STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2013 « NR1

Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 5 grudnia 2011 r. (I OPS 1/11)’

Osoba dysponujaca tytulem prawnym do lokalu jest strona,
w rozumieniu art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego

(dalej: , k.p.a.”), w postepowaniu administracyjnym o zameldo-
wanie (wymeldowanie) w tym lokalu innej osoby, prowadzonym

na podstawie art. 47 ust. 2 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r.
o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz. U. z 2006 Nr 139,
poz. 993 ze zm.).

1. Stan faktyczny sprawy

Niniejsza uchwata zostala wydana na wniosek Rzecznika Praw Oby-
watelskich (RPO) zlozony w dniu 11 kwietnia 2011 r. Organ ochrony
prawnej dostrzegl niepokojaca rozbieznos¢ w orzecznictwie sagdéw ad-
ministracyjnych. Owe rozbieznoéci dotykaly problemu, czy za strone
postepowania w sprawie o wymeldowanie badz zameldowanie nalezy
uwazaé wylacznie osobe, co do ktérej zameldowania badZz wymeldo-
wania toczy sie postepowanie administracyjne, czy tez stronami przed-
miotowego postepowania sa takze podmioty legitymujace sie tytutem
prawnym do lokalu (tj. wiasciciele, wspdtwlasciciele, najemcy), w ktérym
zameldowana jest badz ma zostac taka osoba.

! Uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 5 XII 2011 r., I OPS 1/11,
LexPolonica nr 2803420, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl, ONSAiWSA z 2012 r. nr 2, poz. 17
(dostep: 12 I1I 2013).
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Rzecznik Praw Obywatelskich stusznie zauwazyl, ze do 2008 r. sady
administracyjne zgodnie przyjmowaly, ze przymiot bycia strona po-
stepowania w przedmiocie wymeldowania (zameldowania) posiada
osoba, w stosunku do ktérej prowadzone jest to postepowanie, oraz
kazdy podmiot, ktéremu przystuguje uprawnienie do lokalu bedacego
miejscem zameldowania takiej osoby. Taka interpretacja wigzala sie
bezposrednio z interpretacja celowosciowa przepisu art. 28 k.p.a. oraz
ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych.

Problematyka strony w postepowaniu administracyjnym byla i jest
nadal Zrédtem sporéw w doktrynie prawa i postepowania administra-
cyjnego. Podzielila ona przedstawicieli nauki na dwa obozy: zwolen-
nikéw tzw. subiektywnej, a takze obiektywnej wersji pojecia strony
postepowania. Poniewaz ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja
na podjecie tej tematyki w sposéb szerszy, nie méwiac juz o ujeciu
kompleksowym, nalezy wskaza¢ przynajmniej gtéwne nurty dostrze-
gane przez wybitnych przedstawicieli nauki. Zwolennicy subiektywnej
(procesowej, formalnej) teorii strony wywodza w szczegélnosci, ze k.p.a.
ujmuje pojecie strony w sposéb jasny ilogiczny, gwarantujacy osobom,
ktére w ich mniemaniu maja niezaspokojone roszczenie prawne, moz-
nos¢ uzyskania ich zaspokojenia. W my$l intencji autoréw k.p.a. strona
jest pojeciem procesowym, a nie kategoriag prawa materialnego; strong
jest kazdy, kto twierdzi wobec organu administracyjnego, ze poste-
powanie administracji dotyczy jego interesu prawnego (obowiazku
lub uprawnienia), albo kto zada czynnosci organu, powotujac sie na
istniejacy, jego zdaniem, interes prawny lub obowigzek® Tym samym
kodeks dopuszcza zawigzanie stosunku procesowego niezaleznie od
tego, czy w konkretnym przypadku istnieje rzeczywiscie interes oparty
na prawie materialnym?. Takie ujecie strony procesowej zmierza nie-
watpliwie do rozszerzania uprawnier obywateli i innych podmiotéw
zadajacych czynnosci organu ze wzgledu na sw¢j interes prawny lub
obowigzek.

Natomiast przedstawiciele obiektywnej (materialnej) teorii strony
wskazywali w szczegolnosci, ze uprzednie prawo podmiotowe jest

2E. Iserzon, w: Komentarz do Kodeksu postgpowania administracyjnego, pod red. E. Iser-
zona, ]. Starosciaka, wyd. 4, Warszawa 1970, s. 90.

*J. Jendroska, Sytuacja prawna strony, AUW 1964, , Prawo” XII, nr 19, s. 33. Tak tez
Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1976, s. 95; M. Zimmermann, Z roz-
wazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w kodeksie postepowania administra-
cyjnego, w: Ksigga pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, PWN, Warszawa-Wroctaw 1967, s. 442.



Z orzecznictwa 179

warunkiem dopuszczenia w charakterze strony*. Podstawa legitymacji
strony jest interes oparty na prawie, a wiec stosunek materialnoprawny
okreslony w przepisie prawnym poza k.p.a.’

Na tym tle rozwazan doktrynalnych nalezy wskaza¢, ze w orzecz-
nictwie sagdowym przewaza stanowisko odzwierciedlajace poglady
zwolennikéw obiektywnej teorii strony, a zatem teorii opartej na sto-
sunku materialnoprawnym w jego szerokim ujeciu. Zamiennie jednakze
orzecznictwo wypracowane przez lata na tle badanej w niniejszym
wyroku problematyki wskazywato na szerokie badZ waskie ujecie stro-
ny w postepowaniu dotyczacym zameldowania bagdZ wymeldowania
osoby.

I tak, w wyroku z 14 grudnia 2006 r., sygn. I OSK 106/06, Naczelny
Sad Administracyjny przyjal, ze w postepowaniu administracyjnym
w sprawie o wymeldowanie interes prawny wnioskodawcy wywodzi
sie najczesciej z przyslugujacego mu prawa do nieruchomosci o cha-
rakterze rzeczowym, tj. prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego,
spotdzielczych praw do lokalu, a czesto rowniez z praw o charakterze
zobowiazaniowym, gléwnie prawa najmu lokalu. Ponadto w wyroku
z 10 kwietnia 2003 r., sygn. V SA 3695/02, NSA stwierdzil, ze postepo-
wanie w sprawie o wymeldowanie dotyczy interesu prawnego wiasci-
cieli, ktérych sfery prawnej dotycza wymagane prawem materialnym
przestanki wymeldowania, i w konsekwencji ich interes prawny, o kté-
rym mowa w art. 28 k.p.a., moze uzasadnia¢ zadanie czynnosci organu
w postaci wymeldowania.

Réwniez po 2008 r. czes¢ sadoéw administracyjnych utrzymata do-
tychczasowa linie orzecznicza i uznawata, ze strong postepowania o wy-
meldowanie (zameldowanie), oprécz osoby, wobec ktorej toczy sie po-
stepowanie, jest takze wtasciciel lokalu, ktérego statusu ewidencyjnego
postepowanie administracyjne nie dotyczy. I tak, w wyroku z 29 czerwca
2010r., sygn. IISA /Go 68/10, Wojew6dzki Sagd Administracyjny (WSA)
w Gorzowie Wielkopolskim wskazatl, ze w sprawie wymeldowania in-
teres prawny przysluguje osobom majacym tytul prawny do lokalu
(wlasciciel lokalu, najemca lokalu), a Wojew6dzki Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z 9 lutego 2010 r., sygn. IV SA/Wa 1450/09,

* Tak tez G. Langrod, La codification de la procedure administrative non contentieuse,
,La Revue Administrative” 1960, s. 538.

> T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,Panistwo i Prawo” 1960, z. 3, s. 446.
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orzekl, iz wspotwlasciciel lokalu mieszkalnego posiada przymiot stro-
ny postepowania w sprawie wymeldowania innej osoby zameldowa-
nej w jego lokalu. Za teza, ze wlasciciel, wspotwlasciciel czy najemca
nieruchomosci maja interes prawny w sprawie meldunkowej, opowie-
dziat sie takze Wojewo6dzki Sqd Administracyjny w Poznaniu w wyroku
z2czerwca 2010r., sygn. IV SA /Po 156/10 oraz w wyroku z 10 listopada
2010 r., sygn. IV SA/Po 674/10. W uzasadnieniu tego ostatniego orze-
czenia WSA w Poznaniu stwierdzil, ze znana mu jest linia orzecznictwa
sadowoadministracyjnego, zgodnie z kt6ra strong postepowania o wy-
meldowanie w rozumieniu art. 28 k.p.a., tj. podmiotem majacym w tej
sprawie interes prawny, jest wylgcznie osoba, co do wymeldowania kt6-
rej z danego lokalu toczy sie postepowanie zakoniczone decyzja, jednak
nie podziela tego pogladu i stoi na stanowisku, ze fakt, iz zameldowanie
ma wylacznie charakter ewidencyjny, nie moze prowadzi¢ automatycz-
nie do uznania, ze wlasciciel nieruchomosci, ktéremu przystuguja do
niej okre$lone prawa i na ktérym w zwigzku z tym prawem spoczywa-
ja okreslone ustawa obowiazki, nie ma interesu prawnego w sprawie
meldunkowe;j.

Od 2009 r. widoczny byt trend w orzecznictwie, w ktérym to sady
administracyjne zaczely zmienia¢ stanowisko w sprawie posiadania
przez wlascicieli lokali interesu prawnego w sprawach meldunkowych,
a co za tym idzie - w sprawie uznawania ich za strony postepowania
w przedmiocie wymeldowania (zameldowania) innych os6b zamiesz-
kujacych w nalezacych do nich lokalach. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 19 stycznia 2009 r., sygn. II OSK 1803/07, wyrazit poglad,
ze ,podmiotem majacym interes prawny w sprawie zalatwianej decy-
zja o odmowie zameldowania czy tez o wymeldowaniu, czyli strong
w rozumieniu art. 28 k.p.a., jest osoba, co do odmowy zameldowania
lub wymeldowania ktorej z danego lokalu toczy sie postepowanie kon-
czace sie decyzja. Inne osoby, a wiec takie, ktérym przystuguja prawa
do przedmiotowego lokalu, nie moga by¢ uznawane za strony w tym
postepowaniu z uwagi na brak interesu prawnego, bez wzgledu na to,
czy ustawodawca wskazuje, iz potwierdzaja one pobyt w danym lo-
kalu (wtasciciel lokalu)”. Zdaniem sagdu jedynym celem postepowania
w sprawie odmowy zameldowania albo wymeldowania jest, aby stan
ewidencji ludnosci pozostawal w zgodnosci ze stanem faktycznym, co
niewatpliwie lezy w interesie paristwa, a nie os6b pozostajacych poza
sferg organizacji organéw parnstwowych, tj. 0oséb trzecich, do ktérych
nalezy zaliczy¢ wlasciciela (wspotwlasciciela) nieruchomosci. Wtasciciel
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lokalu nie powinien wiec by¢ traktowany jako podmiot wnioskujacy
0 wszczecie postepowania administracyjnego, a wiec jako strona w po-
stepowaniu, ktorego przedmiotem jest wymeldowanie, a jedynie jako
inicjujacy postepowanie wtasciwego organu, ktére powinno sie toczy¢
z urzedu, a nie na wniosek. Réwniez w postepowaniu o zameldowanie
wlasciciel nieruchomosci nie ma prawa uczestniczy¢, jako Ze nie ma on
w sprawie interesu prawnego. Nie powinien by¢ dopuszczony do udziatu
W postepowaniu jako strona®.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich powolane wyzej orzecze-
nia sgdéw administracyjnych jednoznacznie wskazujg na rozbieznosci
w orzecznictwie, wynikajace z r6znej interpretacji art. 28 k.p.a. Wspo-
mniany przepis na gruncie tego konkretnego postepowania wymaga
zatem wyjasnienia w drodze uchwaty Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, podjetej na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Wypowiadajac si¢ na temat powyzej
wskazanego problemu, sam Rzecznik Praw Obywatelskich przyjat, ze
w jego ocenie wlasciciel lub najemca lokalu nie jest strong postepowania
meldunkowego, poniewaz z samego faktu posiadania prawa do nieru-
chomosci budynkowej nie mozna wywies¢ interesu prawnego, ktérego
dotyczyloby postepowanie meldunkowe. Zameldowanie i wymeldowa-
nie, jako czynnosci rejestrujace okreslony stan faktyczny, tj. pobyt danej
osoby w konkretnym lokalu lub jego opuszczenie, nie ingeruja w ocenie
Rzecznika w zaden sposob w prawo wtasnosci lub prawo najmu lokalu.
W szczeg6lnosci, meldunek nie tworzy, ani tez nie potwierdza uprawnie-
nia do zamieszkiwania w lokalu osoby, ktéra jest w nim zameldowana.
Nie mozna bowiem wskaza¢ przepiséw prawa, na podstawie ktérych
wspomniane podmioty mogtyby skutecznie domagac sie wszczecia przez
organ ewidencji ludnoéci postepowania w sprawie zameldowania lub
wymeldowania innej osoby i udziatu w takim postepowaniu, w celu
zaspokojenia realnie istniejacej i sprawdzalnej w obiektywny sposéb
potrzeby.

¢ Powyzszy poglad podzielit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 3 IV 2009 .,
sygn. IIOSK 485/ 08, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 12 I11 2013), a takze Wojewddz-
ki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyrokach: z 5 XI 2009 r., sygn. IV SA /Po 548/ 09,
http:// orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 12 Il 2013), z 26 XI1 2009 r., sygn. IV SA /Po 547/09,
http: // orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 12 III 2013), z 9 IV 2010 r., sygn. II SA/Po 651/09,
http:// orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 12 111 2013), z 16 IV 2010 ., sygn. Il SA /Po 940/ 09,
http:// orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 12 III 2013), oraz Wojew6dzki Sad Administracyjny
w Szczecinie w wyroku z 13 X 2010 r., sygn. I SA /Sz 555 /10, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 12 I1I 2013).
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2. Rozwazania prawne w przedmiocie rozumienia
pojecia strony postepowania na gruncie k.p.a.
oraz ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych

Centralne miejsce w kazdym postepowaniu, czy to przed sadem, czy
przed organem administracyjnym, zajmuje strona, ktérej praw i obo-
wigzkéw bezposrednio dotyczy postepowanie, ktéra posiada interes
w okreélonym rozstrzygnieciu. W postepowaniu administracyjnym or-
gan nie rozstrzyga w zasadzie sporu miedzy stronami. Nawet bowiem,
gdy w jakiej$ sprawie wystepuje kilka stron reprezentujacych sporne
interesy, organ i tak orzeka w zasadzie o ich uprawnieniach lub obo-
wigzkach wobec panistwa lub jego administracji, a przynajmniej wobec
konkretnego dzialu administracji, ktéry reprezentuje. Organ pozostaje
przy tym ze stronami nie tylko w stosunku prawnoprocesowym, ale
rownocze$nie w znacznej wiekszosci przypadké6w w stosunku mate-
rialnoprawnym, ktéry czesto jest podstawa statusu strony. W konkret-
nym postepowaniu taczy on w sobie cechy organu i cechy strony, jest
zatem , sedzig we wlasnej sprawie”.

Zgodnie z art. 28 k.p.a. strong postepowania jest kazdy, czyjego in-
teresu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada
czynnoéci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowigzek.
Zasadnicze znaczenie dla ustalenia kregu podmiotéw majacych przymiot
strony postepowania administracyjnego ma zatem okreslenie ,interes
prawny”, ktore nie zostato zdefiniowane w tymze kodeksie. Interes praw-
ny jest zarowno w doktrynie, jak i w judykaturze rozumiany jako prawo
do okreslonego postepowania lub jako przyznanie jednostce przez przepis
prawa materialnego konkretnych korzysci. Interes prawny, o ktérym sta-
nowi przepis, musi by¢ osobisty, wlasny, indywidualny. Tylko taki interes
moze bowiem zosta¢ zaspokojony przez organ za pomoca decyzji admi-
nistracyjnej, a wiec przez skierowany do okreslonej osoby indywidualny
akt administracyjny wptywajacy na sytuacje prawna tej osoby. Ponadto
rzeczony interes musi by¢ konkretny, dajacy sie obiektywnie stwierdzi¢
oraz aktualny, a nie ewentualny, gdyz inaczej nie mozna méwic o istnieniu
interesu. Podstawa prawna do zaspokojenia przez wladze tego interesu
w drodze wydania decyzji musi by¢ przepis prawa administracyjnego’.

Natomiast w wyroku z 22 lutego 1984 r., sygn. I SA 1748 /83, Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil, ze mie¢ interes prawny w postepowaniu

7 Tak tez W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 41.
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administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa powszechnie
obowiazujacego, na podstawie ktérego mozna skutecznie zada¢ czyn-
nosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby albo zadac za-
niechania lub ograniczenia czynnosci organu sprzecznych z potrzebami
danej osoby.

Odnoszac powyzsze rozwazania do postepowania meldunkowego,
nalezy stwierdzi¢, ze strong tego postepowania bedzie niewatpliwie oso-
ba, na ktorej spoczywa obowiazek zameldowania sie¢ w miejscu pobytu
statego lub czasowego albo tez obowigzek wymeldowania z miejsca po-
bytu statego lub czasowego. Obowigzek meldunkowy (takze obowigzek
wymeldowania sie¢) dotyczy bowiem kazdej konkretnej osoby fizycz-
nej (czlowieka) przebywajacej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
Mozna z tego zasadnie wnosi¢, ze dopelnienie (lub niedopelnienie) tego
obowiazku powoduje powstanie miedzy kazda z tych os6b a paristwem
odrebnego stosunku prawnego o charakterze publicznoprawnym. Po-
wstanie tego stosunku opartego na obowigzku takiej osoby uzasadnia
uznanie jej za strone postepowania. Czy jednak na tym wyczerpuje
sie krag podmiotéw mogacych korzystac z tego statusu w postepowa-
niu meldunkowym? W rozumieniu teorii obiektywnej strony, opartej
na stosunku prawnomaterialnym, pozornie wydawaloby sie, ze inne
podmioty, w tym osoby posiadajace tytut prawny do lokalu, w ktérym
ma nastgpi¢ zameldowanie innej osoby lub z ktérego inna osoba ma
zosta¢ wymeldowana, co do zasady nie posiadaja takiego statusu. Do
zameldowania sie nie jest bowiem potrzebna zgoda wlasciciela lub
najemcy mieszkania. Jedynie art. 9 ust. 2a ustawy o ewidencji ludno-
Sci i dowodach osobistych stanowi, ze przy zameldowaniu na pobyt
staly lub czasowy trwajacy ponad trzy miesigce nalezy przedstawié
potwierdzenie pobytu w lokalu tej osoby, dokonane przez wtasciciela
lub inny podmiot dysponujacy tytulem prawnym do lokalu, oraz - do
wgladu - dokument potwierdzajacy tytul prawny tego podmiotu do
lokalu. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze organ prowadzacy postepo-
wanie w sprawie zameldowania na podstawie art. 47 ust. 2 ustawy
o ewidengji ludnosci i dowodach osobistych ma obowigzek ustali¢ osoby,
ktérym przystuguje tytut prawny do danej nieruchomosci na podstawie
urzedowych rejestréow, badZz wystucha¢ wyjasnien stron postepowa-
nia®. Tak wiec nalezy uznad, ze przedstawienia takiego potwierdzenia

8 Potwierdza to wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 26 V2010 1., sygn. I SA/Po 114/2010, LexPolonica nr 2359106.



184 Z orzecznictwa

stuzy jedynie celom dowodowym, a zatem potwierdzeniu, ze osoba
ta w okreslonym lokalu faktycznie przebywa. Obowigzujace w tym
zakresie przepisy nie warunkuja bowiem zameldowania od wyrazenia
zgody na te czynnosc¢ przez wlasciciela lub inny podmiot dysponujacy
tytulem prawnym do lokalu.

Jednakze w regulacji materialnoprawnej okreslenie interesu praw-
nego nie zawsze wyrazone jest wprost, a czesto wymaga zlozonego pro-
cesu wykladni. Oznacza to, ze bez takiego procesu wykladni, w oparciu
wylacznie o charakter czynnosci zameldowania i wymeldowania jako
czynnosci w zakresie ewidencji ludnoéci, nie mozna rozwaza¢ wypro-
wadzenia interesu prawnego jednostki.

3. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego
i jego uzasadnienie

Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze RPO wniést o wyjasnie-
nie przepiséw prawnych, a w szczeg6lnosci art. 28 k.p.a. w zwigzku
z przepisami Ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych (Dz. U. 2006 Nr 139, poz. 993 ze zm.), zwanej dalej
ustawa o ewidengji ludnosci, gdyz te przepisy sa Zrédtem rozbieznosci
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych co do tego, kto jest strona
w sprawie, w ktorej przedmiotem jest zameldowanie okreslonej osoby
pod oznaczonym adresem albo wymeldowanie.

Rzecznik opowiedzial si¢ za przyjeciem stanowiska, ze strong w tych
sprawach jest wylacznie osoba, na ktérej spoczywa obowiazek zamel-
dowania sie lub wymeldowania (obowigzek meldunkowy) wynikajacy
z ustawy o ewidencji ludnosci, a wobec tego w tych sprawach nie moze
by¢ strong osoba, ktéra ma tytul prawny do lokalu, w ktérym ma nastgpié
zameldowanie (wymeldowanie).

Naczelny Sad Administracyjny trafnie wskazal natomiast, ze przepis
art. 28 k.p.a. nie stanowi samodzielnej podstawy do stwierdzenia, kto
jest stronag w okreslonym postepowaniu administracyjnym. Przepis ten
definiuje bowiem pojecie strony w postepowaniu administracyjnym,
wskazujac jako przestanke interes prawny lub obowigzek, jednakze
interes prawny lub obowiazek okreslonego podmiotu nie wynika z tego
przepisu, ale z tych przepiséw, ktore reguluja poszczegélne sprawy
administracyjne, oraz tych, ktére majg znaczenie prawne w sprawie
administracyjnej. Oznacza to, ze wyjasnienie, kto jest stronag w postepo-
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waniu administracyjnym w sprawie meldunkowej, odnosi sie nie tyle
do wyjasnienia tresci art. 28 k.p.a., ile do wyjadnienia tresci przepisow
regulujacych dany stosunek administracyjnoprawny.

Przedstawione do rozstrzygniecia zagadnienie prawne wymaga roz-
wazenia z uwzglednieniem konstytucyjnej zasady demokratycznego
panstwa prawnego zawartego w art. 2 Konstytucji RP, ktéra stanowi
umocowanie dla wykladni przepiséw zaré6wno materialnego, jak i pro-
cesowego prawa administracyjnego. Z zasady tej wynika szeroko pojete
prawo do procesu. Kwestia bycia strona postepowania administra-
cyjnego wiaze sie bowiem z prawem do udzialu w procesie poprzez
przedstawianie i obrone swoich racji.

W polskim systemie prawa prawo do procesu gwarantowane jest na
drodze sagdowej przed sadami oraz na drodze administracyjnej przed
organami administracji publicznej z prawem do sadu. To konstytucyjne
prawo do procesu nalezy uwzgledniaé przy wyktadni przepiséw prawa
regulujacych status jednostki jako strony postepowania.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze na podstawie ustawy
o ewidencji ludnosci w orzecznictwie sadowym wyrézniono trzy rodzaje
spraw indywidualnych rozstrzyganych decyzja administracyjna:

- sprawy zameldowania,
- sprawy uchylenia czynnosci zameldowania,
- sprawy wymeldowania.

Sprawy te o charakterze indywidualnym podlegaja regulacji Kodeksu
postepowania administracyjnego.

Obowigzek meldunkowy polega natomiast na zameldowaniu sie
w miejscu pobytu statego lub czasowego oraz wymeldowaniu sie z miej-
sca pobytu stalego lub czasowego. Dla zdefiniowania strony w niniejszej
sprawie rozwazyc nalezy art. 28 k.p.a. w zw. z art. 214 ustawy o ewiden-
¢ji ludnosci. Z regulacji tych wynika, ze strong w sprawie zameldowania
oraz wymeldowania jest osoba, na ktorej ciagzy obowiazek meldunkowy,
jezeli spelnione sa nadto przestanki do wydania decyzji administracyjnej
w postepowaniu administracyjnym.

Sad, ustosunkowujac sie do problemu prawnego, przyjal, ze dla usta-
lenia zakresu podmiotowego stron postepowania w sprawie wykonania
obowiagzku meldunkowego nie jest jednak dopuszczalne uwzglednienie
wylacznie regulacji art. 2 w zw. z art. 4, ale nalezy rowniez uwzglednié
art. 9, art. 15 ust. 2, art. 47 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci oraz przepisy
innych ustaw. Przypomniat takze, Ze przez lata w orzecznictwie sagdéw
administracyjnych nie byt kwestionowany interes prawny wilasciciela
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(wspotwlasciciela) nieruchomosci w sprawach: zameldowania, uchylenia
czynnosci zameldowania i wymeldowania.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych pojawilo sie odmienne
stanowisko, ze wzgledu na wylacznie ewidencyjny charakter czynno-
§ci meldunkowej. Sady przyjely woéwczas, ze inne osoby, a wiec takie,
ktérym przystuguja prawa do przedmiotowego lokalu, nie moga by¢
uznawane za strony w tym postepowaniu ze wzgledu na brak interesu
prawnego. Przykladowo, wlasciciel dla ochrony swoich prywatnych
intereséw prawnych ma droge postepowania cywilnego, ktéra stuzy
do doprowadzenia do usuniecia okreslonej osoby z lokalu (eksmisji), ta
jednak okoliczno$¢ nie moze by¢ wykorzystywana do powolywania sie
na istnienie interesu prawnego wlasciciela w sprawie o wymeldowanie,
w ktorej zalatwieniu ma on wylacznie interes faktyczny?’.

W uchwale skladu siedmiu sedziow NSA jednakze stanowiska tego
nie podzielil, poniewaz podstawa wyprowadzenia interesu prawnego
jednostki, ktéry przesadza o przyznaniu statusu strony postepowania
administracyjnego, sa przede wszystkim przepisy prawa materialnego
rozumiane bardzo szeroko, ktérych nadto nalezy podjaé interpretacje
zaréwno literalna, jak i te najtrudniejsza - celowosciowa. Interes praw-
ny w przepisach prawa materialnego jest réznie regulowany. Trzeba
sie godzié¢ z twierdzeniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze
do wyjatkowych regulacji naleza te, ktore expressis verbis wyznaczaja
interes jednostki, bowiem w wiekszosci regulacji materialnego prawa
administracyjnego wyprowadzenie interesu prawnego w sprawie wyma-
ga, o czym byla juz mowa, zlozonego procesu wykladni - wykladni nie
ograniczajacej sie do jednego przepisu, ale obejmujacej swym zakresem
cala ustawe, a takze i regulacje wynikajace z innych ustaw, bez pomijania
przy tym wykladni z uwzglednieniem zasad przyjetych w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Blizszej analizie nalezy zatem poddac¢ przepisy ustawy o ewidencji
ludnosci. Art. 15 ust. 2 tejze ustawy stanowi, ze ,Organ gminy wydaje na
wniosek strony lub z urzedu decyzje w sprawie wymeldowania osoby,
ktéra opuscita miejsce pobytu stalego lub czasowego trwajacego ponad
3 miesigce i nie dopelnita obowigzku meldunkowego”. Przepis ten stano-
wi expressis verbis o prawie do zloZzenia wniosku o wymeldowanie przez
strone, przy czym nie zawiera przestanek materialnych wskazujacych,
kto jest ta strong. Rowniez art. 47 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci,

° Tak tez W. Klonowiecki, op. cit., s. 41.



Z orzecznictwa 187

ktory stanowi, ze , Jezeli zgloszone dane budza watpliwosci, o dokonaniu
zameldowania lub wymeldowania rozstrzyga wtasciwy organ gminy”,
nie zawiera regulacji uktadu podmiotowego sprawy zameldowania
lub wymeldowania rozstrzyganej przez organ gminy. Jak podkreslono,
wymaga to przeprowadzenia wykladni z uwzglednieniem regulacji
wynikajacych z obowigzujacego systemu prawa. Art. 15 ust. 2 przed-
miotowo jest jednakze powiazany z art. 47 ust. 2 i te przepisy reguluja
sprawy wymeldowania, a to réwniez odnosi si¢ do spraw zameldowa-
nia. Cytowany juz art. 28 k.p.a. stanowi, ze ,Strona jest kazdy, czyjego
interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada
czynnosci organu ze wzgledu na sw¢j interes prawny lub obowigzek”.
W ustawie o ewidencji ludnosci expressis verbis ustanowiono obowigzek
osoby poddanej ewidencji ludnosci: ,Osoba przebywajaca na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest obowigzana wykonaé¢ obowigzek mel-
dunkowy okreslony w ustawie”. To wlasnie obowigzek meldunkowy
stanowi dla strony legitymacje do wystgpienia z wnioskiem o wszczecie
postepowania.

Poczawszy od samej Konstytucji RP, chronione jest prawo wiasnosci
i dziedziczenia. Z treéci prawa wlasnosci wynika, ze wlasciciel moze
korzysta¢ z rzeczy z wylaczeniem innych osob (art. 140 Kodeksu cy-
wilnego). Ochrona wlasnosci obejmuje za$ zakaz naruszania wlasnosci
w jakikolwiek sposob, a nie tylko przez pozbawienie wtasciciela faktycz-
nego wladztwa nad rzecza (art. 222 § 2 Kodeksu cywilnego). Nalezy mie¢
na uwadze, ze zameldowanie lub wymeldowanie najczesciej dotyczy
lokalu mieszkalnego (mieszkania). Z ochrony prawa wtasnosci nalezy
wyprowadzi¢ prawo wlasciciela, aby zameldowanie (lub wymeldowanie)
okreslonej osoby w jego lokalu bylo zgodne ze stanem rzeczywistym,
oraz prawo przeciwdzialania naruszaniu jego wtasnosci.

Tak wiec réwniez z tych przepisé6w wynika, ze postepowanie o za-
meldowanie lub wymeldowanie okreslonej osoby w danym lokalu
dotyczy interesu prawnego takze osoby, ktéra ma tytul prawny do
tego lokalu. Nie mozna bowiem przyjaé, ze kwestia urzedowego po-
twierdzenia, iz okreslona osoba przebywa w danym lokalu, nie ma
znaczenia prawnego dla tego, kto ma tytul prawny do tego lokalu.
Jakkolwiek w sprawie o zameldowanie (wymeldowanie) okre$lonej
osoby w danym lokalu rozstrzyga sie o tym, czy osoba ta przebywa, czy
nie przebywa w tym lokalu, to jednak nie mozna przyja¢, ze postepo-
wanie to nie dotyczy interesu prawnego osoby majacej tytul prawny
do tego lokalu. Realizacja zamiaru zameldowania sie¢ w cudzym lokalu
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albo uchylania si¢ od obowiazku wymeldowania si¢ z cudzego loka-
lu moze stanowié¢ naruszenie praw osoby, ktora ma tytul prawny do
lokalu. Wskazywanie bowiem danego adresu jako swojego moze mie¢
dotkliwe skutki prawne dla wlasciciela na gruncie wielu postepowarn,
zwlaszcza cywilnych. Z tego chociazby wzgledu osoba majaca tytut
prawny do lokalu nie moze by¢ pozbawiona prawa do udzialu w tym
postepowaniu jako strona, inaczej bowiem nie mogtaby przedstawia¢
i broni¢ swoich racji, a w szczegélnosci dowodzi¢, ze okreslona osoba
nie przebywa w jej lokalu albo tenze opuscita.

Naczelny Sad Administracyjny wskazatl takze, ze np. w przypadku
lokalu mieszkalnego (mieszkania) art. 50 Konstytucji RP gwarantuje nie-
naruszalno$¢ mieszkania. Regulacja ta oznacza, ze dysponent mieszkania
ma takze prawo podejmowania dzialar w celu wykazania, iz inna osoba
nie powinna by¢ zameldowana w jego mieszkaniu, poniewaz w nim nie
przebywa albo powinna by¢ wymeldowana z jego mieszkania, poniewaz
je opuscita. Kwestia potwierdzenia pobytu okreslonej osoby w danym
mieszkaniu moze by¢ w kolizji z gwarancja nienaruszalnosci mieszkania.

Ponadto, co wazne, nietykalno$¢ mieszkania jest takze dobrem oso-
bistym czlowieka, ktére pozostaje pod ochrong prawa cywilnego, nie-
zaleznie od ochrony przewidzianej w innych przepisach. Naruszenie
nietykalnosci mieszkania moze polega¢ na zamiarze zameldowania sie
w mieszkaniu wbrew woli osoby, ktéra ma prawo do mieszkania, skoro
jej zgoda nie jest warunkiem pozytywnego rozstrzygniecia sprawy admi-
nistracyjnej. W takim przypadku nie sposob przyjac, ze osoba ta nie moze
broni¢ nienaruszalno$ci mieszkania w postepowaniu administracyjnym,
a w szczegodlnosci nie moze jako strona tego postepowania wykazywac,
iz nie sa spelnione przestanki do zameldowania w jej mieszkaniu innej
osoby.

Ponadto celowos¢ uznania za strone postepowania wlasciciela lokalu
lub osoby dysponujacej tytutem prawnym do lokalu znajduje takze pod-
stawy w decyzji ustawodawcy podjetej w uchwalonejjuz Ustawie z dnia
24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U. Nr 217, poz. 1427), ktéra
wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia 2015 r. Cytowana ustawa w art. 35
w zw. z art. 28 ust. 2 stanowi, ze organ gminy wydaje z urzedu lub na
wniosek wtasciciela badZ podmiotu dysponujacego tytutem prawnym
do lokalu decyzje w sprawie wymeldowania obywatela polskiego, ktory
opuscil miejsce pobytu statego albo opuscil miejsce pobytu czasowego
przed uptywem deklarowanego okresu pobytu i nie dopelnit obowiazku
wymeldowania sie.
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Majac na wzgledzie powyzsze argumenty przedstawione przez
Naczelny Sad Administracyjny, nalezy sie zgodzi¢ z celowoscia sze-
rokiej interpretacji pojecia strony w postepowaniu administracyjnym
dotyczacym zameldowania bagdZ wymeldowania osoby. Dbajac o zgod-
nosc z Konstytucja RP regulacji prawnych zawartych w poszczegélnych
ustawach, na sadach i organach orzeczniczych ciazy obowiazek doko-
nywania takiej interpretacji przepisow prawa, aby nie naruszaly one
podstawowych praw i wolnosci jednostki.
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