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Piotr Ruczkowski
Wyższa Szkoła Ekonomii i Prawa w Kielcach

EWIDENCJA LUDNOŚCI  
– NOWE ZASADY MELDUNKOWE

Streszczenie: Niniejszy artykuł porusza problematykę ewidencji ludności, w tym nowych 
zasad meldunkowych wprowadzonych ustawą z dnia 24 września 2010 r. Ewidencja ludności 
należy do systemu różnorakich ewidencji i rejestrów prowadzonych przez organy władzy 
publicznej. Polega na rejestracji określonych w ustawie podstawowych danych identyfikują-
cych tożsamość oraz status administracyjno-prawny osób fizycznych. Opiera się na instytucji 
obowiązku meldunkowego, wynikającego z mocy prawa. Zakresem podmiotowym tego obo-
wiązku objęto na ogół wszystkich przebywających na terytorium RP, czyli zarówno obywate-
li RP, jak i cudzoziemców, natomiast zakresem przedmiotowym wymogi: zameldowania się 
w miejscu pobytu stałego lub czasowego, wymeldowania się z miejsca pobytu stałego lub 
czasowego oraz zgłoszenia wyjazdu poza granice RP.

Słowa kluczowe: ewidencja ludności, obowiązek meldunkowy, zameldowanie, wymeldowa-
nie, zasady meldunkowe.

1. Wstęp

Dotychczas zagadnienia ewidencji ludności regulowała ustawa z dnia 10 kwietnia 
1974 r. o ewidencji ludności i dowodach osobistych1. Akt ten został zastąpiony usta-
wą z dnia 24 września 2010 r. o ewidencji ludności (dalej: u.e.l.)2.

Należy zwrócić uwagę, że termin „ewidencja” posiada wiele znaczeń i w związku 
z tym może być różnie definiowany. W języku polskim oznacza on „wykaz; spis 
zawierający dane dotyczące liczby i ruchu ludności, rzeczy lub spraw; sporządzanie 
takich wykazów lub spisów, rejestracja jakichś faktów; ewidencja korespondencji, pa-
cjentów, wypadków drogowych. Prowadzenie ewidencji zamówień. Ewidencja ru-
chu ludności, prowadzenie przez organa administracji dokumentacji dotyczącej 
miejsca pobytu osób zamieszkujących na danym terenie”3. Jak widzimy, jednym  
z możliwych sposobów definiowania pojęcia ewidencji w języku potocznym jest 
znaczenie, jakie przypisujemy temu terminowi w nauce prawa administracyjnego. 

1 Tekst jedn. DzU 2006, nr 139, poz. 993.
2 DzU 2010, nr 217, poz. 1427.
3 Słownik języka polskiego, t. I, red. M. Szymczak, Wydawnictwo Naukow PWN, Warszawa 2002, 

s. 527.
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Ewidencja ludności – nowe zasady meldunkowe 341

Przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu jest ewidencja ludności. Należy 
jednak pamiętać, że ewidencja ta stanowi część systemu różnorodnych ewidencji  
i rejestrów prowadzonych w naszym kraju. 

Stosownie do treści art. 2 u.e.l. ewidencja ludności polega na rejestracji określo-
nych w ustawie podstawowych danych identyfikujących tożsamość oraz status  
administracyjno-prawny osób fizycznych. Prowadzona jest w formie elektronicznej 
w Powszechnym Elektronicznym Systemie Ewidencji Ludności, zwanym dalej „re-
jestrem PESEL”, w rejestrach mieszkańców oraz rejestrach zamieszkania cudzo-
ziemców; te ostatnie mogą być prowadzone w formie kartotecznej.

Ewidencja ludności opiera się na instytucji obowiązku meldunkowego. Należy 
podkreślić, że obowiązek meldunkowy wynika wprost z przepisów ustawy i nie wy-
maga konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej4. Jego wykonanie polega na 
zgłoszeniu właściwemu organowi wymaganych przez ustawę danych. Należy pod-
kreślić, że nowy akt prawny ostatecznie znosi z dniem 1 stycznia 2014 r. obowiązek 
meldunkowy, wprowadzony w Polsce w roku 1928, polegający na informowaniu 
przez obywatela organów administracji publicznej o miejscu czasowego lub stałego 
pobytu. 

Zwolennicy zniesienia obowiązku meldunkowego twierdzą, iż stał się on relik-
tem komunistycznego państwa, które nałożyło (a w zasadzie utrzymało) rygory-
styczny wymóg informowania organów władzy o każdej zmianie miejsca pobytu 
obywatela (zob. uzasadnienie do projektu ustawy). Zdaniem autora decyzja o likwi-
dacji obowiązku meldunkowego w tym zakresie wydaje się nieprzemyślana. W tym 
miejscu warto przywołać fragment orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego z dnia  
27 maja 2002 r.5, w którym podano ważkie argumenty za utrzymaniem obowiązku 
meldunkowego: „Niezależnie od zmian sposobu jego realizacji obowiązek meldun-
kowy służy prawidłowemu wykonywaniu przez organy władzy publicznej ich funk-
cji. Posiadanie informacji o miejscu zamieszkania i pobytu umożliwia racjonalizację 
szeregu działań należących do zadań państwa i samorządu terytorialnego. Celem 
obowiązku meldunkowego jest bowiem zapewnienie prawidłowego funkcjonowania 
ewidencji ludności. Należy podkreślić, iż ewidencja ludności polegająca na rejestracji 
danych o miejscu pobytu (adresie) osób służy także ochronie interesów samych zain-
teresowanych (np. dzięki zameldowaniu można odnaleźć osobę w przypadku dzie-
dziczenia przez nią majątku) oraz ochronie praw osób trzecich (np. wierzycieli w 
przypadku „przeprowadzki” dłużnika). Oznacza to, że obowiązek meldunkowy 
uznać należy w świetle Konstytucji za instytucję wynikającą z klauzuli ochrony po-
rządku publicznego, mającą także związek z ochroną praw i interesów jednostki”. 
Należy w pełni podzielić ten pogląd i jednoznacznie negatywnie ocenić likwidację 
obowiązku informowania właściwego organu o miejscu/zmianie miejsca pobytu sta-
łego lub czasowego. 

4 Zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego (dalej: WSA) w Warszawie z dnia 24 czerw-
ca 2004 r., V SA 519/03, LEX nr 146738.

5 Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., K 20/2001, OTK-A 2002/3/34.
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342 Piotr Ruczkowski

Trzeba podkreślić, że zniesienie obowiązku meldunkowego ma nastąpić  
w dwóch etapach. I tak od chwili wejścia w życie ustawy (1 sierpnia 2011 r.) do  
1 stycznia 2014 r. nastąpi znaczne ograniczenie zakresu obowiązku meldunkowego 
(m.in. likwidacja obowiązku rejestracji pobytów czasowych do 3 miesięcy, obo-
wiązku meldunkowego wczasowiczów i turystów, zasadniczo likwidacja obowiązku 
zgłaszania wymeldowania się, zniesienie sankcji karnej za niedopełnienie obowiąz-
ku meldunkowego itd.). Natomiast z dniem 1 stycznia 2014 r. nastąpi zniesienie 
obowiązku meldunkowego polegającego na rejestracji danych miejscu pobytu osób. 
Nadal zostanie utrzymany, wynikający jednak z odrębnych ustaw, obowiązek zgło-
szenia urodzenia, zgonu oraz zmiany stanu cywilnego.

Warto zwrócić uwagę, że, w przeciwieństwie do obywateli polskich, w okresie 
przejściowym (od 1 sierpnia 2011 r. do 1 stycznia 2014 r.) utrzymano odpowiedzial-
ność karną cudzoziemców niedopełniających obowiązku meldunkowego (art. 59),  
z wyjątkiem jednak obywateli państw członkowskich UE, państw członkowskich 
EFTA oraz Konfederacji Szwajcarskiej, a także członków ich rodzin niebędących 
obywatelami tych państw.

Organy gmin wykonują zadania określone w u.e.l. jako zadania zlecone z zakre-
su administracji rządowej. Wojewoda jest organem wyższego stopnia w stosunku do 
organów gmin wydających rozstrzygnięcia administracyjne na podstawie wspo-
mnianej ustawy. Sprawuje on nadzór nad działalnością organów gmin w zakresie 
obowiązku meldunkowego.

W tym miejscu warto jeszcze wspomnieć, że przepisy UE nie regulują bezpośred-
nio kwestii obowiązku meldunkowego6. Z zasady swobodnego przepływu osób wyni-
ka nakaz ujednolicenia (przynajmniej zakaz dyskryminacji) przepisów dotyczących 
obowiązku meldunkowego w stosunku do wszystkich obywateli UE, zamieszkałych 
stale lub czasowo na terytorium danego państwa członkowskiego, co zresztą uczyniła 
u.e.l. Co należy podkreślić, przepisy UE nie nakładają obowiązku ujednolicenia regu-
lacji prawnych dotyczących obowiązku meldunkowego we wszystkich krajach człon-
kowskich UE. Dlatego też w poszczególnych państwach spotykane są różne rozwiąza-
nia w tym zakresie. W większości krajów członkowskich UE obowiązek meldunkowy 
w różnej formie istnieje (np. Niemcy, Słowacja, Czechy itd.). Na przykład w Niem-
czech kwestie te szczegółowo regulują ustawy wydawane przez poszczególne kraje 
związkowe7, natomiast na Słowacji ustawa nr 253/19988.

6 Rozporządzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r.  
w sprawie statystyk Wspólnoty z zakresu migracji i ochrony międzynarodowej oraz uchylające rozpo-
rządzenie Rady (EWG) nr 311/76 w sprawie zestawienia statystyk dotyczących pracowników cudzo-
ziemców, DzU UE 31.07.2007, L 199, s. 23-29.

7 Zob. Gesetz über das Meldewesen im Land Brandenburg (GVBl. I/06, [nr 02], s. 6), Hessisches 
Meldegesetz, (GVBl. I 2006, s. 66), Meldegesetz für das Land Mecklenburg-Vorpommern (GVOBl. 
M-V 2007, s. 34).

8 Zákon z 1. júla 1998 o hlásení pobytu občanov Slovenskej republiky a registri obyvateľov 
Slovenskej republiky (253/1998 Z.z.). 
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2. Zakres podmiotowy i przedmiotowy obowiązku meldunkowego

Jak wspomniano, ewidencja ludności opiera się na instytucji obowiązku meldun- 
kowego. Zakres podmiotowy tego obowiązku został określony szeroko. Obejmuje 
on wszystkie osoby przebywające na terytorium Polski, z nielicznymi wyjątkami 
dotyczącymi cudzoziemców. Zgodnie z art. 42 u.e.l. od wykonywania obowiązku 
meldunkowego zwolnieni są pod warunkiem wzajemności szefowie i członkowie 
personelu przedstawicielstw dyplomatycznych oraz urzędów konsularnych państw 
obcych, łącznie z członkami ich rodzin pozostającymi z nimi we wspólnocie domo-
wej, a także inne osoby na podstawie ustaw, umów lub powszechnie ustalonych 
zwyczajów międzynarodowych. Warto podkreślić, że z obowiązku meldunkowego 
zwolnieni są wszyscy cudzoziemcy, jeżeli ich pobyt na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej nie przekracza 14 dni.

Za osobę nieposiadającą pełnej zdolności do czynności prawnych obowiązek 
meldunkowy wykonuje jej przedstawiciel ustawowy, opiekun prawny lub inna oso-
ba sprawująca nad nią faktyczną opiekę w miejscu ich wspólnego pobytu. Obowiąz-
ku meldunkowego można również dopełnić przez pełnomocnika.

Z kolei zakres przedmiotowy obowiązku meldunkowego obejmuje zameldowa-
nie i wymeldowanie z miejsca pobytu stałego lub czasowego oraz zgłoszenie wyjaz-
du poza granice RP oraz powrotu z wyjazdu poza granice RP (z zamiarem stałego 
pobytu poza granicami RP lub bez zamiaru stałego pobytu na okres dłuższy niż  
6 miesięcy).

3. Zameldowanie i wymeldowanie

3.1. Zameldowanie 

W świetle przepisów u.e.l. zameldowanie jest czynnością materialno-techniczną,  
aktem rejestracji danych dotyczących osoby fizycznej i miejsca jej pobytu. Wyjątki 
od tej zasady, dopuszczające wydanie decyzji o zameldowaniu, zostały określone 
w art. 31 u.e.l. Przepis ten stanowi, że właściwy organ gminy rozstrzyga (w drodze 
decyzji administracyjnej) o dokonaniu zameldowania, jeżeli dane zgłoszone do zamel-
dowania budzą wątpliwości. Podobne rozwiązanie przewidywał art. 47 ust. 2 ustawy  
o ewidencji ludności i dowodach osobistych. Zgodnie z art. 10 ust. 1 tej ustawy oso-
ba, która przebywała w określonej miejscowości pod tym samym adresem dłużej niż 
trzy doby, była obowiązana zameldować się na pobyt stały lub czasowy najpóźniej 
przed upływem czwartej doby, licząc od dnia przybycia. Od dnia 1 sierpnia 2011 r., 
zgodnie z art. 27 u.e.l., obywatel polski (dotyczy to również obywateli UE i człon-
ków ich rodzin) przebywający na terytorium RP będzie obowiązany zameldować się 
w miejscu pobytu stałego lub czasowego najpóźniej w 30. dniu, licząc od dnia przy-
bycia do tego miejsca. Warto podkreślić, że przez pobyt czasowy ustawa rozumie 
przebywanie poza miejscem pobytu stałego przez okres ponad 3 miesięcy. Oznacza 
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to, że obywatel polski nie będzie musiał informować organu gminy o krótkotrwałym 
wyjeździe poza miejsce swojego dotychczasowego pobytu.

W tym kontekście warto zwrócić uwagę na wyrok NSA z dnia 8 października 
1982 r., w którym sąd ten stwierdził, że wspomniany wyżej przepis (art. 10 ustawy 
o ewidencji ludności i dowodach osobistych – P.R.) „nie określa, jaki czas musi osoba 
zamieszkiwać pod danym adresem, by uznać jej pobyt za stały, lecz jedynie określa 
termin zarejestrowania tego pobytu we właściwym organie. Nieprzebywanie bezpo-
średnio po zameldowaniu na pobyt stały pod wskazanym adresem nie dowodzi jesz-
cze braku zamiaru pobytu stałego pod tym adresem”9.

Na podstawie ustawy o ewidencji ludności i dowodach osobistych można było 
wyodrębnić zameldowanie na pobyt stały, zameldowanie na pobyt czasowy trwający 
ponad 3 miesiące oraz zameldowanie na pobyt czasowy trwający do 3 miesięcy. 
Natomiast u.e.l. daje podstawy do wyodrębnienia zameldowania na pobyt stały oraz 
na pobyt czasowy, deklarowany w zgłoszeniu.

Ustawowo zdefiniowano pojęcia „pobytu stałego” i „pobytu czasowego”. Poby-
tem stałym jest zamieszkanie w określonej miejscowości pod oznaczonym adresem 
z zamiarem stałego przebywania. Miejscem pobytu stałego osoby zatrudnionej na 
statku żeglugi śródlądowej lub morskiej albo zamieszkującej w związku z wykony-
waniem pracy w ruchomym urządzeniu mieszkalnym jest siedziba pracodawcy za-
trudniającego tę osobę. O pobycie stałym decydują więc dwa elementy: element 
obiektywny – zamieszkanie w określonej miejscowości pod oznaczonym adresem 
(corpus), oraz element subiektywny – zamiar stałego przebywania (animus). 

Z kolei pobytem czasowym jest przebywanie bez zamiaru zmiany miejsca poby-
tu stałego w innej miejscowości pod oznaczonym adresem lub w tej samej miejsco-
wości, lecz pod innym adresem. Jak wspomniano wyżej, przez pobyt czasowy u.e.l. 
rozumie przebywanie poza miejscem pobytu stałego przez okres ponad 3 miesięcy. 
A zatem pobyt nieprzekraczający 3 miesięcy nie jest rozumiany jako pobyt czasowy. 
Miejscem pobytu czasowego osoby zatrudnionej na statku żeglugi śródlądowej lub 
morskiej albo zamieszkującej w związku z wykonywaniem pracy w ruchomym 
urządzeniu mieszkalnym jest siedziba pracodawcy zatrudniającego tę osobę.

W istocie więc o charakterze pobytu w określonej miejscowości decyduje za-
miar osoby podlegającej obowiązkowi meldunkowemu. W orzecznictwie NSA przy-
jęto, że „w razie wątpliwości co do charakteru pobytu organ administracji nie może 
ograniczyć się do bezkrytycznego przyjęcia oświadczenia woli takiej osoby co do jej 
zamiaru. O ocenie charakteru pobytu decyduje bowiem nie tylko werbalna treść 
oświadczenia woli, lecz również okoliczności faktyczne wskazujące na zamiar rze-
czywisty”10. W innym orzeczeniu Sąd ten stwierdził, iż o pobycie stałym w określo-
nej miejscowości ma decydować wola koncentracji w danym miejscu spraw życio-
wych, w tym założenia ośrodka osobistych i majątkowych interesów11. „Miejsce 

9 Wyrok NSA z dnia 8 października 1982 r., SA/Kr 599/1982, ONSA 1982/2/96.
10 Wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., SA 314/1981, ONSA 1981/1/24.
11 Wyrok NSA z dnia 14 maja 2001 r., V SA 1496/2000, LEX nr 54454.

PN-241-Przestrzeń a rozwój_Korenik, Dybała.indb   344 2013-01-29   13:01:56



Ewidencja ludności – nowe zasady meldunkowe 345

stałego pobytu danej osoby to miejsce, w którym osoba ta stale realizuje swoje pod-
stawowe funkcje życiowe, tj. w szczególności mieszka, nocuje, spożywa posiłki, 
wypoczywa, przechowuje rzeczy niezbędne do codziennego funkcjonowania 
(odzież, żywność, meble), przyjmuje wizyty członków rodziny lub znajomych, 
utrzymuje chociażby okazjonalne kontakty z sąsiadami, przyjmuje i nadaje kore-
spondencję”12. Wątpliwości co do charakteru pobytu rozstrzyga właściwy organ 
gminy w drodze decyzji administracyjnej. Warto podkreślić, że w tym samym czasie 
można mieć tylko jedno miejsce pobytu stałego i jedno miejsce pobytu czasowego.

Obywatel polski dokonuje zameldowania na pobyt stały lub czasowy w formie 
pisemnej (wypełniając stosowny formularz) w organie gminy właściwym ze wzglę-
du na położenie nieruchomości, w której zamieszkuje, przedstawiając do wglądu 
dowód osobisty lub paszport. Osoba zobowiązana do zameldowania się na pobyt 
stały zgłasza dane osobowe wymienione w ustawie. Zgłoszenie danych następuje 
poprzez wypełnienie formularza meldunkowego. Należy zwrócić uwagę, że w przy-
padku zameldowania na pobyt czasowy w zgłoszeniu należy wskazać zamierzony 
czas jego trwania. 

Obywatel polski dokonujący zameldowania na pobyt stały lub czasowy przed-
stawia potwierdzenie pobytu w lokalu, dokonane przez właściciela lub inny podmiot 
dysponujący tytułem prawnym do lokalu na formularzu zgłoszenia pobytu stałego 
lub formularzu zgłoszenia pobytu czasowego, oraz (do wglądu) dokument potwier-
dzający tytuł prawny do lokalu tego właściciela lub podmiotu. Dokumentem po-
twierdzającym tytuł prawny do lokalu może być w szczególności umowa cywilno- 
prawna, wypis z księgi wieczystej, decyzja administracyjna lub orzeczenie sądu.

Wypada zauważyć, że – wobec niekonstytucyjności przepisu art. 9 ust. 2 ustawy 
o ewidencji ludności i dowodach osobistych13 – również pod rządami u.e.l. wyłączną 
przesłanką zameldowania określonej osoby w oznaczonym lokalu jest fakt przeby-
wania w nim, bez konieczności legitymowania się dokumentem uprawniającym do 
tego. To konsekwencja charakteru i istoty czynności zameldowania wyłącznie jako 
aktu rejestracji danych o miejscu pobytu oznaczonej osoby14.

W orzecznictwie sądowym zwrócono uwagę, że uprawniać do zameldowania 
może tylko pobyt legalny, oznaczający przebywanie na zasadach zgodnych z pra-
wem, za wiedzą i zgodą osoby uprawnionej do dysponowania lokalem15. W tym 
kontekście istotny jest również wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  
w Poznaniu, w którym podkreślono, że „Sprawy administracyjne prowadzone w 
przedmiocie ewidencji ludności mają na celu wyłącznie potwierdzanie faktycznego 
miejsca pobytu stałego lub czasowego. Jedyną przesłanką warunkującą wymeldo-
wanie z pobytu stałego jest trwałe i dobrowolne opuszczenie dotychczasowego miej-
sca zamieszkania. Organy ewidencyjne nie są zatem uprawnione do badania tytułów 

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 września 2005 r., IV SA/Wa 600/05, niepubl.
13 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2002 r., K 20/2001, OTK-A 2002/3/34.
14 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2003 r., V SA 2425/2002, Wspólnota 2004/9/58.
15 Wyrok WSA z dnia 24 czerwca 2004 r., V SA 519/03, LEX nr 146738.
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prawnych do zamieszkiwania pod danym adresem, rozstrzygania sporów o prawo 
własności itd.”16.

Zameldowanie następuje pod oznaczonym adresem. Adres ustala się w sposób 
określony w u.e.l. Dzieci obywateli polskich, urodzone na terytorium RP, będą  
meldowane na pobyt stały przez kierownika USC, sporządzającego akt urodzenia,  
w miejscu stałego lub czasowego pobytu rodziców albo tego z rodziców, u którego 
dziecko faktycznie przebywa. Należy podkreślić, że u.e.l. nie przewiduje odrębnych 
zasad wypełniania obowiązku meldunkowego przez wczasowiczów i turystów.

Organ gminy dokonujący zameldowania na pobyt stały z urzędu wydaje za-
świadczenie o zameldowaniu na pobyt stały, natomiast zaświadczenie o zameldowa-
niu na pobyt czasowy wydawane jest tylko na wniosek osoby meldującej się. Oba 
zaświadczenia są ważne do chwili zmiany miejsca zameldowania, przy czym za-
świadczenie o zameldowaniu na pobyt czasowy nie dłużej niż do upływu terminu 
zameldowania.

W tym miejscu warto jeszcze wspomnieć, że rejestracji zmiany imienia lub na-
zwiska dokonuje kierownik Urzędu Stanu Cywilnego (USC), który wydał decyzję 
o zmianie w trybie określonym przez ustawę z dnia 17 października 2008 r. o zmia-
nie imienia i nazwiska17. Z kolei rejestracji zmian w obywatelstwie dokonuje właści-
wy wojewoda. 

3.2. Obowiązek meldunkowy cudzoziemców

Na ogół cudzoziemcy przebywający na terytorium Polski obowiązani są wykony-
wać obowiązek meldunkowy na tych samych zasadach, co obywatele polscy. Doty-
czy to zwłaszcza obywateli UE i członków ich rodzin. Wyjątki od tej zasady wyni-
kają z rozdziału 5 u.e.l.

Cudzoziemiec będący obywatelem UE18 przebywający na terytorium RP jest 
obowiązany zameldować się w miejscu pobytu stałego lub czasowego najpóźniej  
w 30. dniu, licząc od dnia przybycia do tego miejsca. Członek rodziny cudzoziemca 
niebędący obywatelem UE jest obowiązany zameldować się w miejscu pobytu sta-
łego lub czasowego najpóźniej w 30. dniu, licząc od dnia przybycia do tego miejsca. 
Pozostali cudzoziemcy przebywający na terytorium RP mają obowiązek zameldo-
wać się w miejscu pobytu stałego lub czasowego najpóźniej 4. dnia, licząc od dnia 
przybycia do tego miejsca. Deklarowany w tym przypadku przez cudzoziemca okres 
pobytu czasowego pod określonym adresem nie może przekroczyć okresu, w któ-
rym cudzoziemiec ten może legalnie przebywać na terytorium RP, zgodnie z doku-
mentem potwierdzającym jego prawo pobytu.

16 Wyrok WSA z dnia 2 lipca 2009 r., III SA/Po 507/08, Wspólnota 2009/34/38.
17 DzU 2008, nr 220, poz. 1414.
18 Warto podkreślić, że w tym przypadku pojęcie obywatela UE obejmuje zarówno obywatela 

państwa członkowskiego UE, jak i obywatela państwa członkowskiego Europejskiego Porozumienia  
o Wolnym Handlu (EFTA) – strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, a także obywate-
la Konfederacji Szwajcarskiej.
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Jak wspomniano, od wykonywania obowiązku meldunkowego zwolnieni są 
przedstawiciele dyplomatyczni oraz pozostali cudzoziemcy, jeżeli ich pobyt na tery-
torium RP nie przekracza 14 dni.

Cudzoziemiec, dokonując zameldowania się na pobyt stały, zgłasza wymagane 
dane do zameldowania oraz przedstawia kartę pobytu wydaną w związku z udziele-
niem zezwolenia na osiedlenie się, zezwolenia na pobyt rezydenta długoterminowe-
go Wspólnot Europejskich, ochrony uzupełniającej, zgody na pobyt tolerowany lub 
nadaniem statusu uchodźcy w RP, albo zezwolenie na osiedlenie się, zezwolenie na 
pobyt rezydenta długoterminowego Wspólnot Europejskich, decyzję o nadaniu sta-
tusu uchodźcy w RP, udzieleniu w RP ochrony uzupełniającej lub zgody na pobyt 
tolerowany. Natomiast dokonując zameldowania na pobyt czasowy, przedstawia 
wizę, a w przypadku gdy wjazd cudzoziemca nastąpił na podstawie umowy przewi-
dującej zniesienie lub ograniczenie obowiązku posiadania wizy – dokument podró-
ży, tymczasowe zaświadczenie tożsamości cudzoziemca, kartę pobytu albo zezwo-
lenie na zamieszkanie na czas oznaczony, zezwolenie na osiedlenie się, zezwolenie 
na pobyt rezydenta długoterminowego Wspólnot Europejskich lub decyzję o nada-
niu statusu uchodźcy w RP, udzieleniu w RP ochrony uzupełniającej lub zgody na 
pobyt tolerowany. 

Odrębne zasady dotyczą obywateli państw członkowskich UE i członków ich 
rodzin niebędących obywatelami państw członkowskich UE. Obywatel państwa 
członkowskiego UE (cudzoziemiec, o którym mowa w art. 41 ust. 1 u.e.l.), dokonu-
jący zameldowania na pobyt stały, przedstawia ważny dokument podróży lub inny 
dokument potwierdzający jego tożsamość i obywatelstwo oraz ważny dokument 
potwierdzający prawo stałego pobytu albo zaświadczenie o zarejestrowaniu pobytu 
obywatela UE lub oświadczenie o zarejestrowaniu pobytu na terytorium RP, nato-
miast dokonujący zameldowania na pobyt czasowy przedstawia ważny dokument 
podróży lub inny ważny dokument potwierdzający jego tożsamość i obywatelstwo 
oraz zaświadczenie o zarejestrowaniu pobytu obywatela UE lub, w przypadku bra-
ku zaświadczenia, składa oświadczenie o zarejestrowaniu pobytu na terytorium RP. 
Członek jego rodziny niebędący obywatelem państwa członkowskiego UE, doko-
nujący zameldowania się na pobyt stały, przedstawia ważny dokument podróży 
oraz ważną kartę stałego pobytu członka rodziny obywatela UE albo ważną kartę 
pobytu członka rodziny obywatela UE, natomiast dokonujący zameldowania na po-
byt czasowy – ważny dokument podróży oraz ważną kartę pobytu członka rodziny 
obywatela UE.

W celu rejestracji miejsca pobytu stałego lub czasowego cudzoziemców organ 
gminy prowadzi rejestr zamieszkania cudzoziemców, w którym gromadzone są dane 
dotyczące cudzoziemców, którzy zameldowali się na pobyt stały lub czasowy na 
terenie danej gminy.
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3.3. Wymeldowanie

Obywatel polski lub cudzoziemiec, który opuszcza miejsce pobytu stałego albo 
opuszcza miejsce pobytu czasowego przed upływem deklarowanego okresu pobytu, 
obowiązany jest wymeldować się.

Podobnie jak zameldowanie, również wymeldowanie jest czynnością material-
no-techniczną polegającą na rejestracji danych dotyczących pobytu określonej oso-
by, a ściślej: o ustaniu jej pobytu w dotychczasowym miejscu. Analogicznie więc jak 
w przypadku zameldowania, również przy wymeldowaniu źródłem powinności or-
ganu administracji dokonania tej czynności jest sam fakt opuszczenia dotychczaso-
wego miejsca pobytu przez osobę podlegającą wymeldowaniu, niezależnie od tego, 
czy utraciła ona uprawnienie do przebywania w tym miejscu19.

Wyjątki od tej zasady, dopuszczające wydanie decyzji o wymeldowaniu, zostały 
określone w u.e.l. w art. 31 ust. 1 oraz art. 35. Przepis 31 ust. 1 powołanej ustawy 
stanowi, że właściwy organ gminy rozstrzyga (w drodze decyzji administracyjnej) 
o dokonaniu wymeldowania, jeżeli dane zgłoszone do wymeldowania budzą wątpli-
wości. Zgodnie z treścią art. 35 organ gminy właściwy ze względu na położenie 
nieruchomości wydaje z urzędu lub na wniosek właściciela lub podmiotu dysponu-
jącego tytułem prawnym do lokalu decyzję w sprawie wymeldowania obywatela 
polskiego, który opuścił miejsce pobytu stałego albo opuścił miejsce pobytu czaso-
wego przed upływem deklarowanego okresu pobytu i nie dopełnił obowiązku wy-
meldowania się.

Obywatel polski dokonuje wymeldowania z miejsca pobytu stałego albo z miej-
sca pobytu czasowego w formie pisemnej na formularzu w organie gminy właściwym 
dla dotychczasowego miejsca pobytu, przedstawiając do wglądu dowód osobisty lub 
paszport albo w formie dokumentu elektronicznego na formularzu umożliwiającym 
wprowadzenie danych do systemu teleinformatycznego organu gminy, pod warun-
kiem otrzymania przez osobę urzędowego poświadczenia odbioru. Istotną zmianą 
jest umożliwienie wymeldowania się poprzez złożenie formularza w formie doku-
mentu elektronicznego, pod warunkiem jednak otrzymania przez wymeldowującego 
się urzędowego poświadczenia odbioru dokumentu.

Obywatel polski może wymeldować się z miejsca pobytu stałego lub czasowe-
go, dokonując zameldowania w nowym miejscu pobytu. Osoba zobowiązana do  
wymeldowania się zgłasza organowi gminy, właściwemu ze względu na dotychcza-
sowe miejsce jej pobytu stałego lub czasowego, dane określone w u.e.l. W obu przy-
padkach zgłoszenie danych następuje przez wypełnienie odpowiednio formularza 
zgłoszenia wymeldowania z miejsca pobytu stałego bądź formularza zgłoszenia wy-
meldowania z miejsca pobytu czasowego. Jeżeli obywatel polski dokonuje wymel-
dowania z dotychczasowego miejsca pobytu jednocześnie z zameldowaniem w no-
wym miejscu pobytu, wymeldowanie następuje na podstawie formularza zgłoszenia 
pobytu stałego lub czasowego.

19 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2003 r., V SA 1398/2002, LEX nr 159189.
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Jak pamiętamy, zgodnie z art. 35 u.e.l. ustawy osoba zameldowana na pobyt 
stały lub czasowy, która opuściła miejsce dotychczasowego pobytu, nie dopełniwszy 
obowiązku wymeldowania się, może zostać wymeldowana przez organ gminy 
w drodze decyzji administracyjnej. Należy zwrócić uwagę na bogate orzecznictwo 
dotyczące podobnie brzmiącego, a nieobowiązującego już art. 15 ust. 2 ustawy o 
ewidencji ludności i dowodach osobistych. W orzecznictwie NSA prezentowany jest 
słuszny pogląd, że o opuszczeniu miejsca dotychczasowego pobytu można mówić 
tylko wówczas, gdy jest ono dobrowolne i ma charakter trwały20. W szczególności 
przez opuszczenie lokalu należy rozumieć opuszczenie dobrowolne, a nie jest do-
browolnym takie opuszczenie, do którego strona została zmuszona, jeśli strona ta 
podjęła przewidziane prawem środki w celu obrony swych praw do przebywania 
w tym lokalu albo jeżeli fakt zmuszenia do opuszczenia lokalu jest oczywisty lub 
został stwierdzony w postępowaniu karnym21.

Obowiązek wymeldowania nie obejmuje osób zameldowanych czasowo, jeżeli 
okres pobytu czasowego odpowiada okresowi zgłoszonemu przy zameldowaniu. 
Warto podkreślić, że obywatel polski, który wyjeżdża z kraju z zamiarem stałego 
pobytu poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, jest obowiązany zgłosić swój wy-
jazd. Zgłoszenie wyjazdu poza granice RP skutkuje wymeldowaniem z miejsca po-
bytu stałego i czasowego. 

Obywatel polski, który wyjeżdża poza granice RP, bez zamiaru stałego pobytu, 
na okres dłuższy niż 6 miesięcy jest obowiązany zgłosić swój wyjazd oraz powrót. 
Trzeba zauważyć, że wspomnianymi wyżej obowiązkami objęci są również cudzo-
ziemcy zameldowani w Polsce. Zgłoszeń dokonuje się najpóźniej w dniu opuszcze-
nia miejsca pobytu stałego albo czasowego: 1) w formie pisemnej w organie gminy 
właściwym ze względu na położenie nieruchomości, przedstawiając do wglądu 
dowód osobisty lub paszport, albo 2) w formie dokumentu elektronicznego na for-
mularzu umożliwiającym wprowadzenie danych do systemu teleinformatycznego 
organu gminy wspomnianego wyżej, pod warunkiem otrzymania przez osobę urzę-
dowego poświadczenia odbioru.

W art. 37 ust. 1 i 2 sprecyzowano, jakie dane zamieszcza się w formularzu zgło-
szenia wyjazdu poza granice RP oraz formularzu zgłoszenia powrotu z wyjazdu 
poza granice RP. W tym miejscu należy jeszcze dodać, że zgłoszenie zgonu, doko-
nane w urzędzie stanu cywilnego zgodnie z przepisami Prawa o aktach stanu cywil-
nego22, zastępuje wymeldowanie osoby zmarłej.

20 Wyrok NSA z dnia 21 marca 2001 r., V SA 2950/00, LEX nr 80643; wyrok NSA z dnia 7 grud-
nia 2005 r., II OSK 302/05, LEX nr 190969.

21 Wyrok NSA z dnia 5 października 2000 r., V SA 234/ 00, LEX nr 49954.
22 Ustawa z dnia 29 września 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego, DzU 2004, nr 161, poz. 1688.
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4. Zakończenie

Ewidencja ludności należy do systemu różnorakich ewidencji i rejestrów prowadzo-
nych przez organy władzy publicznej. Polega na rejestracji określonych w ustawie 
podstawowych danych identyfikujących tożsamość oraz status administracyjno- 
-prawny osób fizycznych. Jest więc rejestracją danych tylko o osobach fizycznych  
i prowadzona jest w formie elektronicznej w rejestrze PESEL, w rejestrach miesz-
kańców oraz rejestrach zamieszkania cudzoziemców, przy czym te ostatnie mogą 
być prowadzone również w formie kartotecznej. 

Ewidencja ludności opiera się na instytucji obowiązku meldunkowego, wynika-
jącego z mocy prawa. Zakresem podmiotowym tego obowiązku objęto zasadniczo 
wszystkich przebywających na terytorium RP, czyli zarówno obywateli RP, jak  
i cudzoziemców. Natomiast zakresem przedmiotowym jest wymóg zameldowania 
się w miejscu pobytu stałego lub czasowego, wymeldowania się z miejsca pobytu 
stałego lub czasowego oraz zgłoszenia wyjazdu poza granice RP. 

Jak słusznie zauważono w doktrynie, „Trzeba dokonać zdecydowanego rozróż-
nienia pomiędzy legitymowaniem się prawem do zamieszkania a obowiązkiem 
zgłoszenia swojego zamieszkania w ramach ewidencji ludności. Prawo do zamiesz-
kania można nabyć lub utracić. Prawo to może być poddane reglamentacji albo ogra-
niczeniom prawnym. Może ono wynikać bezpośrednio z ustawy albo mogą rozstrzy-
gać o nim na podstawie przepisów ustawy organy administracyjne lub sądy. 
Natomiast zgłoszenie zamieszkania do ewidencji ludności jest tylko wypełnieniem 
tzw. obowiązku meldunkowego”23. 

Pomimo głosów krytyki należy z całą mocą podkreślić pożyteczną rolę obo- 
wiązku meldunkowego w zagwarantowaniu bezpieczeństwa obrotu prawnego.  
Z pewnością nie jest on przykładem nadmiernej ingerencji w sferę wolności jednost-
ki. Ustawodawca opowiedział się jednak po stronie tych wszystkich, którzy twier-
dzą, że stanowi on relikt poprzedniego sytemu, formę zniewolenia obywatela itd.,  
i podjął decyzję o stopniowej likwidacji obowiązku meldunkowego. Zostanie on 
ostatecznie zlikwidowany z dniem 1 stycznia 2014 r. Natomiast w okresie przejścio-
wym, od 1 sierpnia 2011 r. do 1 stycznia 2014 r., zostanie znacznie ograniczony. 

Jak pamiętamy, Trybunał Konstytucyjny wypowiedział się pozytywnie o insty-
tucji obowiązku meldunkowego. Należy zgodzić się z powyższym stanowiskiem, 
ponieważ instytucja ta ma istotne znaczenie dla ochrony praw i interesów obywateli 
oraz innych podmiotów prawa. Natomiast jej likwidacja może spowodować nega-
tywne skutki nie tylko z punktu widzenia możliwości sprawnego zarządzania pań-
stwem (np. brak możliwości ustalenia liczby mieszkańców danego obszaru, obser-
wacji procesów migracyjnych itp.), lecz także dla samych obywateli „obciążonych” 
obowiązkiem meldunkowym (np. znaczne trudności przy poszukiwaniu osób zagi-
nionych, dłużników, spadkobierców itd.). 

23 J. Filipek, Biała Księga Polska – Unia Europejska. Problemy samorządu terytorialnego. Ewi-
dencja ludności, nr 33, red. J.A. Wojciechowski, C. Banasiński, Urząd Rady Ministrów, Biuro Pełno-
mocnika Rządu do spraw Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej, Warszawa 1995, s. 31.
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POPULATION REGISTRATION  
– THE NEW RESIDENCE REGULATIONS

Summary: The article discusses problems of population registration, including the new 
residence regulation under the Act of September 24, 2010. The population registration belongs 
to the system of various registers kept by public administration authorities. The population 
registration consists in registering basic information specified in the Act which confirm the 
individual’s identity and administrative and legal status. The population registration is based 
on a duty to register residence as specified in the mandatory law. The above obligation is 
imposed on all persons staying in the territory of the Republic of Poland, i.e. both Polish 
citizens and foreigners. The subject matter of the Act refers to a requirement to register 
permanent or temporal residence, to de-register temporal or permanent residence and to notify 
of departure for a stay abroad.

Keywords: population registration, duty to register residence, residence registration, residen-
ce de-registration, residence regulations.
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