ustawodawca jako podmioty ,upowaznialne” wytypowal réwniez cztonkéw za-

rzadu powiatu, pracownikéw powiatowych stuzb, inspekeji i strazy, a takze kie-

rownikéw jednostek organizacyjnych powiatu. Jak zauwaza K. Bandarzewski:

[o] ile art. 268a k.p.a. umozliwia upowaznienie przez organ administracji publicz-

nej pracownikéw kierowanej przez ten organ jednostki organizacyjnej, o tyle zakres

podmiotowy upowaznienia wynikajacy z art. 38 ust. 2 w.s.p. jest szerszy. Jedynie

wicestarosta, pozostali cztonkowie zarzadu powiatu oraz pracownicy starostwa po-

wiatowego sa pracownikami zatrudnionymi w starostwie powiatowym, w ktérym

funkcje kierownika tej jednostki pelni starosta. Pozostali pracownicy powiatowych

stuzb, inspekdji i strazy oraz kierownicy innych powiatowych jednostek organiza-

cyjnych nie mogliby by¢ upowaznieni do zatatwiania spraw w imieniu starosty na
podstawie art. 268a k.p.a.¥.

Poglad ten zachowuje aktualnos¢ takze po zmianie tresci art. 268a k.p.a. dokonanej

w 2015 r.°. Trzeba zwrécié uwagg, na fakt, ze pomimo upowaznienia oséb spoza

urzedu (starostwa) przydanego staroscie do pomocy w wykonywaniu przezen zadani

publicznych, pracownicy wymienionych wyzej jednostek organizacyjnych, podpo-
rzadkowanych staroécie, wydaja decyzje administracyjne w jego imieniu, tj. organu

upowazniajacego, a nie w swoim wlasnym, w zwiazku z czym nie ma watpliwosci,
iz art. 38 ust. 2 w.s.p. normuje instytucj¢ dekoncentracji wewngtrznej (konkret-
nie — pelnomocnictwo administracyjne)*'.

W pozostatym zakresie nie zachodza odmiennosci w regulacji art. 39 ust. 2
w.s.g. i art. 39 ust. 2 u.s.p., w wyniku czego nalezy stwierdzi¢, ze przedstawione
wezesniej kwestie dotyczace pierwszego z tych przepisow, znajduja odpo-
wiednie zastosowanie na gruncie omawianego przepisu ustawy o samorzadzie

powiatowym.

% Art. 38 ust. 2 w zw. z ust. 1 w.s.p.

38 Jak zauwaza K. Bandarzewski ([w:] Ustawa o samorzqdszie powiatowym. Komentarz, red. P. Chmiel-
nicki, Warszawa 2005, art. 38, nt 1), komentujac art. 38 ust. 1 u.s.p. — ,[a]kty te [decyzje admi-
nistracyjne] wydawane sq w imieniu starosty, a nie powiatu. Art. 38 ust. 1 u.s.p. kreuje starostg
jedynie jako organ administracyjny, a nie jako organ ustrojowy powiatu”.

% K. Bandarzewski [w:] Ustawa..., art. 38, nt 4.

4 Zob. rozdz. IV. pkt 3. niniejszego opracowania.

4 Gdyby kierownicy owych jednostek mieli wydawaé w ramach upowaznienia decyzje administra-
cyjne w swoim imieniu badz w imieniu jednostek, na ktérych czele stoja, wéwezas zasadne byloby
méwienie o dekoncentracji zewnetrznej z uwagi na de facto kreacje nowego organu administracji
publicznej, wyposazonego w kompetencj¢ do wydawania decyzji administracyjnych na podstawie
sui generis porozumienia (zob. art. 1 pke 2 k.p.a.).
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2.3. Art. 46 ust. 2 u.s.w.

Na gruncie ustawy o samorzadzie wojewddzewa®, instytucja pelnomocnic-
twa administracyjnego zostata sformutowana w art. 46 ust. 2 tejze ustawy. Zgod-
nie z tym przepisem ,marszatek wojewddztwa moze upowazni¢ wicemarszatkow,
pozostalych cztonkéw zarzadu wojewddztwa, pracownikéw urzedu marszatkow-
skiego oraz kierownikéw wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyj-
nych do wydawania w jego imieniu decyzji, o ktérych mowa w ust. 17. Juz prima
facie dostrzegalne jest daleko posunigte podobieristwo pomiedzy trescia art. 46
ust. 2 w.s.w., a uchwalonym réwnolegle z nim i analizowanym wyzej — art. 38
ust. 2 u.s.p.®. Jedynymi réznicami zachodzacymi pomiedzy tymi przepisami jest
dostosowanie plaszczyzny podmiotowej zaréwno po stronie czynnej jak i biernej
do realiéw samorzadu wojewddztwa (wskazanie marszatka wojewddztwa zamiast
starosty itp.) oraz rezygnacja z mozliwosci upowazniania pracownikéw shuzb, in-
spekgiji i strazy. W pozostalym zakresie uwagi odnoszace si¢ do art. 38 ust. 2 u.s.p.
znajduja odpowiednie zastosowanie na gruncie art. 46 ust. 2 u.s.w. i przepis ten
stanowi wlasciwa podstawe prawna udzielanych przez marszatka wojewddztwa

pelnomocnictw administracyjnych.
2.4. Art. 19 uw.a.rw. i jego poprzednicy

Dnia 27 maja 1990 r., réwnolegle z art. 39 ust. 2 u.s.g. zaczal obowiazywac
art. 7 u.to.r.a.o. Traktowal on, ze ,wojewoda moze, w formie pisemnej, upo-
waznia¢ pracownikéw urzedu wojewddzkiego do zalatwiania okreslonych spraw
w jego imieniu, w ustalonym zakresie, a w szczegélnosci do wydawania decyzji
administracyjnych”. Byt on wigc zblizona w swej tresci do art 268a k.p.a., pod-
stawa prawng udzielania pelnomocnictw administracyjnych, jednakze ze wzgledu
na wezsze niz w przepisie kodeksowym grono adresatéw (organami, ktérzy mogli
go stosowa¢ byli wylacznie wojewodowie), to on stanowil jedyne wiasciwe opar-
cie dla pelnomocnictw administracyjnych udzielanych przez wojewodéw.

Wraz z reforma ustroju administracji publicznej, nastapita derogacja po-
wyzszej ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej i zastapie-

nie jej (od 1 stycznia 1999 r.) ustawa o administracji rzadowej w wojewddzewie®,

# T.j. Dz.U. 22025 r. poz. 581.

# Art. 46 ust. 2 u.s.w. tak jak 38 ust. 2 u.s.p. nie byl zmieniany od chwili wejscia w zycie dnia
1 stycznia 1999 r.

4“4 Dz U.Nr9l, poz. 577.
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obowiazujacg do 31 marca 2009 r.®. Zgodnie z art. 32 ust. 1 w.a.r.w. ,woje-
woda [mdgl] upowazni¢ na pismie pracownikéw urzedu wojewddzkiego, nie
zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy
kierownikéw zespolonych stuzb, inspekeji i strazy wojewddzkich, do zalatwia-
nia okreslonych spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialnos¢, w ustalonym
zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych”. Ponadto
w ust. 2 tegoz artykutu ustawodawca dopowiadal, ze ,w przypadkach wskazanych
w ustawach upowaznien, o ktérych mowa w ust. 1, udziela si¢ osobom zajmuja-
cym okreslone stanowiska lub posiadajacym szczeg6lne kwalifikacje”. Przepisy te
na tle analizowanych weczesniej, przewidywaly obostrzenia po stronie biernej za-
kresu podmiotowego, bowiem w mysl art. 32 ust. 1 u.a.r.w. pelnomocnictwa ad-
ministracyjnego nie mozna bylo udzieli¢ osobom zatrudnionym w jednostkach
organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych
stuzb, inspekeji i strazy wojewddzkich, a z kolei art. 32 ust. 2 u.a.r.w. nakazywal,
aby podczas wyboru upowaznianych oséb, kierowano si¢ ich kwalifikacjami me-
rytorycznymi lub rodzajem zajmowanego stanowiskiem.

Obecnie — od 1 kwietnia 2009 r. — podstawe prawna pelnomocnictw ad-
ministracyjnych udzielanych przez wojewode stanowi art. 19 u.w.a.r.w. Zgodnie
z nim ,wojewoda moze upowazni¢ na pismie pracownikéw urzedu wojewddz-
kiego, niezatrudnionych w urzedach obstugujacych inne organy rzadowej admi-
nistracji zespolonej w wojewddztwie, do zalatwiania okreslonych spraw w jego
imieniu i na jego odpowiedzialno$¢, w ustalonym zakresie, a w szczeg6lnosci do
wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen, z tym ze upo-
waznienie nie moze dotyczy¢ wstrzymania egzekucji administracyjnej, o ktdrej
mowa w art. 27 ust. 1”. Ustawodawca tym razem przewidzial wiec konkretng ma-
teri¢ wylaczong z zakresu przedmiotowego pelnomocnictw administracyjnych.

Gléwnym problemem powstalym na przestrzeni lat w zwiazku z art. 32
ust. 1 w.a.r.w., a nastgpnie art. 19 u.w.a.r.w. jest kwestia ewentualnej dopusz-
czalnoéci udzielania na podstawie tych przepiséw i tym samym obejmowania

zakresem przedmiotowym pelnomocnictw administracyjnych upowaznienia

© Art. 82 wzw. z art. 83 u.w.a.r.w.

4 Zob. art. 27 ust. 1 w.w.a.r.w., ktéry stanowi, ze ,wojewoda moze, w drodze decyzji administra-
cyjnej, wstrzymacé egzekucje administracyjna”. Jak twierdza M. Pacak, K. Zmorek ([w:] M. Pacak,
K. Zmorek, Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewddztwie. Komentarz, Warsza-
wa 2013, art. 19, nt 9) — ,[wlyjatkowy charakter uprawnienia do wstrzymania egzekucji wynika
z zagrozenia porzadku prawnego, jakie mogloby wynikna¢ z jego naduzywania. Ocena naruszenia
szczegblnie waznych wartosci, chronionych wstrzymaniem egzekucji administracyjnej, zostala wigc
pozostawiona osobistej decyzji wojewody”.
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do wydawania w imieniu wojewody rozstrzygnie¢ nadzorczych?’. Watpliwosci
w tym zakresie wiazane sa przede wszystkim z faktem, iz rozstrzygnigcia te sa bez-
posrednim przejawem nadzoru sprawowanego nad dziatalnoscia jednostek samo-
rzadu terytorialnego, do ktérego wojewodowie sa predestynowani na mocy art.
171 ust. 2 Konstytucji*® i w konsekwencji wydawanie przez nich owych aktéw
nadzoru jest ich osobistag kompetencja, niemozliwg do powierzenia zadnemu in-
nemu podmiotowi®. Z drugiej strony podnosi si¢ jednak, iz chociazby z przyczyn
natury celowo$ciowej powinno si¢ dopusci¢ mozliwo$¢ upowazniania pracow-
nikéw podporzadkowanych wojewodzie do wydawania w jego zastgpstwie roz-
strzygnie¢ nadzorczych, gdyz w przeciwnym razie utrudni si¢ dziatalno$¢ urzedéw
wojewddzkich czy samych wojewodéw?’. Obecnie w doktrynie i orzecznictwie
zdecydowanie dominuje ostatni z powyzszych pogladéw. Niemniej jednak, ba-
czac na okoliczno$¢, ze pelnomocnictwa administracyjne, w tym te udzielane na
podstawie art. 19 u.w.a.r.w., maja za swéj przedmiot — co do zasady — zatatwianie
indywidualnych spraw administracyjnych i wydawanie przede wszystkim decyzji
administracyjnych, jako co najmniej watpliwe jawi si¢ rozszerzanie takowego za-
kresu przedmiotowej owej instytucji na czynnosci zwiazane de facto z zalezno$cia-
mi wewnatrz struktury administracji publicznej, w szczeg6lnosci o charakeerze
nadzorczym, ktére w dodatku nie sa podejmowane w drodze decyzji admini-
stracyjnej, lecz innego aktu. Oprécz tego warto zauwazy¢, ze nawet wylaczenie
ustanowione explicite w art. 19 u.w.a.r.w. dotyczy czynnosci podejmowanych
w drodze decyzji administracyjnej’'. Rozwiazywanie rzeczonego problemu przy
pomocy ,prodekoncentracyjnej” wykladni art. 19 u.w.a.r.w., implikuje wigc roz-

szerzenie stosowania instytucji, juz ze swej istoty bedacej wyjatkiem od zasady

¥ Na temat istoty rozstrzygnie¢ nadzorczych — zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2022, s. 332-337 oraz J. Korczak [w:] Prawo administracyjne, red. J. Blicharz, P. Lisow-
ski, Warszawa 2022, s. 603—612.

4 Art. 171 ust. 2 Konstytugji: ,,organami nadzoru nad dzialalnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe”.

# Tak np. J. Supernat, Dekoncentracja wewnetrzna w administracji publicznej [w:] Profesjonalizm
w administracji publicznej, red. A. Debicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka, Lublin 2006, s. 302~
303; wyrok NSA z 26.11.2014 r., I OSK 765/13, LEX nr 2007862; wyrok NSA we Wroclawiu
z 20.03.2001 r., II SA/Wr 444/99, OSP 2003/5, poz. 66; wyrok NSA we Wroclawiu z 28.03.
2001 r., I SA/W'r 576/99, OSS 2001/3, poz. 87 oraz postanowienie WSA w Gliwicach z 30.01.
2007 r., IV SA/GI 26/06, LEX nr 915472.

0 Tak np. M. Pacak, K. Zmorek [w:] Ustawa..., art. 19, nt 7; K. Klonowski [w:] Kodeks...,
s. 1532; wyrok NSA 2 8.05.2012 r., Il OSK 401/12, LEX nr 1219151; wyrok NSA 2 28.12.2018 r.,
I OSK 4097/18, LEX nr 2602005; wyrok NSA z 9.04.2019 r., I OSK 3743/18, LEX nr 2657624.
wyrok NSA z 20.04.2021 r., I OSK 2505/18, LEX nr 3171543; wyrok NSA w Krakowie z 25.06.
2002 r., IT SA/Kr 608/02, OSS 2002/4, poz. 103 oraz wyrok WSA w Kielcach z 18.07.2008 .,
1T SA/Ke 270/08, LEX nr 519099.

>t Zob. art. 19 w zw. z art. 27 ust. 1 u.w.a.r.w.
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wykonywania kompetencji administracyjnych osobiscie przez umocowany do
tego przez ustawodawce organ administracji publicznej, na forme dziatania tejze
administracji istotowo odmienng od najcz¢sciej obejmowanych zakresem pelno-
mocnictw administracyjnych, keéra dodatkowo wiaze si¢ z ograniczaniem samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego™.

Uwzgledniajac powyisze stwierdzenia, nalezy — pomimo preferowania przez
sady administracyjne przeciwnego stanowiska — orzec, iz de lege lata nie jest do-
puszczalne udzielanie pelnomocnictwa administracyjnego do wydawania roz-
strzygnie¢ nadzorczych. Majac jednak na wzgledzie efektywnos¢ funkcjonowania
administracji publicznej — eksponowanej w odno$nym orzecznictwie — wskazane
jest wysuniecie postulatu de lege ferenda, w mysl ktérego ustawodawca powinien
wprowadzi¢ do systemu prawnego instytucj¢ ,pelnomocnictwa nadzorczego”,
umozliwiajaca upowaznianie przez wojewode okreslonej grupy pracownikéw
urzedu wojewddzkiego do wydawania w jego imieniu rozstrzygnie¢ nadzorczych
i potencjalnie obejmujacego takze inne czynnosci zwiazane z prowadzeniem ta-

kowego postgpowania nadzorczego™.
3. Ustawy materialne

W ostatnich dekadach, ustawodawca zaczat formulowa¢ podstawy prawne
pelnomocnictw administracyjnych w ustawach pomyslanych jako zawierajace
przede wszystkim przepisy kodujace normy administracyjnego prawa material-
nego. Przepisy zawarte w ustawach materialnych, regulujace instytucje petno-
mocnictwa administracyjnego, immamentnie zwiazang z prawem procesowym
i ustrojowym, powinny wyraznie odréznia¢ si¢ od podstaw takowych upowaz-
nieli obecnych w aktach stanowiacych zbiory przepiséw procesowych i ustrojo-
wych, aby niejako udowodni¢ rationem swej egzystencji na tle — z zalozenia —
ogélniejszych podstaw. Unormowania te mogg osiagna¢ éw cel, np. dostosowu-
jac przedmiotows instytucje do specyfiki poszczegélnych organéw administracji
publicznej, ktére z braku odpowiedniej interwencji ustawodawcy bylyby kon-
strukcyjnie niezdolne do udzielania pelnomocnictw administracyjnych pracow-
nikom swoich urzedéw lub innym, podporzadkowanym im osobom. W zwiazku
z powyzszym wskazane jest przyjrzenie si¢ niektérym z rzeczonych przepiséw
ulokowanych w ustawach materialnych.

52 Zob. art. 165 ust. 2 Konstytucji.
%3 Zob. uwagi czynione rozdz. IV. pkt 4.3. niniejszego opracowania w kontekscie zakresu przed-
miotowego pelnomocnictwa administracyjnego z art. 268a k.p.a.
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3.1. Art. 6g ust. 1" u.u.c.p.g.

Jednym z przepisem szczegélnych, normujacych instytucje pelnomocnictwa
administracyjnego jest art. 6q ust. 1! u.u.c.p.g. Stosowanie do jego tresci — ,za-
rzad zwiazku migdzygminnego, o ktérym mowa w ust. 1°%, moze upowazni¢
cztonkéw zarzadu zwiazku miedzygminnego lub innych pracownikéw jednostki
obstugujacej zarzad zwiazku migdzygminnego do zalatwiania indywidualnych
spraw z zakresu oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi”. Trzeba za-
uwazy¢, ze przepisem, ktéry méglby by¢ oceniany jako podstawa prawna petno-
mocnictw administracyjnych udzielanych przez podmiot wskazany w powyzszej
jednostce ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach nie bytby — po-
mimo ,,gminnych” konotacji — art. 39 ust. 2 u.s.g., lecz art. 268a k.p.a. Wynika
to z tego, iz odno$ny przepis ustawy o samorzadzie gminnym przewiduje przed-
miotowe uprawnienie wylacznie dla wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), nie
rozciagajac go na organy wykonawcze zwiazkéw miedzygminnych. Natomiast
takie uprawnienie — w sytuacji braku przepisu szczegdlnego — przystugiwatoby
owemu zwiagzkowi na podstawie art. 268a w zw. z art. 5 § 2 pkt 6 w zw. z pkt 3
k.p.a., a to z uwagi na to, ze 5 § 2 pkt 6 k.p.a. expressis verbis stanowi, iz organy
zwigzkéw gmin sg organami jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu
Kodeksu postgpowania administracyjnego, a te z kolei pkt 3 tegoz paragrafu zali-
cza do organéw administracji publicznej, ktérym art. 268a k.p.a. przyznaje moz-
liwo$¢ upowazniania obstugujacych je pracownikéw do zatatwiania w ich imieniu
spraw administracyjnych w ustalonym zakresie.

Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze zarzady zwiazkéw miedzygminnych sa
organami kolegialnymi, podejmujacymi decyzje w drodze glosowania. W kon-
sekwencji obejmuje je zasadnicza niemozno$¢ cedowania swych uprawnieri
orzeczniczych na inne osoby®. W tym $wietle art. 6q ust. 1' u.u.c.p.g. jawi si¢
wigc jako remedium na owg impotencje konstrukcyjna, dopuszczajac udziela-
nie pelnomocnictw administracyjnych przez organ, ktdry na zasadach ogélnych,
wynikajacych z art. 268a k.p.a., nie méglby dokona¢ stosownego upowaznienia.

> Art. 6q ust. 1 u.u.c.p.g.: ,w sprawach dotyczacych oplat za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi stosuje si¢ przepisy ustawy z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa [t.j. Dz.U. z 2025 r. poz.
111 ze zm.], z tym ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wéjtowi, burmistrzowi lub
prezydentowi miasta, a w przypadku przejecia przez zwiazek miedzygminny zadari gminy, o kté-
rych mowa w art. 3 ust. 2, w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi, w zakresie oplat
za gospodarowanie odpadami komunalnymi, kedre stanowia dochéd zwiazku miedzygminnego —
zarzadowi zwiazku miedzygminnego”.

> Zob. wyroki NSA z 17.10.2023 r., III OSK 1603/22, LEX nr 3768605; z 23.07.2024 r.,
IIT OSK 2549/22, LEX nr 3750693 oraz z 10.06.2025 r., III OSK 2082/22, LEX nr 3895343.
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W zwiazku z powyzszym pozostaje stwierdzi¢ pelng zasadno$¢ przewidzenia
szczegblnej podstawy pelnomocnictw administracyjnych w ramach art. 6q

ust. 1' w.u.c.p.g.
3.2. Art. 12 ust. Tu.n.rf,

Stosowng podstawe prawna pelnomocnictw administracyjnych zawiera tak-
ze ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym®. Zgodnie z art. 12 ust. 1 u.n.r.f.
»Komisja moze upowazni¢ Przewodniczacego Komisji, Zastgpcéw Przewodnicza-
cego oraz pracownikéw Urzedu Komisji do podejmowania dziatai w zakresie
whasciwosci Komisji, w tym do wydawania postanowien i decyzji administracyj-
nych”. Podobnie wigc jak na gruncie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, przepis szczegdlny umozliwia udzielanie pelnomocnictw administra-
cyjnych przez organ kolegialny, ktéry nie jest do tego zdolny w oparciu o art.
268a k.p.a.®. Ponadto dalsze jednostki powyzszego artykutu reglamentuja zakres

przedmiotowy upowaznieni z jego ust. 1%

Ewenementem na tle wigkszosci przepiséw normujacych udzielanie petno-
mocnictw administracyjnych jest dopuszczenie w art. 12 ust. 3 u.n.r.f. dalszego
udzielania — w zakresie okreslonym przez Komisj¢ — pelnomocnictw administra-
cyjnych przez osoby upowaznione na podstawie art. 12 ust. 1 uw.n.r.£. Z ra-
Gji tego, ze mozliwo$¢ takowej subdelegacji zostata sformutowana w przepisie
ustawowym, nie budzi watpliwosci, iz stanowi ona zgodny z prawem wyjatek
od ogélnego zakazu udzielania subpelnomocnictw administracyjnych®. Majac
zatem na uwadze powyzsze, wieloaspektowe dostosowanie instytucji pelnomoc-
nictwa administracyjnego do specyfiki podmiotu, ktéry méglby z niej korzysta¢
(Komisji Nadzoru Finansowego), nalezy stwierdzi¢, iz wprowadzenie do systemu

>¢ T.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 640 ze zm.

%7 Na temat rationis przytoczonego przepisu — zob. K. Schulz, Ustawa o nadzorze nad rynkiem
Jfinansowym. Komentarz, LEX 2024, art. 12, nt 3. Jak konstatuje Autor — ,,[d]elegowanie uprawnieri
przez KNF ma na celu zapewnienie efektywnosci i skutecznoéci nadzoru nad rynkiem finanso-
wym. Umozliwia to sprawniejsze i szybsze wykonywanie zadan nadzorczych poprzez rozlozenie
obowiazkéw na rézne jednostki i osoby. Dzigki temu KNF moze lepiej wykorzystaé zasoby ludz-
kie i materialne, koncentrujac si¢ na kluczowych aspektach nadzoru, co przektada si¢ na poprawe
skutecznosci nadzoru i ochrong stabilnosci rynku finansowego. Ponadto delegowanie uprawnieri
pozwala na wykorzystanie specjalistycznej wiedzy i doswiadczenia, co przyczynia si¢ do lepszego
nadzoru i ochrony intereséw uczestnikéw rynku finansowego [...]”.

58 Zob. wyrok NSA z 21.11.2023 r., III OSK 1102/22, LEX nr 3634378.

% Zob. art. 12 ust. 2, 4i 5 u.n.r.f.

€ Art. 12 ust. 3 u.n.r.f.: ,0soby, o ktérych mowa w ust. 1, moga udziela¢, w zakresie okreslonym
przez Komisje, dalszych pelnomocnictw pracownikom Urzedu Komisji”.

61 Zob. rozdz. IV. pkt 4.4. niniejszego opracowania.
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prawnego art. 12 ust. 1 u.n.r.f., pomyslanego jako przepis szczegélny wzgledem
art. 268a k.p.a. bylo w pelni uzasadnione.

3.3. Art. 10 ust. 7 u.p.s.

Odmienng od powyzszych (niedotyczaca organu kolegialnego) regulacje pel-
nomocnictw administracyjnych ustawodawca ustanowit w art. 110 ust. 7 u.p.s.
W $wietle tego przepisu ,wéjt (burmistrz, prezydent miasta) udziela kierowniko-
wi osrodka pomocy spolecznej upowaznienia do wydawania decyzji administra-
cyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spolecznej nalezacych
do wlasciwosci gminy, z zastrzezeniem ust. 82”2, Ze wzgledu na kategorycznosé
tresci (,udziela” zamiast — przykladowo — ,,moze udzieli¢”), nalezy stwierdzi¢, iz
art. 110 ust. 7 u.p.s. nie statuuje uprawnienia, ale obowiazek upowaznienia wska-
zanego w nim podmiotu. W zwiazku z tym winno si¢ méwié, o ustanowieniu
w powyzszym przepisie przestanki obligatoryjnego udzielenia pelnomocnictwa
administracyjnego. Podmiotem zobowigzanym do takiej czynnosci jest wéjt
(burmistrz, prezydent miasta). Z tego powodu zasadne jest przyjecie, iz art. 110
ust. 7 nie stanowi legem specialem wzgledem art. 268a k.p.a. bezposrednio, lecz
niejako za posrednictwem art. 39 ust. 2 u.s.g., ktéry z przyczyn podmiotowych
bylby domyslna, wlasciwg podstawa prawna pelnomocnictwa administracyjnego,
gdyby rzeczony przepis ustawy o pomocy spolecznej nie obowiazywal.

W art. 110 ust. 7 u.p.s. moze zwraca¢ uwage uksztaltowanie grona adre-
satéw przedmiotowego upowaznienia. Bowiem zgodnie z tym przepisem wéjt
(burmistrz, prezydent miasta) udziela upowaznienia kierownikowi osrodka po-
mocy spolecznej. Ustawodawca wskazal zatem konkretny podmiot, ktéry po-
winien zosta¢ upowazniony, odstgpujac w ten sposéb od relatywnie ogdlnego
okreslenia kregu podmiotéw ,,upowaznialnych” wystepujacego na gruncie art. 39

ust. 2 u.s.g. (zastgpcdw wojta i pracownikéw urzedu gminy). Warto zauwazy¢,

2 Zgodnie z art. 110 ust. 8a u.p.s. ,w przypadku przeksztalcenia o$rodka pomocy spolecznej
w centrum ushug spotecznych na podstawie przepiséw ustawy z 19.07.2019 r. o realizowaniu ustug
spolecznych przez centrum ushug spolecznych [Dz.U. poz. 1818 ze zm.] albo przekazania przez
gming do centrum ustug spolecznych prowadzenia okreslonych spraw indywidualnych z zakresu
pomocy spolecznej, wéjt (burmistrz, prezydent miasta) udziela upowaznienia do wydawania de-
cyzji administracyjnych w sprawach nalezacych do wlasciwosci gminy na zasadach okreslonych
w art. 2 ustawy z 19.07.2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych
[Dz.U. poz. 1818 ze zm.]”.
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ze przewidzenie pelnomocnictwa administracyjnego dla kierownika kierowanej®
przez organ upowazniajacy jednostki organizacyjnej mozna uznac za dziedzictwo
pierwotnej tresci art. 268a k.p.a., w ktorej przed zmiana z 2015 r. zamiast pra-
cownikéw obstugujacych upowazniajacy organ, wskazani byli pracownicy kiero-
wanej jednostki organizacyjnej.

Nieprzesadzenie przez ustawodawce w tresci art. 110 ust. 7 u.p.s, tego, czy
upowazniony kierownik osrodka pomocy spotecznej wydaje decyzje administra-
cyjne w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spolecznej nalezacych do
whasciwoséci gminy w imieniu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), czy wha-
snym, moze rodzi¢ watpliwosci, co do rodzaju przewidzianej w nim dekoncen-
tracji. Bowiem przyjecie pogladu, w mysl ktérego 6w kierownik wydaje decyzje
administracyjne w swoim wlasnym imieniu, implikuje stwierdzenie, ze wyrazo-
na w przedmiotowym przepisie norma prawna jest symptomem dekoncentracji
zewnetrznej®. Logiczna konsekwencja tego stanowiska jest uznanie, ze art. 110
ust. 7 w.p.s. de facto kreuje organ administrujacy, wyposazony w kompetencje
administracyjna przez samego ustawodawce, aczkolwiek ze swoistg konieczno-
$cia potwierdzenie tego statusu poprzez odnosne upowaznienie. Jednakze brak
wzmianki o tym, w czyim imieniu wydaje decyzje upowazniony podmiot, nie
daje zadnych pozytywnych podstaw ku temu, aby domniemywa¢, iz w wyniku
takowego milczenia ustawodawcy dochodzi do sui generis konkludentnego po-
wstania organu administracji publicznej. Ponadto potoczne rozumienie uzytego
w omawianym przepisie zwrotu ,udziela (...) upowaznienia”, jednoznacznie su-
geruje, ze celem regulowanego w nim zastgpstwa jest wykonywanie okreslonych
zadait w imieniu upowazniajacego organu®. Inaczej wygladataby natomiast sy-
tuacja, gdyby w art. 110 ust. 7 u.p.s. ustawodawca postuzyt si¢, np. zwrotem
»przekazuje (kierownikowi osrodka pomocy spolecznej) wydawanie decyzji (...)” —
woéwezas nalezaloby stwierdzié, ze przepis ten w istocie stanowi przejaw dekon-
centracji zewnetrznej. Jednakze w obecnym stanie prawnym winno si¢ orzec,

iz art. 110 ust. 7 u.p.s. przewiduje typowe dla dekoncentracji wewngtrznej

6 Zob. art. 110 ust. 3 u.p.s., zgodnie z ktérym ,érodek pomocy spolecznej oraz centrum ustug
spolecznych, o ktérym mowa w ustawie z 19.07.2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez
centrum ustug spolecznych, wykonujac zadania wlasne gminy w zakresie pomocy spolecznej, kie-
ruje si¢ ustaleniami wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”. Koniecznos¢ podporzadkowania si¢
ustaleniom wojta (burmistrza, prezydenta miasta) $wiadczy o wigzi organizacyjnej kierownictwa —
zob. rozdz. IV. pkt 3.2. niniejszego opracowania.

¢ Tak np. M. Szewczyk, Udzielanie upowaznier do wydawania decyzji z zakresu pomocy spotecznej
(interpretacja art. 110 ust. 7 i 8 ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r.), CASUS 2004/4, s. 6 oraz
K. Klonowski [w:] Kodeks..., s. 1517—-1518.

 Zob. definicje stownikowe przytoczone w rozdz. II. niniejszego opracowania.
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pelnomocnictwo administracyjne®. Notabene w orzecznictwie eksponuje sig, iz
wojt (burmistrz, prezydent miasta) po udzieleniu rzeczonego pelnomocnictwa
administracyjnego kierownikowi osrodka pomocy spolecznej nadal pozostaje
organem wiasciwym do zalatwiania spraw administracyjnych z zakresu pomo-
cy spofecznej oraz moze upowazni¢ w analogicznym zakresie przedmiotowym
takze inng osobe na wniosek owego kierownika®, jak réwniez samemu zatatwié
mieszczaca si¢ w nim sprawe, a takowych mozliwosci niewatpliwie nie miatby po
wyzbyciu si¢ kompetencji w ramach dekoncentracji zewnetrznej®.

Podsumowujac, pomimo zaistniatych watpliwosci, art. 110 ust. 7 u.p.s.
reguluje pelnomocnictwo administracyjne sensu stricto i nie stanowi przejawu
dekoncentracji zewngetrznej. Mozna natomiast rozwazaé celowos$¢ ustanowienia
takowego przepisu szczeg6lnego wzgledem art. 39 ust. 2 u.s.g., jak tez sens obli-
gatoryjnosci skorzystania z wyrazonej w nim instytucji. Niemniej jednak, zaweze-
nie grona domy$lnie mozliwych do upowaznienia w okreslonych okolicznosciach
podmiotéw, chociazby ze wzgledu na ich przygotowanie merytoryczne, wydaje
si¢ by¢ uzasadnione®.

3.4. Art. 31 ust. 3 u.0.0.

Inng szczegblng podstawg prawng pelnomocnictw administracyjnych wpro-

wadzajaca zmiany po stronie biernej ich zakresu podmiotowego, wzgledem

6 Tak np. 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, Warszawa 2023, s. 535.
7 Zob. art. 110 ust. 8 u.p.s., zgodnie z ktérym ,upowaznienie, o ktérym mowa w ust. 7, moze by¢
takze udzielone innej osobie na wniosek kierownika o$rodka pomocy spolecznej, z zastrzezeniem
ust. 8a”. Przepis ten stanowi zatem kolejng podstawe prawna pelnomocnictw administracyjnych,
o zmodyfikowanym wzgledem art. 110 ust. 7 u.p.s. charakterze (uprawnienie zamiast obowiazku
upowaznienia oraz inne grono potencjalnych upowaznionych).
6 Zob. np. wyrok NSA z 12.02.2013 r., I OSK 1158/12, LEX nr 1356929; wyrok NSA
z 18.06.2013 r., I OSK 377/13, LEX nr 1557329; wyrok NSA z 27.10.2015 r., I OSK 1420/15,
LEX nr 2002573; wyrok NSA z 4.07.2017 r., I OSK 1127/16, LEX nr 2436223; wyrok WSA
w Szczecinie z 27.10.2022 r., II SA/Sz 705/22, LEX nr 3434334; wyrok WSA w Gdarisku
z 13.04.2023 r., I SAB/Gd 137/22, LEX nr 3527015 oraz wyrok WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z 26.10.2023 r., II SAB/Go 102/23, LEX nr 3623463.
® Na marginesie warto jeszcze zauwazy¢, ze ustawodawca w kontekscie kierownika osrodka po-
mocy spolecznej przewidzial nie tylko powyisze, obligatoryjne pelnomocnictwo administracyjne,
ale takze fakultatywne. Bowiem zgodnie z art. 54 ust. 11 ustawy z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 146 ze zm.)
,wojt (burmistrz, prezydent) gminy whasciwej ze wzgledu na miejsce zamieszkania $wiadczeniobior-
cy moze upowazni¢ kierownika o$rodka pomocy spolfecznej, a w przypadku przeksztalcenia osrodka
pomocy spolecznej w centrum ustug spolecznych na podstawie przepisow ustawy z 19.07.2019 r.
o realizowaniu ustug spolecznych przez centrum ushug spotecznych (Dz.U. poz. 1818) — dyrektora
centrum ustug spolecznych, do zalatwiania spraw i wydawania decyzji w jego imieniu dotyczacych
potwierdzania prawa do §wiadczeni opieki zdrowotnej”.
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tego, jaki wynika z przepisu ogdlnego (w tym przypadku art. 268a k.p.a.) jest
art. 31 ust. 3 u.0.0. Zgodnie z tym przepisem ,,Minister Obrony Narodowej
moze upowaznié¢, w formie pisemnej, kierownika jednostki organizacyjnej albo
kierownika komorki organizacyjnej do wykonywania w jego imieniu czynnosci
nadzoru w sprawach operacyjno-obronnych, a w szczegélnosci do wydawania de-
cyzji administracyjnych, postanowien, zaswiadczen, a takie do po$wiadczania za
zgodno$¢ z oryginatem odpiséw dokumentéw przedstawionych przez strong na
potrzeby prowadzonych postgpowani”. Przepis ten niejako restytuuje mozliwos¢
udzielania pelnomocnictw administracyjnych nie tylko pracownikom zatrudnio-
nym w urzedzie upowazniajacego organu, ale takze innych jednostek organiza-
cyjnych, co pierwotnie przewidywal art. 268a k.p.a.”’. Z tego wzgledu zasadna
jest egzystencja w systemie prawnym rzeczonego przepisu ustawy o obronie Oj-
czyzny. Na marginesie warto jeszcze dodag, iz art. 31 ust. 3 u.0.O. stanowi przy-
ktad upowaznienia do wykonywania czynnosci nadzorczych, aczkolwiek z racji
tego, ze — przynajmniej w analizowanym przypadku — implikujg one wydanie
decyzji administracyjnej, to jego zakres przedmiotowy nie jest aberracjg w sto-
sunku do zakresu przedmiotowego pelnomocnictwa administracyjnego opartego
na art. 268a k.p.a.”".

3.5. Art. 7 ust. Ta u.d.m.

Kolejnym przepisem szczegblnym modyfikujacym grono podmiotéw, kté-
rym whasciwy organ moze udzieli¢ pelnomocnictwa administracyjnego jest art.
7 ust. la u.d.m. Na jego podstawie wdjt (burmistrz, prezydent miasta) ,,moze
upowazni¢ inng osob¢ do wydawania decyzji w sprawach dodatku mieszkanio-
wego” 7% Ze wzgledu na podmiot, ktdrego uprawnienie normuje ten przepis, sta-
nowi on legem specialem wobec art. 39 ust. 2 u.s.g.

W poréwnaniu z owym przepisem ustawy samorzadowej, art. 7 ust. la u.d.m.
radykalnie rozszerza grono podmiotéw, ktérym wéjt (burmistrz, prezydent mia-
sta) moze udzieli¢ pelnomocnictwa administracyjnego. Bowiem zgodnie z lite-
ralnym brzmieniem rzeczonej jednostki ustawy o dodatkach mieszkaniowych,

70 Zob. rozdz. IV. pkt 1.2. i 3.2. niniejszego opracowania.

7' Zob. rozdz. IV. pkt 4.3. niniejszego opracowania.

72 Art. 7 ust. la w zw. z ust. 1 u.d.m. — bowiem zgodnie z ostatnia z tych jednostek redakcyjnych
,dodatek mieszkaniowy przyznaje, na wniosek osoby uprawnionej do dodatku mieszkaniowego, wéjt,
burmistrz lub prezydent miasta, w drodze decyzji administracyjnej. Do wniosku dolacza si¢ dekla-
racje o dochodach gospodarstwa domowego za okres 3 miesiecy poprzedzajacych dzien zlozenia
whiosku oraz dokumenty potwierdzajace wysoko$¢ ponoszonych w miesiacu poprzedzajacym dzien
zlozenia wniosku wydatkéw zwiazanych z zajmowaniem lokalu mieszkalnego” (art. 7 ust. 1 u.d.m.).
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jest on wladny upowazni¢ kazda osobg fizyczna, a nie jedynie swego zastgpcg
czy pracownikéw urzedu gminy”®. Tak szerokie grono potencjalnych upowaz-
nionych, obejmujace osoby mogace nie mie¢ zadnych zwiazkéw z administracja
publiczna, nie wspominajac juz o zatrudnieniu w urzedzie organu, moze budzi¢
watpliwosci, co do zasadnosci uzytego przez ustawodawce oznaczenia strony bier-
nej pelnomocnictwa administracyjnego z art. 7 ust. la u.d.m. Wskazane jest za-
tem postulowanie legislacyjnego zawezenia owego zbioru do np. pracownikéw
osrodka pomocy spotecznej lub innej kategorii podmiotéw podporzadkowanych
woéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), czyli wdrozenia rozwiazania przy-
jetego w innych ustawach’. Niemniej jednak sama idea modyfikacji strony bier-
nej domyslnego w tym przypadku pelnomocnictwa administracyjnego opartego
na art. 39 ust. 2 u.s.g. uzasadnia byt analizowanego przepisu ustawy o dodatkach

mieszkaniowych.

73 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 27.01.2011 r., IV SA/Po 882/10, LEX nr 953968 — jak stwier-
dza WSA: ,[s]koro powolany przepis, inaczej niz np. art. 39 ust. 2 u.s.g., nie stawia wymogu, izby
upowazniana osoba byla pracownikiem urzedu gminy, to, lege non distinguente, nie ma przeszkéd
do udzielenia takiego upowaznienia kierownikowi osrodka pomocy spolecznej (lub innemu pra-
cownikowi tego o$rodka), co w praktyce czesto ma miejsce”.

74 Tytulem przykladu mozna przywolaé np.: art. 5 ust. 6a w.s.r.z.u.s.p. — ,wéjt (burmistrz, prezy-
dent miasta) moze upowaznié, w formie pisemnej, pracownika urzgdu gminy oraz gminnej jednost-
ki organizacyjnej do wydawania decyzji, o ktérej mowa w ust. 4, oraz do wyplaty zasitku”; art. 5d ust.
5 ws.r.z.us.p. — ,wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze upowazni¢, w formie pisemnej, kazdego
pracownika urzedu gminy oraz gminnej jednostki organizacyjnej do wydawania decyzji, o ktérych
mowa w ust. 4, oraz do wyplaty zasitku”; art. 7c ust. 2 w.s.r.z.us.p. — ,marszalek wojewddztwa
moze, na pismie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej, upowazni¢ dyrektora woje-
wodzkiego urzedu pracy oraz na jego wniosek zastgpee dyrektora wojewddzkiego urzedu pracy lub
innego pracownika tego urzedu do realizacji w imieniu marszatka wojewddztwa zadan okreslonych
w art. 7a ust. 6, 9a, 9c—10a, 10d i art. 7b ust. 1-3, w tym do wydawania decyzji i postanowien
w trybie ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz.
572)7; art. 23 ust. 9d w.s.r.z.u.s.p. — ,marszatek wojewddztwa moze, na pismie utrwalonym w po-
staci papierowej lub elektronicznej, upowazni¢ dyrektora wojewédzkiego urzedu pracy oraz na jego
whiosek zastgpce dyrektora wojewddzkiego urzedu pracy lub innego pracownika tego urzedu do
realizacji zadan, o ktdrych mowa w ust. 5a, 6-7a, 7c oraz 7e~7h, w tym do wydawania decyzji i po-
stanowien w trybie ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego”s art. 33 ust.
3 w.r.p.s.z. — ,marszalek wojewddztwa moze, w formie pisemnej, upowazni¢ dyrektora WUP lub na
jego wniosek innych pracownikéw tego urzedu do zalatwiania w imieniu marszatka wojewddztwa
spraw, w tym wydawania decyzji i postanowieri w trybie ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572)7; art. 39 ust. 2 u.r.p.s.z. — ,starosta moze,
w formie pisemnej, upowazni¢ dyrektora PUP lub na jego wniosek innych pracownikéw tego urze-
du, do zalatwiania w imieniu starosty spraw, w tym do wydawania decyzji, postanowieni oraz za-
$wiadezen w trybie przepisow ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego”s
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3.6. Art. 22 u.j.h.ars.

Do przepiséw szczegdlnych wzgledem art. 268a k.p.a. nalezy zaliczy¢ réw-

niez art. 22 ust. 1 u.j.h.a.r.s. Zgodnie z nim ,,organy Inspekcji”

moga upowaz-
nia¢ pracownikéw Inspekeji do zatatwiania spraw w ich imieniu, w tym do wy-
dawania decyzji administracyjnych”. O ile samoistny byt tegoz przepisu rodzitby
watpliwosci, co do jego sensu, a to ze wzgledu na de facto zakresowe pokrywanie
si¢ z art. 268a k.p.a.”¢, o tyle sytuacja zmienia si¢ na gruncie kolejnej jednostki
art. 22 u.j.h.a.r.s. Bowiem art. 22 ust. 2 u.j.h.a.r.s. stanowi, ze ,,organy Inspekeji
do wydawania decyzji administracyjnych moga upowaznia¢ pracownikéw, kté-
rzy: 1) ukonczyli studia wyzsze; 2) posiadaja kwalifikacje potwierdzane co 5 lat
zdaniem egzaminu z zakresu towaroznawstwa i obowiazujacych przepiséw o ja-
kosci handlowej przed komisjg kwalifikacyjna, o ktdrej mowa w art. 35 ust. 27.
Ustawodawca przewidzial zatem restrykcje, co do mozliwosci wyboru pracow-
nikéw Inspekdji, ktérym jej organy moga udzieli¢ stosownych pelnomocnictw
administracyjnych. Ustalone kryteria majg przy tym charakter ewidentnie mery-
toryczny. Totez majac na wzgledzie powyzsze oraz zadania jakie wykonuja organy
Inspekeji Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywezych”, nalezy stwierdzi¢
zasadnos¢ takowych obostrzen i w konsekwencji sens rzeczonej regulacji ustawy

o jako$ci handlowej artykuléw rolno-spozywczych.

art. 178 ustawy z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepezej (t.j. Dz.U.
22025 r. poz. 49) — ,wbjt moze upowazni¢ swojego zastgpce, pracownika urzedu albo kierownika
osrodka pomocy spolecznej, dyrektora centrum ustug spotecznych lub kierownika innej jednost-
ki organizacyjnej gminy, a takze inna osob¢ na wniosek kierownika osrodka pomocy spolecznej,
dyrektora centrum ushug spolecznych lub kierownika innej jednostki organizacyjnej gminy, do
prowadzenia postgpowari w sprawach z zakresu wspierania rodziny oraz wydawania w tych spra-
wach decyzji”, a takze art. 411 ust. 10r ustawy z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony srodowiska
(tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.) — ,wdjt, burmistrz lub prezydent miasta moze, w formie
pisemnej, upowazni¢ swojego zastgpcg, pracownika urzedu gminy albo kierownika osrodka po-
mocy spolecznej, a w przypadku przeksztalcenia osrodka pomocy spolecznej w centrum ustug spo-
fecznych na podstawie przepiséw ustawy z 19.07.2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez
centrum ustug spolecznych (Dz.U. poz. 1818) — dyrektora centrum ustug spolecznych, lub kie-
rownika innej jednostki organizacyjnej gminy, a takze inng osobg na wniosek kierownika osrodka
pomocy spolecznej, dyrektora centrum ustug spolecznych lub innej jednostki organizacyjnej gminy
do prowadzenia postgpowant w sprawach, o ktérych mowa w ust. 10g, w tym do wydawania w tych
sprawach zaswiadczeri”.

7> Art. 16 ust. 1 uj.h.ars.: tworzy si¢ Inspekeje Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozyw-
czych, zwang dalej «Inspekcjay”.

76 Warto zauwazy¢, ze organy Inspekdji jako organy administracji publicznej w braku art. 22 ust.
1 uj.h.ars. bylyby uprawnione do udzielania pelnomocnictw administracyjnych na podstawie
art. 268a k.p.a. wzw. zart. 5§ 2 pke 3 k.p.a.

77 Katalog zadan Inspekeji zostal sformulowany w art. 17 ust. 1 u.j.h.a.rs.
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4. Rozporzadzenia i zarzadzenia
4.1. Rozporzadzenia

Cho¢ obecnie podstawy prawne udzielania pelnomocnictw administracyj-
nych sa normowane gléwnie przez ustawy, to jednak wystgpuja one takze w ak-
tach nizszego rzedu, a méwiac konkretniej — w rozporzadzeniach, o ktérych sta-
nowi art. 87 ust. 1 in fine Konstytucji’®. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytugji
srozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytugji, na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upo-
waznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i za-
kres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci akeu”.
Z kolei organami wskazanymi w Konstytucji jako umocowane do wydawania
rozporzadzen sa: Prezydent”, Rada Ministr6w®, Prezes Rady Ministréw®!, mini-
strowie kierujacy dzialami administracji rzadowej®, przewodniczacy okreslonych
w ustawach komitetéw powolani w skfad Rady Ministr6w® oraz Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji*®. Za przyklad regulacji udzielania pelnomocnictw admi-
nistracyjnych na poziomie podustawowym, moze postuzy¢ stosowny przepis roz-
porzadzenia Ministra Rodziny i Polityki Spolecznej z 4 marca 2021 r. w sprawie
nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczert Spotecznych®.

Wspomniane wyzej rozporzadzenie”, zostalo wydane na podstawie art. 74
ust. 5 w.s.u.s., zgodnie z ktérym ,minister whasciwy do spraw zabezpieczenia
spolecznego, na wniosek Prezesa Zakladu, zaopiniowany przez Rad¢ Nadzorcza
Zakladu, nadaje, w drodze rozporzadzenia, statut Zakladowi, w keérym okresla
w szczegdlnosei: 1) strukture organizacyjng Zakladu oraz zakres rzeczowy dzia-
fania centrali i terenowych jednostek organizacyjnych Zakladu; 2) tryb funkcjo-
nowania i kompetencje organéw Zaktadu”. Pierwszym aktem normatywnym

78 Art. 87 ust. 1 Konstytucji: ,Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia”.

7 Art. 142 ust. 1 Konstytugji.

80 Art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji.

81 Art. 148 pke 3 Konstytugji.

82 Art. 149 ust. 2 zd. 1 Konstytugji.

8 Art. 149 ust. 3 w zw. z art. 149 ust. 2 zd. 1 Konstytugji. Jak wspomniano w rozdz. IV.
pkt 2.1. niniejszego opracowania — aktualnie funkcjonuje tylko jeden komitet, ktérego przewodni-
czacy moze wchodzi¢ w skfad Rady Ministréw (Komitet do spraw Pozytku Publicznego).

84 Art. 213 ust. 2 Konstytugji.

8 P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2023, s. 325.

8 Dz.U. poz. 431.

% Dz.U. poz. 431.
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wydanym na podstawie tego przepisu bylo rozporzadzenie Ministra Pracy i Po-
lityki Socjalnej z 4 pazdziernika 1999 r. w sprawie nadania statutu Zakladowi
Ubezpieczeni Spotecznych®. Jedna z kwestii regulowanych przez przepisy tego
aktu bylo udzielanie pelnomocnictw administracyjnych do wydawania decyzji
w imieniu Prezesa Zakladu Ubezpieczent Spotecznych. Na podstawie § 3 ust. 2
Statutu Zaktadu Ubezpieczent Spotecznych, stanowigcego zatacznik do rzeczone-
go rozporzadzenia, ,Prezes Zakladu [mégl] upowazni¢ osoby, o ktérych mowa
w ust. 1 pke 1, do: 1) reprezentowania Zakladu i podejmowania decyzji w jego
imieniu, w okreslonych przez niego sprawach, 2) upowazniania innych pracow-
nikéw Zakladu, w zakresie okreslonym w pkt 1”. Zatem w § 3 ust. 2 pke 1
Statutu przewidziano explicite mozliwo$¢ upowazniania okrelonych kategorii
pracownikéw ZUS do zalatwiania w imieniu Prezesa powierzonych im spraw,
a w pkt 2 mozliwo$¢ upowazniania do dalszego upowazniania do zalatwiania
owych spraw. Zawarcie w akcie podustawowym przepisu szczeg6lnego do art.
268a k.p.a. i w dodatku dopuszczajacego subdelegacj¢ otrzymanych przez upo-
waznionych pracownikéw kompetencji, wywolalo w orzecznictwie spér, co do
zgodnosci § 3 ust. 2 pkt 2 Statutu z aktami wyzszego rzedu oraz waznosci decyzji
administracyjnych wydanych przez pracownikéw upowaznionych nie bezposred-
nio przez Prezesa ZUS, lecz przez innych pracownikéw, tj. stosownie do powyz-
szego punktu”.

O ile nalezy podzieli¢ stanowiska sadéw wyrazone w orzeczeniach niejako
aprobujacych omawiany § 3 ust. 2 Statutu ZUS, co do spelniania przez art. 74

ust. 5 u.s.u.s. wymogdw stawianym przez art. 92 ust. 1 Konstytucji’' delegacjom

8 Dz.U. Nr 80, poz. 914.

% § 3 (Dz.U. Nr 80, poz. 914): ,Prezes Zakladu: 1) kieruje dzialalnosciq Zakladu i reprezentuje
go na zewnatrz, przy pomocy Zarzadu Zakladu, gléwnego inspektora kontroli Zakladu, naczelnego
lekarza Zaktadu, dyrektoréw komorek organizacyjnych Centrali Zakladu i dyrektoréw oddzialéw”.
% Pozytywnie na temat przedmiotowej regulacji — zob. wyroki NSA: z 15.11.2006 r., II GSK
225/06, ONSAiIWSA 2007/3, poz. 68; z 14.12.2006 r., II GSK 264/06, LEX nr 287979;
z 16.01.2007 r., II GSK 271/06, LEX nr 287973; z 25.01.2007 r., II GSK 321/06, LEX
nr 287971; z 20.03.2007 r., II GSK 348/06, LEX nr 321249; z 13.04.2007 r., II GSK 388/06,
LEX nr 322767; z 18.04.2007 r., II GSK 374/06, LEX nr 322769; z 17.05.2007 r., I GSK
346/06, LEX nr 351123 oraz z 24.05.2007 r., IT GSK 16/07, LEX nr 351057, a takze wyroki
WSA w Warszawie z 9.08.2007 r., II SA/Wa 1913/06, LEX nr 447284 oraz z 26.09.2007 r., V SA/
Wa 1500/07, LEX nr 467369. Z kolei krytycznie — zob. wyroki WSA w Warszawie: z 27.06.2006
r., III SA/Wa 1087/06, LEX nr 221945; z 11.07.2006 r., III SA/Wa 1195/06, LEX nr 258503;
z 4.09.2006 r., 11T SA/Wa 1472/06, LEX nr 2655515 z 7.11.2006 r., IT SA/Wa 1484/06, LEX
nr 328793; z 24.11.2006 r., 1T SA/Wa 1139/06, LEX nr 328619; z 2.03.2007 r., II SA/Wa
2272/06, LEX nr 902674 oraz z 16.04.2007 r., II SA/Wa 2091/06, LEX nr 338271.

' Art. 92 Konstytucji: ,,1. Rozporzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie
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ustawowym do wydania rozporzadzenia®, jak tez co do tego, ze art. 268a k.p.a.
nie jest jedyna podstawa prawna udzielania pelnomocnictw administracyjnych
istniejaca w systemie prawnym®, o tyle budzi watpliwosci akceptowana przez
owe sady mozliwo$¢ zasadniczo swobodnego ksztaltowania przedmiotowej in-
stytucji przez akty podustawowe (konkretnie rozporzadzenia). Z racji tego, ze
w okresie obowiazywania analizowanego rozporzadzenia nie istnialy szczegdlne
wzgledem art. 268a k.p.a. przepisy ustawowe, ktére moglyby stanowi¢ podstawe
prawna pelnomocnictw administracyjnych udzielanych przez Prezesa ZUS pra-
cownikom Zakladu, domyslnie winny znajdowa¢ one oparcie w owym przepisie
kodeksowym. Jesli za$ chodzi o mozliwo$¢ takowego upowaznienia na podstawie
przepiséw aktéw podustawowych regulujacych odmiennie zaréwno zakres pod-
miotowy (Prezes ZUS jako strona czynna i pracownicy ZUS jako strona bierna),
jak i przedmiotowy (mozno$¢ zatatwiania spraw administracyjnych dotyczacych
ubezpieczen spotecznych), nalezy mie¢ na baczeniu metaregule kolizyjng lex supe-

rior generalis derogat legi inferiori speciali. W zwiazku z powyzszym, w sytuacji gdy

powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do ure-
gulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. 2. Organ upowazniony do wydania rozporzadzenia
nie moze przekaza¢ swoich kompetencji, o ktérych mowa w ust. 1, innemu organowi”.

92 Zob. np. wyrok NSA z 15.11.2006 r., Il GSK 225/06, ONSAiWSA 2007/3, poz. 68. Jak stwier-
dzil w tym judykacie NSA — ,[w] przepisie art. 92 ust. [1 Konstytugji] okreslono wymagania, ja-
kie powinno spelnia¢ upowaznienie ustawowe: poza okresleniem organu wlasciwego do wydania
rozporzadzenia i zakresu spraw przekazanych do uregulowania musz si¢ w nim znalez¢ wytyczne
dotyczace tresci akeu. W art. 74 ust. 5 u.s.u.s. okreslono organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia
i podstawowy zakres spraw przekazanych do uregulowania. Miesci si¢ w nim okreslenie kompeten-
Gji organéw Zakladu. Nie okreslono natomiast wprost wytycznych wskazujacych kierunki mery-
torycznych rozwiazan wchodzacych w zakres aktu wykonawczego. W pismiennictwie prawniczym
jednak, w szczeg6lnosci zas w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, nie budzi watpliwosci
teza, ze ten ostatni element upowaznienia nie musi by¢ zawarty w tresci przepisu upowazniajacego.
Wystarczy, ze istnieje mozliwo$¢ jego zrekonstruowania na podstawie innych przepisow ustawy
zawierajacej przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia (np. [wyrok TK z 29.11.2004 r.,
K 7/04, OTK-A 2004/10, poz. 109]). Wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia nie musza by¢
tez nazbyt szczegdtowe. Skoro bowiem rozporzadzenie jest funkcjonalnym uzupelnieniem ustawy,
to ustawa powinna pozostawi¢ organowi upowaznionemu pewng samodzielno$¢ w unormowaniu
materii, ktérej rozporzadzenie dotyczy. Istotne jest, aby podmiot wydajacy rozporzadzenie potrafit
prawidlowo odczyta¢ intencje ustawodawcy [M. Zabicka-Klopotek, Wytyczne jako element upowaz-
nienia do wydania rozporzqdzenia, PrzSejm 2006/3, s. 40—41]”. Por. P. Radziewicz [w:] Konstyru-
¢ja..., s. 326. Autor ten konstatuje, iz ,,[m]inimalne konstytucyjne wymogi odnosnie do szczegdlo-
wosci wytycznych nie majg charakteru stalego; ich wyznaczenie zalezy od regulowanej materii i jej
zwiazku z sytuacja obywatela”.

% Zob. np. wyrok NSA z 15.11.2006 r., IT GSK 225/06, ONSAiWSA 2007/3, poz. 68. Jak uznat
wowezas NSA — [rJozporzadzenie, ktére znajduje bezposrednio oparcie w ustawie i stuzy jej wy-
konaniu, jest uzupelnieniem ustawy i moze regulowa¢ takie same sprawy, w ktérych stanowi sie
ustawy. Przepisu art. 268a [k.p.a.] nie mozna wobec tego traktowa¢ jako jedynego, powszechnie
i bezwzglednie obowiazujacego wzorca udzielania upowazniedl do dziatania w imieniu organu ad-
ministracji publicznej. Dopuszczalne bowiem sg i istnieja w tym zakresie rozne rozwiazania, pozwa-
lajace na dekoncentracje wykonywania kompetencji organéw, szczegdlnie potrzebna w rozbudowa-
nych strukturach administracji publicznej”.
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podstawe pelnomocnictwa administracyjnego moze in concreto stanowi¢ i ogél-
ny przepis ustawowy, i szczeg6lny przepis rozporzadzenia, powinno przyzna¢ sie
prymat przepisowi ustawowemu. W kontekscie § 3 ust. 2 pkt 1 Statutu ZUS™ —
przepis ten byt zasadniczo zbedny. Bowiem w praktyce, cho¢ zawezal moznos¢
udzielenia pelnomocnictwa administracyjnego do okreslonego grona pracowni-
kéw ZUS, to jednak owa reglamentacja miala znaczenie jedynie wéwczas, gdy
Prezes ZUS chcial upowazni¢ osobe zajmujaca stanowisko okreslone w ust. 1 pkt
1 Statutu. Natomiast niezaleznie od powyzszego mégl tez upowazni¢ w analo-
gicznym zakresie przedmiotowym innych pracownikéw obstugujacych Zaklad
Ubezpieczeni Spotecznych, a to z uwagi na art. 268a k.p.a. i przytoczong wyzej
regule kolizyjna II stopnia. Reasumujac, § 3 ust. 2 pkt 1 tegoz Statutu stanowit
wlasciwg podstawe pelnomocnictw administracyjnych udzielanych pracowni-
kom ZUS wskazanym w jego § 3 ust. 1 pkt 1%°, natomiast w odniesieniu do
pozostalych pracownikéw Zaktadu whasciwg podstawa byt art. 268a k.p.a. Co si¢
za$ tyczy kwestii przewidzianej w nim subdelegacji — ze wzgledu na to, iz jest ona
nie do pogodzenia z istotg klasycznego pelnomocnictwa administracyjnego®, to
tylko szczegdlny przepis ustawowy moze w taki sposéb rozszerzy¢ zakres udzie-
lania pelnomocnictw administracyjnych na potrzeby postgpowani administracyj-
nych, w ktérych domyslng podstawa takowych upowaznien jest art. 268a k.p.a.
W konsekwencji uzasadnione bylo jedynie orzeczenie o niewaznosci” decyzji
administracyjnych wydanych przez osoby (nie)subupowaznione na podstawie
§ 3 ust. 2 pket 2 analizowanego rozporzadzenia.

O watpliwosciach samego prawodawcy, co do legalnosci subpetnomocnictw
administracyjnych udzielanych w oparciu o przepisy Statutu ZUS z 1999 r.%,
moze $wiadczy¢ fakt, iz w kolejnych rozporzadzeniach wydawanych w zwiazku
z delegacja ustawowa zawarta w art. 74 ust. 5 u.s.u.s. zrezygnowano z odpowied-
nika owego § 3 ust. 2 pkt 2. W przedmiotowych rozporzadzeniach z lat 2007%,
2008', 2011  2021'%? sukcesywnie formulowano natomiast mozliwos¢ udzie-
lania przez Prezesa ZUS pelnomocnictw administracyjnych pracownikom Za-

ktadu, wyraznie oddzielajac ja przy tym od mozliwosci dalszego upowazniania

% Dz.U. Nr 80, poz. 914.

% §3ust. 2 pkt 1l wzw. z§ 3 ust. 1 pke 1, Dz.U. Nr 80, poz. 914.
Zob. rozdz. IV. pkt 4.4. niniejszego opracowania.

Szerzej na ten temat — zob. rozdz. VI. pkt 4. niniejszego opracowania.
% Dz.U. Nr 80, poz. 914.

% Dz.U. Nr 137, poz. 965.

190 Dz.U. Nr 28, poz. 164.

10 Dz.U. Nr 18, poz. 93.

12 Dz.U. poz. 431.
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do realizacji innych aspektéw reprezentacji Zakladu Ubezpieczeri Spotecznych'®.

1% w zwiazku z czym, powyzsza konsta-

Taki stan utrzymuje si¢ réwniez obecnie
tacja o zbednosci przedmiotowej regulacji nie tylko zachowuje swa aktualnos¢,
ale wrecz jest jeszcze bardziej uzasadniona, gdyz zgodnie z § 2 ust. 2 rozporza-
dzenia z 2021 r.'” pelnomocnictwo administracyjne moze zosta¢ udzielone jedy-
nie pracownikom Zakladu, a zatem zakres podmiotowy w odniesieniu do strony

biernej pokrywa si¢ z tym z art. 268a k.p.a.
4.2. Zarzadzenia

Warto zauwazy¢, ze wspélczesnie zagadnienie udzielania pelnomocnictw
administracyjnych jest poruszane nie tylko w przepisach aktéw normatywnych
o mocy powszechnie obowiazujacej, lecz takze aktéw prawa wewngtrznego.
Przyktadem takiego przepisu jest § 4 regulaminu organizacyjnego Ministerstwa
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, stanowiacego zalacznik do
zarzadzenia nr 37 Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
z 8 listopada 2013 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Mini-
sterstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej'*. Zgodnie z owym
paragrafem ,Minister moze, na zasadach wynikajacych z odrebnych przepiséw,
w formie pisemnej, upowazni¢ Sekretarza Stanu, Podsekretarzy Stanu, Dyrektora
Generalnego Ministerstwa oraz dyrektoréw komérek organizacyjnych i innych
pracownikéw Ministerstwa do podejmowania w okreslonych sprawach czynno-
$ci w jego imieniu, w tym do zalatwiania spraw w imieniu organu administracji
rzadowej w ustalonym zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, postanowieni i zaswiadczen”. Przepis ten nie jest zatem samoistng
podstawa prawnga umozliwiajaca udzielenie przez owego ministra pelnomocnictw
administracyjnych wymienionym podmiotom, ale jest jedynie swego rodzaju
przepisem odsylajacym do stosownych postanowieri ustawowych, np. art. 268a
k.p.a., co jest determinowane sformutowaniem ,na zasadach wynikajacych z od-
rebnych przepiséw”. W zwiazku z tym paragraf ten ma tylko walor informacyjny.

Niemniej jednak, przytoczony przepis daje asumpt do rozwazan, co do tego
czy akt prawa wewnetrznego moze zawiera¢ samoistna podstawe prawng petno-

mocnictw administracyjnych. Z racji tego, ze pelnomocnictwo administracyjne

13 Zob. § 3 ust. 3, Dz.U. Nr 137, poz. 965; § 2 ust. 2, Dz.U. Nr 28, poz. 164; § 2 ust. 2, Dz.U.
Nr 18, poz. 93 oraz § 2 ust. 2, Dz.U. poz. 431.

104 Zob. § 2 ust. 2, Dz.U. poz. 431.

1% Dz.U. poz. 431.

1% Dz.Urz. MTBiGM z 2013 r. poz. 71.
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z jednej strony wplywa na to, kto doktadnie wykonuje kompetencj¢ administra-
cyjna, zastrzezong przez ustawodawce dla organu administracji publicznej, a wigc
w konsekwencji — piastuna tegoz organu, bedacego jego domyslng personifikacja,
a z drugiej determinuje to, kto w imieniu organu bedzie zatatwiaé sprawe poprzez
wydanie decyzji administracyjnej adresowanej do podmiotu spoza wewnetrzne-
go aparatu pomocniczego owego organu, mozliwos¢ udzielenia pelnomocnictwa
administracyjnego na podstawie aktu prawa wewnetrznego jawi si¢ jako istoto-
wo niedopuszczalna'”. Taka diagnoze potwierdza dodatkowo wezesniejsza ana-
liza dotyczaca zawierania podstaw prawnych pelnomocnictw administracyjnych
w rozporzadzeniach.

Rekapitulujac, nalezy stwierdzi¢, iz nie jest dopuszczalne kodowanie w prze-
pisach aktéw prawa wewngtrznego (np. zarzadzen) norm, ktére miatyby upraw-
nia¢ dany organ do udzielania okreslonym podmiotom petnomocnictw admi-
nistracyjnych. Mozliwe jest natomiast konstruowanie stosownych przepiséw
odsylajacych do prawa powszechnie obowiazujacego, jak czyni to § 4 zalacznika

do wspomnianego wyzej zarzadzenia'®.

17 Zob. art. 93 Konstytugji.
1% Dz.Urz.MTBiGM z 2013 r. poz. 71.
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Rozdziat VI

BRAK WYMAGANEGO PELNOMOCNICTWA
ADMINISTRACYJNEGO

W demokratycznym padstwie prawnym, do dokonywania autorytatywnej
konkretyzacji praw i obowiazkéw w drodze decyzji administracyjnej, upowaz-
nione s3 zasadniczo tylko organy administracji publicznej. Z tego wzgledu, oso-
ba inna niz piastun organu, zalatwiajac zamiast niego sprawe administracyjna,
aby wyda¢ decyzj¢ nieobarczong relewantnymi prawnie wadami, musi posiadaé
stosowne upowaznienie (pelnomocnictwo administracyjne), spelniajace wymo-
gi okreslone w przepisach prawa (np. mie¢ odpowiednia forme), jak tez nale-
ze¢ do grona podmiotéw, ktérym takie upowaznienie moze zosta¢ udzielone
do rozpatrzenia danej sprawy. Oprocz powyzszego, klarownego przypadku braku
wymaganego pelnomocnictwa administracyjnego, w praktyce funkcjonowania
organéw administracji publicznej i ich urzedéw, zdarzaja si¢ sytuacje korzystania
z pelnomocnictw administracyjnych, w sposéb mogacy budzi¢ watpliwosci pod
katem oceny prawnej danego zachowania i w rezultacie — skutkujacy potencjalng
wadliwoscia wydanej decyzji administracyjnej. W zwiazku z tym wskazane jest
przeanalizowanie znaczenia poszczegdlnych prakeyk zwigzanych z pelnomocnic-
twami administracyjnymi i ustalenie ich dokladnych konsekwencji prawnych.

1. Zatatwienie sprawy przez piastuna

Piastun organu administracji publicznej, pomimo udzielenia wcze$niej bez-
terminowo jednemu ze swych pracownikéw pelnomocnictwa administracyjnego
do zalatwiania danej kategorii spraw, moze zapragna¢ osobiscie zatatwi¢ konkret-
na sprawe¢ mieszczacy si¢ w zakresie takiego upowaznienia, nie majac przy tym woli
jego odwolywania, aby nie musial specjalnie z tego powodu wystosowywaé do-
datkowych pism do owego pracownika, czy tez reformowa¢ regulaminu organiza-

cyjnego. Pojawia si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy piastun na czas obowigzywania
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pelnomocnictwa administracyjnego, wzglednie do czasu cofniecia takowego, nie
traci zdolnosci do realizowania osobiscie odnosnego wycinka swych kompetencji.
Nalezy jednak odpowiedzie¢ na nie przeczaco. Bowiem, upowazniajac swojego
pracownika, piastun organu nie wyzbywa si¢ definitywnie wladztwa nad dana
kompetencja, lecz jedynie niejako udostepnia ja tymczasowo okreslonej osobie,
zachowujac przy tym nadzér nad jej aktualng ,lokalizacja”. Kompetencja zatem,
pomimo obowiazujacego pelnomocnictwa administracyjnego niezmiennie wciaz
pozostaje przy piastunie, ktéry permanentnie uosabia organ. W zwiazku z tym
moze on caly czas podejmowa¢ dziatania w zakresie kompetencji organu, z czego
notabene wynika réwniez mozliwo$¢ odwotania w kazdej chwili pelnomocnictwa
administracyjnego. W konsekwencji piastun moze osobiscie zatatwi¢ konkretna
sprawg, gdy réwnolegle zajmuje si¢ nig upowazniona do tego zadania osoba, nie
odwotlujac przy tym udzielonego jej pelnomocnictwa administracyjnego, ktére
nadal zachowuje moc obowiazujaca’.

Jednoczesna zdolnos¢ do zatatwienia sprawy przez piastuna i upowaznio-
nego pracownika implikuje jednak ryzyko duplikacji rozstrzygnig¢, tj. wydania
przez te podmioty dwéch réznych decyzji administracyjnych w jednej sprawie.
Juz sama potencjalnos¢ ziszczenia si¢ takiego zdarzenia moze godzi¢ w zasadg bu-
dzenia zaufania do organéw wiladzy publicznej, wyrazona w art. 8 § 1 k.p.a.?,
ktéra ponadto wynika z konstytucyjnej zasady demokratycznego pafistwa praw-

nego’. W zwiazku z powyzszym, mimo konstrukcyjnej dopuszczalnosci wskazane

! Tak np. A. Szewc [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 557-558; C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 677; M. Szewczyk, Udzielanie upowaznien do wydawania decy-
gji z zakresu pomocy spotecznej (interpretacja art. 110 ust. 7 i 8 ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r.),
CASUS 2004/4, s. 6; ]. Czerw [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa

2022, s. 740; M. Pacak, K. Zmorek [w:] M. Pacak, K. Zmorek, Ustawa o wojewodzie i administracji

rzqdowej w wojewddztwie. Komentarz, Warszawa 2013, art. 19, nt 4. D. Fleszer, Zasady udziela-
nia upowaznienia do wydawania decyzji administracyjnych w swietle ustawy o samorzadzie gminnym,
ST 2012/5, s. 78-79; K. Lewandowska, Glosa do wyroku NSA z 16.01.2014 r., II GSK 1618/12,
LEX 2014, nt 3; wyrok NSA z 4.04.2007 r., I OSK 42/07, LEX nr 336995; wyrok NSA
z 24.06.2025 r., IT GSK 2630/21, LEX nr 3895408 oraz wyrok WSA w Krakowie z 23.02.
2016 r., IT SA/Kr 292/15, LEX nr 2010857. Odmiennie jednak M. Gurdek, Dekoncentracja

uprawnien orzeczniczych wdjta, starosty i marszatka wojewddstwa, KA 2007/4, s. 31.

2 Art. 8 § 1 k.p.a.: ,organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb budzacy

zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstron-
nosci i réwnego traktowania”. Szerzej na temat rzeczonej zasady — zob. np. H. Knysiak-Sudyka

[w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentars, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023,
s. 145-151; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktu-
alizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2025, art. 8, nt 1-17 oraz P.M. Przy-
bysz [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2025, art. 8,
nt 1-14.

3 Zob. art. 2 Konstytugji.
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jest, aby piastuni organéw administracji publicznej nie praktykowali osobiste-
go zalatwiania spraw mieszczacych si¢ w zakresie przedmiotowym udzielonych
wezesniej pelnomocnictw administracyjnych przy jednoczesnym braku woli od-

wotania ich w nalezytej formie.
2. Upowaznienie dla zastepcy organu (?)

W doktrynie i orzecznictwie mozna spotka¢ si¢ z pogladem gloszacym, iz za-
stepca organu administracji publicznej nie musi legitymowa¢ si¢ stosownym pel-
nomocnictwem administracyjnym udzielonym przez piastuna tegoz organu, aby
moc zalatwia¢ zamiast niego sprawy administracyjne. Zwolennicy takiego sta-
nowiska praktycznie zawsze uzasadniajg je jakoby aksjomatem, ze umocowanie
zastepey do reprezentacji organu w okolicznosciach faktycznego niesprawowania
swego urzedu przez piastuna, wynika z samej istoty pelnienia funkeji zastgpcy
organu i obejmuje ono wszystkie uprawnienia przynalezne piastunowi, w tym
takze mozliwo$¢ wydawania decyzji administracyjnych.

Poglad taki nie ma jednak Zadnego oparcia w obecnym stanie prawnym,
a wrecz zdaje si¢ by¢ determinowany wyktadnia contra legem. Bowiem przepisy
prawa ustrojowego, statuujace instytucje zastgpstwa organu, zazwyczaj wymie-
niaja okreslone sytuacje, w ktdrych zastgpca uzyskuje pelnie praw i obowiazkéw
piastuna organu, ale dzieje si¢ to na zasadzie wyjatku od zasady, iz jedynie piastun
realizuje kompetencje organu’. W zwiazku z powyzszym w przypadkach watpli-
wych, winno si¢ stosowa¢ wykladnie Sciesniajaca w odniesieniu do uprawnient

4 Tak np. M. Jaskowska [w:] M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, M. Jaskowska, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, LEX 2025, art. 268a, nt 15; P. Pie-
trasz [w:] Ordynacja podatkowa. Tom II. Procedury podatkowe. Art. 120-344. Komentarz aktuali-
zowany, red. L. Etel, LEX 2025, art. 143, nt 3; wyrok NSA z 3.04.2025 r., I FSK 965/22, LEX
nr 3861038; wyrok NSA z 3.04.2025 r., IT FSK 107/23, LEX nr 3860546; wyrok NSA w War-
szawie z 11.03.1997 r., IIT SA 1395/95, LEX nr 29073; wyrok NSA w Warszawie z 4.09.1998 r.,
III SA 548/97, LEX nr 35194; wyrok WSA w Krakowie z 18.02.2022 r., I SA/Kr 1169/21, LEX
nr 3325482; wyrok WSA w Krakowie z 5.08.2022 r., I SA/Kr 273/21, LEX nr 3442908 oraz
wyrok WSA w Olsztynie z 28.08.2024 r., I SA/Ol 230/24, LEX nr 3759249.

> Zob. np. art. 28f ust. 1 i art. 28g ust. 1 u.s.g. Zgodnie z pierwszym z tych przepisow ,w przy-
padku wygasni¢cia mandatu woéjta przed uplywem kadencji jego funkcje, do czasu objecia obo-
wiazkéw przez nowo wybranego wéjta, pelni: 1) zastepca wojta; 2) pierwszy zastgpca — w gminie,
w ktorej powotano wigcej niz jednego zastepee; 3) osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministréw
—w gminie, w ktérej nie powolano zastgpcy wéjta albo zostat on odwolany”. Z kolei wedtug art. 28¢g
ust. 1 w.s.g. ,w przypadku przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadan i kompetencji wéjta
spowodowanej jedna z nastepujacych okolicznosci: 1) tymczasowym aresztowaniem, 2) odbywa-
niem kary pozbawienia wolnosci wymierzonej za przestgpstwo nieumyslne, 3) odbywaniem kary
aresztu, 4) niezdolnoscia do pracy z powodu choroby trwajacej powyzej 30 dni, 5) zawieszeniem
w czynnosciach stuzbowych — jego zadania i kompetencje przejmuje zastgpca, a w gminach, w kté-
rych powolano wigcej niz jednego zastgpcg — pierwszy zastgpea”.
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przystugujacych zastepey (exceptiones non sunt extendendae). Tym bardziej nie
ma wigc zadnych podstaw do utrzymywania, iz zastgpca moze w dowolnym
momencie dziata¢ zamiast piastuna i wydawa¢ decyzje administracyjne, jesli nie
zostal uprzednio do tego nalezycie umocowany poprzez udzielenie mu wyma-
ganego prawem pelnomocnictwa administracyjnego — przy braku odmiennych
regulacji — na zasadach analogicznych jak inne kategorie podmiotéw, ktére moga
zosta¢ upowaznione do zalatwiania spraw administracyjnych. Tak uargumento-
wane stanowisko krytyczne wzgledem przedmiotowego trendu zdaje si¢ zreszta
obecnie dominowa¢®. Oczywiscie niezaleznie od powyzszego, ustawodawca moze
explicite przewidzie¢ dla zastgpcy organu samoistng kompetencje, do realizacji
ktérej nie bedzie potrzebowaé pelnomocnictwa administracyjnego od piastuna’.

3. Bez ,z upowaznienia” i brak petnomocnictwa administracyjnego
w aktach sprawy

W art. 107 § 1 k.p.a. ustawodawca wyliczyl elementy decyzji administracyj-
nej®. W zbiorze tym znajduje si¢ m.in. podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz
stanowiska stuzbowego pracownika organu upowaznionego do wydania decyzji’.
Cho¢ nie wynika to expressis verbis z art. 107 § 1 k.p.a., to jednak w ramach skla-
dania podpisu na tekscie decyzji, pracownik organu, ktéry ja wydaje, powinien

¢ Zob. A. Szewc [w:] Ustawa..., s. 557; K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym.
Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, art. 38, nt 4; K. Glibowski [w:] Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2023, art. 268a, nb

4-5; wyrok NSA z 28.01.2011 r., I OSK 1325/10, LEX nr 951956; wyrok NSA z 27.08.2013 r.,
I OSK 2133/12, LEX nr 1557131; wyrok NSA 2 15.03.2019 r., | GSK 1072/18, LEX nr 2655972;

wyrok NSA z 30.01.2025 r., IT GSK 1498/21, LEX nr 3848989; wyrok NSA z 6.05.2025 r.,
IT GSK 2589/21, LEX nr 3884985; wyrok WSA w Gdarisku z 20.06.2007 r., ITI SA/Gd 140/07,
LEX nr 975010; wyrok WSA w Warszawie z 31.07.2008 r., IV SA/Wa 762/08, LEX nr 566711.

7 Zob. art. 12 ust. 2 ustawy z 17.10.2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz.
1988), ktéry stanowi, ze ,decyzje o zmianie imienia lub nazwiska badz decyzje o odmowie zmiany
imienia lub nazwiska wydaje kierownik urzedu stanu cywilnego, do ktérego zostat ztozony wniosek,
albo jego zastgpca’”.

8 Art. 107 § 1 k.p.a.: ,decyzja zawiera: 1) oznaczenie organu administracji publicznej; 2) date
wydania; 3) oznaczenie strony lub stron; 4) powolanie podstawy prawnej; 5) rozstrzygnigcie;

6) uzasadnienie faktyczne i prawne; 7) pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwolanie oraz

o prawie do zrzeczenia si¢ odwolania i skutkach zrzeczenia si¢ odwotania; 8) podpis z podaniem
imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego pracownika organu upowaznionego do wydania
decyzji; 9) w przypadku decyzji, w stosunku do ktdrej moze by¢ wniesione powddztwo do sadu
powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sadu administracyjnego — pouczenie o dopusz-
czalno$ci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz wysokosci oplaty od powédz-
twa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli maja one charakter staly, albo podstawie
do wyliczenia oplaty lub wpisu o charakterze stosunkowym, a takze mozliwosci ubiegania si¢ przez
strong o zwolnienie od kosztéw albo przyznanie prawa pomocy”.

? Art. 107 § 1 pke 8 k.p.a.
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poczyni¢ stosowna wzmianke o fakcie, iz dziala z upowaznienia organu'®, aby
tym samym zakomunikowa¢ adresatowi aktu, dlaczego ten na otrzymanym do-
kumencie (decyzji) rejestruje podpis osoby innej niz piastun tegoz organu''. Za-
sadnie przyjmuje si¢ jednak, ze brak takowej wzmianki nie stanowi istotnej wady
decyzji administracyjnej i w konsekwencji nie skutkuje jej niewaznoscia'*.
Innym problemem praktycznym zwigzanym z udzielaniem pelnomocnictw
administracyjnych jest kwestia ewentualnego obowiazku umieszczenia odno$ne-
go dokumentu upowazniajacego w aktach sprawy. Z racji tego, ze — jak wspo-
mniano w rozdz. IV. pkt 5. niniejszego opracowania — 6w dokument upowaznia-
jacy moze przybraé zaréwno posta¢ indywidualnego pisma zaadresowanego do
upowaznianej osoby, jak tez aktu generalnego, np. regulaminu organizacyjnego,
a ponadto pelnomocnictwo administracyjne ze swej istoty jest aktem o charakte-
rze wewnetrznym, niewywierajacym bezposredniego skutku w sferze zewngtrznej
wzgledem strukeury administracji publicznej, to nalezy stwierdzi¢ domyslny brak
obowiazku zalaczania go do akt sprawy prowadzonej przez upowazniona osobg®.

Notabene takie stanowisko zdaje si¢ wspolczesnie przewazaé w orzecznictwie'.

1 Np. poprzez dodanie zwrotu ,z upowaznienia (nazwa organu)”, ,z up.”, ,w zastepstwie” itp. —
zob. P.M. Przybysz [w:] Kodeks..., art. 268a, nt 2.
"' Zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku SN z 11.10.1996 r., III RN 8/96, OSP 1997/10, s. 190; wy-
rok NSA z 18.04.2018 r.,  OSK 2336/17, LEX nr 2522148 oraz wyrok NSA z 13.02.2024 r., III
OSK 1331/22, LEX nr 3694469.
12 Zob. np. L. Klat-Wertelecka, Podpis jako element decyzji administracyjnej, NZS 2007/5, s. 73; M.
Romariska [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, War-
szawa 2023, s. 781; R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2017,
art. 268a, nb 7; wyrok SN z 11.10.1996 r., ITII RN 8/96, OSNP 1997/9, poz. 144; wyrok NSA
216.01.2014 r., I GSK 1618/12, LEX nr 1452704, wyrok NSA z 18.04.2018 r., ] OSK 2336/17,
LEX nr 2522148; wyrok NSA z 20.02.2019 r., II OSK 823/17, LEX nr 2717196; wyrok NSA
2 13.02.2024 r., IIT OSK 1331/22, LEX nr 3694469; wyrok WSA w Lodzi z 30.10.2024 r., ITI SA/
1.d 376/24, LEX nr 3787846; wyrok WSA w Gliwicach z 17.07.2024 r., Il SA/G1 929/23, LEX nr
3743384 oraz wyrok WSA w Warszawie z 4.08.2022 r., I SA/Wa 4109/21, LEX nr 3413283. Por.
wyrok NSA we Wroclawiu z 13.03.1985 r., SA/Wr 837/84, OSP 1988/5, poz. 123. oraz wyrok
WSA w Rzeszowie z 9.01.2007 r., II SA/Rz 622/06, LEX nr 901079.
13 P. Pietrasz ([w:] Ordynacja..., art. 143, nt 1) w odniesieniu do art. 143 § 1 o.p. konstatuje, iz
ynalezy podkresli¢, ze udzielenie upowaznienia jest czynno$cia wewngtrzng organu podatkowego.
Upowaznienia tego nie dorecza si¢ stronie w zwiazku z wszczeciem postgpowania. Nie ma réwniez
powoddw, azeby znajdowalo si¢ ono w aktach sprawy. Niemniej jednak, o ile zazada tego strona,
nalezy jej udostepni¢ do wgladu dokumenty, z ktérych wynika upowaznienie (pelnomocnictwo)
osoby do zalatwiania spraw w imieniu organu podatkowego, w tym wydawania okreslonych roz-
strzygnig¢. Istnienie oraz zakres takiego upowaznienia moga podlega¢ analizie w toku sadowej kon-
troli takich aktéw podpisywanych z upowaznienia organu podatkowego”.
4 Zob. np. wyrok NSA z 12.01.2017 r., I OSK 1890/16, LEX nr 2227157; wyrok NSA
223.08.2017 r., 1 OSK 2817/15, LEX nr 2364556; wyrok NSA z 29.09.2017 r., I OSK 2942/15,
LEX nr 2463207; wyrok NSA z 19.07.2018 r., I GSK 1750/18, LEX nr 2549549; wyrok NSA
221.09.2023 r., I OSK 1103/23, LEX nr 3631747; wyrok NSA z 9.01.2024 r., IT OSK 1435/21,
LEX nr 3755572; wyrok WSA w Krakowie z 23.02.2016 r., II SA/Kr 292/15, LEX nr 2010857;
wyrok WSA w Bydgoszczy z 30.01.2024 r., I SA/Bd 670/23, LEX nr 3698928 oraz wyrok WSA
w Warszawie z 15.05.2015 r., I SA/Wa 8/15, LEX nr 2166642.

139



ROZDZIAL VI

Rekapitulujac, osoba upowazniona przez piastuna organu do zatatwiania
spraw administracyjnych, powinna wspomnie¢, iz wydajac dang decyzje dziata
z upowaznienia organu. Jednakze przemilczenie tego faktu podczas sygnowania
rzeczonego aktu nie skutkuje obarczeniem decyzji wada kwalifikowana. Réwniez
niezawarcie w aktach sprawy dokumentu stanowiacego pelnomocnictwo admi-
nistracyjne, nie rodzi zadnych konsekwencji rzutujacych na wazno$¢ wydanej
w sprawie decyzji administracyjnych. W obu tych przypadkach liczy si¢ jedynie
sama okoliczno$¢ istnienia i obowiazywania pelnomocnictwa administracyjnego,
a takze gotowo$¢ do przedstawienia go przez organ na zadanie strony lub organu

odwolawczego®.

4. Skutki zatatwienia sprawy bez wymaganego petnomocnictwa
administracyjnego

Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie zdaje si¢ panowaé powszechna
zgoda, co do tego, ze zalatwienie sprawy w drodze decyzji administracyjnej przez
osobe niebedaca piastunem organu, w sytuacji gdy ten ostatni nie udzielil jej sto-
sownego pelnomocnictwa administracyjnego, tj. majacego wymagang prawem
forme i obejmujacego swym zakresem t¢ konkretng sprawe, powoduje kwalifiko-
wang wade wydanej przez taka osobe decyzji, skutkujaca jej niewaznoscig i nie-
podlegajaca konwalidacji'®. Kwestig sporna jest natomiast to, ktéra doktadnie
przyczyne stwierdzenia niewaznosci z art. 156 § 1 k.p.a.'” stanowi powyzsza wada.
Na przestrzeni lat wydanie decyzji przez osobg nieupowazniona wigzano z naru-

szeniem przepiséw o wlasciwosci (art. 156 § 1 pke 1 k.p.a.)'®, brakiem podstawy

15 Zob. wyrok NSA 2 9.01.2024 r., I OSK 1435/21, LEX nr 3755572 oraz wyrok WSA w Krako-
wie z 23.02.2016 r., IT SA/Kr 292/15, LEX nr 2010857.

¢ Zob. K. Klonowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2023, s. 1528-1531; M. Jaskowska [w:] Komentarz..., art. 268a, nt 12; wyrok
NSA z17.12.2024 r., III FSK 1504/23, LEX nr 3825865; wyrok WSA w Warszawie z 20.04.2006
r., I SA/Wa 1061/05, LEX nr 221933; wyrok WSA w Warszawie z 19.09.2019 r., VI SA/Wa
772/19, LEX nr 2734951 oraz wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2020 r., VI SA/Wa 2343/19, LEX
nr 3046096.

7 Art. 156 § 1 k.p.a.: ,organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktdra: 1) wy-
dana zostata z naruszeniem przepisow o wlasciwosci; 2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub
z razacym naruszeniem prawa; 3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja osta-
teczng albo sprawy, ktdra zalatwiono milczaco; 4) zostala skierowana do osoby niebedacej strona
w sprawie; 5) byla niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakeer trwaly; 6)
w razie jej wykonania wywolalaby czyn zagrozony kara; 7) zawiera wade powodujaca jej niewazno$é
z mocy prawa’. Szerzej na temat powyzszych przestanek — zob. T. Kietkowski [w:] Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, s. 1079-1101.

'8 Tak np. wyrok NSA z 10.02.2015 r., IT GSK 2118/13, LEX nr 1772207; wyrok NSA w Lubli-
nie z 26.04.1996 r., SA/Lu 691/95, LEX nr 26790 oraz wyrok WSA w Gdansku z 20.06.2007 r.,
III SA/Gd 140/07, LEX nr 975010.
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prawnej (art. 156 § 1 pket 2 in principio k.p.a.)", jak tez z razacym naruszeniem
prawa (art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.)*. Wymaga zatem rozwazenia, za ktdra
z powyzszych przyczyn stwierdzenia niewaznosci powinno si¢ ja uznawaé przed-
miotowa wade.

O naruszeniu przepiséw o whasciwosci nalezy méwi¢ wéwezas, gdy decyzje
wydat organ administracji publicznej inny niz wlasciwy w danej sprawie w $wietle
przepiséw prawa materialnego i procesowego?'. Natomiast, w sytuacji gdy sprawe
zatatwila osoba nielegitymujaca si¢ koniecznym pelnomocnictwem administra-
cyjnym, nie jest mozliwe przyjecie, iz wydal ja niewlasciwy organ, a to z tego
powodu, ze w istocie nie wydal jej zaden organ administracji publicznej, lecz oso-
ba fizyczna niepelniaca funkeji takowego®. Zatem powolywanie si¢ w przedmio-
towym problemie na przestanke¢ naruszenia przepiséw o whasciwosci implikuje
stwierdzenie, iz w wyniku faktycznego rozpatrzenia sprawy przez nieuprawniona
osobg nastegpuje sui generis konkludentna kreacja organu administracji publiczne;.
Z racji tego, ze oparcie argumentacji na zalatwieniu sprawy przez pseudoorgan
zdaje si¢ mija¢ z konstrukcja przyczyny stwierdzenia niewaznosci zadekretowanej
wart. 156 § 1 pke 1 k.p.a., poglad jakoby w wyniku zalatwienia sprawy przez nie-
umocowang odpowiednio osobg zostajg naruszone przepisy o wlasciwosci, jawi
si¢ jako niezasadny.

Co do przyczyny stwierdzenia niewaznosci z art. 156 § 1 pkt 2 in princi-
pio k.p.a., tj. wydania decyzji bez podstawy prawnej, nalezy poczyni¢ spostrze-
zenie, iz analizowany problem nie dotyczy (w kazdym razie nie bezposrednio)
przedmiotu post¢gpowania administracyjnego, a wicc sprawy administracyjnej,

19 Tak np. wyrok NSA z 7.12.2011 r., I OSK 1297/10, LEX nr 1260082; wyrok NSA w Kato-
wicach z 18.12.1996 r., SA/Ka 2564/95, LEX nr 28969 oraz wyrok WSA w Lodzi z 4.12.2020 r.,
11T SA/td 430/20, LEX nr 3095966.

20 Tak np. wyrok NSA 2 21.06.2007 r., Il GSK 61/07, LEX nr 338607; wyrok NSA z 19.07.2018

r., I GSK 1750/18, LEX nr 2549549; wyrok NSA z 10.05.2019 r.,  OSK 35/18, LEX nr 3134360;
wyrok NSA z 13.06.2023 r., III OSK 207/22, LEX nr 3767581; wyrok NSA z 30.01.2025 r.,
1T GSK 1498/21, LEX nr 3848989; wyrok WSA w Warszawie z 4.11.2020 r., VI SA/Wa 1628/20,
LEX nr 3162080; wyrok WSA w Warszawie z 28.01.2021 r., VI SA/Wa 2037/20, LEX nr 3166724;
wyrok WSA w Warszawie z 1.12.2021 r., VI SA/Wa 1824/21, LEX nr 3308507 oraz wyrok WSA
w Warszawie z 28.11.2022 r., II SA/Wa 1166/22, LEX nr 3528075.

2 Jak stwierdza T. Kielkowski ([w:] Kodeks..., s. 1086) — ,,[/ege non distinguente chodzi tu o kazde-
go rodzaju wlasciwos¢: rzeczowa, miejscows, instancyjng i funkcjonalng. Dla zaistnienia omawianej

przyczyny nie ma znaczenia to, czy decyzja jest w swej osnowie prawidlowa, czy tez nie”.

2 Podobnie wyrok NSA z 20.12.2010 r., I OSK 1783/09, LEX nr 746794 — wprawdzie w odnie-
sieniu do samego piastuna organu, ale stanowisko to jest aktualne réwniez w kontekscie upowaz-
nionej przez niego osoby — ,[clzym innym jest istnienie samego organu administracji publicznej

whasciwego do rozstrzygania okreslonej kategorii spraw z zakresu administracji publicznej, a czym

innym to, czy we wlasciwym trybie powolano piastuna tego organu, to jest osobg fizyczng pelniaca

funkcje odpowiadajaca nazwie organu i wykonujaca jego kompetencje”.
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ktéra determinuje konkretyzacje norm prawa materialnego w decyzji administra-
cyjnej®, lecz podmiotu prowadzacego postgpowanie i wydajacego owa decyzje.
Zatem, w sytuacji gdy osoba faktycznie zalatwiajaca sprawe twierdzi, iz dziala
w imieniu organu wlasciwego in concreto, a sprawa ta rzeczywiscie istnieje, nie
znajduje uzasadnienia stanowisko, wedlug ktérego w analizowanym problemie
dochodzi do wydania decyzji bez podstawy prawnej.

W zwiazku z powyzszym pozostaje jedynie zakwalifikowaé omawiang wade
jako inne razace naruszenie prawa, a wigc przyczyne stwierdzenia niewaznosci
ustanowiona w art. 156 § 1 pkt 2 in fine k.p.a. jako swego rodzaju klauzule ge-

neralna®’. Notabene poglad ten jest wspélczesnie postrzegany jako dominujacy™.
5. Podstawy skargi kasacyjnej

Regulowanie podstaw udzielania pelnomocnictw administracyjnych przez
przepisy zawarte w ustawach domyslnie procesowych, ustrojowych i material-
nych moze powodowa¢ problemy z ustaleniem charakteru odnos$nych norm, co
ma istotne znaczenie dla prawidlowego sformulowania zarzutéw skargi kasa-
cyjnej. Bowiem zgodnie z art. 174 p.p.s.a. ,skarge kasacyjna mozna oprzeé na
nastgpujacych podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego przez bledna jego
wykladni¢ lub niewlasciwe zastosowanie; 2) naruszeniu przepiséw postgpowania,
jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy”?. W stanie
rozproszenia podstaw pelnomocnictw administracyjnych w aktach prawnych
o réznym charakterze (ze wzgledu na generalng klasyfikacje wyrazonych w ich
jednostkach redakcyjnych norm prawnych), autorzy skarg kasacyjnych zdaja si¢
niekiedy odczuwaé watpliwosci, co do tego, w ramach ktérej z wymienionych
wyzej podstaw kasacyjnych powinni przedstawi¢ zarzuty dotyczace przedmioto-

wych upowaznien”.

% Zob. T. Kielkowski [w:] Kodeks..., s. 1087. Autor ten zauwaza, ze ,[z]godnie z art. 156 § 1 pkt 2

in principio organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktéra wydana zostata bez

podstawy prawnej, a zatem w obliczu braku zaktualizowanej normy uprawniajacej do decyzyjnej

konkretyzacji prawa (normy kompetencyjnej), stanowiacej element konstytutywny stosunku ad-
ministracyjnoprawnego i zarazem sprawy administracyjnej [...]. Nie idzie tu zatem o to, ze sprawa

administracyjna zostata wadliwie rozstrzygnieta, lecz o to, ze sprawy tej w ogéle nie byto. Innymi

slowy, organ wydal decyzj¢ merytoryczna, mimo ze nie powinien byl wszczynaé postgpowania

jurysdykeyjnego, wzglednie, gdy ono jednak zostalo wszczete, powinien byt je umorzy¢”.

2 Szerzej na ten temat — zob. T. Kietkowski [w:] Kodeks..., s. 1086-1090.

» Zob. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2020 r., VI SA/Wa 2343/19, LEX nr 3046096.

% Szerzej na temat podstaw skargi kasacyjnej — zob. H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna

w postgpowaniu sqdowoadministracyinym. Komentarz. Orzecznictwo, Warszawa 2021, s. 215-242.

¥ Orzecznictwo sadéw administracyjnych potwierdza, iz rzeczywiscie dochodzi do takich sytuacji —
zob. wyrok NSA z 14.03.2019 r., I OSK 976/18, LEX nr 2693757 oraz wyrok NSA z 20.02.2020

r., OSK 1651/18, LEX nr 3038200.
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Rudymentarne znaczenie w klaryfikacji rzeczonego dylematu ma istota
instytucji pelnomocnictwa administracyjnego. Bowiem z zalozenia jako sztan-
darowa metoda dekoncentracji wewngtrznej, jest ona immanentnie zwigzana
z organizacjg pracy aparatéw pomocniczych organéw administracji publicznej,
majaca uefektywniaé realizacje przez te organy powierzonych im przez ustawo-
dawce zadan i kompetencji. O nadrzednosci tej funkeji przedmiotowej instytu-
¢ji $wiadczy chociazby fakt, iz przez wickszos¢ okresu Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej podstawy prawne udzielania pelnomocnictw administracyjnych byly
ujete w aktach (ustawach i rozporzadzeniach) ustrojowych?. Dopiero od 1987 r.,
tj. od uchwalenia art. 268a k.p.a. zaczyna si¢ realnie postrzega¢ petnomocnictwo
administracyjne jako predestynowane do poddania regulacji w ramach przepiséw
prawa procesowego. Modyfikacja optyki w tym zakresie potencjalnie wynikneta
m.in. z uzmystowienia sobie przez projektodawcg, iz skoro udzielenie pelnomoc-
nictwa administracyjnego bezposrednio rzutuje na reprezentacj¢ organu admini-
stracji publicznej w postgpowaniach administracyjnych i w konsekwencji — na
to kto faktycznie w imieniu tegoz organu wyda decyzj¢ administracyjna, to po-
winno by¢ ono normowano albo wylacznie w ramach przepiséw proceduralnych,
albo przez przepisy proceduralne i ustrojowe. Ustawodawca poprzez nie tylko
zaniechanie réwnoleglej — wraz z wejsciem w zycie art. 268a k.p.a. — derogacji
art. 137 ust. 4 w.s.r.n.s.t., ale ponadto uchwalenie w kolejnych latach w nowo
przyjmowanych ustawach ,ustrojowych sukcesoréw” tegoz przepisu potwierdzit
i spetryfikowal na poziomie legislacyjnym ustrojowo-proceduralny charakeer in-
stytucji pelnomocnictwa administracyjnego. Z tego wzgledu w pelni zasadne jest
uznawanie jej za sui generis kondominium prawa procesowego i ustrojowego®.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze z racji tego, iz przepisy stanowiace podstawy praw-
ne pelnomocnictw administracyjnych zasadniczo nie kreuja praw lub obowiaz-
kéw dla podmiotéw spoza struktury organizacyjnej administracji publicznej, nie
moga one by¢ zaliczane do administracyjnego prawa materialnego, nawet jesli sa
one w okreslonej ustawie niejako otoczone przepisami o takim charakterze.

Przenoszac powyzsze, generalne konstatacje na grunt problematyki podstaw
skargi kasacyjnej z art. 174 p.p.s.a., trzeba juz a limine wykluczy¢ mozliwosé
formulowania zarzutéw kasacyjnych w ramach podstawy z pkt 1 tegoz artykulu,

tj. naruszenia prawa materialnego przez bledna jego wykladnic lub niewlasciwe

% Takze i wezesniej — w II Rzeczypospolitej — namiastki instytucji pelnomocnictwa administra-
cyjnego i pokrewne jej techniki dekoncentracji wewnetrznej wyrazane byly zasadniczo w aktach
ustrojowych (gtéwnie podustawowych).

¥ Zob. wyrok NSA 2 8.11.2012 r., I OSK 1554/12, LEX nr 1291350.
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zastosowanie. Natomiast z uwagi na to, ze mieszany charakter instytucji pelno-
mocnictwa administracyjnego wiaze si¢ z mozliwoscia zaklasyfikowania normuja-
cych ja przepiséw prawnych — bez wzgledu na to, jakiej ustawy sa one jednostka-
mi — zaréwno do administracyjnego prawa ustrojowego, jak i administracyjnego
prawa procesowego, nalezy bez cienia watpliwosci stwierdzi¢, iz ewentualne za-
rzuty odnoszace si¢ do rzeczonych upowaznieri, powinny by¢ wyrazane w grani-
cach drugiej z podstaw kasacyjnych, a wiec naruszenia przepiséw postgpowania,
jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Konkluzje t¢
jednoznacznie potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego™.

3 Explicite — zob. przytoczone wezesniej wyroki NSA z 14.03.2019 r., II OSK 976/18, LEX
nr 2693757 oraz z 20.02.2020 r., I OSK 1651/18, LEX nr 3038200, a z kolei implicite, tj. trak-
tujac na temat rodzaju odnosnych norm, nie odnoszac si¢ przy tym bezposrednio do podstaw
skargi kasacyjnej — zob. np. wyroki NSA z 20.08.2020 r., IT FSK 1458/18, LEX nr 3047418 oraz
223.07.2024 r., III OSK 2549/22, LEX nr 3750693.

144



PODSUMOWANIE

Dekoncentracja wewngtrzna stanowi wspélczesnie naczelny sposéb zdej-
mowania z os6b piastujacych urzedy organéw administracji publicznej cigzaru
radzenia sobie z wykonywaniem ogromu zadan, wynikajacych z petnionej przez
te osoby funkgji, poprzez rozdzielenie owych zadart wedlug uznania ustawodaw-
cy lub samego piastuna na pracownikéw urzedu przydanego temu ostatniemu
do pomocy wiasnie dla poprawy efektywnosci jego pracy. Przedmiotem powyz-
szego rodzaju dekoncentracji sa — obok zadan potencjalnie trywialnych — kompe-
tencje administracyjne. Sposob w jaki na przestrzeni stu lat nastgpowalo w pol-
skiej administracji publicznej powierzanie kompetencji osobom niebedacym
piastunami organdéw, lecz im podporzadkowanych, aby mogly one wspiera¢ owe
organy w zalatwianiu nalezacych do ich wlasciwosci spraw administracyjnych,
ulegal licznym zmianom. II Rzeczpospolita pograzona niemalze w permanent-
nych reformach swej administracji (notabene zrozumiatych z uwagi na relatyw-
nie dlugi brak polskiej pafdstwowosci), nie wypracowala jednolitej prakeyki de-
koncentracyjnej. Wladze komunistyczne, zrazu pozornie dazace do utrzymania
przedwojennej struktury administracyjnej, ostatecznie dokonaly jej fundamen-
talnej reorganizacji. To wlasnie wtedy — w dobie zaszczepiania na polskiej ziemi
sowieckich wzorcéw organizacyjnych, czego widomym znakiem byly rady na-
rodowe — poczeta wykuwaé si¢ polska tradycja stosowania w administracji pu-
blicznej pelnomocnictw administracyjnych, rozumianych jako upowaznienia
do jednoczesnego prowadzenia postgpowania administracyjnego i sygnowania
koriczacych je decyzji administracyjnych. Pomimo podejmowania préb odejscia
od owych pelnomocnictw, u schytku Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej staly
si¢ one architrawem administracji padstwowej, a nastgpnie réwniez i samorza-
dowej, ujednolicajac tym samym u progu III Rzeczypospolitej polska prakey-
ke dekoncentracji wewngtrznej w zakresie zalatwiania spraw administracyjnych
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przez organy administracji publicznej, czego — jak wykazano w rozdz. II1. niniej-
szej pracy — nie udalo si¢ osiagna¢ II RP.

Stosowanie na szeroka skale pelnomocnictw administracyjnych — oprécz
niewatpliwych zalet — rodzi jednak wiele probleméw. Wynikaja one zaréwno
z samej istoty udzielania upowaznien, dzigki ktérym osoby niepelniace funkcji
organéw faktycznie partycypujg w sprawowaniu wiladzy publicznej, jak i z po-
trzeby dostosowania ogélnie sformulowanych podstaw prawnych takowych
czynnosci do specyfiki poszczegdlnych rodzajéow postgpowari administracyjnych.
Wielo$¢ tych ostatnich, jak réwniez i samych organéw administracji publicznej,
posréd kedrych jedne czegsto znaczaco réznig si¢ od drugich swojg strukeurg czy
sposobem funkcjonowania, powoduje, ze jedna, z zalozenia uniwersalna podsta-
wa normatywna pelnomocnictw administracyjnych uniemozliwia ich stosowanie
przez potencjalnie znaczng liczbe organéw. Tym samym postawiony jej aprio-
rycznie cel, jakim jest uefektywnienie wykonywania przez owe podmioty zadan
publicznych — nie zostaje zrealizowany.

Przenoszac powyzsze, generalne konstatacje na grunt polskiego systemu
prawnego, trzeba — po uwzglednieniu prowadzonych na stronach niniejszej pracy
analiz — stwierdzi¢, ze odnoszg si¢ one do wspdlczesnej polskiej rzeczywistosci.
O ile bowiem art. 268a k.p.a., pomimo pozostawiania przez jego tre$¢ pewnego
pola do polemik wykladniczych (przedstawionych w rozdz. IV. niniejszej pracy),
dobrze pelni role kodeksowej, niejako ,wyjsciowej” podstawy pelnomocnictw
administracyjnych, o tyle nie sprawdzitby si¢ on jako jedyna, uniwersalna i ideal-
na podstawa normatywna udzielania takowych upowaznieri przez wszystkie po-
tencjalnie zainteresowane organy administracji publicznej, o czym $wiadczy zwe-
ryfikowana w rozdz. V. pkt 3. niniejszej pracy zasadnos¢ regulacji szczegélnych,
funkcjonujacych na gruncie ustaw materialnych. Z tego wzgledu, chcac umozli-
wi¢ stosowanie przedmiotowej metody dekoncentracji wewnetrznej mozliwie jak
najwigkszemu gronu organéw administracji publicznej na potrzeby zatatwiania
spraw administracyjnych w réznie uksztaltowanych postgpowaniach administra-
cyjnych szczegdlnych, konieczne jest przyzwolenie na istnienie w systemie praw-
nym pluralizmu unormowarn, w oparciu o ktére beda mogly by¢ udzielane petno-
mocnictwa administracyjne, przystosowane konstrukcyjnie do specyfiki danego
postepowania i korzystajacego z nich organu.

Jednakze 6w pluralizm powinien by¢ skrgpowany granicami wyznaczany-
mi przez racjonalno$¢ poszczegélnych regulacji. Bowiem dychotomiczna koeg-
zystencja przepiséw stanowiacych podstawy pelnomocnictw administracyjnych

w ustawach procesowych i ustrojowych, zapoczatkowana zaniechaniem podczas
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uchwalania art. 268a k.p.a. jednoczesnej derogacji art. 137 ust. 4 u.s.r.n.s.t. i na-
stepnie utrwalona przepisami kolejnych ustaw ksztattujacych ustréj administracji
publicznej, ogdlnie rzecz biorac nie znajduje uzasadnienia dla dalszego utrzymy-
wania jej w systemie prawnym prawie czterdziesci lat po jej zaistnieniu, zwazyw-
szy w dodatku na fake, iz w ostatnich dekadach stosowne podstawy mnoza si¢
w ramach przepiséw ustaw materialnych. Przepisy ustaw ustrojowych analizowa-
ne w rozdz. V. pkt 2. niniejszej pracy sa w znacznym stopniu zblizone zakresowo
do art. 268a k.p.a., a w zakresie niepokrywajacym si¢ z nim mogg zostaé zasta-
pione przepisami szczegdlnymi, ktére zostalyby wyrazone w ustawach material-
nych'. Notabene takie i one (przepisy ustaw ustrojowych) sa przepisami ogélnymi
w stosunku do wielu przepiséw szczegélnych z ustaw materialnych®. W zwiaz-
ku z powyzszym jako w pelni zasadne jawi si¢ postulowanie derogacji art. 39
ust. 2 u.s.g., art. 38 ust. 2 u.s.p., art. 46 ust. 2 u.s.w. oraz art. 19 u.w.a.r.w. i tym
samym kreacji stanu, w ktérym w systemie prawnym obowiazuja jedynie ,do-
myslne” przepisy w ustawach procesowych, tj. kodeksowy art. 268a oraz obecny
w Dziale IV Ordynacji podatkowej jej art. 143. Taka puryfikacja systemu praw-
nego z zasadniczo zbednych norm, potencjalnie wyeliminowataby wiele niepew-
nosci zwigzanych ze stosowaniem przepiséw rozproszonych w ustawach réznego
rodzaju i pomoglaby uniknaé¢ przynajmniej czesci obaw zwiazanych z ustalaniem,
ktéra regulacja stanowi podstawe¢ normatywna konkretnego pelnomocnictwa
administracyjnego, co przektada si¢ na to, komu i do czego dokladnie mozna
go udzieli¢ w okreslonych okolicznosciach. Trzeba mie¢ przy tym na wzgledzie,
iz — jak stwierdzono w rozdz. VI. pkt 4. niniejszej pracy — blad w owych ustale-
niach moze skutkowa¢ niewaznoscig wydanej przez nieumocowang odpowiednio
osobe decyzji administracyjnej. Ponadto wypada jeszcze zaznaczy¢, ze — jak wyka-
zano w rozdz. V. pkt 4. niniejszej pracy — wrecz pozbawione wszelkiego sensu sa
préby przenoszenia regulacji pelnomocnictw administracyjnych na grunt podu-
stawowy (rozporzadzeni) i do aktéw prawa wewngtrznego, w charakterze innym
niz wylacznie informacyjny.

Niezaleznie od powyzszego, warto raz jeszcze podkresli¢ wielokrotnie po-

stulowang na stronach niniejszej pracy potrzebe dywersyfikacji terminologicznej

! Tytulem przykladu — dopuszczalno$¢ upowazniania przez staroste kierownikéw jednostek orga-
nizacyjnych powiatu przewidziana w art. 38 ust. 2 u.s.p. rozszerza aktualnie dozwolony przez art.
268a k.p.a. katalog podmiotéw, ktérym 6w organ moze udzieli¢ pelnomocnictwa administracyj-
nego, ale nie odznacza si¢ ona innowacyjnoscia na tle art. 112 ust. 5 u.p.s., stanowigcym, ze ,w in-
dywidualnych sprawach z zakresu pomocy spolecznej nalezacych do whasciwosci powiatu decyzje
administracyjne wydaje starosta lub z jego upowaznienia kierownik powiatowego centrum pomocy
rodzinie i inni pracownicy centrum upowaznieni na wniosek kierownika”.

2 W takiej relacji pozostaje np. art. 39 ust. 2 u.s.g. wobec art. 110 ust. 7 u.p.s. czy art. 7 ust. la u.d.m.
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metod (symptoméw, sposobéw) dekoncentracji wewngtrznej, polegajacych
na upowaznianiu do zadari innych niz zalatwianie spraw administracyjnych.
Do osiagniecia takiego stanu konieczna jest rezygnacja z dotychczasowego — nie-
malze — monizmu nomenklaturalnego w ramach tego rodzaju dekoncentracji,
implikowanego przez tendencje do — choéby i niebezposrednio zamierzonej
— ekspansji semantycznej terminu ,,pelnomocnictwo administracyjne” lub jego
surogatéw (,przedstawicielstwo administracyjne”, ,upowaznienie administra-
cyjne”) na inne prakeyki dekoncentracyjne. Bowiem rozciaganie znaczenia tych
okreslen na upowaznienia odmienne konstrukcyjnie od przedmiotowej instytucji
— jak wspominano w toku analiz — komplikuje specjalistyczna komunikatywno$é

oraz dezawuuje systemowa doniosto$¢ pelnomocnictwa administracyjnego.
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Publikacja dofinansowana ze srodkéw
Funduszu Wsparcia Twércéw Stowarzyszenia KOPIPOL

KOPIPOL

Stowarzyszenie KOPIPOL jest organizacja zbiorowego zarzadzania prawami
autorskimi twércéw dziet naukowych i technicznych. Powstalo w 1995 roku
z inicjatywy przedstawicieli $wiata nauki. Jego celem jest ochrona intereséw
twércéw utworédw naukowych i technicznych, wsparcie polskich $rodowisk

naukowych oraz promowanie wiedzy na temat prawa autorskiego.

KOPIPOL dziata na podstawie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych
oraz ustawy o zbiorowym zarzadzaniu prawami autorskimi i prawami
pokrewnymi. Udziela licencji na korzystanie z dziet naukowych, pobiera oplaty od
producentéw i importeréw urzadzen reprograficznych, czystych nosnikéw oraz
tzw. punktéw ksero. Zainkasowane pieniadze dzieli i wyplaca twércom w ramach
systemu zwanego repartycja. Poprzez dofinansowania z Funduszu Wsparcia
Twoércéw Stowarzyszenie KOPIPOL pomaga autorom i instytucjom realizowaé

warto$ciowe inicjatywy o charakterze naukowym, kulturalnym i edukacyjnym.

Szczegdtowe informacje o Funduszu Wsparcia Twércéw oraz wyszukiwarka
autoréw uprawnionych do wyplaty wynagrodzenia z systemu repartycji znajduja
si¢ na stronie Stowarzyszenia: www.kopipol.org.pl.



Niniejsza ksigzka zostala poswiecona kompleksowej analizie instytucji
prawnej, majacej rudymentarne znaczenie dla funkcjonowania admini-
stracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej. Autor z niezwyklg pre-
cyzja bada dzieje i obecny sposéb unormowania tzw. pelnomocnictw
administracyjnych, umozliwiajagcych piastunom organdéw administracji
publicznej upowaznianie pracownikéw swoich urzedéw do zalatwiania
spraw administracyjnych (w tym wydawania decyzji administracyjnych)
w imieniu samego organu. Podczas lektury czytelnik pozna lepiej:

- zjawisko dekoncentracji wewnetrznej i zwigzany z nim chaos termino-
logiczny wystepujacy w doktrynie i orzecznictwie;

- podstawy prawne udzielania pelnomocnictw administracyjnych i ich
znaczenie na tle calego systemu prawnego;

- problemy pojawiajace si¢ w praktyce stosowania tytulowej instytucji
prawnej i ich konsekwencje dla postgpowan toczacych si¢ przed orga-
nami administracji publiczne;j.

Ksigzka adresowana jest do prawnikow i pracownikéw organéw admini-
stracji publicznej, zajmujacych si¢ na co dzien prawem administracyjnym,
a takze do wszystkich zainteresowanych stykiem administracyjnego pra-
wa ustrojowego i procesowego.
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