Uchwata z dnia 3 pazdziernika 2003 r., Ill CZP 63/03

Sedzia SN Antoni Gorski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Iwona Koper
Sedzia SN Zbigniew Strus (sprawozdawca)

Sad Najwyzszy w sprawie z wniosku Gminy S. o dokonanie czynno$ci
notarialnej, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 3
pazdziernika 2003 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Piotra
Wisniewskiego, zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Okregowy w
Szczecinie postanowieniem z dnia 15 maja 2003 r.:

"Czy art. 46 ust. 1 i art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz.U. Nr 142 poz. 1591 ze zm.) w brzmieniu nadanym im przez ustawe z
dnia 20 czerwca 2001 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz.U. 2002 r. Nr 113 ze zm.) wyklucza mozliwos¢ udzielenia przez wojta
(burmistrza, prezydenta) petnomocnictwa do skfadania o$wiadczeh woli w imieniu
gminy w zakresie zarzadu jej mieniem innym osobom na podstawie art. 31
powyzszej ustawy oraz art. 96 k.c.?"

podijat uchwate:

Przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (jedn.
tekst: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591) w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia
20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984) nie wylaczajg mozliwosci ztozenia
oswiadczenia woli w imieniu gminy w zakresie zarzagdu mieniem przez
pelnomocnika gminy ustanowionego przez wojta (burmistrza, prezydenta

miasta).

Uzasadnienie

Sad Okregowy w Szczecinie powzigt watpliwosci sformutowane w

postanowieniu o0 przedstawieniu zagadnienia prawnego przy rozpoznawaniu



zazalenia Gminy S. na odmowe dokonania czynnosci notarialnej przez notariusza
Dobrostawe K. W pismie zawierajgcym odmowe sporzgdzenia aktu notarialnego
zawierajgcego oswiadczenie woli Prezydenta S. o ustanowieniu petnomocnikiem
wymienionego z imienia i nazwiska zastepcy dyrektora Wydziatu Mienia Urzedu
Miejskiego w S., umocowujgcego do samodzielnego sktadania oswiadczen woli w
imieniu Gminy w zakresie zarzadu jej mieniem, notariusz stwierdzita, ze czynnos¢
taka bytaby sprzeczna z art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm. — dalej: "u.s.g.") w
brzmieniu nadanym przez art. 43 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim
wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984) i
niedopuszczalna na podstawie art. 81 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. — Prawo o
notariacie (jedn. tekst: Dz.U. z 2002 r. Nr 42, poz. 369 ze zm.).

Sad Okregowy przedstawit szczegdtowg argumentacje przemawiajgcg na
rzecz wykfadni odnosnych przepisow dokonanej przez notariusza, a takze
argumentacje przeciwng, wskazujgcg na mozliwos¢ samodzielnej reprezentaciji
gminy przez petnomocnika w zakresie zarzadu jej mieniem, i uznajgc, ze nowe
brzmienie przepiséw art. 31, 46 i 47 u.s.g. budzi uzasadnione watpliwosci,
przedstawit do rozstrzygniecia przytoczone zagadnienie prawne.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Watpliwosci dotyczgce dopuszczalnosci ustanowienia dla gminy petnomocnika
umocowanego do samodzielnego dziatania w zakresie zarzgdu mieniem gminy
wystepowaty juz pod rzgdami ustawy o samorzadzie terytorialnym. W okresie
obowigzywania przepisow statuujgcych kolegialng postac¢ dziatania zarzadu art. 31
stanowit, ze wojt lub burmistrz organizujg prace zarzadu, kierujg biezgcymi
sprawami gminy oraz reprezentujg jg na zewnatrz, natomiast wedtug art. 46 ust. 1 i
2 u.s.g., o$wiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarzgdu mieniem sktadali
dwaj cztlonkowie zarzgdu lub jeden czionek zarzgdu i osoba upowazniona przez
zarzad (petnomocnik), jezeli statut nie stanowit inaczej. Upowaznienie do sktadania
jednoosobowo oswiadczen woli przez wojta mogto by¢ udzielone przez zarzad tylko
do czynnosci zwigzanych z prowadzeniem biezgcej dziatalnosci gminy (art. 46 ust.
2).

Rozstrzygajgc zagadnienie, czy w swietle art. 46 wazne jest oswiadczenie woli
0 wykonaniu przez zarzad gminy prawa pierwokupu ztozone przez petnomocnika,
Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 6 stycznia 1992 r., Il CZP 116/91 (OSNCP 1992,



nr 7-8, poz. 125) dopuscit takg mozliwos¢ stwierdzajgc m.in., ze petnomocnictwa
mogg udzieli¢ osoby, ktére same bytyby wiadne do dokonania czynnosci prawnej
objetej petnomocnictwem.

W wyroku z dnia 11 pazdziernika 2001 r., [I CKN 327/99 (nie publ.) Sad
Najwyzszy rozstrzygat zagadnienie dopuszczalnosci udzielenia przez wojta
petnomocnictwa procesowego i potwierdzit, ze w ramach uprawnienia do
reprezentowania gminy, przewidzianego w art. 31 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (jedn. tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.), wajt lub
burmistrz (takze prezydent miasta) mogt ustanowi¢ petnomocnika procesowego
gminy. Ze wzgledu na Sciste zwigzki miedzy pethomocnictwem procesowym a
czynnosciami o skutkach materialnoprawnych (por. art. 91 pkt 4 k.p.c.),
dotyczgcymi réwniez zarzadu mieniem gminy, obydwa orzeczenia wskazujg, ze
unormowanie zawarte w art. 46 u.s.g. nie wyczerpywato form dziatania gminy jako
osoby prawnej w omawianym zakresie.

Zmiany dokonane ustawg z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
wojta odnosnie do omawianego zagadnienia sprowadzajg sie do powierzenia
wojtowi (rowniez burmistrzowi i prezydentowi miasta — por. art. 11a ust. 2 u.s.g.)
jednoosobowo funkcji zarzadu (jako organu tej osoby prawnej) oraz zmian w art. 46
ust. 1. Wedlug nowego brzmienia, oswiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie
zarzgdu mieniem mogg skfadac: jednoosobowo — wojt lub na podstawie jego
upowaznienia zastepca waijta, a kolegialnie — zastepca wojta z inng osobag, rowniez
na podstawie upowaznienie wojta.

Poréwnanie tekstu art. 46 ust. 1 sprzed i po zmianie dokonanej ustawg o
bezposrednim wyborze wdjta wskazuje przede wszystkim na zmiany bedgce
nastepstwem zastgpienia zarzgdu kolegialnego jednoosobowym, ktore nie wnoszg
istotnych elementéw dotyczgcych rozstrzyganego zagadnienia. Nowoscig jest
dopuszczenie jednoosobowej reprezentaciji przez zastepce wojta oraz wykres$lenie
w ust. 1 stowa ,petnomocnik” i konsekwentne okreslanie zrodta umocowania innych
0s6b niz wéjt jako ,upowaznienia” i wytgczenie regulacji statutowej.

W jezyku potocznym wyrazy "upowaznienie" i "petnomocnictwo" stanowig
synonimy, jednak w jezyku prawnym "petnomocnictwo" ma samodzielne znaczenie,
okreslajgce stosunek prawny oparty na oswiadczeniu woli uprawniajgcym do
dokonywania czynnosci prawnych przez petnomocnika w imieniu mocodawcy; jest

to petnomocnictwo w rozumieniu art. 95 i 96 k.c. Zagadnieniem spornym pozostaje,



czy w pierwotnym brzmieniu art. 46 ust. 1 wyraz ,petnomocnik” byt uzyty w
znaczeniu cywilistycznym. Ustawodawca wykazuje tu chwiejnosc¢; najpierw w art. 46
ust. 1 na pierwszym miejscu postawit wyraz ,upowaznienie”, jak gdyby odcinat sie
od pojec cywilistycznych, a w nawiasie wskazat jego synonim. Nastepnie, tworzgc w
1998 r. nowe jednostki samorzadu terytorialnego (powiat i wojewddztwo) dla
uzasadnienia umocowania pracownikow jednostek nieposiadajgcych osobowosci
prawnej, w jednej ustawie uzyt wyrazu ,petnomocnik” (art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 ze zm.), w drugiej wyrazu ,upowaznienie” (art. 48 ust. 2 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 ze zm.), a w ustawie o samorzgdzie gminnym, eliminujac wyraz
"petnomocnik"” w art. 46 ust. 1 pozostawit go w art. 47.

Z tego wzgledu Sad Najwyzszy w skiladzie rozstrzygajgcym zagadnienie
prawne uznaje, ze art. 46 ust. 1 u.s.g. przed zmiang dokonang w 2002 r., jak i po tej
zmianie, wyrazem "upowaznienie" okresla inng czynnosc¢ niz przewidziang w art. 95
k.c. Wyptywa z tego wniosek, ze tres¢ wskazanego przepisu ustawy o samorzgdzie
gminnym nie daje podstaw do uznania, iz jego zmiana dokonana ustawg o
bezposrednim wyborze wdéjta dezaktualizuje dotychczasowe stanowisko Sagdu
Najwyzszego, dopuszczajgce dziatanie gminy nie tylko przez swoje organy, ale i
przez petnomocnikow ustanowionych oswiadczeniem woli osob tworzgcych organ
(scil. waojta, burmistrza, prezydenta miasta).

Zawodne bytoby tez wnioskowanie o ,woli ustawodawcy” jakoby
zamierzajgcego — przez ograniczenie kregu oséb dopuszczonych do sktadania
oswiadczen woli w imieniu gmin — do ograniczenia mozliwosci naduzy¢ przy
zarzgdzaniu mieniem gminy. Takiemu mniemaniu przeczy mozliwos¢ upowazniania
nieokre$lonego kregu ,innych” osdb wspotdziatajgcych z zastepcag, okreslenia
zakresu petnomocnictwa i sankcja wzglednej niewaznosci uméw dokonanych z jego
przekroczeniem (art. 103 § 1 k.c.).

Przeciw dopuszczalnosci ustanowienia przez wdjta, petnomocnika
umocowanego do jednoosobowego dziatania podnoszony jest argument odwotujgcy
sie do art. 17 i 18 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 zasadach wykonywania
uprawnien Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 493 ze zm.). Nalezy zgodzi¢ sie z
zapatrywaniem, ze przepisy te w sposdb wyczerpujgcy normujg reprezentacje

Skarbu Panstwa w zakresie zarzadu mieniem (verba legis: "w odniesieniu do



powierzonego im mienia"), jednak nie wytgczajg one zastgpienia oswiadczenia woli
organu (scil. organu wiladzy publicznej) oswiadczeniem petnomocnika
ustanowionego w wyniku zawarcia umowy zlecenia lub ustug (art. 18 ust. 1). Nie
mozna zatem broni¢ tezy o istnieniu reguty, w mys| ktérej zarzgd mieniem oséb
prawnych nalezgcych np. do sektora publicznego albo wrecz bedgcych organami
witadzy publicznej musi by¢ ustanowiony w odrebnej ustawie przy wytgczeniu
rozwigzan cywilnoprawnych. Dodatkowo nalezy zwroci€ uwage na odrebnosc
strukturalng Skarbu Panstwa jako podmiotu prawa cywilnego, usprawiedliwiajgcg
wydanie ustawy o zasadach wykonywania uprawnien.

Podnoszony bywa rowniez argument niedopuszczalnosci przenoszenia
kompetencji na inng osobe przez organ wiadzy publicznej. Z istnieniem takiej
zasady nalezy sie zgodzi¢, jednakze z uzupetnieniem, Zze nie wylgcza ona
szczegolnych rozwigzan ustawowych dopuszczajgcych alternatywne okreslenie
organu wiasciwego. Na podstawie przepisdw ustawy o samorzgdzie gminnym jest
oczywiste, ze dopuszcza sie ,zatatwianie spraw” przez inne organy (art. 39 ust. 4)
ustanowione uchwatg rady gminy na podstawie art. 9 ust. 1 w zwigzku z art. 18 ust.
2 pkt 9 lit. h (por. postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 18 czerwca 2003 r., Il
CKN 215/01, Il CKN 216/01, Il CKN 217/01, nie publ.). Nie budzi przy tym
watpliwosci, ze petnomocnik ustanowiony przez organ gminy i w granicach jego
kompetenciji nie staje sie sam organem.

Wyijasnienie kwestii zwigzanych z ustrojem gminy jako osoby prawnej oraz
sposobu jej dziatania przez swoje organy wymaga — stosownie do art. 351 38 k.c. —
ustalenia majgcych zastosowanie ,wtasciwych przepiséw”. W rachube wchodzg art.
31 i 46 wust. 1 u.s.g., nhatomiast — wbrew odmiennym zapatrywaniom
przedstawionych przez Sad Okregowy — art. 47 u.s.g. nalezy pozostawi¢ na
uboczu, potrzebe jego wprowadzenia przesgdzat bowiem brak podmiotowosci
prawnej tych jednostek oraz uczestniczenie ich w zyciu gospodarczym. Wymagato
to, zwtaszcza w okresie dychotomicznego podziatu podmiotow prawnych,
specjalnego unormowania, zapewniajgcego waznos¢ czynnosci prawnych
zwigzanych z tg dziatalnoscig i ochrone prawng. Szczegoétowa regulacja nie
powinna wptywaé na rozstrzygniecie zasady dziatania majgcej charakter ogoliny.

Z art. 31 w nowym brzemieniu wynika ogdlna kompetencja organu
zarzadzajgcego (wojta) do reprezentacji gminy na zewngtrz. W stosunkach

cywilnoprawnych moze on sktada¢ oswiadczenia woli, w tym ustanawiac



petnomocnikdw do tych czynnosci, ktorych mogtby sam dokona¢ jako organ w
rozumieniu art. 38 k.c., a ktore bytyby bezposrednio czynnosciami gminy.
W odniesieniu do czynnos$ci zarzgdu mieniem wojt z mocy przepisu szczegolnego
(art. 46 wust. 1) uzyskuje natomiast dodatkowe uprawnienia do wydawania
upowaznien, z mocy ktorych zakres reprezentacji gminy zostaje rozszerzony i
obejmuje rowniez czynnosci zastepcy woéjta jednoosobowo albo tgcznie z inng
upowazniong osoba.

Upowaznienia wydawane na podstawie tego przepisu majg charakter
ustrojowy, zmieniajg bowiem strukture organu ustawowo umocowanego. Nie jest to
zjawisko odosobnione w aktach normatywnych regulujgcych ustréj i dziatanie oséb
prawnych. Przyktady wypetniania norm blankietowych zawartych w art. 35 i 38 k.c.
mozna dostrzec w przepisach art. 54 § 1 ustawy z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. —
Prawo spoétdzielcze (jedn. tekst: Dz.U. z 2003 r. Nr 188, poz. 1848) i art. 205 § 1
k.s.h. Nie mozna broni¢ tezy, Zze czlonek zarzadu dziatajgcy tacznie z
petnomocnikiem staje sie przez to sam petnomocnikiem, ani tezy, ze czynno$c¢
zostata dokonana jednoczesnie przez organ i przez petnomocnika, gdyz istota
funkcji (sktadanie wlasnego oswiadczenia woli w imieniu osoby albo oswiadczenia
samej osoby prawnej) oraz skutki braku umocowania (niewaznos$¢ albo negotium
claudicans) sg donioste i zréznicowane. Jeszcze wyrazniej wystepujg one w
przypadku tgcznej reprezentacji spétki handlowej, gdy prokurent nieuprawniony do
zbycia przedsiebiorstwa lub nieruchomosci albo jej obcigzenia (art. 1093 k.c.) w
dziataniu z czlonkiem zarzadu nie podlega tym ograniczeniom. Rozwigzanie tych
przyktadowo podanych trudnosci wymaga przyjecia jednolicie, ze nawet osoba
bedgca petnomocnikiem dziatajgca wraz z cztonkiem zarzadu (organu) albo zamiast
tego organu (w razie jednoosobowego zarzgdu spoétdzielni) w zakresie skutkéw
uzyskuje status organu (dziata jak organ) i sktada oswiadczenie woli danej osoby
prawnej, a nie wlasne oswiadczenie w jej imieniu. Odpowiada to gtoszonym w
piSmiennictwie zapatrywaniom wskazujgcym na istotne réznice miedzy
upowaznieniem przewidzianym m.in. w ustawie o samorzgdzie gminnym a
petnomocnictwem opartym na przepisach prawa cywilnego. Przyjmujgc takie
rozroznienie, nalezy udzieli¢ przeczacej odpowiedzi na watpliwos¢, czy art. 46 ust.
1 po zmianie dokonanej w 2002 r. okresla w sposob wyczerpujgcy dziatanie gminy
w zakresie zarzgdu mieniem przez przedstawicieli umocowanych oswiadczeniem

woli.



Z tych przyczyn Sad Najwyzszy na podstawie art. 390 k.p.c. oraz art. 1 pkt 1
lit. b ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz.U. Nr 240, poz.

2052) rozstrzygnat przedstawione zagadnienie, jak na wstepie.



