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Streszczenie

Zgodnie z art. 28 k.p.a. stronq jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiqzku
dotyczy postepowanie albo kto zqda czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes
prawny lub obowiqzek. Podstawowym uprawnieniem strony jest prawo do wziecia
udziatu w toczqcym sie postepowaniu administracyjnym. Jednak okreslenie kregu
podmiotow, ktorym nalezy przyznaé status strony na potrzeby konkretnej sprawy
administracyjnej niejednokrotnie stwarza problemy. Celem pracy bylo przedstawienie
rozbieznosci w orzecznictwie sqdow administracyjnych w zakresie rozumienia tego
pojecia w postepowaniach meldunkowych. Przez wiele lat przymiot strony byt
przyznawany oprocz podmiotu, ktorego dotyczyto wymeldowanie rowniez wiascicielowi
lub innej osobie dysponujqcej tytutem prawnym do lokalu. Zgodnie jednak z liniq
orzeczniczq, ktora zaczela sie ksztaltowac w tym zakresie po 2008 r. podmioty te
przestaly by¢ uznawane za strone. Jak wskazywano, za takim rozwiqzaniem przemawiac
mial porzqdkowy charakter ewidencji ludnosci i obowiqzek podejmowania z urzedu
dzialan zmierzajqcych do aktualizacji tego rejestru tak, aby stanowil odzwierciedlenie
wylqcznie faktycznego zamieszkiwania danej osoby pod okreslonym adresem. Z uwagi
na pojawiajqce si¢ rozbieznosci w orzeczmictwie sqdow administracyjnych Rzecznik
Praw  Obywatelskich  zwrocit  sie do Naczelnego Sqdu Administracyjnego
o rozstrzygniecie tej kwestii. Zgodnie z tezq uchwaty siedmiu sedziow Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z 5 grudnia 2011 . osoba dysponujqca tytutem prawnym do lokalu
jest stronq w rozumieniu art. 28 kp.a, w postepowaniu administracyjnym
o zameldowanie lub wymeldowanie w tym lokalu innej osoby.

Stowa kluczowe: strona, interes prawny, postepowania meldunkowe

Wstep

Strona  zajmuje  kluczowa  pozycj¢ ~w  postgpowaniu
administracyjnym, albowiem postgpowanie to prowadzi si¢ w celu
rozstrzygnigcia o jej prawach lub obowiazkach. Nie moze si¢ ono toczy¢
bez udziatu strony, gdyz brak wowczas podmiotu, ktérego te prawa lub

“Mgr Magdalena Drewniany, pracownik samorzadowy.
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obowiazki maja dotyczy¢. Skierowanie decyzji do podmiotu niebgdacego
strona jest jedna z najcigzszych wad decyzji, skutkujaca stwierdzeniem
jej niewaznos$ci na podstawie art. 156 § 1 pkt 4 kodeksu postgpowania
administracyjnego’. Pomimo, ze pojecie strony bylo jak dotad
przedmiotem licznych rozwazan doktryny” i orzecznictwa® nadal budzi
ono sporo watpliwosci. Przyktadem moga by¢ chociazby rozbieznosci
dotyczace rozumienia tego pojecia, ktore istnialy na gruncie ustawy
o ewidencji ludnoéci o dowodach osobistych®. Przymiot strony
w postgpowaniach meldunkowych poczatkowo przyznawano osobie,
ktorej zameldowania lub wymeldowania dotyczyto postepowanie
administracyjne oraz wtlascicielowi lub innej osobie dysponujacej
tytulem prawnym do danego lokalu’. Jednak po 2008 r. sady
administracyjne zacz¢ly zmienia¢ stanowisko w sprawie uznawania za
strony 0sob innych niz te, ktorych bezposrednio dotyczy zameldowanie
lub wymeldowanie, przyjeto bowiem, ze podmioty takie jak wiasciciel
czy najemca nie maja w tych sprawach interesu prawnego’.
Rozbieznosci, ktére si¢ pojawity z cala pewnoscia w duzej mierze
wynikaja z roznej interpretacji przez sady administracyjne pojgcia strony.

'W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 85; Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postgpowania administracyjnego, tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 267.

?Zob. E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 90-91; Z. Kmieciak, J. P. Tarno,
Postepowanie  administracyjne i  postepowanie przed  Naczelnym — Sqdem
Administracyjnym w swietle orzecznictwa NSA, Warszawa 1988, s. 62; T. Kietkowski,
Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 51-52 1 115-116; H. Knysiak-Molczyk,
Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2004, s. 21-23.
*Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Lublinie z dnia 15 marca
2012 r. IT SA/Lu 74/12, Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 grudnia
2011 r. IT OSK 1787/10, Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba
w Szczecinie z dnia 9 czerwca 2011 r. IT SA/Sz 412/11, Wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego siedziba w Lublinie z dnia 17 maja 2011 r. I SA/Lu 2/11, Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2011 r. I OSK 414/10, Legalis.
*Ustawa z dnial0 kwietnia 1974 1. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, tj. Dz.
U. 22006 r. Nr 139, poz. 993 ze zm., Legalis.

>Tak np. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 30 sierpnia 2005 r., II SA/Wr 1282/03,
wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 wrzesnia 2006 r., III SA/Kr 334/05, wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 11 kwietnia 2007 r., III SA/Po 76/07, Legalis.

Tak np. wyroki WSA w Poznaniu z dnia: 5 listopada 2009 r., IV SA/Po 548/09,
9 kwietnia 2010 r., IT SA/Po 651/09, Legalis.
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1. Pojecie strony w doktrynie i orzecznictwie

Zgodnie z art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynno$ci organu ze
wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek. Jak zauwaza
B. Adamiak analizujac art. 28 k.p.a., nalezy przede wszystkim stwierdzi¢,
ze zawiera on postanowienia dwoch odrgbnych norm prawnych, ktore
znajduja zastosowanie niezaleznie od siebie, bo zastosowanie jednej
z nich wylacza zastosowanie drugiej. Te dwie normy sa wprawdzie od
siebie niezalezne, lecz zastosowanie kazdej z nich prowadzi do tego
samego celu, ktorym jest rozpoznanie 1 zalatwienie sprawy
indywidualnej w drodze decyzji, czyli koniecznego skonkretyzowania
uprawnien lub obowiazkow na podstawie prawa materialnego
obowiazujacego przed wszczeciem postepowania administracyjnego’.
Jedna norme¢ prawna tworzy ta czes$¢ art. 28, w ktoérej stanowi sig, ze
strona bedzie podmiot, ktérego ,interesu prawnego lub obowiazku
dotyczy postgpowanie®, druga zas§ normg prawna - czlon drugi przepisu,
gloszacy, iz strona bedzie podmiot, ktory ,,zada czynno$ci organu ze
wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek“. W pierwszym
przypadku istnieje podstawa prawna do wezwania do udziatu
w postgpowaniu podmiotu begdacego w nim strona, a w przypadku
drugim - w dacie zadania wniesionego przez strong do organu
administracji publicznej nastepuje wszczecie postgpowania®.

Niewatpliwie podstawowe znaczenie dla wyktadni przepisu art. 28
k.p.a. ma pojgcie interesu prawnego. Zauwazy¢ nalezy, ze nie jest ono
normatywnie dookre$lone. W $wietle koncepcji doktrynalnych interes
prawny jest jedna z trzech relacji — obok publicznego prawa
podmiotowego oraz interesu faktycznego - jakie moga powsta¢ migdzy
organem administracji a podmiotem administrowanym. Istotne znaczenie
dla wyjasnienia tre$ci pojgcia interesu prawnego maja poglady wyrazone
przez W. Klonowieckiego, jeszcze w okresie obowigzywania
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o postepowaniu administracyjnem’, ktory przyjal, ze ,,przez prawnie
ochraniany interes wedhlug r.p.a. nalezy rozumie¢ interes, ktory na
zasadzie przepisu prawa moze by¢ zrealizowany przy pomocy decyzji

'B. Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 88.

“Tamze, s. 47-48.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postegpowaniu
administracyjnem, Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
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administracyjnej"'’. Jak wynika z dalszej analizy autora: ,,Interes musi
by¢ osobisty, wtasny, indywidualny. Taki tylko interes moze zaspokoi¢
wladza przez decyzje¢ administracyjna, a wigc przez skierowany do
okreslonej osoby indywidualny akt administracyjny, wplywajacy na
sytuacj¢ prawna tej osoby, gdyz wydanie takiego tylko aktu moze by¢
wynikiem postgpowania administracyjnego wedlug k.p.a. Interes musi
by¢ konkretny, dajacy si¢ obiektywnie stwierdzi¢ oraz aktualny, a nie
ewentualny, inaczej nie mozna mowi¢ o istnieniu interesu. Podstawa
prawna do zaspokojenia przez wladze tego interesu w drodze wydania
decyzji musi by¢ przepis prawa administracyjnego"'".

Przedstawione poglady, pomimo zmiany stanu prawnego, znalazty
akceptacje w doktrynie 1 orzecznictwie. Definiujac interes prawny
J. Borkowski wskazuje, Ze ,,tre$cig tego pojecia bedzie publiczne prawo
podmiotowe, rozumiane jako przyznanie przez przepis prawa jednostce
konkretnych korzysci, ktore mozna realizowa¢ w postgpowaniu
administracyjnym, bo orzeka si¢ o nich przez wydanie decyzji
administracyjnej. Cechami tego interesu bgdzie to, ze jest on
indywidualny, konkretny, aktualny i sprawdzalny obiektywnie, a jego
istnienie znajduje potwierdzenie w okolicznos$ciach faktycznych,
bedacych przestankami zastosowania przepisu prawa materialnego"'.
W taki roéwniez sposob cechy interesu prawnego okreslit Naczelny Sad
Administracyjny m. in. w wyroku z dnia 23 marca 1999 r."*. Ponadto
interesu prawnego nie mozna ,,wywodzi¢ wyltacznie z sytuacji prawnej
innego podmiotu, nawet jezeli w konkretnej sprawie zwiazki migdzy
nimi bylyby silne 1 nawet gdy zwiazki te miatyby charakter nie tylko
faktyczny, ale i prawny“'®. Jak zauwaza J. Zimmermann interes prawny
moze by¢ przypisany tylko do zindywidualizowanego podmiotu i nie
moze by¢ w zaden sposob odstgpowany. Interes prawny nie moze byc¢ tez
przedmiotem sukcesji, gdyz nawet w razie dziedziczenia jakiego$ prawa
(na przyklad prawa wiasnosci) spadkobiercy nabywaja z tego tytulu
osobne (nowe) interesy prawne. Nie mozna réwniez si¢ powotywac na

°W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 40-41.
"Tamze, s 41.

2B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 181.

PWyrok NSA z dnia 23 marca 1999 r. I SA 1189/98, LEX nr 47969.

“G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks Postepowania Administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2010, t. I s. 284.
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interes prawny osoby trzeciej'”. Podkreslit to w swoim wyroku Naczelny
Sad Administracyjny'® uznajac, ze strona jest ten podmiot, ktorego
wlasny interes prawny lub obowiazek podlega konkretyzacji w
postgpowaniu administracyjnym. Z kolei w postanowieniu NSA z 30
maja 1984 r.'” zawarto poglad, Ze ,jinteres prawny, ktérego istnienie
warunkuje przyznanie osobie przymiotu strony w okreslonej sprawie,
musi  bezposrednio  dotyczy¢ sfery prawnej podmiotu. Brak
bezposredniosci wptywu sprawy na sfer¢ prawna osoby nie pozwala na
uznanie za strong”. Poglad o bezposrednio$ci wptywu danego aktu na
sytuacje prawna okreslonego podmiotu nie zawsze znajduje akceptacje.
Czesto bowiem wskazuje sig, ze przepis art. 28 k.p.a. wymaga jedynie,
aby postgpowanie administracyjne dotyczylo interesu prawnego lub
obowiazku danego podmiotu. Brak zatem podstaw do tego, aby badaé
stopien hipotetycznego wptywu wyniku tego postgpowania na sytuacje
prawna tego podmiotu. Stwierdzenie, ze postgpowanie dotyczy
,posrednio interesu prawnego oznacza bowiem w istocie degradacje
interesu prawnego do rangi interesu faktycznego, ktory nie jest chroniony
prawem'®. Zauwazy¢ nalezy, ze rowniez zgodnie z pogladem
reprezentowanym Ww orzecznictwie interes prawny w postgpowaniu
administracyjnym oznacza ustalenie powszechnie obowiazujacego
przepisu prawa — najczgsciej materialnego, na podstawie ktdrego
formuluje si¢ zadania i obowiazki. Tylko zatem taki przepis prawa
stanowiagc podstawg interesu prawnego, stwarza dla okre$lonego
podmiotu legitymacje procesowa w postepowaniu administracyjnym ' .
Zatem to konkretna norma prawna stanowi podstawg ustalenia
uprawnienia lub obowiazku. Jak uznano w doktrynie i orzecznictwie,
zrodlem interesu prawnego moga by¢ nie tylko przepisy prawa
administracyjnego. Bardzo czgsto interes ten wynika z normy prawa
cywilnego, na przyktad z prawa wilasnosci. Jak zauwaza J. Zimmermann:
»Wystarczy, jezeli skutki wywodzone z tego interesu bgda wywolane
w obrebie tej gatezi prawa“”. Przyjeto, ze uzasadnieniem dla
interesu prawnego moze by¢ rowniez ,,prawo refleksowe. Jak podkresla
A. Matan: ,Interes prawny, znajdujacy swoje umocowanie w prawie

1], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 271.
"Wyrok NSA z dnia 10 marca 1989 r. IV SA 1254/88, Legalis.
7B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 185.

18G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks..., t. I s. 284.
Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2012 r. 1 OSK 472/11.

207, Zimmermann, Prawo..., s. 271.
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refleksowym, stanowi pewna szczegdlna kategori¢ interesu prawnego.
Nie ksztattuje on bowiem samoistnie prawa do postepowania
administracyjnego, stanowi tylko podstaw¢ do udzialu w postgpowaniu
prowadzonym z urzedu, prowadzonym w zwiazku z zadaniem realizacji
publicznego prawa podmiotowego badz tez w postgpowaniu wszczgtym
w wyniku zadania jednostki dysponujacej interesem prawnym opartym
na normie prawa materialnego administracyjnego. Strona wywodzaca
swQj interes prawny z prawa refleksowego nie ma mozliwosci zgtoszenia
skutecznego zadania wszczgcia postgpowania. Jej interes prawny ma
charakter wtérny, pojawia si¢ dopiero wtedy, kiedy istnieje problem
zaspokojenia interesu strony dysponujacej interesem bezposrednim. Jesli
zatem ta ostatnia nie wystgpuje z zadaniem wszczgcia postgpowania, to
tym samym nie wystgpuje potrzeba ochrony uprawnien refleksowych.
W takim uktadzie ten interes prawny ,,refleksowy* daje jednostce status
strony postgpowania z mozliwoscia wykonywania wszelkich uprawnien
procesowych przystugujacych stronie. Jednak nalezy zauwazy¢, ze
interes ten nie ma samodzielnego bytu prawnego. Aktualizuje si¢ dopiero
wtedy, kiedy =zostaje =zawigzane postgpowanie administracyjne
zmierzajace do wydania decyzji. Natomiast po wydaniu decyzji,
a zwlaszcza decyzji merytorycznej, uzyskuje on pewna samodzielnosc,
stanowigc podstawg np. do wnoszenia przez strong ,refleksowa®
zwyczajnych i nadzwyczajnych $rodkéw prawnyche?'.

Kwestia istotna jest rozroznienie interesu prawnego od interesu
faktycznego. Czynnikiem roznicujacym interes prawny 1 interes
faktyczny jest istnienie lub brak normy prawnej przyznajacej ochrong
danemu podmiotowi. W jednym z wyrokéw>* NSA zdefiniowat interes
faktyczny jako stan, w ktérym obywatel wprawdzie jest bezposrednio
zainteresowany rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej, nie moze
jednak tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszechnie
obowiazujacego, majacymi stanowi¢ podstaweg skutecznego zadania
stosownych czynnosci organu. Interes faktyczny nie jest prawnie
chroniony 1 jego nieuwzglednienie jest prawnie dopuszczalne.
Nierespektowanie przez administracj¢ interesow faktycznych moze
natomiast mie¢ znaczenie w ptaszczyznie pozaprawnej i powodowac np.
krytyke spoteczna lub odpowiedzialno$é¢ polityczna®. Biorac pod uwage

2'A. Matan, Ochrona praw refleksowych w postepowaniu ogdlnym administracyjnym,
Casus 2005, Nr 35, s. 10.

2Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 1998 r. IT SA 1104/98, LEX nr 41301.

3P, Przybysz, Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008 .,
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powyzsze rozwazania: ,mie¢ interes prawny Ww postgpowaniu
administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa materialnego
powszechnie obowiazujacego, na ktérego podstawie mozna skutecznie
zada¢ czynno$ci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ wiasnej
potrzeby albo Zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynno$ci organu,
sprzecznych z potrzebami danego podmiotu — strony postgpowania"**.
Niewatpliwie  szczeg6lnymi cechami interesu prawnego  jest
bezposrednios¢  zwiazku miedzy sytuacja danego podmiotu
a wspomniang norma prawa administracyjnego, na ktorej budowany jest
interes prawny. Oznacza to, ze interes prawny maja tylko te
z podmiotow, ktorych sytuacja prawna wynika wprost z normy prawa
materialnego, a nie powstaje za posrednictwem drugiego podmiotu. Inna
szczegblna cecha interesu prawnego jest jego realnos¢, interes ten musi
rzeczywiscie istnie¢ w dacie stosowania danych norm prawa
administracyjnego. Nie moze to by¢ interes tylko przewidywany
w przysztosci ani hipotetyczny.

W doktrynie trwa wciaz wieloletni spor, co do okreslenia pojgcia
strony. Przeglad rozwazanych w literaturze koncepcji strony mozna
sprowadzi¢ do dwu przeciwstawnych, wykluczajacych si¢ nawzajem
koncepcji — subiektywnej 1 obiektywnej pojgcia strony oraz koncepcji
posrednich, faczacych elementy koncepcji podstawowych. Na gruncie
proceduralnym konsekwencja powyzszego sporu sa dwie przeciwstawne
koncepcje pojecia strony: koncepcja subiektywnej wersji legitymacji
procesowej strony, oparta na kryteriach formalnych 1 koncepcja
obiektywnej wersji legitymacji procesowej strony, oparta na kryteriach
prawa materialnego. W istocie roznice pomigdzy obiema koncepcjami
sprowadzaja si¢ przede wszystkim do ustalenia momentu, w ktéorym
podlega weryfikacji legitymacja procesowa oraz roztozenia cig¢zaru
udowodnienia faktu posiadania legitymacji materialnoprawnej strony>.
W mys$l obiektywnej strona postgpowania jest tylko taki podmiot,
ktérego interes posiada umocowanie w przepisach prawa materialnego.
Zatem stosunek procesowy powstajacy z chwila wszczgcia postgpowania
jest $cisle uzalezniony od przepisow prawa materialnego. Z kolei zgodnie
z koncepcja subiektywna, strong jest kazdy, kto jest przekonany
o posiadaniu interesu prawnego w sprawie. Powoduje on wszczgcie

s. 111.

#Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 1999 r., IV SA 1285/98, niepubl.

H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym,
Zakamycze 2004, s. 21-23.
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postgpowania przez sam fakt zgloszenia zadania zatatwienia sprawy,
a o istnieniu tego interesu miatby wypowiadac si¢ organ w podjgtej przez
siebie decyzji. Niewatpliwie nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na
wprowadzony nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego
z dnia 3 grudnia 2010 r. art. 61a k.p.a.26. Zgodnie z § 1, gdy zadanie
zostalo wniesione przez osobe niebedaca strona lub z innych
uzasadnionych przyczyn postgpowanie nie moze by¢ wszczgte, organ
administracji wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia postgpowania.
Biorac pod uwagg powyzsze, na organie ciagzy obowiazek badania
legitymacji procesowej wnioskodawcy na etapie poprzedzajacym
wszczgceie postgpowania w sprawie objgtej wnioskiem. Przyjecie takiej
regulacji $wiadczy¢ moze o opowiedzeniu si¢ przez ustawodawce za
koncepcja obiektywnego charakteru legitymacji procesowej strony.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze postanowienie o odmowie wszczecia
postgpowania moze zosta¢ wydane w sytuacji, gdy z samej tresci zadania
wynika brak interesu prawnego wnioskodawcy. Niemniej jednak moze
si¢ zdarzy¢, ze organ na podstawie danych zawartych we wniosku
0 wszczegcie postgpowania nie bedzie w stanie ustali¢ czy pochodzi on od
strony. W takiej sytuacji moze doj§¢ do wszczecia postgpowania
1 dokonania w nim kolejnych czynnosci procesowych, np. zawiadomienia
pozostatych stron o wszczgciu postepowania, czy przeprowadzenia
okreslonych dowodow w sprawie. Jezeli zatem dopiero w toku
postgpowania administracyjnego organ w wyniku przeprowadzonych
czynnosci wyjasniajacych, dojdzie do przekonania, ze wniosek o jego
wszczgeie pochodzit od osoby niemajacej interesu prawnego, to
powinien wyda¢ decyzj¢ o umorzeniu postgpowania z powodu jego
bezprzedmiotowosci na skutek braku legitymacji  procesowej
wnoszacego podanie”’.

Podsumowujac, wedlug J. Borkowskiego ,,strona w rozumieniu art.
28 k.p.a. bedzie osoba (jednostka organizacyjna) wymieniona w art. 29
lub przepisach odrgbnych, ktéra na podstawie prawa obowiazujacego
moze czy powinna uzyska¢ konkretne korzysci albo tez moze by¢
(powinna by¢) obarczona powinnoscia okre§lonego zachowania
wyznaczonego nakazem lub zakazem, jednakze dopiero po
skonkretyzowaniu ich w decyzji administracynej przez organ
administracji publicznej, dziatajacy w granicach jego wlasciwosci

*Ustawa o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy -
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz. U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18.
. Chroscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie..., Warszawa 2011, s. 88.
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1 kompetencji. Kazda tak rozumiana strona postgpowania musi by¢ przez
organ administracyjny wezwana do udziatu w postgpowaniu wszcze¢tym
z urzedu, jak réwniez strona — tak rozumiana — wnoszac swoje zadanie,
powoduje wszczecie postepowania administracyjnego*”.

2. Wilasciciel lub inna osoba dysponujaca tytulem prawnym do
lokalu jako strona w postgpowaniach meldunkowych

System ewidencji ludno$ci opiera si¢ na instytucji obowiazku
meldunkowego o0sOb przebywajacych na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej. Stosownie do art. 4 pkt 1 i 2 ustawy o ewidencji ludnosci
1 dowodach osobistych zakres obowiazku meldunkowego obejmuje m.
in. zameldowanie si¢ i wymeldowanie si¢ z miejsca pobytu stalego lub
czasowego. Zameldowanie ma na celu odzwierciedlenie w urzedowej
ewidencji faktycznego pobytu danej osoby, a jego dokonanie jest
czynnos$cia materialno-techniczna. Wymeldowanie polegajace na
usunigciu okres$lonej osoby z ewidencji ludno$ci pod oznaczonym
adresem moze rowniez nastapi¢ w tej formie, gdy osoba zameldowana
sama zglasza zmiang miejsca pobytu. Jest to jej obowiazkiem, ktory
zgodnie z art. 15 ust. 1 cytowanej ustawy powstaje z chwila opuszczenia
tego miejsca. W celu zapewnienia zgodnos$ci migdzy stanem faktycznym
a danymi zawartymi w ewidencji ludnosci (ktore powinny rejestrowac
i odzwierciedla¢ zmiany miejsc pobytu), organom meldunkowym
przyznano uprawnienia do wydawania rozstrzygni¢¢ majacych
zastgpowac takie czynnosci, gdy nie podejmuje ich osoba zobowiazana.

Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnos$ci
1 dowodach osobistych, jakie obowiazywato do dnia 30.12.2012 r. organ
gminy wydaje na wniosek strony lub z urzedu decyzje w sprawie jej
wymeldowania. Do 2008 r. powszechna praktyka bylo uznawanie za
strong zardbwno osoby, ktorej dotyczylo zameldowanie badZ
wymeldowanie, jak i witasciciela lub innej osoby, ktoérej przystugiwat
tytut prawny do nieruchomosci. Sady w uzasadnieniach wyrokéw
wskazywaty na art. 29 ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych”, ktory stanowitl wedlug nich zrodlo interesu prawnego
wymienionych o0so6b. Zgodnie z tym artykulem witasciciel lub inny
podmiot dysponujacy tytulem prawnym do lokalu byt obowiazany

2B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 187.
¥Uchylony ustawa z dnia 7.12.2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych, Dz. U. z 2012 r. poz. 1407, ktéra weszta w zycie 31.12.2012 r.
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potwierdzi¢ fakt pobytu osoby zglaszajacej pobyt staly lub czasowy
trwajacy ponad trzy miesiace w tym lokalu. Potwierdzenia faktu pobytu
osoby w lokalu dokonywat na formularzu meldunkowym w formie
czytelnego podpisu z oznaczeniem daty jego ztozenia. Na podstawie art.
29 ust. 2 osoby wyzej wymienione byly zobowiazane do zawiadomienia
wlasciwego organu gminy o statym lub czasowym pobycie innej osoby w
ich lokalach (pomieszczeniach) oraz o opuszczeniu przez nia tego lokalu
(pomieszczenia), jezeli osoba ta nie dopetita obowiazku meldunkowego.
Zawiadomienie powinno by¢ dokonane niezwlocznie po uptywie terminu
okreslonego do wykonania obowiazku meldunkowego. Taki tez poglad
przedstawil w swoim wyroku Wojewodzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu®. W uzasadnieniu orzeczenia stwierdzono, ze o interesie
prawnym moéwi¢ mozna, gdy strona — w rozumieniu procesowym —
moze lub powinna na podstawie obowiazujacego prawa uzyskac
konkretne korzysci albo moze by¢ (lub powinna by¢) obarczona
powinnoscia okreslonego zachowania — jednakze po skonkretyzowaniu
decyzja administracyjna przez organ administracji publicznej. Inaczej
ujmujac, o tym czy strona ma interes prawny (a nie faktyczny) przesadza
istnienie przepisu prawa stanowiacego o jej prawach lub obowiazkach.
W sprawie meldunkowej — w rozumieniu ustawy o ewidencji ludnosci
1 dowodach osobistych — niewatpliwie interes prawny posiadaja osoby na
ktorych spoczywa zarowno obowiazek jak 1 uprawnienie zameldowania
si¢ wzwiazku z pobytem czasowym Ilub statym w okreslonej
miejscowosci  pod oznaczonym adresem; dotyczy to takze
wymeldowania. Interes taki w mysl cytowanego wyroku wystepowac
moze rowniez po stronie wilascicieli domow 1 lokali oraz innych
podmiotow dysponujacych tytulem prawnym do lokalu — a to wobec
nalozenia na nich obowiazkéw okreslonych przepisem art. 29 cytowanej
ustawy. Powyzszy poglad podzielit réwniez w swoim wyroku
Wojewodzki  Sad  Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim®'
stwierdzajac, ze interes prawny lub obowiazek, o ktorych mowa w art. 28
k.p.a. musza wynika¢ z konkretnej normy prawa materialnego. Prawem
materialnym w postgpowaniu o wymeldowanie z pobytu stalego jest
ustawa o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, a konkretng norma,
z ktorej wynika interes lub obowiazek danej osoby (a tym samym
uprawnienie do bycia strong postgpowania) jest art. 29 ust. 2 w zwiazku

OWyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 lutego 2007 r., IIT SA/Wr 277/06, Legalis.
3'Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 czerwca 2010 r. IT SA/Go 68/10,
Legalis.
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zart. 29 ust. 1 tej ustawy. Z kolei w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach®® zaprezentowano stanowisko, ze
w sprawie o wymeldowanie, jak réwniez o anulowanie czynnosci
materialno-technicznej  polegajacej na  zameldowaniu,  strona
w rozumieniu art. 28 k.p.a. jest osoba, ktorej wymeldowanie ma
dotyczy¢, a takze osoba, ktora posiada tytul prawny do lokalu lub
nieruchomosci, z ktérej ma nastapi¢ wymeldowanie. Stwierdzono, ze
interes prawny powinien znajdowal oparcie w przepisach prawa
materialnego zaréwno administracyjnego, jak 1 cywilnego. Takimi
przepisami sa w niniejszym postgpowaniu przepisy ustawy z dnia 10
kwietnia 1974 r. o ewidencji ludno$ci i dowodach osobistych,
aw szczeg6lnosci art. 15 ust. 2 tej ustawy. Za teza, ze wilasciciel
nieruchomos$ci ma interes prawny w sprawie meldunkowej opowiedziat
sic rowniez Naczelny Sad Administracyjny’>. Wskazal, ze
w postgpowaniu administracyjnym w sprawie o wymeldowanie interes
prawny wnioskodawcy wywodzi si¢ najczesciej z przystugujacego mu
prawa do nieruchomosci o charakterze rzeczowym tj. prawa wiasnosci,
uzytkowania wieczystego, spotdzielczych praw do lokalu, a czgsto
réwniez z praw o charakterze zobowiazaniowym, gtéwnie prawa najmu
lokalu. W innym orzeczeniu® NSA wyrazit poglad, iz postgpowanie
w sprawie o wymeldowanie dotyczy interesu prawnego wlascicieli,
ktorych sfery prawnej dotycza wymagane prawem materialnym
przestanki wymeldowania i w konsekwencji ich interes prawny, o ktorym
mowa w art. 28 k.p.a., moze uzasadnia¢ zadanie czynnosci organu
w postaci wymeldowania.

3. Orzecznictwo sagdow administracyjnych po 2008 r.

Po 2008 r. w orzecznictwie wojewodzkich sadow administracyjnych
i Naczelnego Sadu Administracyjnego® zaczeto prezentowaé poglad,
wedle ktorego stronag w postgpowaniach meldunkowych jest wylacznie
osoba, co do zameldowania lub wymeldowania ktorej toczy sig
postgpowanie. Odmoéwiono w nich przymiotu strony wiascicielowi oraz

2Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 wrzenia 2007 r. IT SA/GI 287/07, Legalis.

3Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r., IT OSK 106/06, Legalis.

34Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2003 r., V SA 3695/02, Lex Polonica nr 394972.

#Tak np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 listopada 2009 r., IV SA/Po 547/09, wyrok
WSA w Szczecinie z dnia 13 pazdziernika 2010 r., I SA/Sz 555/10, wyrok NSA z dnia
19 stycznia 2009 r. II OSK 1803/07, wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2009 r., II OSK
485/08, Legalis.
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innym podmiotom dysponujacym tytutem prawnym do lokalu z uwagi na
brak interesu prawnego. W orzeczeniach tych podkreslano, ze
zameldowanie, a takze wymeldowanie jest postgpowaniem
administracyjnym prowadzonym w oparciu o reguly prawa
administracyjnego jako prawa publicznego, a jego celem jest
doprowadzenie stanu ewidencji ludnosci do zgodnosci ze stanem
faktycznym, co niewatpliwie lezy w interesie panstwa, a nie o0sOb
pozostajacych poza sfera organizacji organéw panstwowych (0sob
trzecich), do ktorych =zaliczy¢ nalezy wtlasciciela nieruchomosci.
Ponadto, stwierdzono, ze wtasciciel lub inny podmiot dysponujacy
tytutem prawnym do lokalu ma w omawianych postgpowaniach
wylacznie interes faktyczny 1 w zwiazku z tym jego wniosek
o wymeldowanie moze by¢ traktowany wylacznie jako inicjujacy
wszczecie postgpowania, ktore toczy¢ si¢ powinno z urz¢du. Wskazano
takze na przepis art. 9 ust. 2b ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych®®, zgodnie z ktorym zameldowanie w lokalu stuzy wylacznie
celom ewidencyjnym i ma na celu potwierdzenie faktu pobytu w tym
lokalu. Zatem ma ono charakter wytacznie porzadkowy 1 nie jest
zwigzane z rozstrzyganiem uprawnien do lokalu czy prawa do
przebywania w nim’’. Jasne okre$lenic wylacznie rejestracyjnego
charakteru meldunku nastapito po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 27 maja 2002 r.°® uznajacego za niezgodny z Konstytucja art. 9 ust. 2,
ktéry nakazywal osobie chcacej spelni¢ obowiazek meldunkowy
wykazanie si¢ uprawnieniem do przebywania w tym lokalu.
W konsekwencji wiele osob nie moglo zameldowaé si¢ w miejscu
stalego pobytu. W tym kontekscie istotne jest stwierdzenie, ze art. 9 ust.
2 ustawy o ewidencji ludnosci 1 dowodach osobistych dotyczyt danych,
ktére nie sa objgte ewidencja ludnosci. Potwierdzenie posiadania
uprawnienia do przebywania w lokalu mieszkalnym nie stuzy bowiem
rejestrowaniu tych uprawnien przez organ meldunkowy. Przypomnieé
przy tym trzeba konieczno$¢ odroznienia z jednej strony — istnienia
uprawnienia (,,tytulu prawnego”) do przebywania w danym lokalu,

%Art. 9 zmieniony ustawa z dnia 7.12.2012 r. 0 zmianie ustawy o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych, Dz. U. z 2012 r., poz. 1407, ktéra weszta w zycie 31.12.2012 r.,
Legalis.

"Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2010 r., Il OSK 47/09, Legalis.

*¥Wyrok Trybunahu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2002 r. K 20/01, Dz.U. z 2002 Nr
78, poz. 716, Legalis.
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z drugiej strony — sposobu stwierdzenia istnienia tego uprawnienia. Jak
zauwazono powstanie takiego uprawnienia jest czgsto uwarunkowane
uzyskaniem zgody osoby Dbedacej wilascicielem lokalu lub
nieruchomosci, w ktorej dany lokal si¢ znajduje.

W zwiazku z powyzszym w orzeczeniu wyrazono poglad, ze art. 9
ust. 2 ustawy o ewidencji ludnos$ci pozostaje w sprzecznosci z art. 1 ust.
2 tej ustawy zakladajacym, ze ewidencja ludno$ci shluzy zbieraniu
informacji w zakresie danych o miejscu zamieszkania 1 pobytu o0sob,
a wigc rejestracji stanu faktycznego, a nie stanu prawnego. Co si¢ z tym
wiaze, nie jest forma kontroli nad legalnos$cia zamieszkania 1 pobytu. Jak
zauwaza Trybunat Konstytucyjny ww. przepisy ida za daleko jesli chodzi
o ochrong o0so6b trzecich, tj. wiascicieli budynkéw, zmuszajac
niejednokrotnie osobe chcaca dopeini¢ obowiazku meldunkowego, do
prowadzenia dlugotrwatej, a czgsto kosztowne] procedury sadowej
majacej na celu uzyskanie ,,zastgpczego” potwierdzenia uprawnien do
lokalu. Czesto ma to miejsce, gdy wilasciciel, zarzadca odmawia
potwierdzenia, niezaleznie od tego czy kwestionuje on przyshugiwanie
uprawnienia do zamieszkania. Stwierdzono tez, ze wprowadzenie do
ustawy o ewidencji ludno$ci i dowodach osobistych przepisu, ktory
uzaleznia zameldowanie od przedstawienia uprawnienia do przebywania
w lokalu spowodowato naruszenie istoty ewidencji ludnosci, gdyz
o zarejestrowaniu informacji o okreslonym miejscu pobytu zaczgto
decydowa¢ nie wylacznie samo zgtoszenie tej okolicznosci, lecz takze
przestanka niemajaca zadnego znaczenia dla dokonania tej czynnosci
materialno-technicznej. Ugruntowano tym samym bl¢dne przekonanie,
ze zameldowanie w lokalu rodzi uprawnienia do niego. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit takze, ze potwierdzenie przez wlasciciela
lokalu faktu przebywania w nim okreslonej osoby ma jedynie charakter
dowodowy. W przypadku braku potwierdzenia tego faktu przez
wladciciela, moze on by¢ dowodzony innymi dowodami np.
o$wiadczeniami $wiadkow. Biorac powyzsze pod uwage NSA w wyroku
z dnia 19 stycznia 2009 r.*’ stwierdzil, ze wthasciciel lokalu nie ma
w sprawie o wymeldowanie interesu prawnego, a zatem nie moze by¢
uznawany za strong, skoro jego o$wiadczenie stanowi jedynie §rodek
dowodowy, nie bedac stanowiskiem podmiotu majacego w kwestii
zameldowania interes prawny. Podkre§lono réwniez, ze osoby trzecie
(np. wiasciciele) checace dochodzi¢ swoich praw moga korzysta¢ z innych

Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2009 r. II OSK 1803/07, Legalis.
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srodkéw ochrony prawnej. Jako wlasciwa dla tych celow wskazano
droge postgpowania cywilnego majaca np. doprowadzi¢ do usunigcia
okreslonej osoby z lokalu (eksmisja). Zauwazy¢ jednak nalezy, ze
rowniez po 2008 r. czg$¢ sadow administracyjnych nie podzielito
pogladu zgodnie z ktérym rejestrowy charakter czynno$ci zameldowania
przesadza o pozbawieniu witasciciela lub innej osoby dysponujacej
tytutem prawnym do lokalu przymiotu strony i utrzymato dotychczasowa
linig orzecznicza. Przyjeto, ze wytacznie charakter ewidencyjny nie moze
prowadzi¢ automatycznie do uznania, ze wtasciciel nieruchomosci,
ktoremu przystuguja do niej okreslone prawa i na ktorym w zwiazku
ztym spoczywaja okre$lone ustawa obowiazki, nie ma interesu
prawnego w sprawie meldunkowej*’.

4. Uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 grudnia
2011 r.

W zwiazku z rozbiezno$ciami interpretacyjnymi Rzecznik Praw
Obywatelskich skierowal w dniu 11 kwietnia 2011 r. do Naczelnego Sadu
Administracyjnego wniosek o rozstrzygnigcie zagadnienia prawnego czy
strong postgpowania o wymeldowanie (zameldowanie) w rozumieniu art.
28 k.p.a. jest wylacznie osoba, co do wymeldowania (zameldowania)
ktorej toczy si¢ postgpowanie administracyjne, czy tez przymiot strony
przystuguje takze podmiotowi posiadajacemu tytut prawny do lokalu,
w ktorym wyzej wymieniona osoba jest zameldowana (ma zostac¢
zameldowana). W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich
wskazal, ze wilasciciel lub najemca nie jest strona postgpowania
meldunkowego, bowiem nie mozna wskaza¢ przepisow Kodeksu
cywilnego ani przepisow ustawy o ewidencji ludnosci 1 dowodach
osobistych, na podstawie ktorych wspomniane podmioty moglyby
skutecznie domaga¢ si¢ wszczgcia przez organ ewidencji ludnosci
postgpowania w sprawie zameldowania lub wymeldowania innej osoby
i udzialu w takim postgpowaniu w celu zaspokojenia realnie istniejacej
i sprawdzalnej w obiektywny sposob potrzeby*'. Tego pogladu nie
podzielil jednak Naczelny Sad Administracyjny 1 w uchwale podjgtej
w dniu 5 grudnia 2011 r. w skladzie siedmiu s¢dziéw uznal, ze osoba
dysponujaca tytulem prawnym do lokalu jest strona, w rozumieniu art. 28

“Wyroki WSA w Poznaniu z dnia: 2 czerwca 2010 r., IV SA/Po 156/10, 10 listopada
2010 r., IV SA/Po 674/10, Legalis.
*www.brpo.gov.pl
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kodeksu  postgpowania  administracyjnego = w  postgpowaniu
administracyjnym o zameldowanie (wymeldowanie) w tym lokalu innej
osoby, prowadzonym na podstawie art. 47 ust. 2 ustawy o ewidencji
ludnosci 1 dowodach osobistych. W uzasadnieniu podkreslono, ze
w regulacji materialnoprawnej okre$lenie interesu prawnego nie zawsze
wyrazone jest wprost, a czesto wymaga zlozonego procesu wyktadni,
nieograniczajacej si¢ do jednego przepisu, a obejmujacej swym zakresem
cala ustawe, a takze 1 regulacje wynikajace z innych ustaw, nie
zapominajac przy tym o wykladni z uwzglednieniem zasad przyjgtych
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W orzeczeniach NSA,
w ktorych przyjeto, ze wiasciciel (wspotwiasciciel) lokalu nie jest strona
w sprawach prowadzonych na podstawie ustawy o ewidencji ludnosci,
oparto si¢ wylacznie na charakterze ewidencyjnym czynnosci
zameldowania (wymeldowania), przywiazujac zasadnicza wage do
uchylenia art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych w zwigzku z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 27
maja 2002 r. Jak zauwazono art. 15 ust. 2 stanowi expressis verbis
o prawie do ztozenia wniosku przez stron¢ 1 pomimo, ze nie zawiera on
przestanek materialnych wskazujacych kto jest ta strona nie oznacza to,
ze nie ma podstaw do ich wyprowadzenia z obowiazujacych rozwiazan
prawnych. Podkreslono takze, Zze nie eliminuje tej mozliwosci prawnej
art. 9 ust. 2b stanowiacy o ewidencyjnym charakterze meldunku.
Roéwniez art. 47 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci, ktéry stanowi, ze
,Jezeli zgloszone dane budza watpliwosci, o dokonaniu zameldowania
lub wymeldowania rozstrzyga wlasciwy organ gminy”, nie zawiera
regulacji  ukladu  podmiotowego sprawy  zameldowania lub
wymeldowania rozstrzyganej przez organ gminy. Podkre§lono jednak, ze
skoro art. 15 ust. 2 stanowi o wniosku strony to regulacji tej nie nalezy
uznaé za bezprzedmiotowa, sprowadzajac ja do roli regulacji, ktéora ma
stuzy¢ jedynie do inicjowania postgpowania, bo to wlasnie interes
prawny jednostki daje jej prawo do inicjowania postgpowania. Wskazano
takze na przedmiotowe powiazanie art. 15 ust. 2 z art. 47 ust. 2.
W konsekwencji NSA uznat interes prawny wlascicieli nieruchomosci do
bycia strona w postgpowaniu o zameldowanie i wymeldowanie,
wywodzac go z zasad konstytucyjnych ochrony prawa wlasnos$ci
i dziedziczenia oraz uregulowan kodeksowych praw wiascicieli do
nieruchomosci. Tak wigc podkreslono, ze zgodnie z art. 21 Konstytucji
,»Rzeczpospolita Polska chroni wlasno§¢ 1 prawo dziedziczenia”.
Wskazano réwniez, ze w mysl art. 64 ust. 1 kazdy ma prawo do
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wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia, a takze
jak wynika z ust. 2 prawa te podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie
prawnej. Za bledne uznano przekonanie, Ze kwestia urzgdowego
potwierdzenia, iz okreslona osoba przebywa w danym lokalu nie ma
znaczenia prawnego dla tego kto ma tytul prawny do tego lokalu.
Realizacja zamiaru zameldowania si¢ w cudzym lokalu albo uchylania
si¢ od obowiazku wymeldowania si¢ z niego, moze stanowi¢ naruszenie
praw osoby posiadajacej tytut prawny do lokalu. Dlatego tez osoba
majaca tytul prawny do lokalu nie moze by¢ pozbawiona prawa do
udzialu w tym postgpowaniu. Jako strona moze przedstawia¢ 1 broni¢
swoich racji, a w szczegolnosci, iz okreslona osoba nie przebywa w jej
lokalu albo go opuscita. Na potwierdzenie tego stanowiska zwrocono
uwagg na art. 50 Konstytucji gwarantujacy nienaruszalno$¢ mieszkania.
Jak zauwazono dysponent mieszkania ma prawo do podejmowania
dziatah w celu wykazania, ze inna osoba nie powinna by¢ zameldowana
w jego mieszkaniu, poniewaz w nim nie przebywa albo powinna by¢
wymeldowana z jego mieszkania, poniewaz je opuscita. NSA podkreslit
takze, ze nietykalno$¢ mieszkania jest dobrem osobistym cztowieka,
ktére pozostaje pod ochrong prawa cywilnego niezaleznie od ochrony
przewidzianej w innych przepisach (art. 23 k.c.) **.

Podsumowanie

Analizujac  rozbieznosci w  rozumieniu  pojgcia  strony
w postgpowaniach meldunkowych nalezatoby rozwazy¢, jaki wptyw na
uprawnienia lub obowiazki mogla mie¢ odmowa przymiotu strony
wiascicielowi lub innemu podmiotowi, ktoremu przystuguje tytul prawny
do lokalu. Wskaza¢ np. mozna art. 140 kodeksu cywilnego™, zgodnie
z ktorym w granicach okre$lonych przez ustawy i1 zasady wspolzycia
spolecznego wtasciciel moze, z wylaczeniem innych osob, korzystacé
zrzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa, w szczegdlnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy.
W tych samych granicach moze rzecza rozporzadza¢. Niewatpliwie
przyzna¢ nalezy, ze czgsto fikcja meldunkowa moze by¢ uciazliwa dla
wlasciciela niejednokrotnie zobligowanego do uiszczania
zryczattowanych kosztéw utrzymania nieruchomosci, ktorych wysokosé

2 Uchwata NSA z dnia 5 grudnia 2011 r. Il OPS 1/11, www.nsa.gov.pl
* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. z 1964 . Nr 16, poz. 93 ze
zm.
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uzalezniona jest od ilosci 0s6b zameldowanych w lokalu. Figurowanie
w ewidencji 0sOb zameldowanych pod oznaczonym adresem moze miec
realny wptyw na swobodne dysponowanie nieruchomos$cia w przypadku
checi jej zbycia. Miedzy innymi te aspekty moga mie¢ wptyw na to, by
interes wlasciciela nie byl okreslany wylacznie mianem interesu
faktycznego, poniewaz dotyczy chronionego Konstytucja prawa
wlasnosci. Niewatpliwie pozbawienie wiasciciela przymiotu strony
mogto stanowi¢ przeszkode w przeprowadzeniu prawidtowego
postgpowania dowodowego (np. utrudnienia przy ogledzinach lokalu).
Brak wplywu na tok postgpowania meldunkowego niejednokrotnie mogt
uniemozliwi¢,  pomimo  obiektywnie istniejacych  przestanek
wymeldowanie osoby z lokalu. Kolejna kwestia bylo brzmienie do
30.12.2012 r. art. 15 ust. 2 ustawy o ewidencji ludno$ci i dowodach
osobistych, w mys$l ktoérej organ gminy wydaje na wniosek strony lub
z urzgdu decyzj¢ w sprawie wymeldowania osoby, ktdra opuscita miejsce
pobytu statego lub czasowego ponad trzy miesiace i1 nie dopeinita
obowiazku wymeldowania si¢. Z tresci tego artykulu jednoznacznie
wynikato, ze strong ta jest podmiot inny niz ten, ktorego bezposrednio
dotyczy wymeldowanie. Mozna rowniez odwota¢ si¢ do zasad ogdlnych
postgpowania administracyjnego, w tym art. 7 k.p.a., w mysl ktorego
w toku postgpowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadno$ci 1 podejmuja wszelkie kroki niezbgdne do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na
wzgledzie interes spoleczny 1 stuszny interes obywateli. Zasada ta jest
realizowana m. in. przez przepisy normujace postgpowanie dowodowe,
zwlaszcza przez art. 77 §1 k.p.a. nakazujacy organom administracji
zebranie 1 rozpatrzenie W SposOb wyczerpujacy calego materiatu
dowodowego oraz art. 80 k.p.a., nakazujacy oceng faktu udowodnienia
poszczeg6lnych  okoliczno$ci na  podstawie calego  materiatu
dowodowego™.

W $wietle powyzszego, pozbawienie wilasciciela przymiotu strony
powodowato, Ze nie miat on prawa do sktadania wnioskéw dowodowych,
nie mogt bra¢ udzialu w przeprowadzeniu dowodu np. z zeznan
swiadkow czy ogledzin lokalu, a takze pozbawiato go to prawa do
wnoszenia srodkéw odwotawczych.

Przez wiele lat przymiot strony przyznawany byt wilasnie
wlascicielowi lub innej osobie majacej tytut prawny do lokalu. Na

P, Przybysz, Kodeks..., s. 52.
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poparcie takiego stanowiska przywotywa w orzecznictwie art. 29 ust. 2
cyt. ustawy, w mys$l ktorej na ww. podmiotach ciazyl obowiazek
zawiadomienia wlasciwego organu gminy o stalym lub czasowym
pobycie innej osoby w ich lokalach (pomieszczeniach) oraz
0 opuszczeniu przez nig tego lokalu (pomieszczenia), jezeli osoba ta nie
dopehita obowiazku meldunkowego. W orzecznictwie stanowilo to
kwestig¢ sporna, wskazywano bowiem, ze samo zawiadomienie moze by¢
uznane za informacje¢ skierowana do organu ewidencyjnego majaca na
celu wszczegcie postgpowania z urzedu, a zeznania wilasciciela
(wspotwlasciciela) stanowi¢ moga srodek dowodowy. Podkreslano, ze za
takim rozwiazaniem przemawia¢ moze porzadkowy charakter ewidencji
ludnosci 1 obowiazek podejmowania z urzedu dziatan zmierzajacych do
aktualizacji tego rejestru tak, aby stanowit odzwierciedlenie wytacznie
faktycznego zamieszkiwania danej osoby pod okreslonym adresem.
Zauwazy¢ nalezy, ze pomimo, iz zameldowanie nie jest zwiazane
z rozstrzyganiem uprawnien do lokalu ani tym samym prawem do
przebywania w nim, w $wiadomosci spotecznej ciagle utrwalony jest
zupelnie inny jego charakter. Niejednokrotnie witasciciele godza sig
bowiem na przebywanie innej osoby w ich domu, ale nie chca aby
dokonata ona zameldowania czyli w istocie zarejestrowata swoj pobyt
w organie ewidencyjnym, poniewaz obawiaja si¢ konsekwencji z tym
zwiazanych np. problemow w przypadku checi pozbycia niechcianego
juz lokatora. Przez lata ugruntowat si¢ rowniez poglad, ze zameldowanie
w lokalu rodzi do niego uprawnienia. Tymczasem, ani fakt zameldowania
nie rodzi po stronie podmiotu tej czynnos$ci tytutu prawnego do lokalu,
jesli go nie posiadala, ani wymeldowanie osoby posiadajacej tytut
prawny do lokalu tytulu takiego nie pozbawia®. Czgsto wymeldowanie
z pobytu statego postrzegane bywa jako ,,$rodek eksmisyjny” tymczasem
decyzja o wymeldowaniu jest konsekwencja opuszczenia przez osobeg
w sposob dobrowolny i trwaty lokalu, w ktorym zamieszkiwala.
Podkresli¢ nalezy, ze od 31.12.2012 r. obowiazuje nowe brzmienie
art. 15 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnoéci i dowodach osobistych®.

*Tak np. wyrok WSA w Lublinie z dnia 29 listopada 2007 r. III SA/Lu 332/07, wyrok
WSA w Gdansku z dnia 23 kwietnia 2008 r. III SA/Gd 83/08, wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 5 czerwca 2009 r. III SA/Po 469/08, wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 kwietnia
2009 r. III SA/Gd 439/08, Legalis.

*Art. 15 ust.2 w brzmieniu ustawy z dnia 7.12.2012 r. 0 zmianie ustawy o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych, Dz. U. z 2012 r. poz. 1407, ktéra weszlta w zycie
31.12.2012 r., Legalis.
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Regulacja ta w sposob precyzyjny okreslita krag podmiotow
uprawnionych do ztozenia wniosku w sprawie wymeldowania. Zgodnie
z trescig tego artykutu ,,organ gminy wydaje na wniosek wtasciciela lub
innego podmiotu dysponujacego tytulem prawnym do lokalu lub
z urzgdu decyzj¢ w sprawie wymeldowania osoby, ktdra opuscita miejsce
pobytu statego lub czasowego trwajacego ponad 3 miesiace 1 nie
dopehita obowiazku wymeldowania si¢”. Rowniez nowa ustawa
o ewidencji ludnosci®’, ktéra wejdzie w zycie 1 stycznia 2015 r., $cisle
okreslita jakie podmioty sa uprawnione do ztozenia wniosku w sprawie
wymeldowania. Zgodnie z art. 35 tej ustawy organ gminy wydaje
z urzgdu lub na wniosek wiasciciela lub podmiotu wskazanych w art. 28
ust. 2 (podmiot dysponujacy tytutem prawnym do lokalu) decyzje
w sprawie wymeldowania obywatela polskiego, ktory opuscil miejsce
pobytu statego albo opuscit miejsce pobytu czasowego przed uptywem
deklarowanego okresu pobytu i nie dopetit obowiazku wymeldowania
sig. Jak pokazuje niniejsze opracowanie niejednokrotnie okreslenie krggu
podmiotdéw, ktorym nalezy przyznaé status strony jest skomplikowane
1jedynie precyzyjna regulacja zawarta w normach prawa materialnego
pozwala na uniknigcie watpliwosci w tym zakresie.
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THE PARTY IN RESIDENCE REGISTRATION
PROCEEDINGS — DISCREPANCIES IN JURISDICTION OF
ADMINISTRATIVE COURTS

In accordance with article 42 of the Code of Administrative Proceedings, the Party
is a person whose legal interest or an obligation is connected to proceedings, or who
demands some legal actions to be undertaken with regard to his or her legal interest or
an obligation. The fundamental right of the Party is the right to participate in
administrative proceedings underway. However, very often it is rather difficult to define
the scope of entities whom the status of the Party can be granted. The aim of this paper
is to present discrepancies at jurisdiction of administrative courts related to the
meaning of the notion of the Party in case of residence registration proceedings. For
many years the attribute of the Party was granted not only to the person who wished to
de-register, but also to the owner of the premises or to any other entity who held a legal
title of the premises. However, according to the line of jurisdiction with respect to
residence registration which started to be formed after 2008, the above mentioned
entities stopped to be considered as Parties. It was pointed out that the new jurisdiction
was more sensible because of the formal nature of registration of population and the ex
officio obligation to undertake proceedings to update the general register in such a way
that it would reflect the actual residence of a given person under a given address.
Considering the discrepancies at jurisdiction of administrative courts, the Ombudsman
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addressed the Supreme Administrative Court for clarification of the matter. According
to the thesis of resolution taken by seven judges of Supreme Administrative Court on 5
December 2011, the person who holds a legal title to premises is granted the attribute
of the Party within the meaning of article 28 of the Code of Administrative Proceedings,
in administrative proceedings with respect to residence registration or de-registration
of other people in the premises belonging to the Party.

Key words: the Party, legal interest, registration proceedings
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