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1. ZAGADNIENIE WSTEPNE

Zakres zastosowania art. 39 ust. 4 usg!, dotyczacy mozliwosci przekazywa-
nia dzialan organu wykonawczego przez rade gminy, jest zagadnieniem nie-
ustajaco budzacym spory interpretacyjne zaréwno w doktrynie, jak i w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych, a takze praktyce orzecznicze] organow
nadzoru. Jest to sprawa zaskakujaca, jesli zwazy¢, ze tre$é¢ tego przepisu od
1990 r. w zasadzie nie ulegta zmianom? Ostatnio znalazto to wyraz m.in.
w orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 listopada 2013 r.?, kto6-
re nieslusznie spotkato sie z krytyka sktaniajaca do zabrania glosu®.

Przywolane orzeczenie NSA dotyczy dopuszczalnego zakresu stosowania
spornego przepisu. Przypomnijmy, ze przepis art. 39 ust. 4 usg stanowi podsta-
we prawnag do przekazywania przez rade gminy kompetencji ,,Do zalatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej” na rzecz organéow
wykonawczych jednostek pomocniczych gmin oraz organéw jednostek 1 pod-
miotéw, o ktorych mowa w art. 9 ust. 1 usg, a wiec na rzecz organéw gminnych
jednostek organizacyjnych, a takze innych podmiotéw, w tym organéw organi-
zacjl pozarzadowych, z jakimi gmina zawrze umowe, ktérej przedmiotem jest
powilerzenie wykonywania zadan gminy.

Zwazywszy na przedmiot regulacji art. 39 ust. 4 usg, rozwazenia wyma-
ga przyjety przez prawodawce zakres jego zastosowania. Nie mozna pomijac
milczeniem sporéw o zakres kompetencji organu wykonawczego gminy, ktére
organ uchwatodawczy moze przekazac na rzecz innych podmiotéw. Kwestia ta
wymaga jednoznacznego przesadzenia, tym bardziej ze liczne rozbieznosci or-

! Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2013, poz. 594 ze zm. (dalej jako:
usg).

2 Pomijam zmiane oznaczenia tego przepisu oraz wykreslenie z jego tresci odestania do art. 5
ust. 1 usg, co nastapito art. 1 ustawy z 29 wrzeénia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie tery-
torialnym oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 1995, Nr 124, poz. 601.

3 Wyrok NSA z 26 listopada 2013 r., IT OSK 2409/13, Lex, nr 1430374, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/F203908E37.

* R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 listopada 2013 r. (II OSK 2409/13). Czy gmina
moze powierzy¢ czynnosci zwiqzane z wydawaniem decyzji okreslajqcych optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi innym podmiotom niz wdjt, burmistrz (prezydent miasta)?, ,Przeglad Po-
datkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014, nr 7, s. 34-40.
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ganéw nadzoru oraz sadownictwa administracyjnego skutkuja tym, ze w réz-
nych regionach kraju przyjmowana jest odmienna praktyka w tym zakresie.
Taki stan rzeczy nie daje sie zadna miara pogodzi¢ z koncepcja panstwa prawa
jako jedna z podstawowych, konstytucyjnych wartosci przyjmowanych w RP.

II. SEDNO KONTROWERSJI - PROBA ZDEFINIOWANIA

Zagadnieniem, ktére rodzi najwiecej kontrowersji w kontekécie tego umo-
cowania, jest nie tyle mozliwo$¢ przekazania przez rade gminy, a wiec organ
uchwatodawczy 1 kontrolny gminy, innemu podmiotowi kompetencji ustawowo
zastrzezonych na rzecz organu wykonawczego, a wiec wéjta, burmistrza czy
prezydenta (ta kwestia co do zasady nie budzi kontrowersji interpretacyjnych,
choé¢ tu wlaénie dyskutowaé mozna by nad zasadnoécia takiego rozwiazania
legislacyjnego), ile przede wszystkim kwestia przyjetego przez prawodawce
dopuszczalnego zakresu przedmiotowego takiego przekazania.

Artykut 39 usg kompleksowo reguluje kwestie zwigzane z wydawaniem
decyzji administracyjnych, konsekwentnie wskazujac w poszczegdlnych uste-
pach — z wyjatkiem budzacego spory ust. 4 — ze dotyczy wtadnie tej formy dzia-
lania administracji, i to w spos6b niepozostawiajacy watpliwosci.

Tak wiec art. 39 ust. 1 usg przesadza, ze ,Decyzje w sprawach indy-
widualnych [wyrdz. — KZ] z zakresu administracji publicznej wydaje wojt”
(co do zasady), generalnie umocowujac tym samym organ wykonawczy gminy
w sprawach powierzonych gminie do zalatwiania w drodze wydawania decyzji
w rozumieniu kpa, 1 to w spos6b niemogacy budzi¢ watpliwosci. Przewidziano
przy tym, ze przepisy szczegblne (a wiec de facto sam prawodawca) przesa-
dzaé¢ moga, iz kompetencja ta udzielona zostanie na rzecz innych podmiotow.
Przepisem tym zatem w sprawach nalezacych do wlasciwoéci gminy ukonsty-
tuowano na rzecz jej organu wykonawczego tzw. domniemanie kompetencji
do wydawania decyzji administracyjnych. Sprawa niebudzaca w doktrynie
1 orzecznictwie kontrowersji jest to, ze udzielenie kompetencji do wydawania
decyzji administracyjnych jako wladczej formy dziatania administracji musi
zostaé skonstruowane w sposéb jednoznaczny, nigdy w sposéb dorozumiany,
juz choéby z tego powodu, ze wydanie decyzji administracyjnej przez organ do
tego nieumocowany, jak 1 wydanie decyzji bez podstawy prawnej, skutkuje jej
niewazno$cia (art. 156 § 1 pkt 11 2 kpa). O ile zatem dziatanie w formie de-
cyzji jako postaci indywidualnego rozstrzygniecia w sprawach pozostajacych
w zakresie zadan gminy zostanie przez prawodawce co do formy prawnej prze-
sadzone, bez jednoczesnego, wyraznego wskazania podmiotu wlasciwego do
jej wydania, podmiotem tym jest organ, o ktérym mowa w art. 39 ust. 1 usg,
tj. wojt (burmistrz, prezydent). Tylko wyrazny przepis rangi ustawowej moze
przesadzi¢ w tych sprawach o wtasciwoéci innego podmiotu. Przepisem tejze
rangi mozna takze umocowacé okre§lony podmiot do dokonania zmian w tym
zakresie (udzieli¢ kompetencji), a art. 39 ust. 4 usg stanowi wtasnie przejaw
skorzystania przez prawodawce z takiej mozliwosci.
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W art. 39 ust. 2 usg wskazuje sie, 1z ,w6jt moze upowazni¢ swoich zastep-
c¢6w lub innych pracownikéw urzedu gminy do wydawania decyzji admini-
stracyjnych [wyréz. — K.Z.] w swoim imieniu”’. Przewidziano tym samym
wyraznie nie tylko mozliwo§¢ udzielenia przez wdéjta swoistego pelnomocnic-
twa (umocowania) do wydawania w jego imieniu decyzji administracyjnych,
lecz takze krag podmiotéw, ktéorym udzielone moze zostaé takie upowaznie-
nie. Istota owego upowaznienia sprowadza sie do tego, ze wdjt, niezaleznie
od udzielonego wskazanym podmiotom umocowania, moze okreslong sprawe
zatatwié¢ zaroéwno osobiScie, jak 1 za posrednictwem innej przez niego upowaz-
nionej osoby, ponoszac przy tym jednak pelna odpowiedzialno$é za jej dziala-
nie. Jest to zatem przejaw zjawiska kwalifikowanego w nauce administracji
jako dekoncentracja czy tez dekoncentracja wewnetrzna zadan. Udzielenie
pelnomocnictwa nie skutkuje wyzbyciem sie przez wdéjta na rzecz osoby (0séb)
przezen upowaznionej kompetencji do wydawania decyzji.

Réwniez uchylony art. 39 ust. 3 usg, podobnie jak ust. 11 2, dotyczyl decyzji
administracyjnych. Przepis ten regulowat sposéb reprezentacji organu kompe-
tentnego do wydawania decyzji administracyjnych jeszcze w okresie, kiedy or-
ganem wykonawczym gminy pozostawal zarzad® gminy jako organ kolegialny.

Podobnie art. 39 ust. 5 usg dotyczy dziatan w formie decyzji administra-
cyjnych, wskazujac organ wlasciwy do rozpatrywania odwotan od decyzji woj-
ta (burmistrza, prezydenta), jak réwniez decyzji podmiotéw, o ktérych mowa
w art. 39 ust. 4 usg, na ktére to rada gminy przeniosta kompetencje organu
wykonawczego.

W art. 39 ust. 4 usg natomiast wskazuje sie wyraznie, 1z,,dozatatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publiczne]j
[...]” (wyr6z. — K.Z.) rada gminy moze upowazni¢ wspomniane tym przepisem
podmioty. Artykul 39 ust. 4 usg jest zatem przepisem, ktory stwarza podstawe
prawnag dla rady gminy do udzielania innemu niz wéjt (burmistrz, prezydent)
podmiotow1l kompetencji co do zasady przypisanych organowi wykonawcze-
mu. Przesadzono nim o podmiocie umocowanym (rada gminy) do przeniesie-
nia kompetencji wdjta jako organu wykonawczego, o zakresie spraw, ktérych
przeniesienie to moze dotyczy¢ (wymagajace zalatwienia indywidualne spra-
wy z zakresu administracji publicznej), a takze o zakresie podmiotéw, na rzecz
ktorych to przeniesienie moze nastapi¢ (organy wykonawcze jednostek pomoc-
niczych, organy gminnych jednostek organizacyjnych oraz podmiotéw, z kto-
rymi gmina zawarta umowe celem wykonywania zadan, w tym organizacji
pozarzadowych).

Istota postanowien art. 39 ust. 4 usg sprowadza sie do udzielenia radzie
gminy umocowania (kompetencji) do przeniesienia kompetencji innego organu
(wéjta, burmistrza, prezydenta) bedacego organem stricte wykonawczym na
wyraznie wskazane tym przepisem podmioty trzecie. W éwietle jednoznacz-

5 Przepis art. 39 ust. 3 usg brzmial: ,.Decyzje [wyrdz. — K.Z.] wydawane przez zarzad gminy
w sprawach z zakresu administracji publicznej podpisuje wojt lub burmistrz. W decyzji wymienia
sie imie 1 nazwisko czlonkéw zarzadu, ktérzy brali udzial w wydaniu decyzji”. Przepis zostal uchy-
lony art. 43 pkt 35 lit. ¢ ustawy z 20 czerwca 2002 r. o bezpos$rednim wyborze wéjta, burmistrza
1 prezydenta miasta, Dz. U. 2010, Nr 176, poz. 1191 ze zm.



212 Krystian Ziemski

nych postanowien art. 39 ust. 4 usg nie mozna racjonalnie formutowaé pogla-
du, ze rada gminy nie ma mozliwosci przekazania w trybie tego przepisu kom-
petencji, ktérych sama nie posiada¥, jak réwniez pogladu, ze organy wykonaw-
cze gminy wyposazone sa w kompetencje ,,wlasne”, ktérymi nie moze dyspo-
nowac rada gminy. Wszak istota umocowania wyrazonego w art. 39 ust. 4 usg
jest wladnie dopuszczalno$é dysponowania przez rade gminy kompetencjami
innego organu (organu wykonawczego gminy). Poglad taki jest rezultatem nie
do$¢ konsekwentnego rozrdzniania takich pojeé, jak zadania i kompetencje, do
ktorego to zagadnienia powrdcimy w dalszej czes$ci niniejszego opracowania.

III. PROBA ROZWIAZANIA ZAGADNIEN KONTROWERSYJNYCH

Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze rada gminy na mocy art. 39 ust. 4
usg dysponowaé¢ moze kompetencjami wojta (burmistrza, prezydenta) jako
organu wykonawczego gminy stanowiace] podmiot, ktéremu ustawodawca
powierzyl okreélone zadania publiczne. Przedmiot przekazania bez watpie-
nia stanowi¢ moze kompetencja przypisana organowi wykonawczemu gmi-
ny, a wiec pozostajaca w zwiazku z zakresem zadan przekazanych gminie,
1 to zaréwno jako wlasne, jak 1 zlecone na mocy prawa. Sprawa wymagajaca
refleksji jest juz mozliwos¢ przekazania przez rade gminy w trybie art. 39
ust. 4 usg kompetencji powierzonych gminie 1 jej organom w drodze zawar-
tych porozumien’. Porozumienie w zaleznos$ci od tego, z kim jest zawiera-
ne oraz co stanowi jego przedmiot, prowadzi¢ moze do wykonywania przez
organ wykonawczy gminy zadan w oparciu o odmienne zasady. Nie podej-
mujac tego watku szczegdétowo w niniejszym opracowaniu, wskazaé jednak
nalezy chociazby na to, ze w przypadku porozumien zawieranych pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego (jst) sprawa przedstawia sie ina-
cze] niz w przypadku porozumien zawieranych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, w tym gmine, np. z wojewoda jako organem administracji
rzadowej ogdlnej. W przypadku przekazania przez wojewode prowadzenia
pewnych spraw na rzecz gminy porozumienie zawierane jest z wojtem, jako
organem reprezentujacym gmine, 1 przewidywac¢ musi m.in. zasady sprawo-
wania przez wojewode kontroli nad prawidlowym wykonywaniem powierzo-
nego zadania czy zadan (art. 20 ust. 3 ustawy o wojewodzie 1 administracji
rzadowe] w wojewodztwie®). Nadto porozumieniem takim przekazaé mozna
prowadzenie spraw wylacznie w imieniu wojewody (art. 20 ust. 1 uow).
Takich wymogéw nie formutuja ustawy samorzadowe przewidujace, ze droga
porozumienia nastepuje wprost przeniesienie zadan i kompetencji na rzecz
innej gminy (przejmujacej) dzialajacej] wowczas poprzez swoje organy reali-

5 Taki poglad wyrazony zostal przez R. Dowgiera, op. cit., s. 39.

7 Blizej na temat istoty porozumien zob. np. J. Boé, Porozumienie administracyjne, w: System
prawa administracyjnego, t. 5, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, C. H. Beck, Warsza-
wa 2013, s. 260 1 n.

8 Ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie 1 administracji rzadowe] w wojewddztwie,
Dz. U. 2015, poz. 525 (dalej jako: uow).
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zujace przejete zadania 1 kompetencje w imieniu 1 na rzecz ,swojej)” gminy,
tj. gminy, ktérej sa organami (por. art. 74 ust. 2 usg oraz odpowiednio art. 73
ust. 2 w zwiazku z art. 65 ustawy o samorzadzie powiatowym®). Zwazyw-
szy na odmienne sformulowanie podstaw prawnych do przekazywania zadan
droga porozumien, zasygnalizowaé nalezy, ze rowniez z tego powodu tresé
art. 39 ust. 4 usg rodzi watpliwosci w doktrynie, w konsekwencji prowadzac
do rozbieznosci judykatury co do tego, co moze by¢ przedmiotem uchwat rady
podejmowanych na jego podstawie!®.

Zaréwno przyjeta przez prawodawce systematyka przepisu art. 39 usg,
jak 1 tresc¢ poszczegoblnych jego ustepoéw wprost wskazujacych (z wytaczeniem
ust. 4) na decyzje administracyjnag jako forme dzialania administracji, do kto-
rej sie odnosza, skutkuje tym, ze cze$¢ przedstawicieli doktryny, a takze czes-
ciowo orzecznictwo sadowoadministracyjne oraz orzecznictwo organéw nad-
zoru, odwolujac sie do argumentum a rubrica, wnioskuje, ze skoro w art. 39
ust. 1, 2 oraz 5 (a uprzednio réwniez ust. 3) usg wyraznie mowa jest o decy-
zjach administracyjnych, to takze w przypadku ust. 4, w ktérym mowa jest
o ,zatatwianiu spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej'?,
chodzi wytacznie o sprawy zatatwiane w drodze decyzji administracyjnych'2.
Doprowadzito to nawet niektérych autoréw, a takze sktady orzekajace sadow
administracyjnych do wniosku, ze przedmiotem umocowania z art. 39 ust. 4
usg jest wylacznie samo wydawanie decyzji, a juz nawet nie wszelkie inne
czynnos$ci niezbedne do jej wydania. Wniosek taki jednak jest ewidentnie
niezgodny z literalnym brzmieniem art. 39 ust. 4 usg, nie méwiac juz o tym,
ze pozbawiony jest racjonalnosci, czyniac wrecz absurdalnym takie umoco-
wanie.

Jako jeden z argumentéw majacych jakoby przemawiaé za stanowiskiem,
1z art. 39 ust. 4 usg dotyczy wylacznie decyzji administracyjnych, wskazuje sie
na zawarte w nim wyrazenie ,zalatwianie indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej”. Wedlug zwolennikéw tego pogladu jest to pojecie
o charakterze procesowym, ktorym prawodawca postuzyt sie juz duzo wczes-

9 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. 2013, poz. 595 ze zm. (dalej
jako: usp).

10 Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 11 kwietnia 2013 r., IT SA/GO/147/13,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EF9B12A8B6; wyrok WSA w Gliwicach z 24 sierpnia 2010 r.,
IV SA/G1/845/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/234CF80D21; wyrok WSA w Opolu z 24 listopa-
da 2009 r., II/SA/Op/318/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/548F6A2CFF; wyrok WSA w Opolu
z 7 lipca 2009 r., IT/SA/Op/134/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AF27ETEE9A.

1 Por. np. A. Szewc, Komentarz do art. 39 ust. 4 usg, Lex/el.2012. A takze R. Dowgier,
op. cit., s. 37. Autor, uzasadniajac odmienna od przyjetej przez sady interpretacje art. 39 ust. 4
usg, bez odwolywania sie do jakiejkolwiek argumentacji, przyjal za oczywisto$é, ze okreélenie
yindywidualna sprawa z zakresu administracji publicznej” jest synonimem uzytego w art. 1 pkt 1
kpa okre§lenia ,sprawa indywidualna rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej”.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 9 stycznia 2014 r., IV SA/GL/876/13, Lex, nr 1532137, teza
2 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4881fe47fa; wyrok WSA we Wroctawiu z 28 czerwca 2013 r.,
ITII/SA/Wr300/13, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2013, nr 5, poz. 66, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/F25245E906; wyrok NSA z 23 pazdziernika 2008 r., I OSK/701/08, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/E6D272B614, ktérym uchylono wyrok WSA w Rzeszowie z 25 pazdziernika 2007 r.,
II SA/Rz/559/07. Zob. takze orzecznictwo NSA 1 SN, ktére NSA podzielit w powotanym powyzej
wyroku.
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niej (przed ustanowieniem usg) w ustawie — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (art. 1 ust. 1 kpa)'®, wyraznie wiazac zalatwianie spraw indywidu-
alnych z wydawaniem decyzji'.

Skutkowaé ma to w opinii niektérych przedstawicieli doktryny konieczno$-
cla utozsamiania pojecia ,decyzja administracyjna” z pojeciem ,zalatwianie
sprawy o charakterze indywidualnym”. Wniosek o tozsamoéci zakresowej po-
jeé, o ktorych mowa w art. 39 ust. 1, 2, 5 oraz art. 39 ust. 4 usg, jest oczywista
konsekwencja takiego pogladu'®. Argumentacja ta — nalezy to stwierdzi¢ z cata
moca — jest nietrafna.

Wskazany poglad prowadzi do wniosku, ze skoro sprawa indywidualna,
o ktorej mowa w Kodeksie postepowania administracyjnego, jest sprawa roz-
strzygang aktem indywidualnym (decyzja), to ilekro¢ w przepisach mowa jest
o sprawie indywidualne] z zakresu administracji publicznej, jej zalatwienie
nastepuje droga wydania rozstrzygniecia (a wiec zalatwienie) w formie de-
cyzji. Tymezasem pojecie ,,sprawa indywidualna” jest pojeciem o charakterze
doktrynalnym, wyksztatconym w nauce prawa administracyjnego w ramach
szeroko rozumianej koncepcji form prawnych dziatania administracjié, i to
w okresie zdecydowanie poprzedzajacym przyjecie regulacji o charakterze
procesowym, dotyczacych trybu wydawania najbardziej dolegliwych dla jed-
nostki, typowych dla administracji dziatan wtadczych. Tak wiec jedna tylko
z mozliwych form dziatania administracji w sprawach indywidualnych jest
decyzja stanowiaca rozstrzygniecie indywidualnej sprawy z zakresu admi-
nistracji publicznej, a wiec kwalifikowana postaé dziatan wladczych, ktorej
tryb wydawania jako przejawu szczegdlnego, wladczego ksztaltowania treSci
stosunkéw materialnoprawych uregulowano w odrebnej procedurze admini-
stracyjnej (w naszym przypadku kpa, a uprzednio rozporzadzeniu Prezydenta
Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem?’).

Juz na wstepie w przedmiotowym zakresie wskazac¢ nalezy, ze zadng miara
pojecia ,sprawa indywidualna” nie mozna utozsamiaé ze sposobem jej zala-
twiania, a wiec jej zatatwianiem, tak jak ,zatatwiania” nie mozna utozsamiac
z ,rozstrzyganiem”. Samo pojecie ,indywidualna sprawa z zakresu admini-
stracji publiczne)” ma zdecydowanie szersze znaczenie niz ,indywidualna
sprawa z zakresu administracji publicznej rozstrzygana decyzja administra-
cyjna”. Nie kazda sprawa indywidualna wymaga bowiem do jej zatatwienia
rozstrzygniecia zagadnienia prawnego rozumianego jako przesadzenie o kon-
sekwencjach prawnych okre§lonego, ustalonego przez organ stanu faktycz-
nego'®, a wiec wydania decyzji administracyjnej. Tymczasem jednym ze Zro-

13 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: Dz.U.
2013, poz. 267 ze zm (dalej jako: kpa).

# Por. np. A. Szewc, op. cit., oraz R. Dowgier, op. cit., s. 37.

1% Zob. np. R. Dowgier, op. cit., s. 34.

6 Na temat ksztaltowania sie pogladéw co do istoty poszczegdlnych form prawnych dziatania
administracji zob. np. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, WN UAM, Poznan 2005,
zwl. s. 96-137, oraz idem, Préba rekonstrukcji typologii form prawnych dziatania administracji
przyjmowanej w doktrynie, w: System..., t. 5, s. 59-76.

17 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu adminis-
tracyjnem, Dz. U. 1928, Nr 36, poz. 341.

8 Por. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny..., s. 4568-516, w szczegdlnosci
s. 467 i n.
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del niewlasciwego rozumienia art. 39 ust. 4 usg, jak sie zdaje, jest wskazane
bledne utozsamianie pojecia indywidualnej sprawy z okre$lonym sposobem jej
zatatwienia (1 to ze sposobem czestokro¢ okre§lanym wprost jako rozstrzyga-
nie), a wiec utozsamianie przedmiotu wymagajacego aktywnosci administracji
(sprawy) z okreslona czynnoscia (badz ich zespotem) podmiotu administracji
publicznej, stanowiaca przewidziany w kpa sposob jej zatatwienia.
Przypomnie¢ wypada w tym miejscu, ze indywidualna sprawa z zakresu ad-
ministracji publicznej jest kazda sytuacja faktyczna skonkretyzowana zaréw-
no od strony podmiotowej (indywidualnie oznaczony adresat), jak 1 przedmio-
towej (stwierdzony przez organ zespél okolicznosci faktycznych), stanowiaca
przedmiot zainteresowania administracji publicznej (przedmiot wymagajacy
aktywnoéci administracji). Kazde natomiast prawem przewidziane dzialanie
administracji publicznej, zalatwiajace taka sprawe (czy majace ja zatatwic),
a takze zmierzajace do jej zalatwienia, stanowi przejaw aktywnos$ci admini-
stracji (czynnoéé faktyczna badz konwencjonalna albo ich zespdt), a wiec ,,jej
zatatwienie”. Moze to by¢ dzialanie (czynno$é) zaréwno o charakterze praw-
nym, a wiec rowniez takie, jak wydanie decyzji administracyjnej stanowia-
cej przesadzenie (rozstrzygniecie) o konsekwencjach prawnych danego stanu
faktycznego!® (takiego pojmowania decyzji nie nalezy utozsamiaé z pojeciem
tzw. formalnym decyzji, a wiec decyzji jako substratu materialnego bedace-
go no$nikiem tresci rozstrzygniecia odpowiadajacego wymogom okreslonym
w art. 107 kpa)?, jak 1 dzialanie o charakterze faktycznym, a wiec czynnos$é
(badz zespoly czynnos$ci) o charakterze materialnotechnicznym, taka jak np.
wyplata zasitku okres$lonej osobie, wyptata dodatku energetycznego, udzie-
lenie pomocy medycznej okreslonej osobie, udzielenie informacji, wezwanie,
dokonanie wpisu do ewidencji, przyjecie deklaracji, wydanie zaswiadczenia,
dokonanie czynnos$ci kontrolnych i wiele innych dziatan. Pojecie ,indywidu-
alna sprawa z zakresu administracji publiczne]” nie moze by¢ zatem zadna
miara utozsamiane z jakakolwiek forma dzialania administracji publiczne;j,
poniewaz odnosi sie ono do wyrbéznianego w oparciu o powyzej wskazane kry-
terium przedmiotu aktywnosci administracji, a nie sposobu jego zatatwienia.
Pojecie indywidualnej sprawy z zakresu administracji publicznej jest za-
tem przede wszystkim, a juz przynajmniej réwniez, pojeciem materialno-
prawnym, a nie wytacznie procesowym 1 choé¢ przeniesione zostato do ustawy
proceduralnej (kpa), to jednak nie wylacznie w celach procesowych. Uczynio-
no to celem sprecyzowania cech przedmiotu dziatan administracji, majacych
przesadzac o jego (przedmiotu) konsekwencjach, 1 to przede wszystkim konse-
kwencjach materialnoprawnych. W kpa charakter sprawy (konkretny 1 indy-
widualny) przesadza tym samym jednoznacznie takze o cechach decyzji jako
postaci rozstrzygniecia o konsekwencjach materialnoprawnych. Z uwagi na
przedmiot rozstrzygania (a wiec sprawe indywidualna zaréwno, co do adre-
sata jak 1 okolicznosci), rozstrzygniecie do ktérego ono sie odnosi, sila rzeczy
takze musi wykazywaé cechy charakterystyczne dla rozstrzyganej sprawy,

19 J. Borkowski, Zakres obowiqzywania, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, wyd. 13, C. H. Beck, Warszawa 2014, s. 111 n., a zwlaszcza s. 12.
20 Jak réwniez z pojeciem decyzji w znaczeniu procesowym por. np. ibidem, s. 14.
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a wiec indywidualnoé¢ 1 konkretnosé. Samo okres§lenie ,decyzja administra-
cyjna” zatem, cho¢ wyraznie sformutowane w ustawie z istoty swej procesowej,
nie ma charakteru wytacznie procesowego, lecz réwniez, a moze nawet przede
wszystkim — materialnoprawny. Decyzja bowiem konczy sie co prawda poste-
powanie administracyjne?, jednak co do zasady wigze sie to z osiggnieciem
celu, dla ktérego je prowadzono, a wiec okresleniem tresci stosunku admi-
nistracyjnoprawnego, 1 to materialnego, droga rozstrzygniecia (przesadzenia)
o treSci praw 1 obowigzkéw indywidualnego adresata, co wskazuje sie wrecz
jako istote pojecia ,,decyzja administracyjna”?.

Za kolejne nieporozumienie mogace prowadzi¢ do btednego wniosku o toz-
samosci zakresowej pojeé, o ktorych mowa w calym art. 39 usg, uznac¢ nalezy
utozsamianie pojecia ,zatatwianie” z pojeciem ,rozstrzyganie sprawy”’. Pod-
kreslenia wymaga, ze zatatwienie indywidualnej sprawy, o ktorej mowa w Ko-
deksie postepowania administracyjnego, wymaga wlasnie rozstrzygnie-
cia przez organ o konsekwencjach prawnych dla okres§lonego indywidualnie
adresata w skonkretyzowanym stanie faktycznym i to tryb wydawania takich
rozstrzygnieé¢ uregulowany jest tq ustawa. Stwierdzi¢ nalezy zatem, ze w Ko-
deksie mowa jest tylko o jednym z wielu mozliwych sposobéw, a wiec form
zatatwiania spraw indywidualnych?®. Juz z samego literalnego brzmienia art.
1 ust. 1 kpa w powiazaniu z art. 104 kpa wywnioskowaé¢ mozna, ze zalatwienie
sprawy na gruncie Kodeksu co do zasady réwnoznaczne jest z rozstrzygnie-
ciem o jej konsekwencjach prawnych. Decyzja bowiem wydawana jest w spra-
wach wymagajacych rozstrzygniecia, stanowiac przy tym owo rozstrzygniecie,
zatatwiajace przedmiot postepowania, a wiec sprawe o cechach wskazanych
w art. 1 ust. 1 kpa. Wylacznie zatem w sprawach, o ktéorych mowa w art. 1
ust. 1 kpa, a wiec wymagajacych rozstrzygniecia o konsekwencjach prawnych
dla zindywidualizowanego stanu faktycznego, ich zalatwienie obligatoryjnie
nastepuje przez wydanie decyzji administracyjnej. Na gruncie Kodeksu zatem
zatatwienie sprawy indywidualnej réwnoznaczne jest z jej rozstrzygnieciem.
Sprawy niewymagajace rozstrzygniecia w formie decyzji zalatwiane moga,
a nawet musza by¢ w inny, prawem przewidziany sposob, a wiec w innych niz
decyzja administracyjna formach prawnych dziatania.

Nie bez merytorycznego uzasadnienia zatem w art. 39 usg raz méwi sie
o dziataniach w formie decyzji administracyjnej, czy tez decyzji w indywidual-
nej sprawie (tak art. 39 ust. 1, 2, 5 usg), a raz o wymagajacych zalatwienia in-
dywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 39 ust. 4 usg).

Gwoli przypomnienia, a przy tym wzmocnienia argumentacji, wskaza¢ moz-
na w tym miejscu jedna z podstawowych regul legislacyjnych (zasad) przyjmo-
wanych w naszym systemie prawnym, ktéra wyrazona zostala w § 10 Zasad
techniki prawodawczej)?*. W myél tejze zasady do oznaczenia jednakowych po-

2t J. Borkowski, Komentarz..., s. 426.

2 Por. np. ibidem, s. 427, a takze K. Ziemski, Typologie indywidualnych aktéw administracyj-
nych, w: System..., t. 5, s. 178-197.

2 7 uwagl na przedmiot opracowania pomijam pozostate dziatania administracji objete za-
kresem zastosowania kpa.

24 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, Dz. U. 2002, Nr 100, poz. 908 (dalej jako: ztp).
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je¢ uzywac nalezy jednakowych okreslen, a réznych pojeé nie nalezy oznaczac
tymi samymi okre$leniami. Nadto z § 9 ztp wynika reguta, iz w ustawie nalezy
postugiwacé sie okreséleniami, ktore zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla
danej dziedziny spraw, w szczegdlnosci w ustawie okreslanej jako ,kodeks”
lub ,prawo”. Tresci powyzej wymienionych regul nie mozna pomijaé, inter-
pretujac art. 39 usg. Konsekwentne postugiwanie sie w art. 39 w ust. 1,215
(a dawniej takze art. 39 ust. 3 usg) terminologia przyjeta w kpa, jednoznacznie
odwotlujaca sie do pojecia ,decyzja administracyjna”, a wiec rozstrzygniecia
indywidualnej sprawy, wskazuje jednoznacznie na odwolywanie sie do formy
prawnej, ktorej wydawanie reguluje kpa. Jednoczeénie postuzenie sie w art. 39
ust. 4 usg pojeciem ,zalatwianie indywidualnych spraw” bez wskazywania
formy, w jakiej ma to nastapi¢, nie moze by¢ interpretowane jako przypad-
kowe, bedace wynikiem niezrecznosci czy wrecz wadliwosci legislacyjnej, lecz
jako rezultat celowego odwolywania sie przez prawodawce do wszelkich form
realizacji zadan publicznych (dziatan i1 czynno$ci) z wyraznym zamiarem nie-
ograniczania zakresu przedmiotowego tej regulacji do tej tylko formy, o ktorej
mowa w pozostatych ustepach art. 39 usg (tj. decyzji administracyjnej).

W rezultacie stwierdzi¢ nalezy, ze przepis art. 39 ust. 4 usg stanowi do-
pelnienie treséci pozostalych ustepéw art. 39 usg w tym sensie, ze dotyczac
swoim zakresem wszelkich form dzialania administracji, w jakich moga by¢
zatatwiane sprawy indywidualne, odnosi sie takze, ale nie wylacznie, do decy-
zj1 administracyjnych.

Przedmiot regulacji art. 39 ust. 4 usg jest zatem diametralnie odmien-
ny od przedmiotu regulacji pozostalych ustepow art. 39 usg?. Odmiennos$é
ta przejawia sie w dwoéch istotnych aspektach. Po pierwsze w art. 39 ust. 4
usg przedmiotem kompetencji rady gminy objete jest wszelkie ,zatlatwianie
indywidualnych spraw z zakresu administracji publiczne)”, mieszczace sie
w zakresie kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta), a wiec we wszystkich
prawem przewidzianych formach, a nie tylko zatatwianych w drodze decyzji
administracyjnej. Po drugie, konsekwencja upowaznienia przez rade gminy
podmiotéw, o ktéorych mowa w art. 39 ust. 4 usg, do zalatwiania indywidual-
nych spraw jest pozbawienie organu wykonawczego gminy (wdjta, burmistrza,
prezydenta) kompetencji objetych udzielonym upowaznieniem (ich przeniesie-
nie na inny podmiot). W art. 39 ust. 4 usg wskazuje sie, nie jak w przypadku
art. 39 ust. 2 usg, na mozliwo$¢ umocowania okreslonych oséb do dziatania
w imieniu organu wykonawczego w zakresie rozstrzygania spraw o charak-
terze indywidualnym droga wydawania decyzji, lecz mozliwo$é przeniesienia
wskazanych uchwala kompetencji organu wykonawczego gminy do zatatwia-
nia spraw indywidualnych na inny podmiot, a wiec dokonanie decentralizacji
kompetencji rozumianej jako przeniesienie w prawem przewidziany sposéb
danych kompetencji na inny podmiot.

Sprawa, ktora rodzi¢ moze kontrowersje, jest zasadno$¢ udzielenia radzie
gminy, a wiec organowl uchwalodawczo kontrolnemu, co do zasady niewypo-
sazonemu w kompetencje do zalatwiania spraw indywidualnych, umocowania

2 Tak réwniez czeéé orzecznictwa, zob. np. powoltywany juz wyrok NSA z 26 listopada 2013 r.,
IT OSK 2409/13, Lex, nr 1430374.
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do dokonania przesuniecia kompetencji nalezacych do organu wykonawczego
na podmiot trzeci, 1 to ze skutkiem pozbawienia go okreS§lonych kompeten-
¢ji przy jednoczesnym wyposazeniu w nie innego podmiotu. Oznacza to, ze
rada gminy praktycznie bez udziatu organu wykonawczego, a niekiedy nawet
wbrew jego woli, przekazaé¢ moze jego kompetencje na rzecz podmiotu trzecie-
go. Organ wykonawczy pozbawiony zostaje w tym przypadku mozliwosci nad-
zorczych nad podmiotem, na ktéry rada przeniosta jego kompetencje, a nawet
pozbawiony moze by¢ wykonywania dziatan kontrolnych. W wyniku uchwa-
ly rady gminy podjetej w trybie art. 39 ust. 4 usg organ wykonawczy gminy
pozbawiony zostaje okreslonych, ustawowo jemu przypisanych kompetencji,
jak rowniez mozliwoséci wykonywania zadan w formie (formach) przekazanej
innemu podmiotowi. W rezultacie podmiot wskazany uchwala rady podjeta
w trybie art. 39 ust. 4 usg nabywa okreslone kompetencje, a wiec ma moz-
noéé, a niekiedy takze obowigzek wykonywania zadan gminy w formach, ktére
w drodze uchwaty rady gminy zostaly mu przekazane.

Szerszej refleksji wymaga w tym kontekécie rozwazenie zakresu dzia-
tan mozliwych do podejmowania przez podmiot umocowany w trybie art. 39
ust. 4 usg nie tylko w ramach, ale takze w zwigzku z udzielonym upowaznie-
niem. Wymaga to rozwazenia dopuszczalnych granic przekazania okreslonych
zadan 1 kompetencji przez rade, a wiec nie tylko tego do dziatan, w jakich
formach udzieli¢ mozna upowaznienia, ale takze w jakim przedmiotowo okres-
lonym zakresie zadan umocowaé mozna do podejmowania okreélonych dzia-
tan. W przypadku analizowanym, a wiec uprawnien przekazanych przez rade
gminy, wstepnego sprecyzowania wymaga, czy dotyczy¢ to moze wylacznie za-
kresu zadan ustawowo przekazanych gminie, zaréwno jako wtasne, jak 1 zle-
cone, czy tez takze zadan powierzonych gminie na podstawie np. porozumien,
1 to bez wzgledu na to, z kim sg zawierane (z administracja rzadowa czy tez
administracja samorzadowa), czy tez z uwagi na sygnalizowany juz zrdznico-
wanie podstaw prawnych do zawierania porozumien oraz potencjalnie mogace
plynaé stad odmiennosci, zakres ten bedzie zréznicowany.

Bardziej szczegdtowego wyjasnienia wymaga takze relacja pomiedzy zakre-
sem przekazanych uchwata rady podjeta w trybie art. 39 ust. 4 usg zadan oraz
kompetencji do podejmowania dziatan wytacznie w formach wyraznie uchwatg
wskazanych, a ewentualnym dopuszczalnym zakresem podejmowania dzia-
lan takze w innych, cho¢ wyraznie nieprzekazanych formach, to jednak stano-
wiacych dzialania instrumentalne w stosunku do dziatan przekazanych badz
funkcjonalnie z nimi powigzane. Rodzi to watpliwo$ci o réznym charakterze
z tego powodu, ze czeéé tych dziatan nie stanowi form zalatwiania indywidu-
alnych spraw (a tylko takie moga by¢ przekazane w trybie art. 39 ust. 4 usg),
a cze$¢ co prawda mogtaby by¢ zakwalifikowana jako zmierzajace do zatatwie-
nia, czy wrecz zatatwiajace okreSlone sprawy indywidualne, jednak pozostaja
one funkcjonalnie powiazanymi z dziataniami podejmowanymi w formach, co
do ktorych wyraznie udzielono upowaznienia, czy tez wrecz instrumentalny-
mi w stosunku do nich. Celem zilustrowania zagadnienia wskaza¢ mozna na
umocowanie do wydawania decyzji administracyjnych. Decyzja z istoty swej
konczy postepowanie administracyjne w sprawie, a wiec wymaga uprzednie-
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go wszczecia postepowania, a dalej jego przeprowadzenia w tym wydawania
w toku postepowania postanowien w kwestiach wpadkowych (np. dopuszcza-
nia do udziatu na prawach strony, zawieszania postepowania, przywracania
terminéw 1 wiele innych) oraz dokonywania czynno$ci materialno-technicz-
nych (takich jak czynnosci dowodowe, przeprowadzania rozprawy, wzywanie
do osobistego, prowadzenia akt, ich udostepnianie, sporzadzanie odpisow,
stawiennictwa 1 calego szeregu innych dziatan). Watpliwosci dotycza tego,
czy wyrazne umocowanie do dziatania w formie decyzji (jako jednej z postaci
zatatwiania spraw indywidualnych) wymaga réwnie wyraznego umocowania
takze do podejmowania dziatan w stosunku do nich instrumentalnych oraz
funkcjonalnie z nimi powiazanych (por. wskazane powyzej przyktady dziatan
niezbednych do przygotowania i wydania decyzji).

W rozwazaniach co do zakresu mozliwych do przekazania kompeten-
¢ji uwzglednié¢ nalezy takze dziatania, ktére moga, a niekiedy wrecz musza
by¢ podejmowane przez podmiot, ktéremu powierzono okreS§lone kompeten-
cje. Rozréznienia wymaga w szczegdlnosci to, czy dopuszczalne i celowe jest
przekazywanie kompetencji do podejmowania dziatan, do ktérych ustawowo
zobowiazany jest okreslony podmiot z tej racji, ze realizuje przekazane mu
kompetencje podmiotu publicznego, sprowadzajace sie do zalatwiania spraw
o charakterze publicznym. Przekazanie podmiotowi, o ktérym mowa w art. 39
ust. 4 usg, okres§lonych kompetencji organu wykonawczego gminy skutkuje
tym, ze staje sie on podmiotem prawa publicznego o cechach organu admini-
stracji publicznej (co najmniej organem w tzw. ujeciu funkcjonalnym) z wszel-
kimi tego konsekwencjami. Podmiot taki zobowigzany jest wskutek tego do
przestrzegania catego szeregu przepisOw prawa publicznego, w tym realizo-
wania obowiazkéw zwiazanych z nabyciem okreslonego statusu. Celem przy-
ktadu tylko wskazaé¢ mozna, ze podmiot taki jako dysponujacy okre§lonymi in-
formacjami (danymi) zobowiazany jest np. do wydawania zas§wiadczen na za-
sadach i w trybie okre$lonym w Kodeksie postepowania administracyjnego®,
do zalatwiania skarg i wnioskow w trybie Dziatu VIII kpa?’ czy do udzielania
informacji publicznych w trybie i na zasadach okres§lonych ustawa o dostepie
do informacji publicznej?®. Kazde z tych dzialan dotyczy spraw kwalifikowa-
nych jako indywidualne, a podjecie kazdego ze wskazanych dziatan kwalifi-
kowane jest jako zatatwianie indywidualnych spraw, i to w réznych formach
prawnych, w tym takze droga wydawania rozstrzygnie¢ indywidualnych.

Celem uzyskania jednoznacznej odpowiedzi na tak postawione pytania,
zasygnalizowania co najmniej wymaga kwestia relacji kluczowych z punktu
widzenia wymaganych analiz pojecé, takich jak ,,zadanie” oraz ,kompetencja”?°.

26 Co zakwestionowal w rozstrzygnieciu nadzorczym z 30 kwietnia 2013 r. Wojewoda Dolno-
§laski, NR NK-N.4131.7.13.2013 GD1.

2T Na temat charakteru prawnego ,,zalatwiania” skarg i wnioskéw zob. np. K. Ziemski, Glosa
do postanowienia WSA w Bialymstoku z dnia 21 maja 2008 r., I SA/Bk 22/08, ,Orzecznictwo
Saddéw Polskich” 2009, nr 10, poz. 103.

28 Ustawa z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. 2014, poz. 782 ze zm.

% Blizej na temat pojmowania kompetencji zwlaszcza w prawie administracyjnym zob.
M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym, w: System prawa administracyjnego, t. 1,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, C. H. Beck, Warszawa 2010, s. 359 i n. oraz s. 384 i n.,
a takze literatura tam przytaczana.
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Zazwycza) okreslenie ,zadania” rozumiane jest jako zakres praw przeka-
zanych danemu podmiotowi do zatatwienia badz zastrzezonych dla niego, czy
tez szerzej — jako zakres spraw, ktore stanowi¢ maja przedmiot zainteresowan
danego podmiotu. Niekiedy, zwlaszcza w opracowaniach starszych, stosuje
sie okreslenie ,normy zadaniowe” jako synonim przepisOw wyznaczajacych
zakres spraw powierzonych danemu podmiotowi. W takim tez rozumieniu
postuguje sie okre§leniem ,zadania” polski prawodawca np. w samorzado-
wych ustawach ustrojowych, a wiec w usg, usp oraz ustawie o samorzadzie
wojewdodzkim?’. W ustawie o samorzadzie gminnym w rozdziale 2 zatytutowa-
nym ,Zakres dzialania i zadania gminy”’, wskazuje sie, co stanowi¢ ma przed-
miot zainteresowan gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego. W art. 6
ust. 1 usg wskazano ogdlnie, ze ,,Do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone na rzecz innych pod-
miotéw”. Bardziej szczegdtowo zakres zadan powierzonych gminie okreslaja
art. 7 oraz 8 usg, zar6wno co do zakresu zadan okreslonych jako wtasne, jak
1 zlecone. Pozostale przepisy w tym rozdziale reguluja juz sprawy odmienne,
a wiec kwestie form organizacyjnoprawnych, w jakich gmina moze realizowaé
powierzone jej zadania. Podobnie w ustawie o samorzadzie powiatowym w roz-
dziale 2 ,Zakres dzialan 1 zadania powiatu” wskazano na zadania powiatu.
Zatem art. 4 usp okre$la, jakie zadania publiczne realizuje powiat, wylicza-
jac enumeratywnie powierzone powiatowl zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym. W ustawie o samorzadzie wojewodztwa wskazuje sie z kolei
w rozdziale 2 na ,,Zakres dzialalnosci” samorzadu wojewodztwa, blizej okres-
lony w art. 11 usw.

Cho¢ materia uregulowana samorzadowymi ustawami ustrojowymi nie jest
do konca uporzadkowana pod wzgledem terminologicznym, to jednak pozwa-
la na sformulowanie wnioskéw co do zakresu przypisywanego tym pojeciom
przez prawodawce. Wskazaé mozna zatem, ze pojecia ,zakres dzialania” oraz
»zadania” stosowane sa o réznym stopniu szczegdtowosci, w przepisach okres-
lajacych zakres spraw majacych stanowié¢ przedmiot zainteresowania okreslo-
nych podmiotéw publicznoprawnych. W analizowanym w niniejszym opraco-
waniu przypadku chodzi o przepisy okreslajace zadania jednostek samorzadu
terytorialnego, a wiec odpowiednio gmin, powiatéw oraz wojewddztw. Pojecie
,kompetencja” natomiast ani nie zostalo przez prawodawce zdefiniowane, ani
nie dal on dostatecznych podstaw do ustalenia jego tresci droga wnioskowan,
a wiec konieczne staje sie odwolanie w tym zakresie do ustalen teorii prawa
oraz doktryny. W piSmiennictwie pojecie to rozumiane bywa w sposéb zrozni-
cowany?!. Niekiedy wskazuje sie na ,zakres kompetencji” jakiego$ podmiotu
rozumiany jako zakres powierzonych mu spraw. Pokrywa sie to z pojmowa-
niem ,zadan” w powyze] wskazany sposob. Niekiedy zakresem tego pojecia
obejmuje sie zaroéwno zakres powierzonych spraw, jak 1 mozliwe sposoby,
a wiec formy prawne ich zatatwiania. W znaczeniu wezszym, nawigzujacym
do dorobku teorii prawa, przyjmuje sie, ze kompetencja oznacza dopuszczalne
formy realizacji zadan, a wiec wskazanie, w drodze jakich 1 jak dokonywanych

30 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewddztwa, t. jedn.: Dz. U. 2013, poz. 596 ze zm.
31 M. Matczak, op. cit., s. 3751 n.
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czynnosci (faktycznych badZ konwencjonalnych) realizowane maja badz moga
byé¢ zadania powierzone danemu podmiotowi, zwlaszcza czynno$ci (zacho-
wania) kompetentnego skutkujace powstaniem obowigzku dla ich adresata.
Dziatania takie (akty czy tez czynno$ci prawne badz faktyczne) podejmowa-
ne moga by¢ tylko przez ustawowo wskazane podmioty (takie jak np. organy
administracji panstwowej badz samorzadowej, badz inne), ktérym udzielono
kompetencji, a wiec podmioty kompetentne, a niekiedy takze zobowigzane do
podejmowania dzialan w okreslonych formach?.

7 pewna doza uproszczenia stwierdzi¢ mozna, zatem ze w przypadku sa-
morzadu terytorialnego zadania spoczywaja na okreslonych samorzadowych
podmiotach publicznoprawnych, jakimi sg jednostki samorzadu terytorialne-
go. Realizowane sg one gléwnie przez ich organy w formach ustawowo wska-
zanych, a wiec w odpowiednich formach prawnych dzialania. Podmiotami,
ktorym przypisano kompetencje, sa zatem zawsze okreslone organy badz inne
podmioty, ktére dziatajac w prawem wskazanych formach, realizuja zadania
publiczne w imieniu i na rzecz jst jako okreslonych podmiotéw prawa pub-
licznego #*. W przypadku jst zadania co do zasady realizowane sa w pierwszej
kolejnosci przez ich organy (w przypadku gmin przez rade gminy 1 wéjta bur-
mistrza czy prezydenta), dziatajace przy pomocy odpowiednich urzedéw badz
tez z wykorzystaniem prawem przewidzianych form organizacyjnoprawnych,
takich jak jednostki 1 zaklady budzetowe, a takze spétki prawa handlowego,
komunalne osoby prawne czy z odwotaniem sie do takich form wspéldziatania,
jak zawieranie porozumien czy tez tworzenie zwiazkow komunalnych, a takze
przez podmioty, na ktére w sposéb ustawowo wskazany mozna przenosic¢ okres-
lone kompetencje (np. w trybie analizowanego art. 39 ust. 4 usg).

Poje¢ kompetencji 1 zadan nie mozna analizowac¢ z pominieciem znaczenia
normy kompetencyjnej jako pojec $cisle ze soba powiazanych. Opowiadajac sie
za koncepcja normy kompetencyjnej w ujeciu tzw. poznanskiej szkoly teorii
prawa (obecnie okres$lanej jako poznansko-szczecinska), a zwlaszcza w ujeciu
jej tworcy Profesora Zygmunta Ziembinskiego®, przyjaé¢ konsekwentnie nale-
zy, ze podmiot kompetentny do wydawania decyzji administracyjnych nie jest
umocowany do ich wydawania w nieograniczonym zakresie, lecz wytacznie
w zakresie zadan, ktore on realizuje, w celu ich realizacji wtaénie. Nie mozna
zatem udziela¢ kompetencji do dokonywania okres§lonych czynnoéci (dziatan)
w oderwaniu od zadan, ktérych realizacji maja one shuzyé. Sprawa niejako

32 7. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 31, 1969, z. 4, s. 23-41 oraz idem, Problemy podstawowe prawoznawstwa, PWN, War-
szawa 1980, s. 160-172.

3 Pomijam tutaj kompetencje udzielane innym podmiotom, w tym podmiotom prawa prywat-
nego, takim jak jednostka (osoba fizyczna), spétka prawa handlowego czy inny podmiot wyposazo-
ny w osobowo§¢ prywatnoprawna.

34 Zgodzi¢ nalezy sie z pogladem, ze okreslenie zadan oraz sposobu, w jaki maja by¢ realizowa-
ne (sposobu dokonywania czynnos$ci konwencjonalnych), a takze podmiotu kompetentnego, a wiec
umocowanego do ich podejmowania, stanowi niezbedne elementy skladowe normy kompetencyj-
nej. Oznacza to, ze podjecie kompetencji jest nierozerwalnie powigzane z zadaniami m.in. w tym
sensie, ze korzystanie z udzielonego umocowania (udzielonej kompetencji) mozliwe jest wytacznie
w zakresie mieszczacym sie w ramach powierzonych zadan.
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pierwotna zatem jest zdefiniowanie zakresu zadan powierzonych podmiotowi
w imieniu 1 na rzecz ktérego dziala okreslony organ publicznoprawny, nawet
jesli jest to wylacznie organ w tzw. ujeciu funkcjonalnym.

W éwietle powyzszych spostrzezen zasadne jest twierdzenie, ze rada gminy
moze w trybie art. 39 ust. 4 usg przekaza¢ kompetencje do zalatwiania spraw
indywidualnych w zakresie realizacji zadan, ktére ustawodawca powierzyt
gminie. Sprawa mogaca budzi¢ watpliwosci jest mozliwosé przekazania kom-
petencji zwigzanych z zakresem zadan powierzonych gminie na mocy porozu-
mien, do czego powrdcimy ponizej.

Sprawa budzaca kontrowersje zaréwno w Swietle doktryny, jak 1 orzecz-
nictwa jest dopuszczalno$é przekazywania przez rade gminy w trybie art. 39
ust. 4 usg na rzecz okreslonych tam podmiotéw do wykonywania kompetencji
wojta (burmistrza, prezydenta) w celu realizacji zadan uregulowanych usta-
wa Ordynacja podatkowa®. Zwazywszy jednak na to, ze wojt (burmistrz, pre-
zydent), podejmujac dziatania w trybie Ordynacji podatkowej, dokonuje tego
w zakresie zadan powierzonych gminie, przyjac¢ nalezy, ze ani sam fakt ure-
gulowania tych spraw odrebna ustawa, ani charakterystyka tych spraw, ani
tez szczegélny tryb ich zalatwiania (uzasadniany charakterystyka tych spraw)
nie moze stanowi¢ dostatecznej podstawy do twierdzenia o niedopuszczalnosci
takiego upowaznienia. To, ze przedmiotem dzialania organu wykonawczego
sa publicznoprawne Swiadczenia pieniezne, nie zmienia istoty zagadnienia.
Nadal sa to kompetencje organu wykonawczego gminy pozostajace w bezpo-
$rednim zwigzku z zakresem zadan realizowanych przez gmine. Ewentualne
ograniczenia zakresu zastosowania art. 39 ust. 4 usg musiatyby zatem zostaé
wprowadzone ustawa Ordynacja podatkowa wprost jako wyrazne odstepstwo
od ogdlnej regulacji (lex generalis) wyrazone] w ustawie ustrojowej dotyczacej
funkcjonowania gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, w tym reali-
zowania zadan gminy przez jej organy.

W konkluzji zatem stwierdzi¢ nalezy, ze przekazywanie przez rade w try-
bie okres§lonym art. 39 ust. 4 usg kompetencji wéjta (burmistrza, prezydenta)
realizujacego kompetencje, o ktéorych mowa w ustawie Ordynacja podatkowa,
wobec braku wyraznych ograniczen w tym zakresie, jest dopuszczalne.

Powréémy do mozliwosci przekazania w trybie art. 39 ust. 4 usg kompe-
tencji organu wykonawczego gminy pozostajacych w zwiazku z zadaniami
nabytymi przez gmine droga zawartego porozumienia. Przyjecie za trafne
stanowiska, ze w drodze porozumienia komunalnego nastepuje przekazanie
zadan na rzecz innej gminy, ktore realizowane sa przez organy gminy przej-
mujace] jako jej zadania zlecone, prowadzi do konstatacji, ze rada gminy
przejmujacej zadania jest zatem umocowana do upowaznienia w trybie art. 39
ust. 4 usg podmiotéw tam wskazanych takze do wykonywania kompetencji
wojta (burmistrza, prezydenta) majacych zapewnié realizacje zadan przekaza-
nych, wymagajacych zatatwiania spraw indywidualnych. Sprawa wymagajaca
dalszej refleksji, wykraczajacej jednak juz poza ramy niniejszego opracowania,
jest kwestia dopuszczalno$ci przekazywania w drodze porozumienia niekto-
rych tylko kompetencji stuzacych realizacji okreslonych zadan. W takich przy-

35 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t.jedn.: Dz. U. 2012, poz. 749 ze zm.
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padkach, z pewnym uproszczeniem, przyja¢ mozna, ze rada gminy jest umo-
cowana do przekazania w trybie art. 39 ust. 4 usg wylacznie tych kompetencji
do zatatwiania spraw indywidualnych, ktére wyraznie objeto porozumieniem.

W przypadku porozumien zawieranych z administracja rzadowa, np. z wo-
jewoda, rozwazy¢ nalezaloby, czy podmiot przekazujacy okres$lone zadania
badz mozliwo$é ich zatatwiania tylko w okreslonych, przystugujacych mu
(wojewodzie) formach dzialania mégtby skutecznie wykluczyé dopuszcezalnosé
skorzystania przez rade gminy z kompetencji okreslonej art. 39 ust. 4 usg
w zakresie spraw przekazanych porozumieniem. Zwazywszy, ze porozumienie
zawierane jest jednak z gming jako jednostkg samorzadu terytorialnego (co
prawda reprezentowana przez wojta, to jednak w rezultacie zawarcia porozu-
mienia), zadania powierzone zostaja gminie. Wojewoda zapewni¢ musi w poro-
zumieniu mozliwo§¢ skutecznej kontroli sposobu wykonywania powierzonych
zadan, jednak —jak sie zdaje — nie moze ograniczy¢, czy wrecz wylaczy¢, mozli-
wosci stosowania regulacji ustawowych dotyczacych form realizacji powierzo-
nych zadan, w tym mozliwo§ci upowaznienia przez organ uchwatodawczy gmi-
ny podmiotéw wskazanych w art. 39 ust. 4 usg do wykonywania kompetencji
zasadniczo realizowanych przez organ wykonawczy. Przyjaé zatem nalezy, ze
stosowanie art. 39 ust. 4 usg w odniesieniu do zadan powierzonych gminie
przez wojewode, a wymagajacych zatatwiania spraw indywidualnych jest do-
puszczalne, a nadto kompetencji rady gminy w tym zakresie nie mozna ogra-
niczy¢ na podstawie zawartego porozumienia czy tez dodatkowych o$wiadczen
woll stron porozumienia.

W éwietle powyzszych ustalen nalezy wreszcie udzieli¢ odpowiedzi na pyta-
nie o zasadno$¢ obejmowania uchwata podejmowana w trybie art. 39 ust. 4 usg
kompetencji do dokonywania czynno$ci instrumentalnych w stosunku do wy-
raznie objetych uchwata. Odpowiedz na tak postawione pytanie tylko pozornie
wydaje sie oczywista. Z pewna doza ostroznosci stwierdzi¢ jednak mozna, ze
dzialanie $ci$le powiazane z zalatwianiem spraw indywidualnych, instrumen-
talne w stosunku do nich, a wiec np. wszelkie dzialania organu prowadzace-
go sprawe w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego, niezbedne do
zgodnego z prawem przeprowadzenia postepowania, nie wymagaja odrebnego
wyraznego umocowania uchwata. Przekazanie kompetencji do wydawania de-
cyzji jest wszak nierozerwalnie polaczone z mozliwo$cia, a niekiedy wrecz obo-
wiazkiem podejmowania dzialan przypisanych organowi prowadzacemu po-
stepowanie 1 zalatwiajacemu sprawe przez wydanie konczacego je rozstrzyg-
niecia. W innych przypadkach sprawa nie musi by¢ juz jednak tak oczywista.
W wielu sytuacjach sprawa nie do konca przesadzona moze okazac sie relacja
pomiedzy zalatwiajaca sprawe indywidualng czynno$cig przekazana a innymi
dziataniami, ktére np. co prawda musza poprzedzaé dokonanie czynnoéci prze-
kazanej, jednakze dokonywane moga by¢ w oderwaniu od czynnoséci, do ktore]
udzielono upowaznienia, w tym takze z powodzeniem dokonywane by¢ moga
takze przez podmioty inne niz organ prowadzacy postepowanie. Blizsza ana-
liza tych zagadnien wymagataby przeprowadzenia studiéw wybranych przy-
padkéw 1 na tej dopiero podstawie formutowania wnioskéw bardziej ogblnych,
co wykraczaloby juz poza szczuple ramy niniejszego opracowania.
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Ostatnia wreszcie sprawa jest zasadno$¢ wyraznego umocowania okreslo-
nych podmiotéw uchwala rady podejmowana w trybie art. 39 ust. 4 usg do
podejmowania dziatan, co do ktérych istnieje ustawowy obowiazek ich reali-
zowania przez okreslone podmioty z tej racji, ze posiadaja okreslony status.
Na to pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi zdecydowanie negatywnej. Organy
administracji publicznej, takze organy w ujeciu funkcjonalnym, z mocy prawa
powszechnie obowiazujacego maja wszak obowigzek przedsiebrania dziatan
np. z zakresu udzielania informacji publicznej badZz odmowy jej udzielenia,
obowiazek wydawania zaswiadczen w zakresie okreslonym kpa, obowiazek
zatatwiania skarg oraz wnioskow w trybie Dzialu VIII kpa 1 wielu innych. Sa
to ustawowe obowiazki tych podmiotéw obowigzujace je z racji wykonywania
okreslonych zadan, a wiec rada gminy nie tylko nie musi, ale wrecz nie moze
skutecznie wyposazaé tych podmiotéw w kompetencje, ktére przystuguja im
Z Mocy prawa.

IV. WAZNIEJSZE KONKLUZJE

Niezaleznie od przedstawionych w tekscie opracowania wnioskéw bardzie)
szczegotowych, wskazacé nalezy, ze z treséci art. 39 ust. 4 usg wynika dopusz-
czalnoé¢ powierzania przez rade gminy kompetencji organu wykonawczego
gminy do zalatwiania wszelkich spraw indywidualnych mieszczacych sie w za-
kresie zadan gminy, zaréwno ustawowych, jak 1 nabytych przez gmine droga
zawartych porozumien. Zakresu pojecia ,sprawa indywidualna” nie mozna
zadna miara utozsamiaé z pojeciem ,wymagajaca rozstrzygniecia sprawa in-
dywidualna”, o czym mowa w kpa. Powierzenie kompetencji do zalatwiania
okres$lonych spraw indywidualnych obejmuje ze swej istoty umocowanie do
podejmowania dzialan instrumentalnych w stosunku do wyraznie powierzo-
nych oraz funkcjonalnie z nimi powiazanych. Nadto powierzenie do realizacji
okreslonych zadan skutkuje tym, ze podmiot, ktéremu powierzono okreslone
zadania, staje sie podmiotem administracji publicznej z mocy prawa zobowia-
zanym do podejmowania réznych dzialan, np. w zakresie zatatwiania skarg
1 wnioskéw, wydawania zadwiadczen, udostepniania informacji z zakresu in-
formacji publicznych i wielu innych.

Powyzsze uwagi oraz plynace z nich wnioski zostaty sformulowane z pel-
na Swiadomoscig autora o koniecznosci kontynuowania analiz we wskazanych
kierunkach, zwtaszcza ze jak do tej pory nie doczekaly sie one obszerniejszych
analiz, ktore moglyby doprowadzi¢ do ujednolicenia stanowiska zaréwno dok-
tryny, jak 1 orzecznictwa nie tylko sadowoadministracyjnego, lecz takze orga-
néw sprawujacych nadzor nad jst.
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ABILITY TO DELEGATE COMPETENCES BY A COMMUNE
AND MUNICIPALITY COUNCIL

Summary

The paper is concerned with the scope of the concept an ‘individual public administration
matter requiring attention,” which is disputable both in literature and in case law. Determina-
tions made in this respect affect the applicability of Article 39.4 of Communal Self-Government
Act concerning the commune council’s ability to delegate its competences of an executive body to
executive bodies of the commune’s auxiliary units and other parties.

According to certain doctrines, an individual public administration matter must be equated
with the scope of the concept of ‘administrative decision’ within the meaning assigned to it
through the Act — the Code of Administrative Procedure. The article shows that this view is
a consequence of identifying the concept of ‘resolving’ with handling individual public matters.
However, not every individual public matter requires a resolution as to the legal consequences of
the given facts. A major part of individual matters are handled through actual activities that do
not require any issuance of an administrative decision. The article further includes discussion of
whether delegation of competence to attend to certain matters should at the same time require
express authorisation to take actions which are instrumental to the expressly delegated com-
petences, actions which are functionally linked to these competences, and the rationale behind
express delegation, as well as taking actions being the obligation of entities implementing public
tasks (e.g. issuing certificates/statements of fact, or undertaking actions governed by Disclosure
of Public Information Act).






