i

RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, 44 kwietnia 2011 r,
Rzecznik Praw Obywatelskich
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AL Solidarnosci 77 Fax 22 827 64 53 Naczelny Sad Administracyjny

Izba Ogoélnoadministracyjna

Whiosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz.
1270 ze zm.) w zwiazku z ujawnionymi rozbieznosciami w orzecznictwie sadoéw

administracyjnych
WNosSz¢ O

rozstrzygnigcie nast¢pujacego zagadnienia prawnego :

Czy strona postepowania o wymeldowanie (zameldowanie) w rozumieniu art.
28 Kodeksu postepowania administracyjnego jest wylacznie osoba, co do
wymeldowania (zameldowania) ktorej toczy sie postepowanie administracyjne, czy
tez przymiot strony przystuguje takze podmiotowi posiadajacemu tytul prawny do

lokalu, w ktorym w/w osoba jest zameldowana (ma zosta¢ zameldowana) ?
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Uzasadnienie

W orzecznictwie sadow administracyjnych powstatly rozbieznosci dotyczace
zagadnienia, czy za strong postgpowania w sprawie o wymeldowanie (zameldowanie)
nalezy uznaé¢ wytacznie osobg, co do wymeldowania (zameldowania) ktérej toczy si¢
postepowanie administracyjne, czy tez stronami przedmiotowego postepowania sa takze
podmioty legitymujace si¢ tytulem prawnym do lokalu, w ktérym zameldowana jest

taka osoba (wlasciciele, wspotwtasciciele, najemcy).

Do 2008 r. sady administracyjne zgodnie przyjmowaty, ze przymiot strony
postgpowania w przedmiocie wymeldowania (zameldowania) posiada osoba, w
stosunku do ktérej prowadzone jest to postepowanie, oraz kazdy podmiot, ktéremu

przystuguje uprawnienie do lokalu bgdacego miejscem zameldowania w/w osoby.

W wyroku z dnia 30 sierpnia 2005 r., sygn. akt II SA/Wr 1282/03, Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrazit poglad, iz w sprawie meldunkowej interes
prawny posiadaja osoby, na ktorych spoczywa obowiazek, jak 1 uprawnienie
zameldowania si¢ w zwiazku z pobytem czasowym Ilub stalym w okreslonej
miejscowosci pod oznaczonym adresem. Dotyczy to takze wymeldowania. Interes taki,
w ocenie sadu, moze takze wystgpowaé po stronie wtascicieli domoéw i lokali oraz
innych podmiotéw dysponujacych tytutem prawnym do lokalu - a to wobec natozenia
na nich obowiazkéw okreslonych przepisem art. 29 ustawy o ewidencji ludnosci i

dowodach osobistych.

Z kolei w wyroku z dnia 14 grudnia 2006 r., sygn. akt II OSK 106/06, Naczelny
Sad Administracyjny uznat, 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
wlasnosci, uzytkowania wieczystego, spdtdzielczych praw do lokalu, a czesto réwniez z

praw o charakterze zobowiazaniowym, gtéwnie prawa najmu lokalu.

Natomiast w orzeczeniu z dnia 10 kwietnia 2003 r., sygn. akt V SA 3695/02,
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, iz postepowanie w sprawie o wymeldowanie

dotyczy interesu prawnego wlascicieli, ktorych sfery prawnej dotycza wymagane
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prawem materialnym przestanki wymeldowania i w konsekwencji ich interes prawny, o
ktéorym mowa w art. 28 K.p.a., moze uzasadnia¢ zadanie czynnoS$ci organu w postaci
wymeldowania. Identyczne stanowisko wyrazit takze Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z dnia 26 wrze$nia 2006 r., sygn. akt III SA/Kr 334/05,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 11 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt III SA/Po 76/07 oraz Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w
wyroku z dnia 29 sierpnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 907/07.

Réwniez po 2008 r. czes¢ sadow administracyjnych utrzymata dotychczasowa
linie orzecznicza i uznawata, ze strona postepowania o wymeldowanie (zameldowanie),
oprocz osoby, wobec ktdérej toczy si¢ postepowanie, jest takze wtasciciel lokalu. W
wyroku z dnia 29 czerwca 2010 r., sygn. akt II SA/Go 68/10, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim wskazat, ze w sprawie wymeldowania
interes prawny przystuguje osobom majacym tytut prawny do lokalu (wtasciciel lokalu,
najemca lokalu), a Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 9
lutego 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa 1450/09, orzekt, iz wspodtwiasciciel lokalu
mieszkalnego posiada przymiot strony post¢powania w sprawie wymeldowania innej
osoby zameldowanej w jego lokalu. Za teza, iz witasciciel (wspdiwilasciciel)
nieruchomosci ma interes prawny w sprawie meldunkowej, opowiedzial si¢ takze
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 2 czerwca 2010 r.,
sygn. akt IV SA/Po 156/10 oraz w wyroku z dnia 10 listopada 2010 r., sygn. akt IV
SA/Po 674/10. W uzasadnieniu tego ostatniego orzeczenia WSA w Poznaniu stwierdzit,
ze znana mu jest linia orzecznictwa sadowo-administracyjnego, zgodnie z ktdra strona
postgpowania o wymeldowanie w rozumieniu art. 28 K.p.a., tj. podmiotem majacym w
tej sprawie interes prawny, jest wylacznie osoba, co do wymeldowania ktérej z danego
lokalu toczy si¢ postepowanie zakonczone decyzja, jednak nie podziela tego pogladu i
stoi na stanowisku, ze fakt, iz zameldowanie ma wytacznie charakter ewidencyjny nie
moze prowadzi¢ automatycznie do uznania, ze wlasciciel nieruchomosci, ktéremu
przystuguja do niej okreslone prawa i na ktéorym w zwiazku z tym prawem spoczywaja

okreslone ustawa obowiazki, nie ma interesu prawnego w sprawie meldunkowej.

Wskaza¢ ponadto nalezy, ze sady administracyjne wydawaty takze orzeczenia, w

ktéorych nie odnosity sie bezposrednio do kwestii posiadania przez podmioty



4

legitymujace sie tytulem prawnym do lokalu interesu prawnego w postepowaniu
meldunkowym, jednak nie kwestionowaty w nich decyzji organdéw administracji
publicznej, ktére zostaly wydane w tym postgpowaniu na wniosek wspomnianych
podmiotéw lub przy ich udziale w charakterze strony. Przyktadowo poda¢ mozna
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego : z dnia 14 pazdziernika 2008 r., sygn. akt
IT OSK 1189/07 oraz z dnia 12 maja 2010 r., sygn. akt I OSK 840/09, w ktérych sad
nie dopatrzyt si¢ nieprawidtowosci w decyzjach w przedmiocie wymeldowania,
wydanych w postepowaniach wszczetych na wniosek wspotwitascicieli nieruchomosci, a
takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 pazdziernika 2008 r., sygn.
akt II OSK 1199/07, w ktérym sad nie zakwestionowal decyzji w przedmiocie
zameldowania, wydanej po rozpatrzeniu odwotania zlozonego przez spotdzielnie

mieszkaniowa.

Od 2009 r. sady administracyjne zacz¢ty jednak zmienia¢ stanowisko w sprawie
posiadania przez wtascicieli lokali interesu prawnego w sprawach meldunkowych, a co
za tym idzie w sprawie uznawania ich za strony postepowania w przedmiocie
wymeldowania (zameldowania) innych oséb zamieszkujacych w nalezacych do nich

lokalach.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 stycznia 2009 r., sygn. akt II
OSK 1803/07, wyrazit poglad, ze podmiotem majacym interes prawny w sprawie
zatatwianej decyzja o odmowie zameldowania czy tez o wymeldowaniu, czyli strona w
rozumieniu art. 28 K.p.a., jest osoba, co do odmowy zameldowania lub wymeldowania
ktérej z danego lokalu toczy si¢ postgpowanie konczace si¢ decyzja. Inne osoby, a wigc
takie, ktérym przystuguja prawa do przedmiotowego lokalu, nie moga by¢ uznawane za
strony w tym post¢powaniu z uwagi na brak interesu prawnego, bez wzgledu na to, czy
ustawodawca wskazuje, iz potwierdzaja one pobyt w danym lokalu (wtasciciel lokalu).
Zdaniem sadu, post¢powanie w sprawie odmowy zameldowania, albo wymeldowania,
jest postepowaniem administracyjnym prowadzonym wedtug prawa administracyjnego
jako prawa publicznego i jego jedynym celem jest, aby stan ewidencji ludnosci
pozostawal w zgodnosci ze stanem faktycznym, co niewatpliwie lezy w interesie
Panstwa, a nie osOb pozostajacych poza sfera organizacji organow panstwowych (oséb

trzecich), do ktérych nalezy zaliczy¢ wtasciciela (wspdiwlasciciela) nieruchomosci
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(lokalu). Wtasciciel lokalu nie powinien wigc by¢ traktowany jako podmiot
wnioskujacy o wszczecie postepowania administracyjnego  (strona), ktdrego
przedmiotem jest wymeldowanie, a jedynie jako inicjujacy postepowanie wtasciwego
organu, ktére powinno si¢ toczy¢ z urzedu, a nie na wniosek. Réwniez w postgpowaniu
o zameldowanie wtasciciel nieruchomos$ci nie ma prawa uczestniczy¢, jako ze nie ma
on w sprawie interesu prawnego. Nie powinien by¢ dopuszczony do udziatu w

postepowaniu jako strona.

Powyzszy poglad podzielit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 3
kwietnia 2009 r., sygn. akt II OSK 485/08, Wojewddzki Sad Administracyjny w
Poznaniu w wyrokach : z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. akt IV SA/Po 548/09, z dnia 26
listopada 2009 r., sygn. akt IV SA/Po 547/09, z dnia 9 kwietnia 2010 r., sygn. akt II
SA/Po 651/09, z dnia 16 kwietnia 2010 r., sygn. akt II SA/Po 940/09 i z dnia 27
sierpnia 2010 r., sygn. akt II SA/Po 264/10 oraz Wojewddzki Sad Administracyjny w
Szczecinie w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II SA/Sz 555/10. We
wszystkich powotanych wyzej orzeczeniach sady administracyjne staty na stanowisku,
ze wiascicielom nieruchomosci nie przystuguje status strony w postepowaniu

meldunkowym.

W mysl art. 15 § 1 pkt 2 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Naczelny Sad Administracyjny podejmuje uchwaty majace na celu wyjasnienie
przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywolato rozbieznosci w orzecznictwie
sadow administracyjnych. Doktryna stoi na stanowisku, ze uzyty w powotanym
przepisie zwrot ,w orzecznictwie sadow administracyjnych” ma szeroki zakres i
uzasadnia przyjecie, ze chodzi tu zardwno o rozbieznosci wystepujace w orzecznictwie
wojewodzkich  sadéw  administracyjnych, w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a takze o rozbieznosci pomiedzy orzecznictwem Naczelnego Sadu
Administracyjnego a orzecznictwem wojewodzkich sadow administracyjnych (por.
,Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz" B. Dauter, B.

Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, str. 624, wyd. Zakamycze 2005).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, powotane wyzej orzeczenia sadow
administracyjnych jednoznacznie wskazuja na rozbieznosci w orzecznictwie wynikajace

z roznej interpretacji art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego w sprawach
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meldunkowych, w odniesieniu do osoby bedacej wiascicielem (wspdtwlascicielem)
lokalu. Wspomniany przepis wymaga zatem wyjasnienia w drodze uchwaty Naczelnego
Sadu Administracyjnego, podjetej na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 Prawa o postgpowaniu

przed sadami administracyjnymi.

Zgodnie z art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego strona post¢powania
jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto
zada czynnos$ci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowiazek. Zasadnicze
znaczenie dla ustalenia kregu podmiotéw majacych przymiot strony postepowania
administracyjnego ma zatem okreSlenie ,interes prawny", ktére nie zostato
zdefiniowane w Kodeksie. W doktrynie interes prawny jest rozumiany jako prawo do
okreslonego post¢gpowania (tak M. Zimmermann) lub jako przyznanie jednostce przez
przepis prawa materialnego konkretnych korzysci, ktéore mozna realizowaé w
postepowaniu administracyjnym, bo orzeka sie¢ o tych korzysciach przez wydanie
decyzji administracyjnej (tak J. Borkowski). Natomiast w wyroku z dnia 22 lutego 1984
r., sygn. akt I SA 1748/83, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze mieé interes
prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa
powszechnie obowiazujacego, na podstawie ktérego mozna skutecznie zada¢ czynnosci
organu z zamiarem zaspokojenia jakiejS potrzeby, albo zada¢ zaniechania lub
ograniczenia czynnosci organu sprzecznych z potrzebami danej osoby. Pojecie ,,interes
prawny", uzyte w art. 28 K.p.a., oznacza zatem interes oparty na prawie lub chroniony
przez prawo. Zrédtem interesu prawnego sa co do zasady przepisy prawa materialnego
(administracyjnego i cywilnego), ale moze on wynika¢ takze z norm procesowych lub
ustrojowych (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2010
r., sygn. akt II OSK 1865/09). Interes prawny, ktérego istnienie warunkuje przyznanie
okreslonej osobie przymiotu strony postgpowania, musi by¢ konkretny, aktualny i

sprawdzalny obiektywnie w oparciu o okolicznosci faktyczne sprawy.

Odnoszac powyzsze rozwazania do postgpowania meldunkowego stwierdzic
nalezy, ze strona tego postepowania niewatpliwie bedzie osoba, na ktdrej spoczywa
obowiazek zameldowania si¢ w miejscu pobytu statego Iub czasowego albo tez
obowiazek wymeldowania z miejsca pobytu statego Iub czasowego. Przedmiotowe

postgpowanie bedzie bowiem dotyczy¢ ustawowego obowiazku takiej osoby. Natomiast
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inne podmioty, w tym osoby posiadajace tytut prawny do lokalu, w ktérym ma nastapié
zameldowanie innej osoby lub z ktérego inna osoba ma zosta¢ wymeldowana, co do
zasady nie posiadaja przymiotu strony postgpowania meldunkowego. Aczkolwiek
wtasciciel lub najemca mieszkania legitymuja si¢ prawem do lokalu, to jednak z samego
faktu posiadania takiego prawa nie mozna wywie$¢ interesu prawnego, Kktorego
dotyczytoby postepowanie meldunkowe. Zameldowanie i wymeldowanie, jako
czynnosci materialno-techniczne rejestrujace okreslony stan faktyczny (pobyt danej
osoby w konkretnym lokalu Iub opuszczenie lokalu przez okre§lona osobe), nie ingeruja
w zaden sposéb w prawo wlasnosci lub prawo najmu lokalu. W szczegdlnosci,
meldunek nie tworzy, ani tez nie potwierdza uprawnienia do zamieszkiwania w lokalu
osoby, ktéra jest w nim zameldowana. Zameldowanie lub wymeldowanie osoby
niebedacej wlascicielem lub najemca lokalu nie wptywa wiec na sposdob wykonywania
prawa wlasnosci lub najmu przez osoby, ktérym prawo to przystuguje. Do
zameldowania si¢ nie jest takze potrzebna zgoda w#tasciciela lub najemcy mieszkania.
Wspomniane podmioty potwierdzaja jedynie na formularzu meldunkowym fakt pobytu
w lokalu osoby, ktéra zglasza w nim pobyt staty lub czasowy. Takie potwierdzenie jest
oswiadczeniem wiedzy, ktére w odrdéznieniu od oswiadczenia woli nie tworzy i nie
ksztattuje stosunkdéw prawnych i ma w postepowaniu meldunkowym jedynie charakter
dowodowy. Stwierdzi¢ zatem nalezy, iz przepisy ustawy o ewidencji ludnosci i
dowodach osobistych, ktére naktadaja na podmioty dysponujace tytutem prawnym do
lokalu obowiazek potwierdzenia pobytu w lokalu osoby wnioskujacej o zameldowanie,
nie moga stanowi¢ zZrdédta interesu prawnego uzasadniajacego uznanie tych podmiotéw

za strony postepowania meldunkowego.

Majac powyzsze na uwadze, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wtasciciel
lub najemca lokalu nie jest strona post¢gpowania meldunkowego. Nie mozna bowiem
wskazaé przepiséw Kodeksu cywilnego, ani tez przepiséw ustawy o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych, na podstawie ktéorych wspomniane podmioty mogtyby
skutecznie domagaé sie wszczecia przez organ ewidencji ludnosci postepowania w
sprawie zameldowania lub wymeldowania innej osoby i udzialu w takim postgpowaniu,

w celu zaspokojenia realnie istniejacej i sprawdzalnej w obiektywny sposdb potrzeby.



Wystepujace w orzecznictwie sadowo-administracyjnym rozbieznosci w zakresie
stosowania art. 28 K.p.a. w odniesieniu do postgpowania meldunkowego oraz ich
bezposredni wptyw na realizacj¢ uprawnienia obywateli do udzialu w tym
postgpowaniu na prawach strony, wskazuja na koniecznos$¢ podjecia przez Naczelny

Sad Administracyjny uchwaly majacej na celu wyjasnienie tego przepisu prawa.

W zwiazku z powyzszym, wnosz¢ jak na wstepie.

s O/VW



