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Dyrektor lub zastepca dyrektora oddziatu Generalnej
Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad, legitymujgcy
sie udzielonym przez Generalnego Dyrektora Drég
Krajowych i Autostrad petnomocnictwem ogélnym
(nie za$ szczegdlnym lub rodzajowym), w $wietle
aktualnie obowigzujgcych przepiséw nie jest upo-
wazniony do dokonywania czynnosci dotyczacych
mienia skarbu panstwa, w tym w szczegodlnosci do
zawierania umow o roboty budowlane oraz zadania
wyptat z gwarancji.

Upowaznienie administracyjne
a petnomocnictwo cywilnoprawne

W praktyce funkcjonowania Generalnej Dyrekeji Drog
Krajowych i Autostrad', Generalny Dyrektor Drog Krajo-
wych i Autostrad? udziela dyrektorom lub zastepcom dy-
rektorow Oddziatéw GDDKiA pelnomocnictw ogélnych,
tj. pelnomocnictw do dokonywania w jego imieniu wszel-
kiego rodzaju czynno$ci. Takie pelnomocnictwa udzielane sa
konkretnym osobom na czas petnienia przez nie funkcji dy-
rektora lub zastepcy dyrektora Oddzialu GDDKiA. W cze$-
ci przypadkéw pelnomocnictwa upowazniaja do skladania
o$wiadczen woli tgcznie z innym petnomocnikiem. Jako
podstawa prawna takich pelnomocnictw ogélnych wska-
zywany jest art. 18a ust. 5 ustawy z 21.3.1985 r. o drogach

publicznych® oraz art. 96 i 98 KC, wzglednie sam tylko art. 96
i98 KC.

Z tak powotanej podstawy prawnej wynika, ze omawiane
pelnomocnictwa zawieraja w sobie dwa rodzaje umocowania:
1) administracyjne (z przywotaniem jako podstawy prawnej

art. 18a ust. 5 DrPublU) oraz
2) cywilnoprawne (z przywolaniem jako podstawy prawnej

art. 96198 KC).

Pierwszy z ww. rodzajow umocowania — administracyj-
ne, w polskim systemie prawa okreélane jest mianem upo-
waznienia. Podstawowq regulacja w tej materii jest art. 268a
KPA. W mysl aktualnego (obowiazujacego od 1.7.2021 r.)
brzmienia tego przepisu, organ administracji publicznej
moze upowazniaé, na pismie utrwalonym w postaci papie-
rowej lub elektronicznej, pracownikéw obstugujacych ten
organ do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym
zakresie, a w szczegdlnoéci do wydawania decyzji admini-
stracyjnych, postanowien, zaswiadczen, a takze do poswiad-
czania za zgodnos¢ odpiséw dokumentéw przedstawionych
przez strong na potrzeby prowadzonych postepowan z ory-
ginatem.

Wskazany przepis KPA ustanawia upowaznienie, jako
narzedzie stuzgce do zmiany osoby wykonujacej kompetencje
organu administracji publicznej (w jego szerokim rozumie-
niu) przez podejmowanie czynnosci w prawnych formach
dziatania administracji publicznej. Upowaznienie udzielane
jest ,do zatatwiania spraw”. Oznacza to powolanie pracowni-
ka administracji do podejmowania czynno$ci postepowania
administracyjnego az do jego zakonczenia, poprzez wyda-
nie decyzji, postanowienia lub za§wiadczenia*. Zatem istota
tego upowaznienia jest stworzenie sytuacji prawnej, w ktorej
»upowazniony pracownik, nie zajmujac stanowiska organu
administracyjnego, pelni w granicach okreslonych w upo-
waznieniu, funkcje tego organu™. Jest to tzw. dekoncentracja
wewnetrzna administracji.

Jak wynika z art. 268a KPA, upowaznienie powinno by¢
udzielone na pi§mie i powinno ustala¢ zakres spraw, ktérych
zalatwianie obejmuje. Cho¢ w orzecznictwie wskazywano, ze
»[u]powaznienie takie nie musi (...) dotyczy¢ poszczegélnych
spraw ale moze odnosi¢ si¢ ogdlnie do okreslonego rodzaju
spraw”®, to jednak uznano, Ze omawiana norma zawiera wy-
mog, by ,,zakres upowaznienia objety tym oswiadczeniem byt
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czytelny™, ,,a wigc niebudzacy zadnych watpliwosci, zatem
okreslenie zakresu w sposdb czytelny wymagatoby wyraznego
wskazania jakie decyzje administracyjne i dotyczace jakiego
rodzaju spraw uregulowanych w ustawie (...) obejmuje owo
pelnomocnictwo™. Ponadto podkresla sie potrzebe skiero-
wania danego upowaznienia do konkretnego pracownika’,
co oznacza, ze powinno by¢ udzielone konkretnej osobie, nie
za$ osobie zajmujacej konkretne stanowisko.

Omowiony art. 268a KPA nie jest jedynym przepisem
regulujacym instytucje ,umocowania/pelnomocnictwa
administracyjnego”. Odrebne uregulowanie upowaznien do
zalatwiania spraw administracyjnych zawiera wiele ustaw,
m.in. wszystkie ustawy regulujace ustroj jednostek samorzadu
terytorialnego — art. 46 ust. 2 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzg-
dzie wojewddztwa'®, art. 38 ust. 2 ustawy z 5.6.1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym!'! oraz art. 39 ust. 2 ustawy z 8.3.1990 r.
o samorzadzie gminnym'” - czy art. 19 ustawy z 23.1.2009 r.
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie'.

Takim przepisem odrebnym (cho¢ zasadniczo powta-
rzajacym regulacje z art. 268a KPA) jest takze art. 18a ust. 5
DrPublU, stanowigcy jedng z podstaw prawnych przywola-
nych w tresci pelnomocnictw udzielanych przez Generalnego
Dyrektora. Przepis ten zostal dodany do Ustawy o drogach
publicznych ustawg z 1.3.2002 r. o zmianach w organizacji
i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji rzado-
wej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw'*, wprowadzajacej do polskiego systemu praw-
nego zaréwno Generalnego Dyrektora, jak i samg GDDKIiA.
Przepis ten interpretuje sie powszechnie jako korespondujacy
z art. 268a KPA".

W odniesieniu do art. 18a ust. 5 DrPublU w doktrynie
wyraznie wskazuje sie, Ze stanowi on upowaznienie do zata-
twiania spraw administracyjnych (sfera imperium) i ,,na tej
podstawie Dyrektor nie moze udziela¢ petnomocnictw w ro-
zumieniu przepiséw Kodeksu cywilnego. Powyzszy wniosek
potwierdza uzycie w art. 18a ust. 5 sformulowania ,,zala-
twianie okres$lonych spraw”. Zatatwienie sprawy, jako zespot
czynnoéci podmiotu administrujacego skoncentrowanych
na wykonaniu okre$lonego zadania, jest sformulowaniem
typowym dla przepiséw wyznaczajacych zakres dziatania
organu wladzy publicznej, nie za$ dla przepiséw umozliwiaja-
cych pelnomocnikowi dziatanie w obrocie cywilnoprawnym
w imieniu i na rachunek mocodawcy”"®.

Odmiennosci miedzy dwoma omawianymi w niniejszym
artykule rodzajami umocowania (tj. upowaznienia admini-
stracyjnego do dzialania w sferze imperium, z jednej stro-
ny, z drugiej za$, pelnomocnictwa cywilnego do dzialania
w sferze dominium) wida¢ wyraznie takze na gruncie wspo-
mnianych wecze$niej ustaw samorzadowych. Na przykladzie
ustawy o samorzadzie wojewddztwa roznice te zobrazowad
mozna tatwo przez zestawienie tre$ci przepisow jej art. 46
i 56. Jak wskazuje sie w doktrynie, ,,[0o]d upowaznienia,

o ktérym mowa w art. 46 ust. 2 SamWojU nalezy odréznié
pelnomocnictwo. Pelnomocnictwo jest instytucja wyste-
pujaca chociazby na gruncie art. 56 SamWojU. Polega na
umocowaniu innej osoby do podejmowania dziatan w imie-
niu mocodawcy, a w przypadku samorzadowych jednostek
organizacyjnych do jednoosobowego dzialania w imieniu
wojewddztwa jako kierownik tej jednostki. Pelnomocnictwo
polega na dzialaniu za mocodawce z wigzacym dla niego
skutkiem prawnym. Upowaznienie wywiera natomiast ten
skutek, ze zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencje or-
ganu przy podejmowaniu czynnosci w prawnych formach
dziatania administracji publicznej”"’. O roztacznosci tych in-
stytucji na gruncie omawianej ustawy wypowiedziat si¢ jasno
m.in. WSA w Gliwicach, w wyroku z 1.12.2017 r. (IV SA/Gl
822/17)'8, wskazujac, ze ,pelnomocnictwo do reprezentowa-
nia jakiej$ osoby czy podmiotu nie uprawnia pelnomocnika
do podejmowania rozstrzygnie¢ przewidzianych przepisami
prawa publicznego”. Omawiana rozdzielno$¢ wystepuje przy
tym w obie strony, tzn. z pelnomocnictwa (cywilnego) nie
wynika wyzej wskazane upowaznienie (administracyjne),
za$ z upowaznienia (administracyjnego) nie wynika pel-
nomocnictwo (cywilne).

Zastosowanie tego rozrdznienia w ramach dzialalno-
$ci Generalnego Dyrektora potwierdza nie tylko literalna
tre§¢ art. 18a ust. 5 DrPublU i ww. glosy doktryny, ale takze
orzecznictwo. W wyroku z 27.11.2013 r. (V CSK 551/12)"
Sad Najwyzszy wskazal, ze: ,[z]godnie z art. 18a ust. 5
DrPublU Generalny Dyrektor moze upowaznié¢ pracow-
nikéw GDDKIiA do zalatwiania okreslonych spraw w jego
imieniu w ustalonym zakresie, w szczegélnosci do wyda-
wania decyzji administracyjnych (tzw. pelnomocnictwo
administracyjne), za$ zgodnie z § 2 ust. 3 statutu Generalny
Dyrektor moze udziela¢ pelnomocnictw osobom prawnym
lub fizycznym do dokonywania okreslonych czynnosci cy-
wilnoprawnych i faktycznych w zakresie jego wlasciwosci,
ktére to pelnomocnictwa m.in. upowazniaja do zastepowa-
nia Generalnego Dyrektora przy realizacji zadan inwesty-

7 Tak WSA w Warszawie w wyroku z 22.9.2006 r., VI SA/Wa 1221/06,
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go, komentarz do art. 268a, Legalis.
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cyjnych dotyczacych drog krajowych oraz skladania w jego
imieniu o$wiadczen woli w tym przedmiocie”. Takze WSA
we Wroclawiu w wyroku z 2.12.2005 r. (IT SA/Wr 15/03)%,
rozréznit dwa rodzaje umocowan udzielanych przez Gene-
ralnego Dyrektora - jedno (administracyjne) do dziatania
w sferze imperium oraz drugie (cywilne) do dziatania w sfe-
rze dominium.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze umocowanie, ktérego
podstawe stanowi art. 18a DrPublU, jest upowaznieniem
okreslonej osoby przez Generalnego Dyrektora (piastu-
na funkcji organu administracji publicznej) do zalatwia-
nia spraw z zakresu prawa administracyjnego lezacych
w kompetencji Generalnego Dyrektora, a wiec mieszcza-
cych sie w tzw. sferze imperium (wladztwo administracyj-
ne) dzialan Generalnego Dyrektora, nie za$ w tzw. sferze
dominium (w sferze stosunkow cywilnoprawnych), o czym
mowa ponize;j.

Ustawa o zarzadzaniu mieniem
panstwowym jako podstawa
prawna petnomocnictw udzielanych
przez generalnego dyrektora

Drugim rodzajem umocowania zawartego w modelo-
wych pelnomocnictwach udzielanych przez Generalnego
Dyrektora jest pelnomocnictwo z zakresu prawa cywilnego
materialnego. Najogdlniej rzecz ujmujac, jest to umocowanie
danego podmiotu do reprezentowania mocodawcy w sferze
stosunkow cywilnoprawnych, a wiec — w odniesieniu do Ge-
neralnego Dyrektora — w tzw. sferze dominium, tj. tam, gdzie
jest on uprawniony do sktadania o§wiadczen woli w zakresie
przystugujacych mu (jako dzialajgcemu w imieniu Skarbu
Panstwa) praw i obowiazkow majatkowych.

W efekcie zestawienia przepisow ustawy o drogach pub-
licznych z innymi wspomnianymi juz ustawami (zwlaszcza
ustawa o samorzadzie wojewddztwa), widaé wyraznie, ze
w DrPublU brak jest osobnej regulacji dotyczacej petnomoc-
nictw (cywilnych). Oznacza to, ze przepiséw regulujacych
materi¢ udzielania pelnomocnictw przez Generalnego Dy-
rektora nalezy poszukiwaé w tre$ci innych aktéw prawnych.

Podstawowq regulacje dotyczaca pelnomocnictw cywil-
nych zawieraja przepisy art. 98-109 KC. Reguluja one rodzaje
pelnomocnictw, sposoby ich udzielania i odwotywania. Wy-
rézniaja pelnomocnictwo do czynnosci zwyklego zarzadu,
nazywane pelnomocnictwem ogélnym, oraz pelnomocni-
ctwo do czynnosci przekraczajacych zakres zwyklego zarza-
du, ktére z kolei dzieli si¢ na kolejne dwa rodzaje:

1) tzw. pelnomocnictwo rodzajowe (lub gatunkowe), okre-
§lajace rodzaje czynnosci prawnych, do dokonania kto-
rych zostal umocowany pelnomocnik (czynnosci prawne
okreslonego rodzaju) oraz

2) tzw. pelnomocnictwo szczegélne (do poszczegdlnej czyn-
noséci prawnej), obejmujace umocowanie do okreslonej
(konkretnej) czynnosci prawnej*'.

W treéci pelnomocnictw udzielanych w ramach GDD-
KiA przywolywane sg przepisy art. 96 i 98 KC. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze Generalny Dyrektor, dzialajac w sferze
dominium, wykonuje prawa i obowigzki majatkowe Skarbu
Panstwa. W efekcie nie podlega on jedynie ogélnym nor-
mom prawa prywatnego wyrazonym w KC, ale takze szcze-
golnym przepisom regulujacym postepowanie podmiotéw
wystepujacych w stosunkach prywatnoprawnych w imieniu
Skarbu Panstwa. Taka ustawa jest ustawa z 16.12.2016 r.
o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym?*.

Prawidlowo$¢ pogladu o koniecznoéci stosowania tej
ustawy przez Generalnego Dyrektora znajduje swoje po-
twierdzenie na gruncie przywotanego juz wyroku SN w spra-
wie V CSK 551/12, gdzie Sad Najwyzszy poddawal ocenie
pelnomocnictwo udzielone przez Generalnego Dyrektora
przez pryzmat przepiséw ustawy z 8.8.1996 r. o zasadach
wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Pan-
stwa, ktora to ustawe zastgpita wlasnie ustawa o zarzgdzaniu
mieniem panstwowym. Na gruncie obecnie obowiazujacej
ustawy o zarzadzaniu mieniem panstwowym, takie stano-
wisko Sad Najwyzszy potwierdzit w wyroku z 30.11.2018 r.
(I CSK 662/17)%.

Roéwniez w doktrynie, jako podstawe do udzielania petno-
mocnictw (cywilnoprawnych) przez Generalnego Dyrektora
dziafajacego jako reprezentanta Skarbu Panstwa, wskazuje
sie przepisy szczegélne dotyczace reprezentowania Skarbu
Panstwa oraz Statut GDDKiA. Na gruncie stanu prawnego,
w ktérym obowigzywatla uchylona juz (a zastgpiona ustawa
o zarzadzaniu mieniem panstwowym) ustawa z 8.8.1996 r.
o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skar-
bowi Panistwa wyraznie wskazywano, ze: ,Generalny Dyrek-
tor (...) moze w granicach swej wlasciwos$ci udziela¢ petno-
mocnictw do reprezentowania Skarbu Panstwa kierownikom
podlegtych jednostek organizacyjnych Generalnej Dyrekcji
(...). Takg mozliwo$¢ daje kierownikom urzedéw panstwo-
wych art. 17 ust. 2 u.z.s.p. Statut GDDKiA przyznaje Gene-
ralnemu Dyrektorowi (...) prawo do udzielania podmiotom
zewnetrznym pelnomocnictw do dokonywania okreslonych
czynnoéci cywilnoprawnych oraz czynnosci faktycznych
(zob. § 2 ust. 3 statutu GDDKiA)”*. Zgodnie z przywola-
nym przepisem art. 17 ust. 2 nieobowigzujacej juz ustawy
o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skar-
bowi Panstwa, ,kierownicy urzedéw panstwowych moga,

%0 Legalis.

*! Por. K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, komentarz do art. 98,
Legalis.

*? T. jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz. 735; dalej jako: ZasZarzMieniemPU lub
ustawa o zarzadzaniu mieniem panstwowym.

* Legalis.

** W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit.
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w zakresie uprawnien reprezentowania Skarbu Paistwa wyni-
kajacych z przepiséw odrebnych, udziela¢ pelnomocnictw do
reprezentowania Skarbu Panstwa kierownikom podporzad-
kowanych im jednostek organizacyjnych”. Podobne byto przy
tym pierwotne brzmienie art. 6 ust. 3 ZasZarzMieniemPU
(o czym bedzie jeszcze mowa).

Oznacza to, ze pelnomocnictwa udzielane przez Gene-
ralnego Dyrektora powinny nie tylko by¢ zgodne z prze-
pisami ogoélnymi KC, ale - w aktualnie obowiazujacym
stanie prawnym - takze czyni¢ zado$¢ wymaganiom usta-
wy o zarzadzaniu mieniem panstwowym.

Z przepiséw art. 6 ZasZarzMieniemPU w brzmieniu
obowiazujacym od 29.3.2019 r. wynika, ze organy admini-
stracji publicznej oraz inne organy lub podmioty uprawnione
na podstawie przepiséw odrebnych do reprezentowania Skar-
bu Panstwa reprezentuja Skarb Panstwa zgodnie z ich wlas-
ciwoscig i w zakresie okre§lonym w przepisach odrebnych
(art. 6 ust. 1 ZasZarzMieniemPU) i moga zleca¢, z zacho-
waniem zasad i trybu okreslonych w przepisach odrebnych,
osobom prawnym lub fizycznym dokonywanie okreslonych
czynnosci prawnych lub faktycznych lub rodzajow czyn-
nosci prawnych lub faktycznych w zakresie ich wtasciwo-
$ci, udzielajac w tym zakresie pelnomocnictw (art. 6 ust. 3
ZasZarzMieniemPU). Analogiczne uprawnienia przystuguja
takze kierownikom jednostek reprezentujacym Skarb Pan-
stwa w odniesieniu do nabytego i powierzonego tym jednost-
kom mienia Skarbu Panstwa i w zakresie zadan ich urzedéw.
W ramach struktury GDDKIA (co wynika z analizowanych
nizej dokumentéw), za kierownika jednostki uzna¢ nalezy
dyrektora generalnego GDDKIA (jest to dyrektor generalny
urzedu obstugujacego - jako aparat pomocniczy — Gene-
ralnego Dyrektora, nie za$ sam Dyrektor Generalny bedacy
organem administracji publicznej).

Zgodnie z art. 6 ust. 3 ZasZarzMieniemPU w brzmieniu
obowigzujacym od 29.3.2019 r. (zmienionym na mocy ustawy
221.2.2019 r. 0 zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mie-
niem panstwowym oraz niektérych innych ustaw?), ,,orga-
ny administracji publicznej, kierownicy jednostek oraz inne
organy lub podmioty uprawnione na podstawie przepisow
odrebnych do reprezentowania Skarbu Panstwa mogga zle-
ca¢, z zachowaniem zasad i trybu okreslonych w przepisach
odrebnych, osobom prawnym lub fizycznym dokonywanie
okreslonych czynnosci prawnych lub faktycznych lub rodza-
jow czynnosci prawnych lub faktycznych w zakresie ich wtas-
ciwosci, udzielajac w tym zakresie pelnomocnictw”, wczesniej
przepis ten stanowil, ze ,,kierownicy jednostek moga, w za-
kresie uprawnien do reprezentowania Skarbu Panstwa wyni-
kajacych z przepiséw odrebnych, udziela¢ pelnomocnictw do
reprezentowania Skarbu Panstwa kierownikom podporzad-
kowanych im jednostek organizacyjnych”. Z punktu widzenia
przedmiotu niniejszego artykulu, omawiana zmiana norma-
tywna ma kluczowe znaczenie. Od strony podmiotowej nie-

watpliwie rozszerzyla krag podmiotéw, ktérym moze zostaé
udzielone pelnomocnictwo, od strony przedmiotowej jednak
wyraznie zawezila takie pelnomocnictwo do pelnomocni-
ctwa szczego6lnego oraz rodzajowego. W tym zakresie nie
miesci sie juz pelnomocnictwo ogdlne.

Potwierdza to rowniez tres¢ uzasadnienia projektu ustawy
o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym oraz niektorych innych ustaw?, gdzie wyraznie wska-
zano, ze: ,ha podstawie zaproponowanego przepisu organy
administracji publicznej oraz inne podmioty uprawnione na
podstawie przepiséw odrebnych do reprezentowania Skarbu
Panstwa, a takze podmioty, ktérym Prezes Rady Ministrow
przekazal wykonywanie uprawnien, o ktérych mowa w art. 8
ust. 1, beda mogly udziela¢ pelnomocnictw osobom praw-
nym lub fizycznym do dokonywania okreslonych czynnosci
prawnych lub faktycznych (pelnomocnictwa szczegélne)
lub okreslonych rodzajow czynnosci prawnych lub fak-
tycznych (pelnomocnictwa rodzajowe)”. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze wola ustawodawcy bylo jasne wskazanie, ze
podmioty takie jak Generalny Dyrektor, w ramach repre-
zentowania Skarbu Panstwa moga udziela¢ pelnomocnictw
szczegblnych lub pelnomocnictw rodzajowych (nie za$ pet-
nomocnictw ogélnych).

Warto przy tym zauwazy¢, ze na mocy art. 18 ustawy
221.2.2019 r. o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mie-
niem panstwowym oraz niektérych innych ustaw?, w mocy
pozostaja pelnomocnictwa udzielone przed dniem wejscia
w zycie tej ustawy, niemniej chodzi tam réwniez o pelnomoc-
nictwa udzielone ,,osobom prawnym lub fizycznym do doko-
nywania okreslonych czynnosci prawnych lub faktycznych
lub rodzajow czynnoéci prawnych lub faktycznych”, a wigc
wylacznie pelnomocnictwa szczegélne lub rodzajowe — nie
za$ pelnomocnictwa ogélne.

Artykut 6 ZasZarzMieniemPU okreéla ogélne zasady
reprezentacji Skarbu Panstwa, o ile przepisy odrebne nie
stanowig inaczej*. Z uwagi na fakt, ze ustawa o drogach
publicznych dookresla jedynie zakres wlasciwosci Gene-
ralnego Dyrektora (w ten sposob wskazujac na zakres re-
prezentowania przez niego Skarbu Panstwa), w pozostalym
zakresie nalezy zastosowac art. 6 ZasZarzMieniemPU. Zatem
Generalnemu Dyrektorowi (jako organowi administracji
publicznej) przystuguje ustawowe upowaznienie do repre-
zentowania Skarbu Panstwa, bez potrzeby legitymowania
sie pelnomocnictwem? oraz do udzielania (w zakresie swo-
jej wlasciwosci) pelnomocnictw - przy czym art. 6 ust. 3
ZasZarzMieniemPU w brzmieniu obowigzujacym od
29.3.2019 r. wskazuje, ze chodzi o pelnomocnictwo szcze-

* Dz.U.z2019 1. poz. 492.

¢ Druk sejmowy nr 3053, Sejm VIII kadencji.

* Dz.U. 72019 r. poz. 492.

% Por. A. Daszkiewicz, Zasady zarzadzania mieniem panstwowym, ko-
mentarz do art. 6, Lex.

** Por. post. SN 2 5.12.2010 r.,  CSK 2/10.
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golne lub rodzajowe (nie zas ogolne). Takze w doktrynie
wskazuje sie, ze art. 6 ust. 3 ZasZarzMieniemPU przesadza
o dopuszczalnosci postugiwania si¢ pelnomocnikami (do
dokonywania zaréwno czynnosci prawnych, jak i faktycz-
nych) przez organy albo podmioty uprawnione do repre-
zentowania Skarbu Panstwa, ale na tej podstawie moga one
udziela¢ pelnomocnictw rodzajowych oraz pelnomocnictw
do poszczegolnej czynnosci®.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze w mysl art. 6 ust. 7 ZasZarz-
MieniemPU, do czynno$ci prawnych dokonanych z narusze-
niem przepiséw o wlasciwosci i zakresie reprezentacji Skarbu
Panstwa (w tym z naruszeniem art. 6 ust. 3 tej ustawy) stosuje
sie odpowiednio przepis art. 103 § 1 i 2 KC. Jak sie wskazuje
w doktrynie, ,,konsekwencje naruszenia przepisow o wias-
ciwosci i zakresie tej reprezentacji — w przypadku czynnosci
prawnych - sa takie same jak w przypadku dzialania falsus
procurator — osoby dzialajacej bez umocowania lub z przekro-
czeniem jego zakresu. Na gruncie Kodeksu cywilnego skutki
takiego stanu rzeczy s uzaleznione od tego, czy czynnos¢
byta umowg, czy miata charakter jednostronny. W przypadku
umow — waznos¢ czynnosci zalezy od jej potwierdzenia przez
osobe, w imieniu ktorej umowa miata by¢ zawarta (art. 103
§ 1 KC), natomiast czynnos$¢ prawna jednostronna dokonana
w cudzym imieniu bez umocowania lub z przekroczeniem
jego zakresu jest bezwzglednie niewazna (art. 104 KC)™3'.

Stosowanie w praktyce przez dyrektoréw lub zastepcow
dyrektorow Oddzialéw GDDKIA pelnomocnictw ogdlnych
wigze si¢ zatem z ryzykiem podwazenia dokonywanych
przez nich czynnosci prawnych, w tym umoéw zawieranych
w imieniu Generalnego Dyrektora z podmiotami trzecimi
(jak umowy o roboty budowlane) lub o$wiadczen sktadanych
w zwigzku z wczesniej zawartymi umowami (jak zadanie
wyplaty z gwarancji).

W tym kontekscie wypada odnie$¢ sie do wspomniane-
go juz wyroku Sadu Najwyzszego w sprawie I CSK 662/17,
ktéry dotyczyt gwarancji, ale ktéry wydany zostal na tle
nieobowiazujacego juz stanu prawnego. Wyrokiem tym
Sad Najwyzszy uchylil wyrok Sadu Apelacyjnego oddalajacy
apelacje od wyroku Sagdu Okregowego, w ktérym stwierdzono
potrzebe wylegitymowania si¢ (na potrzeby zadania zaplaty
gwarancji) pelnomocnictwem szczegdlnym przez pelno-
mocnika dzialajacego w imieniu Generalnego Dyrektora.
W uzasadnieniu tego wyroku Sad Najwyzszy zbadat insty-
tucje umowy gwarancji ubezpieczeniowej ostatecznie orze-
kajac, ze wymog udzielenia pelnomocnictwa szczegolnego
lub rodzajowego nie wynika z postanowien zawartej przez
strony umowy i charakteru umowy gwarancji ubezpiecze-
niowej. W wyroku tym Sad Najwyzszy — mimo wskazania
zasadno$ci zastosowania w tej sprawie ustawy o zarzadza-
niu mieniem panstwowym - nie badal jednak (bowiem nie
mogl wowcezas bada¢) wymogéw wynikajacych z art. 6 ust. 3
ZasZarzMieniemPU w brzmieniu obecnie obowigzujgcym.

Wyrok ten zostal wydany w oparciu o przepisy wowczas
obowigzujace, za$ art. 6 ust. 3 ZasZarzMieniemPU zostat
istotnie zmieniony dopiero z dniem 29.3.2019 r. Dopiero
od tego momentu w ustawie o zarzagdzaniu mieniem pan-
stwowym wyraznie zastrzezono, Ze organ administracji
publicznej (taki jak Generalny Dyrektor) reprezentujac
Skarb Panstwa zgodnie ze swojg wlasciwoscia, moze zlecac
innym osobom (prawnym lub fizycznym) dokonywanie
okreslonych czynnosci lub rodzajow czynnosci, udziela-
jac w tym zakresie pelnomocnictw, a wiec pelnomocnictw
szczegolnych (do okreslonych czynnosci) lub rodzajowych
(do czynnosci okreslonego rodzaju). A zatem przeciwne
konkluzje wynikajace z orzecznictwa (w tym z przywolane-
go wyroku Sadu Najwyzszego) wydanego w oparciu o stan
prawny istniejacy przed dniem 29.3.2019 r. nalezy uznaé
w analizowanym zakresie za nieaktualne.

Regulacje wewnetrzne GDDKIA

Regulacjami uzupelniajacymi (jednak ze wzgledu na ich
nizsza range niemogacymi wychodzi¢ poza zakres norma-
tywny okreslony ustawa) wyzej wskazane wymogi, sa ustro-
jowe i wewnetrzne regulacje GDDKIA - przede wszystkim
Statut nadany jej przez ministra wlasciwego ds. transportu
na podstawie art. 18a ust. 6 DrPublU, ale takze inne regulacje
wewnetrzne wydane na jego podstawie.

Nalezy zwrdci¢ uwage na postanowienie § 2 ust. 3 Statutu,
w mysl ktérego Generalny Dyrektor moze udziela¢ pelno-
mocnictw osobom prawnym lub fizycznym do dokonywa-
nia okreslonych czynno$ci cywilnoprawnych i faktycznych
w zakresie jego wlasciwosci. Ze wzgledu na takie brzmienie,
postanowienie to nalezy uznac za jeszcze bardziej zawezaja-
ce (w stosunku do tresci art. 6 ust. 3 ZasZarzMieniemPU)
zakres pelnomocnictw udzielanych przez Generalnego Dy-
rektora. Mowa tutaj bowiem jedynie o takich pelnomocni-
ctwach, ktére stanowig umocowanie do dokonania ,,okre-
$lonych” czynnoéci w ramach tego pelnomocnictwa, a wiec
- jak nalezy to rozumie¢ - czynnosci okreslonych wprost,
nie za$ rodzajowo. Chodzi tu zatem o pelnomocnictwo do
poszczegolnej czynnos$ci prawnej (szczegolne). Ponadto
postanowienie § 2 ust. 2 w zw. z ust. 1 Statutu przyznaje
Generalnemu Dyrektorowi kompetencje ustalania zakresu
czynnosci 0s6b, przy pomocy ktdérych kieruje on GDDKIA,
tj. zastepcow Generalnego Dyrektora, dyrektora generalnego
urzedu, dyrektoréw Oddzialéw Dyrekcji oraz dyrektoréw lub
kierujacych komoérkami organizacyjnymi, a postanowienie
§ 5 Statutu — kompetencje do ustalania (na wniosek dyrektora
generalnego urzedu) regulaminu organizacyjnego GDDKiA
(okreslajacego organizacje wewnetrzng i szczegélowy zakres

*® Por. £. Wegrzynowski, Ustawa o zasadach zarzadzania mieniem pan-
stwowym. Komentarz do art. 6, Legalis.

! Tak F Grzegorczyk, M. Wierzbowski (red.), Ustawa o zasadach zarza-
dzania mieniem panstwowym. Komentarz do art. 6, Lex.
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zadan komorek organizacyjnych Centrali GDDKiA) oraz
ramowego regulaminu organizacyjnego oddzialéw GDDKiA
(okreslajacego organizacje oddziatéw oraz zakres zadan ko-
morek organizacyjnych wchodzacych w ich sktad).

W oparciu o to postanowienie § 5 Statutu, Generalny
Dyrektor wydat Zarzadzenie nr 36 z 4.12.2018 r. w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Dyrekcji. Ponadto
Generalny Dyrektor wydal, jako zalacznik do zarzadzenia
nr 6 z 28.2.2019 r., ,Procedure udzielania pelnomocnictw
i upowaznien”. W § 2 ust. 4 tej procedury wskazano, ze pet-
nomocnictwo lub upowaznienie moze zosta¢ udzielone do
jednej lub wielu czynno$ci wskazanych w wykazach stano-
wigcych zatgczniki do omawianej procedury (zatgcznik nr 1
- wykaz pelnomocnictw i upowaznien, ktdre moga zostaé
udzielone w celu zapewnienia ciggloéci pracy w obszarze
podstawowych zadan Generalnego Dyrektora oraz zafacznik
nr 2 - wykaz pelnomocnictw i upowaznien, ktére moga zo-
sta¢ udzielone w celu zapewnienia ciaglo$ci pracy w obszarze
podstawowej dziatalnosci Dyrektora Generalnego Urzedu,
tj. Dyrektora Generalnego Generalnej Dyrekeji Drég Kra-
jowych i Autostrad, nie za§ samego Generalnego Dyrektora
Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad). Redakeja przytoczo-
nego postanowienia procedury, jak i redakcja ww. wykazéw
wskazuja, ze pelnomocnictwo powinno okre$la¢ konkretne
czynnosci (»jedna lub wiele czynnosci”), nie za$ typy lub
rodzaje czynnosci. Powinno by¢ to zatem pelnomocnictwo
nawet nie rodzajowe, a szczegdlne. Przy czym sam wykaz,
stanowigcy zalgcznik do procedury, operuje rodzajowym
wskazaniem czynnosci, do jakich upowaznia¢ moze dyrek-
tor, dzielgc okre$lone czynnos$ci miedzy konkretne funkcje
w GDDKIA - tj. zastepcow dyrektora, dyrektoréw oddziatow
GDDKIA itp.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z tre$cia pkt ITL.1.
zalgcznika nr 1 do ww. ,,Procedury udzielania pelnomoc-
nictw i upowaznien?’, ,Dyrektorom oddzialéw moga zostaé
udzielone pelnomocnictwa ogélne do skladania, facznie
z innym pelnomocnikiem, o$wiadczen woli w zakresie praw
i obowigzkéw majatkowych Skarbu Panstwa — Generalne-
go Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad lub Generalnego
Dyrektora w sprawach zwigzanych z dzialalnoscig oddziatu
- z prawem ustanowienia dalszych pelnomocnikow”

Powyzsze wskazuje, ze w obrebie przepiséw wewnetrz-
nych funkcjonujacych w GDDKIA istniejg duze rozbiezno-
$ci w przedmiocie okreslenia rodzajow pelnomocnictw (do
dokonywania czynnosci cywilnoprawnych), jakie moga by¢
udzielone przez Generalnego Dyrektora. Z samego Statutu
(§ 2 ust. 3) wynika, ze Generalny Dyrektor moze udziela¢
tylko pelnomocnictw szczegolnych, tj. pelnomocnictw do
dokonywania okreslonych (konkretnych) czynnoéci praw-
nych (Generalny Dyrektor moze udziela¢ pelnomocnictw
osobom prawnym lub fizycznym do dokonywania okreslo-
nych czynnosci cywilnoprawnych i faktycznych w zakresie

jego wlasciwosci). Z Zalacznika do Zarzadzenia Nr 6 Ge-
neralnego Dyrektora z 28.2.2019 r. (§ 2 ust. 4) wynika, ze
pelnomocnictwo moze zosta¢ udzielone do jednej lub wielu
czynnos$ci wskazanych w wykazach, co moze sugerowac, ze
chodzi tu réwniez o pelnomocnictwa rodzajowe (do wielu,
a nie tylko jednej czynnosci), a ponadto z Zatacznika nr 1
do tego zafacznika (pkt. III.1) wynika, ze dyrektorom od-
dziatéw moga zosta¢ udzielone pelnomocnictwa ogélne. To
ostatnie stoi w oczywistej sprzecznosci z postanowieniami
samego Zalacznika do Zarzadzenia Nr 6 Generalnego Dy-
rektora z 28.2.2019 r. oraz Statutu (nadanego przez ministra
w formie zarzadzenia). Ponadto jest to sprzeczne z aktualnie
obowiazujaca treécig art. 6 ust. 3 ZasZarzMieniemPU.

Nalezy uzna¢, ze pelnomocnictwa udzielane przez
Generalnego Dyrektora powinny w pierwszej kolej-
nosci (zwlaszcza na potrzeby obrotu z osobami trze-
cimi) spelnia¢ wymagania okreslone w art. 6 ust. 3
ZasZarzMieniemPU, a w dalszej kolejnosci (takze na po-
trzeby wewnatrzorganizacyjne GDDKiA), ewentualne
dalsze wymogi okreslone Statutem oraz przepisami we-
wnetrznymi GDDKIA, przy czym te ostatnie nie powinny
rozszerza¢ zakresu normatywnego wynikajacego z ustawy.
A zatem, kierujgc sie aktualnie obowigzujaca trescig art. 6
ust. 3 ZasZarzMieniemPU, nalezy uzna¢, ze pelnomocni-
ctwa udzielane przez Generalnego Dyrektora powinny by¢
pelnomocnictwami szczegélnymi (do dokonywania okre-
$lonych czynnosci) lub rodzajowymi (do dokonywania
czynnosci danego rodzaju). Kierujac si¢ za$ trescig § 2 ust. 3
Statutu, nalezy uznad, ze pelnomocnictwa udzielane przez
Generalnego Dyrektora powinny by¢ pelnomocnictwami
szczegélnymi (do dokonywania okreslonych czynnosci).
Przepisy wewnetrzne GDDKiA powinny przy tym zostac
dostosowane do przepiséw ustawy o zarzadzaniu mieniem
panstwowym oraz Statutu.

Podsumowanie

W konkluzji wszystkich powyzszych wnioskéw dotycza-
cych charakteru i zakresu upowaznienia, o ktérym mowa
w art. 18a ust. 5 DrPublU, nalezy podkresli¢, ze przepis
art. 18a ust. 5 DrPublU nie moze by¢ podstawg udzielenia
przez Generalnego Dyrektora pelnomocnictwa (w tym pel-
nomocnictwa ogolnego) w takim rozumieniu, jakie nadaja
temu pojeciu przepisy prawa cywilnego. Takie upowaznie-
nie moze bowiem dotyczy¢ jedynie tych zadan organu admi-
nistracji, ktére mieszcza sie w ramach sfery imperium. Nato-
miast umocowanie cywilnoprawne (w sferze dominium),
moze zosta¢ udzielone przez Generalnego Dyrektora jedy-
nie w formie pelnomocnictwa wydanego zgodnie z przepi-
sami ustawy o zarzadzaniu mieniem panstwowym (wzgled-
nie takze regulacjami wewnetrznymi GDDKIA - o ile nie
rozszerzaja ustawowego zakresu umocowania). Z regulacji
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tych wynika, ze pelnomocnictwa udzielane przez General-
nego Dyrektora nie mogg by¢ pelnomocnictwami ogdlnymi.
Z art. 6 ust. 3 ZasZarzMieniemPU wynika, ze pelnomoc-
nictwa powinny by¢ pelnomocnictwami szczeg6élnymi lub
rodzajowymi, za$ ze Statutu wynika, Ze powinny by¢ tylko
pelnomocnictwami szczegélnymi.

ctwem wylacznie ogélnym (niezawierajacym w swej tresci
wskazania okreslonej czynnosci lub rodzaju czynnosci)
do reprezentowania Generalnego Dyrektora, w $wietle
aktualnie obowiazujacych przepisow nie jest upowaz-
niony do dokonywania czynnosci prawnych dotyczacych
mienia Skarbu Panstwa, w tym w szczegolnosci do za-

A zatem, dyrektor lub zastepca oddzialu GDDKIiA (lub
jakakolwiek inna osoba) legitymujacy si¢ pelnomocni-

wierania umow o roboty budowlane oraz zadania wyplat

Z gwarangji.

SUMMARY

Legal grounds for representing the General Director for National Roads and Motorways

The practice according to which the General Director for National Roads and Motorways (General Director) grants gen-
eral powers of attorney, i.e. powers of attorney to perform all types of acts on his behalf, to directors or deputy directors of
branch offices of the General Directorate for National Roads and Motorways (GDDKiA) under Article 18a(5) of the Act
on Public Roads and Article 96 and 98 of the Civil Code is inconsistent with the current regulations. The power of attorney
based on Article 18a(5) of the Act on Public Roads is an authorization to settle administrative law issues lying within the
competence of the General Director, thus falling within the ‘imperium sphere’ (administrative power) of his actions, and
not in the ‘dominium sphere’ (civil law relations). Therefore, this provision may not be the basis for granting a general civil
law power of attorney. Acting in the ‘dominium sphere, the General Director exercises the property rights and obligations
of the State Treasury. In doing so, he is not only subject to the general private law rules laid down in the Civil Code, but
above all to the specific provisions of the Act on State Property Management. The Act on Public Roads contains no separate
provisions in this respect.

According to the current wording of Article 6(3) of the Act on State Property Management, powers of attorney granted by
the General Director shall specify the types of acts or be granted for a particular act. According to the statute of GDDKIA,
such powers of attorney shall be granted for a particular act. The director of a branch office of GDDKIiA (or any other person)
who has been granted only a general power of attorney (not for a particular act or a specified type of acts) is not authorized
to perform any acts related to the property of the State Treasury, in particular is not authorized to conclude construction
contracts or demand payment under guarantee performance bond.

Key words: GDDKIiA (General Directorate for National Roads and Motorways), power of attorney, authorization, State Treasury
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