Dz.U. 2002 Nr 78 poz. 716

WYROK
z dnia 27 maja 2002 r.
Sygn. akt K 20/01

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krzysztof Kolasinski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Andrzej Maczynski — sprawozdawca
Marek Safjan

Marian Zdyb,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 27 maja 2002 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnos$ci i

dowodach osobistych (Dz. U. z 2001 r. Nr 87, poz. 960 ze zm.) z art. 2, 7,

32, art. 52 ust. 1 infinei art. 83 Konstytucji,

orzeka:

Art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i
dowodach osobistych (Dz. U. z 2001 r. Nr 87, poz. 960 1 Nr 110, poz. 1189):
a) jest niezgodny z art. 52 ust. 1 i art. 83 w zwigzku z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;
b) nie jest niezgodny z art. 7 i 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie niezgodnosci art. 9 ust. 2
ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci 1 dowodach osobistych (Dz. U. z
2001 r. Nr 87, poz. 196 ze zm.; dalej: ustawa o ewidencji ludnosci) z art. 2, 7, 32, art. 52
ust. 1 infinei art. 83 Konstytucji.

Uzasadnienie wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich opart na nastepujacych
argumentach:

Art. 2 ustawy o ewidencji ludnosci naklada na osoby przebywajace na terytorium
RP obowiazek meldunkowy. Z tresci art. 9 tej ustawy wynika natomiast, ze oprocz
przedstawienia potwierdzenia do pobytu w lokalu, w ktérym ma nastapi¢ zameldowanie,
wymagane jest jeszcze wykazanie si¢ uprawnieniem do przebywania w tym lokalu. W



efekcie tego przepisu wiele osob (w wigkszosci wypadkoéw nie z wlasnej winy) nie moze
zameldowac si¢ w miejscu pobytu statego.

Wprowadzenie do ustawy o ewidencji ludnosci przepisu, ktéry wuzaleznia
zameldowanie od przedstawienia uprawnienia do przebywania w lokalu spowodowato
naruszenie istoty ewidencji ludnosci, gdyz o zarejestrowaniu informacji o okreslonym
miejscu pobytu zaczglo decydowac nie wytacznie samo zgloszenie tej okolicznosci, lecz
takze przestanka nie majaca zadnego znaczenia dla dokonania tej czynno$ci materialno-
technicznej. Ugruntowano tym samym przekonanie, ze zameldowanie w lokalu rodzi
uprawnienia do niego.

Reperkusje decyzji w sprawach meldunkowych oraz stosowanych wpisow w
dowodach osobistych o zameldowaniu rzutuja na realizacje prawa do pracy (obywatele bez
wpisu w dowodzie o statym miejscu zamieszkania sa w tym zakresie dyskryminowani),
utrudniaja zalozenie konta bankowego, powoduja nieuznawanie osob “bez meldunku” za
cztonkow wspolnoty samorzadowej (w praktyce regula staty si¢ odmowy przyjecia dziecka
do przedszkola, ktérego brak meldunku utozsamiany jest z bezdomnos$cia). Podobne
ograniczenia staty si¢ praktyka przy udzielaniu swiadczen pomocy spotecznej, ktore tatwiej
uzyska¢ osobom zameldowanym — uznawanym za statych mieszkancow gminy. Nalezy
takze wzia¢ pod uwage, ze ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz. U.
z 1998 r. Nr 64, poz. 414 ze zm.; dalej: ustawa o pomocy spotecznej) w art. 2a ust. 1 pkt Sa
definiuje jako osobg bezdomna osob¢ nigdzie nie zameldowana na pobyt staly w
rozumieniu przepisoOw o ewidencji ludnosci. Poslugiwanie si¢ ta definicja rodzi fikcje
prawna, prowadzaca do wnioskow, ze osoba mieszkajaca w lokalu, do ktérego swych praw
nie moze potwierdzi¢ z rdznych, czgsto formalnych powodow, jest osoba bezdomna. Brak
meldunku pociaga za soba brak uprawnienia do oczekiwania w kolejce na mieszkanie
komunalne. Mieszkancy o nieuregulowanym (nie potwierdzonym meldunkiem) prawie do
lokalu nie moga korzysta¢ z dodatkow mieszkaniowych.

Funkcjonowanie kwestionowanego przepisu powoduje wyodrgbnienie grupy
obywateli majacych “ubozsze prawa” niz pozostali. Przyjeto bowiem bi¢dne zalozenie, ze
kazdy obywatel ma uprawnienie do jakiego$§ mieszkania. Utrzymywanie tego zatozenia
uzasadnia zarzut pewnej “hipokryzji prawa” oraz prowadzi do naruszenia w razacy sposob
zasady rownosci, wyrazonej w art. 32 Konstytucji.

Zgodnie z art. 52 ust. 1 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania po
terytorium RP oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. Art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji
ludnosci natozyt wynikajacy z celéw rejestracyjnych obowiazek legalizowania pobytu,
wprowadzajac ograniczenia naruszajace proporcje mig¢dzy ranga interesu publicznego, a
zmniejszeniem uprawnien. Ustawodawca naruszyl tym samym zakaz nadmiernej
ingerencji, bedacy jednym z przejawow zasady zaufania obywateli do panstwa (art. 2
Konstytucji). Takze obowiazek przestrzegania praw przez organy wiladzy publiczne;,
wyrazony w art. 7 Konstytucji, obliguje organy ustawodawcze do formutowania w
stanowionych ustawach przepiséw zgodnych z przepisami Konstytucji. Oznacza to réwniez
wymoég rozwaznego naktadania obowiazkow na obywateli z zachowaniem przejrzystych
przestanek ich wprowadzenia.

Osoby nie majace zameldowania sa dodatkowo narazone na odpowiedzialnosé
karna (art. 147 kodeksu wykroczen). Sytuacja, w ktdorej panstwo naktada na obywatela
okreslony obowiazek, za niewykonanie ktorego przewidziane sa sankcje karne 1
jednoczesnie wprowadza ograniczenia uniemozliwiajace wielu osobom wykonanie tego
obowiazku, pozostaje w sprzecznosci z art. 83 Konstytucji, ktory zobowiazuje kazdego do
przestrzegania prawa RP.



2. Prokurator Generalny ustosunkowujac si¢ do wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich stwierdzil, ze art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci jest niezgodny z art.
2, art. 52 ust. 1 in fine i art. 83 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 7 i art. 32
Konstytucji.

Uzasadnienie swego stanowiska Prokurator Generalny opart na nastepujacych
argumentach:

Zarzut o niekonstytucyjnosci art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci nalezy
rozpatrywa¢ w dwodch plaszczyznach: materialnej i proceduralne;.

Ocena zaskarzonego przepisu pod wzgledem materialnym wymaga ustalenia
znaczenia dokumentu, ktorym powinny si¢ legitymowaé osoby ubiegajace si¢ o
zameldowanie na pobyt staty lub czasowy. Z przepisow omawianej ustawy nie wynika
wprost, co nalezy rozumie¢ przez sformulowanie “potwierdzenie uprawnienia do
przebywania w lokalu”. Postugujac si¢ wykladnia jezykowa, mozna przyjaé, ze nie chodzi
tu tylko o fakt przebywania w lokalu, ale takze o potwierdzenie, iz pobyt w nim osoby
dazacej do zameldowania jest legalny (uprawniony). Ustawa nie rdznicuje rodzajow
uprawnien, co moze oznaczac, ze pobyt tej osoby moze by¢ oparty na jekiejkolwiek, lecz
zgodnej z prawem, podstawie (wlasno$¢, wspotwilasnos¢, najem, podnajem, uzyczenie,
stosunek prawnorodzinny). Mozna przebywac takze bez sformalizowanego (bezposrednio
lub posrednio) stosunku prawnego, opartego jedynie na zgodzie osoby, ktéra posiada
prawo do zajmowania lokalu. Interpretacja taka jest zgodna z rejestracyjnym charakterem
instytucji zameldowania. Zatem art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludno$ci pozwala w swej
materialnej tresci, na uwzglednienie, poza faktem pobytu, takze jego legalnosci. W takim
znaczeniu przepis ten nie moze budzi¢ konstytucyjnych watpliwosci ani z punktu widzenia
interesOw os6b poddanych obowigzkowi meldunkowi, ani interesoOw innych oséb, ktorych
fakt zameldowania posrednio dotyczy. Przez obowiazek legitymowania si¢ przez osoby
dazace do zameldowania potwierdzeniem uprawnienia do przebywania w lokalu
wylaczone zostaja bowiem sytuacje, w ktorych mogloby dojs¢ do zameldowania poza
wiedza wiasciciela (zarzadcy) budynku.

Powyzsze ustalenia pozwalaja oceni¢ zaskarzony przepis w aspekcie procesowym.
Zasadniczy problem powstaje wowczas, gdy wlasciciel (zarzadca) nie potwierdza
uprawnien do przebywania w lokalu. Z art. 29 ust. 1 ustawy o ewidencji ludno$ci nie
wynika, ze wlasciciel (zarzadca) budynku uprawniony jest w postgpowaniu meldunkowym
(administracyjnym) do kwestionowania (oceny) stosunku cywilnoprawnego. Jest on
jedynie zobowiazany do potwierdzenia faktu jego istnienia. Nie wyraza on bowiem zgody
na zameldowanie, ktéra to zgoda mogtaby wskazywac, iz prawo do lokalu nie jest sporne.
Przebywanie osoby w danym lokalu, ktéremu to pobytowi witasciciel si¢ nie sprzeciwia
przez podjecie akcji ochronnych, nalezy zatem uzna¢ za uprawnione w rozumieniu
przepisOw ustawy o ewidencji ludnosci.

Oceniajac konstytucyjnos$¢ art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci, nie mozna
poprzesta¢ na jego teoretycznej wyktadni. Ocena taka mozliwa jest tylko na tle konkretnej
praktyki stosowania tego przepisu. W rozpatrywanej sprawie mamy do czynienia z
sytuacja, w ktorej tryb postgpowania w sprawach meldunkowych, w zakresie wykazania
przez osobe dazaca do zameldowania si¢ potwierdzenia uprawnienia do przebywania w
lokalu, przyjety w orzecznictwie sadowym, stat si¢ nie do pogodzenia z obowiazkiem
meldunkowym, o ktéorym mowa w ustawie o ewidencji ludnosci.

Po wejsciu w zycie aktualnego brzmienia kwestionowanego przepisu (ustawa z dnia
26 kwietnia 1984 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci, Dz. U. Nr 26, poz. 132; dale;:
ustawa zmieniajaca z 26 kwietnia 1984 r.) uprawnienie do przebywania w lokalu poddane
zostalo w orzecznictwie ocenie z punktu widzenia ingerencji w prawa wlascicielskie. W



konsekwencji skomplikowany zostat tryb postgpowania w sprawach ewidencji ludnosci.
Przyjeto bowiem, ze kompetencje organu dokonujacego zameldowania do samodzielnego
rozstrzygania watpliwosci (art. 47 ust. 2 ustawy o ewidencji ludno$ci) dotycza jedynie
kompletnosci dokumentacji, jej pochodzenia od os6b upowaznionych, wiarygodnosci tej
dokumentacji czy tez przyczyn odmowy wydania wymaganego dokumentu. Kompetencje
tego organu nie rozciagaja si¢ na problematyke ustalenia uprawnienia, ktorego dotyczy
wymagane “potwierdzenie”, jezeli uprawnienie to ma charakter cywilny lub wynika ze
stosunku cywilnoprawnego 1 jezeli jest ono sporne (wyrok NSA z 31 marca 1999 r., sygn.
V SA 1819/98, ONSA 2000, z. 2, poz. 67; uchwata SN z 11 lutego 1993 r., sygn. Il AZP
28/92, OSNC 1993, z. 7-8, poz. 117). Przyjety w orzecznictwie sadowym tryb
postgpowania w sprawach dotyczacych ewidencji ludnosci z uwagi na swoja ztozonos$¢ nie
pozwala na realizacj¢ obowiazku meldunkowego w przewidzianym w ustawie o ewidencji
ludnosci terminie (art. 10 ust. 1). Powoduje to niekonstytucyjnos¢ art. 9 ust. 2 ustawy o
ewidencji ludnosci.

Najbardziej adekwatnym wzorcem kontroli dla art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji
ludnosci jest art. 52 ust. 1 in fine Konstytucji. Na konstrukcj¢ uzytego w tym przepisie
pojecia “zamieszkanie” sktadaja si¢ dwa elementy, ktore musza wystepowacé tacznie:
przebywanie w sensie fizycznym oraz wola (zamiar) statlego pobytu. W ten sposob kazdy
ma prawo do zlozenia w miejscu pobytu osrodka swoich spraw osobistych 1 majatkowych.
Kwestionowana regulacja pozostaje w sprzecznosci z wolno$cia wyboru miejsca
zamieszkania, w tym znaczeniu, ze zameldowanie stanowi dowod (chociaz nie decydujacy)
0 zamieszkiwaniu, wymagany w zatatwianiu istotnych zyciowo spraw.

Art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci jest takze niezgodny z art. 83 Konstytucji.
Skoro bowiem ustawodawca natozyt obowiazek meldunkowy, wprowadzajac sankcje
karne za jego niewykonanie, powinien stworzy¢ klarowne warunki do realizacji tego
obowiazku.

Trafny jest zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci, ktora w sposdb w pelni
samodzielny i catoSciowy zostata wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie ma zatem
potrzeby siggania do ogodlnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji).

Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ z zarzutem naruszenia przez art. 9 ust. 2 ustawy o
ewidencji ludnosci art. 32 Konstytucji. Wszyscy adresaci kwestionowanego przepisu
zostali poddani jednakowemu trybowi w procesie jego stosowania. Wnioskodawca nie
wykazal, na czym polega zroznicowanie 0sob posiadajacych “ubozsze prawa” w stosunku
do pozostatych. Z zasady rownosci wynika nakaz jednakowego traktowania wszystkich
obywateli w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Dowodzenie naruszenia tej zasady nie
moze odbywac si¢ przez poroéwnanie 0sob zameldowanych z osobami ubiegajacymi si¢ o
zameldowanie, z uwagi na brak istotnej cechy wspodlnej (relewantnej), charakteryzujace;j
pod wzgledem prawnym te dwie grupy podmiotow.

Art. 7 Konstytucji nie stanowi wzorca kontroli konstytucyjnosci art. 9 ust. 2 ustawy
o ewidencji ludnosci. Wyraza on zasade legalizmu, zgodnie z ktéra na organy wiladzy
publicznej zostatl natozony obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. W
dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada legalizmu byla
najczesciej wigzana z zakazem domniemania kompetencji organu panstwowego, jak tez
zakazem naruszen prawa przez ten organ w toku procesu prawotworczego. W
przedmiotowej sprawie taka sytuacja nie ma miejsca.

3. Marszatek Sejmu w piSmie z 20 marca 2002 r. przedstawit stanowisko Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej. Sejm nie podzielil zarzutow Rzecznika Praw Obywatelskich o



niekonstytucyjnosci art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci.

Uzasadnienie tego stanowiska zostalo oparte na nastepujacych argumentach:

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit m.in., ze uzaleznienie zameldowania od
przedstawienia uprawnienia do przebywania w lokalu narusza istot¢ ewidencji ludnosci.
Przyjete rozwiazanie jest zrodlem praktyki prowadzacej do naruszenia praw obywateli w
roznych dziedzinach zycia. To stwierdzenie wnioskodawcy stanowi istote problemu
wynikajacego z nieprawidlowego stosowania art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci.
Jednak fakt, ze zarzadcy zasobdéw mieszkaniowych czgsto bezpodstawnie odmawiaja
potwierdzenia uprawnien do przebywania w lokalu, co tym samym powoduje niemoznos$¢
wykonania obowigzku meldunkowego, nie moze oznacza¢, iz art. 9 ust. 2 ustawy o
ewidencji ludnosci jest niezgodny ze wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 3 wrzesnia 1996 r. zauwazyl, ze
zameldowanie utracilo od 1984 r. znaczenie czysto rejestracyjne. W orzecznictwie
dostrzezono, ze moze to prowadzi¢ do konfliktu migdzy interesem panstwa w uzyskaniu
informacji o pobycie obywatela a uprawnieniami wtasciciela lokalu. Nawiazujac do zasady
ochrony wlasnosci SN odrzucit mozliwos¢ interpretacji ustawy o ewidencji ludnosci w
sposoOb, ktory mogltby ograniczy¢ uprawnienia wtasciciela (uchwata z 11 lutego 1993 r., III
AZP 28/92, OSNCP 1993, z. 7-8, poz. 117). Oznacza to, ze osoba nie majaca uprawnienia
do zamieszkania w miejscu rzeczywistego pobytu nie moze si¢ w nim zameldowac.
Przyjecie odmiennego stanowiska (to jest czysto rejestracyjnego charakteru meldunku bez
wzgledu na uprawnienia do przebywania w okreslonym pomieszczeniu) oznaczatoby m.in.
konieczno$¢ zameldowania np. osoby bezdomne; w budynku dworca kolejowego lub
innych pomieszczeniach uzytecznos$ci publiczne;.

Przyczyn problemow prawnych zwiazanych z uzyskaniem paszportu, zatozeniem
konta bankowego lub otrzymaniem $wiadczen z pomocy spotecznej przez osoby nie
zameldowane nalezy szuka¢ w przepisach regulujacych te dziedziny, a nie w przepisach
regulujacych ewidencje ludnosci.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu naruszenia art. 52 ust. 1 Konstytucji, Marszatek
Sejmu zauwazyl, ze wybor miejsca zamieszkania lub pobytu i dopehlienie obowiazku
meldunkowego to dwie rozne sprawy. Wykonywanie uprawnien wynikajacych z art. 52 ust.
1 Konstytucji nie moze kolidowa¢ z uprawnieniami innych oso6b, np. wilasciciela
mieszkania lub domu, w ktorym wykonujacy swoje prawo chce si¢ zatrzyma¢ na pobyt
czasowy lub staly. Zgoda witasciciela na przebywanie w lokalu ma charakter
fundamentalny. Wyeliminowanie art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci z porzadku
prawnego spowoduje, ze kazdy bedzie mogt wbrew woli wlasciciela zameldowac si¢ na
pobyt staty lub czasowy, do czego wystarcza¢ bedzie przedstawienie zas§wiadczenia o
wymeldowaniu z poprzedniego miejsca zamieszkania i podanie danych osobowych, o
ktorych mowa w art. 11 ust. 1 ustawy o ewidencji ludnosci.

Niezgodnos¢ art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci z art. 83 Konstytucji jest
takze watpliwa. Z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, ze wadliwe jest nie
prawo, ale praktyka stosowania przepisu, a przede wszystkim brak rozrdznienia po stronie
0sOb 1 organdéw stosujacych prawo mig¢dzy uprawnieniem do przebywania w lokalu 1
prawem do lokalu. Uprawnienie do przebywania w lokalu moze wynika¢ ze stosunkow
cywilnoprawnych i pokrywac si¢ z prawem do lokalu. Czg¢sto chodzi takze o zameldowanie
w lokalu np. najemcy. Nie ma rowniez przeszkod, zeby w lokalu zameldowaé kogo$ z
rodziny lub znajomych, o ile wtasciciel wyrazi zgode na przebywanie tych osob w lokalu.

1T



Podczas rozprawy przedstawiciele uczestnikbw postgpowania podtrzymali
stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich odwotat si¢ do praktyki stosowania
art. 147 kodeksu wykroczen. Wskazal, ze do biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptywa
wiele skarg od osob, ktore zostaly skazane na podstawie tego przepisu, mimo ze zglosily
do odpowiedniego organu pobyt w danym lokalu a organ odmowit im zameldowania ze
wzgledu na brak potwierdzenia uprawnien do przebywania w lokalu.

11
Trybunat Konstytucyjny ustalit i zwazyl, co nastepuje:

1. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowal w swoim wniosku art. 9 ust. 2
ustawy o ewidencji ludnosci. Przepis ten, wprowadzony do tekstu tej ustawy przez ustawe
zmieniajaca z 26 kwietnia 1984 r. i nie majacy odpowiednika w przepisach wczesniej
obowiazujacych, zarowno w okresie migdzywojennym jak powojennym, naktada na osobg,
dokonujaca zameldowania si¢ na pobyt staty lub czasowy trwajacy ponad 2 miesiace,
obowiazek przedstawienia organowi meldunkowemu potwierdzenia uprawnienia do
przebywania w lokalu (pomieszczeniu), w ktorym ma nastapi¢ zameldowanie.

Zarzuty postawione zaskarzonemu przepisowi wykraczaja poza wyrazonag w nim
wprost tres¢ normatywna. Rodzi to pytanie o ramy przedmiotowe kontroli konstytucyjnosci
prawa w niniejszej sprawie. Dla interpretacji kwestionowanego przepisu niezbedne jest
bowiem uwzglednienie $cisle z nim zwiazanych § 7 ust. 1 pkt 15 1 § 12 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1984 r. w sprawie
wykonywania obowiazku meldunkowego 1 prowadzenia ewidencji ludnosci (Dz. U. Nr 32,
poz. 176 ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie obowiazku meldunkowego), ktore
nakazuja przy zameldowaniu przedstawi¢ potwierdzenie uprawnienia do przebywania w
lokalu (pomieszczeniu), dokonane przez witasciciela (zarzadcg) budynku na formularzu
“Zgloszenie pobytu statego” lub “Zgloszenie pobytu czasowego ponad 2 miesiace”.
Uwzglednienia wymagaja takze przepisy ustawy o ewidencji ludnosci dotyczace
obowiazku dokonania takiego potwierdzenia przez wiasciciela (zarzadce) budynku (art. 29
ust. 1), ktory to obowiazek jest niezalezny od obowiazku potwierdzenia faktu pobytu danej
osoby. Przepisy te — na ktorych tres¢ bez ich przytoczenia wskazuje faktycznie
wnioskodawca 1 ktore w czeSci przywotane zostaly przez Prokuratora Generalnego —
Trybunat Konstytucyjny uznal za istotne w niniejszej sprawie 1 wzial je pod uwage
dokonujac oceny konstytucyjnosci art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci. Dotyczy to
rowniez bogatego 1 nie w pelni przytoczonego przez uczestnikOw postgpowania
orzecznictwa sadowego, dotyczacego nie tylko stosowania art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji
ludnosci, ale takze art. 15 ust. 2, art. 29 ust. 1 1 art. 47 ust. 2 tej ustawy.

Biorac pod uwage wskazane wyzej zalozenia dotyczace ram przedmiotowych
niniejszej sprawy Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze norma ustawowa poddana w
niniejszym postgpowaniu kontroli Trybunatu przewiduje, ze osoba zamierzajaca sig
zameldowac na pobyt staty lub pobyt czasowy trwajacy ponad 2 miesiace zobowiazana jest
przedstawi¢ organowi wiasciwemu dla spraw ewidencji ludnos$ci potwierdzenie
uprawnienia do przebywania w lokalu w postaci pisemnego o$wiadczenia wilasciciela
(zarzadcy) budynku. Wymaganie to obowiazuje obok wymagania przedstawienia
potwierdzenia pobytu w lokalu i1 planowanej dlugosci tego pobytu, dokonanego w
analogicznej formie przez wynajmujacego, najemcg, osobe majaca spotdzielcze prawo do
lokalu lub wlasciciela lokalu (art. 29 ust. 1 in princ. ustawy o ewidencji ludnosci oraz § 7



ust. 1 pkt 14 rozporzadzenia w sprawie obowiazku meldunkowego). Potwierdzenia
dokonanego przez wiasciciela budynku nie nalezy, jak to czgsto ma miejsce w praktyce,
utozsamia¢ z wyrazeniem zgody na zamieszkanie. O tym, czy zamieszkanie jakiej$ osoby
w lokalu wymaga nie tylko zgody osoby uprawnionej do uzywania tego lokalu na
podstawie prawa odrgbnej wiasnosci lokalu, stosunku najmu, spotdzielczego prawa do
lokalu lub innego tytulu prawnego, ale nadto 1 zgody wtasciciela (zarzadcy) budynku, w
ktorym znajduje si¢ ten lokal, nie decyduja przepisy o ewidencji ludnosci, ale przepisy
prawa materialnego, normujace poszczegdlne typy stosunkow prawnych, ktorych
elementem jest uprawnienie do uzywania lokalu. Przepisem takim gdy chodzi np. o najem
jest art. 688" kodeksu cywilnego (dodany przez ustawe z dnia 21 czerwca 2001 r. o
ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego,
Dz. U. Nr 71, poz. 733), gdy chodzi o spotdzielcze lokatorskie prawo do lokalu — art. 9 ust.
7 ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych. Przepis taki obowiazywal takze odnos$nie
wlasnos$ciowego spotdzielczego prawa do lokalu (byt to art. 217 § 1 1 2 ustawy z dnia 16
wrzesnia 1982 r. — Prawo spotdzielcze, Dz. U. z 1995 r. Nr 54, poz. 288 ze zm.), ale utracit
moc z powodu niezgodnosci z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
stwierdzonej przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 czerwca 2001 r. (K 23/00, OTK
ZU nr 5/2001, poz. 124). Trzeba podkresli¢, ze wymagana przez tego rodzaju przepisy
zgoda dotyczy uprawnienia do zamieszkania w lokalu, a nie — zameldowania si¢ w nim. W
swietle zakwestionowanego przepisu konieczno$¢ potwierdzenia istnienia uprawnienia
przez wiasciciela budynku jako czynnik warunkujacy mozliwos¢ dopetnienia obowiazku
meldunkowego obowiazuje niezaleznie od tego, czy w $wietle wspomnianych przed chwila
przepisOw prawa materialnego do powstania tego uprawnienia konieczna jest zgoda
wlasciciela budynku. W przypadku wspotwlasnosci budynku potwierdzenie uprawnien do
przebywania w lokalu nalezy do czynnos$ci przekraczajacych zwykly zarzad, a wigc
wymaga zgody wszystkich wspotwiascicieli.

Ustawa zawierajaca zakwestionowany we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
przepis nie wypowiada si¢ na temat sytuacji, w ktérej wiasciciel (zarzadca) odmawia
takiego potwierdzenia, mimo ze dokonanie go jest (zgodnie z art. 29 ust. 1 in princ. tejze
ustawy) jego obowiazkiem. Milczenie ustawy w tym punkcie wywotywato bezposrednio po
wejsciu w zycie zakwestionowanego przepisu powazne komplikacje praktyczne, zwiazane
ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego wylaczajacym mozliwos¢ kwestionowania takiej
odmowy na drodze sadowej (uchwata SN z 11 grudnia 1984 r., Il CZP 74/84, OSNCP z.
1985, nr 10, poz. 148), co spotkato si¢ z jednomyslna krytyka ze strony doktryny (zob.
glosy do powotanej uchwaty, ogltoszone w Palestrze nr 1/1987, Nowym Prawie nr 5/1987
oraz Przegladzie orzecznictwa i1 piSmiennictwa z zakresu prawa spotdzielczego za rok
1985, poz. 54). Dopiero w poOzniejszym orzecznictwie Sadu Najwyzszego 1 Naczelnego
Sadu Administracyjnego przyjeto, ze w sytuacji, gdy tytut prawny do przebywania w lokalu
ma charakter cywilnoprawny (co obecnie jest reguta), a wiasciciel (zarzadca) odmawia
takiego potwierdzenia — potwierdzenie to moze by¢ zastapione przez stosowne orzeczenie
sadu powszechnego wydane w trybie art. 189 k.p.c. (zob. przede wszystkim wyroki NSA z:
18 listopada 2000 r., sygn. akt II SA/Gd 1370/00 oraz 31 marca 1999 r., sygn. akt V SA
1819/98, ONSA z 2000 r., nr 2, poz. 67). Istotne znaczenie ma rowniez przyjgcie przez
Naczelny Sad Administracyjny, ze potwierdzenie przez wiasciciela (zarzadce) budynku
uprawnien do przebywania w lokalu nie nalezy do czynnos$ci podlegajacych przepisom
regulujacym postgpowanie administracyjne. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ranga i
niekwestionowany wplyw Naczelnego Sadu Administracyjnego na praktyke dziatania
administracji publicznej pozwalaja na przyjecie w postgpowaniu w sprawie stwierdzenia
niezgodnos$ci przepisu ustawy z Konstytucja, ze faktyczne znaczenie i1 funkcjonowanie



okreslonych przepisow odpowiada interpretacji  przyjete] przez sadownictwo
administracyjne.

2. Rozpatrzenie niniejszej sprawy wymaga w pierwszej kolejnosci dokonania
wyktadni art. 52 ust. 11 art. 83 Konstytucji.

Pierwszy z tych przepisow, bedacy jednym ze wskazanych we wniosku wzorcow
konstytucyjnych, zapewnia kazdemu ($cislej — kazdej osobie fizycznej) wolnos$¢ poruszania
si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru (nalezy przyja¢ — na tymze
terytorium) miejsca zamieszkania i pobytu. Nasuwa si¢ pytanie, czy przepis ten oznacza
tylko swobodne wskazanie miejscowosci, w ktorej bedzie przebywata lub mieszkata osoba
fizyczna (tak jak to odno$nie miejsca zamieszkania ujmuje kodeks cywilny), czy tez
dotyczy takze wyboru lokalu (pomieszczenia). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego nalezy
przyjac, ze wolno$¢, ktorej dotyczy art. 52 ust. 1 Konstytucji, obejmuje przede wszystkim
mozliwos¢ swobodnego wyboru miejscowosci, w ktorej osoba przebywa lub mieszka.
Wynika to po pierwsze z utrwalonego w polskim jezyku prawnym znaczenia zwrotu
“miejsce zamieszkania”. Definicja legalna zawarta w art. 25 kodeksu cywilnego pochodzi z
okresu przedkonstytucyjnego, a jej tres¢ jest gigboko zakorzeniona w polskiej doktrynie
prawa cywilnego co najmniej od czasu wejscia w zycie art. 31 ust. 3 ustawy z dnia 2
sierpnia 1926 r. o prawie wlasciwym dla stosunkow prywatnych wewngtrznych (Dz. U. Nr
101, poz. 580 ze zm.), a nastgpnie art. 12 ustawy z dnia 18 lipca 1950 r. Przepisy ogolne
prawa cywilnego (Dz. U. Nr 34, poz. 311), dlatego uzna¢ mozna, ze stanowi ona tzw.
pojecie zastane. Po drugie, do kodeksowego pojecia “miejsca zamieszkania” wyraznie
odwotano si¢ w toku obrad Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (zob.
Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr XV, Warszawa 1995, s.
103). Rozwazajac relacje miedzy uzytymi w koncowej czesci art. 52 ust. 1 Konstytucji
pojeciami ‘“‘zamieszkanie” 1 “pobyt” przyja¢ mozna, ze oba zakladaja przebywanie
(fizyczna obecnos$¢) w jakim$§ miejscu, ale w przypadku zamieszkania chodzi o pobyt
kwalifikowany przez dodatkowe okolicznos$ci dotyczace jego trwatosci.

Powyzsze zatozenie nie oznacza jednak, zZe wolnoSci swobodnego
(nieskrgpowanego) wyboru miejsca zamieszkania 1 miejsca pobytu nie nalezy odnosi¢ do
mozliwosci wyboru lokalu (pomieszczenia), gdzie dana osoba zamierza mieszka¢ lub
przebywac¢. Wybdr miejscowosci, w ktorej si¢ mieszka lub przebywa, nie ma przeciez
charakteru abstrakcyjnego. Zamieszkanie lub dtuzszy pobyt w jakiej$ miejscowosci taczy
si¢ w praktyce z przebywaniem “pod dachem”, a wigc w nadajacym si¢ do tego
pomieszczeniu (lokalu). Przebywajac z zamiarem statego pobytu w lokalu, ktory potozony
jest w okreSlonej miejscowosci, cztowiek automatycznie dokonuje takze wyboru
miejscowosci, w ktorej przebywa. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia, ze tak szerokie
rozumienie wolno$ci wyboru miejsca zamieszkania statloby w jednoznacznej kolizji z
wolnos$ciami 1 prawami innych oséb, zwlaszcza witascicieli nieruchomosci (lokali lub
budynkéw), a takze podmiotow posiadajacych inny tytul prawny do zajmowania lokalu
(oparty np. na umowie najmu). Wolno$¢ wyboru miejsca zamieszkania rozumie¢ nalezy w
“klasycznych” kategoriach ujecia wolno$ci konstytucyjnych, przyjmujac, ze obejmuje ona
generalny zakaz ingerencji panstwa i wiadz publicznych w te sfer¢ zycia czlowieka. Nie
moze ona by¢ natomiast traktowana jako podstawa roszczen wobec 0sob prywatnych oraz
ograniczen prawa wiasnosci 1 innych praw majatkowych. Konstytucja reguluje bowiem
stosunki migdzy panstwem a jednostkami, nie wdajac si¢ bezposrednio w regulowanie
stosunkdw migdzy osobami pozostajacymi pod jego witadza. Z drugiej strony wszakze
trzeba uwzglednic i to, ze faktyczne korzystanie z wolnosci wyboru miejsca zamieszkania
uzaleznione jest od wujgcia przestanek, od ktorych zalezy realizacja obowiazku



meldunkowego, w tym takze od mozliwosci realizacji uprawnienia do zajmowania lokalu
(pomieszczenia) w celach mieszkaniowych. Uprawnienie takie miesci si¢ w zakresie praw
majatkowych, objetych ochrong przewidziana w art. 64 Konstytucji. Przepis utrudniajacy
lub uniemozliwiajacy wykonywanie takiego uprawnienia stanowi nie tylko ograniczenie w
zakresie korzystania z praw majatkowych, ale — przynajmniej posrednio — z wolnosSci
wyboru miejsca zamieszkania. Analogiczne zatozenia dotycza wolno$ci wyboru miejsca
pobytu.

Zgodnie z treScia petitum wniosku niezgodno$¢ zarzucana kwestionowanemu
przepisowi odnosi si¢ do koncowej czesci art. 52 ust. 1 Konstytucji. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego jest to ujecie nazbyt pedantyczne, gdyz zarowno mozliwos¢ swobodnego
poruszania si¢ jak wybor miejsca pobytu i miejsca zamieszkania mozna traktowac jako
elementy (przejawy) jednej i tej samej wolnosci (analogicznie, jak to ma miejsce np. na tle
zwigzlej sformutowanego art. 11 ust. 1 niemieckiej Ustawy Zasadniczej).

Jesli chodzi o drugi wskazany przez wnioskodawce wzorzec, a mianowicie art. 83
Konstytucji, to watpliwosci moze budzi¢ problem, czy przepis ten moze stanowié
samoistna podstawe kontroli konstytucyjnosci norm prawnych. Naklada on bowiem na
“kazdego” obowiazek przestrzegania prawa RP 1 stanowi w istocie odzwierciedlenie
(powtorzenie) teoretycznoprawnego zalozenia o normatywnym, wiazacym charakterze
prawa. Przepis ten sam nie naktada zadnych nowych obowiazkow, podnosi tylko 1 tak
istniejaca powszechna powinno$¢ przestrzegania prawa do rangi obowiazku
konstytucyjnego. Przepis ten nie moze w zadnym razie stanowi¢ samoistnej podstawy do
formulowania obowiazkow jednostki.

Nalezy jednak podkresli¢, iz ustawodawca konstytucyjny — podnoszac obowiazek
przestrzegania prawa do rangi konstytucyjnej — okreslit zatozenia, jakie obowiazujace
prawo ma spekniaé. Niektore normy konstytucyjne (np. art. 30 Konstytucji, art. 1 1 2
Konstytucji) okreslaja aksjologiczne i normatywne podstawy catego systemu prawa. Jezeli
okreslony przepis narusza te podstawy, oznacza to, ze nie powinien on naleze¢ do systemu
prawa, a wynikajaca z art. 83 Konstytucji powinno$¢ jego przestrzegania w istocie stoi w
sprzecznos$ci z Konstytucja. Oznacza to, ze naruszenie konstytucyjnych regut, dotyczacych
norm prawnych 1 ich zgodnosci z Konstytucja, moze by¢ kwalifikowane takze jako
naruszenie art. 83 Konstytucji.

3. Przystepujac do oceny zakwestionowanego przepisu, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze podane w wuzasadnieniu wniosku fakty naleza do kategorii faktéw
powszechnie znanych. Do kategorii tej nalezy stwierdzenie, ze znaczna grupa osob
zamieszkuje bez zameldowania. Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy jest odmowa
potwierdzenia uprawnien przez wiasciciela, wspdtwlasciciela lub zarzadce budynku. Inng
przyczyna moze by¢ dlugotrwalo$¢ postepowania meldunkowego lub zwiazanego z nim
postgpowania sadowego, zmierzajacego do =zastapienia wymaganego potwierdzenia
orzeczeniem sadowym, zgodnie ze wspomniana wyzej praktyka stosowania zaskarzonego
przepisu. Trybunal Konstytucyjny wziat pod uwage praktyczne uciazliwosci, jakie
wynikaja z zamieszkiwania w okreslonym lokalu przy jednoczesnym zameldowaniu w
innym lokalu lub braku zameldowania. Ta praktyczna strona zakwestionowanych
przepisOw nie moze pozostawa¢ poza obszarem zainteresowan Trybunatu
Konstytucyjnego. Role faktycznego funkcjonowania zaskarzonych przepisow Trybunat
Konstytucyjny podkreslit w wyroku z 12 stycznia 2000 r. (P 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3). Sklad orzekajacy w niniejszej sprawie potwierdza stanowisko, w mysl ktorego
Trybunat Konstytucyjny nie powinien ogranicza¢ si¢ do czysto “dogmatycznego” podejscia
do poddanych jego kontroli przepiséw prawnych.
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4. Przyjmujac wskazane wyze] zalozenia Trybunat Konstytucyjny uznal, ze
zaskarzony przepis ze wzgledu na wskazany wyzej zwiazek migdzy korzystaniem z tej
wolnosci 1 realizowaniem obowiazku meldunkowego stanowi ingerencje w wolnos$¢
cztowieka, opisana w art. 52 ust. 1 Konstytucji. Co prawda przepis ten nie stanowi w
sensie formalnym ingerencji w wolno$¢ wyboru miejsca zamieszkania i pobytu, nie
zabrania przeciez mieszka¢ ani przebywa¢ w okreslonych miejscowosciach, ale mimo to
faktycznie oznacza on utrudnienia w wyborze miejscowosci, w ktorej si¢ mieszka lub
przebywa. Jego obowiazywanie powoduje istotne uciazliwosci, zwiazane z mozliwoscia
legalnego korzystania z okreslonego lokalu mieszkalnego. Osoba, ktora skorzystala z
wolnosci wyboru miejsca zamieszkania lub miejsca pobytu, zmuszona jest w pewnych
przypadkach przez dluzszy czas do znoszenia uciazliwos$ci zwiazanych z brakiem
zameldowania w zajmowanym lokalu wylacznie z powodu braku (odmowy) potwierdzenia
uprawnien przez wilasciciela (zarzadcg) budynku. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
ochrona wolnos$ci cztowieka 1 obywatela oznacza nie tylko brak zakazow, ale takze
eliminowanie regulacji prawnych, ktore tacza z korzystaniem z wolnosci takie powinnosci,
ktore zniechgcaja faktycznie do skorzystania z niej. Tego rodzaju powinnosci lub
uciazliwo$ci moga bowiem uczyni¢ gwarantowana przez Konstytucje wolnos¢ iluzoryczna
1 prowadzi¢ posrednio do faktycznego pozbawienia je;.

5. Zagadnieniem kluczowym dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy jest wiec
problem, czy zaskarzony przepis naktadajacy na jednostke obowiazek o znacznej w
niektorych sytuacjach uciazliwosci znajduje uzasadnienie, ktore bytoby legitymowane
konstytucyjnie 1 czy racje stojace za jego wprowadzeniem usprawiedliwiaja uciazliwosci, o
ktorych byla wczesniej] mowa. Wolnos¢ wyboru miejsca zamieszkania i pobytu podlegac
moze ograniczeniom okreslonym w ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytucji). Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, iz ograniczenia te, analogicznie do ograniczen
wiasnosci, ktorych dopuszczalno$¢ przewiduje art. 64 ust. 3 Konstytucji, nie moga by¢
dowolne, ale musza stuzy¢ ochronie wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r., P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz.
2 1 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3).

Dla oceny zasadno$ci podniesionych przez Rzecznika Praw Obywatelskich
zarzutoéw 1 stwierdzenia, czy zaskarzony przepis jest legitymowany ochrona dobr, o ktorych
mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji, istotne jest stwierdzenie, ze obowiazek meldunkowy
jest w Polsce instytucja utrwalona zarowno w porzadku prawnym, jak 1 w §wiadomosci
spotecznej. Sposob realizacji tego obowiazku byl znaczaco modyfikowany w kolejno
obowiazujacych, poczawszy od okresu migdzywojennego, przepisach. Nie wdajac si¢
szerze] w przedstawianie historii tej regulacji przypomnie¢ mozna, ze pierwotnie osoba
przebywajaca w lokalu spetniata obowiazek meldunkowy zglaszajac swoOj pobyt
wlascicielowi (zarzadcy) domu, ten za§ obowiazany byl przekaza¢ t¢ informacje
wlasciwemu organowi. Z czasem jednak to nie wilasciciel (zarzadca), ale osoba
przebywajaca w lokalu zostala obciazona obowiazkiem bezposredniego zgloszenia
wymaganych do zameldowania danych organowi zajmujacemu si¢ ewidencja ruchu
ludnosci.

Niezaleznie od zmian sposobu jego realizacji obowiazek meldunkowy shuzy
prawidlowemu wykonywaniu przez organy wiladzy publicznej ich funkcji. Posiadanie
informacji o miejscu zamieszkania 1 pobytu umozliwia racjonalizacj¢ szeregu dziatan
nalezacych do =zadan panstwa 1 samorzadu terytorialnego. Celem obowiazku
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meldunkowego jest bowiem zapewnienie prawidlowego funkcjonowania ewidencji
ludnosci. Nalezy podkresli¢, iz ewidencja ludnosci polegajaca na rejestracji danych o
miejscu pobytu (adresie) osob stuzy takze ochronie interesOw samych zainteresowanych
(np. dzigki zameldowaniu mozna odnalez¢ osobg¢ w przypadku dziedziczenia przez nia
majatku) oraz ochronie praw 0sob trzecich (np. wierzycieli w przypadku “przeprowadzki”
dtuznika). Oznacza to, ze obowiazek meldunkowy uzna¢ nalezy w $wietle Konstytucji za
instytucje wynikajaca z klauzuli ochrony porzadku publicznego, majaca takze zwiazek z
ochrong praw 1 intereséw jednostki.

Podkresli¢ trzeba, ze w niniejszej sprawie nie chodzi o oceng zgodnosci z
Konstytucja przepisow naktadajacych obowiazek meldunkowy, rozumiany jako obowiazek
zgloszenia wlasciwemu organowi informacji o fakcie pobytu i czasie jego zamierzonego
trwania, ale — tylko 1 wylacznie — o przewidziany w przepisach regulujacych sposéb
realizacji tego obowiazku dodatkowy obowiazek, a raczej — ci¢zar — uzyskania formalnego
potwierdzenia przez osobg¢ obarczona obowiazkiem meldunkowym uprawnienia do
przebywania w lokalu ze strony wtasciciela (zarzadcy) nieruchomosci. Obowiazujaca
ustawa rozrdznia przy tym wyraznie ‘“zameldowanie si¢” jako forme realizacji obowiazku
meldunkowego przez zgloszenie wymaganych danych wlasciwemu organowi od
“zameldowania” jako czynnos$ci dokonywanej przez taki organ.

W tym konteksScie istotne jest stwierdzenie, ze art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji
ludnosci dotyczy danych, ktore nie sa objete ewidencja ludnosci. Potwierdzenie posiadania
uprawnienia do przebywania w lokalu mieszkalnym nie stuzy bowiem rejestrowaniu tych
uprawnien przez organ meldunkowy. Przypomnie¢ przy tym trzeba koniecznos$¢
odroznienia z jednej strony — istnienia uprawnienia (“tytutu prawnego”) do przebywania w
danym lokalu, z drugiej strony — sposobu stwierdzenia istnienia tego uprawnienia. W
swietle obowiazujacych przepiséw powstanie takiego uprawnienia jest czesto, ale nie
zawsze, uwarunkowane uzyskaniem zgody osoby bedacej wiascicielem lokalu lub
nieruchomosci, w ktorej dany lokal si¢ znajduje. Z kolei po wygasnigciu omawianego
uprawnienia wiasciciel moze domagaé si¢ opuszczenia lokalu przez osobe, ktorej
uprawnienie wygaslto, niezaleznie od tego, czy osoba ta jest w tym lokalu zameldowana. W
peni zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem, ze formalnie rzecz biorac art. 9 ust. 2 ustawy o
ewidencji ludno$ci pozostaje w sprzeczno$ci z zatozeniem zawartym w art. 1 ust. 2 tej
ustawy. Ewidencja ludnosci stuzy zbieraniu informacji w zakresie danych o miejscu
zamieszkania 1 pobytu oséb, a wigc rejestracji stanu faktycznego, a nie stanu prawnego.
Nie jest ona forma kontroli nad legalno$cia zamieszkania i pobytu.

Ksztalt ewidencji ludnos$ci jako instytucji ustawowej, a w szczegolnosci zakres
danych nia objetych, zalezy od decyzji ustawodawcy. Konstytucja wprowadza tu pewne
ograniczenia, dotyczace ochrony danych osobowych (art. 51), jednak przepis ten nie zostat
we wniosku wskazany jako wzorzec kontroli. Niezaleznie od tego art. 51 ust. 2 Konstytucji
stwierdza, ze dopuszczalne jest pozyskiwanie niezbednych w demokratycznym panstwie
prawnym informacji o obywatelach.

6. Wobec powyzszego Trybunat Konstytucyjny oceniajac tres¢ zakwestionowanego
przepisu oraz praktyczne konsekwencje jego obowigzywania doszedt do przekonania, ze
granice ucigzliwosci, z ktorymi zwiazana jest realizacja obowiazku meldunkowego, zostaty
przez ustawodawce przekroczone. Wprawdzie niekonsekwencja i nielogiczno$¢ przepisow,
czy tez ich nadmierne skomplikowanie, nie sa samoistng przestanka stwierdzenia ich
niekonstytucyjnosci, ale zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przyjecie generalnego
zatozenia, uzalezniajacego potwierdzenie uprawnien od os$wiadczenia wilasciciela
(zarzadcy) budynku, stanowi nadmierna ingerencj¢ z punktu widzenia relacji uprawnien
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wiascicieli (zarzadcow) budynkow i1 osob, ktore majac do tego tytul prawny chca w
okreslonym lokalu zamieszka¢ i zameldowa¢ si¢ w nim. Jak stusznie zauwaza Rzecznik
Praw Obywatelskich, w praktyce umozliwia to zachowania wtascicieli lub zarzadcow
majace charakter “szykan” wobec 0s0b zamieszkujacych czy zamierzajacych zamieszka¢ w
okreslonych lokalach. Zachowania te wynikaja m.in. z powszechnie znanego faktu licznych
sporow migdzy wtascicielami budynkoéw mieszkalnych a lokatorami, powstatych na tle
wadliwej regulacji prawnej zakresu ich wzajemnych praw i1 obowiazkow.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego art. 9 ust. 2 w zwiazku z art. 29 ust. 1 ustawy
o ewidencji ludnos$ci i wymienionymi wyzej przepisami wykonawczymi idzie “za daleko”,
jesli chodzi o ochrong osob trzecich, tj. wlascicieli budynkow. Jak bowiem wynika z
przytoczonych we wniosku i stanowisku Prokuratora Generalnego orzeczen sadowych,
zmuszaja one wylacznie osobe, ktora chce dopeli¢ obowiazku meldunkowego, do
prowadzenia dlugotrwalej, a czgsto kosztownej procedury sadowej w celu uzyskania
“zastepczego” potwierdzenia uprawnien do lokalu. W praktyce ma to miejsce w sytuacji,
gdy wlasciciel (zarzadca) odmawia potwierdzenia, niezaleznie od tego, czy kwestionuje on
przystlugiwanie uprawnienia do zamieszkania. Jest zwiazane ze wspomnianym wyzej
nieuzasadnionym przekonaniem, ze wilasciciel (zarzadca) budynku ma prawo wyrazania
zgody na zameldowanie okreslonej osoby w lokalu mieszkalnym, stanowiacym czg$¢ tego
budynku. Nie bez znaczenia sa tez przytoczone podczas rozprawy przez przedstawiciela
Rzecznika Praw Obywatelskich informacje dotyczace stosowania art. 147 kodeksu
wykroczen, wedtug ktorych przepis ten bywa bowiem stosowany takze w sytuacji, w ktorej
osoba zglosita swoj pobyt wlasciwemu organowi (a wigc — ze swej strony dopehnita
obowiazku meldunkowego), ale mimo to nie zostala zameldowana. Tak wigc stwierdzi¢
mozna, ze zakwestionowany przepis narusza zasade proporcjonalnosci.

Znaczenie zasady proporcjonalnosci polega nie tylko na okresleniu zakresu
dopuszczalnych ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, zawartym w
art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczajacym jedynie takie ograniczenia, ktore sa konieczne
dla realizacji wymienionych w tym przepisie celow. Zasada ta, stanowiaca zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego element panstwa prawnego, ma
znaczenie szersze, odnosi si¢ bowiem do ogoétu sytuacji, w ktoérych panstwo za pomoca
stanowionego przez siebie prawa oddziatluje na pozycj¢ osoby pozostajacej pod jego
wladza. Zatem takze przepisy okreslajace zakres obowiazkow ciazacych na takich osobach
podlegaja ocenie z punktu widzenia zgodnosci z zasada proporcjonalnosci, ktérej podstawe
w tej sferze stanowi ogdlna zasada panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Gdy chodzi o zakwestionowany w niniejszej sprawie przepis, to naruszenie zasady
proporcjonalnosci polega na dopuszczeniu jednego tylko sposobu potwierdzenia uprawnien
do lokalu, ktéry moze by¢ — zgodnie z aktualna judykatura — zastapiony uciazliwa i zbyt
dtugotrwata w zestawieniu ze specyfika obowiazku meldunkowego procedura zastgpcza w
postaci postgpowania przed sadem powszechnym. Ograniczenie proceduralne (techniczne)
tylko do takich sposobow potwierdzania uprawnien nie jest konieczne z punktu widzenia
celu regulacji ustawowej, bowiem wskaza¢ mozna szereg innych mozliwosci, ktore
zapewniatyby w podobnym stopniu wyeliminowanie sankcjonowania nielegalnego pobytu,
a nie bylyby tak uciazliwe dla osob, chcacych si¢ zameldowa¢ (np. przedtozenie
oryginatow dokumentow potwierdzajacych uprawnienia: umowy najmu, przydziatu
wystawionego przez spoldzielnie¢ mieszkaniowa, wyroku sadowego ustalajacego
wstapienie w stosunek najmu itp.). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego doszto wigc do
naruszenia wymogu konieczno$ci, bedacego elementem skladowym  zasady
proporcjonalnosci.

Nalezy takze podkresli¢, iz “uprzywilejowana” pozycja wiasciciela (zarzadcy) w
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pordwnaniu z uprawnieniami osoby, ktoéra zamieszkala w danym lokalu i pragnie
zameldowac¢ si¢ w nim, polega na oddaniu do rak tego pierwszego dokonania wiazacej
oceny stanu prawnego dla celow meldunkowych. Analiza przepisow dotyczacych
zameldowania wskazuje, ze w ramach samej procedury meldunkowej osoba zgtaszajaca
pobyt staly lub czasowy trwajacy powyzej 2 miesigcy nie moze za pomoca zadnych
dokumentow (nawet urzedowych) lub innych $rodkow dowodowych wykaza¢ swoich
uprawnien do przebywania w lokalu. Jak juz wskazano, niezbg¢dne jest orzeczenie sadu
wydane w innym postgpowaniu, wszczetym z inicjatywy osoby majacej spetni¢ obowiazek
meldunkowy, podczas gdy wtasciciel (zarzadca) nie ma obowiazku uzasadnienia swojej
odmowy w jakikolwiek sposob. Takze organ administracji nie jest tu uprawniony do
dokonania samodzielnej oceny, opartej na analizie stanu prawnego niezaleznie od
przedstawionych mu dokumentow i innych dowodéw. Taka regulacja narusza prawa osoby
spetniajacej obowiazek meldunkowy, poniewaz w istocie rzeczy inna osoba (inny podmiot
prawa prywatnego) upowazniona zostata do stwierdzania, i to w sposob wiazacy dla
organéw administracji zakresu jego uprawnien, dotyczacych nie tylko sfery prawa
prywatnego, ale 1 realizacji publicznoprawnego obowiazku meldunkowego. Jest to co$
zupelnie innego niz potwierdzenie pewnych faktow prawnie relewantnych, jak np.
potwierdzenie faktu pobytu dokonane przez wynajmujacego lub najemce albo osobg, ktorej
przystuguje spotdzielcze prawo do lokalu lub wiasciciela lokalu (§ 7 ust. 1 pkt 14
rozporzadzenia w sprawie obowigzku meldunkowego), zwlaszcza jesli zwazy¢, ze to osoba
zajmujaca dany lokal lub nim dysponujaca jest najbardziej powotana do okreslania, kto w
nim faktycznie przebywa. Natomiast wtasciciel (zarzadca) budynku, bedacy w dodatku
czesto faktycznie zainteresowany w ustaleniu okreslonego stanu prawnego, nie jest z uwagi
m.in. na brak wymogu okreslonych kwalifikacji, podmiotem, do ktérego zadan powinno
naleze¢ potwierdzanie okreslonego stanu prawnego.

Doda¢ jeszcze nalezy, ze w S$wietle obowiazujacych przepisow wiasciciel
(zarzadca) nieruchomos$ci ma zapewniona mozliwo$¢ uzyskania informacji o osobach
zamieszkatych 1 zameldowanych w nalezacym do niego budynku, jak réwniez — o czym
byla juz mowa — moze zada¢ usunigcia z niego osoOb, ktére nie sa uprawnione do
przebywania w tej nieruchomosci.

Z punktu widzenia zasady panstwa prawnego istotne znaczenie dla oceny
uciazliwos$ci zaskarzonej regulacji ma stopien skomplikowania procedury meldunkowej, na
co powotuje si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich przytaczajac stanowisko Sadu
Najwyzszego. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ustawodawca przekroczyt granice
ingerencji w zycie spoleczne, dazac do ‘“maksymalistycznego” potaczenia w jednym
postepowaniu (“uchwycenia” w procedurze meldunkowej) zarowno stanu faktycznego, jak
1 stanu prawnego. Zatozenie to spowodowato nie tylko uciazliwe skutki dla oséb, ktore
chca zameldowac sig, ale — co wynika z orzecznictwa NSA — powazne watpliwosci 1
rozbieznosci wsrod organow stosujacych prawo. Jest to dodatkowy argument §wiadczacy o
tym, ze obowiazywanie zaskarzonego przepisu narusza zasadg¢ panstwa prawnego,
prowadzi bowiem do nieprzewidywalno$ci orzeczen organow panstwowych, co widzie¢
nalezy w konteks$cie zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa.

7. Ocena zaskarzonego przepisu z punktu widzenia zgodnos$ci z zasada
proporcjonalno$ci przesadza o zasadno$ci zarzutOw naruszenia art. 52 ust. 1 1 art. 83
Konstytucji. Jak juz wskazano, zasada proporcjonalnosci odnosi si¢ bowiem nie tylko do
ograniczania korzystania przez jednostke z przystugujacych jej wolnosci i praw (art. 31 ust.
3 Konstytucji), ale takze do naktadania na nia obowiazkow. Kazdy obowiazek natozony
przez prawo na cztowieka i obywatela jest jednocze$nie pewnym ograniczeniem jego
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wolnosci (art. 31 ust. 1 Konstytucji) niezaleznie od tego, czy stanowi rOwniez ingerencj¢ w
konkretne chronione przez Konstytucj¢ wolnosci i prawa. W niniejszej sprawie Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawodawca nakazal wykonywanie obowiazku, ktorego
realizacja pociaga za soba niekonieczne, a przez to nieproporcjonalne uciazliwe skutki w
stosunku do jego uzasadnienia (podstawy). Wymodg przestrzegania prawa oznacza wigc w
tym przypadku konieczno$¢ zachowan, ktore uzna¢ nalezy za niezgodne ze
konstytucyjnymi standardami dotyczacymi dopuszczalnej uciazliwosci naktadanych na
cztowieka 1 obywatela obowiazkow.

8. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego art. 9 ust. 2 ustawy o ewidencji ludnosci
nie jest niezgodny z zasada rownosci wobec prawa, gdyz nie wprowadza niezgodnego z
Konstytucja zroznicowania. Przepis ten dzieli swych adresatoéw na dwie grupy: pierwsza to
ci, ktorzy dysponuja pisemnym potwierdzeniem uprawnien do lokalu druga — to osoby,
ktore nie moga go przedstawi¢. Kryterium to jest obiektywne, powiazane z przedmiotem
regulacji 1 ma charakter istotny. Osoby te nie sa w tej samej sytuacji faktycznej — jak juz
wspomniano nawet z czysto ewidencyjnego punktu widzenia — kwestia uprawnien nie jest
dla zameldowania catkowicie oboj¢tna.

Nalezy tu podkresli¢, iz osoby, ktore nie posiadaja potwierdzenia uprawnien do
lokalu, moga dokona¢ zameldowania na pobyt czasowy trwajacy do 2 miesigcy (§ 8
rozporzadzenia w sprawie obowiazku meldunkowego), nie jest wigc tak, ze nie moga one
w zaden sposob “zalegalizowac” pod wzgledem administracyjnoprawnym swojego miejsca
zamieszkania.

Regulacje, na ktore powotuje si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich, dotycza natomiast
zroznicowania opartego na kryterium zameldowania: jego braku lub zameldowaniu, na
terenie innej gminy niz faktyczne miejsce zamieszkania i wynikaja z innych niz zaskarzone
przepisOw (np. ustawy o pomocy spolecznej). Tych dwoch kryteriow nie nalezy
utozsamiaé, bo brak zameldowania wynika¢ moze z innych przyczyn niz niemozno$¢
przedlozenia potwierdzenia uprawnien do przebywania w pomieszczeniu, w ktérym ma
nastapi¢ zameldowanie. Stad wniosek nie jest w tym punkcie precyzyjnie uzasadniony.
Brak potwierdzenia uprawnien nie oznacza bowiem w S$wietle ustawy calkowitej
niemoznos$ci zameldowania si¢ pod okreslonym adresem. Nie jest tak, ze osoba, ktorej
wlasciciel (zarzadca) odmowil potwierdzenia uprawnien, nie ma absolutnie zadnych
srodkow prawnych, skoro zgodnie z aktualnym orzecznictwem pozostaje przeciez
mozliwos¢ wniesienia do sadu powszechnego powoOdztwa o ustalenie istnienia
uprawnienia. Brak potwierdzenia uprawnienia przez wtasciciela (zarzadcg) nie tworzy wigc
definitywnej sytuacji prawnej i nie stanowi bezwzglednej przestanki niedopuszczalnosci
dokonania zameldowania. To, ze pewne osoby meldujac si¢ nie musza odwolywac si¢ do
tej mozliwos$ci, a niektore sa do tego zmuszone, nie moze by¢ uwazane za naruszenie
zasady rdwnosci, jak bowiem stwierdzono — samo wymaganie posiadania uprawnien moze
by¢ elementem istotnym dla zameldowania, za§ w sytuacji, gdy uprawnienie to jest sporne,
nie moze by¢ innej drogi niz rozstrzygnigcie tego sporu na drodze sadowej, z reguty przed
sadem powszechnym.

9. Jesli chodzi o zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji, to zauwazy¢ nalezy, iz
Prokurator Generalny podnosi, ze przepis ten nie stanowi w niniejszej sprawie
odpowiedniego wzorca kontroli, bowiem tres¢ zakwestionowanego przepisu “nie pozostaje
w relacji z art. 7 Konstytucji”, jesli na przepis ten patrze¢ w $wietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny podziela w tej kwestii stanowisko Prokuratora
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Generalnego. Art. 7 Konstytucji — okreslany jako przepis wyrazajacy zasade legalizmu — z
reguly nie jest z uwagi na swoOj poziom abstrakcji adekwatnym wzorcem kontroli
konstytucyjnosci ustaw, przynajmniej jesli chodzi o badanie ich tresci. Przepis ten naktada
przede wszystkim na organy panstwowe obowiazek dziatania zgodnie z obowiazujacymi
przepisami kompetencyjnymi. Z art. 7 Konstytucji nie wyptywaja inne uprawnienia poza
wynikajacymi juz z innych norm prawnych. Jego “samoistne” znaczenie sprowadzi¢ mozna
istotnie do dyrektywy interpretacji przepisow kompetencyjnych w sposob S$cisty 1 z
odrzuceniem w odniesieniu do organéw wtadzy publicznej zasady: co nie jest zakazane,
jest dozwolone. Niniejsza sprawa w zaden sposob nie dotyczy problemu przekroczenia
przez ustawodawcg norm kompetencyjnych, ma on bowiem prawo regulowania w sposob
generalny 1 abstrakcyjny wszystkich dziedzin zycia spolecznego, chyba ze Konstytucja
zastrzega inng forme regulacji.

Naturalnie art. 7 Konstytucji naklada na ustawodawce¢ obowiazek nienaruszania
innych przepisow konstytucyjnych i niektorych (ratyfikowanych w trybie szczegdlnym)
uméw migdzynarodowych. Stad ustanowienie przepisu ustawowego z nimi sprzecznego
pod wzgledem treSci stanowi automatycznie tzw. posrednia sprzeczno$¢ z art. 7
Konstytucji, ustawodawca nie dziala bowiem woéwczas “w granicach prawa”. Jednak zarzut
naruszenia art. 7 Konstytucji przez dziatanie ustawodawcy z przekroczeniem “granic
prawa’” nie moze by¢ przez Trybunal rozpatrywany w oderwaniu od problemu naruszenia
konkretnych ~ wskazanych ~we  wniosku przepisow  Konstytucji  lub  umoéw
migdzynarodowych, uzasadniajacych taka sprzeczno$¢. Przyjgcie stanowiska, iz zarzut
naruszenia art. 7 Konstytucji upowaznia Trybunal Konstytucyjny do kontroli zaskarzonego
przepisu z wszystkimi normami wiazacymi prawodawce — niezaleznie od ich wyraznego
wskazania we wniosku 1 powiazania z zarzutem naruszenia art. 7 Konstytucji —
stanowitoby ztamanie zasady zwiazania Trybunatu Konstytucyjnego granicami wniosku
(art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz.
643 ze zm.). Wnioskodawca nie wskazat przepisow, ktorych naruszenie oznaczaloby
naruszenie art. 7 Konstytucji. Analiza postawionych w niniejszej sprawie zarzutow pod
katem naruszenia tego przepisu prowadzi ponadto do konkluzji, ze wniosek Rzecznika
Praw Obywatelskich nie jest w tej czgsci uzasadniony.

Zwazywszy powyzsze okolicznosci Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.



