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Rodzaje dekoncentracji wewnetrznej
w materialnym prawie administracyjnym

Streszczenie: Dekoncentracja wewngtrzna jest z zatozenia instytucjg o charakterze fakultatyw-
nym — organ administracji publicznej moze, ale nie musi, z niej korzysta¢. Jednak zdarzaja si¢ przypad-
ki, w ktorych ustawodawca odchodzi od fakultatywnej formy dekoncentracji wewngtrznej i nadaje jej
charakter obligatoryjny. Oprocz dekoncentracji wewngtrznej fakultatywnej i obligatoryjnej mamy jesz-
cze do czynienia z dekoncentracja wewngetrzng na mocy porozumienia i dekoncentracja wewnetrzng
ustawowa. Dekoncentracja wewnetrzna to instytucja, dzigki ktorej administracja publiczna jest w stanie
odpowiadac na stojace przed nig wyzwania i oczekiwania spoteczne, dlatego ustawodawca wprowadzit
rézne jej rodzaje.

Stowa kluczowe: dekoncentracja wewngtrzna, upowaznienie administracyjne, dekoncentracja we-
wnetrzna fakultatywna, dekoncentracja wewngtrzna obligatoryjna, dekoncentracja wewnetrzna na mocy
porozumienia, dekoncentracja wewnetrzna ustawowa.

1. Wprowadzenie

Dekoncentracja wewngtrzna, ktéra polega na czasowym upowaznieniu przez
organ administracji publicznej do wydawania rozstrzygnie¢ i podejmowania okreslo-
nych czynnosci z zakresu materialnego prawa administracyjnego — to instytucja, dzie-
ki ktorej jest mozliwa realizacja norm materialnego prawa administracyjnego. Dekon-
centracja wewnetrzna umozliwia sprawne, w szczegolnosci szybkie funkcjonowanie
organdw administracji publicznej. Rozbudowana struktura organizacyjna wspotcze-
snej administracji publicznej i szeroki zakres realizowanych przez nig zadan powodu-
ja, ze stosowanie dekoncentracji wewngtrznej stato si¢ koniecznoscig. W przeciwnym
wypadku dochodzitoby do wstrzymania realizacji zadan publicznych. Koniecznos$¢
korzystania z dekoncentracji wewnetrznej wynika przede wszystkim z ograniczonych
mozliwosci funkcjonowania kazdej jednostki organizacyjnej i kazdego stanowiska
pracy znajdujacego si¢ w strukturze administracji publicznej. Dlatego ustawodawca
podejmuje dziatania organizacyjne i wprowadza odpowiednie regulacje prawne umoz-

liwiajace dekoncentracje wewnetrzng.
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2. Obligatoryjna dekoncentracja wewnetrzna

Dekoncentracja wewnetrzna jest z zatozenia instytucja o charakterze fakultatyw-
nym — organ administracji publicznej moze, ale nie musi, z niej korzysta¢. Przepisy
prawa administracyjnego pozostawiaja piastunom organdow swobodg¢ dziatania w tym
zakresie. W regulacjach, ktore dotyczg instytucji dekoncentracji wewnetrznej, ustawo-
dawca uzywa nastepujacych sformutowan: ,,organ administracji publicznej moze upo-
wazni¢”, ,,organ moze powierzy¢”, ,,organ moze przekazac”. Przesadza to definitywnie
o fakultatywnym charakterze badanej przeze mnie instytucji. W sferze pomocy spo-
lecznej dekoncentracja wewnetrzna ma jednak charakter obligatoryjny, co stanowi wy-
jatek od zasady swobody dziatania wyrazonej w przepisach ,,ustaw samorzadowych”,
ktére normujg dekoncentracj¢ wewnetrzng. Artykut 110 ust. 7-8 ustawy o pomocy spo-
tecznej' (dalej: u.p.s.) stanowi: ,,7. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) udziela kierow-
nikowi osrodka pomocy spolecznej upowaznienia do wydawania decyzji administra-
cyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do
wlasciwosci gminy. 8. Upowaznienie, o ktorym mowa w ust. 7, moze by¢ takze udzie-
lone innej osobie na wniosek kierownika osrodka pomocy spotecznej”.

Uwazam, ze z tresci tego przepisu wynika, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta)? jest
zobligowany udzieli¢ kierownikowi osrodka pomocy spotecznej upowaznienia do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej
nalezacych do wlasciwosci gminy. W tym zakresie nie dysponuje on zadng inng mozliwo-
Scig, co w konsekwencji oznacza, ze w praktyce zostaje wylaczony z procesu wydawania
decyzji administracyjnych®. Kierownik o$rodka pomocy spotecznej dopiero po uzyskaniu
upowaznienia moze wydawac¢ decyzje administracyjne na podstawie przepisow cytowanej
ustawy. Decyzje podjete przez kierownika osrodka pomocy spotecznej beda decyzjami wy-
danymi z upowaznienia wojta, w zwigzku z czym beda traktowane tak, jak decyzje wojta.
W tym wypadku wojt udziela upowaznienia osobie, ktora ani nie jest zatrudniona w urzedzie
gminy (czyli w aparacie pomocniczym wdjta), ani nie jest pracownikiem kierowanej przez
niego jednostki organizacyjnej. Osrodek pomocy spotecznej jest gminng jednostka organiza-
cyjna, ktora stanowi cze$¢ struktur ustrojowych pomocy spotecznej®. Jednocze$nie wojt nie

moze upowazni¢ swoich zastepcow lub innych pracownikdéw urzedu gminy do wydawania

! Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593 ze zm.

2'W dalszej czgsci, postugujac si¢ terminem ,,wojt”, mam na mysli takze burmistrza i prezydenta
miasta.

3 S. Nitecki, Pomoc spofeczna. Procedury i tryb przyznawania swiadczen, Gaskor, Wroctaw 2012,
s. 73.

4 Analogicznie — ibidem, s. 73.

% Na co wskazala B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 24 czerwca 1994 r., SA/Ld 1417/94, OSP
1996, nr 5, s. 253.
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decyzji w sprawach z zakresu pomocy spolecznej, poniewaz art. 110 ust. 7 u.p.s. — zgodnie
z zasada lex specialis derogat legi generali — uniemozliwia stosowanie art. 39 ust. 2 ustawy
o0 samorzadzie gminnym?®.

Nie ulega watpliwosci, ze udzielenie upowaznienia na podstawie analizowanego
przepisu stanowi nie tyle uprawnienie, ile obowiazek wojta. Ustawodawca, ustalajac
sposob przekazywania uprawnien kierownikowi osrodka pomocy spotecznej, nie postu-
guje si¢ sformutowaniem ,,moze udzieli¢”, ale stwierdza: ,,wojt (burmistrz, prezydent
miasta) udziela”. Przekazanie upowaznienia do wydawania indywidualnych decyzji
w sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wlasciwosci gminy powoduje,
ze wojt nie moze osobiscie wydawac decyzji administracyjnych na podstawie przepisow
ustawy o pomocy spotecznej. Organ wykonawczy gminy nie moze wydawac¢ decyzji
administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej — wydane
przez niego decyzje nalezy traktowac jako dotknigte wada niewaznosci’.

Zupelie inaczej ustawodawca uregulowat sytuacje starosty, zgodnie bowiem
z art. 112 ust. 5 ustawy o pomocy spotecznej: ,,W indywidualnych sprawach z zakresu
pomocy spolecznej nalezacych do wlasciwosci powiatu decyzje administracyjne wy-
daje starosta lub z jego upowaznienia kierownik powiatowego o$rodka pomocy rodzi-
nie i inni pracownicy centrum upowaznieni na wniosek kierownika™®. Z kolei art. 110
ust. 7 u.p.s., w odroznieniu od art. 112 ust. 5 u.p.s., w ogole nie przewiduje, aby wojt
mogt wydawac decyzje administracyjne w sprawach dotyczacych pomocy spoteczne;j.
Decyzje wydane przez wojta na podstawie przepisdw omawianej ustawy, jako wydane
przez organ niewlasciwy, bedg dotknigte wada niewazno$ci przewidziang w art. 156 § 1
pkt 1 kodeksu postgpowania administracyjnego. Wojt jest organem wtasciwym do wy-
dawania decyzji w sprawach indywidualnych nalezacych do wlasciwosci gminy.
Czynnosci podejmowanych przez kierownika osrodka pomocy spotecznej nie mozna
traktowac jako dziatan, ktore zastepuja dzialanie wojta. Mozliwos¢ wydawania decy-
zji administracyjnych w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publiczne;j
wynika dla kierownika o$rodka pomocy spotecznej nie tylko z upowaznienia organu
wykonawczego gminy, ale takze z przepisu samej ustawy, ktory zobowigzuje do prze-
kazania kompetencji’.

¢ Por. W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, wyd. 4, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 2013, s. 385. Artykut 39 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze wojt
moze upowazni¢ swoich zastgpcow i innych pracownikow urzedu gminy do wydawania decyzji administra-
cyjnych.

" 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009,
s. 435. Por. eadem, Prawo pomocy spotecznej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008.

8 Art. 112 ust. 5 u.p.s.

? Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 386.

53



Marta Gorka

Decyzje administracyjne w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej
moga takze wydawac pracownicy o$rodka pomocy spotecznej. Mozliwo$¢ dekoncentracji
kompetencji orzeczniczych na rzecz pracownikoéw os$rodka przewiduje art. 110 ust. 8 usta-
wy 0 pomocy spotecznej, zgodnie z ktérym kierownik osrodka moze zwrécic si¢ do wojta
z wnioskiem o udzielenie upowaznienia dla ,,innych osob”. Ze wzgledu na specyfike
spraw, w jakich bedzie prowadzone orzecznictwo administracyjne, ,,innymi osobami”
beda gtownie pracownicy osrodka pomocy spolecznej. Pracownikami os$rodka pomocy
spotecznej upowaznionymi przez organ wykonawczy do wydawania decyzji administra-
cyjnych sg zazwyczaj zastepcy kierownika tej placowki. Nie tylko jednak pracownicy
o$rodka moga by¢ upowaznieni do wydawania decyzji administracyjnych. Zakres pod-
miotowy dekoncentracji wewnetrznej jest w wypadku omawianego przepisu bardzo szero-
ki. Nie ma bowiem zadnych przeszkod, zeby kierownik osrodka pomocy spoleczne;j skie-
rowal do wojta wniosek o udzielenie upowaznienia osobie niezatrudnionej w osrodku
pomocy spotecznej na podstawie umowy o praceg, poniewaz na takie rozwigzanie pozwala
bardzo ogolnie sformutowane okreslenie ,,inna osoba”. Przepisy ustawy o pomocy spo-
fecznej — w odrdznieniu od innych przepiséw dotyczacych problematyki dekoncentracji
wewnetrznej — nie wyznaczajg zadnych granic podmiotowych, nie ograniczaja wigc de-
koncentracji do pracownikéw osrodka pomocy spoteczne;.

Zagadnieniem, ktore wywoluje rozbieznosci zarowno w orzecznictwie, jak
i w doktrynie, jest kwestia uprawnien kierownika osrodka pomocy spotecznej do upo-
wazniania innych pracownikéw do wydawania w jego imieniu decyzji administracyj-
nych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 pazdziernika 1997 r.!° stwier-
dzil, ze kierownik osrodka pomocy spotecznej upowazniony do wydawania decyzji
administracyjnych w sprawach z zakresu pomocy spotecznej nie ma uprawnienia do
upowazniania pracownikéw osrodka w trybie art. 268a kodeksu postepowania admini-
stracyjnego do zalatwiania tych spraw w jego imieniu. Decyzja administracyjna wydana
przez osobe (pracownika os$rodka) korzystajaca wytacznie z upowaznienia kierownika
osrodka pomocy spolecznej jest niewazna z mocy art. 156 § 1 pkt 1 kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego'’. W jednym z wczeéniejszych wyrokow Naczelny Sad Admini-
stracyjny zajat odmienne stanowisko, stwierdzajac, ze wyprowadzenie ,,z milczenia
ustawy o pomocy spotecznej wniosku o niedopuszczalno$ci upowazniania przez kie-
rownika o$rodka pomocy spotecznej jego zastepcow i innych pracownikow do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w jego imieniu na podstawie art. 268a k.p.a. pomija wy-
ktadni¢ systemowa i oznacza niezrozumienie zasady, zgodnie z ktora ustawa szczegdlna

nie eliminuje wszystkich przepisow o charakterze ogélnym, ale tylko zastepuje te prze-

10 Sygn. akt Sa/Gd 1894/96, ONSA 1998, nr 3, poz. 88.
" Ibidem.
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pisy ogoblne, ktorych tres¢ zostata odmiennie uregulowana w ustawie szczeg6lnej”'?. Jak
widzimy, linia orzecznicza nie jest jednolita w tym zakresie, podobnie doktryna. Piotr
Zaborniak uwaza, ze czynnosci podejmowanych przez kierownika osrodka pomocy spo-
tecznej nie mozna traktowac jako dziatan, ktore zastepuja dziatanie wojta’>. Mozliwo$é
wydawania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych z zakresu admini-
stracji publicznej wynika dla kierownika osrodka pomocy spotecznej nie tylko z upo-
waznienia organu wykonawczego gminy, ale takze z przepisu samej ustawy, ktory zobo-
wigzuje do przekazania kompetencji'*. Na poparcie swojej tezy Piotr Zaborniak
przywotuje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 1994 1.5,
w ktorym stwierdzono, ze z chwilg udzielenia kierownikowi upowaznienia staje si¢ on
organem administracji publicznej wydajacym decyzje we wlasnym imieniu, nie za$
w imieniu organu wykonawczego gminy. Piotr Zaborniak podkres$la, Zze upowaznienie
wojta podjete na podstawie komentowanego przepisu ma ten skutek, ze nie tyle przeno-
si kompetencje, ile powoduje powstanie kompetencji do wydawania decyzji administra-
cyjnych przez kierownika osrodka pomocy spotecznej'®. Zdaniem Marka Szewczyka,
jesli kierownik osrodka pomocy spolecznej upowazniony przez wojta staje si¢ organem
administracji publicznej, to nie ma przeszkod, aby upowaznial na podstawie art. 268a
kodeksu postepowania administracyjnego pracownikow podlegtej mu jednostki'’. Czyn-
nosci podejmowanych przez kierownika osrodka pomocy spotecznej nie mozna trakto-
wac jako dziatan, ktore zastepuja dziatanie wojta. Mozliwos¢ wydawania decyzji admi-
nistracyjnych w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej wynika
dla kierownika osrodka pomocy spotecznej nie tylko z upowaznienia organu wykonaw-
czego gminy, ale takze z przepisu samej ustawy, ktory zobowiazuje do przekazania kom-
petencji'®. Barbara Adamiak wskazuje, ze norma z art. 268a kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego nie koliduje w zaden sposob ani z normg z art. 110 ust 7-8 u.p.s. ani
nawet z przepisem art. 17 kodeksu postepowania administracyjnego'®. W zwigzku z tym
nie ma przeszkod do jej stosowania przez kierownika o$rodka pomocy spotecznej wobec
podlegtych mu pracownikdéw. Odmiennego zdania jest Iwona Sierpowska, ktora podkre-
$la, ze wskazany w ustawie ,,ruch kompetencji” nie moze by¢ interpretowany rozszerza-

jaco, szczegoblnie upowaznieni przez wdjta kierownicy nie mogg udziela¢ dalszych upo-

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 1994 r., SA/Ld 1417/94, OSP 1996, z. 5,
poz. 101.

13 P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 386.

14 Ibidem.

15 Sygn. akt SA/Ed 1417/94, OSP 1996, nr 5.

16 P, Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit. s. 386.

7M. Szewczyk, Udzielanie upowaznien do wydawania decyzji z zakresu pomocy spolecznej, ,,Casus”
2004, nr 31, s. 8.

18 Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 386.

1 Zob. B. Adamiak, op. cit., s. 253.
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waznien do wydawania decyzji administracyjnych®. Autorka ta jednoznacznie stwierdza,
ze nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ subdelegacji kompetencji do wydawania decyzji w spra-
wach z zakresu pomocy spotecznej?'. Z kolei Stanistaw Nitecki uwaza, ze osoby upo-
waznione przez wojta do wydawania decyzji administracyjnych nie stajg si¢ podmiotem
administrujagcym, poniewaz swoje uprawnienia majg nie z mocy postanowien przepisu
prawa, ale w nastepstwie czynno$ci prawnej organu przekazujgcego?®.

Cho¢ argumenty uzasadniajgce stwierdzenie, ze kierownik osrodka pomocy spo-
lecznej moze na podstawie art. 268a kodeksu postepowania administracyjnego udzielac¢
upowaznien podleglym mu pracownikom, nalezy uzna¢ za zasadne, to trzeba zwrocic
uwage na jedno kluczowe zagadnienie. Mozliwos¢ dalszej dekoncentracji kompetencji
orzeczniczych z zakresu pomocy spotecznej przewiduje art. 110 ust. 8 ustawy o pomocy
spotecznej, ktory stanowi, ze kierownik osrodka pomocy spotecznej moze zwrocic si¢
do wojta z wnioskiem o udzielenie upowaznienia do wydawania decyzji administracyj-
nych w sprawach z zakresu pomocy spotecznej ,,innej osobie”. Nalezy uwzglednic to, ze
wojt nie moze udzieli¢ upowaznienia innej osobie, jesli nie wystagpi o to kierownik
o$rodka pomocy spotecznej®. Wniosek kierownika jest warunkiem sine qua non mozli-
wosci zastosowania tego przepisu. Dziatanie wojta z urzedu jest dopuszczalne tylko
w wypadku udzielenia upowaznienia kierownikowi osrodka pomocy spotecznej. Skoro
ustawodawca przewidziat takg $ciezke przekazywania kompetencji, to — wedlug mnie
— regulacja ta nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco. Dlatego upowazniony kie-
rownik nie moze dokona¢ subdelegacji uzyskanego od wdjta upowaznienia na rzecz in-
nej osoby. Taki ruch kompetencji pozbawitby wojta mozliwosci — i tak juz bardzo ogra-
niczonej — kontroli nad tym, kto realizuje kompetencje z zakresu pomocy spolecznej
nalezace do wilasciwosci gminy. Co istotne, wojt udziela upowaznienia innej osobie
wskazanej przez kierownika o$rodka pomocy spolecznej w warunkach uznania, jesli za-
tem stwierdzi, ze dana osoba jego zdaniem nie gwarantuje poprawnosci wykonania tego
zadania, moze odméwic¢ udzielenia jej upowaznienia®*.

Artykut 110 ust. 7-8 u.p.s. nie okresla, w jakiej formie nastepuje dekoncentracja
kompetencji orzeczniczych. W doktrynie wielokrotnie podnoszono, ze odpowiednia

formg udzielenia upowaznienia na podstawie art. 110 ust. 7-8 u.p.s. jest zarzadzenie

2 Zob. 1. Sierpowska, Ustawa..., s. 435.

2! Podobne stanowisko jak Iwona Sierpowska zajmuja Lukasz Borkowski, Radostaw Krajewski i Syl-
wester Szymanski, ktorzy zauwazaja, ze ,,wystapit problem, czy kierownik osrodka pomocy spotecznej
moze wyda¢ upowaznienie swoim zastgpcom lub innym pracownikom. Wobec jednoznacznego brzmienia
komentowanego przepisu przyjac nalezy, iz taka subdelegacja nie jest absolutnie mozliwa” (L. Borkowski,
R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej, Leges 2006, s. 200).

2 S. Nitecki, op. cit., s. 74.

2 Por: ibidem, s. 73-74; M. Wegrzyn-Skarbek, Organizacja pomocy spotecznej w gminach, ,,Admini-
stracja — Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2007, nr 3, s. 223.

2 Por. S. Nitecki, op. cit., s. 73.
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wojta®. W podstawie prawnej takiego zarzadzenia powinien by¢ powotany art. 110 ust.
7-8 u.s.p., nalezy takze okresli¢ zakres upowaznienia — zgodnie z tre$cig art. 110 ust. 7
ustawy o pomocy spolecznej. Wojt nie ma mozliwo$ci modyfikowania zakresu upo-
waznienia, musi ono bowiem obejmowa¢ wydawanie decyzji we wszystkich sprawach
z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wlasciwosci gminy?®®. Zarzadzenie organu
wykonawczego gminy zawierajgce upowaznienie do wydawania decyzji administra-
cyjnych nie jest aktem prawa miejscowego®’. Akty prawa miejscowego obowigzujace
na terenie gminy stanowi co do zasady rada gminy?. Wylaczenie tej zasady moze na-
stapi¢ na podstawie wyraznego przepisu ustawy, ktory powierzytby wojtowi prawo sta-
nowienia aktow prawa powszechnie obowigzujgcego. Poniewaz art. 110 ust. 7-8 u.p.s.
nie wprowadza wyjatku od tej zasady, nie mozna zatem uzna¢ tej formy dziatania woj-
ta za wprowadzajgcg normy powszechnie obowigzujace na terenie gminy?.
Omowiony charakter upowaznien wplywa takze na sposob redagowania decyzji
z zakresu pomocy spotecznej. Kierownik i inni upowaznieni przez wojta pracownicy
osrodka pomocy spotecznej, wydajac decyzje administracyjne, sg zobowigzani do za-
znaczenia tego faktu, samo upowaznienie powinno si¢ za$ znajdowac¢ w aktach perso-
nalnych i by¢ udostgpniane na zadanie organu wyzszego szczebla lub sadu administra-
cyjnego®’. Powotanie si¢ na upowaznienia powinno przybra¢ forme adnotacji przy
podpisie na decyzji o tresci: ,,z up. wojta”. Wydana decyzja moze rowniez wskazywac
W swojej podstawie prawnej zarzadzenie wdjta, ktore zawiera upowaznienie dla kie-
rownika o$rodka pomocy spotecznej do wydawania decyzji administracyjnych. W li-
teraturze spotykamy si¢ z pogladem, ze zarzadzenie zawierajagce upowaznienie stano-
wi jedyng podstawe prawng wydawania decyzji z zakresu pomocy spolecznej, gdyz
jego mocg jest przekazywane wladztwo administracyjne®!. Zdaniem niektorych przed-
stawicieli doktryny, zarzadzenie decyduje o wtasciwosci rzeczowej kierownika osrod-
ka pomocy spotecznej w zakresie wydawania decyzji administracyjnych. Dlatego si¢
uwaza, ze zarzgdzenia zawierajgce upowaznienia, o jakich mowa w art. 110 ust. 7-8

u.p.s., powinny by¢ powotywane w podstawie prawnej decyzji z zakresu pomocy spo-

% Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 8; W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 476.

26 Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 8.

27 Zob. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 476.

2 Zob. art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

¥ Zob. W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit. s. 476.

3% Analogicznie zagadnienie to jest ujete w: B. Noga, S. Nitecki, Decyzje, postanowienia i pisma
w sprawach z zakresu pomocy spolecznej, Gaskor, Wroctaw 2010, s. 51. Autorzy przywotanej pracy stwier-
dzaja takze: ,,Formy upowaznien, ktore nie beda udzielane na pismie i skierowane do konkretnej osoby, jak
réwniez ktore nie bedg kierowane do konkretnej osoby, lecz beda upowazniaty do podpisywania decyzji
przez osoby zajmujace okreslone stanowiska w danej strukturze organizacyjnej, uznawane sa za bezskutecz-
ne” (ibidem, s. 51).

3 M. Szewcezyk, op. cit., s. 8.
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tecznej*. Moim zadaniem jednak takie stanowisko nie znajduje uzasadnienia w obo-
wigzujacych przepisach. Jak juz wskazano wcze$niej, upowaznienia te nie maja cha-
rakteru aktow prawa miejscowego, w zwigzku z tym nie mozna si¢ na nie powotywac
w podstawie prawnej wydawanych rozstrzygnie¢. Nawet jesli za czedcig przedstawi-
cieli doktryny uznaliby$my konieczno$¢ powolywania tresci zarzadzenia w podstawie
prawnej wydawanej decyzji, to powinnismy pamigtaé, ze niepowolanie w tresci decy-
zji zrodta stanowigcego upowaznienia do jej wydania nie bedzie skutkowaé wadliwo-
$cig tego rozstrzygnigcia®,

Latwiejsze jest ustalenie regutl dotyczacych wydawania decyzji administracyj-
nych z zakresu pomocy spotecznej przez organy powiatu. Zgodnie z art. 112 ust. 5 u.p.s.,
w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej nalezacych do wlasciwosci
powiatu decyzje wydaje starosta lub z jego upowaznienia kierownik powiatowego cen-
trum pomocy rodzinie i inni pracownicy centrum upowaznieni na wniosek kierownika.
Mamy tutaj precyzyjnie wyznaczone granice podmiotowe dekoncentracji kompetencji
z zakresu pomocy spolecznej. Starosta moze upowazni¢ tylko i wytacznie kierownika
powiatowego centrum pomocy rodzinie i pracownikow tego centrum. Upowaznienie to
powinno mie¢ forme pisemng i znajdowac si¢ w aktach personalnych upowaznionej oso-
by. W odréznieniu do regulacji dotyczacych sytuacji wojta, starosta zachowuje upraw-
nienia do wydawania decyzji administracyjnych. W wypadku miast na prawach powiatu
prezydent miasta moze udzieli¢ upowaznienia kierownikowi osrodka pomocy spotecz-
nej lub pracownikom tego osrodka, moze réwniez sam wydawacé decyzje, ale tylko
w sprawach nalezacych do zakresu zadan powiatu. Odmiennie zostata uregulowana
sprawa wydawania decyzji administracyjnych przez organy wojewodztwa samorzado-
wego, poniewaz u.p.s. nie zawiera w tym zakresie rozwigzan o charakterze generalnym,
a poszczegolne przepisy wskazujg kompetencje marszatka wojewddztwa w tym zakre-
sie®. Takie unormowanie zaktada, ze beda miaty tutaj zastosowanie reguty przewidziane
postanowieniami ustawy o samorzgdzie wojewodztwa®. Zgodnie z przepisami tej usta-
wy marszatek wojewodztwa jest uprawniony do wydawania decyzji administracyjnych
z zakresu administracji publicznej, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej. Moze
on upowazni¢ do wydawania decyzji w jego imieniu wicemarszatkow, pozostatych
cztonkow zarzadu wojewodztwa, pracownikéw urzedu marszatkowskiego i kierowni-

kéw wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. W praktyce oznacza to,

32 Ibidem.

¥ Na co wielokrotnie zwrocit uwage w swoich rozstrzygnieciach Sad Najwyzszy — zob.: wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2000 r., III RN 189/99, OSNAPiUS 2001, nr 8, poz. 248; wyrok Sadu Naj-
wyzszego z dnia 11 pazdziernika 1996 r., III RN 8/96, OSP 1997, nr 10, poz. 190.

3 Zob. art. 59 ust. 5 u.p.s.

% S. Nitecki, op. cit., s. 77.
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ze marszatek wojewddztwa w sprawach z zakresu pomocy spotecznej moze samodziel-
nie wydawac decyzje, a takze upowazni¢ kierownika regionalnego osrodka polityki spo-

tecznej do ich wydawania w jego imieniu®.

3. Dekoncentracja wewnetrzna na mocy porozumienia

Oprocz fakultatywnej i obligatoryjnej dekoncentracji wewnetrznej wyrdzniamy
jeszcze dekoncentracje wewngtrzng na mocy porozumienia. Zgodnie z ustawa o ubez-
pieczeniu spotecznym rolnikow?’ (dalej: u.u.s.r.), prezes Kasy Rolniczego Ubezpie-
czenia Spotecznego w porozumieniu z prezesem Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
moze postanowic¢, ze okreslone przez niego decyzje bedg wydawa¢ w jego imieniu
pracownicy Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Jest to unikalne rozwigzanie, pozwa-
lajace na wspodlne podjecie decyzji o dekoncentracji wewngtrznej przez dwa organy.
Dodatkowo upowaznieni pracownicy Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych beda wyda-
wali decyzje w imieniu prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, czyli
organu, w ktérego urze¢dzie nie sg zatrudnieni. Nie ulega watpliwos$ci, ze jest to kla-
syczny przyktad dekoncentracji wewnetrznej, poniewaz decyzje w imieniu organu,
jakim jest prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego bedzie wydawal upo-
wazniony przez niego pracownik. Charakter tego upowaznienia wptywa na sposéb
redagowania decyzji z zakresu ubezpieczen spotecznych rolnikéw. Decyzja musi za-
wiera¢ podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upo-
waznionej do jej wydania. Pracownik Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych upowaznio-
ny przez prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego jest zobowigzany do
zaznaczenia tego faktu w treSci decyzji. Powotanie si¢ na upowaznienie powinno
przybra¢ forme adnotacji przy podpisie na decyzji, o tresci: ,,z up. prezesa Kasy Rol-
niczego Ubezpieczenia Spotecznego”.

4. Dekoncentracja wewnetrzna ustawowa

Poza przedstawionymi wyzej rodzajami dekoncentracji wewnetrznej wyroézniamy
jeszcze dekoncentracje wewnetrzng ustawowa, ktora mozemy okresli¢ takze jako de-
koncentracj¢ wewnetrzng normatywng. Przyktady takiej dekoncentracji odnajdujemy
w ustawach z zakresu materialnego prawa administracyjnego, ktore dotycza wojewddz-
kich stuzb, inspekcji i strazy. Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy Prawo geodezyjne i kartogra-

3¢ Ibidem.
37 Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, tekst jedn.: Dz. U. z 2008 r.
Nr 50, poz. 291 ze zm.
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ficzne®® (dalej: u.p.g.k.), wojewodzki inspektor nadzoru geodezyjnego i kartograficzne-
go wykonuje w imieniu wojewody zadania i kompetencje stuzby geodezyjnej
i kartograficznej okreslone w ustawach i przepisach odrebnych. Wojewddzki inspektor
nadzoru geodezyjnego i kartograficznego dzialajacy w imieniu wojewody wykonuje za-
dania niezastrzezone na rzecz organdow administracji geodezyjnej i kartograficznej,
szczegolnie: 1) kontroluje przestrzeganie i stosowanie przepisow ustawy, w tym zgod-
no$¢ wykonywania prac geodezyjnych i kartograficznych z przepisami ustawy i posiada-
nie uprawnien zawodowych przez osoby wykonujace samodzielne funkcje w dziedzinie
geodezji 1 kartografii, 2) kontroluje dzialania administracji geodezyjnej i kartograficzne;j,
3) wspoéldziata z Gtéwnym Geodeta Kraju oraz organami kontroli panstwowej w zakresie
wlasciwosci nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, 4) ewidencjonuje lokalne systemy
informacji o terenie oraz przechowuje kopie zabezpieczajace bazy danych, w tym zwlasz-
cza bazy danych ewidencji gruntow i budynkow, 5) na wniosek starosty wyraza opini¢
o0 przygotowaniu gminy do przej¢cia zadan w trybie art. 6a ust. 4 ustawy Prawo geode-
zyjne i kartograficzne®. W rozumieniu kodeksu postgpowania administracyjnego woje-
wodzki inspektor nadzoru geodezyjnego i kartograficznego jest organem pierwszej in-
stancji w sprawach okreslonych w ustawie oraz organem wyzszego stopnia w stosunku
do organdéw administracji geodezyjnej i kartograficznej*’. Podobne rozwigzanie zawiera
ustawa o Panstwowej Strazy Pozarnej*', w ktorej czytamy, ze zadania i kompetencje
Panstwowej Strazy Pozarnej na obszarze wojewddztwa wykonuje wojewoda przy po-

mocy komendanta wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej* jako kierownika stra-

38 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr
193, poz. 1287 ze zm.

3 Zob. art. 7b ust. 1 u.p.g.k.

40 Zob. art. 7b ust. 2 u.p.g.k.

41 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 12,
poz. 68 ze zm., dalej: u.p.s.p.

42 Identyczne sformutowanie ,,przy pomocy” zawieraja pozostale ustawy, ktore okreslaja zadania
i kompetencje wojewddzkich stuzb, inspekcji 1 strazy:

— zadania Inspekcji Jakosci Handlowej Artykulow wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodzkiego
inspektora jakosci handlowej artykulow rolno-spozywczych — zob. art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r.
o jakos$ci handlowej artykutow rolno-spozywczych, tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 187, poz.1577 ze zm.;

— zadania Inspekcji Farmaceutycznej wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora
farmaceutycznego — zob. art. 112 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 Prawo farmaceutyczne, tekst
jednolity: Dz. U. z2008 r. Nr 45, poz. 271 ze zm.;

—wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska sprawuje nadzor w zakresie
terminowego uchwalenia programéw ochrony powietrza i planow dziatan krotkoterminowych oraz wyko-
nywania zadan okreslonych w programach ochrony powietrza i planach dziatan krotkoterminowych przez
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, starost¢ oraz inne podmioty — zob. art. 96a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.;

— zadania Inspekcji Handlowej wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora inspek-
cji handlowej — zob. art. 5 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, tekst jedn.
Dz. U.z 2009 r. Nr 151, poz. 1219 ze zm.;

60



Rodzaje dekoncentracji wewnetrznej w materialnym prawie administracyjnym

zy wchodzacej w sktad zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie®®. Komen-
dant wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarnej wykonuje w imieniu wojewody zadania
i kompetencje z zakresu ochrony przeciwpozarowej*. Rowniez komendant wojewoddzki
Policji dziata w imieniu wojewody 1 wykonuje zadania ochrony bezpieczenstwa ludzi
oraz utrzymania porzadku i bezpieczenstwa publicznego®.

Analogiczne rozwigzania zawiera ustawa o systemie o$wiaty* (dalej: u.s.0.) i usta-
wa o ochronie zabytkow*’ (dalej: u.0.z.). Zgodnie z u.s.o., kurator oswiaty w imieniu wo-
jewody wykonuje zadania i kompetencje w zakresie oswiaty okreslone w ustawie i przepi-
sach odrgbnych na obszarze wojewodztwa. Czyni to za niego organ administracji
publicznej, uprawniony do wydawania rozstrzygnie¢ administracyjnych, w zwigzku z tym
moze on rowniez upowazni¢ do wydawania decyzji innych pracownikow kuratorium. Tezg
takg potwierdza art. 32 ust. 3 u.s.0., w ktorym czytamy, ze wojewoda na wniosek kuratora
o$wiaty moze tworzy¢ delegatury kuratorium, a kierownik takiej delegatury moze z upo-
waznienia kuratora o$wiaty prowadzi¢ sprawy na obszarze dziatania delegatury, w tym
sprawowac nadzor pedagogiczny i wydawac decyzje administracyjne.

Zgodnie z ustawa o ochronie zabytkow, organami ochrony zabytkéw sa minister
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w imieniu ktorego zadania i kom-
petencje w tym zakresie wykonuje Generalny Konserwator Zabytkow, oraz wojewoda,
w imieniu ktorego zadania i kompetencje w tym zakresie wykonuje wojewodzki konser-
wator zabytkow*. Do zadan wojewodzkiego konserwatora zabytkow nalezy miedzy in-
nymi wydawanie decyzji, postanowien i za§wiadczen w sprawach okre§lonych w u.0.z.
i w przepisach odrgbnych. Wojewddzki konserwator zabytkow kieruje wojewddzkim
urzedem ochrony zabytkow, ktory wchodzi w sktad zespolonej administracji w woje-
wodztwie. Wojewoda na wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkow po zasiegnie-
ciu opinii Generalnego Konserwatora Zabytkow, moze tworzy¢ i likwidowac delegatury
wojewaddzkiego urzgdu ochrony zabytkow. Delegatura wojewodzkiego urzedu ochrony

zabytkow kieruje kierownik tej delegatury, ktory na podstawie upowaznienia wojewddz-

— zadania administracji architektoniczno-budowlanej wykonuje wojewoda przy pomocy wojewodz-
kiego inspektora nadzoru budowlanego jako kierownika wojewodzkiego nadzoru budowlanego — zob. art.
80 ust. 2 pkt 2 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623
ze zm.

4 Zob. art. 11 ust. 1 u.p.s.p.

4 Zob. art. 11 ust. 2 u.p.s.p.

4 Zob. art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz.
1687 ze zm.

4 Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty, tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572
ze zm.

47 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz. U. Nr 162, poz.
1568 ze zm.

48 Zob. art. 89 ustawy z 23 lipca 2003 1. u.0.z.
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kiego konserwatora zabytkow prowadzi na terenie swojego dziatania kontrole i sprawy,
w szczegolnosci wydaje decyzje administracyjne.

Na tle zaprezentowanych regulacji nasuwa si¢ podstawowe pytanie o to, czy 0so-
by wskazane w przedmiotowych przepisach wydaja decyzje samodzielnie, czy tez mu-
sza mie¢ upowaznienie od organu, w ktérego imieniu zgodnie z regulacjami ustawowy-
mi — wykonuja zadania i kompetencje. Zarowno ustawy ustrojowe, jak i dotychczas
przeanalizowane przeze mnie przepisy materialne dotyczace instytucji dekoncentracji
wewnetrznej jednoznacznie wymagaja, aby upowazniony podmiot mial stosowne upo-
waznienie. W niemal kazdej z przebadanych regulacji stwierdzano, ze udzielajac upo-
waznienia, organ administracji publicznej imiennie i w formie pisemnej wskazuje, kto
za niego bedzie wydawat okreslone w upowaznieniu decyzje i podejmowat okreslone
czynnos$ci. Wobec jednoznacznego stwierdzenia w przedmiotowych ustawach, ze zada-
nia i kompetencje sg wykonywane przez wskazane podmioty ,,w imieniu wojewody”,
nalezy si¢ zastanowi¢, czy udzielenie takiego upowaznienia przez wojewode byltoby
czynnos$cig prawnie dopuszczalng. Trzeba podkresli¢, ze takie okreslenie whasciwosci
do wykonywania zadan i realizowania kompetencji jest nietypowym rozwigzaniem
w zakresie materialnego prawa administracyjnego. W wypadku takiej regulacji wyko-
nywaé zadania i realizowa¢ kompetencje moga wytacznie wskazane podmioty. Co
istotne, bede one dzialaly w imieniu wojewody, ale to dziatanie w imieniu wojewody
nie wynika z udzielonego upowaznienia, tylko wprost z ustawy. W zwigzku z tym wo-
jewoda ani nie moze wydac takiego upowaznienia, ani nie moze odebra¢ prawa do
wykonywania okreslonych przez ustawy zadan i kompetencji, nie moze takze sam ich
realizowac¢. Warto w tym miejscu przywota¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, w ktorym stwierdzono, ze ,,organy publiczne nie moga udziela¢ upowaznien na
dziatania prawnie dozwolone™. Gdyby zatem wojewoda udzielit takiego upowaznie-
nia, byloby to dziatanie dotknigte wtasnie tego typu wadliwoscia. Nawet jesli uznali-
bysmy, ze takie upowaznienie moze by¢ wydane, nie miatoby ono Zzadnego znaczenia
dla porzadku prawnego, poniewaz mialoby jedynie charakter deklaratoryjny. Tres§¢
komentowanych przepisoOw nie pozwala stwierdzié, jaki cel miat ustawodawca, okre-
$lajac wlasciwo$¢ do wykonywania zadan i kompetencji w prezentowany sposob. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze kierownicy wojewodzkich stuzb, inspekeji i strazy —
mimo ze dzialajag w imieniu wojewody — podejmuja czynno$ci w petni samodzielnie,
1 to oni (nie zas§ wojewoda) ponosza peilng odpowiedzialnos¢ za wynikajace z tego
tytutu konsekwencje.

4 Wyrok NSA z 24 czerwca 1994 r., Sa/Lu 1417/94, Legalis.
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5. Wnioski

Dekoncentracja wewnegtrzna to rozwiazanie stricte organizacyjne, ktore jest sto-
sowane ze wzgledu na postulat sprawnosci dziatania i ograniczone mozliwosci kazdego
cztowieka, ktore nie ulegaja zwickszeniu w momencie objecia przez niego stanowiska
kierowniczego w danej organizacji, w tym takze w administracji publicznej. Organy jed-
noosobowe zostaly wyposazone w uprawnienia i obowigzki przekraczajace mozliwosci
jednej osoby, dlatego ustawodawca wprowadzit jako standard system dekoncentracji
wewngtrznej, ktora wspolczesnie jest powszechnie stosowana w administracji publicz-
nej. Dekoncentracja wewnetrzna to instytucja, dzieki ktérej administracja publiczna jest

w stanie odpowiada¢ na stojace przed nig wyzwania i oczekiwania spoteczne.
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Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz. U. Nr 162, poz.
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Types of internal deconcentration in substantive administrative law

Summary: Internal deconcentration is intended to be an institution which is optional - a public au-
thority may, or may not use it. However, there are cases in which the legislator departs from the optional
forms of internal deconcentration and gives it mandatory. In addition to internal deconcentration optional
and mandatory we still dealing with an internal deconcentration under the agreement and statutory internal
deconcentration. Internal deconcentration is the institution through which public administration is able to
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respond to current challenges and social expectations, which is why the legislator has introduced a variety
of'its types.

Key words: internal deconcentration, administrative authorisation, optional internal deconcentra-
tion, mandatory internal deconcentration, internal deconcentration under the agreement, statutory internal
deconcentration.
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