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Czesc . Komentarz do ustawy o ewidenc;ji
ludnosci






Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2010 r.
o ewidencji ludnosci

(t.j. Dz.U.z2019 . poz. 1397 ze zm.)






Rozdziat 1. Przepisy ogolne

Art. 1. [zakres przedmiotowy ustawy]

Ustawa okresla:

1) zasady i sposob prowadzenia ewidencji ludnosci w Rzeczypospolitej Polskiej;

2) zakresizasady rejestracji danych gromadzonych w Powszechnym Elektronicznym
Systemie Ewidencji Ludnosci i w rejestrach mieszkancéw;

3) zasady i tryb nadawania numeru Powszechnego Elektronicznego Systemu
Ewidencji Ludnosci;

4) zasady wykonywania obowiazku meldunkowego przez obywateli polskich
i cudzoziemcow;

5) zasady udostepniania danych z Powszechnego Elektronicznego Systemu
Ewidencji Ludnosci oraz rejestrow, o ktérych mowa w pkt 2.

Powigzania z innymi przepisami:
e art. 6-14, 15-23, 24-43, 45-58 EwidLU.

|. Wprowadzenie

1. Uzywanie prawa jako narzedzia usprawniajacego procesy witasciwe dla spiséow lud-
nosci ma dtuga historie. Poczawszy od pierwszych form panstwowych, administracja,
aby mdc sprawnie wykonywac cedowane na nig zadania (abstrahujac, czy poruczenie
tych zadan wynika z uktadu instytucjonalnego o charakterze monokratycznym, czy
wywodzi sie z Monteskiuszowskiego tréjpodziatu wtadzy, czy stanowi wypadkowq tych
uktadéw), musiata operowaé pewnym zasobem danych o ludnosci pozostajacej w zakre-
sie jej dziatania. Szczegdlng role odgrywata (i odgrywa nadal) administracja skarbowa,
podejmujaca dziatania zwigzane z poborem podatkéw i innych danin publicznych. Kry-
terium wyodrebnienia terytorialnego zawsze byto (jest takze i dzi§) immanentnym
elementem zwiazanym z procesem pozyskiwania i przetwarzania danych osobowych dla
celéow publicznoprawnych.

2. Wspdtczesnie, w rozwinietych kulturach prawnych, rejestry publiczne prowadzi sie
gtéwnie w celu sprawnej realizacji zadan publicznych przez egzekutywe. Warto nadmie-
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Art. 1 Czesc |. Komentarz do ustawy o ewidencji ludnoSci

ni¢, ze zadania te przyjmuja charakter zadan prawnych. Stanowia rodzaj obowigzkéw
prawnych. Administracja publiczna nie moze jednostronnie uwolnic¢ sie od ich wyko-
nywania, poniewaz zadania te sg okres$lone przez prawo powszechnie obowigzujace.
Administracja publiczna to instytucja, ktéra w demokratycznych panstwach prawnych
zajmuje sie wykonywaniem prawa stanowionego przez wtadze ustawodawczg. Dlatego
ewidencjonowanie ludnosci, w tym: zasady, zakres i sposob jej prowadzenia, okresla
prawodawca.

3. Ewidencja ludnosci jest obowiazkiem o charakterze osobowym. Ksztaltowany
przez materialne prawo administracyjne obowigzek ewidencyjny to jeden z wielu prze-
jawow ingerencji tego prawa w sytuacje obywatela czy, szerzej, osoby fizycznej [J. Bo¢
(w:) Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2007, s. 442 in.].

Il. Rozwdj ustawodawstwa w zakresie ewidencjonowania
ludnosci w Polsce

4. Pierwsze znaczace akty prawne odnoszace sie do problematyki ewidencji ludnosci
w Polsce powstaty w okresie dwudziestolecia miedzywojennego. Trzeba tu wymienié
dwa akty prawne: rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16.3.1928 r. o ewi-
dencji i kontroli ruchu ludnosci (Dz.U. R.P. Nr 32, poz. 309) oraz ustawe z 15.3.1932r.
w sprawie zmiany rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 16.3.1928 r. o ewiden-
cjii kontroli ruchu ludnosci (Dz.U. R.P. Nr 38, poz. 390). Rozwigzania przyjete w powyz-
szych aktach prawnych obowiazywaty do czasu wejscia w Zycie ustawy z 14.7.1961 r.
o ewidencji i kontroli ruchu ludnosci (Dz.U. Nr 33, poz. 164), ktdra z kolei utracita moc
obowiazujaca w dniu wejscia w zycie EwidLU74 [zob. W. Dawidowicz, Polskie prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 1978, s. 117]. Ustawa z 1974 r. obowigzywata do czasu wejscia
w zycie komentowanej EwidLU. Problematyke ewidencji ludnosci oraz dowoddéw oso-
bistych potraktowano wdéwczas oddzielnie. Opisano je w odrebnych aktach prawnych,
podkreslajac znaczenie tych instytucji.

1. Przepisy ogolne ustawy o ewidencji ludnosci

5. Prawodawca wyposazyl ustawe o ewidencji ludno$ci w przepisy ogdlne — pieé pierw-
szych artykutéw. Dookreslono w nich m.in. zakres regulacji ustawowej (art. 1 EwidLU),
definicje legalna ewidencji ludnosci (art. 2 EwidLU), forme ewidencji ludnosci (art. 3
EwidLU), charakter zadan z zakresu ewidencji ludnosci (art. 4 EwidLU) oraz organy
wyzszego rzedu (art. 5 EwidLU).

6. Wydaje sie, ze przepisy wyodrebnione w rozdziale 1 EwidLU nie wyczerpuja znamion
wlasciwych dla typowych zasad ogdlnych, ktére spotyka sie czesto w obfitujacych
w tre$¢ normatywng aktach prawnych, zazwyczaj pretendujacych do ujecia danej proble-
matyki (sfery zycia spoteczno-gospodarczego) w sposdb mozliwie najbardziej pojemny.
Przepisy art. 1-5 EwidLU nie sg przepisami tego rodzaju co art. 16-20 PZP, ktére pelnia
doniosta role w systemie zamdwien publicznych — wokét tych zasad, nazywanych takze
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 1

meta-zasadami [M. Kepa, Kontraktowanie zamowien publicznych przez samorzad teryto-
rialny. Szkice z nowej ekonomii instytucjonalnej, Krakéw 2021, w druku], konstruowano
czesci szczegdtowe wspomnianej ustawy (tak samo jak w przypadku jej ,poprzedniczek”
219941.12004r.).

7. Przepisy ogdlne EwidLU pelnia role ,,mysli przewodnich”, ktérym poddano unormo-
wania szczegotowe, stuzebne wobec nich [Z. Czarnik, W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa
o ewidencji ludnosci. Komentarz, Warszawa 2016, s. 18].

8. Nie stanowia zatem wyodrebnionego zespolu norm prawnych, petnigcego prze-
wodnig role w procesie wyktadni przepiséw szczegétowych EwidLU, co nie oznacza, ze
przepisy ogolne na éw proces w ogole nie bedg mie¢ wptywu. Przeciwnie, beda mieé
i maja, ale nie jest on tak silny, jak bytby w przypadku jasno sformulowanych zasad
0g0lnych.

9. Przeprowadzajac poglebiona analize komentowanej jednostki redakcyjnej, widaé

wyraznie, ze art. 1 pkt 1 EwidLU ma charakter ogélny — odnosi sie do catej tresci nor-

matywnej EwidLU, a nie do poszczegdlnych instytucji prawnych opisanych w ustawie.

W pkt 1 EwidLU prawodawca wskazat, ze ustawa okresla zasady i sposéb prowadzenia

ewidencji ludnosci w RP, gdy tymczasem pkt. 2-5 EwidLU odwotujq do sie instytucji

szczegbtowych:

1) rejestracji danych gromadzonych w PESEL, rejestrach mieszkancéw i rejestrach
zamieszkania cudzoziemcéw,

2) nadawania numeru PESEL,

3) obowigzku meldunkowego,

4) udostepniania danych z PESEL.

10. Co oczywiste, cala komentowana jednostka redakcyjna EwidLU zbudowana jest na
wysokim poziomie abstrakcji, a konkretyzacje zatozen ogélnych odnajdziemy w dalszych
przepisach. Niemniej w zakodowanej w art. 1 EwidLU tresci normatywnej wida¢ zato-
Zenie ustawodawcze, tj. osiggniecie zaktadanego celu: gromadzenie wiedzy na temat
ludnosci zamieszkujacej lub przebywajacej na terenie Polski (obywateli Polskich
i cudzoziemcdéw). Mamy tu do czynienia z procesem ciggtym, tj. biezacym dokumento-
waniem wskazanych w ustawie okolicznosci prawno-faktycznych przy uzyciu dostepnych
instrumentéw prawnych (PESEL, rejestry publiczne).

Pracownik organu rejestrowego podejmujac ciag czynnosci prawno-faktycznych zmierza-
jacych do nadania numeru PESEL, bedzie mial na wzgledzie gtdwnie przepisy rozdziatu 3
EwidLU, poniewaz z art. 1 ust. 3 EwidLU nie mozna wywiez¢ zadnej wskazdéwki interpreta-
cyjnej dotyczacej zasad i trybu nadawania numeru PESEL w systemie teleinformatycznym.
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Art. 2 Czesc |. Komentarz do ustawy o ewidencji ludnoSci

Art. 2. [Definicja legalna ewidencji ludnosci]

Ewidencja ludnosci polega na rejestracji okreslonych w ustawie podstawowych da-
nych identyfikujacych tozsamos¢ oraz status administracyjnoprawny oséb fizycz-
nych.

Powigzania z innymi przepisami:
e art. 52 ust 1 Konstytucji RP,
e art. 16 ust. 4 EwidLU.

|. Zakres pojecia

1. W art. 2 EwidLU na potrzeby ustawy zawarto legalng definicje ewidencji ludnosci.
Ustawodawca skonstatowal, ze ewidencjonowaniem ludno$ci w rozumieniu ustawy
jest rejestracja okreslonych w komentowanym akcie prawnym podstawowych danych
identyfikujacych tozsamos¢ oraz status administracyjny osoéb fizycznych. Z powyzszego
wynika, Ze rejestracja danych innych niz wskazane w EwidLU wymaga osobnej pod-
stawy prawnej, choc¢by dane te w spos6b oczywisty przyczyniaty sie np. do identyfikacji
tozsamosci osoby fizyczne;j.

Ewidencjonowaniu nie podlegaja dane inne niz wskazane w EwidLU. Nie moga to by¢ wiec
dane na temat znakéw szczegolnych (np. tatuaz, widoczny uszczerbek na zdrowiu itd.).

Il. Ewidencjonowanie jako czynno$¢ materialno-techniczna

2. Ewidencjonowanie stanowi czynno$¢ materialno-techniczna. Jest dzialaniem
faktycznym organu administracji publicznej, ktére wywotuje okreslony w przepisach
prawa skutek administracyjnoprawny. W przypadku podejmowania tego rodzaju
dziatan, administracyjne prawo materialne nie wymaga wydania aktu administra-
cyjnego, ale podjecia przez organ dziatan o innym charakterze. Czynnosci material-
no-techniczne i dziatania spoteczno-organizacyjne stanowig dwie podstawowe grupy
czynnosci faktycznych [A. Celejewska-Rajchert, M. Grzywacz, J. Rog-Dyrda, M. Wierz-
bowski, A. Wiktorowska, (w:) Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2019, s. 524]. Niekiedy zdarza sie, ze ustawodawca wprost w przepisie
ustawy kwalifikuje okreslona czynnos¢ jako czynnos$¢é materialno-techniczna, porzad-
kujac w ten sposéb siatke pojeciowg w akcie normatywnym. Z takg sytuacjag mamy do
czynienia np. w art. 16 ust. 4 EwidLU. W tym przypadku prawodawca przesadzil, ze
nadanie numeru PESEL jest czynnoscia o charakterze materialno-technicznym (zob.
komentarz do art. 16 EwidLU).
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 2

3. W regulacjach prawnych spotyka sie wiele poje¢ prawnych na okreslenie czynnosci
administracyjnych, ktérych cel sprowadza sie do gromadzenia (przetwarzania) wskaza-
nych w tych regulacjach zbioréw danych. Do najczesciej uzywanych przez prawodawce
pojec naleza: ewidencja, wykaz, spis, ksiega, lista itp. W doktrynie funkcjonuja najcze-
$ciej pod pojeciem zbiorczym: rejestry publiczne.

Rejestr publiczny to zbiér informacji o osobach, rzeczach lub prawach, ktéry spelnia

nastepujace warunki:

1) jest tworzony zgodnie z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, a prawo to
reguluje wszystkie istotne aspekty zwigzane z istnieniem i funkcjonowaniem rejestru,

2) jest prowadzony przez organ rejestracyjny o charakterze publicznym,

3) dokonanie wpisu wiaze sie z okreslonym rozstrzygnieciem,

4) prowadzenie rejestru i ujawnienie w nim okreslonych informacji i danych rodzi
skutki prawne dla osoby, ktérej ten wpis dotyczy, oraz organéw wiadzy publicznej,

5) rejestr jest jawny, czyli dostep do rejestru — oprécz organu rejestrowego — powinny
mieé¢ co najmniej osoby, ktérych rejestr dotyczy [T. Stawecki, Rejestry publiczne:
funkcje instytucji, Warszawa 2005, s. 19].

4. Wpisy do rejestréw nie sa kategoria jednolita. Pragmatyzm ustawodawczy spra-

wia, ze nierzadko przedktada sie skutek prawny regulacji nad technike legislacyjna.

Stad niejednorodne elementy sktadowe poszczegdlnych poje¢ prawnych kryjacych sie

pod ta sama nazwa. Na przyktad, na potrzeby okreslonej ustawy lista moze przybraé

postac ewidencji, a rejestr wykazu. Podstawowym narzedziem stuzacym rozgraniczeniu

rejestrow jest mozliwos¢ (lub jej brak) kontroli wcigganych (zacigganych) do rejestru

danych [J. Jagielski, System prawa administracyjnego. Tom 7: Prawo administracyjne

materialne, Warszawa 2012, s. 456].

Whpisy do rejestréw publicznych mozna podzieli¢ na trzy kategorie:

1) wpisy o charakterze rozstrzygajacym, np. wpis do rejestru podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ lecznicza,

2) wpisy dopelniajace akty administracyjne, np. wpis na liste radcéw prawnych,

3) wpisy posrednio oddziatywajace w zakresie ksztaltowania sytuacji prawnej adresata
norm prawnomaterialnych, np. wpis do rejestru bezrobotnych [J. Jagielski, System
prawa administracyjnego..., s. 460-471].

lIl. Ewidencjonowanie a obowigzek meldunkowy osoby fizycznej

5. Ewidencja ludnosci pod rzadami EwidLU74 sprowadzata sie do obowiazku meldun-
kowego obywateli oraz okres$lonych czynnosci materialno-technicznych organéw gminy
[Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 73].

6. Mimo ze ustawodawca zapowiadat zniesienie obowigzku meldunkowego w 2018 r.,
obowiazek ten ostat sie takze na gruncie EwidLU. Stanowi bowiem wygodne narze-
dzie administracyjnoprawne ulatwiajace wtadzy wykonawczej ewidencjonowanie
ludnosci. Wypracowany w okresie miedzywojnia, adaptowany na grunt stosunkéw
wiasciwych dla ustroju socjalistycznego, pozostat do dzis. Funkcjonuje w ramach demo-
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Art. 2 Czesc |. Komentarz do ustawy o ewidencji ludnoSci

kratycznego panstwa prawa, mimo ze ogranicza jedng z podstawowych wolnosci, zasade
swobodnego poruszania sie po kraju, wyrazong w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP.

IV. Ewidencjonowanie a status administracyjnoprawny osoby
fizycznej

7. Na proces ewidencji ludnosci nie sktada sie jedna czynnos¢ administracyjnoprawna.
Mamy tu raczej do czynienia z ciagiem czynnosci, ktérych finalnym rezultatem jest
»,zaewidencjonowanie” adresata normy prawnej. Ewidencja ludnosci to instytucja
stanowigca zespot dziatan organéw administracji publicznej upowaznionych do jej pro-
wadzenia, a jej trwalym rezultatem jest gromadzenie danych o osobach fizycznych
w celu realizacji normy prawa administracyjnego [Z. Czarnik, W. Maciejko, P. Zabor-
niak, Ustawa o ewidencji..., s. 21].

8. Ewidencjonowanie to rejestracja. W mysl EwidLU wlasciwy organ administracji
publicznej jest zobowiazany do rejestracji danych wskazanych w ustawie. Dane te
majg charakter danych podstawowych i stuzg identyfikacji tozsamosci oraz statusu
administracyjnego 0sob fizycznych. Nalezy pamietac, ze organ wykonuje czynnosci
zakodowane w prawie publicznoprawnym. Finalnym rezultatem ewidencjonowania lud-
nosci winno by¢ ustalenie statusu administracyjnoprawnego osoby fizycznej, natomiast
ustalenie tozsamosci jest na dalszym planie.

9. Ustalenia tozsamo$ci w obrocie prawnym nie dokonuje sie na gruncie EwidLU, totez
tozsamos$¢ ustalona w wyniku czynnosci ewidencyjnych ma zawsze charakter pomocni-
czy przy identyfikowaniu osoby fizycznej. Niemniej posiada doniosty walor praktyczny,
stad zapewne ustawodawca odnidst sie wprost do kwestii tozsamosci osoby fizyczne;j.
Ustawa o ewidencji ludno$ci gromadzi dane osobowe dla celéw administracyjnopraw-
nych (publicznoprawnych), ktére sq zwyklymi czynnosciami materialno-technicznymi.
Numer PESEL, czyli jeden z zewnetrznych, najbardziej rozpoznawalnych spotecznie
rezultatow tej aktywnosci, rejestruje pewien obraz danych na potrzeby prawa admini-
stracyjnego. Jednak w obrocie cywilnoprawnym, czyli na gruncie prawa prywatnego,
ow numer stanowi tylko narzedzie pomocnicze w celu identyfikacji osoby fizycznej
(zob. uchw. SN z 17.11.2009 r., III CZP 89/09, Legalis).

10. Mimo ze numer PESEL to typowe narzedzie administracyjnoprawne, to jego wtasci-
wosci (walory informacyjne) doceniane i wykorzystywane sa np. w prawie prywatnym
(prawie pracy) czy dziedzinach hybrydowych, lezacych na styku prawa administracyjne-
go i prawa prywatnego — w systemie funduszy europejskich.

Ewidencjonowanie stanowi czynno$¢ materialno-techniczna. Jest dziataniem faktycznym or-
ganu administracji publicznej, ktére wywotuje okreslony w przepisach prawa skutek admini-
stracyjnoprawny.

10 Kepa/Podgorska-Rykata



Rozdziat 1. Przepisy ogblne Art. 3

Art. 3. [Rejestr PESEL - forma prawna ewidencji ludnosci]

Ewidencje ludnosci prowadzi sie w Powszechnym Elektronicznym Systemie Ewi-
dencji Ludnosci, ktory stanowi rejestr PESEL, oraz w rejestrach mieszkancdéw, pro-
wadzonych w systemie teleinformatycznym.

Powigzania z innymi przepisami:
e art. 2 pkt 3 SwiadUstElektU,

e art. 217 KPA,

e art. 6-14, art. 16 ust. 4 EwidLU.

l. Rejestr czy rejestry?

1. Ewidencja ludnosci, wbrew potocznej opinii, nie stanowi jednego uniwersalnego
rejestru publicznoprawnego. Na to, co nazywamy ewidencja ludnosci w rozumieniu
EwidLU, sktadaja sie:

1) rejestr PESEL,

2) rejestr mieszkancow.

2. Ewidencje ludnos$ci mozna postrzegac jako synonim publicznoprawnych rejestréw stu-
zacych gromadzeniu i wykorzystywaniu zgromadzonych danych w celu realizacji praw
i obowigzkéw 0so6b fizycznych okreslonych prawem administracyjnym — materialnym
i procesowym [Z. Czarnik, W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o ewidencji..., s. 21].

3. Przed nowelizacja EwidLU, w sktad ewidencji ludnosci — obok rejestru PESEL i re-
jestru mieszkancéw — wchodzit takze rejestr zamieszkania cudzoziemcow, notabene,
z mozliwo$cig prowadzenia w formie kartotecznej — stanowiacej (juz wtedy) wyjatek
wzgledem formy teleinformatycznej (systemu teleinformatycznego). Tylko niektére
dane cudzoziemcow zamieszkujacych na terenie RP podlegaty zaciaganiu do rejestru
PESEL.

W rejestrze PESEL gromadzono dane cudzoziemcéw zamieszkujacych na terenie RP
w zwigzku z:

1) uzyskaniem prawa statego pobytu przez obywatela panstwa cztonkowskiego UE,
obywatela panstwa cztonkowskiego EFTA — strony umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym i obywatela Konfederacji Szwajcarskiej,

2) uzyskaniem prawa stalego pobytu przez cztonka rodziny obywatela jak w pkt. 1),

3) udzieleniem zezwolenia na pobyt staty,

4) udzieleniem zezwolenia na pobyt rezydenta dltugoterminowego UE,

5) uzyskaniem statusu uchodzcy,

6) uzyskaniem ochrony uzupeiniajacej,

7) uzyskaniem azyluy,

8) uzyskaniem zgody na pobyt tolerowany,

Kepa/Podgorska-Rykata 11



Art. 3 Czesc |. Komentarz do ustawy o ewidencji ludnoSci

9) uzyskaniem ochrony czasowej,
10) uzyskaniem zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych.

Obecnie zakres danych podstawowych gromadzonych w rejestrze PESEL normuje art. 8
EwidLU (zob. komentarz do art. 8 EwidLU).

Il. Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci i rejestr
mieszkancow

4. Jak wskazano w art. 3 EwidLU, ewidencje ludnosci prowadzi sie w Powszechnym
Elektronicznym Systemie Ewidencji Ludnosci oraz w rejestrach mieszkancéw. W stosun-
ku do Powszechnego Elektronicznego System Ewidencji Ludnosci ustawodawca postuzyt
sie akronimem, sktadajacym sie z pieciu pierwszych liter wyrazéw sktadajacych sie na
nazwe rejestru: PESEL. Tak wiec w systemie prawnym funkcjonuje skrétowiec PESEL,
pisany tacznie, bez kropek i innych znakéw interpunkcyjnych. To czesty zabieg legisla-
cyjny. Podobng range rozpoznawalnosci co PESEL ma skrét na oznaczenie spéiki z o.o.
w prawie handlowym.

5. Rejestr PESEL oraz rejestry mieszkancow to ewidencjonowany na okreslonych zasa-
dach i w okreslony sposéb zbiér danych. W zwigzku z powyzszym informacje zaciagniete
do tych rejestréw podlegaja przepisom KPA w zakresie wydawania zaswiadczen (art. 217
KPA). Na zadanie strony zaswiadczenie wydaje sie w formie dokumentu elektronicznego
opatrzonego kwalifikowanym podpisem elektronicznym (art. 217 § 4 KPA).

6. Wpisy do obu rejestrow stanowia czynnosci materialno-techniczne. Jednak tylko
w przypadku rejestru PESEL ustawodawca wskazuje na te czynno$¢ z nazwy, a wta-
Sciwie w stosunku do jednego z elementéw wchodzacych w sktad czynnosci prawno-
-faktycznych wlasciwych dla ewidencjonowania oséb fizycznych w rejestrze PESEL.
Tym szczegdlnie uwypuklonym przez ustawodawce momentem jest nadanie numeru
PESEL (art. 16 ust. 4 EwidLU). Oczywiscie wpis do rejestru mieszkancéw ma ten sam
charakter.

l1l. System teleinformatyczny

7. Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci, podobnie jak rejestr mieszkan-
céw, prowadzony jest w systemie teleinformatycznym. To podstawowa forma prowadze-
nia rejestrow wskazanych w EwidLU.

8. System teleinformatyczny jest pojeciem prawnym zdefiniowanym na gruncie
SwiadUstElektU. W mysl przywotanej ustawy system teleinformatyczny to zespét wspot-
pracujacych ze soba urzadzen informatycznych i oprogramowania, a takze wysytanie
i odbieranie danych poprzez sieci telekomunikacyjne za pomoca wtasciwego dla danego
rodzaju sieci telekomunikacyjnego urzadzenia koicowego (art. 2 pkt 3 SwiadUstElektU).

9. Postepujaca informatyzacja i elektronizacja administracji publicznej nie omineta
obszaru ewidencji ludnosci. Tradycyjne formy prawne (zasada pisemnosci) zostaty
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zastapione przez nowe innowacyjne narzedzia teleinformatyczne, uzywajace do zapisu
danych uktadéw elektronicznych. Wpisuje sie to w tendencje znacznie szerszego zjawi-
ska: e-administracji.

E-administracja, to, najprosciej rzecz ujmujac, administracja elektroniczna. Admini-
stracja publiczna, ktéra wykorzystuje technologie informatyczne i telekomunikacyjne
w zarzadzaniu publicznym (realizowaniu zadan publicznych) [M. Kepa, O czarnych
tabedziach, e-administracji i funduszach europejskich - realizacja zadan publicznych
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego, Rocznik Administracji i Prawa 2020, 3 (XX),
$209in.].

E-administracja wpisuje sie z kolei w tendencje e-governance. Koncepcja e-governance
zaktada oparcie rzadzenia na zasadach takich jak: otwartosé, partycypacja, odpowie-
dzialnosé, efektywnos$¢ i spojnosé, akcentujac wzajemnosé i zwrotnos¢ relacji pomiedzy
wladza a obywatelem [M. Kepa, J. Podgérska-Rykata, Wspotpraca miedzysektorowa
jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi, Krakéw 2020,
s. 33]. Tak rozumiane wspdtrzadzenie angazuje zréznicowane podmioty spoteczenstwa
obywatelskiego na wszystkich organizacyjnych poziomach zarzadzania publicznego
[M. Kepa, J. Podgdrska-Rykata, Wspoétpraca miedzysektorowa, s. 33 i 34]. E-governance
wykorzystuje Internet i nowoczesne srodki komunikacji na odlegtosc.

Prowadzenie rejestru mieszkancow w formie pisemnej (kartotecznej) przez organ rejestro-
wy jest niedopuszczalne. Skoro wola ustawodawcy jest, aby ewidencjonowanie ludnosci pro-
wadzono w formie systeméw teleinformatycznych, to zastosowanie innej formy prowadzi do
obejscia przepiséw EwidLU.

Art. 4. [Ewidencja ludnosci jako zadanie zlecone]

Organy gminy wykonuja zadania okreslone w ustawie jako zadania zlecone z za-
kresu administracji rzadowe;j.

Powigzania z innymi przepisami:
e art. 38 KC,
e art. 166, 169 Konstytucji RP,

e art. 11 SamGminU.

l. Pojecie organu gminy

1. Sprawujacy wtadze organ administracji publicznej to osoba badz zespot ludzi upo-
waznionych do wykonywania okreslonych czynnosci w imieniu panstwa lub JST. Urzad
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natomiast (budynek wraz z zapleczem kadrowym) jest jego aparatem pomocniczym,
wykonujacym funkcje organizacyjne czy, inaczej méwiac, administracyjne.

2. Jednostki samorzadu terytorialnego, aby moc skutecznie realizowac przypisane im
zadania publiczne, dziatajg za posrednictwem swoich organéw. Wynika to z faktu po-
siadania przez nie osobowosci prawnej. W swietle obowigzujgcych przepiséw kwestia
ta nie budzi zadnych watpliwosci. Artykut 38 KC stanowi, zZe osoba prawna dziata przez
swoje organy w sposob przewidziany w ustawie. Podobny poglad prezentowany jest
W orzecznictwie.

Organ osoby prawnej jest integralnym sktadnikiem osobowosci osoby prawnej. Stanowi
o istocie tej osoby. W oparciu o organy budowana jest struktura organizacyjna osoby prawnej,
jej wtadza, a przede wszystkim prowadzona przez nig dziatalnos¢. Organ sktada sie z oséb
fizycznych, ktére reprezentuja osobe prawng w stosunkach zewnetrznych. Organ inaczej niz
przedstawiciel nie jest podmiotem stosunkéw prawnych, a podmiotem tym jest sama osoba
prawna. Innymi stowy, zdolnos¢ do czynnosci prawnych osoby prawnej realizuje sie poprzez
organy osoby prawnej (wyr. SA w Gdansku z 7.4.2016 r., IIT AUa 1787/15, Legalis).

Na kanwie oméwionych regulacji samorzadowy zwiazek terytorialny administruje
i zarzadza sprawami publicznymi za posrednictwem swoich organdw.

3. Rodzaje organéw konkretnej osoby prawnej oraz ich kompetencje ustawodawca
okresla w przepisach o charakterze imperatywnym. W przypadku JST uprawnienie do
wyrazania ich woli ujete jest jako wykaz zadan i kompetencji danego organu. Odnosi sie
to zarowno do organdw o0s6b prawnych (gminy, powiatu, wojewddztwa), jak i do orga-
now panstwa dziatajacych nie jako podmioty prawa prywatnego (w sferze dominium),
lecz jako podmioty prawa publicznego (w sferze imperium).

4. Organy osoby prawnej moga by¢ monokratyczne (jednoosobowe) lub kolegialne
(wieloosobowe). Czlonkowie organdow kolegialnych sktadaja — kazdy z osobna — oswiad-
czenie woli, a decyzja jest wypadkowa tych oswiadczen, powstatg zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami.

5. Artykut 169 Konstytucji RP stanowi, ze JST wykonujq swoje zadania za posrednictwem
organéw stanowigcych i wykonawczych. W art. 169 ust. 2 Konstytucji RP wskazano, ze
wybory do organdéw stanowiacych sa powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja sie
w glosowaniu tajnym. Takiego rozwigzania nie zaproponowano w odniesieniu do organu
wykonawczego, o ktérym wspomniano tylko, Ze zasady i tryb wyborédw oraz odwotywa-
nia organéw wykonawczych JST okresla ustawa.

6. Zgodnie z art. 11a SamGminU do organdéw stanowiacych zalicza sie rade gminy,
natomiast organem wykonawczym w gminie jest wéjt, burmistrz lub prezydent miasta.
Jezeli siedziba rady gminy znajduje sie w miescie potozonym na terytorium tej gminy,
rada nosi nazwe rady miejskiej (art. 15 SamGminU). Kadencja organu wykonawczego
gminy rozpoczyna sie w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade
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gminy i uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminy. Funkcji tej nie moze sprawowac
osoba, ktora nie jest obywatelem polskim. Burmistrz jest organem wykonawczym w gmi-
nie, w ktérej siedziba wtadz znajduje sie w miescie potozonym na terytorium tej gminy.
Natomiast w miastach powyzej 100 000 mieszkancéw organem wykonawczym jest pre-
zydent miasta (art. 26 SamGminU). Dotyczy to réwniez miast, w ktérych do dnia wejscia
w zycie ustawy prezydent miasta byt organem wykonawczo-zarzadzajacym. Réznice
dotycza jednak tylko nazewnictwa, gdyz zakres kompetencji jest dla wszystkich trzech
typéw organdw taki sam. Regulacje odnoszaca sie do organéw powiatu zamieszczono
w SamPowiatU, gdzie art. 8 wskazuje na dwa kolegialne organy: rade powiatu i zarzad
powiatu. Analogiczne rozwiazanie ustawodawca przyjal w przypadku wojewodztw,
w art. 15 SamWojU wyszczegolniajac sejmik wojewoddztwa i zarzad wojewodztwa. Dwie
ostatnie jednostki zarzadzane sg w catosci przez ograny kolegialne (rade, sejmik, za-
rzad), natomiast w gminie organ wykonawczy ma charakter monokratyczny. Mimo tych
roznic kadencja wszystkich organdéw jest identyczna i wynosi 5 lat.

7. Regulacje prawne dotyczace zasad i sposobu dziatania organéw stanowiacych i wy-
konawczych JST zawarto w przepisach ustaw ustrojowych, natomiast kwestie zwigzane
z ich wyborem uregulowano w KodeksWyb, w przepisach dziatu VII i VIII. Wyjatek
stanowia regulacje dotyczace sposobu powolywania zarzaddéw w powiecie (art. 26-28
SamPowiatU) i wojewddztwie (art. 31-32 SamWojU) z uwagi na ich posredni charakter.
W art. 369 i 471 KodeksWyb ustawodawca wskazal, ze zaréwno wybory do rad, jak
iwybory wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) sg powszechne, réwne, bezposrednie
i odbywajq sie w glosowaniu tajnym.

8. Organ wykonawczy w gminach — woéjt, burmistrz lub prezydent miasta — od 2002 r.
wybierany jest w wyborach bezposrednich w wariancie wiekszosci bezwzgledne;j.
Zgodnie z art. 473 KodeksWyb za wybranego na wdéjta uwaza sie tego kandydata,
ktéry w gtosowaniu otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych gltoséw. Jezeli zaden
z kandydatéw nie otrzymat okreslonej w §1 liczby waznie oddanych gltoséw, 14. dnia po
pierwszym glosowaniu przeprowadza sie ponowne glosowanie. W ponownym gtosowa-
niu wyboru dokonuje sie sposréd dwdéch kandydatéw, ktdrzy w pierwszym gltosowaniu
otrzymali najwieksza liczbe waznie oddanych gtoséw.

9. Radni gminy, jako cztonkowie kolegialnego organu stanowiacego — rady — wybierani
sgq na dwa sposoby. W gminie liczacej do 20 000 mieszkancéw o wyborze na radnego
rozstrzyga liczba waznie oddanych gloséw na poszczegélnych kandydatéw (art. 415
KodeksWyb) — zgodnie z ordynacja wiekszosciowa, w wariancie wiekszosci wzgledne;.
Natomiast w gminach liczacych powyzej 20 000 mieszkancéw podzialu mandatéw
pomiedzy listy kandydatow dokonuje sie proporcjonalnie do tacznej liczby waznie
oddanych gloséw odpowiednio na kandydatow danej listy, z zastrzezeniem, ze
w podziale mandatéw uczestnicza listy kandydatow tych komitetéw wyborczych,
na ktdrych listy w skali gminy oddano co najmniej 5% waznie oddanych gloséw
(art. 416 § 1 i 2 KodeksWyb). Sposéb ten wpisuje sie w ordynacje proporcjonalna,
a mandaty rozdzielane sg z wykorzystaniem wariantu opracowanego przez belgijskiego
matematyka Victora D’Hondta.
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Jesli chodzi o liczebnos$¢ rad, to wybiera sie:
1) w gminach (art. 17 SamGminU):
a) 15 radnych w gminach do 20 000 mieszkancéow,
b) 21w gminach do 50 000 mieszkancow,
¢) 23w gminach do 100 000 mieszkancéw,
d) 25w gminach do 200 000 mieszkancéw,
e) po 3 na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkancéw, nie wiecej jednak niz
45 radnych;
2) w powiatach (art. 9 SamPowiatU):
a) 15 radnych w powiatach liczacych do 40 000 mieszkancéw,
b) po 2 na kazde kolejne rozpoczete 20 000 mieszkancéw, ale nie wiecej niz 29 rad-
nych;
3) wwojewddztwach (art. 16 SamWojU):
a) 30 radnych w wojewddztwach liczacych do 2 000 000 mieszkancéw,
b) po 3 radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkancéw.

10. Polski ustawodawca sytuuje rade jako najwazniejszy organ samorzadowy i jedno-
czesnie okresla dwie podstawowe jej funkcje. Jest ona (poza referendum) najwyzszym
organem stanowigcym oraz jednocze$nie organem kontrolnym. Zakres wtasciwosci rad
wynikajacy z ich ustrojowo nadrzednej pozycji jest bardzo szeroki. Dla gminy oparto go
na klauzuli generalnej, co oznacza, ze do zakresu dziatania rady gminy naleza wszystkie
sprawy pozostajace w zakresie dziatania jednostki, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig
inaczej. W doktrynie nazywa sie takg konstrukcje domniemaniem wtasciwosci organu.

11. Zadaniem organu wykonawczego jest kierowanie biezacymi sprawami gminy, repre-
zentowanie jej na zewnatrz (art. 31 SamGminU) oraz wykonywanie uchwat rady gminy
i innych zadan natozonych na gmine przez przepisy prawa (art. 30 SamGminU). Do jego
zadan nalezy w szczegolnosci: przygotowywanie projektéw uchwat rady, opracowywa-
nie programéw rozwoju oraz okreslanie sposobu wykonywania uchwat. W realizacji za-
dan wlasnych wéjt podlega jedynie radzie gminy. Swoje zadania wykonuje przy pomocy
urzedu gminy, ktérego jest kierownikiem (art. 33 SamGminU).

Il. Zadania wtasne versus zadania zlecone

12. Przedmiotem samorzadu terytorialnego jest administrowanie sprawami publiczny-
mi, czyli wykonywanie zadan na rzecz wspdlnoty samorzadowej. Regulacje europejskie
postuluja domniemanie kompetencji wspdlnot lokalnych we wszystkich sprawach ich
bezposrednio dotyczacych. Wskazuje na to wyraznie art. 4 EuropKartaSamLok przyzna-
jacim, w ramach prawa, cata swobode w wypelnianiu swej inicjatywy w kazdej kwestii,
ktoéra nie jest wytaczona spod ich kompetencji lub przypisana innej wtadzy.

13. Podstawowym kryterium uznania konkretnego zadania za zadanie publiczne jest
ponoszenie odpowiedzialnosci za jego realizacje przez administracje publiczna, nawet

jesli jego wykonawca staje sie podmiot spoza jej struktur. W linii orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego (uchw. TK z 27.9.1994 r., W 10/93, Legalis), poprzedzajacej wejscie
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w zycie Konstytucji RP, ale utrzymanej po tej dacie, przyjmuje sie, ze wszystkie zada-
nia samorzadu terytorialnego (zaréwno wtlasne, jak i zlecone) majg charakter zadan
publicznych, poniewaz stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych. Zaspokojenie potrzeb
mieszkancow jest podstawowym celem samorzadu.

Przedmiotem samorzadu terytorialnego jest administrowanie sprawami publicznymi. Prowa-
dzenie rejestrow publicznych (rejestru PESEL i rejestru mieszkancéw), mimo ze jest to zada-
nie zlecone, takze nalezy umiejscowic¢ w sferze spraw publicznych (panstwowych).

14. Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, zadania publiczne stuzace zaspokajaniu po-
trzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez JST jako zadania wtasne. Wynika
to z samej istoty instytucji samorzadu terytorialnego, a wiec zasady, ze JST uczestnicza
w sprawowaniu wladzy panstwowej, dziatajac jednak we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialnos¢. Bez znaczenia jest w kontekscie podziatu zadan publicznych wielkos¢
irozlegtosc terytorialna poszczegdlnych JST. W mysl art. 4 ust. 2 EuropKartaSamLok
spotecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem — peing swobode dziatania
w kazdej sprawie, ktdra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéw wtadzy. Nastepstwem tej europejskiej regulacji jest
tres¢ art. 163 Konstytucji RP, w ktérym polski ustrojodawca przypisal samorzadowi
terytorialnemu zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy dla
organdéw innych wtadz publicznych. W celu zabezpieczenia mozliwosci prawidtowego
wykonania tych zadan zapewnit mu tez udzial w dochodach publicznych, odpowiednio
do przypadajacych danej jednostce zadan (art. 167 ust. 1 Konstytucji RP). Aby zapewni¢
sobie dochody wtasne, JST maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych.
Zgodnie z regulacjq art. 167 ust. 4 Konstytucji RP zmiany w zakresie przypisanych samo-
rzadom zadan i kompetencji moga nastepowac jedynie wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodéw publicznych.

15. Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP ustrojodawca podzielil zadania JST na dwie
kategorie: wlasne i zlecone. Te pierwsze stuzg zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdl-
noty i sg finansowane z wtasnych dochodéw lub z subwencji, a jednostki realizuja je we
wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialno$é. Ustawy okreslajq, ktére zadania wtasne
majg charakter obowiazkowy, a ktdre sg fakultatywne. U podstaw tego rozréznienia lezy
préba zagwarantowania wspdlnotom lokalnym swiadczen publicznych na poziomie
minimalnym. Ustawodawca nie formutuje wiec katalogu zadan obligatoryjnych, a odsyta
w tym zakresie do przepiséw prawa materialnego.

16. Jesli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ JST wykony-
wanie innych zadan publicznych, ktére ustrojodawca w art. 166 ust. 2 Konstytucji RP
nazywa zadaniami zleconymi. Stanowia one kategorie obejmujaca zadania z zakresu
administracji rzadowej. W doktrynie wskazuje sie, ze ,,granica dopuszczalnosci przeka-
zywania gminie zadan przez panstwo zamyka sie pomiedzy »zaspokajaniem zbiorowych
potrzeb wspdlnoty« a »sprawami publicznymi o znaczeniu lokalnym«” [por. B. Dolnicki,
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Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 66]. Wszystkie zadania zlecone maja charak-
ter obligatoryjny, a warunkiem ich wykonywania jest przekazanie przez administracje
rzadowa Srodkéw finansowych na ich realizacje.

17. Warto zaznaczy¢, ze podzial na zadania wtasne i zlecone ma tradycje tak dtuga jak
europejski samorzad terytorialny, ktérego zreby powstaty w XIX-wiecznych Prusach.
Wraz z reforma miast z 1808 r. i zmiang ich zakresu zadan uznano, ze kompetencje
z dziedziny policji administracyjnej beda przystugiwaty samorzadowi, ale wytacznie na
zasadzie zlecenia ich przez wtadze panstwowa, a nie odstapienia. Podziat ten przyjat
sie nastepnie w innych krajach i stat sie symbolicznym kryterium granic samodzielnosci
przedmiotowej wspdlnot lokalnych. W $lad za utrwalonymi rozwigzaniami ustrojowymi,
réwniez w art. 4 ust. 1 EuropKartaSamLok przyjmuje sie tak uyjmowany dualizm zadan.
Twoércy EuropKartaSamLok okreslaja zadania wtasne jako , podstawowe kompetencje
spotecznosci lokalnych”, a zlecone jako ,,uprawnienia niezbedne do realizacji specyficz-
nych zadan, zgodnie z prawem”. Obok zadan zleconych w drodze ustawy wyrdznia sie
takze zadania zlecone (powierzone) na podstawie porozumienia z organami wtadzy
centralnej lub regionalnej (art. 4 ust. 5 EuropKartaSamLok).

18. Katalog zadan gmin, jako podstawowych i najwazniejszych jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa jest otwarty. Artykut 6 SamGminU wskazuje, ze do
zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym nie-
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Z tego przepisu wywies¢ mozna tez,
ze gmina posiada domniemanie kompetencji we wszystkich sprawach lokalnych. Ustawa
wskazuje ponadto w art. 2 SamGminU, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢. Powyzszy przepis wiaze sie $cisle z podmiotowo-
$cig publicznoprawna gminy. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg osobowos¢
prawna i, co za tym idzie, wyposazone zostaly we wladztwo administracyjne na swoim
terytorium. W zwigzku z tym wiadztwem gminy wykonuja szereg zadan publicznych,
samodzielnie decydujac — w granicach prawa — o sposobie ich realizacji.

19. Do zadan witasnych gminy, zgodnie z art. 7 ust. 1 SamGminU, nalezy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Zadania te sq zwane zadaniami uzytecznos$ci publicznej
(w rozumieniu SamGminU), a ich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych
(art. 9 ust. 4 SamGminU). Ustawy okreslaja, ktére zadania wlasne gminy majq cha-
rakter obowigzkowy (art. 7 ust. 2 SamGminU). Przekazanie gminie, w drodze ustawy,
nowych zadan wtasnych wymaga zapewnienia koniecznych srodkéw finansowych na ich
realizacje w postaci zwiekszenia dochodéw wtasnych gminy lub subwencji (art. 7 ust. 3
SamGminU).

20. Jesli chodzi o zadania zlecone, to zgodnie z art. 8 SamGminU moga one polega¢ na
wykonywaniu przez gmine zadan z zakresu administracji rzadowej oraz organizacji
przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych i referendéw. Zadania zlecone
gmina moze wykonywac réwniez na podstawie porozumienia z organami administracji
rzadowej, a takze na podstawie porozumien z innymi JST (powiatami i wojewodztwa-
mi) — w zakresie ich wtasciwosci. Celem realizacji tych zadan gmina otrzymuje $rodki
finansowe w wysokosci niezbednej do pokrycia kosztéw ich wykonania.
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Rozdziat 1. Przepisy ogblne Art. 4

21. Analiza rozwigzan prawnych wynikajacych z samorzadowych ustaw ustrojowych
iinnych komplementarnych w omawianym zakresie regulacji prawnych pozwala na
wyodrebnienie kilku ogdlnych zasad, ktére charakteryzuja podziat zadan publicznych.
Po pierwsze, dokonywany jest on w oparciu o konstytucyjna regute domniemania wita-
$ciwosci wladzy samorzadowej w sprawach publicznych, w szczegdlnosci przesadzajac
o dominujacej pozycji gminy. Zadania te stanowiq istotng czes$¢ zadan publicznych.
Kolejna rzecz, na ktéra warto zwrdci¢ uwage, to odmienny sposéb regulacji katalogéw
zadan poszczegolnych stopni samorzadu. W odniesieniu do gminy katalog ma charakter
otwarty (ustawodawca wskazuje na to postugujac sie przy wyliczeniu zwrotem ,,w szcze-
gblnosci”). Otwarty pozostaje takze wykaz zadan wojewddztwa. Odmienne rozwigzanie
przyjeto w odniesieniu do powiatéw, gdzie zdecydowano sie na katalog zamkniety.
Wskazac nalezy takze na generalne ujecie poszczegdlnych zadan i ich podobienstwo
w poszczegdlnych katalogach (np. edukacja publiczna, kultura, ochrona zabytkéw
i wiele innych). Role kryterium rozrézniajacego przypisa¢ mozna m.in. zasiegowi, tj.
okresleniom typu: ,lokalny” — w przypadku gminy, ,,ponadgminny” — dla powiatu oraz
,wojewddzki” — w stosunku do wojewddztwa. Zwrdci¢ uwage nalezy tez na przyjecie
przez ustawodawce podziatu na zadania wtasne i zlecone. W przepisach odniesiono sie
jednak do niego jednoznacznie tylko w przypadku regulacji gminnej, podczas gdy regu-
lacje powiatowe i wojewddzkie nie postuguja sie tym podzialem wprost, przy czym obie
dopuszczaja realizacje zadan z zakresu administracji rzadowej, traktujac je jako nieco
zmodyfikowany odpowiednik kategorii zadan zleconych [por. E. Olejniczak-Szatowska,
Zadania wtasne i zlecone samorzadu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2000, Nr 12,
s. 3-13]. W tym kontekscie gmina, powiat i wojewddztwo wykonujac zadania publiczne,
z jednej strony zaspokajajag potrzeby swojej wspdlnoty samorzadowej, a z drugiej maja
charakter jednostki wykonawczej terenowej administracji rzadowej. Sprawy mieszczace
sie w kategorii zadan z zakresu ewidencji ludnosci zostaly przez ustawodawce jedno-
znacznie zakwalifikowane do grupy zadan zleconych. Motywy ustawodawcy w tym
zakresie wynikajq ze $cistego zwiazku procesu ewidencjonowania ludnosci w panstwie
ze statusem administracyjnoprawnym obywatela.

1. Ewidencja ludnosci jako zadanie zlecone

22. Zadania z zakresu ewidencji ludnos$ci, mimo ze naleza do zadan o charakterze
panstwowym, sg realizowane przez organ wykonawczy gminy — wdjta, burmistrza lub
prezydenta miasta. Z tego tez wzgledu ustawodawca zalicza je do katalogu zadan zleco-
nych z zakresu administracji rzadowe;j.

23. W zwiazku z brakiem w EwidLU wyraznego wskazania co do dalszego cedowania
zadan zleconych, zadania te nie moga stanowi¢ ,,obrotu” prawnego. W szczegolnosci nie
moga zostac przekazane do wykonywania podmiotom prywatnym za wynagrodzeniem.
Tego typu poruczenie zadan wymaga szczegdlnej podstawy prawne;.
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Art. 5 Czesc |. Komentarz do ustawy o ewidencji ludnoSci

Wskazanie przez ustawodawce organdw gminy jako wytacznych organéw, w stosunku do
ktorych kierowany jest obowiazek realizacji norm kompetencyjnych zwiazanych z wykony-
waniem zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej w zakresie ewidencji ludnosci,
oznacza, ze zadania te nie podlegajq outsourcingowi. Nie mozna przekazac ich wykonawstwa
w drodze zamowienia publicznego.

Art. 5. [Nadzér wojewody — organ wyzszego rzedu]
1. Wojewoda jest organem wyzszego stopnia w stosunku do organéw gmin wydaja-
cych rozstrzygniecia administracyjne na podstawie ustawy.
2. Wojewoda sprawuje nadzor nad dzialalnoscia organéw gmin w zakresie realiza-
cji obowiazkéw okreslonych w ustawie.
3. Minister wlasciwy do spraw wewnetrznych sprawuje nadzor nad dziatalnoscia
wojewody w zakresie realizacji obowiazkéw okreslonych w ustawie.
4. Sprawowanie nadzoru, o ktérym mowa w ust. 3, polega na:
1) przeprowadzaniu kontroli, w tym na badaniu:
a) prawidlowosci prowadzonych przez wojewode postepowan administracyj-
nych,
b) terminowosci zalatwiania spraw z zakresu spraw okreslonych w ustawie;
2) ksztaltowaniu jednolitej polityki w zakresie realizacji obowiazkéw okreslonych
w ustawie i kontroli wykonywania ustalonych sposobéw postepowania.

5. Kontrola, o ktérej mowa w ust. 4 pkt 1, jest wykonywana na zasadach okre-
$lonych w ustawie z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej
(Dz.U. poz. 1092 oraz z 2019 r. poz. 730).

Powigzania z innymi przepisami:
e art. 1521 171 Konstytucji RP,
e art. 3 AdmRzadWojewU,

e art. 2 ust. 1 KontrAdmRzadU,
e art. 17 pkt 1 KPA.

I. Nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego

1. Przepisy art. 171 ust. 1 Konstytucji RP zastrzegaja, ze dziatalnos¢ samorzadu — a wiec
wykonywanie przez JST przypisanych im zadan publicznych — podlega nadzorowi
z punktu widzenia zasady legalnosci. Jako korporacja prawa publicznego JST wykonuja
wtladztwo administracyjne, ktére przypisane jest pierwotnie panstwu. Nadzér ma wiec
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Rozdziat 1. Przepisy ogblne Art. 5

na celu zabezpieczenie intereséw panstwa, stanowigcego dobro wspdlne wszystkich
obywateli. Chroni interesy zaréwno samej JST, jak i jej mieszkancéw — adresatéw roz-
strzygnie¢ wtadczych na danym terytorium. Zabezpiecza przy tym publiczny charakter
samorzadu, nie przeczac jego samodzielnosci. Konieczno$¢ ochrony intereséw panstwa
wiaze sie w tym kontekscie z waga decentralizacji, ktéra jest fundamentem efektywnego
funkcjonowania niezaleznych JST.

2. Termin ,,nadzdr”, ktérym postuguja sie samorzadowe ustawy ustrojowe, mozna wy-
ttumaczy¢ jako okreslone procedury dajace odpowiednim organom panstwowym,
wyposazonym w konkretne kompetencje, prawo do ustalania stanu faktycznego, jak
tez korygowania dziatalnosci podmiotu nadzorowanego. Definiujgc nadzor, zwraca
sie uwage na jego sktadniki, czyli zespdt srodkéw i kompetencji wtadczych okreslonych
organdéw, ktére obejmuja nie tylko badanie zgodnosci stanu faktycznego z postulowa-
nym, ale tez okreslenie rozmiaréw oraz przyczyn wystepowania rozbieznosci pomiedzy
rzeczywisto$cia a postulatami. W ramach procedur nadzorczych organ nadzorujacy ma
prawo w stosunku do podmiotu nadzorowanego zastosowac pewnego rodzaju instru-
menty przewidziane w prawie, np. w prawie fundacyjnym jednym ze srodkéw nadzoru
jest wystgpienie przez organ nadzoru z wnioskiem do sadu o zawieszenie zarzadu
i wyznaczenie zarzadcy przymusowego [zob. M. Kepa, J. Podgérska-Rykata, Prawo o fun-
dacjach. Komentarz do ustawy o fundacjach. Dziatalno$¢ fundacji w praktyce. Wzory
dokumentéw, Warszawa 2020, s. 81-82].

3. W przypadku samorzadu terytorialnego pomiedzy jednostkami nadzorowanymi
i nadzorujacymi nie ma zadnej zaleznosci — ani stuzbowej, ani osobowej, jako ze w mysl
art. 165 Konstytucji RP jednostki te posiadaja osobowos$¢ prawna, a ich samodzielno$é
podlega ochronie sadowej. Zgodnie z regulacja art. 171 ust. 2 Konstytucji RP organami
nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Mini-
stréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych — regionalne izby obrachunkowe.
Podzial uprawnien nadzorczych pomiedzy wskazane podmioty ma charakter roztaczny,
wiec wojewoda zajmuje sie wszystkimi sprawami, ktére wytaczone sg spod wiasciwosci
pozostatych organéw nadzoru (por. wyr. WSA w Biatymstoku z 16.6.2005 r., IT SA/Bk
476/05, Legalis). Organy nadzoru moga podejmowac swoje czynnosci jedynie w przy-
padkach okreslonych ustawami. Przedmiotowy zakres nadzoru jest nieograniczony
i dotyczy dziatalnosci JST w rozumieniu catoksztattu realizowanych przez nie zadan
publicznych.

Il. Organ wyzszego stopnia

4. W rozumieniu art. 5 § 2 pkt 6 KPA organami JST sa: organy gminy, powiatu, woje-
wddztwa, zwigzkdw gmin, zwigzkow powiatéw, wdjt, burmistrz (prezydent miasta),
starosta, marszatek wojewddztwa, kierownicy stuzb, inspekgji i strazy dziatajacy w imie-
niu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewddztwa oraz
samorzadowe kolegia odwotawcze.
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