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u.s.publ.

ustawa o ABW

ustawa o NSA
ustawa o RM
us.u.d.e.

u.u.ig.

u.w.a.r.w.

uW.LI.p.

u.z.1.n.

14

—ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoSci go-
spodarczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz. 1447
z pézn. zm.)

— ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz. U.z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.)

— ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych ko-
legiach odwotawczych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 856 z pozn. zm.)

— ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst
jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.)

— ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (tekst
jedn.: Dz. U.z 2012 r. poz. 591 z p6zn. zm.)

—ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, tekst jedn.: Dz. U.
22010 1. Nr 29, poz. 154 z p6zn. zm.)

— ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.)

— ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst
jedn.: Dz. U. z 2012 1. poz. 392)

— ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elek-
troniczng (Dz. U. Nr 144, poz. 1204 z pézn. zm.)

— ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o udostepnianiu informa-
cji gospodarczych i wymianie danych gospodarczych (Dz. U.
Nr 81, poz. 530 z péZzn. zm.)

—ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206
z pézn. zm.)

— ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjeZdzie na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego tery-
torium obywateli pafistw cztonkowskich Unii Europejskiej
i cztonkow ich rodzin (tekst jedn.: Dz. U. z 2006 r. Nr 144,
poz. 1043 z pézn. zm.)

— ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i na-
zwiska (Dz. U. Nr 220, poz. 1414)



Wykaz skrétow

ONSA
ONSA WSA

OSNP

OSP
OTK-A

M. Praw.

NSA
SN
TK
WSA

Periodyki

- Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

— Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Woje-
wodzkich Sadéw Administracyjnych

— Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych

— Orzecznictwo Sadéw Polskich

- Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior urzedowy,
Seria A

— Monitor Prawniczy

Inne

- Naczelny Sad Administracyjny
— Sad Najwyzszy

— Trybunat Konstytucyjny

— wojewddzki sad administracyjny






WSTEP

Rozwazania niniejszego Komentarza koncentruja si¢ wokot analizy
norm prawnych zawartych w ustawie z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewi-
dencji ludnosci (Dz. U. Nr 217, poz. 1427 z p6zn. zm.), ktéra po wejsciu
w zycie zastapi regulacje zawarte w obowigzujacej od dnia 1 stycznia
1975 r. ustawie z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych (tekst jedn.: Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 993 z p6zn. zm.).

Komentowana ustawa, jest obok ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o do-
wodach osobistych (Dz. U. Nr 167, poz. 1131 z p6zn. zm.) wyrazem dtu-
goletnich zamierzen legislacyjnych ukierunkowanych na dostosowanie
krajowych regulacji normatywnych dotyczgcych statusu administracyj-
noprawnego jednostki do panujacych realiéw spotecznych (w wymiarze
krajowym i ponadkrajowym, zwtaszcza w kontekscie cztonkostwa Polski
w Unii Europejskie;j).

Co istotne, wejscie w zycie przedmiotowego aktu normatywnego jest Sci-
Sle powiazane z projektem pl.ID — polska ID karta, prowadzonym w ramach
7. osi priorytetowej Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka.

Zasadniczym celem podejmowanej przez autoréw analizy jest przed-
stawienie kompetencji przypisanych organom administracji publicznej
oraz uprawnien i obowiazkéw oséb fizycznych w sferze szeroko rozu-
mianej ewidencji ludnoSci.

Takie ujecie przedmiotowej problematyki stanowi autorska probe
przedstawienia kompetencji przyznanych przez ustawodawce konkret-
nym organom administracji publicznej na gruncie ustawy z zakresu ma-
terialnego prawa administracyjnego.
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Wstep

Nadto, proba deskryptywnego przedstawienia kompetencji organéw
administracji publicznej oraz obowiazkéw os6b fizycznych, dokonywana
na tle pogladéw przedstawicieli polskiej doktryny prawa administracyj-
nego oraz stanowiska organéw orzeczniczych (zwlaszcza wojewodzkich
sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego), do-
tyka rozwigzan ogodlnych i systemowych, w tym zagadnien statusu praw-
nego jednostki sensu largo oraz sposobow i form gromadzenia i udostep-
niania informacji o obywatelach i cudzoziemcach przez Panstwo.

Niniejsza publikacja jest dzielem czterech autoréw.

W zwiazku z tym za tre§¢ Komentarza oraz prezentowane opinie od-
powiadaja autorzy poszczegdlnych jego czesci.

W Komentarzu uwzgl¢dniono stan prawny na dzien 1 stycznia 2013 r.
wynikajacy z nowelizacji ustawy o ewidencji ludnosci dokonanej ustawa
z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludno$ci i dowo-
dach osobistych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r. poz. 1407).

Krzysztof Biernat, Magdalena Dobek-Rak
Pawet Mierzejewski, Diana Trzciriska

Gdansk, grudzien 2012 1.



PROBLEMATYKA EWIDENCJI LUDNOSCI.
ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

Problematyka ewidencji ludno$ci (ang. census, niem. Volkszihlung)
w teorii prawa administracyjnego umiejscawiana jest w ramach material-
nego prawa administracyjnego i analizowana w kontekscie dokonywania
okreSlonych czynnoSci materialno-technicznych organéw administracji
publicznej w sferze zewnetrznej, tj. dokonywania wpiséw do rejestrow,
ewidencji i innych urzedowych wykazéw (wzglednie prowadzenia ewi-
dencji i rejestrow) oraz przestrzegania obowiazkow informacyjnych spo-
czywajacych na osobach fizycznych'.

Co oczywiste, zroznicowanie czynnoSci materialno-technicznych
sprawia, ze zrdéznicowane sa rowniez podstawy prawne i tryb ich podej-
mowania oraz wywolywane skutki.

W ogdlnym ujeciu czynnoSci faktyczne organéw administracji pub-
licznej postrzegane s3 bowiem jako czynnosci wywotujace bezpoSrednio
skutki prawne (np. czynno$¢ zameldowania) badz tez czynnosci wywo-
tujace skutki prawne niejako posrednio (np. prowadzenie ewidencji).

! Zob. szerzej: K. Ktosowska, Pojecie czynnosci materialno-technicznych oraz Prowadzenie ewi-
dencji i rejestrow (w:) Czynnosci faktyczne jako prawna forma dziatania administracji, Rzeszow 2009,
s.72-78, 122 in.

2 Zob. M. Stahl, Prawne formy dziatania administracji publicznej. Czynnosci faktyczne (W:)
Z. Duniewska [i in.], Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, War-
szawa 2004, s. 408.

3 A. Blas, Czynnosci faktyczne organéw administracji publicznej (w:) J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania
Administracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 507-508.

Pawet Mierzejewski 19



Problematyka ewidencji ludnosci. Zagadnienia wprowadzajace

W odniesieniu do czynnoSci faktycznych organéw administracji
publicznej przedmiotem analizy naukowej czyni si¢ najczeSciej kwe-
stie ogdlne, w tym istote i charakter tego typu czynnos$ci‘. Rzadziej
analizie poddawane sg okreSlone typy czynno$ci materialno-technicz-
nych czy tez regulacje normatywne stanowiace podstawe do ich do-
konywania.

Generalnie jednak uznaje sie, ze czynnoSci faktyczne organéw ad-
ministracji publicznej, o ile naktadaja okreSlony obowiazek na obywa-
tela (zob. obowiazek meldunkowy), powinny by¢ legitymowane tacznie
przepisami prawa administracyjnego, ustrojowego, materialnego i pro-
cesowego’.

sk gk

Mozna wyrazi¢ poglad, ze umiejscawiany w ramach ewidencji lud-
nosci (ewidencjonowania ludno$ci) prawnie zdefiniowany (publiczno-
prawny) obowigzek meldunkowy — determinujacy w okreslony sposéb
administracyjnoprawny status jednostki — polega w swym zarysie na in-
formowaniu przez obywatela organdw administracji publicznej o okre-
Slonym miejscu swojego przebywania.

Z kolei rejestry (z tac. registrum) oraz ewidencje stanowia utwo-
rzone przez prawo zbiory (wykazy) okreslonych informacji i danych
dotyczacych réznych (wskazanych przez przepisy) podmiotéw i ich
dziatalnosci, a takze okreslonych zdarzen, zjawisk czy rzeczy. Zbio-
ry te przewidziane sa dla wskazanych przez prawo potrzeb i okreslo-
nych celows.

* Pionierski charakter w tej materii miato dzieto J. StaroSciaka, Prawne formy dziatania admini-
stracji, Warszawa 1957, w ktérym autor podjat probe analizy czynnos$ci materialno-technicznych na
tle kompleksowo ujmowanego zbioru ,,czynnosci faktyczne administracji”’; z nowszej literatury na
uwagg zastuguje zwlaszcza dzieto K. Ktosowskiej, Czynnosci faktyczne jako prawna forma dziatania
administracji, Rzeszéw 2009.

5 Tamze, s. 515.

6 J. Jagielski, Wpisy do rejestrow, ewidencji i innych urzedowych wykazow. Uwagi wprowadzajgce
(w:) System prawa administracyjnego. t. 7. Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 456; zob. takze: T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje
instytucji, Warszawa 2005.
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Problematyka ewidencji ludnosci. Zagadnienia wprowadzajace

Zaréwno obowigzek meldunkowy, jak i prowadzenie rejestrow (ewi-
dencji) z tym obowigzkiem powiazanych maja w polskich realiach nor-
matywnych stosunkowo dtuga histori¢’.

Poczatkéw regulacji normatywnej w tej materii nalezy bowiem po-
szukiwac w regulacjach prawnych obowigzujacych na ziemiach polskich
w czasach II Rzeczypospolitej®, a majacych u swych podstaw zadanie od-
budowy panstwowosci po dlugim okresie zabordow.

Podstawowym aktem normatywnym regulujacym przedmiotowa
problematyke (jak i problematyke dokumentow tozsamosci) stato si¢
obowiazujace od dnia 20 wrzesnia 1928 r. (cz¢Sciowo od dnia 1 stycznia
1929 r.) rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej (z moca ustawy)
z dnia 16 marca 1928 r. o ewidenc;ji i kontroli ruchu ludnosci (Dz. U.
Nr 32, poz. 309 z pdzn. zm.)’.

W akcie tym zawarto rowniez upowaznienia do wydania aktow wy-
konawczych. W oparciu o stosowne delegacje wydano:

— rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 29 listopada
1928 r. 0 dowodach osobistych (Dz. U. Nr 100, poz. 898);

— rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 16 pazdzierni-
ka 1930 r. wydane w porozumieniu z Ministrem Spraw Wojskowych
co do art. 14 ust. 2, art. 20 ust. 1, art. 23 ust. 21 3 oraz z Ministrem
Spraw Zagranicznych co do art. 20 ust. 2 o meldunkach i ksiggach
ludnosci (Dz. U. Nr 84, poz. 653 z p6zn. zm.);

7 W niniejszym Komentarzu pominigto aspekty historyczne zwigzane z migracja i ewidencjono-
waniem ludnoSci na ziemiach polskich przed rokiem 1914.

§ Nalezy wskazaé, ze pierwszym aktem normatywnym dotyczacym analizowanej materii byto
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 16 maja 1923 r. w przedmiocie obowiazku
meldowania si¢ obywateli gdanskich przybywajacych na teren Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 63, poz. 478).

? Istotne zmiany do przedmiotowego aktu normatywnego zostaly wprowadzone ustawa z dnia
15 marca 1932 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 marca
1928 1. o ewidencji i kontroli ruchu ludnosci (Dz. U. Nr 38, poz. 390). Rozporzadzenie z 1928 r.
zostato z kolei uchylone ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o ewidencji i kontroli ruchu ludnosci (Dz. U.
Nr 33, poz. 164 z p6zn. zm. wynikajacymi z ustaw: z dnia 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach, Dz. U.
Nr 15, poz. 77 z p6zn. zm., z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, Dz. U. Nr 44, poz. 220 z pdzn. zm. oraz z dnia 20 maja 1971 r. — Przepisy
wprowadzajace Kodeks wykroczen, Dz. U. Nr 12, poz. 115 z pézn. zm.); zob. w tej materii: W. Da-
widowicz, Prawo o ewidencji ludnosci (w:) Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1980, s. 117 oraz
wskazywana tam literatura przedmiotu.
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Problematyka ewidencji ludnosci. Zagadnienia wprowadzajace

— rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 12 maja 1931 r.
o ewidencji ruchu ludnosci (Dz. U. Nr 47, poz. 409);

— rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 maja 1934 1.
wydane w porozumieniu z Ministrem Skarbu co do § 2 ust. 3-5, z Mi-
nistrem Spraw Wojskowych co do § 20, 21, 22, § 24 ust. 3, § 49 ust. 1
i2,8§5518§56 oraz z Ministrem Spraw Zagranicznych co do § 18
ust. 112, § 511§ 55, o meldunkach i ksiggach ludnosci (Dz. U. Nr 54,
poz. 489 z pdzn. zm.).

Na mocy rozporzadzenia z 1928 r. gminy wiejskie i miejskie zobowia-
zane zostaty do prowadzenia (na swym obszarze i pod nadzorem wladz
administracji ogolnej) ewidencji i kontroli ruchu ludnosci. Czynnosci
te gminy sprawowaé miaty pod nadzorem wtadz administracji ogdlnej,
a mianowicie: w Warszawie — Komisarza Rzadu m. st. Warszawy, w mia-
stach, w ktorych funkcje powiatowej wladzy administracji ogolnej zostaty
w cato$ci poruczone prezydentowi miasta — wojewodow, a we wszystkich
pozostatych gminach miejskich i wiejskich — rzadowych powiatowych
wladz administracji ogdlne;.

W rozporzadzeniu z 1928 r. wskazano nadto, iz osoba, ktdra przeby-
wa w jakiejkolwiek miejscowoSci dtuzej niz 3 dni, powinna zameldowaé
sie w gminie przed uptywem nastepnych 24 godzin. Obowiazek zameldo-
wania cigzyl z kolei na wlascicielu lub dzierzawcy domu, w ktérym pod-
legajacy zameldowaniu kazdorazowo przebywa. Normodawca wskazat
ponadto, ze w miejscowoSciach uzdrowiskowych zameldowanie winno
by¢ dokonane przed uptywem 48 godzin od chwili przybycia.

W rozporzadzeniu z 1928 r. odniesiono si¢ nadto do obowigzku wy-
meldowania si¢ z miejsca zamieszkania w przypadku jego opuszczenia
i przeniesienia sie¢ do innej miejscowosci, wzglednie przeprowadzenia si¢
do innego domu w obrebie tej samej miejscowosci. Takim samym rygo-
rem obj¢to opuszczenie miejsca pobytu czasowego (zob. art. 8 r.e.k.r.l.).
W $wietle tego przepisu wymeldowanie winno byto by¢ dokonane przez
wlasciciela, wzglednie dzierzawce domu, przed uptywem 48 godzin od
chwili opuszczenia mieszkania. W Swietle art. 10 r.e.k.r.l., osoby pod-
legajace zameldowaniu lub wymeldowaniu, w mysl art. 7 i 8 r.e.k.r.l.,
obowiazane byly przed wyjazdem lub przeniesieniem si¢ zawiadomic
o swym przybyciu lub wyjezdzie wtaSciciela, dzierzawce, kierownika za-
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Problematyka ewidencji ludnosci. Zagadnienia wprowadzajace

ktadu lub osobe ich zastepujaca i udzieli¢ mu danych potrzebnych dla
zameldowania lub wymeldowania. Jednocze$nie wtaSciciel, dzierzawca
domu lub kierownik zaktadu wymienionego w art. 5 r.e.k.r.l. (tj. hoteli,
pensjonatéw, doméw noclegowych i innych wszelkiego rodzaju zakta-
déw przeznaczonych do przyjmowania os6b na mieszkanie lub nocleg
za optatg lub bezptatnie), wzglednie osoba zastepujaca go, obowiazany
byl do zawiadamiania gminy o wszelkich zmianach w stanie rodzinnym
(urodzenie, Smier¢, §lub) os6b zamieszkatych w domu lub w zaktadzie,
oile zmiany te dotyczyly danych zawartych w zgloszeniu meldunkowym.
W rozporzadzeniu z 1928 r. wskazano ponadto, ze osoby podlegajace
zameldowaniu i wymeldowaniu moga na zadanie otrzymac przy przy-
jeciu zameldowania, wzglednie wymeldowania, potwierdzenie dopet-
nienia tego obowiazku. Zameldowanie i wymeldowanie oraz potwier-
dzenie (art. 12 r.e.k.r.l.) byly rowniez czynnos$ciami niepodlegajacymi
jakimkolwiek oplatom.

W rozporzadzeniu z 1928 r. zawarto rowniez regulacje dotyczace toz-
samosci oraz obowiazku wylegitymowania si¢ (Rozdziat I11, art. 17-19),
cudzoziemcow' (czesSciowo Rozdzial IV, art. 23) oraz czynéw karalnych
(Rozdziat V, art. 24-27).

kskok

Po drugiej wojnie Swiatowej ewidencja ludnosci stala si¢ samoistnym
elementem systemu kontroli obywateli przez panstwo. Ustawodawca,
konstruujac przepisy dotyczace problematyki ewidencji ludnosci, natozyt
bowiem na obywatela do$¢ rygorystyczny wymog informowania o wyjez-
dzie poza miejsce zamieszkania. Obywatel zobowigzany byl tym samym
do zglaszania miejsca pobytu nawet wtedy, gdy pobyt ten byt pobytem
krotkotrwatym.

10°W rozporzadzeniu z 1928 r. przewidziano m.in. (zob. art. 23), ze postanowienia obowiazuja-
cych przepisow, dotyczacych cudzoziemcdw, nie zostaja naruszone rozporzadzeniem, z tym jednak
ze wykonanie przez cudzoziemca obowiazku meldunkowego przewidzianego w art. 8 rozporzadze-
nia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 13 sierpnia 1926 r. o cudzoziemcach (Dz. U. R. P. Nr 83,
poz. 465) bedzie uskuteczniane w sposob i w terminach przewidzianych w artykule 10 niniejszego
rozporzadzenia. W rozporzadzeniu z 1928 r. wskazano nadto, ze przedmiotowy akt normatywny nie
narusza przepiséw dotyczacych powszechnego obowiazku wojskowego.
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Problematyka ewidencji ludnosci. Zagadnienia wprowadzajace

Role podstawowego aktu prawnego regulujacego problematyke ewi-
dencji i kontroli ruchu ludnosci od dnia 1 stycznia 1962 r. zaczeta petnic
ustawa o ewidencji i kontroli ruchu ludnoSci, ktdrej zakres przedmio-
towy obejmowat zagadnienia obowigzku meldunkowego, prowadzenia
ewidencji i kontroli ruchu ludno$ci oraz przepisy karne.

W przedmiotowym akcie normatywnym przewidziano (zob. art. 1
ust. 11 art. 2), ze osoby przebywajace na obszarze Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej obowigzane sa dopetni¢ obowigzku meldunkowego,
przy czym obowiazek zameldowania powstaje w przypadku przebywa-
nia w jakiejkolwiek miejscowosci dtuzej niz trzy dni''. Jednocze$nie usta-
wodawca przewidziat, ze osoba podlegajaca obowiazkowi zameldowania
powinna by¢ zameldowana na pobyt staty (zamieszkanie) lub czasowy,
w zaleznosci od charakteru pobytu jej w danej miejscowosci. Zameldo-
wanie na pobyt staty (zamieszkanie) nastgpowato, jezeli w obrebie danej
miejscowosci dana osoba zajmowata mieszkanie lub jego czes¢ w oko-
licznoS$ciach wskazujacych na trwate zesSrodkowanie tam jej stosunkéw
osobistych, rodzinnych i zarobkowych'2. W ustawie przesadzono nadto,
ze w stosunku do 0s6b przebywajacych w hotelu lub jakimkolwiek innym
zaktadzie przeznaczonym do czasowego wynajmu pokojow mieszkalnych
lub udzielania noclegéw obowigzku zameldowania nalezy dokonac przed
uptywem 24 godzin od chwili przybycia bez wzgledu na czas, jaki oso-
by te zamierzajg tam przebywac, obowiazku wymeldowania za$ — przed
uptywem 24 godzin od chwili opuszczenia przez nie hotelu lub zaktadu.

Co istotne, obowigzkiem meldunkowym objeto réwniez inne zda-
rzenia. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 1 u.e.Lk.r., obowiazek meldunkowy
powstawat takze w przypadku urodzenia dziecka, zgonu osoby' oraz

11 Obowiazku tego nalezato dopelni¢ najp6zniej przed uptywem czwartej doby, liczac od dnia
przybycia.

12 W ustawie przewidziano (zob. art. 3 ust. 3 u.e.l.k.r.), ze w miastach i osiedlach mozna odmo-
wi¢ zameldowania na pobyt staly (zamieszkanie), jezeli lokal, w ktérym dana osoba ma by¢ zamel-
dowana, bytby przez to nadmiernie zaggszczony, a okolicznosci przypadku wskazuja, ze zameldowa-
nie ma by¢ pozorne lub stuzy¢ uzyskaniu przydziatu innego lokalu.

3 W art. 8 u.e.lk.r. wskazano nadto, ze organ ewidencji i kontroli ruchu ludnosci mégt po
wyjasnieniu skresli¢ z urzedu z ewidencji mieszkaicow danej miejscowosci osobe, ktéra zmarta lub
ktéra opuscita miejsce pobytu statego (zamieszkania) bez wymaganego wymeldowania, a miejsce jej
pobytu nie zostato ustalone w ciagu 6 miesigcy od dnia opuszczenia miejsca zamieszkania.
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zmiany imienia lub nazwiska'*. Urzedy stanu cywilnego zobowiazane
zostaty w zwiazku z tym do przesylania w terminie 1 miesiaca od zare-
jestrowania zdarzenia lub zmiany organom ewidencji i kontroli ruchu
ludnosci danych o zarejestrowanych aktach dotyczacych urodzen, mat-
zenstw i zgonéw (art. 18 u.e.l.k.r.).

W ustawie okres§lona rowniez zostata procedura meldunkowa.

W art. 9 ust. 1 u.e.Lk.r. wskazano, ze przy dopetnianiu obowiazku
meldunkowego okreslona osoba zobligowana byta przedstawi¢ dowod
osobisty. Z kolei udzielenie organowi ewidencji i kontroli ruchu ludno-
Sciniezbednych danych potrzebnych do dokonania zameldowania naste-
powato przez wypetnienie odpowiedniego zgloszenia meldunkowego®.
Nadto ustawodawca zastrzegl (w art. 15 u.e.Lk.r.), Ze w miastach i osied-
lach administratorzy doméw, a w ich braku — wtasciciele doméw obowia-
zani sg prowadzi¢ ksigzke meldunkowa przeznaczona do prowadzenia
wpiséw 0 kazdym zameldowaniu i wymeldowaniu.

Z kolei wymeldowanie (art. 4 u.e.lk.r.) ustawodawca powiazat z przy-
padkami zmiany miejsca pobytu statego (zamieszkania) albo opuszcze-
nia miejsca pobytu czasowego, jezeli pobyt ten podlegat zameldowaniu.
Obowiazek ten nalezato dopetni¢ nie pdzniej niz w ciagu dwoch dni od
chwili wyjazdu.

Prowadzenie ewidencji i kontroli ruchu ludno$ci polegato za$ na reje-
strowaniu danych o stanie i ruchu ludnosci, jak rowniez na wykonywaniu
innych czynnosci zmierzajacych do ustalenia tego stanu i ruchu. Organa-
mi ewidencji i kontroli ruchu ludnosci ustanowiono wlasciwe do spraw we-
wnetrznych organy prezydiow rad narodowych, a w prezydiach rad narodo-
wych, w ktérych nie utworzono organéw do spraw wewnetrznych — organy

4 W art. 19 uv.e.lLkr. przewidziano, ze w przypadkach zmian dotyczacych obywatelstwa, jak
réwniez zmiany imienia lub nazwiska organ, ktéry wydat orzeczenie o zmianie lub zarejestrowat
zmiang, powinien zawiadomic¢ o tym wiasciwy organ ewidencji i kontroli ruchu ludnosci. Ustawo-
dawca nie wskazat jednakze, w jakim terminie przedmiotowe zawiadomienie winno by¢ dokonane.

5 Odregbne obowiazki zwigzane ze zgtaszaniem zdarzen rzutujacych na kwestie meldunkowe
ustawodawca natozyt na osoby przyjmujace inne osoby do swych doméw jednorodzinnych i miesz-
kafi spotdzielczych, wylaczonych spod publicznej gospodarki lokalami, kierownikéw hoteli lub za-
ktadow, kierownikow zakladéw lub instytucji udzielajacych poszczegdlnym osobom mieszkania na
stale lub czasowo w zwiazku z praca, nauka, leczeniem lub wypoczynkiem badz tez opieka spoleczna
oraz dozorcéw domu (wzglednie administratora), a w razie braku dozorcy domu (administratora)
na wlasciciela domu (zob. art. 11 i 12 oraz 15 u.e.lLk.r. w odniesieniu do obowiazku prowadzenia
tzw. ksiazki meldunkowej).
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tych prezydiow wykonujace zadania w zakresie spraw wewnetrznych. Co
istotne, organizacj¢ i zakres dzialania organéw wlasciwych do spraw we-
wnetrznych prezydiéw rad narodowych oraz organéw prezydiow rad naro-
dowych wykonujacych zadania dotyczace spraw wewnetrznych w zakresie
ewidencji i kontroli ruchu ludnoSci okresli¢ miaty prezydia wlasciwych rad
narodowych na podstawie wytycznych Ministra Spraw Wewnetrznych!®,

W rozdziale III u.e.Lk.r. (rozdziat ten wypetniat art. 20 u.e.l.k.r.)
okreSlono problematyke odpowiedzialnosci karnej za niedopetnienie
obowiazkéw przewidzianych w art. 2—7 oraz w art. 11 u.e.l.k.r. W spra-
wach tych orzekanie nastgpowaé mialo w trybie przepisow o orzeczni-
ctwie karno-administracyjnym, przy czym kolegium karno-administra-
cyjne moglo orzec kare aresztu.

sk sk

Wyzej przedstawiona ustawa o ewidencji i kontroli ruchu ludnosci
obowiazywata do dnia 31 grudnia 1974 r. Z dniem 1 stycznia 1975 r. we-
szta bowiem w zycie ustawa o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
bedaca aktem prawnym regulujacym dwa odrebne zagadnienia mate-
rialnego prawa administracyjnego, tj. problematyke ewidencji ludnosci
i problematyke dowod6w osobistych!’.

W ustawie (zob. art. 1 ust. 2 u.e.l.d.o.) wskazano, ze ewidencja ludnosci
polega na rejestracji danych o miejscu pobytu os6b, o urodzeniach, zmia-
nach stanu cywilnego, imion i nazwisk oraz o zgonach. W zwiagzku z tym
obowigzkiem meldunkowym objeto: zameldowanie si¢ w miejscu poby-
tu stalego lub czasowego, wymeldowanie si¢ z miejsca pobytu statego lub
czasowego, zameldowanie o urodzeniu dziecka, zameldowanie o zmianie
stanu cywilnego oraz zameldowanie o zgonie osoby, z tym zastrzezeniem,

16 Zapobiegawczo ustawodawca przewidziat rowniez (zob. art. 17 ust. 1 u.e.lk.r.), ze organy
Milicji Obywatelskiej obowiazane byly do zawiadamiania organéw ewidencji i kontroli ruchu lud-
nosci o kazdym spostrzezonym fakcie wymagajacym sprostowania w rejestrze mieszkancéw badz
wymagajacym dopetnienia zaniechanego obowiazku meldunkowego.

7 Z uwagi na dyspozycje art. 61 pkt 3 u.e.l.d.o., z dniem 1 stycznia 1975 r. przestat obowia-
zywa¢ dekret Rady Ministréw z dnia 22 pazdziernika 1951 r. o dowodach osobistych (tekst jedn.:
Dz. U. z 1962 1. Nr 2, poz. 5). Nalezy wskaza¢, ze z dniem 1 stycznia 1975 r. weszto nadto w zycie
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 20 wrzesnia 1974 r. w sprawie wykonywania
obowiazku meldunkowego i prowadzenia ewidencji ludnosci (Dz. U. Nr 33, poz. 196).
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ze zameldowanie w miejscu pobytu statego lub czasowego stanowi dowdd
miejsca pobytu osoby, ktorej dotyczy i nie jest ono uzaleznione od decy-
zji o przydziale mieszkania ani nie rodzi prawa do takiego przydziatu.
W uktadzie przedmiotowym przepisy ustawy objety swoim zakresem:
— problematyke obowigzku meldunkowego (art. 4-9),
— problematyke zameldowania (art. 10-14),
— problematyke wymeldowania (art. 15-17),
— problematyke obowiazku meldunkowego wczasowiczow i turystow
(art. 18-22),
— problematyke obowiazku meldunkowego cudzoziemcdéw (art. 23-28),
— obowiazki najemcdw, wlascicieli doméw i lokali, administratoréw
i dozorcow doméw, zaktadéw pracy oraz sottyséw (art. 29-32),
— problematyke dokumentow stwierdzajacych tozsamos¢ (art. 33—45),
— wlaSciwo$¢ organéw w sprawach objetych zakresem przedmiotowej
regulacji (art. 46-53);
— problematyke odpowiedzialnoSci karnej za naruszenie przepiséw
ustawy (art. 54-57).
Niejako fundamentalne znaczenie dla stosowania przepiséw ustawy
o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych mialo przywrdcenie w pol-
skich realiach sagdownictwa administracyjnego, co nastapito z dniem
1 wrzesnia 1980 r. na mocy ustawy z dnia z dnia 31 stycznia 1980 r. o Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks po-
stgpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8 z pdzn. zm.).
Przedmiotowy akt prawny moca art. 11 pkt 90 dodat bowiem do prze-
piséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6Zn. zm.) roz-
dziat IT12 zatytulowany ,,Zaskarzanie decyzji do sadu administracyjnego”.
Co istotne, dodany do k.p.a. art. 1507 § 2 w pkt 5 wskazywat, ze do
sadu administracyjnego moga by¢ zaskarzone decyzje w sprawach ,[...]
ewidencji ludnoSci, dowoddw tozsamosci, aktow stanu cywilnego, imion
i nazwiska oraz obywatelstwa [...]”5.
Woszeniutekstu jednolitego k.p.a. w dniu 28 marca 1980 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 1980 r.
Nr9, poz. 26), w tym zastosowaniu ciaglej numeracji jednostek redakcyjnych decyzje mogace stanowi¢
przedmiot skargi do sadu administracyjnego zostaly enumeratywnie okreslone w art. 196 k.p.a. za-

wartym w Dziale VI (art. 196-216) zatytutowanym ,,Zaskarzanie decyzji do sadu administracyjnego”.
Istotna modyfikacja dyspozycji art. 196 k.p.a. nastapita moca art. 1 pkt 22 ustawy z dnia 24 maja

Pawet Mierzejewski 27



Problematyka ewidencji ludnosci. Zagadnienia wprowadzajace

W jednym z pierwszych orzeczen wydanych na tle wyzej wymienio-
nej ustawy Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze najemca, ktory nie
sprzeciwia sie zamieszkaniu w jego lokalu innej osoby z zamiarem po-
bytu czasowego lub statego, nie moze skutecznie kwestionowaé upraw-
nien organu ewidencji ludnosci do zarejestrowania tego faktu w formie
meldunkowej rejestracji miejsca pobytu. Z kolei ustalenie w drodze po-
stepowania administracyjnego, prowadzonego przez organ administra-
cji, faktu zamieszkania obywatela pod okreslonym adresem uzasadnia
—w razie sporu — wydanie decyzji o jego zameldowaniu pod tym adre-
sem bez wzgledu na istnienie i charakter tytutu prawnego do zajmowa-
nia lokalu, w ktorym faktycznie zamieszkuje®.

W kolejnych orzeczeniach zapadlych na tle przedmiotowej proble-
matyki Naczelny Sad Administracyjny wskazywal m.in., ze:

- ,,odmowa wiasciciela (administratora) domu wyrazenia zgody na za-
meldowanie osoby trzeciej nie ma znaczenia prawnego, jezeli z oko-
licznoSci sprawy wynika bezspornie, ze ta osoba trzecia faktycznie
zamieszkuje we wskazanym lokalu lub zamieszkiwata w nim w dacie
wydania decyzji przez organ administracji na podstawie § 5 rozpo-
rzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 20 wrzes$nia 1974 r.
w sprawie wykonywania obowigzku meldunkowego i prowadzenia
ewidencji ludnosci (Dz. U. Nr 33, poz. 196)”%’;

— ,art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych (Dz. U. Nr 14, poz. 85) nie okreSla, jaki czas
musi osoba zamieszkiwa¢ pod danym adresem, by uznac jej pobyt
za staly, lecz jedynie okreSla termin zarejestrowania tego pobytu we
wlasciwym organie. Nieprzebywanie bezpoSrednio po zameldowaniu
na pobyt staly pod wskazanym adresem nie dowodzi jeszcze braku
zamiar upobytu statego pod tym adresem”?;

1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. Nr 34, poz. 201). Na
mocy tego przepisu zamkniety katalog spraw poddanych kontroli sadu zastapiony zostat klauzulg
generalna z wylaczeniem wyraznie wyszczegolnionych przez przepis art. 196 § 4 k.p.a. Dziat VI k.p.a.
zostal nastepnie skreslony moca art. 61 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Ad-
ministracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.).

1 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 26 lutego 1981 r., SA 289/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 13.

% Wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 marca 1982 r., IT SA 8/82, ONSA 1982/1/23.

21 Wyrok NSA w Krakowie z dnia 8 pazdziernika 1982 r., SA/Kr 599/82, ONSA 1982/2/96.
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— ,,zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych (Dz. U. Nr 14, poz. 85) pobyt w miej-
scowosci dtuzszy niz dwa miesiace nie traci charakteru pobytu cza-
sowego, jezeli zachodzi ktérakolwiek z okoliczno$ci w tym przepisie
wskazanych. Sa to jednak okoliczno$ci wymienione przyktadowo,
w konsekwencji czego podstawa do zameldowania na pobyt czaso-
wy moga by¢ takze inne, spotecznie uzasadnione okolicznosci, przy
czym zaden przepis tej ustawy nie zakresla ostatecznych granic poby-
tu czasowego. Uprawnien organu administracji, okreslonych w art. 8
ust. 2 powyzszej ustawy, nie mozna interpretowaé w ten sposob, ze
w razie watpliwosci nalezy sprawe rozstrzygac na niekorzys$¢ obywa-
tela. Przeciwnie, watpliwoSci nalezy rozstrzygac na korzys¢ obywate-
la, jesli nie stoi temu na przeszkodzie wazny interes spoteczny; tylko
takie bowiem postgpowanie moze poglebi¢ zaufanie obywateli do
organdw Panstwa (art. 8 k.p.a.)”%.

Kolejna ustawa dotyczaca sagdownictwa administracyjnego, tj. usta-
wa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, utrzymata sadowa kontrole
aktéw administracyjnych wydanych na tle ustawy o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o NSA (postugujacym si¢ swego ro-
dzaju klauzulg generalna), kognicja sadu objeto bowiem m.in.:

— decyzje administracyjne,

— postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktére
stuzy zazalenie albo korniczace postepowanie, a takze rozstrzygajace
sprawe co do istoty.

Nalezy wskazac, ze wptyw na stosowanie przepisow ustawy o ewi-
dencji ludnosci i dowodach osobistych miato przywrdcenie w Polsce
w 1990 r. samorzadu terytorialnego na szczeblu gminnym. Powotanie
organdéw gmin wiazato si¢ bowiem z przekazaniem tym organom okre-
Slonych kompetencji zarezerwowanych do tej pory dla organéw admini-
stracji panstwowe;.

Normatywna bazg dla powyzszych dziataf stata si¢ uchwalona w dniu
17 maja 1990 r. ustawa o podziale zadaf i kompetencji okreslonych w usta-

2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 wrzesnia 1982 r., IT SA 1031/82, ONSA 1982/2/91.
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wach szczegdlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzado-
wej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.)*.

W art. 3 pkt 11 u.p.z.k. ustawodawca przesadzil bowiem, ze do wtas-
ciwoSci organdéw gminy przechodza jako zadania zlecone — okreSlone
w ustawach — zadania i kompetencje nalezace dotychczas do rad naro-
dowych i terenowych organéw administracji pafistwowej stopnia podsta-
wowego realizowane na tle przepiséw ustawy o ewidencji ludnosci i do-
wodach osobistych a zwigzane z:

a) wydawaniem dokumentéw stwierdzajacych tozsamosé,

b) prowadzeniem ewidencji ludnosci,

c) wydawaniem decyzji administracyjnych w sprawach zameldowania
lub wymeldowania (wskazano precyzyjnie dyspozycj¢ art. 8 ust. 2,
art. 15 ust. 2, art. 47 ust. 2 u.d.o.e.l.).

Jednoczes$nie ustawodawca przewidziat (art. 43 u.p.z.k.), ze zada-
nia i kompetencje rad narodowych i terenowych organéw administra-
cji panistwowej okreslone w niniejszej ustawie jako zadania i kompeten-
cje gminy przechodza odpowiednio na rady, zarzady gmin lub wojtéw
albo burmistrzéw (prezydentéw miast). W ustawie przewidziano row-
niez (vide: art. 44 u.p.z.k.), ze do czasu utworzenia rejonowych organéw
rzadowej administracji ogdlnej, nie dtuzej jednak niz przez 3 miesiace
od dnia wejScia w zycie ustawy, zadania i kompetencje przechodzace do
tych organéw, stosownie do przepiséw ustawy, realizuja:

1) wojewodowie —zadania i kompetencje nalezace dotychczas do woje-
wddzkich rad narodowych oraz do terenowych organéw administracji
panstwowej stopnia wojewodzkiego,

2) organy gminy — zadania i kompetencje nalezace dotychczas do rad
narodowych i terenowych organdéw administracji pafistwowej stopnia
podstawowego.

Z kolei postepowania w sprawach indywidualnych, wszczetych przed
dniem 27 maja 1990 r., przeja¢ mialy organy wtasciwe w tych sprawach
po dniu 27 maja 1990 r. Uzupetniajaco wskazano, ze:

1) wszystkie czynnosci podjete w postepowaniu przed dniem 27 maja
1990 r., a takze decyzje administracyjne pozostaja w mocy;

3 Ustawa weszta w zycie z dniem 27 maja 1990 .
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2) odwotania od decyzji wydanych przez terenowe organy administra-
cji panistwowej stopnia wojewddzkiego przed dniem 27 maja 1990 r.
w sprawach przechodzacych do wlasciwosci gmin rozpatruja wlasci-
we naczelne (centralne) organy administracji paistwowej;
3) odwotania od decyzji wydanych przez terenowe organy administra-
cji panstwowej stopnia podstawowego przed dniem 27 maja 1990 r.
w sprawach przechodzacych do wtasciwosci gmin jako zadania wtas-
ne rozpatruje do czasu utworzenia kolegiow odwotawczych przy sej-
mikach samorzadowych wtasciwy wojewoda.
Nalezy wskazad, ze powyzsza regulacja o charakterze intertemporal-
nym dotyczyla postepowan, ktére 27 maja 1990 r. znajdowaty sie w toku.
W istocie wigc dalsze prowadzenie postepowania przejaé miaty or-
gany wlasciwe w danych sprawach ,,po dniu” 27 maja 1990 r., z uwzgled-
nieniem zmian okresSlonych w pkt 2 i 3 tego przepisu. Przepis ten nie
dotyczyl mocy wiazacej decyzji, ktore staty si¢ ostateczne przed dniem
27 maja 1990 r.*

kokok

Przetomowe znaczenie dla stosowania przepisOw ustawy o ewiden-
cji ludnosci i dowodach osobistych (a w konsekwencji — dla tresci samej
ustawy) mial wydany w nastepstwie wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r. K 20/01 (Dz. U. Nr 78, poz. 716,
OTK-A 2002/3/34%) majacy za przedmiot zgodno$¢ z art. 7, 32, 52 ust. 1
i art. 83 w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) dyspozycji art. 9
ust. 2 u.e.l.d.o.?

Sprawe przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowal Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, wnoszac o stwierdzenie niezgodnosci art. 9
ust. 2 u.e.l.d.o. zart. 2, 7, 32, art. 52 ust. 1 in fine i art. 83 Konstytucji.

% Zob. T. Wos, glosa do uchwaly SN z dnia 19 lutego 1991 r., III CZP 3/91, PiP 1992, z. 9,
s. 111-117.

» Wskazany wyrok zostat wydany w sktadzie: Krzysztof Kolasifiski — przewodniczacy, Jerzy
Ciemniewski, Andrzej Maczynski (sprawozdawca), Marek Safjan oraz Marian Zdyb.

% Przepis ten stanowil, ze ,,Przy zameldowaniu na pobyt staly lub czasowy trwajacy ponad
2 miesigce nalezy przedstawi¢ potwierdzenie uprawnienia do przebywania w lokalu (pomieszcze-
niu), w ktérym ma nastapi¢ zameldowanie”.
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Uzasadniajac swoj wniosek, Rzecznik Praw Obywatelskich — odwo-
tujac sie do tredci art. 219 u.e.l.d.o. —wskazat, Ze osoba realizujaca obo-
wiazek meldunkowy zobligowana jest wykazac si¢ uprawnieniem do prze-
bywania w danym lokalu. W efekcie tego przepisu wiele os6b nie moze
zameldowac si¢ w miejscu pobytu stalego.

Wprowadzenie do ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
przepisu, ktory uzaleznia zameldowanie od przedstawienia uprawnienia
do przebywania w lokalu, spowodowato naruszenie istoty ewidencji lud-
nosci, gdyz o zarejestrowaniu informacji o okreslonym miejscu pobytu
zacze¢to decydowad nie wytacznie samo zgtoszenie tej okolicznosci, lecz
takze przestanka niemajaca zadnego znaczenia dla dokonania tej czyn-
nosci o charakterze materialno-technicznym. Ugruntowano tym samym
przekonanie, ze zameldowanie w lokalu rodzi uprawnienia do niego.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich reperkusje decyzji w spra-
wach meldunkowych oraz stosowanych wpiséw w dowodach osobistych
o zameldowaniu rzutuja na realizacj¢ prawa do pracy (obywatele bez
wpisu w dowodzie o statym miejscu zamieszkania sa w tym zakresie dys-
kryminowani), utrudniajg zalozenie konta bankowego, powoduja nie-
uznawanie osob ,,bez meldunku” za cztonkéw wspolnoty samorzadowej
(w praktyce reguta staly sic odmowy przyjecia dziecka do przedszkola,
ktorego brak meldunku utozsamiany jest z bezdomnoscia).

Podobne ograniczenia staly sig, zdaniem Rzecznika, praktyka przy
udzielaniu §wiadczen pomocy spolecznej, ktore tatwiej uzyskaé osobom
zameldowanym, uznawanym za stalych mieszkancéw gminy. Nalezy tak-
ze wzia¢ pod uwage, ze ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spo-
tecznej (tekst jedn.: Dz. U.z 1998 r. Nr 64, poz. 414 z p6zn. zm.) w art. 2a
ust. 1 pkt 5a definiowala jako osobe bezdomna osobe niezamieszkujaca
w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepisow o najmie lokali mieszkal-
nych i dodatkach mieszkaniowych i nigdzie nie zameldowana na pobyt
staly w rozumieniu przepiséw o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych.

Postugiwanie si¢ tg definicjg rodzi zatem swego rodzaju fikcje praw-
na, prowadzaca do wnioskdw, Ze osoba mieszkajaca w lokalu, do ktérego
swych praw nie moze potwierdzi¢ z réznych, czesto formalnych powodow,
jest osoba bezdomna. Brak meldunku pociaga za soba nadto brak upraw-
nienia do oczekiwania w kolejce na mieszkanie komunalne. Mieszkancy
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o nieuregulowanym (nie potwierdzonym meldunkiem) prawie do lokalu
nie moga bowiem korzysta¢ z dodatkéw mieszkaniowych.

W reasumpcji swojej argumentacji Rzecznik wskazal, ze funkcjono-
wanie kwestionowanego przepisu powoduje wyodrebnienie grupy oby-
wateli majacych ,,ubozsze prawa” niz pozostali. Przyjeto bowiem btedne
zatozenie, ze kazdy obywatel ma uprawnienie do jakiego$§ mieszkania.
Utrzymywanie tego zatozenia uzasadnia zarzut pewnej ,,hipokryzji pra-
wa” oraz prowadzi do naruszenia w razacy sposob zasady réwnosci, wyra-
zonej w art. 32 Konstytucji. Zdaniem Rzecznika, osoby niemajace zamel-
dowania sa dodatkowo narazone na odpowiedzialnos¢ karna okreSlona
w art. 147 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (tekst jedn.:
Dz. U. 22010 r. Nr 46, poz. 275 z p6zn. zm.). Sytuacja, w ktorej pafnstwo
naktada na obywatela okresSlony obowiazek, za ktérego niewykonanie
przewidziane sa sankcje karne, i jednocze$nie wprowadza ograniczenia
uniemozliwiajace wielu osobom wykonanie tego obowigzku, pozostaje
w oczywistej sprzeczno$ci z art. 83 Konstytucji zobowigzujacym kazde-
go do przestrzegania prawa RP.

Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do argumentacji zawartej we
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, wskazal, iz po wejsciu w zycie
aktualnego brzmienia kwestionowanego przepisu (co nastapito moca
ustawy z dnia 26 kwietnia 1984 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci,
Dz. U. Nr 26, poz. 132) uprawnienie do przebywania w lokalu poddane
zostato w orzecznictwie ocenie z punktu widzenia ingerencji w prawa
wlascicielskie. W konsekwencji skomplikowany zostal tryb postepowania
w sprawach ewidencji ludnoSci. Przyjeto bowiem, ze kompetencje organu
dokonujacego zameldowania do samodzielnego rozstrzygania watpliwo-
Sci (art. 47 ust. 2 u.e.l.d.o.) dotycza jedynie kompletnosci dokumentacji,
jej pochodzenia od oséb upowaznionych, wiarygodnosci tej dokumentacji
czy tez przyczyn odmowy wydania wymaganego dokumentu. Kompeten-
cje tego organu nie rozciagaja sie na problematyke ustalenia uprawnienia,
ktérego dotyczy wymagane ,,potwierdzenie”, jezeli uprawnienie to ma
charakter cywilny lub wynika ze stosunku cywilnoprawnego i jezeli jest
ono sporne. Przyjety za§ w orzecznictwie sadowym tryb postepowania
w sprawach dotyczacych ewidencji ludnoSci z uwagi na swoja ztozonos¢
nie pozwala na realizacje obowigzku meldunkowego w przewidzianym
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w ustawie o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych terminie (art. 10
ust. 1). Powoduje to niekonstytucyjnos$¢ art. 9 ust. 2 u.e.l.d.o. W ocenie
Prokuratora Generalnego, najbardziej adekwatnym wzorcem kontroli dla
art. 9 ust. 2 u.e.l.d.o. jest art. 52 ust. 1in fine Konstytucji. Na konstrukcje
uzytego w tym przepisie pojecia ,,zamieszkanie” sktadaja sie bowiem dwa
elementy, ktére musza wystepowac tacznie: przebywanie w sensie fizycz-
nym oraz wola (zamiar) statego pobytu. W ten sposéb kazdy ma prawo
do ztozenia w miejscu pobytu oSrodka swoich spraw osobistych i majat-
kowych. Kwestionowana regulacja pozostaje w sprzecznosci z wolnoscig
wyboru miejsca zamieszkania w tym znaczeniu, ze zameldowanie stanowi
dowdd (chociaz nie decydujacy) o zamieszkiwaniu wymagany w zatatwia-
niu spraw istotnych zyciowo. W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 9
ust. 2 u.e.l.d.o. jest takze niezgodny z art. 83 Konstytucji. Skoro bowiem
ustawodawca natozyt obowiazek meldunkowy, wprowadzajac sankcje
karne za jego niewykonanie, powinien stworzy¢ klarowne warunki do
realizacji tego obowiazku.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu naruszenia art. 52 ust. 1 Konstytucji,
Marszatek Sejmu zauwazyt z kolei, ze wybor miejsca zamieszkania lub
pobytu i dopetnienie obowiazku meldunkowego to dwie rozne sprawy.
Wykonywanie uprawnien wynikajacych z art. 52 ust. 1 Konstytucji nie
moze kolidowaé z uprawnieniami innych osob, np. wlasciciela mieszka-
nia lub domu, w ktérym wykonujacy swoje prawo chce si¢ zatrzymac na
pobyt czasowy lub staty. Zgoda whasciciela na przebywanie w lokalu ma
charakter fundamentalny. Wyeliminowanie art. 9 ust. 2 u.e.l.d.o. z po-
rzadku prawnego spowoduje, ze kazdy bedzie mogt wbrew woli wtasci-
ciela zameldowac si¢ na pobyt staty lub czasowy, do czego wystarczac
bedzie przedstawienie zaSwiadczenia o wymeldowaniu z poprzednie-
go miejsca zamieszkania i podanie danych osobowych, o ktérych mowa
w art. 11 ust. 1 u.e.l.d.o.

Trybunal Konstytucyjny w wydanym w dniu 27 maja 2002 r. orze-
czeniu stwierdzil, ze art. 9 ust. 2 u.e.l.d.o. jest niezgodny z art. 52 ust. 1
i art. 83 w zwiazku z art. 2 Konstytucji. Jednoczesnie Trybunat Konsty-
tucyjny uznat, ze przepis ten nie jest niezgodny z art. 7 i 32 Konstytucji.

Uzasadniajac wydane orzeczenie, Trybunat Konstytucyjny wskazat
m.in., ze potwierdzenia dokonanego przez wlasciciela budynku nie nalezy
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utozsamiac z wyrazeniem zgody na zamieszkanie. O tym, czy zamiesz-
kanie jakiej$ osoby w lokalu wymaga nie tylko zgody osoby uprawnione;j
do uzywania tego lokalu na podstawie prawa odrebnej wlasnoSci loka-
lu, stosunku najmu, spétdzielczego prawa do lokalu lub innego tytutu
prawnego, ale nadto i zgody wlasciciela (zarzadcy) budynku, w ktérym
znajduje sie ten lokal, nie decyduja przepisy o ewidencji ludnosci, ale
przepisy prawa materialnego, normujace poszczegélne typy stosunkow
prawnych, ktérych elementem jest uprawnienie do uzywania lokalu. Wy-
magana przez tego rodzaju przepisy zgoda dotyczy za$ uprawnienia do
zamieszkania w lokalu, a nie — zameldowania si¢ w nim. W $wietle za-
kwestionowanego przepisu konieczno$¢ potwierdzenia istnienia upraw-
nienia przez wtasciciela budynku jako czynnik warunkujacy mozliwos$¢
dopelnienia obowigzku meldunkowego obowigzuje niezaleznie od tego,
czy w Swietle wspomnianych przed chwilg przepiséw prawa materialnego
do powstania tego uprawnienia konieczna jest zgoda wtasciciela budyn-
ku. W przypadku wspotwtasnosci budynku potwierdzenie uprawnien do
przebywania w lokalu nalezy do czynnoSci przekraczajacych zwykly za-
rzad, a wigc wymaga zgody wszystkich wspotwiascicieli.

W ocenie TK ,,[...] wolnos¢, ktérej dotyczy art. 52 ust. 1 Konstytu-
cji, obejmuje przede wszystkim mozliwo$¢ swobodnego wyboru miej-
scowosci, w ktorej osoba przebywa lub mieszka. Wynika to po pierwsze
z utrwalonego w polskim jezyku prawnym znaczenia zwrotu «miejsce
zamieszkania». Definicja legalna zawarta w art. 25 kodeksu cywilnego
pochodzi z okresu przedkonstytucyjnego, a jej tres¢ jest gteboko zako-
rzeniona w polskiej doktrynie prawa cywilnego co najmniej od czasu
wejsScia w zycie art. 31 ust. 3 ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 r. o prawie
wilasciwym dla stosunkow prywatnych wewnetrznych (Dz. U. Nr 101,
poz. 580 ze zm.), a nastepnie art. 12 ustawy z dnia 18 lipca 1950 r. Prze-
pisy ogdlne prawa cywilnego (Dz. U. Nr 34, poz. 311). [...] Powyzsze
zatozenie nie oznacza jednak, ze wolnosci swobodnego (nieskrepowa-
nego) wyboru miejsca zamieszkania i miejsca pobytu nie nalezy od-
nosi¢ do mozliwosci wyboru lokalu (pomieszczenia), gdzie dana oso-
ba zamierza mieszkaé lub przebywaé. Wybor miejscowosci, w ktorej
sie mieszka lub przebywa, nie ma przeciez charakteru abstrakcyjne-
go. Zamieszkanie lub dtuzszy pobyt w jakiej§ miejscowosci taczy sie
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w praktyce z przebywaniem «pod dachem», a wiec w nadajacym sie do
tego pomieszczeniu (lokalu). Przebywajac z zamiarem statego pobytu
w lokalu, ktory potozony jest w okreslonej miejscowosci, cztowiek au-
tomatycznie dokonuje takze wyboru miejscowosci, w ktorej przebywa.
Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia, ze tak szerokie rozumienie
wolnos$ci wyboru miejsca zamieszkania statoby w jednoznacznej kolizji
z wolnoSciami i prawami innych oséb, zwlaszcza wlascicieli nierucho-
mosci (lokali lub budynkow), a takze podmiotéw posiadajgcych inny
tytut prawny do zajmowania lokalu (oparty np. na umowie najmu). Wol-
no$¢ wyboru miejsca zamieszkania rozumie¢ nalezy w «klasycznych»
kategoriach ujecia wolnoS$ci konstytucyjnych, przyjmujac, ze obejmuje
ona generalny zakaz ingerencji panstwa i wtadz publicznych w te sfere
zycia cztowieka. Nie moze ona by¢ natomiast traktowana jako podstawa
roszczen wobec 0sOb prywatnych oraz ograniczef prawa wlasnosci i in-
nych praw majatkowych. Konstytucja reguluje bowiem stosunki miedzy
panstwem a jednostkami, nie wdajac si¢ bezposrednio w regulowanie
stosunkow miedzy osobami pozostajacymi pod jego wtadza. Z drugiej
strony wszakze trzeba uwzglednic i to, ze faktyczne korzystanie z wol-
noSci wyboru miejsca zamieszkania uzaleznione jest od ujecia prze-
stanek, od ktorych zalezy realizacja obowiazku meldunkowego, w tym
takze od mozliwosci realizacji uprawnienia do zajmowania lokalu (po-
mieszczenia) w celach mieszkaniowych. Uprawnienie takie miesci sie
w zakresie praw majatkowych, objetych ochrong przewidziang w art. 64
Konstytucji. Przepis utrudniajacy lub uniemozliwiajacy wykonywanie
takiego uprawnienia stanowi nie tylko ograniczenie w zakresie korzy-
stania z praw majatkowych, ale — przynajmniej poSrednio — z wolnosci
wyboru miejsca zamieszkania. Analogiczne zatozenia dotycza wolno-
Sci wyboru miejsca pobytu [...]".

Zdaniem Trybunal Konstytucyjnego, ,,[...] zagadnieniem kluczowym
dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy jest wiec problem, czy zaskarzony
przepis naktadajacy na jednostke obowiazek o znacznej w niektorych sy-
tuacjach uciazliwos$ci znajduje uzasadnienie, ktore bytoby legitymowa-
ne konstytucyjnie i czy racje stojace za jego wprowadzeniem usprawied-
liwiajg ucigzliwosci, o ktorych byta wezesniej mowa. Wolnos¢ wyboru
miejsca zamieszkania i pobytu podlega¢ moze ograniczeniom okreslo-
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nym w ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytucji). Trybunal Konstytucyjny stoi
na stanowisku, iz ograniczenia te, analogicznie do ograniczen wlasnosci,
ktorych dopuszczalno$é przewiduje art. 64 ust. 3 Konstytucji, nie moga
by¢ dowolne, ale musza stuzy¢ ochronie wartosci wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytuciji. [...]”

W ocenie Trybunatu, ,,[...] obowiazek meldunkowy stuzy prawidto-
wemu wykonywaniu przez organy wladzy publicznej ich funkcji. Posiada-
nie informacji o miejscu zamieszkania i pobytu umozliwia racjonalizacje
szeregu dzialan nalezacych do zadan pafistwa i samorzadu terytorial-
nego. Celem obowigzku meldunkowego jest bowiem zapewnienie pra-
widtowego funkcjonowania ewidencji ludnosci. Nalezy podkreslié, iz
ewidencja ludnosci polegajaca na rejestracji danych o miejscu pobytu
(adresie) osob stuzy takze ochronie intereséw samych zainteresowanych
(np. dzigki zameldowaniu mozna odnalez¢ osobe w przypadku dziedzi-
czenia przez nig majatku) oraz ochronie praw osob trzecich (np. wierzy-
cieliw przypadku «przeprowadzki» dtuznika). Oznacza to, ze obowiazek
meldunkowy uzna¢ nalezy, w $wietle Konstytucji, za instytucje wynika-
jaca z klauzuli ochrony porzadku publicznego, majaca takze zwiazek
z ochrong praw i interesOw jednostki. Podkresli€ trzeba, ze w niniejsze;j
sprawie nie chodzi o ocen¢ zgodnosci z Konstytucja przepiséw naktada-
jacych obowigzek meldunkowy, rozumiany jako obowiazek zgloszenia
wlasciwemu organowi informacji o fakcie pobytu i czasie jego zamie-
rzonego trwania, ale — tylko i wylacznie — o przewidziany w przepisach
regulujacych sposob realizacji tego obowiazku dodatkowy obowiazek,
a raczej — ciezar — uzyskania formalnego potwierdzenia przez osobe
obarczong obowiazkiem meldunkowym uprawnienia do przebywania
w lokalu ze strony wtasciciela (zarzadcy) nieruchomosci. Obowiazuja-
ca ustawa rozrdéznia przy tym wyraznie «zameldowanie sie» jako forme
realizacji obowigzku meldunkowego przez zgloszenie wymaganych da-
nych wlasciwemu organowi od «zameldowania» jako czynnosci doko-
nywanej przez taki organ. W tym kontekscie istotne jest stwierdzenie,
ze art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnoSci dotyczy danych, ktore nie sa
objete ewidencjq ludnoSci. Potwierdzenie posiadania uprawnienia do
przebywania w lokalu mieszkalnym nie stuzy bowiem rejestrowaniu tych
uprawnien przez organ meldunkowy. Przypomnie¢ przy tym trzeba ko-
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nieczno$¢ odrdznienia, z jednej strony — istnienia uprawnienia («tytutu
prawnego») do przebywania w danym lokalu, z drugiej strony — sposo-
bu stwierdzenia istnienia tego uprawnienia. W §wietle obowiazujacych
przepisOw, powstanie takiego uprawnienia jest czesto, ale nie zawsze,
uwarunkowane uzyskaniem zgody osoby bedacej wlascicielem lokalu Iub
nieruchomosci, w ktorej dany lokal sie znajduje. Z kolei po wygasnieciu
omawianego uprawnienia wtasciciel moze domagac sie opuszczenia lo-
kalu przez osobe, ktorej uprawnienie wygasto, niezaleznie od tego, czy
osoba ta jest w tym lokalu zameldowana. W petni zgodzi¢ nalezy si¢
z pogladem, ze formalnie rzecz biorac, art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji
ludnosci pozostaje w sprzecznosci z zatozeniem zawartym w art. 1 ust. 2
tej ustawy. Ewidencja ludnosci stuzy zbieraniu informacji w zakresie
danych o miejscu zamieszkania i pobytu osob, a wiec rejestracji stanu
faktycznego, a nie stanu prawnego. Nie jest ona forma kontroli nad le-
galno$cig zamieszkania i pobytu. [...].”

W dalszej czesci uzasadnienia wyroku Trybunal Konstytucyjny
stwierdzit, ze ,, [...] Z punktu widzenia zasady panstwa prawnego, istot-
ne znaczenie dla oceny uciazliwosci zaskarzonej regulacji ma stopien
skomplikowania procedury meldunkowej, na co powotuje sie¢ Rzecznik
Praw Obywatelskich, przytaczajac stanowisko Sadu Najwyzszego. Zda-
niem Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca przekroczyl granice in-
gerencji w zycie spoteczne, dazac do «maksymalistycznego» polaczenia
w jednym postepowaniu («uchwycenia» w procedurze meldunkowej) za-
rowno stanu faktycznego, jak i stanu prawnego. Zalozenie to spowodo-
wato nie tylko ucigzliwe skutki dla 0sdb, ktore chca zameldowac sie, ale
— co wynika z orzecznictwa NSA — powazne watpliwoSci i rozbieznoSci
wsrod organdéw stosujacych prawo. Jest to dodatkowy argument Swiad-
czacy o tym, ze obowigzywanie zaskarzonego przepisu narusza zasade
panstwa prawnego, prowadzi bowiem do nieprzewidywalnoSci orzeczen
organéw panstwowych, co widzie¢ nalezy w kontekscie zasady ochrony
zaufania do panstwa i prawa. [...]”

Zdaniem Trybunatu ,,[...] Ocena zaskarzonego przepisu, z punktu
widzenia zgodnosci z zasada proporcjonalnoSci, przesadza o zasadno-
Sci zarzutOéw naruszenia art. 52 ust. 1 i art. 83 Konstytucji. Jak juz wska-
zano, zasada proporcjonalnos$ci odnosi si¢ bowiem nie tylko do ograni-
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czania korzystania przez jednostke z przystugujacych jej wolnoSci i praw
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), ale takze do naktadania na nig obowigzkow.
Kazdy obowiazek natozony przez prawo na cztowieka i obywatela jest
jednoczes$nie pewnym ograniczeniem jego wolnosci (art. 31 ust. 1 Kon-
stytucji) niezaleznie od tego, czy stanowi rowniez ingerencje w konkret-
ne chronione przez Konstytucje wolnosci i prawa. W niniejszej sprawie
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawodawca nakazal wykonywa-
nie obowiazku, ktorego realizacja pociaga za soba niekonieczne, a przez
to nieproporcjonalne ucigzliwe skutki w stosunku do jego uzasadnienia
(podstawy). Wymdg przestrzegania prawa oznacza wi¢c w tym przypadku
konieczno$¢ zachowan, ktére uznaé nalezy za niezgodne z konstytucyj-
nymi standardami dotyczacymi dopuszczalnej ucigzliwosci naktadanych
na cztowieka i obywatela obowigzkow. [...]".

Artykut 9 ust. 2 u.e.l.d.o. utracit moc w dniu 19 czerwca 2002 r.,
tj. w momencie opublikowania tego wyroku TK w Dzienniku Ustaw
(Nr 78, poz. 716).

Wyzej przedstawione orzeczenie TK stato sie przedmiotem szerokiej
analizy naukowej oraz filarem wyktadni przepisow ustawy o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych dokonywanej przez sadownictwo admi-
nistracyjne wszystkich instancji.

W nastepstwie powyzszego orzeczenia zainicjowane zostaty m.in.
zmiany legislacyjne. W dniu 16 kwietnia 2004 r. Sejm RP uchwalit usta-
we¢ 0 zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz. U.
Nr 93, poz. 887), nowelizujgc zasadnicza cze$¢ przepisow regulujacych
problematyke ewidencji ludnosci, dowodéw osobistych oraz numeru
PESEL.

Jedna z najwazniejszych zmian byto dodanie do art. 9 u.e.l.d.o. (po
ust. 2) dwoch ustepow, tj. ust. 2a i 2b w brzmieniu:

,»2a. Przy zameldowaniu na pobyt staly lub czasowy trwajacy ponad 2
miesiace nalezy przedstawic¢ potwierdzenie pobytu w lokalu osoby zgta-
szajacej pobyt staty lub czasowy trwajacy ponad 2 miesiace, dokonane
przez whasciciela lub inny podmiot dysponujacy tytutem prawnym do lo-
kalu, oraz, do wgladu, dokument potwierdzajacy tytut prawny do lokalu
tego podmiotu. Dokumentem potwierdzajacym tytut prawny do lokalu
moze by¢ umowa cywilnoprawna, wypis z ksiegi wieczystej, decyzja ad-
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ministracyjna, orzeczenie sadu lub inny dokument po§wiadczajacy tytut
prawny do lokalu.

2b. Zameldowanie w lokalu stuzy wylacznie celom ewidencyjnym
i ma na celu potwierdzenie faktu pobytu w tym lokalu”.

Ta nowelizacja u.e.l.d.o. weszta w zycie w dniu 1 maja 2004 r. Po tej
dacie w procesie stosowania prawa zaréwno organy administracji pub-
licznej, jak i sady administracyjne akcentowaé zaczety stricte ewidencyj-
ny charakter zameldowania nierodzacy dla osoby zameldowane;j jakich-
kolwiek praw do lokalu.

Z kolei w dniu 4 sierpnia 2006 r. ogloszony zostat tekst jednolity usta-
wy o ewidencji ludno$ci i dowodach osobistych w Dz. U. Nr 139, poz. 993.

Do momentu sporzadzenia finalnej wersji projektu nowej ustawy re-
gulujacej problematyke ewidencji ludnosci u.e.l.d.o. byla nowelizowana
szeSciokrotnie:

— ustawg z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywa-
teli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkdw ich rodzin
(Dz. U. Nr 144, poz. 1043 z p6zn. zm.);

— ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Woj-
skowego oraz ustawe o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywia-
du Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr 104,
poz. 711 p6zn. zm.);

— ustawa z dnia 12 stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o dziatach ad-
ministracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 21,
poz. 125);

— ustawa z dnia 18 marca 2008 r. o zmianie ustawy o udzielaniu cu-
dzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 70, poz. 416);

— ustawg z dnia 4 wrzeé$nia 2008 r. o zmianie ustaw w celu ujednolice-
nia terminologii informatycznej (Dz. U. Nr 171, poz. 1056) oraz

— ustawg z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 195, poz. 1198).

40

Pawet Mierzejewski



Problematyka ewidencji ludnosci. Zagadnienia wprowadzajace

W dniu 18 listopada 2008 r. do Sejmu RP wptynat rzadowy projekt
ustawy o ewidencji ludnosci (Sejm RP VI kadencji, druk sejmowy nr 1371
z dnia 17 listopada 2008 r.) stanowiacy swego rodzaju nastepstwo wyzej
omoéwionego orzeczenia TK z dnia 27 maja 2002 r. oraz kilkuletnich za-
mierzen i prac ukierunkowanych na zmiane strukturalna instytucji ma-
terialnego prawa administracyjnego.

W uzasadnieniu przedmiotowego projektu (ktére warto przytoczyé
in extenso) wskazano, ze funkcjonujace dotychczas regulacje normatyw-
ne w kontekscie rozwoju cywilizacyjnego oraz cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej sa zdecydowanie nadmiernie biurokratyczne i charaktery-
styczne dla ustroju Polski sprzed roku 1990 i, jako takie, nie odpowiadaja
wspolczesnym realiom demokratycznego panstwa prawa.

W zamierzeniach projektodawcOw decyzja o zainicjowaniu procesu
zniesienia obowigzku meldunkowego stanowi z jednej strony wykonanie
wyroku TK z dnia 27 maja 2002 r. stwierdzajacego, ze ewidencja ludno-
Sci stuzy zbieraniu informacji w zakresie danych o miejscu zamieszka-
nia i pobytu 0sdb, a wiec rejestracji stanu faktycznego, a nie stanu praw-
nego, i nie jest forma kontroli nad legalnoscia zamieszkania i pobytu.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, regulacje prawne przyznawaly
nadmierna ochrone wtascicieli budynkéw, co zmuszato osobe pragnaca
dopelni¢ obowigzku meldunkowego do prowadzenia dtugotrwatej i cze-
sto kosztownej procedury.

W ocenie projektodawcéw analiza przedmiotowego orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego wykazuje, ze nieuzasadnione byto przekonanie,
ze wihasciciel (wzglednie zarzadca budynku) ma prawo wyrazania zgody
na zameldowanie osoby w lokalu mieszkalnym stanowiacym jego wlas-
nos$¢, co naruszato konstytucyjng zasade proporcjonalnosci?’. Powyzsze
zapatrywanie znalazto wyraz w orzecznictwie wojewddzkich sadéw ad-
ministracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Co istotne, sama
decyzja o zainicjowaniu procesu zniesienia obowiazku meldunkowego
stanowi rowniez swego rodzaju wstep do niepojetego dotychczas w tym
wymiarze procesu gruntownej przebudowy funkcjonowania administra-
cji — integracje oraz znaczne zwigkszenie referencyjnosci danych zawar-

77 Zob. uzasadnienie do projektu u.e.l. — druk sejmowy nr 1371, http://orka.sejm.gov.pl/
proc6.nsf/opisy/1371.htm, s. 1.
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tych w rejestrach, usprawnienie obiegu informacji pomiedzy urzedami,
poprawe relacji pomi¢dzy administracjg a obywatelem, a co za tym idzie
—uwolnienie obywateli od zbednych powinnosci.

Dodatkowa potrzebe stworzenia nowego aktu prawnego reguluja-
cego kwestie ewidencji ludnoSci projektodawca uzasadnit obowigzkiem
wykonania postanowien obowigzujacego od dnia 20 sierpnia 2007 r. roz-
porzadzenia (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady nr 862/2007 z dnia
11 lipca 2007 r. w sprawie statystyk Wspolnoty z zakresu migracji i ochro-
ny mi¢dzynarodowej oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (EWG)
nr 311/76 w sprawie statystyk dotyczacych pracownikéw-cudzoziemcoéw
(Dz. Urz. UE L 199 z 31.07.2007, s. 23, z p6Zzn. zm.).

W ocenie projektodawcow schemat dziatania miat by¢ podzielony na
dwa nastgpujace po sobie etapy?®.W pierwszej kolejnosci zaplanowano:

1) likwidacje obowiazku rejestracji wszystkich dotychczasowych form
pobytu o charakterze czasowym (tzw. pobyty czasowe do trzech mie-
siecy, pobyty czasowe powyzej trzech miesiecy, obowiazek meldun-
kowy wczasowiczOw i turystow); oznacza to, iz obywatel polski nie
bedzie musiat informowac urzedéw administracji publicznej o kaz-
dorazowym, nawet okazjonalnym wyjezdzie poza swoje miejsce za-
mieszkania;

2) likwidacje obowigzku zgtaszania wymeldowania (wedtug dzisiejszej
terminologii); oznacza to, iz zamiast dwdoch wizyt w urze¢dach, cza-
sami oddalonych od siebie o kilkaset kilometréw, osoba dokona wy-
facznie rejestracji nowego miejsca zamieszkania, za$ proces wyreje-
strowania z poprzedniego dokonany zostanie przez urzad; dodatkowo
stworzono mozliwos$¢ rejestracji droga elektroniczna, a wiec bez ko-
niecznoSci wizyty w urzedzie;

3) wprowadzenie w stosunku do dzisiejszych rozwiazan prawnych takich
utatwien proceduralnych przy dokonywaniu rejestracji, jak: uprosz-
czenie formularza zgloszeniowego, w tym mozliwos¢ wydrukowania
go ze strony internetowej i wypetnienia w domu, ograniczenie danych
o informacje zwigzane z obowigzkiem wojskowym i wyksztatceniem,
zniesienie obowiazku udokumentowania stanu prawnego lokalu;

% Zob. tamze, s. 2.
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4) zniesienie, w stosunku do obywateli polskich oraz obywateli panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej, obywateli panstw cztonkowskich
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stron
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym oraz obywateli Kon-
federacji Szwajcarskiej i cztonkéw ich rodzin, sankcji karnej za nie-
dokonanie rejestracji miejsca zamieszkania;

5) doprowadzenie do likwidacji zjawiska tzw. pozornej bezdomnosci po-
legajacej dzi§ na niemoznosci, mimo natozonego obowiazku, dokona-
nia zgloszenia zamieszkania. Zjawisko to w obecnym stanie prawnym
jest skutkiem potaczenia wykonywania obowiazku meldunkowego
z koniecznoScia potwierdzenia przez wlasciciela faktu zamieszkiwa-
nia, co de facto oznacza konieczno$¢ uzyskania zgody na dokonanie
tej czynnoSci. To z kolei uniemozliwia rejestracje miejsca zamiesz-
kania przy wasniach rodzinnych, nieuregulowanym stanie prawnym
nieruchomosci czy powszechnym przekonaniu wielu wlascicieli wy-
najmujacych swoje lokale, iz bezpieczefistwu ich wtasnoSci zagraza
dokonywanie przez najemcéw czynnos$ci meldunkowych;

6) umozliwienie stosowania Srodkéw komunikacji elektronicznej w po-
stepowaniach okre§lonych w ustawie, co ma szczegllne znaczenie
dla obywatela, ktéry w ten sposob bedzie moglt wykonaé obowigzek
zgloszenia miejsca zamieszkania oraz zrealizuje uprawnienie doste-
pu do wlasnych danych; propozycje w tym zakresie stanowia element
szerszego spojnego programu upowszechniania e-ustug administra-
cji publicznej, ktére beda mogly mie¢ masowy charakter ze wzgledu
na planowane zmiany w innych ustawach upraszczajace wymogi do-
tyczace uwierzytelniania si¢ obywatela (rezygnacja z obecnych wa-
runkow postugiwania sie e-podpisem).

Wskazane wyzej elementy miaty by¢ zrealizowane od dnia wejScia
w zycie projektowanej ustawy, co w zalozeniu projektodawcy miato na-
stapié jeszcze w 2009 r.

W drugim etapie, ktorego realizacje przewidziano po 2011 r., projekt
ustawy zapewni¢ miat mozliwos¢ funkcjonowania rejestru PESEL w cal-
kowitym oderwaniu od rejestracji miejsca zamieszkania®.

» Zob. tamze, s. 4.
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W ocenie projektodawcow dane zwigzane z tozsamoscia osoby i jej
statusem prawno-administracyjnym miaty by¢ aktualne i catkowicie wia-
rygodne z uwagi na wprowadzona projektem zasade zasilania rejestru
PESEL bezposrednio przez organy administracji rejestrujace zdarzenia
powodujace wytworzenie tych danych.

W konsekwencji powyzsze dzialania miaty zagwarantowac peina re-
ferencyjnosc rejestru PESEL jako jednego wiarygodnego rejestru — zbio-
ru danych wyjSciowych dla innych centralnych rejestréw panstwowych
— oraz doprowadzi¢ do znacznego obnizenia kosztéw funkcjonowania
administracji.

Z punktu widzenia obywatela, dzialania te miaty zapewni¢ mozliwo$¢
»odmiejscowienia” czynno$ci administracyjnych, stwarzajac podstawe do
likwidacji zapiséw o adresie miejsca zamieszkania w dowodach osobis-
tych i innych dokumentach oraz zlikwidowaé obowiazek zawiadamiania
przez obywatela r6znych instytucji o zmianie danych, np.: urzedow skar-
bowych, ZUS-u, wojskowych komend uzupetnien itp.

Ostatecznym efektem takiej przebudowy rejestru PESEL miato by¢,
w ocenie projektodawcow, zniesienie rejestracji miejsca zamieszkania
jako odre¢bnej instytucji prawa.

Ponadto, planowane wprowadzenie nowego wzoru dowodu osobiste-
go, w postaci dokumentu zawierajacego elementy umozliwiajace zapis
danych w formie elektronicznej, ktérego funkcjonalno$¢ w stosunku do
obecnej bedzie znacznie zwickszona, spowodowaé musiaty konieczno$é
wyodrebnienia unormowan dotyczacych dowodu osobistego z dotych-
czasowych regulacji wspolnych z ewidencja ludnoSci.

W zwiazku z tym, iz prace nad nowym wzorem dowodu osobistego
zakreSlono na okres do 2011 r., projekt nowej ustawy w tej sprawie miat
powstaé w 2009 r.

Z uwagi na to, iz obowigzujace zasady wydawania dowodéw oso-
bistych mialy pozosta¢ bez zmian, projekt ustawy o ewidencji ludnoSci
nie objal swym zakresem tematyki zwigzanej z dowodami osobistymi*.

Projekt ustawy rozpatrywany byt w sejmowej Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych. Trzecie czytanie projektu ustawy odbylo sie na
72 posiedzeniu Sejmu RP w dniu 5 sierpnia 2010 r.

30 Zob. tamze, s. 4.
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Finalnie ustawa o ewidencji ludnosci zostata uchwalona przez Sejm
w dniu 24 wrze$nia 2010 r. W dniu 28 wrzesnia 2010 r. ustawa zostata
przekazana Prezydentowi RP.

Prezydent RP podpisat ustawe o ewidencji ludnosci w dniu 13 paz-
dziernika 2010 r.

Ustawa o ewidencji ludnoSci zostata ogtoszona w Dzienniku Ustaw
Nr 217, poz. 1427 w dniu 19 listopada 2010 r.

Pawet Mierzejewski
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