
 
 

 

L.dz.  110/2022/W     Warszawa, 9 lutego 2022 r. 

 

 

Pan 

Krzysztof Kwiatkowski 

   Przewodniczący Komisji Ustawodawczej 

    

Senat Rzeczypospolitej Polskiej 

 

Odpowiadając na pismo z dnia 22 stycznia 2022 r., BPS.DKS.KU.0401.27.2021, w załączeniu przesyłam 

opinię prawną Ośrodka Badań, Studiów i Legislacji Krajowej Rady Radców Prawnych do projektu  ustawy o 

zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. 

 

 

 

Kierownik 

Ośrodka Badań, Studiów i Legislacji 

Krajowej Rady Radców Prawnych 

 

 (-) Prof. dr hab. Rafał Stankiewicz 

 



OŚRODEK BADAŃ, STUDIÓW I LEGISLACJI   

KRAJOWEJ RADY RADCÓW PRAWNYCH 

  

 

 

Warszawa, 8 lutego 2022 r. 

 

OPINIA PRAWNA 

w przedmiocie projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi (druk Senatu X kadencji nr 475) 

 

I. Przedmiot opinii 

Przedmiotem opinii jest ocena projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo o postępowaniu 

przed sądami administracyjnymi (druk Senatu X kadencji nr 475, dalej: „Projekt ustawy”). 

Opinia zawiera uwagi ogólne, dotyczące zasadności uchwalenia Projektu ustawy i jego 

umiejscowienia z perspektywy zasad konstytucyjnych. Opinia zawiera także uwagi 

szczegółowe, odnoszące się do kształtu przedstawionych projektów zmian w ustawie z 30 

sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. 

poz. 2325 ze zm., dalej: „p.p.s.a.”). 

II. Uwagi ogólne 

1. Projekt ustawy należy co do zasady ocenić pozytywnie, uwzględniając jego cel w postaci 

ułatwienia dostępu do sądu osobom, które nie mogą odbierać korespondencji w miejscu 

zamieszkania (w tym osobom bezdomnym) oraz przyznania uczestnikom postępowania 

sądowoadministracyjnego prawa wyboru, czy chcą oni otrzymywać pisma sądowe na adres 

zamieszkania, czy też skorzystają z możliwości doręczenia na adres skrytki pocztowej. Cel 

ustawy – w odniesieniu do unormowania sytuacji prawnej osób nieposiadających miejsca 

zamieszkania – znajduje zakotwiczenie w konstytucyjnej zasadzie prawa do sądu (art. 45 ust. 

1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.). 

Także w odniesieniu do pozostałych uczestników postępowań sądowoadministracyjnych 

wprowadzone rozwiązanie wypada ocenić pozytywnie. Brak jest bowiem podstaw do przyjęcia, 

iż zawężenie możliwości odbioru pism zasadniczo do miejsca mieszkania oraz miejsca pracy 

znajduje uzasadnienie normatywne albo aksjologiczne. 
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2. Na aprobatę zasługuje również ujednolicenie sytuacji prawnej jednostki w postępowaniach 

sądowych. Przedstawiony projekt zakłada przeniesienie do Prawa o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi rozwiązań prawnych, istniejących obecnie w postępowaniu cywilnym oraz 

karnym. Postępowanie sądowoadministracyjne nie cechuje się specyfiką uniemożliwiającą 

wprowadzenie doręczeń na adres skrytki pocztowej, brak jest zatem przeciwwskazań do 

przyjęcia rozwiązań obecnie funkcjonujących w ustawie z 17 listopada 1964 r. Kodeks 

postępowania cywilnego (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm., dalej: „k.p.c.”) oraz ustawie z 

6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 534 ze zm., dalej: 

„k.p.k.”).  Projekt ustawy doprowadzi do ujednolicenia sytuacji prawnej jednostki i 

dopuszczenia doręczeń na adres skrytki pocztowej niezależnie od rodzaju postępowania 

sądowego, którego stroną jest obywatel lub inny podmiot. 

3. W aspekcie technicznym przedstawiony projekt ustawy wymaga częściowej poprawy. 

Projektodawca, postulując przeniesienie do przepisów p.p.s.a. rozwiązań przewidzianych w 

k.p.c. oraz k.p.k., zaniechał uwzględnienia różnic normatywnych występujących pomiędzy 

tymi ustawami. W konsekwencji powyższego część projektowanych zmian jest zbędna, jako 

pozbawiona treści normatywnej. Ponadto zwraca się uwagę, że Projekt ustawy w przedłożonej 

wersji nie zwalnia stron postępowania od obowiązku wskazania adresu zamieszkania, o ile go 

posiadają. Tym samym Projekt ustawy nie wprowadza fakultatywności wskazania adresu 

zamieszkania. Powyższe wydaje się być jednak świadomym zabiegiem projektodawcy. 

III. Analiza prawna – uzasadnienie przyjęcia Projektu ustawy 

1. Projektowana zmiana dotyczy zasad doręczeń pism w postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi, dopuszczając doręczenie na wskazany adres skrytki pocztowej. Materię tę 

normuje art. 69 p.p.s.a., przewidujący dopuszczalność doręczeń pism adresatowi w mieszkaniu, 

w miejscu pracy lub tam, gdzie się adresata zastanie. W obecnym stanie prawnym w 

postępowaniu sądowoadministracyjnym skorzystanie z możliwości doręczenia pism sądowych 

z wykorzystaniem skrytki pocztowej nie jest dopuszczalne. Ze wskazanego przepisu wynika 

bowiem, że pismo należy doręczyć adresatowi w jego miejscu zamieszkania lub pracy, 

ewentualnie „tam, gdzie się adresata zastanie”. Jak wskazuje się w doktrynie, ustawodawca 

dopuścił korzystanie tylko z takich adresów do doręczeń, w których będzie istniała realna 

możliwość zastania adresata bądź innej osoby uprawnionej do odbioru przesyłki (M. Jagielska, 
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A. Wiktorowska, P. Wajda, w: Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. 

Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 533; odmiennie B. Dauter, 

Doręczenia, w: Prawo o postępowaniu, red. B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. 

Niezgódka-Medek 2009, s. 219-220). Podobne stanowisko zostało przedstawione w 

judykaturze (zob. postanowienie NSA z 26.07.2005 r., I FZ 341/05, LEX nr 847394 oraz 

postanowienie WSA w Warszawie z 6.02.2008 r., VI SAB/Wa 39/07, LEX nr 1002440). 

2. Umożliwienie doręczeń na adres skrytki pocztowej ma walor nie tylko techniczny, albowiem 

znajduje ono uzasadnienie w konstytucyjnej zasadzie prawa do sądu. Jak wskazuje 

projektodawca w uzasadnieniu Projektu ustawy, „za przyjęciem proponowanego rozwiązania, 

podobnie jak w przypadku procesu cywilnego i karnego, przemawia również ułatwienie 

dostępu do sądu osobom, które z różnych przyczyn nie mogą odbierać  korespondencji w 

miejscu zamieszkania, w tym osobom bezdomnym (…)”. Powyższe rozważania projektodawcy 

należy podzielić. Osoby bezdomne, a więc nieposiadające adresu zamieszkania, w obecnym 

stanie prawnym mogą być pozbawione możliwości otrzymywania pism w postępowaniu przed 

sądami administracyjnymi. Tymczasem skuteczność systemu doręczeń orzeczeń i innych pism 

jest gwarantem zachowania prawa do sądu. W literaturze przedmiotu podkreśla się, że prawo 

do sądu składa się m.in. z prawa do odpowiedniego ukształtowania procedury sądowej zgodnie 

z wymogami sprawiedliwości i jawności (P. Tuleja, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 

Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 160). Zgodnie ze stanowiskiem Trybunału 

Konstytucyjnego prawo do sądu „nie może być rozumiane jedynie formalnie, jako dostępność 

drogi sądowej w ogóle, lecz i materialnie, jako możliwość prawnie skutecznej ochrony praw na 

drodze sądowej” (wyrok TK z 10.07.2000 r., SK 12/99, OTK 2000, nr 5, poz. 143).  

3. Reasumując, osoby bezdomne nie powinny ponosić w postępowaniach sądowych 

negatywnych skutków nieposiadania miejsca (adresu) zamieszkania. Materialne ujęcie prawa 

do sądu wymaga zagwarantowanie realizacji prawa do sądu także w odniesieniu do ww. 

kategorii osób. Sytuacja przeciwna powoduje, że osoby biedne nie mogą „korzystać z praw 

człowieka i kwestionować na drodze sądowej ich naruszeń” (A. Ploszka, Publicznoprawny 

status jednostki skrajnie ubogiej, Warszawa 2019, s. 281). W konsekwencji przyznanie 

uczestnikom postępowań sądowoadministracyjnych uprawnienia do otrzymywania 
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korespondencji na adres skrytki pocztowej przyczyni się do realizacji powyższej zasady w 

odniesieniu do osób bezdomnych. 

IV. Analiza prawna – uwagi szczegółowe 

1. Szczegółowa analiza Projektu ustawy koncentruje się na jego technicznej poprawności. W 

tym zakresie pozytywnie należy ocenić brzmienie art. 1 pkt 1 Projektu ustawy: 

„w art. 69 dotychczasową treść oznacza się jako § 1 i dodaje się § 2 w brzmieniu: 

„§ 2. Na wniosek adresata doręczenie może być dokonane na wskazany przez niego adres 

skrytki pocztowej. W takim przypadku pismo przesłane za pośrednictwem operatora 

pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe składa się w 

placówce pocztowej tego operatora, umieszczając zawiadomienie o tym w skrytce pocztowej 

adresata.” 

Powyższe brzmienie przepisu wzorowane jest na art. 135 § 2 k.p.c. oraz na art. 132 § 1 k.p.k., 

zawierając tylko nieznaczne odstępstwa o charakterze językowym. Z tego też powodu uznać 

trzeba, że zaproponowana zmiana art. 69 p.p.s.a. jest technicznie poprawna. Powielenie treści 

k.p.c. i k.p.k. prowadzi do zachowania spójności systemu prawa. Jeśli w ramach różnych aktów 

prawnych ustawodawca wykorzystuje te same rozwiązania prawne, to na aprobatę zasługuje 

posłużenie się tymi samymi sformułowaniami, o ile różnice normatywne występujące 

pomiędzy aktami prawnymi nie uniemożliwiają takiego zabiegu. Dodatkowo odnotować 

należy, iż Projekt ustawy odwołuje się do rozwiązania, które funkcjonuje już w praktyce w 

postępowaniach przed sądami powszechnymi, a więc zaproponowane brzmienie przepisu nie 

powinno prowadzić do powstania istotnych wątpliwości interpretacyjnych.  

W porównaniu do przepisów k.p.c. projektodawca posługuje się szerszym pojęciem „adresata”, 

a nie „strony”. W tym zakresie Projekt ustawy powiela rozwiązania obowiązujące w przepisach 

procedury karnej – pojęcie „adresata” występuje w obecnie obowiązującym art. 132 § 1a k.p.k. 

Należy wyrazić pogląd, iż brak jest podstaw do różnicowania pozycji prawnej stron 

postępowania i pozostałych adresatów pism (np. pełnomocników stron, osób trzecich). Tym 

samym brzmienie art. 1 pkt 1 Projektu ustawy jest uzasadnione oraz technicznie poprawne. 

2. Natomiast negatywnie należy ocenić art. 1 pkt 2 Projektu ustawy w brzmieniu:  
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„w art. 70 dodaje się § 4 w brzmieniu: 

„§ 4. Strona, która zgłosiła wniosek o dokonywanie doręczeń na adres oznaczonej skrytki 

pocztowej, ma obowiązek zawiadomić sąd o każdej zmianie tego adresu. Przepisy § 2 i 3 stosuje 

się odpowiednio.”. 

Projekt ustawy w powyższym zakresie nie jest spójny z obowiązującymi przepisami prawa. 

Zwrócić należy uwagę, iż w myśl obecnie obowiązującego art. 70 § 1 p.p.s.a.: „Strony i ich 

przedstawiciele mają obowiązek zawiadamiać sąd o każdej zmianie miejsca zamieszkania, 

adresu do doręczeń, w tym adresu elektronicznego, lub siedziby”. Przepis ten jest 

sformułowany odmiennie od analogicznego art. 136 § 1 k.p.c.: „Strony i ich przedstawiciele 

mają obowiązek zawiadamiać sąd o każdej zmianie swego zamieszkania”. Reasumując, na 

gruncie obowiązującego art. 70 § 1 p.p.s.a. strona jest obowiązana do zawiadomienia sądu nie 

tylko o zmianie miejsca (adresu) zamieszkania, ale także adresu do doręczeń. Jednocześnie 

p.p.s.a. nie zawiera definicji legalnej pojęcia „adresu do doręczeń”. Powyższe oznacza, iż 

zgodnie z wykładnią językową adresem do doręczeń będzie każdy adres, wskazany przez stronę 

jako właściwy do doręczeń (niezależnie od tego, czy jest to adres elektroniczny, czy też adres 

skrytki pocztowej). Ponieważ obowiązek zawiadomienia o zmianie adresu do doręczeń już 

obowiązuje, to wprowadzenie § 4 w art. 70 p.p.s.a. nie spowoduje zmiany normatywnej. 

Projektowany przepis uznać zatem należy za zbędny. 

3. Bez zastrzeżeń należy pozostawić art. 2 Projektu ustawy, wprowadzający wystarczający, 14-

dniowy termin wejścia w życie ustawy. 

4. Końcowo konieczne jest zwrócenie uwagi na okoliczność, iż zgodnie z art. 46 § 2 pkt 1 lit. 

a p.p.s.a. pierwsze pismo strony powinno zawierać „oznaczenie miejsca zamieszkania, a w razie 

jego braku - adresu do doręczeń, lub siedziby i adresów stron, ich przedstawicieli ustawowych 

i pełnomocników”. Z powyższego wynika, że strona zgłaszająca żądanie doręczania pism na 

adres do doręczeń będzie w dalszym ciągu zobowiązana do podania miejsca (adresu) 

zamieszkania – o ile go posiada. Ograniczenie się do wskazania adresu do doręczeń będzie 

możliwe tylko w braku miejsca zamieszkania, a więc w odniesieniu do osób bezdomnych. 

Projekt ustawy nie doprowadzi do zlikwidowania obowiązku wskazania miejsca zamieszkania 

w odniesieniu do pozostałych osób fizycznych. Strona, która chciałaby całkowicie 
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zrezygnować z podawania adresu zamieszkania sądowi i pozostałym uczestnikom 

postępowania, w świetle art. 46 § 2 pkt 1 lit. a p.p.s.a. nie będzie do tego uprawniona. Jednakże 

zdaje się, że celem projektodawcy było wyłącznie zapewnienie stronom udogodnienia w 

postaci możliwości skorzystania z adresu do doręczeń, a nie umożliwienie tym osobom 

niepodawania adresu zamieszkania na potrzeby postępowania sądowego.  

V. Wnioski i rekomendacje 

Mając na uwadze powyższe, stwierdzić należy że przyjęcie proponowanej ustawy jest 

uzasadnione. Projekt ustawy zmierza do zagwarantowania praw osób bezdomnych, będących 

stronami postępowania przed sądami administracyjnymi. Także pozostałym osobom powinno 

zostać przyznane uprawnienie do wskazania adresu do doręczeń w postaci skrytki pocztowej, 

tak aby doręczenie to następowało na zasadach dogodnych dla adresata pisma, a więc jednostki 

uczestniczącej w postępowaniu sądowym.  

W opinii uznano, iż brzmienie art. 1 pkt. 1 oraz art. 2 Projektu ustawy jest trafne. Natomiast 

postuluje się rezygnację z art. 1 pkt. 2 Projektu ustawy, albowiem rozwiązanie tam 

przewidziane funkcjonuje już obecnie w art. 70 § 1 p.p.s.a. 

W opinii zwrócono także uwagę, że Projekt ustawy nie zdejmuje ze stron postępowania 

sądowoadministracyjnego, posiadających miejsce zamieszkania, obowiązku wskazania miejsca 

(adresu) zamieszkania. Obowiązek ten będzie niezależny od ewentualnej decyzji strony o 

zamiarze rezygnacji z doręczeń w miejscu zamieszkania oraz skorzystania z doręczeń na adres 

skrytki pocztowej. 


