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WPROWADZENIE

Normy materialnego prawa administracyjnego określają wzajemny zakres uprawnień 
i obowiązków administracji publicznej oraz podmiotów znajdujących się na zewnątrz 
struktur tej administracji. Zakreślają one również granicę ingerencji administracji 
w prawa jednostki oraz wyznaczają zakres tego, czego jednostka może oczekiwać od 
administracji. Jest to najbardziej rozbudowana część prawa administracyjnego – przy 
jego podziale na prawo ustrojowe, materialne i procesowe. Zawiera równocześnie wiele 
norm szczegółowych, ulegających częstym zmianom. Tak więc niniejsze opracowanie, 
będące drugą częścią podręcznika z zakresu prawa administracyjnego, jest jednocześnie 
jego immanentną składową, albowiem między prawem ustrojowym a materialnym 
zachodzi ścisły związek. Zagadnienia ustrojowe zawarte zostały zaś w części pierwszej 
podręcznika.

Normy prawa materialnego można klasyfikować według różnych kryteriów. Jednak 
żaden podział nie będzie wyczerpujący. Z tego powodu w tej części przedstawiono 
aktualne rozwiązania prawne wraz z orzecznictwem i poglądami literatury w zakresie 
wybranych zagadnień prawa administracyjnego materialnego. Dokonano wyboru za-
gadnień głównie przy uwzględnieniu tych, które określają administracyjnoprawny status 
osoby fizycznej, możliwość i formy zrzeszania się obywateli, a także prawo do korzy-
stania ze świadczeń publicznych. Ponadto omówiono w zarysie zagadnienia związane 
z obywatelstwem polskim oraz statusem cudzoziemców na terytorium RP. W dalszych 
rozdziałach zaprezentowano podstawowe kwestie dotyczące ochrony środowiska, bez-
pieczeństwa państwa oraz bezpieczeństwa i porządku publicznego, a także administracji 
obrony narodowej, uznając, iż zagadnienia te są ważne nie tylko z punktu widzenia 
państwa, ale i poszczególnych jednostek.

Z uwagi na częstotliwość zmian w zakresie przepisów prawa materialnego, przedsta-
wianie zagadnień ograniczone zostanie do instytucji podstawowych, bez wnikania 
w rozwiązania szczegółowe. Taki układ, z odesłaniem w treści do aktualnej podstawy 
prawnej oraz podane przykłady z orzecznictwa sądowego i poglądów doktryny, pozwoli 
osobom zainteresowanym na poszerzanie wiedzy w danym zakresie.
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Ograniczenie do przedstawienia wybranych zagadnień prawa materialnego wynika 
głównie z faktu, że jest to najbardziej rozbudowana część prawa administracyjnego 
i jednocześnie najbardziej zmienna. W tej sytuacji nie byłoby nawet możliwe ukazanie 
rozwiązań materialnych w całości.

Podręcznik przeznaczony jest przede wszystkim dla studentów kierunków prawniczych, 
administracyjnych i bezpieczeństwa wewnętrznego. Będzie też niewątpliwie pomocny 
pracownikom administracji oraz wszystkim, których prawo administracyjne z różnych 
względów interesuje.

Podręcznik uwzględnia stan prawny na dzień 31.07.2024 r.
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Rozdział I

ADMINISTRACYJNOPRAWNA SYTUACJA 
OSÓB FIZYCZNYCH

1. Ewidencja ludności 

Ustawa o ewidencji ludności została uchwalona w dniu 24.09.2010 r.1

Zgodnie z definicją legalną zawartą w art. 2 tej ustawy ewidencja ludności polega na 
rejestracji określonych w ustawie podstawowych danych identyfikujących tożsamość 
oraz status administracyjnoprawny osób fizycznych. Prowadzona jest w Powszech-
nym Elektronicznym Systemie Ewidencji Ludności, który stanowi rejestr PESEL oraz 
w rejestrach mieszkańców prowadzonych w systemie teleinformatycznym.

Ewidencja jest urzędowym rejestrem danych o urodzeniu, zmianie stanu cywilnego, 
zmianie imienia i nazwiska, obywatelstwie, miejscu zamieszkania, dokumentach toż-
samości oraz zgonie.

Ewidencja ludności służy zbieraniu informacji o miejscu zamieszkania i pobytu osób, 
a więc rejestracji stanu faktycznego (wyrok NSA z 14.01.2014 r., II OSK 1885/122). Celem 
prowadzenia ewidencji ludności jest rejestrowanie faktycznego miejsca pobytu osób 
w określonym czasie, nie zaś rozstrzyganie o przysługujących im bądź nie prawach do 
poszczególnych nieruchomości (wyrok NSA z 8.11.2011 r., II OSK 1588/103).

Rejestr PESEL jest centralnym zbiorem danych prowadzonym w systemie teleinfor-
matycznym. Dostęp do rejestru w celu realizacji zadań określonych w ustawie posiadają: 
organ gminy, kierownik urzędu stanu cywilnego, organy paszportowe, wojewoda, mini-
ster właściwy do spraw wewnętrznych oraz minister właściwy do spraw informatyzacji. 
Utrzymanie i rozwój rejestru PESEL, w celu realizacji zadań określonych w ustawie, 

1  Dz.U. z 2022 r. poz. 1191 ze zm.
2  LEX nr 1452823.
3  LEX nr 1151937.

1

2



14 Rozdział I. Administracyjnoprawna sytuacja osób fizycznych

zapewnia minister właściwy do spraw informatyzacji. Do rejestru wprowadzane są 
dane związane z tożsamością osoby i jej statusem administracyjnoprawnym. Rejestracji 
danych w rejestrze PESEL dokonują kierownicy urzędów stanu cywilnego – w zakresie 
aktów stanu cywilnego oraz zmiany imienia i nazwiska, wojewodowie i minister właś-
ciwy do spraw wewnętrznych, a także organy gmin wydające dowody osobiste oraz 
w zakresie zameldowania i wymeldowania – każdy organ w sferze danych objętych 
swoją właściwością.

Numer PESEL jest to numer identyfikacyjny nadany osobie, której dane gromadzone 
są w rejestrze PESEL i rejestrze mieszkańców. Jest to jedenastocyfrowy symbol nume-
ryczny, jednoznacznie identyfikujący osobę fizyczną, zawierający datę urodzenia, numer 
porządkowy, oznaczenie płci oraz liczbę kontrolną, przy czym:
1) data urodzenia jest zawarta w pierwszych 6 cyfrach w następującej kolejności: 2 

ostatnie cyfry roku urodzenia, miesiąc urodzenia wraz z  zakodowanym stule-
ciem urodzenia oraz dzień urodzenia;

2) stulecie urodzenia kodowane jest poprzez dodanie do liczby oznaczającej miesiąc 
urodzenia:
a) liczby 80 – w przypadku osób urodzonych w latach 1800–1899,
b) liczby 0 – w przypadku osób urodzonych w latach 1900–1999,
c) liczby 20 – w przypadku osób urodzonych w latach 2000–2099;

3) liczby oznaczające rok, miesiąc lub dzień, będące liczbami jednocyfrowymi, po-
przedza się cyfrą „0”, z zastrzeżeniem zasady określonej w pkt 2;

4) numer porządkowy osoby zawarty jest w cyfrach od 7 do 10, przy czym ostatnia 
cyfra numeru porządkowego zawiera oznaczenie płci: cyfrę parzystą (w tym „0”) 
dla kobiet, a cyfrę nieparzystą dla mężczyzn;

5) 11. cyfra numeru PESEL jest liczbą kontrolną umożliwiającą elektroniczną kon-
trolę poprawności nadanego numeru identyfikacyjnego.

Raz nadany numer PESEL nie może być ponownie nadany innej osobie.

Numer PESEL jest nadawany z urzędu, z wyjątkiem obywateli polskich zamieszkujących 
poza granicami RP ubiegających się o polski dokument tożsamości, którym numer PE-
SEL nadawany jest na wniosek. Nadaje go minister właściwy do spraw informatyzacji 
i jest to czynność materialno-techniczna. Numer PESEL jest zmieniany w przypadku: 
sprostowania daty urodzenia; zmiany płci; nadania numeru PESEL na skutek omyłki 
organu administracji publicznej mającej wpływ na numer PESEL lub wprowadzenia 
w błąd organu administracji publicznej co do tożsamości osoby. Osoba, której zmie-
niono numer PESEL, nie może posługiwać się poprzednio nadanym numerem PESEL 
od chwili powiadomienia o zmianie przez organ, który wystąpił o zmianę numeru.

Minister właściwy do spraw informatyzacji prowadzi również rejestr zastrzeżeń nu-
merów PESEL w celu zapobiegania negatywnym konsekwencjom negatywnego wyko-
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rzystania danych osobowych osób, które dokonają zastrzeżenia numeru PESEL. Rejestr 
prowadzony jest w systemie teleinformatycznym.

Rejestr mieszkańców jest prowadzony zgodnie z właściwością miejscową przez wójta 
(burmistrza, prezydenta miasta), określanym w ustawie jako organ gminy. Obowiązek 
meldunkowy4 obywateli polskich przebywających na terytorium RP polega na:
1) zameldowaniu się w miejscu pobytu stałego lub czasowego;
2) wymeldowaniu się z miejsca pobytu stałego lub czasowego;
3) zgłoszeniu wyjazdu poza granice Rzeczypospolitej Polskiej oraz powrotu z wy-

jazdu poza granice Rzeczypospolitej Polskiej.

Za osobę nieposiadającą zdolności do czynności prawnych lub posiadającą ograniczoną 
zdolność do czynności prawnych obowiązek meldunkowy wykonuje jej przedstawiciel 
ustawowy, opiekun prawny lub inna osoba sprawująca nad nią faktyczną opiekę w miej-
scu ich wspólnego pobytu.

Pobytem stałym jest zamieszkanie w określonej miejscowości pod oznaczonym adresem 
z zamiarem stałego przebywania. Sam zamiar pobytu pod oznaczonym adresem nie 
stanowi jeszcze o zamieszkaniu tam osoby, ponieważ zamiar ten musi być połączony 
z faktem przebywania, który polega na rzeczywistym skoncentrowaniu w danym miejscu 
swoich osobistych i życiowych interesów (wyrok NSA z 17.04.2009 r., II OSK 880/085). 
Miejscem stałego pobytu jest miejsce, w którym koncentrują się wszystkie codzien-
ne sprawy życiowe. Oznaczenie domu letniskowego nazwą ulicy i numerem działki 
mieszczącej się przy tej ulicy spełnia wymogi adresu w rozumieniu ustawy (wyrok NSA 
z 24.09.2010 r., II OSK 1484/096).

Dla zaistnienia przesłanki opuszczenia miejsca pobytu konieczne jest, aby fizycznemu 
przebywaniu osoby w innym miejscu pobytu stałego towarzyszył zamiar stałego zwią-
zania się z tym innym miejscem, urządzenia w nim swego trwałego centrum życiowego 
i zerwania wszelkich więzów z dotychczasowym miejscem zamieszkania. Gdyby zamiaru 
opuszczenia lokalu wskazany podmiot nie wyraził w sposób jasny, rolą postępowania 
administracyjnego jest weryfikacja, czy okoliczności sprawy wskazują na istnienie po 
jego stronie zamiaru trwałego zerwania więzi z miejscem zameldowania (wyrok WSA 
w Krakowie z 7.02.2024 r., III SA/Kr 1071/237). Przez trwałe opuszczenie miejsca stałego 
pobytu należy rozumieć przebywanie poza tym miejscem z równoczesnym zerwaniem 
związków z lokalem dotychczasowym, połączone z brakiem woli powrotu do miejsca 
swojego dotychczasowego zameldowania. Przyjmuje się, że opuszczenie miejsca po-

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

5  LEX nr 555316.
6  LEX nr 746576.
7  LEX nr 3690799.

3



16 Rozdział I. Administracyjnoprawna sytuacja osób fizycznych

bytu ma charakter trwały również wtedy, gdy dana osoba obiektywnie nie może już 
zrealizować swojej woli przebywania w lokalu (wyrok WSA w Gdańsku z 18.01.2024 r., 
III SA/Gd 109/238).

Właściciel nieruchomości nie składa oświadczenia wyrażającego zgodę na zameldowa-
nie, bo to stanowi czynność rejestracyjną uzależnioną od pobytu pod danym adresem 
wraz z zamiarem takiego pobytu (wyrok NSA z 4.12.2019 r., II OSK 3056/189).

Pobytem czasowym jest przebywanie bez zamiaru zmiany miejsca pobytu stałego 
w innej miejscowości pod oznaczonym adresem lub w tej samej miejscowości, lecz 
pod innym adresem. W istotę pobytu czasowego, zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy o ewi-
dencji ludności wpisuje się fakt, że w odróżnieniu od pobytu stałego, nie towarzyszy 
mu zamiar danej osoby stałego przebywania pod oznaczonym adresem. Zatem jego 
istotą jest przebywanie w określonym miejscu „jakiś czas”, dający się określić. Stąd też 
ustawodawca dla celów rejestrowych wymaga, aby osoba zgłaszająca pobyt czasowy 
podała także, jak długo będzie on trwał (wyrok NSA z 12.04.2019 r., II OSK 1404/1710).

Miejscem pobytu stałego lub czasowego osoby zatrudnionej na statku żeglugi śródlądo-
wej lub morskiej albo zamieszkującej w związku z wykonywaniem pracy w ruchomym 
urządzeniu mieszkalnym, jest siedziba pracodawcy zatrudniającego tę osobę.

Obywatel polski przebywający na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest obowiązany 
zameldować się w miejscu pobytu stałego lub czasowego najpóźniej w 30. dniu, licząc 
od dnia przybycia do tego miejsca. Równocześnie można mieć jedno miejsce pobytu 
stałego i jedno miejsce pobytu czasowego.

Obywatel polski dokonuje zameldowania się na pobyt stały lub czasowy na piśmie 
utrwalonym w postaci:
1) papierowej – na formularzu opatrzonym własnoręcznym podpisem, w organie 

gminy właściwym ze względu na położenie nieruchomości, w której zamiesz-
kuje;

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

Brak potwierdzenia pobytu w formularzu zgłoszeniowym nie stanowi negatywnej 
przesłanki do zameldowania pod adresem wskazanym w zgłoszeniu, ale skutkuje nie-
możnością dokonania zameldowania w formie czynności materialno-technicznej, pro-
wadząc do konieczności wszczęcia postępowania administracyjnego zmierzającego do 

8  LEX nr 3667903.
9  LEX nr 2865671.
10  LEX nr 2681825.
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1. Ewidencja ludności   17

orzeczenia w formie decyzji administracyjnej (wyrok WSA w Szczecinie z 13.06.2019 r., 
II SA/Sz 449/1911). Przy zameldowaniu na pobyt czasowy należy wskazać deklarowany 
okres pobytu w tym miejscu.

Jeżeli dane zgłoszone do zameldowania lub wymeldowania budzą wątpliwości, o zamel-
dowaniu lub wymeldowaniu rozstrzyga organ gminy w drodze decyzji administracyj-
nej, po przeprowadzonym postępowaniu wyjaśniającym zgodnie z przepisami ustawy 
z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego12, przy uwzględnieniu w szcze-
gólności zasady ogólnej prawdy obiektywnej (art. 7), zasady szczególnej postępowania 
dowodowego wymagającego zebrania i oceny materiału dowodowego (art. 77 § 1) oraz 
zasady swobodnej oceny dowodów (art. 80). Wątpliwości co do stałego lub czasowego 
charakteru pobytu osoby pod deklarowanym adresem rozstrzyga organ gminy również 
w drodze decyzji administracyjnej.

Organ dokonujący zameldowania na pobyt stały wydaje z urzędu zaświadczenie o za-
meldowaniu na pobyt stały. Zaświadczenie o zameldowaniu na pobyt czasowy wy-
dawane jest osobie na jej wniosek. Zaświadczenia są ważne do chwili zmiany miejsca 
zameldowania, przy czym zaświadczenie o zameldowaniu na pobyt czasowy jest ważne 
nie dłużej niż do upływu terminu zameldowania. Wydanie zaświadczenia jest czynnoś-
cią materialno-techniczną, zaś samo zaświadczenie jest urzędowym potwierdzeniem 
określonych faktów lub stanu prawnego, a jego istota sprowadza się do tego, że nie roz-
strzyga ono o żadnych prawach lub obowiązkach i nie tworzy nowej sytuacji prawnej. 
Wydane zaświadczenie, ze swojej istoty, ma tylko potwierdzać istnienie określonych 
faktów lub stanu prawnego.

Obywatel polski, który wyjeżdża z kraju z zamiarem stałego pobytu poza grani-
cami Rzeczypospolitej Polskiej, jest obowiązany zgłosić swój wyjazd, co skutkuje 
wymeldowaniem z miejsca pobytu stałego i czasowego. Jeżeli wyjazd następuje bez 
zamiaru stałego pobytu na okres dłuższy niż 6 miesięcy, obywatel jest obowiązany 
zgłosić swój wyjazd oraz powrót. Zgłoszeń dokonuje się najpóźniej w dniu opuszczenia 
miejsca pobytu stałego lub czasowego na piśmie utrwalonym w postaci papierowej 
lub elektronicznej.

Jest faktem powszechnie znanym, że osoby pracujące „za granicą” mimo długotrwa-
łego tam przebywania, powracają do miejsca stałego pobytu, choćby na krótko, bo 
stanowi ich centrum życiowe, mimo że wiele czynności dnia codziennego siłą rzeczy 
wykonują w miejscu, w którym pracują. Przebywanie tych osób poza miejscem stałego 
pobytu jest zatem związane tylko i wyłącznie z tymi okolicznościami, a nie w związ-
ku z podjęciem decyzji o utworzeniu w innym niż miejsce stałego pobytu, ośrodka 

11  LEX nr 2688471.
12  Dz.U. z 2024 r. poz. 572.
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