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LUCYNA STANISZEWSKA

Milczenie organow administracji
jako instytucja materialnego i procesowego
prawa administracyjnego

Wprowadzenie

Instytucja milczenia administracji publicznej to zagadnienie o donio-
stym znaczeniu prawnym i praktycznym dla stron postepowania ad-
ministracyjnego. Jest to problematyka uregulowana w sposéb bardzo
zréznicowany w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, wciaz
wzbudzajaca wiele polemicznych dyskusji naukowych, zwtaszcza w za-
kresie jej klasyfikacji w ramach prawnych form dzialania organow ad-
ministracji publicznej.

Milczenie organu administracji publicznej w polskiej procedurze
administracyjnej zostato uregulowane moca Ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw' w rozdziale 8a dziatu II. Nie jest to jednak
instytucja nowa, w Polsce funkcjonowata juz w wieku XIX w charakterze
instytucji materialnoprawnej. Jednakze ujeciu milczenia administracji
jako instytucji wylacznie materialnoprawnej przeczy jej gtéwny cel,
ktérym jest przeciwdzialanie opieszatosci organu w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Obowigzywanie regulacji milczenia organu admini-
stracyjnego stanowi element gwarantujacy realizacje zasady szybkosci
i prostoty postepowania z art. 12 k.p.a.

W polskim porzadku prawnym milczenie administracji wywoluje
skutki prawne, o ile przepis ustawy prawa materialnego tak stanowi. Tak

! Dz.U. poz. 935, dalej ,k.p.a.” lub ,Kodeks”.
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pojmowane milczenie jest instytucja prawna odrebna od zaniechania,
ktore rozumiane jest jako bezczynnos¢ organu. Bezczynnos¢ admi-
nistracji publicznej polega na niepodejmowaniu dziatan przez organ
w sytuacji, gdy norma prawna tego od niego wymaga. Odrebnym od
milczenia administracji publicznej wywotujacego skutki prawne zjawi-
skiem prawnym jest przewlektos¢ postepowania. Polega ona na podej-
mowaniu przez organ czynnosci, ktére jednak w sposéb bezzasadny
prowadza do przedluzenia terminu zalatwienia sprawy. Ustawodawca
polski przyjmuje zasade, ze milczenie administracji publicznej stanowi
fikcje decyzji pozytywnej? podczas gdy w wielu panstwach europejskich
fikcja milczenia administracji publicznej zréownana jest z decyzja nega-
tywna badz z bezczynnoscia organu, co wymaga szczegdlnej ochrony
jednostki przed ta forma zaniechania administracji®.

Pomimo ze problematyka milczenia organu administracji publicznej
jest wazkim zagadnieniem, wciaz liczba opracowan tego tematu jest

2 A. Gronkiewicz wskazuje jednak, ze regulacje obowiazujace w przepisach szcze-
gblnych prawa administracyjnego ukazuja, iz trudno jest jednoznacznie wskazag, ze
w przypadku milczacej zgody jest to zawsze fikcja decyzji pozytywnej, sa to bowiem
postepowania niemajace jurysdykcyjnego charakteru, ale jedynie charakter techniczny
badz mieszany, co powoduje, Ze jest to fikcja podjecia czynnosci materialno-technicz-
nej, zob. A. Gronkiewicz, Milczgce zalatwienie sprawy jako nowa instytucja postepowania
administracyjnego, w: Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w swietle
nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017, pod red. A. Gron-
kiewicz, A. Zidtkowskiej, Katowice 2017, s. 231.

> We Frangji art. 21 ustawy nr 200-321 z dnia 12 IV 2000 r. w sprawie praw obywateli
w ich stosunkach z administracja (Loin°2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des
citoyens dans leurs relations avec les administrations) stanowi, ze z zastrzezeniem przy-
padkéw, w ktérych decyzje akceptujace oparte zostaty na milczacej zgodzie, milczenie
wlasciwego organu przez okres dwdch miesiecy w sprawie administracyjnej wszczetej
na wniosek strony jest réwnoznaczne z decyzja odmowna. We Wtoszech system praw-
ny rozréznia milczenie administracji w sensie pozytywnym (aprobata milczaca) oraz
w sensie negatywnym (odmowa, odrzucenie wniosku strony) oraz milczenie rozumiane
jako bezczynnosé, z ktéra ustawa nie wiaze zadnego skutku prawnego — tak stanowi
art. 2 ust. 1,51 20 ,ustawy nr 241/1990 o postepowaniu administracyjnym z dnia 18 VIII
1990 r. Natomiast w Niemczech niewydanie aktu przez administracje jest zjawiskiem
negatywnym i jest to zjawisko sprzeczne z prawem, o czym stanowi § 113 ust. 5 ustawy
z dnia 2111960 . o ustroju sadéw administracyjnych i postepowaniu przed nimi (VwGO).
W Hiszpanii ustawa stanowi, Ze w niektérych przypadkach milczenie administracyjne
jest pozytywne, co oznacza, ze wniosek jest rozpoznany zgodnie z zadaniem. Jednak
zasada jest, Ze milczenie administracji jest rownoznaczne z decyzja odmowna, przy czym
obywatel wie, ze po uplywie terminu do wydania decyzji, moze odwolac¢ sie od odmowy.
Regulacja ta zawarta zostala w art. 43 ustawy nr 30/1992 z dnia 26 XI 1992 r. w sprawie
systemu prawnego administracji publicznej i wspolnej procedury administracyjnej.
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niewystarczajaca. Najszersze ujecie monograficzne dotykajace proble-
matyki milczenia administracji publicznej* powstato przed wejsciem
w zycie regulacji proceduralnej tej instytucji do polskiego k.p.a.

Na gruncie problematyki milczenia administracji przeanalizowa¢
nalezy nastepujace problemy badawcze.

Od wielu lat trwa dyskurs w doktrynie dotyczacy réznych definicji mil-
czenia organdw administracji publicznej. Taki stan powoduje przeciw-
stawne interpretacje norm prawa materialnego stanowiacych o skutkach
prawnych milczenia administracji, a takze prowadzi do braku spdjnosci
pogladéw co do klasyfikacji milczenia organéw administracji publiczne;.

W artykule podjeto préobe odpowiedzi na pytanie, jak zdefiniowac
milczenie administracji. Szukad jej nalezy w przepisach prawa ma-
terialnego, albowiem zgodnie z uzasadnieniem do nowelizacji k.p.a.
instytucja milczacego zatatwienia sprawy w Kodeksie postepowania
administracyjnego ma charakter wylacznie ramowy. Podstawe prawna
do jej zastosowania stanowia za$ przepisy prawa materialnego’.

Postawi¢ mozna takze pytanie, czy regulacja kodeksowa, majaca dos¢
ogdlny zakres normowania, pozwala na zakwalifikowanie milczenia
organu administracji w ramach utartych juz prawnych form dziatania
administracji. Od wielu lat w tym przedmiocie stawiane sa réznorodne
tezy. W ocenie niektdérych przedstawicieli doktryny milczenie organu
administracji publicznej stanowi swoista, nietypowa forme dziatania
organu administracji. Inni naukowcy podnosza, Ze jest to typowa wrecz
tradycyjna/klasyczna forma dziatania administracji, ktéra moze by¢
zaliczona do czynnosci materialno-technicznych’. Powyzej przytoczone
glosy nie sa jedynymi pogladami na klasyfikacje milczenia administra-
¢ji w doktrynie polskiej. Szerzej zostana one jednak zaprezentowane
w dalszej czesci artykutu. W ramach tego problemu nalezy pochyli¢ sie
nie tylko nad kwalifikacja samego milczenia organu administracji, ale
takze nad czynnoscia w postaci potwierdzenia milczacego zatatwienia
sprawy, wydawanego stronie na jej wniosek.

* Najszerszym opracowaniem jest monografia P. Dobosza, Milczenie i bezczynnosé
w prawie administracyjnym, Krakéow 2011.

®> Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy 1183/VIII kadencja, s. 45, http://
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (dostep: 15 IV 2018).

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 359.

7 A. Ostrowska, J. Stelmasiak, Rejestracjia budowy (przyjecie zgloszenia budowy) jako
prawna forma dzialania administracji — uwagi de lege ferenda, w: Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie K.P.A., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 601.
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W dalszej kolejnosci zastanowic sie nalezy, czy regulacja kodeksowa
milczenia administracji publicznej, po roku obowiazywania, przyczynita
sie do zwiekszenia efektywnosci stosowania tej formy dzialania przez
organy administracji publicznej. Rozwazania te beda dotyczyty wybra-
nego przykladu milczenia organéw administracji architektoniczno-bu-
dowlanej. Jawia sie na tym tle takie pytania, jak: Czy instytucja ta jest
czesciej wykorzystywana w praktyce, czy zwiekszone jej zastosowanie
nie godzi w podstawowe gwarancje proceduralne dla administrowa-
nych? Czy aprobowanie przez ustawodawce milczenia administracji nie
stanowi przyzwolenia na mechanizm, ktéry jedynie pozornie polepsza
sytuacje prawna podmiotow, wobec ktorych milczenie wywoluje skutki
prawne? Te oraz wiele innych pytant mozna postawi¢, analizujac regula-
cje proceduralne i materialnoprawne milczenia organéw administracji,
ktére wywotuja skutki prawne.

W k.p.a. uregulowano dwie postaci milczacego zalatwienia sprawy
przez organ administracji publicznej, tj. milczace zakonczenie postepo-
wania w art. 122a § 2 pkt 1 k.p.a. (tzw. instytucje bierna) oraz milczaca
zgode w art. 122a § 2 pkt 2 k.p.a. (tzw. przejaw aktywnego milczenia).
Dotad ustawodawca postugiwat sie réznymi sformutowaniami na okre-
$lenie wystapienia kwalifikowanego skutku milczenia organu odpowia-
dajacego fikcji pozytywnego rozstrzygniecia sprawy, dlatego tez podjeto
decyzje, by dokonac rozréznienia dwéch form milczenia. Za cel regulacji
milczenia jako sposobu zatatwienia sprawy, jak réwniez milczacej zgody,
ustawodawca postawil sobie przyspieszenie i uproszczenie postepowa-
nia administracyjnego, a takze zmniejszenie kosztéw administrowania.

Polska jako cztonek Unii Europejskiej, w ramach dostosowania prawa
krajowego do zalozen i postanowien dyrektywy 2006/123/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ustug
na rynku wewnetrznym?, stanowiacej w art. 5 o upraszczaniu procedur
administracyjnych m.in. poprzez wprowadzenie milczacego zatatwia-
nia spraw, rozbudowala regulacje proceduralna tej instytucji prawne;.
Dyrektywa ta odnosi sie wylacznie do przedsiebiorstw ustugowych
i rozwijania nowej przedsiebiorczosci, jednakze katalog spraw, ktdére
moga zosta¢ zalatwione za pomoca milczenia sprawczego, powinien
by¢ o wiele szerszy i dotyczy¢ spraw niezwiazanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej.

¢ Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 XII 2006 r.
dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym (Dz.Urz. UE L 376 z 27 XII 2006 1., s. 36).
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Istotnym powodem podjecia badan nad instytucja milczenia organu
administracyjnego jest takze koniecznos¢ rozwazenia, czy instytucja ta
w niektorych przypadkach nie ogranicza ochrony administrowanych,
w stosunku do ktérych milczenie organu wywotuje skutki prawne, badz
interesow 0s6b trzecich, ktérych sytuacji prawnej dotycza skutki mil-
czenia. Ustawodaweca przyjal zasade, ze rozstrzygniecie milczace nie
podlega zaskarzeniu na ogdlnych zasadach k.p.a. ani w drodze skargi
do sadu administracyjnego. W tym przypadku nie mamy bowiem do
czynienia z decyzja ani tez z innym aktem lub czynnoscia, ktéra mogtaby
stac sie przedmiotem postepowania odwotawczego albo kontroli sadu
administracyjnego.

1. Milczenie jako szczegolna prawna forma
dziatania administracji

Milczenie organu administracji postrzegane musi by¢ w kategoriach
zjawiska ze sfery jurysdykcyjnej. Jednoczesnie jednak jest to kategoria
prawa materialnego. Po nowelizacji k.p.a. aktualne pozostaje twierdze-
nie, ze fikcja pozytywnego rozstrzygniecia sprawy jest konstrukcja ma-
terialnego prawa administracyjnego, normowana przepisami zaréwno
proceduralnymi, jak i materialnoprawnymi®.

Milczenie administracji nie zostalo zdefiniowane w przepisach roz-
dziatu 8a dziatu Il k.p.a. W art. 122a k.p.a. dokonano jedynie podziatu
milczenia organu administracji na dwie kategorie pojeciowe. Jednakze
brakuje w dalszym ciagu regulacji samej definicji pojecia milczenia,
co powoduje, ze zmiany wprowadzone do Kodeksu trudno uzna¢ za
rewolucyjne'’®. Definicje milczenia administracyjnego formutowane sa
jedynie w doktrynie. P. Dobosz wskazal, ze milczenie administracji moz-
na rozumiec¢ jako przejaw woli organu administracji publicznej (forme
dziatania administracji), z ktérym ustawa laczy przede wszystkim ma-
terialne albo odpowiednio ustrojowe skutki prawne dopuszczone przez
wyrazne postanowienia materialnoprawne, ustrojowe i proceduralne.
Autor ten podaje takze definicje alternatywna milczenia, okreslajac je

® M. Krus, E. Szewczyk, M. Szewczyk, Przyjecie zgloszenia robét budowlanych w kontek-

scie fikcji pozytywnego rozstrzygniecia sprawy, w: Dziesiec lat polskich doswiadczen w Unii Eu-

ropejskiej: problemy prawnoadministracyjne, pod red. J. Stugockiego, Warszawa 2014, s. 177.

10 J. Piecha, Milczqgce zatatwienie sprawy w Kodeksie postepowania administracyjnego -
rewolucja czy nie?, ,Radca Prawny ZN” 2017, nr 2, s. 79-98.
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jako zdarzenie prawne polegajace na okreslonym ustawa zachowaniu
sie organu administracji publicznej polegajacym na biernosci (niewyra-
zeniu sprzeciwu, stanowiska, opinii, niewydaniu decyzji w okreslonym
czasie), z ktéra ustawa wiaze skutki prawne!!.

Najczesciej w doktrynie wskazuje sie, ze milczenie organu admini-
stracji stanowi forme prawna dziatania administracji tradycyjna badz
specyficzna. Do czasu wprowadzenia do k.p.a. rozdziatu 8a dziatu II po-
stugiwano sie zréznicowanym nazewnictwem zaniechania administracji,
z ktérym ustawodawca wiazat skutki prawne, takim jak: ,milczenie
sprawcze organu’'?, ,milczenie administracyjne”?, ,milczenie prawne”*.
Wprowadzenie rozdzialu 8a zatytulowanego ,Milczace zalatwienie
sprawy” porzadkuje chaos terminologiczny.

Przyjmujac koncepcje formy prawnej dzialania administracji dla
milczacego zatatwienia sprawy, zastanowi¢ sie nalezy nad tym, czym
jest z prawnego punktu widzenia: (1) niewniesienie przez organ ad-
ministracji sprzeciwu w okreslonym prawem materialnym terminie
liczonym od dnia doreczenia przez strone zamiaru powziecia okreslonej
prawnie aktywnosci, (2) niewydanie decyzji lub postanowienia koncza-
cego postepowanie w sprawie w wyznaczonym przez prawo terminie,
z ktérego uplywem ustawodawca wiaze skutek w postaci pozytywnego
zakonczenia sprawy. Zaniechanie podjecia przez organ administracji
publicznej dziatania jest przejawem swiadomej decyzji organu, a za-
tem Swiadomym brakiem dzialania, czyli forma zachowania sie orga-
nu administracji publicznej. Milczenie organu administracji wiaze sie
z niepodejmowaniem przez organ form dziatania o charakterze pu-
blicznoprawnym. W konkretnym kontekscie sytuacyjnym z milczeniem
organu polegajacym na nierealizowaniu okreslonej formy dzialania
wiaze sie powstanie pewnych skutkéw materialnoprawnych. Rodzi sie
jednak pytanie, czy jest to forma tradycyjna, czy tez szczegélna? A jesli
mozna bylo méwic o niej jako o formie szczego6lnej — przed dodaniem
rozdzialu 8a do k.p.a. — to czy po tej nowelizacji swiadome zaniechanie
organu administracji publicznej moze zosta¢ zaliczone do tradycyjnych
form dziatania administracji?

1 P. Dobosz, Milczenie i bezczynnosé..., s. 349.

2 Tak nazywa instytucje M. Milosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej
w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 176.

13 A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygniecia w prawie administracyjnym, ,Panstwo
i Prawo” 2009, z. 11, s. 43.

14 P. Dobosz, Milczenie i bezczynnoéé..., s. 350.
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Przedstawiciele nurtu tradycyjnej formy dzialania administracji
wskazuja, ze jest to czynnos¢ faktyczna w sferze zewnetrznej o cha-
rakterze materialno-technicznym®. Taka klasyfikacje mozna zastosowa¢
do samego zaswiadczenia organu stanowiacego potwierdzenie prawnie
skutecznej biernosci administracji, w przypadku jednak samego mil-
czacego zalatwienia sprawy jest to pewien akt biernosci administracji
wywolujacy bezposrednio skutki prawne.

W ramach nurtu, zgodnie z ktérym milczenie administracji jest spe-
cjalna prawna forma jej dziatania, wskazuje sig, ze milczenie jest aktem
konkludentnym, ktéry polega na tym, iz z uptywem wyznaczonego ter-
minu do zakonczenia postepowania badz z brakiem wniesienia sprze-
ciwu w terminie ustawodawca wiaze przewidziane prawem skutki. Jest
to wyrazenie woli przez organ, czyli dorozumiany akt administracyjny
bedacy podstawa do nawiazania stosunku administracyjnoprawnego'.
Poglad ten nalezy uznac za trafny.

Ciekawe sa takze poglady, ktére nie przecza powyzszym rozwaza-
niom, jednak wskazuja, Ze milczenie administracji publicznej jest forma
prawna dziatania wylamujaca sie z tradycyjnej klasyfikacji, poniewaz
jest przyczyna skutku prawnego okreslonego dyspozycja normy praw-
nej'’. Milczenie nie jest Zrédtem skutku prawnego, lecz jego przyczyna,
stanowi bowiem element stanu faktycznego, z ktérym prawo mate-
rialne wiaze okreslony skutek prawny. Powstrzymanie sie organu od
podjecia aktu administracyjnego jest rozumiane przez tych autoréow
jako element stanu faktycznego, z ktérym norma wiaze skutki praw-
ne. Takie rozumienie milczacego zatatwienia sprawy polegajacego na
pozostawieniu jednostce okreslenia jej uprawnien lub obowiazkéw
publicznoprawnych na skutek dokonania okreslonej czynnosci prawnej
(np. zgloszenia, rejestracji) oraz przyznaniu organowi kompetencji do
kontroli zgodnosci tej czynnosci z prawem w ciagu okreslonego ustawa
terminu potwierdza swoisty charakter tej instytucji niebedacej de facto
czynnoscia prawna, ale takze niebedacej czynnoscia materialno-tech-
niczna, lecz zdarzeniem prawnym, z ktérym norma wiaze skutek prawny.

5 A. Kubiak, op. cit., s. 45.

¢ Tak tez P. Dobosz, Bezczynnosé administracji publicznej w postepowaniu administra-
cyjnym, w: Kodyfikacja..., s. 148.

7 M. Masternak, M. Szalewska, ,Milczenie” organu administracji publicznej — miedzy
prakseologig a teorig prawnych form dziatania administracji, w: Wspétzaleznos¢ dyscyplin ba-
dawczych w sferze administracji publicznej, pod red. S. Wrzoska, M. Domagaly, ]. Izdebskiego,
T. Stanistawskiego, Warszawa 2010, s. 491.
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Nieco inaczej problematyke milczenia organu administracji ujmowat
T. Bakowski. Wskazywat on, ze milczenie nie jest rezultatem procesu
stosowania normy prawa administracyjnego, nie ma bowiem zmateriali-
zowanego rezultatu stosowania normy, a w konsekwencji nie moze by¢
ono przedmiotem kontroli sadowe;j'®. Podsumowujac, autor ten wskazat,
ze milczenie stanowi zdarzenie prawne, z ktérym norma ustawy prawa
materialnego wiaze skutek prawny. Norma stanowiaca o kompetencji
organu do milczenia wywolujacego skutek prawny ksztaltuje prawna
sytuacje adresatow.

Interesujaca koncepcje milczenia przedstawita takze B. Adamiak,
wskazujac, ze milczenie stanowi swoista posta¢ wladztwa publicz-
noprawnego, ktére oznacza przyznanie skutecznosci, ocenianej
jako zgodnej z przepisami prawa, czynnosci jednostki podjetej na
skutek milczenia administracji publicznej. Autorka ta wskazuje na
trzy zachowania organéw administracyjnych ksztaltujacych sytuacje
prawna podmiotu administrowanego, tj. milczenie, wydanie decyzji
oraz czynnosci materialno-techniczne. Milczenie gwarantuje trwatos¢
czynnosci materialnoprawnej jednostki, ktéra nie podlega weryfika-
cji’®. Autorka w dalszych swoich rozwazaniach wyréznia jednak dwie
konstrukcje czynnosci organéw administracji publicznej. Po pierwsze,
kiedy czynnos¢ jednostki ksztattuje bezposrednio jej prawa i obo-
wiazki pod warunkiem niepodjecia przez organ wtadczej ingerencji.
Po drugie, kiedy to czynnos¢ materialnoprawna jednostki wymaga
dla uksztattowania jej prawa podjecia czynnosci prawnej przez organ
badz czynnosci faktycznej o charakterze materialno-technicznym. Tak
przedstawione koncepcje klasyfikacji prawnych form dziatania admi-
nistracji ukazuja, ze B. Adamiak takze zalicza milczenie administracji
do specyficznych (nietypowych) prawnych form dziatania organéw
administracji publicznej, ktére nie sa czynnosciami prawnymi, ani
tez faktycznymi.

Dotad w doktrynie wyréznialy sie dwa nurty pogladéw. Pierwszy
z nich ujmowal milczenie organu administracji jako klasyczna for-
me dzialania administracji mieszczaca sie¢ w obrebie dotychczaso-
wej klasyfikacji jako czynnos¢ faktyczna materialnoprawna badz akt

18 T. Bakowski, W sprawie milczgcej zgody organu, ,Paiistwo i Prawo” 2010, z. 3, s. 108.

1 B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne, w: Wspélczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesoro-
wi Jackowi M. Langowi, pod red. M. Wierzbowskiego, J. Jagielskiego, A. Wiktorowskiej,
E. Stefaniskiej, Warszawa 2009, s. 27.
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administracyjny konkludentny®. Zgodnie z drugim nurtem milczenie
stanowi specyficzna forme dzialania administracji publicznej. Zacho-
wanie polegajace na milczeniu jest zdarzeniem prawnym, ktére z mocy
prawa wywoluje skutki prawne?'. Doda¢ do tego nalezy, ze owo zda-
rzenie prawne pociagajace za soba powstanie, zmiane lub rozwiaza-
nie stosunku administracyjnoprawnego jest zalezne od woli organu
administracji publicznej, dlatego tez nazywa¢ mozemy je dziataniem.
Takie zdarzenie stanowi zatem regulowane prawem materialnym i pro-
ceduralnym dzialanie organu administracji publiczne;j.

Przyjecie jednej z tych klasyfikacji determinuje przyjecie okreslonej
koncepcji wywotywania skutkéw prawnych, a takze wiaze sie w konse-
kwencji z przyjeciem réznych gwarancji w stosowaniu milczenia przez
administracje publiczna. W przypadku koncepcji milczenia jako trady-
cyjnej prawnej formy dzialania to elementy woli miatyby ksztattowac
skutek prawny. Jesli bylby to akt konkludentny, to sam ten akt wywoly-
walby skutki prawne, w przypadku zas koncepcji czynnosci faktycznej
skutki prawne powstatyby niejako dodatkowo, obok zmian w otaczaja-
cej rzeczywistosci. Natomiast w stosunku do koncepcji milczenia jako
zdarzenia prawnego P. Dobosz wyrazit watpliwos¢, ze koncepcja taka
automatyzuje i odhumanizowywuje zaniechanie administracji, zbli-
za je do bezczynnosci, czyli negatywnej biernosci organéw?, a wrecz
daje przyzwolenie administracji na biernos¢, co w demokratycznym
panstwie prawa jest trudne do zaakceptowania, zwtaszcza przyjmujac
koncepcje dobrej administracji®.

Biorac to pod uwage, nalezy rozwazy¢ model regulacji prawnej
milczenia zawarty w Kodeksie postepowania administracyjnego i na
tle tej ramowej regulacji prawnej podja¢ probe zdefiniowania mil-
czenia administracyjnego i jego klasyfikacji w ramach form dziatania
administracji.

W uzasadnieniu do ustawy o zmianie Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego i innych ustaw z dnia 7 kwietnia 2017 r. wskazano,
ze ,[mlilczace zalatwienie sprawy polega na wprowadzeniu pewnego
rodzaju fikcji pozytywnego zatatwienia sprawy przez organ admini-
stracji publicznej — «milczenie» organu po uplywie ustawowego ter-
minu na zalatwienie sprawy uznaje sie za jej zalatwienie w sposéb

2 P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji publicznej..., s. 148.

21 T. Bakowski, op. cit., s. 109.

2 P. Dobosz, Milczenie i bezczynnoscé..., s. 355-356.

2 M. Pring, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan 2017, s.78.
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uwzgledniajacy w calosci zadanie strony”*. Milczacego zatatwienia
sprawy mozna unikna¢ tylko poprzez wydanie wymaganego przepisami
prawa aktu administracyjnego, np. decyzji. Z kolei milczaca zgoda, wy-
razajaca sie w braku skorzystania przez organ z mozliwosci wniesienia
sprzeciwu w okreslonym terminie, stanowi¢ ma przejaw upraszczania
postepowania®. Niewniesienie sprzeciwu stanowi¢ ma swiadomy akt
woli organu wyrazajacy caltkowita aprobate dla zalatwienia sprawy
w sposob wskazany przez strone w ztozonym wniosku.

J. Gurba wskazywal, ze w zakresie form milczenia mozna wyrézni¢
postepowanie jednofazowe i dwufazowe?. Trzymajac sie tej termino-
logii, mozna wskaza¢, ze w przypadku milczacego zakonczenia spraw
mowa jest o jednofazowosci postepowania, a w odniesieniu do milcza-
cej zgody — o dwufazowosci postepowania. W pierwszym przypadku
organ nie prowadzi czynnosci procesowych w celu oceny, czy sprawe
zaltatwi¢ w terminie, czy moze jednak doprowadzi¢ do samozatatwienia
sprawy. Administracja jest w tym przypadku bierna, wrecz pasywna.
Postepowanie dwufazowe dotyczace milczacej zgody polega na prowa-
dzeniu przez organ czynnosci procesowych polegajacych na analizie,
badaniu sprawy w celu ustalenia, czy wnies$¢ sprzeciw. Swiadome nie-
whiesienie sprzeciwu jest poprzedzone dzialaniem organu administracji.

W Swietle uzasadnienia do projektu uchwalonej ustawy milczaca
zgoda klasyfikowana powinna by¢ jako akt administracyjny konklu-
dentny/dorozumiany zalezny od woli organu administracji, stanowiacy
jedna z tradycyjnych form dziatania administracji*’. Natomiast w odnie-
sieniu do milczacego zatatwienia sprawy ustawodawca nie postuguje
sie juz terminem aktu ani tez nie wskazuje, Ze jest to dziatanie zalezne
od woli organu®®. Do koncepcji milczacego zalatwienia sprawy w takim
ujeciu pasuje okreslenie go jako zdarzenia prawnego bedacego dzia-
faniem organu administracji, ktéry nie wydaje aktu administracyjnego.
Taka niesp6jnos¢ w ramach jednej instytucji prawnej nie tylko budzi
watpliwosci, czy ustawodawca celowo okreslil w uzasadnieniu projektu
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego

2 Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 45-46.

25 Ibidem, s. 46.

2 W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie bezczynnosci oraz przewlektosci postepowania
administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2015, z. 11, s. 12.

¥ Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 47.

2 Ibidem.
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oraz niektorych innych ustaw w odmienny sposéb okreslenia klasyfi-
kujace poszczegdlne postaci milczacego zalatwienia sprawy, czy taka
niespdjnos¢ nie byta jego zamierzeniem.

Przeanalizowa¢ zatem nalezy, czy w przypadku milczacej zgody zo-
staje wydany jakikolwiek akt administracyjny indywidualny i konkretny.
W tym celu nalezy postuzy¢ sie definicja K.M. Ziemskiego, ktéry ustalit
pelna definicje aktu administracyjnego jako czynnosci prawnej, ktéra
stanowi zmierzajace do wywolania bezposrednich skutkéw prawnych
wladcze, kierowane na zewnatrz administracji oSwiadczenie woli kom-
petentnego podmiotu wykonujacego zadania z zakresu administracji
publicznej, wyrazajace rozstrzygniecie co do konsekwencji prawnych,
a wiec konsekwencji normy badz norm generalnych, dla zindywidualizo-
wanego (od strony podmiotowej oraz przedmiotowej) stanu faktycznego,
dotyczace indywidualnie wskazanych podmiotéw, wyznaczajac im za-
chowania w konkretnie okreslonych sytuacjach, w sposéb bezposredni
wywolujac zamierzony skutek prawny i w ten sposob zalatwiajac sprawe?.

W takim ujeciu trudno zawrze¢ milczaca zgode, ktéra nie wyraza
rozstrzygniecia co do konsekwencji prawnych, a wiec konsekwencji
normy badz norm generalnych, dla zindywidualizowanego (od strony
podmiotowej oraz przedmiotowej) stanu faktycznego, bowiem te kon-
sekwencje prawne wynikaja z mocy samej ustawy i wrecz zaden akt
indywidualny i konkretny nie moze zosta¢ wydany. Artykut 122c k.p.a.
stanowi, ze milczace zalatwienie sprawy, w ktérym miesci sie pojecie
milczacej zgody, nastepuje w dniu nastepujacym po dniu, w ktérym
uplywa termin przewidziany do wydania decyzji lub postanowienia
konczacego postepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu.

Przyjac zatem nalezy, ze ramowa regulacja kodeksowa milczacego
zalatwienia sprawy przyjmuje koncepcje milczenia jako zdarzenia praw-
nego bedacego zaleznym od woli organu dziataniem administracji pu-
blicznej, ktére wywoluje skutki prawne na mocy samej ustawy stanowia-
cej norme materialnoprawna. Milczenie organu administracji publicznej,
obok decyzji rozstrzygajacej sprawe indywidualna co do istoty, a takze
decyzji w przedmiocie umorzenia bezprzedmiotowego postepowania,
stanowi trzeci sposéb zatatwienia sprawy niebedacy aktem, stanowiacy
wyjatek od zasady, ze to decyzja albo postanowienie stanowi forme
prawna zalatwienia sprawy (aktywne dziatanie administracji).

» K.M. Ziemski, Koncepcja milczenia jako prawnej formy dziatania administracji publicz-
nej, w: System Prawa Administracyjnego, t. 5: Prawne formy dzialania administracji, pod red.
A. Blasia, J. Bocia, M. Stahl, K.M. Ziemskiego, Warszawa 2013, s. 390-394.
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Takie ujecie nie powoduje takze zagrozenia odhumanizowania dzia-
fania administracji, administracja ma by¢ bowiem swiadoma swojego
wyboru dzialania polegajacego na zaniechaniu w postaci zakoncze-
nia sprawy badz niewyrazenia sprzeciwu. Niewatpliwie, prawidtowe
zdefiniowanie instytucji milczacego zalatwienia sprawy w Kodeksie
postepowania administracyjnego za pomoca definicji rownosciowej —
klasycznej — wyeliminowatoby wiele dywagacji na temat klasyfikacji
milczenia administracji publicznej. Tymczasem jednak charakteru takiej
definicji nie ma regulacja z art. 122a § 2 k.p.a. Ustawodawca nie wyja-
$nia charakteru prawnego milczenia organu administracji publicznej.
O ile nie budzi w zasadzie obecnie watpliwosci, ze milczenie stanowi
odrebna kategorie wzgledem bezczynnosci organu, o tyle samo mil-
czenie, pomimo wprowadzenia regulacji ramowej tej instytucji, nadal
pozostaje rozbieznie uyjmowane w doktrynie.

Takie rozbieznosci nie pozostana bez wplywu na ocene i sposéb
stosowania w praktyce kodeksowej instytucji milczacego zalatwienia

sprawy.

2. Praktyka stosowania milczacego zatatwienia sprawy —
rozwazania prawnomaterialne

Zgodnie z zalozeniem ustawodawcy wprowadzana w przepisach roz-
dzialu 8a dzialu [T k.p.a. instytucja milczacego zatatwienia sprawy umoz-
liwi¢ miata przyspieszenie i uproszczenie postepowan administracyj-
nych, a takze usprawnienie i zmniejszenie kosztéw funkcjonowania
administracji publicznej*’. Ten cel moze zosta¢ w pelni zrealizowany
wowczas, gdy ustawodawca ustanowi przepisy szczegoélne prawa mate-
rialnego, ktére beda przewidywaly milczace zalatwienie sprawy w tych
wszystkich sprawach, dla ktérych taki rodzaj zakonczenia sprawy nie
naruszy praw strony ani oséb trzecich. Takie zadanie postawit przed
soba ustawodawca w szczegdlnosci w sprawach, w ktérych stopien ich
skomplikowania nie jest wysoki, a ryzyko naruszenia interesu publicz-
nego czy pewnosci obrotu w wyniku ewentualnego, niezamierzonego
przez organ, milczacego zalatwienia sprawy jest niewielkie. Zwrdci¢
nalezy uwage, ze w ten sposéb powinny by¢ zatatwiane sprawy, w kto-
rych nie wystepuja strony o spornych interesach. Nadto ustawodawca

% Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 45.
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zadecydowal, ze w postepowaniu uproszczonym co do zasady stoso-
wane beda przepisy o milczacym zatatwieniu sprawy, o ile przepisy
szczegodlne nie beda wyltaczaly takiej mozliwosci.

Nalezy zaakcentowad, ze stosowanie instytucji milczacego zata-
twienia sprawy jest mozliwe tylko i wylacznie w postepowaniu przed
organem I instancji. Zgodnie z zalozeniami do projektu nowelizacji
w postepowaniu odwolawczym oraz w sprawach wszczetych w try-
bach nadzwyczajnych, tj. w postepowaniu o wznowienie postepowania,
stwierdzenie niewaznosci decyzji czy uchylenie badZ zmiane decyzji
ostatecznej, instytucji milczacego zalatwienia sprawy stosowac nie
mozna®. Stusznie ustawodawca nie dopuscit mozliwosci siegniecia do
tej instytucji w postepowaniu odwotawczym, co wynika z konstrukcji
tej instytucji i znajduje odzwierciedlenie w art. 138 § 1i 2 k.p.a. w zw.
zart. 122a § 1 k.p.a.).

Ramowy charakter regulacji milczacego zalatwienia sprawy w k.p.a.
powoduje, ze nalezy przeanalizowac przepisy prawa materialnego sta-
nowiace o milczeniu organéw administracji publicznej wywotujacym
skutki prawne. Jak stanowi art. 1 pkt 1 k.p.a., w przepisach materialnego
prawa administracyjnego pojawila sie nowa, alternatywna wobec decyzji
administracyjnej, prawna forma dziatania administracji, tj. milczenie or-
ganu, umozliwiajaca rozstrzygniecie (zalatwienie) sprawy indywidualnej.

Po pierwsze, w gestii ustawodawcy pozostaje uregulowanie mozli-
wosci zatatwienia sprawy przez administracje publiczna milczaco, tak
by ja odciazy¢ i przyspieszy¢ postepowania administracyjne. Analiza
przepisow ustaw materialnych pokazuje, w ilu realnie przypadkach
stosowanie milczacego zalatwienia sprawy jest dopuszczalne. Po drugie,
to na ustawodawcy ciazy obowiazek rozsadnego wywazenia, do jakiej
kategorii spraw moze mie¢ zastosowanie milczenie organéw admini-
stracji, tak aby z jednej strony przeciwdziata¢ bezczynnosci, z drugiej
zas nie doprowadzac¢ do automatycznego zatatwiania pozytywnie w tym
trybie spraw, ktére maja duze znaczenie dla interesu publicznego, bez-
pieczenstwa obrotu prawnego, a wymagajacych wiekszego zaangazo-
wania, rOwniez czasowego.

Historycznie spogladajac na instytucje milczenia administracyjnego,
wskazac nalezy, ze juz w okresie Krélestwa Polskiego, a nastepnie po
odzyskaniu przez Polske niepodleglosci prawodawca nadawatl znacze-
nie prawne milczeniu organéw administracji. Mozna wskaza¢ pewne

31 Ibidem, s. 46.
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przyktady milczacego zatatwienia sprawy, uregulowane chociazby w de-
krecie z dnia 4 lutego 1919 r. 0 samorzadzie miejskim w b. Krélestwie
Kongresowym?®. W art. 39 dekret stanowil o instytucji milczenia w sferze
wewnetrznej, w stosunku do aktéw generalnych organéw administracji,
tj. wskazywal, ze uchwaty rady miejskiej, wymagajace zgody wtadzy
nadzorczej, wprowadza sie w wykonanie, o ile wtadza nadzorcza w cia-
gu dwoch tygodni od chwili otrzymania tych uchwal nie zawiesi ich lub
nie zakaze ich wykonania.

Kolejny przyktad milczenia uregulowany w dekrecie z dnia 7 lutego
1919 r. o zaktadach drukarskich?, dotyczacy podejmowania dziatalno-
$ci gospodarczej, w art. 4 stanowil, ze o ile w ciagu dwoéch tygodni od
zawiadomienia o zamiarze zalozenia zaktadu nie nastapila odmow-
na odpowiedz wladzy administracyjnej, to jest to zréwnane z wyda-
niem aktu pozytywnego. Natomiast w dekrecie z dnia 7 lutego 1919 r.
w przedmiocie tymczasowych przepisow prasowych®, w art. 17 upowaz-
niono wladze administracyjna do zabronienia wydawania czasopisma
z przyczyn w ustawie wymienionych w ciagu siedmiu dni od ztozenia
deklaracji o zamiarze wydawania czasopisma. W razie niewydania
zakazu w oznaczonym terminie czasopismo mogto wychodzi¢. Byt to
przykiad aktywnej milczacej zgody, poprzez niewydanie zakazu.

Z kolei Ustawa z dnia 18 lipca 1924 r. w sprawie zmian przepisow
budowlanych dla wsi* w art. 2 uzalezniata wznoszenie nowych budowli
parterowych od pozwolenia wojta. O ile w ciagu trzech tygodni od
chwili zgloszenia prosby nie nastapita odpowiedz, pozwolenie nalezato
uwazac za udzielone na warunkach wyszczegdlnionych w prosbie. Jest
to przyktad milczenia pasywnego.

Juz w roku 1926 B. Wasiutynski wskazywat dwie formy milczenia
organéw administracyjnych, podkreslajac: ,[n]asze ustawy, jezeli chca
norma prawna zastapi¢ ewentualny brak przejawu woli ze strony ad-
ministracji, postuguja sie forma pozytywna w interpretacji milczenia.
A to w dwojakiej postaci. Albo nakazuja uwaza¢ milczenie za zgode
na uchwale, zawiadomienie, podanie, albo tez milczenie wiladzy jest
uwazane za niekorzystanie z prawa zakazu, czyli w sposéb posredni
wynika pozytywna zgoda na zalatwienie sprawy”*®. Wskazane przez

32 Dz.P. 1919 Nr 13, poz. 140.
% Dz.P. 1919 Nr 14, poz. 146.
3 Dz.P. 1919 Nr 14, poz. 186.
% Dz.U. 1924 Nr 73, poz. 715.
3 B. Wasiutynski, Milczenie wtadz administracyjnych, ,Ruch” 1926, nr 4, s. CCIV.
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B. Wasiutyniskiego dwie formy milczenia to milczenie czynne/aktywne
oraz milczenie bierne/pasywne. Milczenie przez okreslony czas stano-
wiace zgode na dokonane dziatanie wnioskodawcy stanowi przykiad
milczenia pasywnego, natomiast niekorzystanie z prawa zakazu, odmo-
wy, zlozenia sprzeciwu stanowi aktywna milczaca zgode.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze juz w dwudziestoleciu mie-
dzywojennym prawodawca widzial potrzebe regulacji milczenia ad-
ministracji jako gwarancji dla administrowanych, ze administracja nie
bedzie przez diuzszy czas hamowata ich dziatalnosci. Regulowanie
przepisami prawnymi milczenia organu administracji mialo na celu
usprawnienie administrowania. Zastanawiano sie wéwczas, czy moz-
na przypisa¢ milczeniu przejaw woli, jesli przepis materialnoprawny
o tym wyraznie nie stanowi. B. Wasiutynski wskazywal kategorycznie,
ze o ile milczenie w prawie prywatnym moze zosta¢ uregulowane
w sposob ogdlny i wywolywac skutki prawne, o tyle administrowanie
to proces staly i nieprzerwany. Nie mozna domniemywac bez stosow-
nych podstaw prawnych, ze biernosci administracji przypisywac na-
lezy pozytywne skutki prawne. Niedzialanie wladzy, bez wyraznej ku
temu podstawy prawnej, nie moze by¢ ttumaczone, usprawiedliwiane
i uwazane za forme dziatania®. W tych przypadkach powstrzymanie
sie od decyzji nie byloby zgodne z prawem. Koncepcja ta przyswieca
ustawodawcy polskiemu do dnia dzisiejszego. Dlatego tez niezmiernie
wazna jest analiza regulacji norm prawa materialnego zezwalajacych
na przypisanie skutkéw prawnych milczeniu organéw administracji
publicznej.

Przez lata instytucja milczenia w polskim prawie administracyjnym
byta konstrukcja uregulowana w ustawach prawa materialnego, jednak-
ze miala charakter materialny i procesowy. Ustawy prawa materialnego
zawieraja bowiem takze przepisy o charakterze procesowym. Zjawisko
milczenia administracji po Il wojnie swiatowej nie bylo zbyt powszech-
ne i funkcjonowalo jako wyjatek od zasady?®®. Co ciekawe, prawo mate-
rialne przewidywato takze fikcje negatywnej decyzji organu na skutek
milczenia. Artykul 12 ust. 1 Ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o kontroli
publikacji i widowisk® stanowil, Ze rozpowszechnianie publikacji i wi-
dowisk wymagato zgody wlasciwego organu, ktéremu nalezato zgtosi¢
je do kontroli. Organ kontroli wydawal w tym przedmiocie decyzje

37 Ibidem, s. CCVL.
¥ A. Kubiak, op. cit., s. 35.
% Dz.U. 1981 Nr 20, poz. 99.
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o zgodzie na rozpowszechnianie badz o zakazie rozpowszechniania
publikacji lub widowiska, w catosci lub w czesci, ktéra mial obowiazek
doreczy¢ lub oglosi¢ stronie w terminach okreslonych w art. 13 tego
aktu. Jezeli w tym czasie taka decyzja nie zostala stronie doreczona,
przyjmowano fikcje decyzji negatywnej, przewidujac prawo jej zaskar-
zenia w drodze odwotania.

Regulacje prawne milczenia organédw administracji publicznej stop-
niowo sie rozpowszechnialy. Przed nowelizacja k.p.a. wprowadzajaca
regulacje instytucji milczacego zatatwienia sprawy w prawie material-
nym odnalez¢ mozna byto liczne przyktady zaréwno aktywnego, jak
i pasywnego milczenia administracji publicznej. Instytucje milczenia
zawarto przede wszystkim w ustawach regulujacych réznorodne formy
dzialalnosci gospodarczej podmiotéw administrowanych, tj. w art. 11
ust. 9 Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej* (ktéra utracita moc prawna), w art. 48 Ustawy z dnia 16 lipca
2004 r. — Prawo telekomunikacyjne*, w art. 9 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia
25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci
paliw*2.

Z kolei konstrukcje ,milczacego wspdtdzialania” organéw przy
wydawaniu decyzji ustawodawca przewidzial w ramach opiniowania
i uzgodnien dotyczacych ustalania warunkéw zagospodarowania prze-
strzennego, w prawie zwigzanym z szeroko pojetym srodowiskiem
przyrodniczym. Przykladowo, w art. 12 ust. 3d Ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody* uregulowano milczenie administracji co
do uzgodnienia z dyrektorem wlasciwego urzedu morskiego uznania,
zmiany granic, zmiany celu ochrony lub likwidacji rezerwatu przyrody
polozonego na obszarze morskim, jesli wplywa na realizacje zadan
dyrektora urzedu morskiego. Natomiast w Ustawie z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony srodowiska**, w art. 152 ust. 4 oraz art. 374 ust. 2
zawarto dwie instytucje milczenia. Pierwsza dotyczy zgloszenia insta-
lacji, z ktérej emisja nie wymaga pozwolenia, a mogacej negatywnie
oddzialywa¢ na srodowisko — wéwczas do rozpoczecia eksploatacji
instalacji nowo zbudowanej lub zmienionej w sposéb istotny mozna
przystapi¢, jezeli organ wlasciwy do przyjecia zgloszenia w terminie

40 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2168.
41 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1907.
42 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 427.
# Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 142.
# Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 799.
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30 dni od dnia doreczenia zgloszenia nie wniesie sprzeciwu w drodze
decyzji. Jest to aktywne milczenie organu administracji publicznej. Dru-
ga regulacja dotyczy milczacego wspoétdziatania przy wydaniu decyzji
dotyczacych: (1) ruchu zaktadu gorniczego — wymagaja uzgodnienia
z dyrektorem wlasciwego okregowego albo specjalistycznego urzedu
gorniczego; (2) morskiego pasa ochronnego — wymagaja uzgodnienia
z wlasciwym dyrektorem urzedu morskiego. Niezajecie stanowiska
w terminie 14 dni przez organ wilasciwy do uzgodnienia oznacza brak
uwag i zastrzezen.

Regulacje milczenia pasywnego zawiera natomiast regulacja prawna
z art. 38 ust. 3 Ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®.
Przepis ten stanowi, ze przebudowa lub remont obiektéw budowlanych
lub urzadzen w pasie drogowym wymaga zgody zarzadcy drogi, ktéra to
powinna nastapi¢ w terminie 14 dni od dnia wystapienia z wnioskiem
o taka zgode, a w przypadku niezajecia stanowiska w tym terminie
uznaje sie to za wyrazenie zgody.

Kolejna grupa przepiséw dotyczy realizacji inwestycji gospodarczych
i budowlanych. W art. 85a ust. 3 Ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Pra-
wo geologiczne i gérnicze*® ustawodawca stanowi aktywne milczenie
polegajace na braku wyrazenia przez ministra wtasciwego do spraw
srodowiska sprzeciwu na zgloszenie projektu prac geologicznych.

Dalsza grupa przepiséw zawierajacych podobne rozwiazania sa prze-
pisy niektérych ustaw korporacyjnych. Zgodnie z art. 69 ust. 1 zd. 1 Usta-
wy z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze oraz z art. 311 ust. 1
zd. 1 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych* (o analogicznej
tresci) okregowa rada adwokacka (rada okregowej izby radcéw praw-
nych) przesyla wraz z aktami osobowymi do ministra sprawiedliwosci
w terminie 30 dni kazda uchwate o wpisie na liste adwokatéw (radcéw
prawnych) oraz kazda uchwate o wpisie na liste aplikantéw adwokac-
kich (radcowskich). W $wietle postanowien art. 69a ust. 1 zd. 1 Prawa
o adwokaturze i art. 312 ust. 1 zd. 1 ustawy o radcach prawnych wpis
na liste adwokatéw (radcéw prawnych) lub aplikantéw adwokackich
(radcowskich) uwaza sie za dokonany, jezeli minister sprawiedliwosci
nie podpisze sprzeciwu od wpisu w terminie 30 dni od dnia doreczenia
uchwaly wraz z aktami osobowymi kandydata.

# Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2222.
4 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2126.
¥ Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2368.
8 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1870.
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Konstrukcje milczenia stosuje ustawodawca w art. 140 Ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa*, wprowadzajacym instytu-
cje tzw. milczacej interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Zgod-
nie z tym przepisem w przypadku niewydania przez wlasciwy organ
interpretacji indywidualnej przepisow prawa podatkowego w terminie
3 miesiecy od dnia otrzymania wniosku uznaje sie, ze w dniu nastepu-
jacym po dniu, w ktérym uptynat termin wydania interpretacji, zostata
wydana interpretacja stwierdzajaca prawidlowos¢ stanowiska wniosko-
dawcy w pelnym zakresie.

Regulacja stanowiaca przyktad milczenia organu obowiazujaca juz
przed nowelizacja k.p.a. byt art. 6 ust. 2—4 Ustawy z dnia 7 listopada
2008 r. 0 europejskim ugrupowaniu wspoétpracy terytorialnej*® stanowia-
cy, ze na przystapienie do ugrupowania jednostki samorzadu terytorial-
nego, podmiotu prawa publicznego, przedsiebiorstwa publicznego albo
przedsiebiorstwa zgode wyraza, w drodze decyzji, minister wiasciwy
do spraw zagranicznych w uzgodnieniu z ministrem wiasciwym do
spraw wewnetrznych, ministrem wlasciwym do spraw finanséw pu-
blicznych oraz ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regionalnego.
Organ, do ktérego minister wiasciwy do spraw zagranicznych wystapit
o uzgodnienie decyzji, zajmuje stanowisko w terminie 21 dni od dnia
otrzymania tego wystapienia. Niezajecie stanowiska w terminie uznaje
sie za uzgodnienie decyzji. Minister wlasciwy do spraw zagranicznych
moze wystapi¢ do innego ministra o wyrazenie opinii w sprawie zgody
na przystapienie do ugrupowania lub zatwierdzenia jego konwencji,
jezeli jest to uzasadnione charakterem dziatan ugrupowania. Niezajecie
stanowiska w terminie 14 dni od dnia otrzymania wystapienia o wy-
razenie opinii uznaje sie za wyrazenie opinii pozytywnej, co stanowi
przyktad milczacego wspoéldziatania.

Najwiecej kontrowersji wzbudzaja jednak przepisy milczenia na
gruncie prawa budowlanego. W Ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Pra-
wo budowlane”' regulacja milczenia zostala znowelizowana Ustawa
z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy
otoczenia prawnego przedsiebiorcow’?. Ustawodawca zadecydowat
o skréceniu terminu na zastosowanie milczacej zgody, ktéra miata na
celu umozliwienie rozpoczecia budowy w terminie jeszcze krétszym,

4 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 800.
% Dz.U. Nr 218, poz. 1390.

> Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1332.
52 Dz.U. poz. 2255.
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tj. przed uptywem 21 dni, liczac od daty dokonania zgloszenia, a nie
po 30 dniach, a nadto zapewnil mozliwos¢ uzyskania zaswiadczenia
o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu. Inwestor, dysponujac takim
zaswiadczeniem, moze legalnie rozpocza¢ budowe lub roboty budow-
lane, nie czekajac na uptyw 21-dniowego terminu. Milczenie organu
zawarte jest w art. 30 ust. 5i 5aa, art. 39 ust. 4, art. 54, art. 56 ust. 2, art. 67
ust. 4 oraz art. 71 ust. 4 Prawa budowlanego. Jak wynika z pierwsze-
go sposrod wymienionych przepiséw, przed terminem zamierzonego
rozpoczecia robét budowlanych nalezy dokona¢ zgtoszenia budowy
wlasciwemu organowi. Do wykonywania rob6t budowlanych mozna
przystapi¢, jezeli w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia wta-
$ciwy organ, w drodze decyzji, nie wniesie sprzeciwu. Natomiast art. 30
ust. 5aa stanowi, ze organ administracji architektoniczno-budowlanej
moze z urzedu, przed uptywem terminu 21 dni od dnia doreczenia zglo-
szenia, wydac zaswiadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu.
Wydanie zaswiadczenia wylacza mozliwos¢ wniesienia sprzeciwu oraz
uprawnia inwestora do rozpoczecia rob6t budowlanych. Regulacja ta
ma uproscic i przyspieszy¢ postepowania budowlane.

Takie uregulowanie milczenia mialo na celu uproszczenie procedury
i przyspieszenie mozliwosci rozpoczecia inwestycji budowlanej. Przy-
spieszenie powoduje, Ze osoba, ktoérej prawa podmiotowe lub interesy
moga by¢ naruszone przez objete zgltoszeniem roboty budowlane, czyli
osoba spetniajaca warunki okreslone w art. 28 k.p.a., nie moze uczest-
niczy¢ w postepowaniu wszczetym wskutek wniesienia zgtoszenia bu-
dowy, nie jest ona strona tego postepowania. Nalezy zauwazy¢, ze ure-
gulowanie milczenia w k.p.a. wyfacza stosowanie przepiséw ogélnych
postepowania, a organ, do ktérego wplynelo zgloszenie, podejmuje
tylko czynnosci przewidziane w przepisach prawa budowlanego — oczy-
wiscie, jest to przyklad milczenia aktywnego.

Powstaje wobec tego pytanie, czy interesy strony, np. sasiada, za-
interesowanej innym rozstrzygnieciem sprawy niz wnioskodawca, t;.
interesy strony zainteresowanej wydaniem sprzeciwu przez organ ad-
ministracji, sa wystarczajaco zabezpieczone w przypadku bezczynnosci
organu albo potwierdzenia przez organ braku sprzeciwu. Z pewno-
$cia strona taka powinna wykaza¢ aktywnos¢ na etapie postepowania
przed organem I instancji i dostarczy¢ argumentéw przemawiajacych
za wyrazeniem sprzeciwu. Moze ona jednak nie dowiedzie¢ sie w od-
powiednim czasie o biegu terminu do milczacego zatatwienia sprawy.
W takim przypadku, po uptywie terminu, sprawa zostanie rozstrzygnieta
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zgodnie z trescia wniosku wnioskodawcy, ale na niekorzys¢ strony
zainteresowanej innym rozstrzygnieciem.

Zgodnie z art. 54 ustawy Prawo budowlane aktywne milczenie or-
ganu polega na niewniesieniu sprzeciwu w drodze decyzji w terminie
14 dni od dnia doreczenia zawiadomienia o zakoniczeniu budowy obiek-
tu budowlanego, na ktérego wzniesienie jest wymagane pozwolenie na
budowe. Brak sprzeciwu powoduje, ze wnioskodawca moze przystapic
do uzytkowania obiektu. Przepisy prawa nie okreslaja expressis verbis
przestanek wniesienia sprzeciwu przez organ. W orzecznictwie jed-
nakze wskazuje sie, Ze podstawa wniesienia sprzeciwu moze by¢ istot-
ne odstapienie przez inwestora od projektu budowlanego lub innych
warunkéw pozwolenia na budowe™, nieuzupelnienie zawiadomienia
o zakonczeniu budowy pomimo wezwania przez organ®, niewykonanie
wszystkich rob6t budowlanych®. Wsrdd tych przestanek orzecznictwo
nie wyréznia interesu podmiotu znajdujacego sie w obszarze oddzia-
tywania obiektu.

Jak z kolei stanowi art. 71 ust. 4 ustawy Prawo budowlane, przed
dokonaniem zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci nalezy dokonac zgloszenia. Zmiana sposobu uzytkowania
moze nastapi¢, jezeli w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgloszenia
wlasciwy organ nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji i nie p6zniej
niz po uplywie 2 lat od doreczenia zgloszenia. Jest to kolejny przyklad
milczenia aktywnego. Przy dokonywaniu zmiany sposobu uzytkowania
obiektu lub jego czesci w kazdym przypadku organ, dzialajac w interesie
publicznym, powinien przeprowadzic¢ szczeg6lowa ocene nie tylko tego,
czy zamierzony nowy sposob uzytkowania obiektu lub jego czesci nie
bedzie kolidowat z interesem uzytkownikéw tego obiektu budowlanego,
lecz takze przede wszystkim tego, czy nie dojdzie do naruszenia uza-
sadnionych intereséw o0sob trzecich, gdyz w postepowaniu tym, tak jak
w postepowaniu, o ktérym mowa w art. 30, poza podmiotem zglaszaja-
cym nie wystepuja jakiekolwiek inne strony, cho¢ sprawa moze dotyczy¢
ich interesu prawnego. Jest bowiem oczywiste, ze zmiana sposobu
uzytkowania obiektu lub jego czesci moze spowodowac niekorzystne
dla otoczenia skutki, w szczegdélnosci w sferze warunkéw zdrowotnych,

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 21 IX 2007 r., sygn. Il OSK
1535/06, LEX nr 425357; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
220V 2009 r., sygn. Il SA/Gd 104/09, LEX nr 547305.

5 Wyrok NSA z 3112007 r., sygn. I OSK 267/06, LEX nr 315985.

5 Wyrok NSA z 27 111 2007 r., sygn. I OSK 520/06, LEX nr 503755.
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higieniczno-sanitarnych dla sasiednich nieruchomosci. Stad milczenie
administracji powinno by¢ poprzedzone szerokimi ustaleniami orga-
nu, zwlaszcza biorac pod uwage brak mozliwosci odwotywania sie od
takiego pozytywnego rozstrzygniecia przez osoby trzecie.

Nowymi regulacjami, ktére weszly w zycie juz po uchwaleniu nowe-
lizacji k.p.a. wprowadzajacej instytucje milczacego zalatwienia sprawy,
sa przepisy: art. 53b ust. 3 Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej
Szkole Sadownictwa i Prokuratury, dotyczacy powolywania nauczy-
cieli, oraz art. 90 ust. 5 Ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym?¥, ktéry stanowi o uzgodnieniu projektu decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji linii kolejowej w drodze decyzji z Dyrektorem
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodar-
stwa Wodnego Wody Polskie, w terminie 14 dni od dnia doreczenia
projektu decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej. W przypadku
niezajecia stanowiska we wskazanym terminie uzgodnienie uznaje
sie za dokonane.

Regulacja zawarta w art. 423 ust. 2 Ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. -
Prawo wodne® stanowi przyklad milczenia aktywnego. Przepis ten
stanowi, ze do wykonywania czynnosci, robét lub urzadzen wodnych
podlegajacych obowiazkowi zgtoszenia wodnoprawnego mozna przy-
stapi¢, jezeli w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgloszenia organ
wlasciwy w sprawach zgloszen wodnoprawnych nie wniesie, w drodze
decyzji, sprzeciwu i nie pdézniej niz po uptywie 3 lat od okreslonego
w zgloszeniu terminu ich rozpoczecia. Dokonanie zgloszenia wod-
noprawnego nie zwalnia z obowiazku uzyskania uzgodnien i decyzji
wymaganych na podstawie przepiséw odrebnych.

Calkowicie nowa regulacja jest art. 43 ust. 9 Ustawy z dnia 25 maja
2017 r. o restytucji narodowych dobr kultury® stanowiacy, ze pozwo-
lenie na staly wywdz zabytku za granice oraz na staly wywo6z dobra
kultury za granice wydaje sie po uzyskaniu opinii ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych. Opinie minister wydaje w terminie miesiaca
od dnia wystapienia o wydanie opinii. Niezajecie stanowiska w terminie
uznaje sie za wyrazenie opinii pozytywnej.

% Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 624.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2117. Regulacja art. 90 ust. 5 obowiazuje od 112018 .,
a dodana zostata art. 498 pkt 1 lit. c Ustawy z dnia 20 VII 2017 r. (Dz.U. poz. 1566), zmie-
niajacej przywotana ustawe z dniem 112018 r.

% Dz.U. poz. 1566.

% Dz.U. poz. 1086.
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Dotychczasowe przepisy szczegdlne rangi ustawowej, ktére obowia-
zywaly przed wejsciem w zycie rozdziatu 8A k.p.a., maja zastosowanie
wedlug reguly lex posterior generali non derogat legi priori specialis. Nato-
miast nowe przepisy materialne ustaw szczegétowych maja i beda miaty
zastosowanie wedlug reguly lex specialis derogat legi generali®.

Ustawodawca podjat zatem trud uchwalenia nowych przepisow sta-
nowiacych milczenie organdéw administracji publicznej dla wypelnienia
celéw zakladanych w ustawie nowelizacyjnej k.p.a. Nowelizacja jednak
nie wplyneta w Zaden sposdéb na zwiekszenie liczby spraw zatatwianych
milczaco na gruncie ustaw materialnych obowiazujacych jeszcze przed
wejsciem w zycie nowelizacji k.p.a.®" Na gruncie prawa budowlanego
formutowanych jest wiele zarzutéw pod adresem milczacego zata-
twienia sprawy. Organy administracji architektoniczno-budowlanej
pomimo przyznania im kompetencji do wydawania zaswiadczen o bra-
ku podstaw do wniesienia sprzeciwu nie wydaja takich zaswiadczen
z urzedu, gdyz termin na milczace przyjecie zgloszenia wobec ogrom-
nej liczby wptywajacych tego rodzaju spraw i tak jest zbyt krétki na
rzetelne sprawdzenie zataczonej dokumentacji®?. Zmiany w k.p.a. miaty
ulatwic i przyspieszy¢ rozpatrywanie spraw w organach administracji
publicznej, lecz efekt ten, niestety, nie zostal osiggniety na gruncie
prawa budowlanego. Strony postepowan maja problemy z rozréznie-
niem procedur zgloszen, tj. zgloszen zwyklych i zgloszen z obligato-
ryjnym projektem. Z tego powodu, pomimo mozliwosci skorzystania
z uproszczonych form zgody budowlanej (zgtoszenia z projektem),
w dalszym ciagu preferuja postepowania zakonczone wydaniem de-
cyzji administracyjnej. Jak wskazuje A. Gronkiewicz, jednostki czesto
unikaja korzystania z trybu milczacego zalatwienia sprawy ze wzgledu
na poczucie niepewnosci co do milczenia administracji, dlatego tez
autorka niniejszego opracowania zaproponowata przeprowadzenie
stosownej kampanii informacyjnej, wskazujacej na to, ze milczenie

¢ A. Wiktorowska, Milczgce zalatwienie sprawy, w: Postepowanie administracyjne - 0gol-
ne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqgdem administracyjnym, pod red. M. Wierzbowskiego,
M. Szubiakowskiego, A. Wiktorowskiej, Warszawa 2017, s. 193.

¢! Przyktadowo, liczba zatatwionych milczaco spraw w okresie od 1 VI 2017 r. do
31111 2018 r. na podstawie art. 30 ust. 5 Prawa budowlanego w poréwnaniu z okresem
od 1 VI 2016 r. do 31 III 2017 r. nie zwiekszyla sie (zob. statystyki spraw zatatwianych
milczaco przez Prezydenta Miasta Poznaniu uzyskane w trybie dostepu do informacji
publicznej w dniu 24 IV 2018 r.).

2 D. Kafar, Milczgce zalatwienie zgloszenia budowlanego po nowelizacji k.p.a., Wspdlnota”
201X 2017, s. 3.
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jest rdwnoznaczne z zalatwieniem sprawy®. Niewatpliwie, takie akcje
stanowiace dziatania organizatorskie administracji bytyby przydatnym
narzedziem zwiekszenia efektywnosci instytucji milczenia admini-
stracji. Ukazuje to, ze wprowadzenie do k.p.a. regulacji milczacego
zalatwienia sprawy nie rozwiazuje raz na zawsze wszelkich problemdéw
zwiazanych z ta instytucja prawna.

W istotny sposéb na zwiekszenie liczby spraw zatatwianych milczaco
wplywaé ma regulacja mozliwosci stosowania milczenia w postepo-
waniu uproszczonym. Postepowanie uproszczone charakteryzuje sie
szybkoscia dzialania organu, ograniczonym formalizmem czynnosci,
nieobszerna regulacja prawna oraz szeroka dostepnoscia postepowania
dla r6znych podmiotéw. Organ administracji publicznej moze zatatwi¢
sprawe w postepowaniu uproszczonym wytacznie wtedy, gdy wynika to
z przepisdw szczegolnych, a zatem rozszerza sie katalog spraw, w kto-
rych mozna zastosowac milczenie organu.

W postepowaniu uproszczonym co do zasady stosowane sa przepisy
o milczacym zalatwieniu sprawy, o ile przepisy szczegdlne nie wylaczaty
takiej mozliwosci. Oznacza to, ze w postepowaniu uproszczonym sto-
sowanie przepiséw o milczacym zalatwieniu sprawy mozna traktowac
jako zasade, o ile nie zostanie ona ograniczona przepisami szczegdlnymi
zawartymi poza Kodeksem postepowania administracyjnego.

Z cala moca podkresli¢ jednak nalezy, ze art. 163b k.p.a. nie sta-
nowi wylacznej podstawy stosowania w danym postepowaniu trybu
uproszczonego. Konieczne jest dopuszczenie przez przepis szczegdlny
zalatwiania spraw danego rodzaju w tym trybie. Przepisem szczegol-
nym w rozumieniu komentowanego przepisu jest przepis kodeksu lub
przepis innej ustawy, wskazujacy na moznos¢ zatatwiania spraw danego
rodzaju w postepowaniu uproszczonym. Taka regulacja stawia przed
ustawodawca kolejne wyzwanie prawidlowego doboru spraw proce-
dowanych w trybie uproszczonym.

Przedstawiona powyzej analiza polskich przykladéw milczenia
organu administracji publicznej ukazuje, Zze ramowa regulacja ko-
deksowa, niepotaczona z dzialaniami ustawodawcy na gruncie prawa
materialnego, nie przyczyni sie do wlasciwej praktyki stosowania tej
formy dzialania przez organy administracji publicznej, a zwlaszcza
realizacji jej celu gléwnego, jakim bylto przyspieszenie postepowan
administracyjnych.

% A. Gronkiewicz, op. cit., s. 240.
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3. Weryfikacja milczenia jako prawnej formy
dziatania administracji

Ustawodawca przyjal, ze skoro milczace zatatwienie sprawy (czyli wy-
wolanie skutku prawnego poprzez zaniechanie) jest mozliwe jedynie
w postepowaniu wszczetym na wniosek strony, nigdy z urzedy, oraz
jezeli mozna w catosci uwzgledni¢ zadanie strony, to gwarancje dla
wnioskodawcy nie wymagaja kontroli instancyjnej czy tez sadowoadmi-
nistracyjnej®.

Milczace zatatwienie sprawy jako szczegélny sposéb dziatania admi-
nistracji ma swoje odrebnosci. Kontrola instancyjna milczenia admini-
stracyjnego jest mozliwa w przypadku spraw, ktére moga by¢ zalatwiane
milczaco, ale organ wydal decyzje negatywna, postanowienie badz
wnidst sprzeciw.

Natomiast na postanowienie w sprawie zatatwienia sprawy milczaco
przystuguje zazalenie zaréwno stronie zadajacej zalatwienia sprawy
milczaco, jak i innym stronom postepowania (podmiotom, ktorych
interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie), a ktére nie
zadaly zalatwienia sprawy milczaco.

W stosunku do milczacego zalatwienia sprawy na gruncie ustaw
prawa materialnego nie przystuguja zadne srodki prawne pozwalaja-
ce na zakwestionowanie i weryfikacje milczacego zalatwienia sprawy
w trybie odwolania i skargi do sadu administracyjnego. Przepisy k.p.a.
takze nie stanowia normy zapewniajacej mozliwos¢ zaskarzenia na
ogolnych zasadach k.p.a. ani w drodze skargi do sadu administracyjnego
milczacego zatatwienia sprawy. Ustawodawca bowiem nie zdecydowat
sie na zmiane katalogu aktéw, czynnoscii zaniechan podlegajacych kon-
troli sadow administracyjnych z art. 3 § 2 Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi®. W tym przypadku nie mamy bowiem do
czynienia z decyzja ani z innym aktem lub czynnoscia, ktéra mogtaby
stac sie przedmiotem postepowania odwotawczego albo kontroli sadu
administracyjnego. Taka regulacja, w przypadku gdy milczenie zatatwia
sprawe, w ktdrej strona mogtyby by¢ podmioty, w stosunku do ktérych
milczenie wywoluje skutki prawne majace sprzeczne interesy z wnio-
skodawca, nie jest prawidtowa. Jedynie wywazone ustawodawstwo

64 Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego..., s. 47.

5 Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1369).
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w kwalifikowaniu spraw, ktére moga by¢ zalatwione milczaco, bedzie
przeciwdziala¢ pozbawianiu gwarancji proceduralnych osoby trzecie
o spornych interesach w stosunku do interesu wnioskodawcy.

Uregulowanie wylacznie mozliwosci ponownego rozpatrzenia spra-
wy zalatwionej milczaco w razie spetnienia przestanek wtasciwych dla
trybéw nadzwyczajnych (w szczeg6lnosci wznowienie postepowania
i stwierdzenie niewaznosci decyzji) w takich sprawach nie jest wystar-
czajace.

Przepisy regulujace tryby nadzwyczajne postepowania admini-
stracyjnego znajduja odpowiednie zastosowanie do spraw zatatwio-
nych milczaco. Zastosowanie przepiséow o trybach nadzwyczajnych
jest jedynie odpowiednie, o czym stanowi art. 122g k.p.a.; wynika to
z koniecznosci przyjecia domniemania prawnego wydania aktu admi-
nistracyjnego w sprawach zatatwianych milczaco. Odpowiednie zasto-
sowanie art. 145-163 k.p.a. do milczacego zakonczenia postepowania
lub milczacej zgody oznacza, Ze cze$¢ przepisow stosuje sie z pewnymi
modyfikacjami, a czesci z nich nie stosuje sie w ogdle.

Sposoby weryfikacji spraw zatatwianych milczaco ukazuja, ze ten
sposob zalatwienia sprawy przesadza o odmiennosci postepowania
administracyjnego ogdélnego od postepowania skréconego unormowa-
nego w art. od 122a do 122g k.p.a., a takze od postepowan uproszczo-
nych zatatwianych bez zastosowania milczenia, uregulowanych w art.
od 163b do 163g k.p.a.

Przyktadowo, we Francji jest mozliwe ztozenie skargi do sadu admi-
nistracyjnego na milczenie na podstawie ustawy nr 2000-321 w sprawie
praw obywateli w ich stosunkach z organami administracji, celem jest
tu jednak przeciwstawienie sie fikcji negatywnego zatatwienia sprawy.
Tego rodzaju milczenie jest rozumiane na gruncie prawa polskiego
jako bezczynnos¢, ktéra moze by¢ réwniez przedmiotem zaskarzenia
do sadu administracyjnego. W prawie francuskim zasada jest bowiem,
ze milczenie administracji skutkuje fikcja wydania decyzji negatywnej
(odmownej), fikcja decyzji pozytywnej nastepuje natomiast wéwczas,
gdy przewiduja to dekrety Conseil d'Etat, a nadto przepisy ustawowe
wylaczaja taki skutek, gdy sprzeciwialyby sie temu miedzynarodowe
zobowiazania Francji, porzadek publiczny, ochrona swobdd lub ochro-
na innych wartosci konstytucyjnych. Ustawa nr 2000-321 przewiduje
jednak mozliwos¢ wzruszenia decyzji pozytywnej poprzez jej cofniecie
z powodu jej nielegalnosci, czyli wprowadza wzruszalnos¢ w trybach
nadzwyczajnych, podobnie jak obecnie uregulowano to w polskim k.p.a.
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Podobnie w Hiszpanii odwotanie moze zosta¢ wniesione wylacznie
w stosunku do milczenia wywolujacego negatywny skutek, czyli od-
mowe uprawnienia®. Biorac to pod uwage, ograniczenie mozliwosci
kontroli zaréwno przez organ II instancji, jak i sad administracyjny
pozytywnego milczenia w prawie polskim nie stanowi odstepstw od
regulacji innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.

Trafnie jednak wskazal ]J. Borkowski, Ze milczenie nie moze by¢
stosowane do szerokiej kategorii spraw, poniewaz ukazuje ono bezsil-
nos¢ panstwa wobec zaniechan administracji, ktére takze nie podlegaja
szerokiej kontroli organéw oraz sadéw administracyjnych®’.

Do istotnych gwarancji ustawodawca zaliczyt jednak mozliwos¢
sprostowania lub uzupetnienia zadania z art. 122c § 2 k.p.a. W sprawach
zalatwianych milczaco precyzyjne ustalenie tresci zadania zawartego we
wniosku strony ma zasadnicze znaczenie, bowiem milczenie stanowi
o calosciowym uwzglednieniu zadania strony. Regulacja wezwania
do uzupelnienia brakéw podania badz wniosku lub doprecyzowanie
jego tresci stanowi instrument gwarantujacy pozytywne zalatwienie
sprawy. Sadzi¢ nalezy a contrario, ze jesli strona nie uzupeinita brakow
wniosku albo nie doprecyzowata tresci zadania, badz tez dokonatla tych
czynnosci w sposéb niepelny lub wadliwy, to organ jest obowiazany
do zalatwienia sprawy w formie odmownej decyzji administracyjnej
lub postanowienia, badz wniesienia sprzeciwu, w zaleznosci od nor-
my prawa materialnego. Tylko bowiem taka forma prawna zatatwienia
sprawy umozliwia podjecie ochrony prawnej w postaci ztozenia srodka
zaskarzenia od rozstrzygniecia organu I instancji.

Milczace zatatwienie sprawy ze wzgledu na swoj niezmaterializowa-
ny charakter w celu ochrony pewnosci prawa moze zosta¢ uzewnetrz-
nione w dwojaki sposéb. Po pierwsze, za sprawa adnotacji zamiesz-
czonej w aktach sprawy (art. 122e k.p.a.) albo, po drugie, za pomoca
za$wiadczenia o milczacym zalatwieniu sprawy (art. 122f k.p.a.). Ad-
notacja ma charakter wylacznie informacyjny i porzadkowy. Natomiast
zaswiadczenie ma charakter deklaratoryjny, wydawane jest w formie
postanowienia, ktérym strona moze sie postugiwa¢ w obrocie prawnym
w celu wykazania, ze sprawa zostata pozytywnie zatatwiona. Niewatpli-
wie, mozliwos¢ uzyskania potwierdzenia zalatwienia sprawy milczaco

% P. Dobosz, Milczenie i bezczynnosc..., s. 457.
7 J. Borkowski, Francja, w: Postgpowanie administracyjne w Europie, pod red. Z. Kmie-
ciaka, Zakamycze 2005, s. 147 i n.
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w formie pisemnej zwiekszy poczucie pewnosci administrowanych co
do tej formy zalatwienia sprawy.

Ustawodawca zdecydowat zaswiadczenia w sprawie milczacego za-
tatwienia sprawy wydawac jako akty administracyjne bedace witadczym
i jednostronnym oswiadczeniem woli organu. Sa to zatem deklarato-
ryjne akty administracyjne, ktére potwierdzaja, a nie zmieniaja stan
prawny, ich waga jest jednak na tyle doniosla, ze przystuguje od nich
zazalenie. Takie zazalenie nie moze czynic¢ jednak zarzutéw w stosunku
do pozytywnego zalatwienia sprawy, ale jedynie moze dotyczy¢ odmo-
wy wydania zaswiadczenia. Wszystkie strony postepowania administra-
cyjnego moga skarzy¢ zaswiadczenie o milczacym zalatwieniu sprawy.

Taki wybor przez ustawodawce formy prawnej zaswiadczenia bu-
dzi watpliwosci i z cala pewnoscia nie stuzy ujednoliceniu pogladéw
na rozumienie prawnych form dziatania administracji. Artykut 217 § 2
pkt 2 k.p.a. okresla zaswiadczenie jako urzedowe potwierdzenie okre-
Slonych faktéw lub stanu prawnego. Od lat wskazuje sie¢ bowiem, ze
nalezy odrézniac¢ czynnosci materialno-techniczne bedace czynnoscia-
mi faktycznymi od aktéw administracyjnych deklaratoryjnych bedacych
czynnosciami prawnymi. Zaswiadczenia juz z samego faktu ich charak-
teru poswiadczania, czyli urzedowego uzewnetrznienia uprawnienia
obiektywnie zaistnialego na skutek milczenia administracji, stanowi¢
powinny czynno$¢ materialno-techniczna, majaca doniostos¢ czysto
praktyczna i dowodowa®®. Trudno zgodzi¢ sie z ustawodawca, ze takie
dziatanie administracji, jakim jest wydanie zaswiadczenia, stanowi akt
wladczy. Abstrahujac jednak od powyzszych sporéw, nalezy zauwazy¢,
ze nie mozna postawi¢ znaku réwnosci miedzy pojeciem zaswiadczenia
a aktem administracyjnym o charakterze deklaratoryjnym. Akt deklara-
toryjny bowiem w istocie swej potwierdza stan faktyczny lub prawny, ale
rodzi takze skutki prawne. Natomiast zaswiadczenie jedynie potwierdzi
istnienie owych faktow, nie rodzac przy tym jednak skutkéw bezpo-
$rednich. Mozna wiec przyja¢, ze w przypadku, gdy sytuacja prawna
(uprawnienie lub obowiazek) powstaje z mocy samego prawa, z decyzja
administracyjna (deklaratoryjna) mamy do czynienia tylko wtedy, gdy
chodzi o ustalenie tej sytuacji w sposéb wiazacy, gdy wystepowanie
pewnych okolicznosci w konkretnym przypadku budzi watpliwosci lub

% W prawie francuskim w przypadku milczenia, ktére na podstawie dyrektyw stano-
wi o pozytywnym zalatwieniu spraw, wydawane sa poswiadczenia kwalifikowane jako
czynnosci materialno-techniczne, zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administra-
cyjnego, Warszawa 2014, s. 256.
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gdy istnieje co do tego spor. Jezeli natomiast fakt spetnienia przestanek,
z ktérymi przepis prawa wiaze okreslone skutki prawne, jest oczywisty
i bezsporny, nie moze by¢ mowy o rozstrzyganiu czegokolwiek i nie
wymaga to wydania decyzji administracyjnej, postanowienia®.

Podsumowanie

Niewatpliwie, zar6wno normy prawa materialnego, jak i procesowego
w zakresie regulacji milczacego zatatwienia sprawy sa potrzebne i nie-
zbedne. Jesli bowiem chodzi o prawo materialne, to stanowi¢ powinno
wyraz przemyslanej koncepcji, w jakich sprawach stosowa¢ mozna
milczenie organdw administracji, nie naruszajac ani interesu publicz-
nego, ani intereséw jednostek, i to nie tylko wnioskodawcy, ale tez
pozostatych stron postepowania. Natomiast regulacje proceduralne
maja stanowi¢ gwarancje ochrony praw administrowanych przed zanie-
chaniem administracji, bezczynnoscia i przewlekloscia w jej dziataniu.

Postugiwanie sie przez ustawodawce fikcja decyzji pozytywnej ma
na celu uproszczenie i odbiurokratyzowanie postepowania admini-
stracji publicznej, catkowicie eliminujac ryzyko zwloki w dzialaniach
administracji. Postugiwanie sie nia nie jest jednak wolne od wad oraz
ryzyka. Niebezpieczenstwo zwiazane z milczacym zalatwieniem spra-
wy polega przede wszystkim na ograniczonej mozliwosci poznania
motywow stanowiska organu, a wiec i zweryfikowania poprawnosci
pozytywnego rozstrzygniecia przez adresata, a zwlaszcza przez osoby
trzecie, jedli ich interesu prawnego dotyczy milczenie.

Ze wzgledu na znaczne ograniczenie mozliwosci kontroli milczacego
zalatwienia sprawy ciezar zapewnienia prawidlowego zabezpieczenia
intereséw podmiotéw innych niz wnioskodawca nalezy do ustawo-
dawcy, ktéry stanowi przepisy szczegdlne i dokonuje wyboru rodzajéw
spraw, ktére beda mogty by¢ zalatwiane w sposéb milczacy. Wskazac
nalezy, ze rodzaje spraw, w ktérych ma zastosowanie milczenie organu
administracji publicznej, nie powinny by¢ ograniczane wyltacznie do
spraw rejestrowych czy regulacyjnych ze wzgledu na to, ze w tych spra-
wach nie dochodzi do nadmiernego wydtuzania postepowan. Sprawami,
ktére wymagaja prawidlowo dziatajacych procedur samozalatwiania
spraw, sa chociazby regulacje prawa budowlanego, z tym, ze samo

¢ K. Chorazy, Z.R. Kmiecik, Wydawanie zaswiadczeri - kwestie nie rozstrzygniete w lite-
raturze, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 6, s. 4.
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wprowadzenie do k.p.a. regulacji proceduralnej milczenia organéw nie
spowodowalo przelomu w zakresie sprawnosci zatatwiania tych spraw.
W celu poprawy efektywnosci stosowania milczenia administracyjnego
niezbedna jest takze zmiana mentalna administrowanych w odniesieniu
do trybu zalatwiania spraw za pomoca milczenia organu.

Nie sposdb pominac¢ takze istotnego zagrozenia zwiazanego z sze-
rokim stosowaniem milczenia przez organy administracji, jakim jest
uspienie administracji, wywotlanie jej biernosci, a dalej, jak wskazuje
D. Szescilo, stopniowe ustepowanie organéw administracji z pozycji
gwaranta rzetelnego stosowania prawa i ochrony zaréwno interesu
publicznego, jak i interesu obywateli’’. Zgodzi¢ sie nalezy z tym au-
torem, poniewaz cel w postaci szybkosci zatatwienia spraw nie moze
by¢ nadrzedny nad zasada prawdy obiektywnej. Takie administrowa-
nie przeczytoby bowiem zasadzie zaufania do organéw administracji
publiczne;j.

Ustawodawca powinien kwalifikowa¢ sprawy do rozpoznawania
w trybie uproszczonym w spos6b przemyslany, a takze w sposéb roz-
wazny regulowac¢ kompetencje organéw administracji do zalatwiania
spraw milczaco.

SILENCE OF ADMINISTRATIVE BODIES AS AN INSTITUTION
OF ADMINISTRATIVE SUBSTANTIVE AND PROCEDURAL LAW

Summary

The aim of the article is to examine the institution of “Silent settlement of the matter”
regulated in the Code of Administrative Procedure, as well as in the provisions of
substantive law.

In a number of Polish laws, the inaction of the administration is seen as bound
to have certain legal consequences. Such rules cause many doubts both at the theo-
retical and practical level, and raise questions about the antidote to such unwanted
inactivity of administration. The general clause of positive or negative fictitious
adjudication in administrative matters is present in many legal systems. However,
in the Polish legal system it lacks a legal definition and the silent settlement han-
dling of the case entails problems of its classification as part of the legal forms of
administration.

70 Tak tez: D. SzeScito, Milczgca zgoda organu — instrument przeciwdziatania przewlekto-
sci postepowania czy narzedzie deregulacji?, w: Kodeks postepowania administracyjnego Unii
Europejskiej, pod red. J. Supernata, B. Kowalczyk, Warszawa 2017, s. 276, oraz A. Gron-
kiewicz, op. cit., s. 240.
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The article shows that the mere introduction of procedural regulations will not
resultin a breakthrough in the institution of silent positive settlement of the matter,
if the legislator does not balance the types of cases to which silence can be applied.
Undoubtedly, both substantive and procedural law rules for the regulation of silent
settlement are necessary and indispensable. As for substantive law, it should be
a well thought-out concept in which silence of administrative bodies in handling
matters could be applied without affecting the public interest or the interests the
applicant, or any other party to the proceedings. On the other hand, procedural
regulations are to guarantee the protection of the rights administered against the
inactivity or lack of action by administrative bodies, or lengthy and protracting
proceedings.

Therefore, the legislator should ensure a well-considered qualification of cases to
be recognised in a simplified manner, as well as adopt specific provisions that give
competence to administrative bodies to settle matters tacitly so that the institution
accomplishes the intended objectives of administrative improvement, and at the
same time does not violate the procedural rights and guarantees of the parties for
whom silence has legal effects.

Keywords: administrative silence — fictitious adjudication — inaction of adminis-
tration



