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WPROWADZENIE

Normy materialnego prawa administracyjnego okreslajag wzajemny zakres uprawnien
i obowigzkow administracji publicznej oraz podmiotéw znajdujacych si¢ na zewnatrz
struktur tej administracji. Zakre$laja one rowniez granice ingerencji administracji
w prawa jednostki oraz wyznaczaja zakres tego, czego jednostka moze oczekiwaé od
administracji. Jest to najbardziej rozbudowana cz¢s¢ prawa administracyjnego — przy
jego podziale na prawo ustrojowe, materialne i procesowe. Zawiera rownocze$nie wiele
norm szczeg6lowych, ulegajacych czestym zmianom. Tak wiec niniejsze opracowanie,
bedace druga czescig podrecznika z zakresu prawa administracyjnego, jest jednoczesnie
jego immanentng skladows, albowiem miedzy prawem ustrojowym a materialnym
zachodzi $cisty zwigzek. Zagadnienia ustrojowe zawarte zostaly za$ w czesci pierwszej
podrecznika.

Normy prawa materialnego mozna klasyfikowa¢ wedlug réznych kryteriéw. Jednak
zaden podzial nie bedzie wyczerpujacy. Z tego powodu w tej czesci przedstawiono
aktualne rozwigzania prawne wraz z orzecznictwem i pogladami literatury w zakresie
wybranych zagadnien prawa administracyjnego materialnego. Dokonano wyboru za-
gadnien gtéwnie przy uwzglednieniu tych, ktére okreslajg administracyjnoprawny status
osoby fizycznej, mozliwo$¢ i formy zrzeszania si¢ obywateli, a takze prawo do korzy-
stania ze $wiadczen publicznych. Ponadto omdéwiono w zarysie zagadnienia zwigzane
z obywatelstwem polskim oraz statusem cudzoziemcédw na terytorium RP. W dalszych
rozdziatach zaprezentowano podstawowe kwestie dotyczace ochrony $rodowiska, bez-
pieczenstwa panstwa oraz bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a takze administracji
obrony narodowej, uznajac, iz zagadnienia te sg wazne nie tylko z punktu widzenia
panstwa, ale i poszczeg6lnych jednostek.

Z uwagi na czestotliwo$¢ zmian w zakresie przepisow prawa materialnego, przedsta-
wianie zagadnien ograniczone zostanie do instytucji podstawowych, bez wnikania
w rozwigzania szczegdtowe. Taki uklad, z odestaniem w tresci do aktualnej podstawy
prawnej oraz podane przyklady z orzecznictwa sgdowego i pogladéw doktryny, pozwoli
osobom zainteresowanym na poszerzanie wiedzy w danym zakresie.
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Ograniczenie do przedstawienia wybranych zagadnien prawa materialnego wynika
gltownie z faktu, ze jest to najbardziej rozbudowana czes¢ prawa administracyjnego
i jednoczesnie najbardziej zmienna. W tej sytuacji nie bytoby nawet mozliwe ukazanie
rozwigzan materialnych w caloéci.

Podrecznik przeznaczony jest przede wszystkim dla studentéw kierunkéw prawniczych,
administracyjnych i bezpieczenstwa wewnetrznego. Bedzie tez niewatpliwie pomocny
pracownikom administracji oraz wszystkim, ktoérych prawo administracyjne z réznych
wzgleddw interesuje.

Podrecznik uwzglednia stan prawny na dzien 31.07.2024 r.



Rozdziaf |

ADMINISTRACYJNOPRAWNA SYTUACJA
OSOB FIZYCZNYCH

1. Ewidencja ludnosci
Ustawa o ewidencji ludno$ci zostala uchwalona w dniu 24.09.2010 r.!

Zgodnie z definicjg legalng zawartg w art. 2 tej ustawy ewidencja ludnosci polega na
rejestracji okreslonych w ustawie podstawowych danych identyfikujacych tozsamos¢
oraz status administracyjnoprawny osob fizycznych. Prowadzona jest w Powszech-
nym Elektronicznym Systemie Ewidencji Ludnosci, ktdry stanowi rejestr PESEL oraz
w rejestrach mieszkancow prowadzonych w systemie teleinformatycznym.

Ewidencja jest urzedowym rejestrem danych o urodzeniu, zmianie stanu cywilnego,
zmianie imienia i nazwiska, obywatelstwie, miejscu zamieszkania, dokumentach toz-
samo$ci oraz zgonie.

Ewidencja ludno$ci stuzy zbieraniu informacji o miejscu zamieszkania i pobytu oséb,
a wiec rejestracji stanu faktycznego (wyrok NSA z 14.01.2014 r., I OSK 1885/12%). Celem
prowadzenia ewidencji ludnosci jest rejestrowanie faktycznego miejsca pobytu oséb
w okreslonym czasie, nie za$ rozstrzyganie o przystugujacych im badz nie prawach do
poszczegdlnych nieruchomosci (wyrok NSA z 8.11.2011 r., IT OSK 1588/10%).

Rejestr PESEL jest centralnym zbiorem danych prowadzonym w systemie teleinfor-
matycznym. Dostep do rejestru w celu realizacji zadan okreslonych w ustawie posiadaja:
organ gminy, kierownik urzedu stanu cywilnego, organy paszportowe, wojewoda, mini-
ster wlasciwy do spraw wewnetrznych oraz minister wtasciwy do spraw informatyzacji.
Utrzymanie i rozw6j rejestru PESEL, w celu realizacji zadan okreslonych w ustawie,

' Dz.U. 22022 1. poz. 1191 ze zm.
? LEX nr 1452823.
* LEX nr 1151937.
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zapewnia minister wlasciwy do spraw informatyzacji. Do rejestru wprowadzane sg
dane zwigzane z tozsamoscig osoby i jej statusem administracyjnoprawnym. Rejestracji
danych w rejestrze PESEL dokonujg kierownicy urzedéw stanu cywilnego — w zakresie
aktow stanu cywilnego oraz zmiany imienia i nazwiska, wojewodowie i minister wlas-
ciwy do spraw wewnetrznych, a takze organy gmin wydajace dowody osobiste oraz
w zakresie zameldowania i wymeldowania — kazdy organ w sferze danych objetych
swoja wlasciwoscia.

Numer PESEL jest to numer identyfikacyjny nadany osobie, ktorej dane gromadzone
sa3 w rejestrze PESEL i rejestrze mieszkancéw. Jest to jedenastocyfrowy symbol nume-
ryczny, jednoznacznie identyfikujacy osobe fizyczng, zawierajacy date urodzenia, numer
porzadkowy, oznaczenie plci oraz liczbe kontrolna, przy czym:

1) data urodzenia jest zawarta w pierwszych 6 cyfrach w nastepujacej kolejnosci: 2
ostatnie cyfry roku urodzenia, miesigc urodzenia wraz z zakodowanym stule-
ciem urodzenia oraz dzien urodzenia;

2) stulecie urodzenia kodowane jest poprzez dodanie do liczby oznaczajacej miesiac
urodzenia:

a) liczby 80 — w przypadku oséb urodzonych w latach 1800-1899,
b) liczby 0 — w przypadku oséb urodzonych w latach 1900-1999,
o) liczby 20 - w przypadku 0séb urodzonych w latach 2000-2099;

3) liczby oznaczajgce rok, miesigc lub dzien, bedace liczbami jednocyfrowymi, po-
przedza si¢ cyfra ,,0”, z zastrzezeniem zasady okreslonej w pkt 2;

4) numer porzadkowy osoby zawarty jest w cyfrach od 7 do 10, przy czym ostatnia
cyfra numeru porzadkowego zawiera oznaczenie plci: cyfre parzysta (w tym ,,0”)
dla kobiet, a cyfre nieparzystg dla mezczyzn;

5) 11. cyfra numeru PESEL jest liczba kontrolna umozliwiajacg elektroniczng kon-
trole poprawno$ci nadanego numeru identyfikacyjnego.

Raz nadany numer PESEL nie moze by¢ ponownie nadany innej osobie.

Numer PESEL jest nadawany z urzedu, z wyjatkiem obywateli polskich zamieszkujacych
poza granicami RP ubiegajacych si¢ o polski dokument tozsamosci, ktorym numer PE-
SEL nadawany jest na wniosek. Nadaje go minister wlasciwy do spraw informatyzacji
ijest to czynno$¢ materialno-techniczna. Numer PESEL jest zmieniany w przypadku:
sprostowania daty urodzenia; zmiany plci; nadania numeru PESEL na skutek omytki
organu administracji publicznej majacej wplyw na numer PESEL lub wprowadzenia
w blad organu administracji publicznej co do tozsamosci osoby. Osoba, ktdrej zmie-
niono numer PESEL, nie moze postugiwac si¢ poprzednio nadanym numerem PESEL
od chwili powiadomienia o zmianie przez organ, ktéry wystapil o zmiane numeru.

Minister wlasciwy do spraw informatyzacji prowadzi réwniez rejestr zastrzezen nu-
merow PESEL w celu zapobiegania negatywnym konsekwencjom negatywnego wyko-
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rzystania danych osobowych 0séb, ktére dokonajg zastrzezenia numeru PESEL. Rejestr
prowadzony jest w systemie teleinformatycznym.

Rejestr mieszkancow jest prowadzony zgodnie z wlasciwo$cig miejscowa przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), okreslanym w ustawie jako organ gminy. Obowiazek
meldunkowy* obywateli polskich przebywajacych na terytorium RP polega na:
1) zameldowaniu si¢ w miejscu pobytu stalego lub czasowego;
2) wymeldowaniu si¢ z miejsca pobytu stalego lub czasowego;
3) zgloszeniu wyjazdu poza granice Rzeczypospolitej Polskiej oraz powrotu z wy-
jazdu poza granice Rzeczypospolitej Polskiej.

Za osobe nieposiadajacg zdolnosci do czynnosci prawnych lub posiadajaca ograniczona
zdolnos¢ do czynnosci prawnych obowigzek meldunkowy wykonuje jej przedstawiciel
ustawowy, opiekun prawny lub inna osoba sprawujgca nad nig faktyczng opieke w miej-
scu ich wspolnego pobytu.

Pobytem stalym jest zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym adresem
z zamiarem stalego przebywania. Sam zamiar pobytu pod oznaczonym adresem nie
stanowi jeszcze o zamieszkaniu tam osoby, poniewaz zamiar ten musi by¢ potaczony
z faktem przebywania, ktéry polega na rzeczywistym skoncentrowaniu w danym miejscu
swoich osobistych i zyciowych interesow (wyrok NSA z 17.04.2009 r., IT OSK 880/08°).
Miejscem stalego pobytu jest miejsce, w ktérym koncentrujg sie wszystkie codzien-
ne sprawy zyciowe. Oznaczenie domu letniskowego nazwa ulicy i numerem dziatki
mieszczacej sie przy tej ulicy spetnia wymogi adresu w rozumieniu ustawy (wyrok NSA
2 24.09.2010 r., IT OSK 1484/09°).

Dla zaistnienia przestanki opuszczenia miejsca pobytu konieczne jest, aby fizycznemu
przebywaniu osoby w innym miejscu pobytu stalego towarzyszyl zamiar stalego zwia-
zania si¢ z tym innym miejscem, urzadzenia w nim swego trwalego centrum zyciowego
i zerwania wszelkich wiezéw z dotychczasowym miejscem zamieszkania. Gdyby zamiaru
opuszczenia lokalu wskazany podmiot nie wyrazit w sposob jasny, rola postepowania
administracyjnego jest weryfikacja, czy okolicznosci sprawy wskazuja na istnienie po
jego stronie zamiaru trwalego zerwania wi¢zi z miejscem zameldowania (wyrok WSA
w Krakowie 2 7.02.2024 ., IIT SA/Kr 1071/237). Przez trwale opuszczenie miejsca stalego
pobytu nalezy rozumie¢ przebywanie poza tym miejscem z rGwnoczesnym zerwaniem
zwigzkow z lokalem dotychczasowym, polaczone z brakiem woli powrotu do miejsca
swojego dotychczasowego zameldowania. Przyjmuje sie, Ze opuszczenie miejsca po-

* B. Klukowska, O zameldowaniach i dowodach osobistych, Warszawa 1987; G. Zalas, Ewidencja ludnosci.
Decyzje administracyjne w orzecznictwie sgdowym (wybrane zagadnienia), ,Casus” 1999/14, s. 16 i n.

> LEX nr 555316.

¢ LEX nr 746576.

7 LEX nr 3690799.
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bytu ma charakter trwaly réwniez wtedy, gdy dana osoba obiektywnie nie moze juz
zrealizowac swojej woli przebywania w lokalu (wyrok WSA w Gdansku z 18.01.2024 r.,
ITI SA/Gd 109/23%).

Wrhasciciel nieruchomosci nie sklada oswiadczenia wyrazajacego zgode na zameldowa-
nie, bo to stanowi czynno$¢ rejestracyjng uzalezniong od pobytu pod danym adresem
wraz z zamiarem takiego pobytu (wyrok NSA z 4.12.2019 r., I OSK 3056/18°).

Pobytem czasowym jest przebywanie bez zamiaru zmiany miejsca pobytu stalego
w innej miejscowosci pod oznaczonym adresem lub w tej samej miejscowosci, lecz
pod innym adresem. W istote pobytu czasowego, zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy o ewi-
dencji ludnos$ci wpisuje sie fakt, ze w odroznieniu od pobytu stalego, nie towarzyszy
mu zamiar danej osoby stalego przebywania pod oznaczonym adresem. Zatem jego
istotg jest przebywanie w okreslonym miejscu ,,jakis czas’, dajacy si¢ okreslic. Stad tez
ustawodawca dla celéw rejestrowych wymaga, aby osoba zgtaszajaca pobyt czasowy
podata takze, jak dlugo bedzie on trwal (wyrok NSA z 12.04.2019 r., IT OSK 1404/17").

Miejscem pobytu statego lub czasowego osoby zatrudnionej na statku zeglugi srédlado-
wej lub morskiej albo zamieszkujacej w zwigzku z wykonywaniem pracy w ruchomym
urzadzeniu mieszkalnym, jest siedziba pracodawcy zatrudniajacego te osobe.

Obywatel polski przebywajacy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest obowiazany
zameldowac si¢ w miejscu pobytu stalego lub czasowego najpdzniej w 30. dniu, liczac
od dnia przybycia do tego miejsca. Réwnoczesnie mozna mie¢ jedno miejsce pobytu
stalego i jedno miejsce pobytu czasowego.

Obywatel polski dokonuje zameldowania si¢ na pobyt staly lub czasowy na pismie
utrwalonym w postaci:

1) papierowej — na formularzu opatrzonym wiasnorecznym podpisem, w organie
gminy wlasciwym ze wzgledu na polozenie nieruchomosci, w ktorej zamiesz-
kuje;

2) elektronicznej - na formularzu opatrzonym kwalifikowanym podpisem elektro-
nicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym, umozliwiajgcym wpro-
wadzenie danych do rejestru PESEL.

Brak potwierdzenia pobytu w formularzu zgloszeniowym nie stanowi negatywnej
przestanki do zameldowania pod adresem wskazanym w zgloszeniu, ale skutkuje nie-
mozno$cig dokonania zameldowania w formie czynnosci materialno-technicznej, pro-
wadzac do konieczno$ci wszczecia postepowania administracyjnego zmierzajacego do

8 LEX nr 3667903.
° LEX nr 2865671.
10 TEX nr 2681825.
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orzeczenia w formie decyzji administracyjnej (wyrok WSA w Szczecinie z 13.06.2019 .,
ITSA/Sz449/19"). Przy zameldowaniu na pobyt czasowy nalezy wskaza¢ deklarowany
okres pobytu w tym miejscu.

Jezeli dane zgloszone do zameldowania lub wymeldowania budza watpliwosci, 0 zamel-
dowaniu lub wymeldowaniu rozstrzyga organ gminy w drodze decyzji administracyj-
nej, po przeprowadzonym postepowaniu wyjasniajagcym zgodnie z przepisami ustawy
2 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego'?, przy uwzglednieniu w szcze-
golnosci zasady ogdlnej prawdy obiektywnej (art. 7), zasady szczegdlnej postepowania
dowodowego wymagajacego zebrania i oceny materialu dowodowego (art. 77 § 1) oraz
zasady swobodnej oceny dowodéw (art. 80). Watpliwosci co do stalego lub czasowego
charakteru pobytu osoby pod deklarowanym adresem rozstrzyga organ gminy réwniez
w drodze decyzji administracyjnej.

Organ dokonujgcy zameldowania na pobyt staly wydaje z urzedu zaswiadczenie o za-
meldowaniu na pobyt staly. Zaswiadczenie o zameldowaniu na pobyt czasowy wy-
dawane jest osobie na jej wniosek. Zaswiadczenia s wazne do chwili zmiany miejsca
zameldowania, przy czym zaswiadczenie o zameldowaniu na pobyt czasowy jest wazne
nie dtuzej niz do uplywu terminu zameldowania. Wydanie zaswiadczenia jest czynnos-
cig materialno-techniczng, za$ samo zaswiadczenie jest urzedowym potwierdzeniem
okreslonych faktéw lub stanu prawnego, a jego istota sprowadza sie do tego, ze nie roz-
strzyga ono o zadnych prawach lub obowigzkach i nie tworzy nowej sytuacji prawne;.
Wydane zaswiadczenie, ze swojej istoty, ma tylko potwierdza¢ istnienie okreslonych
faktow lub stanu prawnego.

Obywatel polski, ktéry wyjezdza z kraju z zamiarem stalego pobytu poza grani-
cami Rzeczypospolitej Polskiej, jest obowigzany zglosi¢ swoj wyjazd, co skutkuje
wymeldowaniem z miejsca pobytu stalego i czasowego. Jezeli wyjazd nastepuje bez
zamiaru stalego pobytu na okres diuzszy niz 6 miesiecy, obywatel jest obowiazany
zglosi¢ swéj wyjazd oraz powrdt. Zgloszen dokonuje si¢ najpdzniej w dniu opuszczenia
miejsca pobytu stalego lub czasowego na pismie utrwalonym w postaci papierowe;j
lub elektroniczne;j.

Jest faktem powszechnie znanym, ze osoby pracujace ,,za granicg” mimo dlugotrwa-
tego tam przebywania, powracaja do miejsca stalego pobytu, cho¢by na krétko, bo
stanowi ich centrum Zyciowe, mimo Ze wiele czynnosci dnia codziennego silg rzeczy
wykonujg w miejscu, w ktérym pracuja. Przebywanie tych oséb poza miejscem statego
pobytu jest zatem zwigzane tylko i wylgcznie z tymi okolicznos$ciami, a nie w zwigz-
ku z podjeciem decyzji o utworzeniu w innym niz miejsce stalego pobytu, o$rodka

" LEX nr 2688471.
2 Dz.U. 22024 r. poz. 572.
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