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Część I

KOMENTARZ





Tomasz Lewandowski

Rozdział 1

USTALANIE WŁAŚCIWOŚCI MIEJSCOWEJ 
W OGÓLNYM POSTĘPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Komentarz do art. 21 k.p.a. wyjaśnia sposób określenia właś-
ciwości miejscowej organów jednostek samorządu terytorialnego. 
Podczas omawiania wskazanego przepisu szczególną uwagę zwró-
cono na orzecznictwo Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości, 
wojewódzkich sądów administracyjnych i Naczelnego Sądu Admini-
stracyjnego, starając się wyjaśnić najczęściej spotykane w praktyce 
wątpliwości i problemy.

1. Wprowadzenie

Właściwość miejscowa jest to zdolność prawna organu administracji 
publicznej do rozpoznania i załatwienia sprawy danej kategorii 
na obszarze określonej jednostki podziału terytorialnego kraju1. 
W doktrynie definiuje się ją także jako zdolność realizacji właściwości 
rzeczowej organu administracji publicznej na obszarze tej jednostki po-
działu terytorialnego państwa2. W art. 21 k.p.a. zawarto kryteria ustana-
wiające kwalifikowanie spraw do kompetencji poszczególnych organów 
administracji. Z art. 21 k.p.a. w zw. z art. 19 k.p.a. wynika jednoznaczny 
obowiązek wszystkich organów samorządowych do przestrzega-
nia swojej właściwości miejscowej z urzędu. Co z kolei oznacza, że 
podobnie jak w przypadku właściwości rzeczowej, tak i w przypadku 

1  B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne i sądowoadministra-
cyjne, Warszawa 2005, s. 112

2  W. Chróścielewski, J.P. Tarno, Postępowanie administracyjne i postępowanie 
przed sądami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 70.
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właściwości miejscowej w postępowaniu administracyjnym panuje bez-
względny zakaz i brak przyzwolenia na jakiekolwiek układy pomiędzy 
stroną a organem jednostki samorządu terytorialnego prowadzącym 
postępowanie co do jego właściwości miejscowej3. Oznacza to, iż or-
gan w toku całego postępowania (od chwili podejmowania pierwszych 
czynności inicjujących postępowanie) musi sprawdzić, czy jest właści-
wym do załatwienia konkretnej sprawy (zarówno gdy postępowanie jest 
wszczynane z urzędu, jak i na wniosek strony). Oznacza to, że organ nie 
może czekać na czynności strony, nie jest też dopuszczalne przerzucanie 
ciężaru ustalenia właściwości organu na wnioskodawcę (zob. komentarz 
do art. 19 k.p.a.)4.

2. Podstawowe kwestie

W ogólnym postępowaniu administracyjnym obowiązują następujące 
zasady ustalania właściwości miejscowej organów samorządowych:

1. W sprawach dotyczących nieruchomości właściwość miejscową 
określa się na podstawie jej położenia, przy czym w sytuacji, w której nieru-
chomość położona jest na obszarze właściwości dwóch lub więcej organów 
samorządowych, prowadzenie sprawy i jej rozstrzygnięcie będzie należało 
do organu, na którego obszarze znajduje się większa część nieruchomości. 
Od tak ustalonej właściwości przepisy szczególne mogą przewidywać wy-
jątki. Przykładem może być sprawa prowadzona z wniosku strony na pod-
stawie art. 40 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 163 z późn. zm) w przedmiocie przyznania 
zasiłku celowego np. z tytułu zalania budynków podczas powodzi. W takim 
przypadku wydawałoby się, iż zgodnie z art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a. właściwym 
w sprawie organem pierwszej instancji byłby organ, w którego właściwości 
miejscowej znajduje się zalana nieruchomość. Jednak zgodnie z art. 101 
ust. 1 cytowanej ustawy właściwość miejscową gminy zobowiązanej do roz-
poznania sprawy dotyczącej świadczenia z pomocy społecznej ustala się 
według miejsca zamieszkania osoby ubiegającej się o świadczenie, a więc 

3  Wyrok WSA w Łodzi z dnia 8 października 2010 r., II SA/Łd 391/10, www.
nsa.gov.pl.

4  B. Adamiak, J. Borkowski, Postępowanie administracyjne..., s. 112.
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nie według miejsca położenia nieruchomości. Jeśli więc w takim przypad-
ku w pierwszej instancji decyzja zostałaby wydana przez organ, którego 
właściwość ustalono na podstawie art. 21 k.p.a., a nie na podstawie art. 101 
ust. 1 ustawy o pomocy społecznej, to rozstrzygnięcie takie byłoby nieważne 
na postawie art. 156 § 1 pkt 1 jako wydane z naruszeniem przepisów o właś-
ciwości. Reasumując, art. 101 ust. 1 ustawy o pomocy społecznej stanowi 
lex specialis wobec art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a.

2. W sprawach dotyczących prowadzenia zakładu pracy właś-
ciwość miejscową ustala się według miejsca, w którym zakład pracy jest, 
był lub ma być w przyszłości prowadzony. Wynika stąd, że przy ustaleniu 
właściwości organu bierze się za podstawę nie siedzibę zakładu pracy 
czy miejsce zamieszkania właściciela, ale miejsce, w którym jest 
prowadzona działalność5.

W komentowanym przepisie pojawia się jeszcze jeden problem, mia-
nowicie należy zastanowić się, co ustawodawca miał na myśli, mówiąc 
„zakład pracy”?

Udzielając odpowiedzi na to pytanie, najlepiej odwołać się do orzecz-
nictwa sądów administracyjnych. I  tak zdaniem Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Gdańsku, które należy w pełni podzielić, błędna 
będzie wykładnia pojęcia zakładu pracy przyjmująca, iż zakładem pra-
cy jest jednostka organizacyjna zatrudniająca pracowników, choćby nie 
posiadała osobowości prawnej, w szczególności przedsiębiorstwo pań-
stwowe, urząd lub inna państwowa jednostka organizacyjna, spółdzielnia, 
organizacja społeczna.

Zakładem pracy, zdaniem tego sądu, wedle treści art. 3 kodeksu pracy 
jest pracodawca. „Pracodawcą jest jednostka organizacyjna, choćby nie 
posiadała osobowości prawnej, a także osoba fizyczna, jeżeli zatrudniają 
one pracowników”. Oznacza to, że art. 3 k.p., wprowadzając definicję 
pracodawcy (zakładu pracy), objął wszystkie podmioty zatrudnia-
jące pracowników, w tym również osoby fizyczne prowadzące dzia-
łalność gospodarczą lub osoby fizyczne zatrudniające pracowników 
w celach niezarobkowych6.

5  Wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 2010 r., I OSK 290/10, LEX nr 745204.
6  Wyrok WSA w Gdańsku z dnia 24 maja 2004 r., III SA/Gd 70/04, www.nsa.

gov.pl.
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