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W sprawie reprezentacji gminy jako osoby prawnej
1. Wej�cie w ¿ycie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo�rednim

wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984
z pó�n. zm.), a w szczególno�ci dokonane zmiany przepisów ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z pó�n. zm.) spowodowa³y pojawienie siê
w praktyce funkcjonowania gmin istotnych w¹tpliwo�ci w zakresie ich
reprezentacji. Dotyczy to przede wszystkim interpretacji przepisu art. 46
ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym, który w aktualnym brzmieniu
stanowi, ¿e �o�wiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarz¹du
mieniem sk³ada jednoosobowo wójt albo dzia³aj¹cy na podstawie jego
upowa¿nienia zastêpca wójta samodzielnie albo wraz z inn¹ upowa¿nion¹
przez wójta osob¹�. Z tym przepisem wi¹¿e siê art. 47 ust. 1 tej ustawy,
w którym postanowiono, ¿e �kierownicy jednostek organizacyjnych gminy
nieposiadaj¹cych osobowo�ci prawnej dzia³aj¹ jednoosobowo na podsta-
wie pe³nomocnictwa udzielonego przez wójta�.

Istotê powsta³ych na tym tle w¹tpliwo�ci mo¿na sprowadziæ do pytania:
czy w aktualnym stanie prawnym do sk³adania o�wiadczeñ woli w zakresie
zarz¹du mieniem gminy uprawnione s¹ wy³¹cznie osoby wskazane w art.
46 ust. 1 i art. 47 ust. 1 ustawy, a w konsekwencji, czy przepisy te stoj¹
na przeszkodzie do umocowania na podstawie przepisów kodeksu cywil-
nego innej osoby � nie wymienionej w ich tre�ci � do sk³adania o�wiadczeñ
woli w imieniu gminy.

W tym przedmiocie stanowiska s¹ podzielone. Przewa¿a jednak � jak
siê wydaje � pogl¹d, ¿e tak¿e w obowi¹zuj¹cym stanie prawnym nie ma
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przeszkód, aby gmina jako osoba prawna, dzia³aj¹c przez swój jednooso-
bowy organ wykonawczy (wójta, burmistrza, prezydenta miasta) udzieli³a
pe³nomocnictwa do dzia³ania w jej imieniu zarówno osobom wskazanym
wprost w art. 46 ust. 1 i 47 ust. 1 ustawy, jak i innym osobom, okre�laj¹c
jednocze�nie zakres umocowania takiego pe³nomocnika. Osobi�cie bro-
ni³em dotychczas stanowiska przeciwnego, które nie by³o odosobnione.
Nie sposób bowiem nie zauwa¿yæ, ¿e tre�æ art. 46 ust. 1 ustawy o sa-
morz¹dzie gminnym uleg³a istotnej zmianie. Po pierwsze, na gruncie art.
46 ust. 1 ustawy w poprzednim brzmieniu sposób sk³adania o�wiadczeñ
woli w imieniu gminy okre�lono wprawdzie ustawowo, zastrzegaj¹c jednak,
¿e statut mo¿e stanowiæ inaczej. Taka mo¿liwo�æ obecnie nie istnieje, gdy¿
reprezentacjê gminy okre�la wy³¹cznie ustawa. Po wtóre, przyjmuj¹c w
poprzedniej ustawie reprezentacjê ³¹czn¹ (dwóch cz³onków zarz¹du lub
jeden cz³onek zarz¹du i osoba upowa¿niona przez zarz¹d) nie wprowa-
dzono ¿adnych ograniczeñ podmiotowych odno�nie do osób, którym
zarz¹d móg³ udzieliæ upowa¿nienia (pe³nomocnictwa). Takie ograniczenie
mo¿e wynikaæ obecnie z przepisów art. 46 ust. 1 i 47 ust. 1 ustawy,
skoro wyra�nie wskazano komu wójt mo¿e udzieliæ upowa¿nienia do
sk³adania o�wiadczeñ woli (zastêpca wójta jednoosobowo lub wraz z inn¹
upowa¿nion¹ przez wójta osob¹ oraz jednoosobowo kierownik jednostki
organizacyjnej bez osobowo�ci prawnej). Takie uregulowanie mo¿e uza-
sadniaæ wniosek, ¿e wprawdzie wójt mo¿e tak¿e obecnie udzieliæ upo-
wa¿nienia innej osobie, jednak¿e mo¿e ona dzia³aæ tylko ³¹cznie z zastêpc¹
wójta (wyj¹tkiem jest kierownik jednostki organizacyjnej gminy bez
osobowo�ci prawnej, o czym wyra�nie stanowi art. 47 ust. 1 ustawy).
W konsekwencji mo¿na zasadnie utrzymywaæ, ¿e takie unormowanie
wyklucza mo¿liwo�æ udzielenia na podstawie przepisów kodeksu cywil-
nego przez wójta pe³nomocnictwa do jednoosobowego sk³adania o�wiad-
czeñ woli w imieniu gminy innej osobie, ni¿ to wynika z art. 46 ust. 1
i 47 ust. 1 ustawy, gdy¿ stanowi³oby to obej�cie przepisów prawa.

Nie mo¿na zaprzeczyæ, ¿e takie stanowisko odno�nie do stosowania
art. 46 ust. 1 i art. 47 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym w istotny
sposób utrudnia funkcjonowanie gminy jako podmiotu prawa cywilnego
w obrocie cywilnoprawnym. Ze szczególn¹ ostro�ci¹ trudno�ci te ujaw-
niaj¹ siê w sferze gospodarowania nieruchomo�ciami gminnymi przy
wykorzystaniu umów prawa cywilnego (sprzeda¿y, zamiany, darowizny,
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oddania w u¿ytkowanie wieczyste, dzier¿awy, najmu, u¿yczenia itp.). Te
wzglêdy sk³aniaj¹ do podjêcia szerszych rozwa¿añ dotycz¹cych repre-
zentacji gminy w aktualnym stanie prawnym.
2. Punktem wyj�cia musi byæ niew¹tpliwie przepis art. 2 ust. 2 ustawy

o samorz¹dzie gminnym, zgodnie z którym gmina posiada osobowo�æ
prawn¹. Jak ka¿da osoba prawna, gmina wyposa¿ona jest w zdolno�æ
prawn¹ i mo¿e mieæ w³asne prawa i obowi¹zki. Zgodnie jednak z tradycj¹
teorii prawa cywilnego, substratem osoby prawnej jest zawsze organi-
zacja ludzka, bez której ¿adna osoba prawna nie mog³aby funkcjonowaæ.
Je¿eli zatem w obrocie cywilnoprawnym mog¹ dzia³aæ tylko ludzie, to
okre�lony system prawny mo¿e ustanowiæ konwencjê, na mocy której
dzia³ania okre�lonych ludzi, podjête w okre�lonych sytuacjach, licz¹ siê
w stosunkach prawnych jako dzia³ania osoby prawnej. Tak post¹pi³
ustawodawca polski, stanowi¹c w art. 38 k.c., ¿e �osoba prawna dzia³a
przez swoje organy w sposób przewidziany w ustawie i w opartym na
niej statucie�. Przepis ten wskazuje jednoznacznie, ¿e ustawodawca polski
przyj¹³ tzw. teoriê organów osoby prawnej. W my�l tej teorii, organ
stanowi integralny sk³adnik osobowo�ci osoby prawnej, wyznaczony jej
struktur¹ organizacyjn¹. W konsekwencji nale¿y przyj¹æ, ¿e cz³owiek
mo¿e wystêpowaæ w roli organu, je¿eli:

a) struktura organizacyjna danej osoby prawnej przewiduje okre�lony
rodzaj organu z wyznaczeniem zwi¹zanych z nim kompetencji lub sfery
dzia³ania uznanych za dzia³anie osoby prawnej;

b) nast¹pi zgodne ze struktur¹ organizacyjn¹ osoby prawnej powo³anie
lub wybór na to stanowisko;

c) osoba wybrana lub powo³ana na to stanowisko rzeczywi�cie dzia³a
w tym charakterze dla osoby prawnej.

Dzia³anie organu osoby prawnej liczy siê jako dzia³anie jej samej, i to
nie tylko w zakresie czynno�ci prawnych, ale i innych dzia³añ. Z tego
wzglêdu osoba prawna ponosi odpowiedzialno�æ tak¿e za czyny niedo-
zwolone (delikty) jej organu (art. 416 k.c.). W odró¿nieniu od przedsta-
wiciela (zarówno ustawowego, jak i pe³nomocnika) organ nie wystêpuje
jako odrêbna osoba. Nie jest wiêc tak, ¿e skutki dzia³ania jednej osoby
odnosz¹ siê do sfery prawnej innej osoby, poniewa¿ gdy dzia³a organ (jej
piastun) uwa¿a siê, ¿e dzia³a sama osoba prawna. W konsekwencji, je¿eli
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kto� bezpodstawnie, wystêpuj¹c w roli organu osoby prawnej, zawiera
umowê, to umowa taka nie wywo³uje skutków prawnych, przy czym
przepis art. 39 k.c. normuje ochronê interesów osób trzecich zawiera-
j¹cych umowê z osob¹ fizyczn¹, wystêpuj¹c¹ jako organ osoby prawnej
wówczas, gdy:

a) osoba ta nie jest w rzeczywisto�ci organem b¹d�
b) przekracza zakres uprawnieñ danego organu.
Istotne jest przy tym stanowisko S¹du Najwy¿szego zawarte w wyroku

z dnia 12.12.1996 r. I CKN 22/96 (OSNC 1997, nr 6-7, poz. 75), w
którym stwierdzono, ¿e art. 103 k.c. (dotycz¹cy potwierdzenia umowy)
nie mo¿e równie¿ w drodze analogii znale�æ zastosowania w razie dzia³ania
� fa³szywego organu� (art. 39 k.p.c.). W konsekwencji tego, skoro nie
wchodzi w rachubê potwierdzenie umowy przez w³a�ciwy organ, to
umowa od pocz¹tku jest niewa¿na.
3. Z regu³y osoba prawna ma wiêcej ni¿ jeden organ. Jednak w stosun-

kach prawnych z innymi osobami (fizycznymi lub prawnymi) dzia³a prawie
zawsze jeden organ, nazwany w art. 41 k.c. �organem zarz¹dzaj¹cym�.

Odnosz¹c te ogólne stwierdzenia zwi¹zane z funkcjonowaniem osoby
prawnej do gminy, nale¿y stwierdziæ, ¿e zgodnie z art. 11a ust. 1 ustawy
o samorz¹dzie gminnym, organami gminy s¹: rada gminy jako organ
stanowi¹cy i kontrolny (art. 15) oraz wójt (burmistrz, prezydent miasta)
jako �organ zarz¹dzaj¹cy� w rozumieniu art. 41 k.c. Zgodnie z art. 31
ustawy o samorz¹dzie gminnym, wójt kieruje bie¿¹cymi sprawami gminy
oraz reprezentuje j¹ na zewn¹trz, za� wed³ug przepisu art. 46 ust. 1 tej
ustawy �o�wiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarz¹du mieniem
sk³ada jednoosobowo wójt (...)�. W �wietle tych przepisów nie budzi
w¹tpliwo�ci, ¿e wójt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem zarz¹-
dzaj¹cym (wykonawczym) gminy i reprezentuje j¹ w stosunkach praw-
nych z innymi osobami. Dzia³ania zatem � wójta jako organu � gminy
uwa¿a siê za dzia³ania samej gminy jako osoby prawnej.

Na tle tych unormowañ pojawia siê jednak istotny problem, który
sprowadza siê do odpowiedzi na pytanie, czy przepisy ustawy o samo-
rz¹dzie gminy przewiduj¹ mo¿liwo�æ �delegowania� uprawnieñ organu
zarz¹dzaj¹cego. Zagadnienie to rozwa¿ano ju¿ w poprzednim stanie praw-
nym, w szczególno�ci na tle przepisu art. 46 ust. 1 ustawy w brzmieniu
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sprzed nowelizacji. Przypomnijmy, ¿e przepis ten stanowi³, i¿ �o�wiad-
czenia woli w imieniu gminy w zakresie zarz¹du mieniem sk³adaj¹ dwaj
cz³onkowie zarz¹du lub jeden cz³onek i osoba upowa¿niona przez zarz¹d
(pe³nomocnik)...�. Przyjmowano wówczas, ¿e �osoba upowa¿niona przez
zarz¹d�, aczkolwiek nazwana pe³nomocnikiem, w istocie nie jest pe³no-
mocnikiem w rozumieniu przepisów kodeksu cywilnego, za� owo upo-
wa¿nienie (pe³nomocnictwo) stanowi polecenie s³u¿bowe maj¹ce charak-
ter administracyjnoprawny (tak S. Rudnicki, [w:] Prawo obrotu
nieruchomo�ciami, Warszawa 2001, s. 348; E. Gniewek, Obrót nieru-
chomo�ciami skarbowymi i samorz¹dowymi, Kraków 1999, s. 94). Kon-
sekwencje przyjêcia takiego pogl¹du s¹ daleko id¹ce. Po pierwsze, ³¹czne
dzia³anie cz³onka zarz¹du i osoby upowa¿nionej traktowaæ nale¿a³o jako
dzia³anie samej gminy, skoro osoby te wystêpowa³y w charakterze organu
gminy. Po drugie, je�li owo upowa¿nienie przez zarz¹d gminy przewi-
dywa³o uprawnienie do sk³adania o�wiadczeñ woli za gminê w zakresie
czynno�ci prawnych wymagaj¹cych formy szczególnej (np. formy aktu
notarialnego obowi¹zuj¹cej przy przenoszeniu w³asno�ci nieruchomo�ci),
to wspomniane upowa¿nienie takiego wymogu nie musia³o spe³niaæ (przepis
art. 99 k.c. nie mia³ zastosowania). Po trzecie, skoro dzia³anie cz³onka
zarz¹du gminy wraz z osob¹ upowa¿nion¹ przez zarz¹d nale¿a³o trakto-
waæ na równi z dzia³aniem organu gminy, to w konsekwencji nie by³oby
przeszkód, aby osoby te udzieli³y pe³nomocnictwa � na podstawie prze-
pisów kodeksu cywilnego � do sk³adania o �wiadczeñ woli w imieniu
gminy, tak¿e jednoosobowo.

Jak to wy¿ej zaznaczono, pogl¹d ten by³ prezentowany na gruncie
poprzedniego brzmienia przepisu art. 46 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie
gminnym. Nie znajdowa³ on jednak szerszego odzwierciedlenia w prak-
tyce notarialnej, która od osoby upowa¿nionej przez zarz¹d wymaga³a
pe³nomocnictwa w formie aktu notarialnego, gdy o�wiadczenie woli
sk³adane za gminê dotyczy³o czynno�ci prawnej wymagaj¹cej formy
szczególnej (aktu notarialnego). Powstaje pytanie, czy pogl¹d ten zacho-
wa³ aktualno�æ na gruncie obecnego brzmienia art. 46 ust. 1 ustawy.
Pozytywna odpowied� zdaje siê wynikaæ z niektórych niepublikowanych
wypowiedzi. Zagadnienie to jest o tyle istotne, ¿e uznanie prezentowanego
wy¿ej pogl¹du za aktualny oznacza, i¿ dzia³anie zastêpcy wójta jednooso-
bowo albo wraz z inn¹ osob¹ na podstawie upowa¿nienia wójta nale¿a³oby
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nadal traktowaæ na równi z dzia³aniami organu wykonawczego gminy,
a nie jako dzia³ania pe³nomocników. W konsekwencji mo¿liwo�æ udzie-
lenia przez gminê � na podstawie o�wiadczenia woli jej organu wyko-
nawczego � pe³nomocnictwa ka¿dej innej osobie, w oparciu o przepisy
kodeksu cywilnego, nie budzi³aby ¿adnych w¹tpliwo�ci. Gmina bowiem,
jak ka¿dy inny podmiot prawa cywilnego, mo¿e pos³ugiwaæ siê pe³no-
mocnikami, chyba ¿e sprzeciwia siê temu wyra�ny przepis ustawy lub
w³a�ciwo�æ czynno�ci prawnej (art. 95 i 96 k.c.).

Rzecz jednak w tym, ¿e aktualno�æ tego pogl¹du budzi istotne w¹t-
pliwo�ci.
4. Analiza przepisów ustawy o samorz¹dzie gminnym, w szczegól-

no�ci tych, które odnosz¹ siê do wójta, uzasadnia wniosek, ¿e okre�lenie
pozycji prawnej wójta, który pe³ni ró¿ne funkcje i posiada ró¿ne upraw-
nienia i kompetencje w zale¿no�ci od sfery dzia³alno�ci gminy, dalekie jest
od precyzji. Wystarczy przecie¿ wskazaæ, ¿e wójt jest:

a ) jednoosobowym organem ustrojowym gminy (art. 11a),
b) organem wykonawczym gminy (art. 26 ust. 1) reprezentuj¹cym

j¹ na zewn¹trz (art. 31),
c) jednoosobowym organem administracji publicznej w rozumieniu

przepisów k.p.a. (art. 39),
d) jednoosobowym organem gminy sk³adaj¹cym o�wiadczenie woli

w zakresie zarz¹du mieniem (art. 46 ust. 1),
e) kierownikiem urzêdu gminy, czyli kierownikiem zak³adu pracy (art.

33 ust. 3).
Ustawodawca we wszystkich przepisach u¿ywa pojêcia �wójt� bez

sprecyzowania praw i obowi¹zków zró¿nicowanych dla ró¿nych funkcji
pe³nionych przez wójta. Przeciwnie, podjêta próba okre�lenia jego pozycji
prawnej w zale¿no�ci od pe³nionej funkcji powoduje dalsze w¹tpliwo�ci
natury prawnej. Przyk³adowo, w art. 33 ust. 4 ustawy stwierdza siê �wójt
mo¿e powierzyæ prowadzenie okre�lonych spraw gminy w swoim imieniu
zastêpcy wójta lub sekretarzowi gminy�, w art. 39 ust. 2 ustawy po-
stanowiono, ¿e �wójt mo¿e upowa¿niæ swoich zastêpców lub innych
pracowników urzêdu gminy do wydawania decyzji administracyjnych,
o których mowa w ust. 1, w imieniu wójta�, art. 46 ust. 1 mówi, ¿e
�o�wiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarz¹du mieniem sk³ada
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jednoosobowo wójt albo dzia³aj¹cy na podstawie jego upowa¿nienia za-
stêpca wójta samodzielnie albo wraz z inn¹ upowa¿nion¹ przez wójta
osob¹�, w art. 47 ust. 1 ustawy przyjêto, ¿e kierownicy jednostek or-
ganizacyjnych gminy nieposiadaj¹cych osobowo�ci prawnej dzia³aj¹ jed-
noosobowo na podstawie pe³nomocnictwa udzielonego przez wójta�. W tej
sytuacji uzasadniona wydaje siê byæ propozycja, aby przy wyk³adni
przepisów bezpo�rednio lub po�rednio okre�laj¹cych pozycjê prawn¹ wójta
siêgaæ do ogólnych instytucji prawnych uregulowanych w tej dziedzinie
prawa, z któr¹ zwi¹zana jest okre�lona funkcja wójta.

Je�li zatem, zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym,
decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
wydaje wójt, o ile przepisy nie stanowi¹ inaczej, to nie ulega w¹tpliwo�ci,
¿e wójt jest jednoosobowym organem administracji publicznej w rozu-
mieniu przepisów postêpowania administracyjnego. Zgodnie z art. 268a
k.p.a., organ administracji publicznej mo¿e w formie pisemnej upowa¿niæ
pracowników kierowanej jednostki organizacyjnej do za³atwiania spraw
w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczególno�ci do wydawania
decyzji administracyjnych, postanowieñ i za�wiadczeñ. Jak to wynika z
postanowienia S¹du Najwy¿szego z dnia 27.06.2001 r. II CKN 880/00
(OSNC 2002, nr 3, poz. 33), przepis art. 268 a k.p.a. reguluje tzw.
pe³nomocnictwo administracyjne. Do tre�ci art. 268a k.p.a. nawi¹zuje
zatem art. 39 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie gminnym, stwierdzaj¹c, ¿e
�wójt mo¿e upowa¿niæ swoich zastêpców lub innych pracowników urzêdu
gminy do wydawania decyzji administracyjnych, o których mowa w ust.
1, w imieniu wójta�. Uzasadniony jest zatem pogl¹d, ¿e upowa¿nienie
wójta, o którym mowa w tym przepisie, nale¿y uznaæ za pe³nomocnictwo
administracyjne, przy czym mo¿e byæ ono udzielone zarówno zastêpcy
wójta, jak i ka¿demu innemu pracownikowi urzêdu gminy. Wymaga ono
formy pisemnej i okre�lenia zakresu udzielonego upowa¿nienia (wydawa-
nie decyzji, postanowieñ i za�wiadczeñ).

Podobnie nale¿y okre�liæ pozycjê prawn¹ wójta jako kierownika urzê-
du gminy (art. 33 ust. 3). Jest to m.in. sfera prawa pracy, a zatem
pracodawc¹ jest urz¹d gminy, za� zgodnie z art. 31 kodeksu pracy, za
pracodawcê bêd¹cego jednostk¹ organizacyjn¹ czynno�ci z zakresu prawa
pracy dokonuje osoba lub organ zarz¹dzaj¹cy t¹ jednostk¹ albo inna
wyznaczona do tego osoba. W tym m.in. kontek�cie nale¿y, jak siê wydaje,
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interpretowaæ przepis art. 33 ust. 4 ustawy o samorz¹dzie gminnym, w
którym postanowiono, ¿e wójt mo¿e powierzyæ prowadzenie okre�lonych
spraw gminy w swoim imieniu zastêpcy wójta lub sekretarzowi gminy.
Oczywi�cie przepis art. 33 ust. 4 ustawy nie dotyczy tylko funkcjono-
wania urzêdu gminy jako pracodawcy, ma on znacznie szerszy zasiêg.
Podstawowe znaczenie ma tu regulamin organizacyjny jako podstawowy
dokument okre�laj¹cy organizacjê i zasady funkcjonowania gminy. Po-
wierzenie prowadzenia okre�lonych spraw gminy � w imieniu wójta �
zastêpcy lub sekretarzowi gminy (o czym stanowi art. 33 ust. 4) oznacza
z jednej strony, ¿e katalog osób, którym mo¿e byæ powierzone to pro-
wadzenie, jest okre�lony, za� z drugiej, i¿ owo �powierzenie� powinno
znale�æ wyraz w tzw. zakresie czynno�ci zastêpcy wójta lub sekretarza
gminy jako osób prowadz¹cych (nadzoruj¹cych) okre�lone sprawy gminy.
5. Pozycji prawnej wójta jako organu wykonawczego gminy w sferze

cywilnoprawnej dotycz¹ przede wszystkim przepisy art. 31 i 46 ust. 1
ustawy o samorz¹dzie gminnym. Przypomnijmy, ¿e pierwszy z tych prze-
pisów stanowi, ¿e �wójt kieruje bie¿¹cymi sprawami gminy oraz repre-
zentuje j¹ na zewn¹trz�, natomiast zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy
�o�wiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarz¹du mieniem sk³ada
jednoosobowo wójt albo dzia³aj¹cy na podstawie jego upowa¿nienia zastêpca
wójta samodzielnie albo wraz z inn¹ upowa¿nion¹ przez wójta osob¹�.
Tre�æ tych przepisów nasuwa przede wszystkim pytanie, jaka jest ich
wzajemna relacja. Na tle poprzedniego stanu prawnego problem ten rozwa¿a³
S¹d Najwy¿szy w niepublikowanym wyroku z dnia 11.10.2001 r. II CKN
327/99, stwierdzaj¹c, ¿e na podstawie art. 31 ustawy wójt (burmistrz,
prezydent miasta) uzyska³ status reprezentanta gminy jako osoby prawnej
i z mocy tego przepisu upowa¿niony jest do wyra¿ania woli gminy jako
osoby prawnej. Przepis art. 46 ust. 1 ustawy (który w poprzednim
brzmieniu przyjmowa³, ¿e o�wiadczenia woli w zakresie zarz¹du mieniem
sk³adaj¹ dwaj cz³onkowie zarz¹du lub jeden cz³onek zarz¹du i osoba upo-
wa¿niona przez zarz¹d) uznano za lex specialis w stosunku do art. 31
ustawy. W konsekwencji przyjêto, ¿e art. 46 ust. 1 ustawy dotyczy tylko
czynno�ci prawnych podejmowanych w ramach zarz¹du mieniem, które
wymagaj¹ wyra¿enia woli na zewn¹trz, a nie wszystkich czynno�ci
zewnêtrznych, które maj¹ aspekt maj¹tkowy (np. wójt na podstawie art. 31
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móg³ ustanowiæ pe³nomocnika procesowego gminy). Do tych rozwa¿añ
nale¿y dodaæ, ¿e w poprzednim stanie prawnym organem wykonawczym
gminy by³ kolegialny zarz¹d i w tym kontek�cie nale¿y odczytaæ tre�æ
art. 31, na podstawie którego wójt uzyska³ status przedstawiciela gminy.

W obecnym stanie prawnym okre�lenie relacji miedzy art. 31 i art.
46 ust 1 jest do�æ k³opotliwe, gdy¿ wójt ju¿ z mocy art. 31 ustawy uzyska³
ogóln¹ kompetencjê do reprezentowania gminy, czyli sk³adania o�wiad-
czeñ woli w jej imieniu, tak¿e w zakresie zarz¹du mieniem. W istocie wiêc
stwierdzenie w art. 46 ust. 1, ¿e �o�wiadczenie woli w imieniu gminy
w zakresie zarz¹du mieniem sk³ada jednoosobowo wójt (...)� jest zbêdne,
gdy¿ takie upowa¿nienie wynika z art. 31 ustawy. Je�li wiêc przepisowi
art. 46 ust. 1 ustawy w powo³anym fragmencie nadano tak¹ tre�æ, to
co najwy¿ej mo¿na uznaæ, ¿e jest to swoiste potwierdzenie kompetencji
wójta do sk³adania o�wiadczeñ woli w imieniu gminy, tak¿e w zakresie
zarz¹du mieniem gminy. W rezultacie mo¿na stwierdziæ, ¿e kompetencje
wójta jako jednoosobowego organu wykonawczego gminy do sk³adania
o�wiadczeñ woli w imieniu gminy, jako osoby prawnej, wynika z art. 31
ustawy o samorz¹dzie gminnym. O�wiadczenie woli wójta jako organu
gminy nale¿y uznawaæ, zgodnie z art. 38 k.c., za dzia³anie samej gminy
jako osoby prawnej. Nale¿y przy tym zauwa¿yæ, ¿e takie dzia³anie wójta
zwi¹zane z przekazaniem na zewn¹trz woli gminy (sfera zewnêtrznej
reprezentacji) nale¿y odró¿niæ od sfery decyzyjnej, czyli procesu zwi¹-
zanego z podejmowaniem aktu woli. W tym ostatnim procesie uczestnicz¹
organy ustrojowe gminy, tj. rada gminy i wójt � zgodnie ze swoimi
kompetencjami.
6. Je¿eli ustawowe upowa¿nienie wójta do sk³adania o�wiadczeñ woli

w imieniu gminy, tak¿e w zakresie zarz¹du mieniem, wynika z tre�ci art.
31 ustawy, to ju¿ z tego stwierdzenia wynikaj¹ okre�lone konsekwencje.
Po pierwsze, na podstawie tego przepisu tylko i wy³¹cznie wójt jako organ
osoby prawnej jest wyrazicielem woli gminy na zewn¹trz, za� pozosta³e
osoby wymienione w art. 46 ust. 1 i art. 47 ustawy mog¹ byæ jedynie
pe³nomocnikami gminy, zgodnie z zakresem udzielonego przez wójta
pe³nomocnictwa. Na tle art. 31 ustawy nie ma podstaw do konstruowania
tezy o mo¿liwo�ci swoistego delegowania uprawnieñ. Inn¹ natomiast
spraw¹ jest zakres pe³nomocnictwa udzielonego przez wójta (o czym w
dalszej czê�ci). Po wtóre, je¿eli na podstawie art. 31 ustawy wójt, jako
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ustawowy przedstawiciel, ma prawo sk³adaæ w imieniu gminy o�wiad-
czenia woli, to takim o�wiadczeniem woli jest udzielenie pe³nomocnictwa.
Udzielenie pe³nomocnictwa nastêpuje bowiem w drodze jednostronnej
czynno�ci prawnej, nale¿y ono do grupy czynno�ci upowa¿niaj¹cych.
Czynno�ci takie wyznaczaj¹ innym podmiotom kompetencje do dokona-
nia czynno�ci prawnej konwencjonalnej ze skutkiem dla osoby udzielaj¹cej
pe³nomocnictwa. Tak¹ osob¹ jest gmina udzielaj¹ca pe³nomocnictwa w
drodze o�wiadczenia woli, z³o¿onego w jej imieniu przez wójta reprezen-
tuj¹cego gminê na zewn¹trz. Po trzecie, z przepisu art. 31 ustawy nie
wynikaj¹ jakiekolwiek ograniczenia podmiotowe w odniesieniu do osób,
którym wójt mo¿e udzieliæ pe³nomocnictwa do sk³adania o�wiadczeñ woli
w imieniu gminy. Je¿eli bowiem z art. 31 ustawy wynika ustawowe
upowa¿nienie wójta do reprezentowania gminy, czyli sk³adania o�wiad-
czeñ woli w imieniu gminy, w tym o�wiadczeñ woli o udzieleniu pe³no-
mocnictwa, to dla oceny tej funkcji wójta nale¿y odwo³aæ siê do prze-
pisów kodeksu cywilnego. W roli mocodawcy wystêpuje oczywi�cie
gmina jako osoba prawna, przy czym kompetencje do ustanowienia i
odwo³ania pe³nomocnika reguluj¹ przepisy ustawy o samorz¹dzie gmin-
nym. Te kompetencje ma wy³¹cznie wójt gminy, co wynika z przepisu
art. 31 tej ustawy, skoro ma prawo reprezentowaæ gminê, czyli sk³adaæ
o�wiadczenia woli, a takim o�wiadczeniem jest ustanowienie pe³nomoc-
nika. Z przepisów kodeksu cywilnego wynika za�, ¿e jedynie z zastrze-
¿eniem wyj¹tków w ustawie przewidzianych (np. art. 944 § 2 k.c. dot.
sporz¹dzenia i odwo³ania testamentu) albo wynikaj¹cych z w³a�ciwo�ci
czynno�ci prawnej (np. ze �ci�le osobistego charakteru czynno�ci) mo¿na
dokonaæ czynno�ci prawnej przez przedstawiciela ustawowego lub pe³-
nomocnika. Z art. 100 k.c. wynika jedynie, ¿e pe³nomocnik musi mieæ
zdolno�æ do czynno�ci prawnych (co najmniej ograniczon¹). Jedynie te
ograniczenia obowi¹zuj¹ te¿ w odniesieniu do gminy jako osoby prawnej
i wójta jako organu maj¹cego kompetencje do ustanawiania pe³nomoc-
ników.

Powstaje zatem pytanie, jakie znaczenie ma art. 46 ust. 1 i art. 47
ustawy o samorz¹dzie gminnym. Czy z tych przepisów nie wynika jednak
ograniczenie wójta, jako organu gminy maj¹cego kompetencje do usta-
nawiania pe³nomocników gminy, do udzielania pe³nomocnictw jedynie
tym osobom, które s¹ wymienione w tych przepisach? Rozwa¿aj¹c ten
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problem, nale¿y mieæ na uwadze nastêpuj¹ce fakty: po pierwsze, nie jest
uzasadniony pogl¹d, ¿e art. 41 ust. 1 i 47 ustawy stanowi¹ wyj¹tek od
regu³y wynikaj¹cej z art. 31 ustawy. Oznacza³oby to bowiem, ¿e wójt
na podstawie art. 31 móg³by udzieliæ pe³nomocnictwa ka¿dej osobie do
dokonania czynno�ci prawnej nie zwi¹zanej z zarz¹dem mienia gminy, za�
na podstawie art. 46 ust. 1 i art. 47 ustawy jedynie osobom tam wy-
mienionym do czynno�ci prawnych dotycz¹cych zarz¹du mieniem
gminy. Takie okre�lenie relacji miêdzy art. 31 i przepisami art. 46 ust. 1
oraz art. 47 ustawy nie znajduje uzasadnienia prawnego. Nie ma bowiem
podstaw do tego, aby zakres stosowania art. 31 ustawy ograniczaæ w
ten sposób, ¿e stanowi on dla wójta kompetencjê do ustanowienia pe³-
nomocników gminy jedynie do czynno�ci prawnych nie dotycz¹cych
zarz¹du mieniem. Rzecz w tym, ¿e w szczególno�ci przepis art. 46 ust. 1
ustawy jest zbêdny w obecnym stanie prawym. O ile bowiem przepis
ten mia³ uzasadnienie w poprzednim stanie prawnym (organem wyko-
nawczym gminy by³ przecie¿ kolegialny zarz¹d, a wójt by³ tylko prze-
wodnicz¹cym zarz¹du i dlatego zarówno wójt, jak i pozostali cz³onkowie
zarz¹du musieli mieæ ustawowe upowa¿nienie do sk³adania o�wiadczeñ
woli w imieniu gminy w zakresie zarz¹du mieniem), o tyle obecnie ustawowe
umocowanie wójta jako jednoosobowego organu do sk³adania wszelkich
o�wiadczeñ woli w imieniu gminy wynika z art. 31 ustawy. Nie mo¿na
zatem przepisu bêd¹cego swoistym superfluum ustawowym traktowaæ
jako wyj¹tku od zasady zawartej w art. 31 ustawy. Trudno by³oby te¿
logicznie i racjonalnie uzasadniaæ, dlaczego wójt móg³by na podstawie art.
31 ustawy ustanowiæ dla gminy pe³nomocnika bez jakichkolwiek ogra-
niczeñ co do osoby, za� na podstawie art. 46 ust. 1 upowa¿niæ jedynie
podmioty tam wymienione.

Powy¿sze uwagi nie zawieraj¹ jednak odpowiedzi na pytanie, jakie
wobec tego znaczenie przypisaæ tre�ci art. 46 ust. 1 ustawy. Wychodz¹c
z za³o¿enia, ¿e jest to przepis �wewn¹trzorganizacyjny� nale¿y uznaæ, ¿e
stanowi on ustawowe zalecenia dla wójta, aby upowa¿nienie dla swojego
zastêpcy (do dzia³ania jednoosobowego lub ³¹cznie z inn¹ osob¹) w zakresie
tre�ci tego upowa¿nienia okre�liæ tak, aby zastêpca móg³ dokonywaæ
w imieniu gminy i ze skutkami bezpo�rednio dla gminy czynno�ci praw-
nych, które móg³by dokonaæ wójt jako organ gminy. Jest to wiêc kwestia
zakresu upowa¿nienia. Nale¿y jednak wyra�nie zastrzec, ¿e zastêpca wójta
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(niezale¿nie od tego, czy dzia³a samodzielnie, czy ³¹cznie z inn¹ osob¹)
zawsze wystêpuje jako pe³nomocnik gminy i jego dzia³anie nie mo¿e byæ
traktowane na równi z dzia³aniem wójta jako organu (jest to istotne,
choæby z uwagi na mo¿liwo�æ zastosowania art. 103 k.c., tj. potwier-
dzenia czynno�ci przez organ). Upowa¿nienie udzielone nastêpcy wójta
winno byæ oceniane w kategoriach prawa cywilnego, skoro zarówno
gmina, jak i wójt jako organ upowa¿niony do reprezentowania gminy,
dzia³aj¹ w sferze prawa cywilnego. W rachubê wchodz¹ wiêc pe³nomoc-
nictwa ogólne do czynno�ci zwyk³ego zarz¹du oraz pe³nomocnictwa
rodzajowe i do poszczególnej czynno�ci jako upowa¿niaj¹ce do czynno�ci
przekraczaj¹cej zwyk³y zarz¹d (art. 98 k.c.).
7. W praktyce funkcjonowania gminy w obrocie cywilnoprawnym

nale¿y tak¿e zwróciæ uwagê na nastêpuj¹ce kwestie:
Po pierwsze, zgodnie z art. 106 k.c. pe³nomocnik mo¿e ustanowiæ

dla mocodawcy innych pe³nomocników tylko wtedy, gdy umocowanie
takie wynika z tre�ci pe³nomocnictwa, z ustawy lub ze stosunku praw-
nego bêd¹cego podstaw¹ pe³nomocnictwa. Z powy¿szego wynika, ¿e
wójt udzielaj¹c pe³nomocnictwa mo¿e udzieliæ umocowania do ustano-
wienia dalszego pe³nomocnictwa bez ograniczeñ b¹d� z ograniczeniem
o charakterze podmiotowym lub przedmiotowym.

Po wtóre, je¿eli pe³nomocnictwo wymaga formy szczególnej (np.
formy aktu notarialnego), to niezachowanie tej formy pe³nomocnictwa
nie powoduje niewa¿no�ci umowy zawartej w formie aktu notarialnego,
gdy¿ skutki niewa¿no�ci dotycz¹ tylko samego pe³nomocnictwa. Mo¿liwe
jest zatem potwierdzenie umowy umowy (art. 103 § 1 k.c.).

Po trzecie, zawarcie umowy bez umocowania wzglêdnie z przekro-
czeniem umocowania powoduje, ¿e czynno�æ prawna jest niezupe³na i jej
wa¿no�æ zale¿y od potwierdzenia przez osobê, w imieniu której umowa
zosta³a zawarta. W konkretnej sytuacji umowê potwierdza wójt. Nato-
miast czynno�æ prawna jednostronna jest niewa¿na (art. 103 i 104 k.c.).

Po czwarte, przepis art. 105 k.c. reguluje skutki dokonania przez
pe³nomocnika czynno�ci prawnej po wyga�niêciu umocowania, ale
w granicach pierwotnego umocowania. Taka czynno�æ prawna jest wa¿na,
chyba ¿e druga strona o wyga�niêciu umocowania wiedzia³a lub z ³atwo-
�ci¹ mog³a siê dowiedzieæ, co nale¿y udowodniæ.
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8. Konkluduj¹c, mo¿na stwierdziæ, co nastêpuje:
Trudno uznaæ, aby przepisy ustawy o samorz¹dzie gminnym w obec-

nym brzmieniu precyzyjnie regulowa³y kwestie prawne zwi¹zane z udzia-
³em gminy jako osoby prawnej w obrocie cywilnoprawnym. Zród³em
powsta³ych rozbie¿no�ci interpretacyjnych, które sygnalizuje praktyka, s¹
niew¹tpliwie mankamenty tej regulacji. Wyk³adnia przepisów nie mo¿e
jednak prowadziæ do piêtrzenia przeszkód prawnych, które w istotny
sposób utrudniaj¹ uczestnictwo gminy w tym obrocie, wszak¿e nie mo¿e
to byæ wyk³adnia, której zasadnie mo¿na postawiæ zarzut wyk³adni contra
legem. Jest niew¹tpliwe, ¿e wójt, jako jednoosobowy organ wykonawczy
gminy, uzyska³ na podstawie art. 31 ustawy o samorz¹dzie gminnym
ustawow¹ legitymacjê do reprezentowania gminy na zewn¹trz.

Cywilnoprawnym przejawem uprawnienia do reprezentowania jest
mo¿liwo�æ sk³adania o�wiadczeñ woli w imieniu gminy jako osoby prawnej,
w tym za� mie�ci siê kompetencja tego organu do ustanawiania pe³no-
mocników gminy. Przepis art. 31 ustawy nie okre�la krêgu osób, którym
wójt mo¿e udzieliæ pe³nomocnictwa, brakuje jednak uzasadnienia praw-
nego, aby przepis art. 46 ust. 1 ustawy traktowaæ jako lex specialis w
stosunku do normy art. 31. W konsekwencji wójt na podstawie art. 31
ustawy oraz art. 95 i 96 k.c. mo¿e udzieliæ pe³nomocnictwa zarówno
osobom wymienionym w art. 46 ust. 1 oraz art. 47 ustawy, jak i innym
osobom. Tak¹ mo¿liwo�æ dopu�ci³ S¹d Najwy¿szy w uchwale z dnia
6.01.1992 r. III CZP 116/91 (OSNCP 1992, nr 7-8, poz. 125) i brakuje
przekonywaj¹cych racji, aby aktualno�æ tej uchwa³y kwestionowaæ na
gruncie obecnego brzmienia przepisów ustawy o samorz¹dzie gminnym.
Artyku³ 46 ust. 1 ustawy, w istocie zbêdny, mo¿na uznaæ jako normê
o charakterze wewn¹trzorganizacyjnym, adresowan¹ do wójta i daj¹c¹
mu ustawow¹ podstawê do szerokiego okre�lenia zakresu pe³nomocnic-
twa dla zastêpcy, co jest zrozumia³e i uzasadnione. Jednak¿e zastêpca
wójta zawsze dzia³a jako pe³nomocnik gminy, a wójt mo¿e udzieliæ pe³-
nomocnictwa (tak¿e do samodzielnego dzia³ania) innym osobom. Uczest-
nictwo gminy w obrocie cywilnoprawnym w pe³ni uzasadnia pogl¹d, ¿e
zarówno dzia³anie wójta jako organu zarz¹dzaj¹cego, jak i pe³nomocników
gminy nale¿y oceniaæ na podstawie przepisów prawa cywilnego.
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