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MAtGoRzATA GAJIDA-DURLIK

Stosowanie przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego o milczacym zafatwieniu sprawy

Wprowadzenie

Wraz z wejsciem w zycie Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw’ nastapilo wprowadzenie do Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego? instytucji milczacego zatatwienia sprawy. Idea, ktéra
legta u podstaw objecia przedmiotem regulacji Kodeksu wyartykutowa-
nej instytucji prawnej, bylo zapewnienie odpowiedniej efektywnosci
procesowi stosowania prawa na drodze administracyjnej, zmniejszenie
w sposdb odczuwalny spotecznych kosztéw uruchamiania procedury
oraz maksymalne odformalizowanie dziatan podejmowanych w trybie
urzedowym?. U zrédet koncepcji tkwila réwniez, a moze przede wszyst-
kim, potrzeba uporzadkowania i kompleksowego unormowania materii
indywidualnych spraw administracyjnych zatatwianych milczaco, ktére
dotad funkcjonowaly w systemie materialnego prawa administracyjnego
w sposéb rozproszony, ze zréznicowana specyfika rozwiazan formal-
noprawnych*. Miara tak zalozonego procesu kodyfikacyjnego miato

! Dz.U. poz. 935.

2 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 2096), dalej ,k.p.a.” lub ,Kodeks”.

* Por. Z. Kmieciak, Stowo wstepne, w: Raport Zespotu Eksperckiego z Prac w latach 2012~
2016. Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa
2017,s.11in.

* Na problem ten zwraca uwage m.in. W. Gurba, Bezczynnos¢ i przewlektos¢ postepo-
wania. Milczqce zalatwienie spraw (art. 14 § 3, art. 36-38, art. 104a-104c), w: Raport Zespotu
Eksperckiego z Prac w latach 2012-2016...,s. 96 i n.
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by¢ uksztaltowanie w dziedzinie stosunkéw prawa administracyjnego,
konkretyzowanych w formach milczacego zatatwienia sprawy, jedno-
litego i klarownego rezimu procesowego, z jednej strony opartego na
formule ograniczenia wymagan formalnych do niezbednego minimum,
z drugiej zas odpowiadajacego cechom procesu jurysdykcyjnego z gwa-
rancjami ochrony praw jednostki oraz praworzadnosci. Z prakseologicz-
nego punktu widzenia niezbedne bylo stworzenie regulacji procesowej
odpowiadajacej specyfice spraw, ktére niejednokrotnie, ze wzgledu na
doniosta spotecznie wage i masowa skale, wymagaty dookreslenia regut
ich prowadzenia od momentu wszczecia az do zakonczenia, a jedno-
czesnie nie zachodzila potrzeba bezwzglednego sprzezenia trybu ich
rozpoznania ze standardem podstawowym formalizmu procesowego.

Powstaje jednak pytanie, czy tak okreslone warunki brzegowe wypet-
nia model zespolenia z k.p.a. instytucji milczacego zatatwienia sprawy.
Dla praktyki stosowania prawa, przy wykorzystaniu zakorzenionej juz
w aktach prawa materialnego instytucji, szczegdélnego znaczenia nabiera
klarownos¢ i konsekwencja w zakresie odniesienia konstrukcji proce-
sowych rozdziatu 8a dziatu II k.p.a. Zagadnieniem o podstawowym
znaczeniu dla okreslenia roli kodyfikacji w zakresie sprzezenia insty-
tucji milczacego zalatwienia sprawy z Kodeksem jest bowiem nie tylko
przedmiotowe wyodrebnienie sfery oddzialywania zunifikowanych
rozwiazan formalnoprawnych tego aktu, ale takze okreslenie sposobu
zespolenia zagadnien procesowych zastosowania instytucji milczacego
zalatwienia sprawy z k.p.a.

1. Zakres stosowania przepisow k.p.a.
w sprawach zatatwianych milczaco

Dla rozwazanej materii zakresu stosowania przepisow k.p.a. w spra-
wach zatatwianych milczaco szczegdlnie kontrowersyjny staje sie fakt,
ze wola ustawodawcy bylo nadanie rozwiazaniom procesowym k.p.a.
lezacym u podstaw zastosowania instytucji jedynie ramowego cha-
rakteru. Z uzasadnienia projektu ustawy wprowadzajacej rozdziat 8a
do dziatu Il Kodeksu jednoznacznie wynika, ze intencja ustawodawcy
jest Scista reglamentacja zastosowania rozwiazan k.p.a. do spraw, dla
ktérych przewidziano w przepisach szczegélnych forme milczacego
zalatwienia sprawy, poprzez zastrzezenie koniecznosci dodatkowego —
wyraznego — odestania do stosowania Kodeksu w przepisach prawa
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materialnego. Z jednej zatem strony sposéb zdeterminowania formy
zalatwienia sprawy w przepisach szczegdlnych, z drugiej zas konstruk-
cja wyraznego odestania do stosowania przepisow rozdziatu 8a dziatu II
k.p.a. maja w ocenie ustawodawcy uprawnia¢ mozliwos¢ zastosowa-
nia Kodeksu w ksztalcie nadanym ramami nowelizacji. Wyrazem tak
okreslonej woli ustawodawcy ma by¢ norma wynikajaca z art. 122a § 1
k.p.a., w mysl ktérej sprawa moze by¢ zalatwiona milczaco, gdy prze-
pis szczegolny tak stanowi. W uzasadnieniu projektu zmiany do k.p.a.
stwierdzono, zZe: ,instytucja milczacego zatatwienia sprawy w Kodeksie
ma charakter ramowy, podstawe prawna zastosowania tej instytucji
do konkretnych spraw stanowit bedzie przepis prawa materialnego.
Instytucja milczacego zatatwienia sprawy znajdzie zastosowanie tylko
wtedy, gdy przepis prawa materialnego wyraznie tak bedzie stanowil".
Od woli ustawodawcy, wyrazonej w przepisach prawa materialnego, ma
zaleze¢ zatem to, czy przepisy k.p.a. o milczacym zatatwieniu sprawy
znajda zastosowanie do spraw, dla ktérych w aktach prawa materialne-
go przewidziano konstrukcje milczenia wtadzy - jako forme dzialania
administracji.

Nalezy jednak podkresli¢, ze problem zakresu stosowania przepisow
k.p.a. o milczacym zatatwieniu sprawy oraz podstaw prawnych objecia
sprawy zatatwianej milczaco rezimem Kodeksu budzi istotne watpliwo-
$ci. Elementem sporu doktrynalnego, a takze sporu w judykaturze jest
interpretacja normy wynikajacej z art. 122a § 1 k.p.a. Istota konfliktu
sprowadza sie zasadniczo do wyjasnienia, czy zwrot: ,sprawa moze
by¢ zalatwiona milczaco, gdy przepis szczegdlny tak stanowi” nalezy
wigzac¢ z koniecznoscia statuowania w przepisach szczegdlnych normy
odsylajacej do stosowania k.p.a., czy odnosic¢ jedynie do sytuacji, gdy
z mocy przepisu szczegolnego zatatwienie sprawy powinno nastapic
w tej wlasnie formie®.

5 Zwolennikiem tezy o zastosowaniu przepiséw Kodeksu z mocy normy wynikajacej
z przepisu szczegoélnego — odsylajacej do stosowania przepiséw k.p.a. o milczacym
zalatwieniu sprawy — jest m.in. J. Piecha. Zob.: ]. Piecha, Komentarz do art. 122a k.p.a.,
w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. R. Hausera, M. Wierzbow-
skiego, Warszawa 2017, s. 894 i n.; S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Nowe instytucje. Komentarz do rozdzialéw 5a, 8a, 14 dziatéw IV i VIII k.p.a., Legalis/el. 2017.
Przeciwne stanowisko — oparte na twierdzeniu o dopuszczalnosci bezposredniego stoso-
wania k.p.a. do spraw zatatwianych w formie milczacej, odpowiadajacej cechom art. 122a
§ 2 Kodeksu — zajmuje m.in. A. Wrébel. Zob.: A. Wrébel, Komentarz do art. 122a k.p.a.,
w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. A. Wrébla, M. Jaskowskiej,
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W kontekscie zgtaszanych zastrzezen wytaniaja sie co najmniej dwa
istotne zagadnienia wymagajace wyjasnienia, a mianowicie: (1) kwestia
ramowego charakteru regulacji kodeksowej o milczacym zatatwieniu
sprawy; (2) mechanizm zespolenia z k.p.a. instytucji milczacego zala-
twienia sprawy.

Pojecie ,ramowy”, odniesione w uzasadnieniu projektu do ujetej
w k.p.a. instytucji, wzbudza watpliwosci. Zakres znaczeniowy pojecia
wiaze sie zazwyczaj ze sformulowaniem jakich$ ogélnych zalecen, za-
sad; pewnego zarysu, schematu czegos — bez szczeg6téw®. W tym stanie
rzeczy mozna dostrzec niespéjnos¢ pomiedzy wyrazona wola a faktycz-
nym charakterem regulacji kodeksowej. Ujety w ramy obowiazywania
k.p.a. model regulacji procesowej instytucji milczacego zatatwienia
sprawy jest modelem regulacji zupelnej, wyznaczajacej ciag czynnosci
organu od momentu wszczecia az do zakornczenia postepowania w spo-
sob milczacy. Mamy zatem w sensie prawnym do czynienia z calosciowa
konstrukcja formalna milczacego zalatwienia sprawy, ktéra w petni
nadaje sie do zastosowania jako wylaczna podstawa procesowa dzia-
tania administracji z wykorzystaniem takiej instytucji. Od ustawodawcy
nie oczekuje sie w tym wzgledzie zadnych form uszczegdétowienia
postepowania w aktach odrebnych wzgledem k.p.a.” W obszarze po-
zakodeksowym lokuje sie natomiast kwestia umiejscowienia instytucji
milczenia wladzy, dla okreslenia sposobu konkretyzacji normy prawa
materialnego w wyznaczonych przedmiotowo kategoriach spraw.

Innym aspektem zagadnienia zwiazanego ze stosowaniem przepi-
sOw rozdziatu 8a dzialu Il k.p.a. jest artykutowany przez ustawodawce
mechanizm objecia rezimem Kodeksu spraw zalatwianych milczaco.
Z uzasadnienia projektu wynika, Ze ustawodawca zamierza ograni-
czy¢ mozliwo$¢ stosowania k.p.a. w powyzszym zakresie warunkiem
prawnym - obowiazywania normy prawa materialnego o charakterze

Warszawa 2018, s. 780; W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie admini-
stracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 193.

¢ Por. Stownik jezyka polskiego PWN, t. 3, Warszawa 1981.

7 Na cechy modelu regulacji ramowej zwraca uwage Z. Kmieciak, wskazujac przy-
klady ustaw szwedzkich z lat 1971 i 1986, wloskiej ustawy z 1990 r. oraz greckiego
Kodeksu postepowania administracyjnego z 1999 r. Autor zauwaza, ze w modelu regu-
lacji ramowej mamy do czynienia nie tyle z aktami reglamentacji procesowej, ile raczej
z zespotem zasad, ktérych stosowanie pozwala na oczekiwana przez projektodawcow
elastycznos$¢ dziatan administracji. Mozna je utozsamia¢ z pewnych zespotem zalecen,
na wzdr europejskiego soft law. Zob. Z. Kmieciak, Wstep, w: Postepowanie administracyjne
w Europie, pod red. Z. Kmieciaka, Krakéow 2005, s. 10.
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odsytajacym do stosowania k.p.a. Nalezy jednak podkresli¢, ze wyktad-
nia art. 122a § 1 k.p.a. wzbudza, w kontekscie tak zakreslonego celu,
uzasadnione watpliwosci. Powstaje zasadnicze pytanie, czy w istocie
ratio legis lezace u podstaw wprowadzenia i sposobu zespolenia in-
stytucji z k.p.a. zostalo dostatecznie precyzyjnie wyrazone jezykiem
normy prawnej.

Znaczenie decydujace i przydatne dla podjetej analizy ma wy-
znaczenie zakresu znaczeniowego pojecia ,sprawa’, o ktérej mowa
w art. 122a § 1 k.p.a. Punktem wyjscia bedzie wskazanie, czy pojecie
,sprawa’ w znaczeniu, jakie nadaje mu norma wynikajaca z art. 122a § 1
k.p.a., jest kategoria prawa formalnego czy kategoria prawa material-
nego. Rozstrzygniecie kwestii proceduralnego lub materialnoprawnego
charakteru sprawy bedzie miato istotny wptyw na okreslenie sposobu
prawnego zdeterminowania mozliwosci stosowania przepiséw k.p.a.
Zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a. przedmiotem regulacji Kodeksu w czesci
dziatow I i II k.p.a. jest postepowanie przed organami administracji
publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach in-
dywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej albo
zalatwianych milczaco. Warunkéw stosowania k.p.a. w praktyce dziala-
nia organdéw administracji publicznej nalezy zatem upatrywac w takich
przepisach, ktére przesadzaja o charakterze sprawy — okreslonej jako
indywidualna, koniecznosci jej zalatwienia poprzez rozstrzygniecie
organu, z jednoczesnym zastrzezeniem, ze owo rozstrzygniecie przy-
biera z mocy tych przepiséw posta¢ prawna decyzji administracyjnej
lub forme milczacego zalatwienia sprawy.

Przepis art. 1 pkt 1 k.p.a., wyznaczajacy przedmiot regulacji kodek-
sowej, odwoluje sie zatem do kategorii spraw opatrzonych kwalifika-
torem ,indywidualna”. Uniwersalizujaca formuta art. 1 pkt 1 k.p.a. dla
przedmiotowego wyodrebnienia kategorii spraw, do ktérych nalezy
stosowac k.p.a., powoduje zatem, ze nie tylko w swietle art. 1 pkt 1 k.p.a.,
ale rowniez na mocy art. 122a § 1 k.p.a. kluczowe znaczenie w okresla-
niu zakresu stosowania k.p.a., w czesci rozdziatu 8a dziatu II Kodeksu,
ma wskazanie przez ustawodawce na pojecie sprawy indywidualnej,
powiazanej dodatkowo z elementami konstrukcyjnymi odnosnie do
rodzaju i wlasciwosci organu oraz prawnej formy zatatwienia sprawy
przez milczenie administracji.

Zgodnie z pogladami utrwalonymi w doktrynie sprawa o charak-
terze indywidualnym jest definiowana poprzez odwotanie do przepi-
soOw prawa materialnego, jako prawa przedmiotowego, ktére okresla
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konsekwencje normy prawa administracyjnego w stosunku do okreslo-
nego podmiotu i ze wzgledu na okreslone fakty. W. Dawidowicz stwier-
dza, ze niepowtarzalny splot elementéw indywidualnych i konkretnych

tworzy sprawe administracyjna; przy czym aby sprawa administracyjna
w znaczeniu materialnoprawnym mogla sie urzeczywistni¢, trzeba, by
w wyniku wszczecia postepowania administracyjnego stata sie przed-
miotem postepowania zmierzajacego do rozstrzygniecia przez ustalenie

wiazacych konsekwencji normy przedmiotowej®. Wedtug stanowiska

T. Wosia sprawa o charakterze indywidualnym stanowiaca przedmiot
postepowania administracyjnego bedzie przewidziana w przepisach

materialnego prawa administracyjnego mozliwos¢ konkretyzacji wza-
jemnych uprawnien i obowiazkéw podmiotow stosunku administracyj-
noprawnego, ktérymi sa, z jednej strony, organ administracji publicznej,
z drugiej za$ konkretny, indywidualny podmiot, niezwiazany z organem

weztem zaleznosci organizacyjnej ani podlegltosci stuzbowej. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze byt sprawy o charakterze indywidualnym jest

uprzedni i samoistny, niezalezny od ewentualnego wdrozenia poste-
powania administracyjnego. Sprawa powstaje w momencie zaistnienia

przestanek faktycznych, okreslonych w hipotezie normy prawnej stano-
wiacej o zastosowaniu normy przedmiotowej na drodze rozstrzygniecia

o okreslonych uprawnieniach lub obowiazkach. W powyzszym ujeciu

sprawa indywidualna to nic innego niz pewien stan faktyczny, wiazacy
sie $cisle z interesem prawnym indywidualnego podmiotu i wymagajacy
ustalenia przez administracje jego konsekwencji poprzez okreslenie po

stronie podmiotu sytuacji prawnej w postaci udzielenia lub odmowy
udzielenia uprawnienia’. Elementem dopelniajacym sposéb rozumienia

sprawy indywidualnej jest konieczno$¢ wskazania na konkretny, imien-
nie oznaczony podmiot, bedacy adresatem abstrakcyjnej i generalnej

normy, ktéra podlega konkretyzacji w okolicznosciach konkretnego

stanu faktycznego™.

8 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 30.

9 Zob. blizej T. Wos, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo CLXVIII" 1990, s. 329-335. Zob. tez:
W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7-11; T. Kielkowski,
Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 32-36.

10 Za powyzszym dopelnieniem przestanek okreslenia pojecia ,sprawy indywidu-
alnej”, a w konsekwencji wyznaczenia zakresu obowiazywania k.p.a. opowiada sie
L. Zukowski, Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego, w: Poste-
powanie administracyjne i postepowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, pod
red. L. Zukowskiego, R. Sawuly, Warszawa 2002, s. 41. Zob. tez: ]. Jendroska, Zakres
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W literaturze przedmiotu pojecie ,sprawa indywidualna” jest odno-
szone réwniez do kategorii interesu prawnego. W powyzszym ujeciu
sprawa indywidualna to oparty na przepisach prawa interes prawny
podmiotu uzasadniajacy zadanie od organu administracji publicznej
udzielenia okreslonego uprawnienia albo oparta na tym samym prawie
kompetencja organu do wladczego oddzialywania na interes prawny
podmiotu poprzez wiazace natozenie obowiazku''. Tak rozumiana spra-
wa staje sie przedmiotem postepowania administracyjnego z chwila za-
inicjowania procesu przed organem administracji publicznej. Rola norm
procesowych k.p.a. eksponuje doniostos¢ sprawy objetej przedmiotem
zwiazania Kodeksu, zwazywszy na fakt, ze ustawodawca narzuca orga-
nowi tryb, w jakim powinien on rozstrzygac¢ sprawe.

Kodeks, co do zasady, normuje postepowanie w sprawach, ktére
majq charakter administracyjny, tzn. reguluje taki stosunek prawny,
w ktérym jednym z uczestnikdéw jest organ administracji publicznej
w znaczeniu zaréwno ustrojowym, jak i funkcjonalnym, wtasciwy do
zalatwienia sprawy w formie prawnej decyzji lub w formie milczacej,
a podstawa prawna ksztaltowania stosunku sa przepisy powszechnie
obowiazujacego prawa administracyjnego. Mozna zatem przyjac, ze
takie administracyjne sprawy indywidualne, ktére z wyraznej woli usta-
wodawcy maja by¢ rozstrzygane decyzja lub poprzez milczenie orga-
nu usytuowanego w strukturze administracyjnej panstwa lub innego
zrownanego z nim w uprawnieniach orzeczniczych, moga by¢ objete
rezimem przepiséw Kodeksu, w tym przepiséw rozdziatu 8a dziatu II
k.p.a. w zakresie spraw zatatwianych milczaco.

Nalezy jednak uwzgledni¢, ze administracyjny charakter sprawy nie
moze by¢ tutaj kryterium kwalifikacji prawnej. Ustawodawca przewiduje
niekiedy wlasciwos¢ sadéw powszechnych i tryb k.p.c.'? dla rozpatrze-
nia spraw, ktére w plaszczyznie materialnoprawnej maja charakter
administracyjny, i odwrotnie, poddaje spory ze stosunkéw cywilnych
wlasciwosci organéw administracyjnych oraz regulacji k.p.a.'

obowigzywania K.p.a. w postepowaniach szczegélnych, ,Gospodarka i Administracja Tere-
nowa’ 1967, nr 2, s. 41; T. Wos, op. cit., s. 334.

' Por. W. Dawidowicz, Postepowania w sprawach administracyjnych a postepowanie
przed sgdem cywilnym, ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 7, s. 42.

12 Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U. 2018,
poz. 1360 ze zm.).

13 Por. J. Starosciak, Rozgraniczenie kompetencji sadéw i organéw administracji, w: Funk-
cjonowanie administracji w swietle orzecznictwa, pod red. J. Starosciaka, J. Letowskiego,
Warszawa 1967, s. 11-13.



40 MAtGORZATA GAJDA-DURLIK

Jak juz zaznaczono, okreslenie sprawy indywidualnej jako przedmio-
tu postepowania wedlug regul k.p.a. wymaga dodatkowego wskazania
na rodzaj i wlasciwos¢ organu oraz prawna forme jej zalatwienia, ktére
spelnione lacznie wyznaczaja zakres stosowania Kodeksu. Dla oznacze-
nia rodzaju organu k.p.a. postuguje sie w art. 1 pkt 1 pojeciem ,organ
administracji publicznej’, uzupetniajac w art. 1 pkt 2 k.p.a. katalog pod-
miotéw o inne organy panstwowe i podmioty, ktére z mocy prawa lub
na podstawie zawartych porozumien zostaly powotane do zatatwiania
spraw indywidualnych w formie prawnej decyzji administracyjnej lub
w formie milczacej.

Pozytywnoprawne dookreslenie zakresu znaczeniowego pojecia
,organ administracji publicznej” statuuje art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., zgodnie
z ktérym pod pojeciem ,organ administracji publicznej” nalezy rozumiec¢:
ministrow, centralne organy administracji rzadowej, wojewoddw, dziala-
jace wich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji
rzadowej — zespolonej i niezespolonej, organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a.
Kodeks postuguje sie definicja legalna organu administracji publicznej,
stworzona wylacznie na uzytek stosowania przepisow k.p.a.; jednocze-
$nie, analogicznie jak w procesie decyzyjnego dzialania organu, réwniez
w warunkach milczacego zatatwienia sprawy stosowanie prawa powie-
rza sie organom w znaczeniu ustrojowym i funkcjonalnym. Uprawnienie
do zatatwienia sprawy indywidualnej musi wynika¢ z wyraznej podstawy
ustawowej i mie¢ charakter kompetencji szczegolnej, czyli ustanowionej
w odniesieniu do okreslonego przedmiotowo rodzaju spraw'.

Istotnym elementem strony przedmiotowej zwiazania k.p.a. jest
takze prawna forma dziatania stosowana przez organy administracji
publicznej do rozstrzygania spraw indywidualnych. Zgodnie z art. 1
pkt1k.p.a., w brzmieniu po nowelizacji, Kodeks znajduje zastosowanie
woweczas, gdy normy prawa administracyjnego, wymagajace wtadczej
i jednostronnej konkretyzacji wzgledem indywidualnie oznaczone-
go podmiotu zewnetrznego, zastrzegaja dzialanie organu w formie
prawnej decyzji administracyjnej lub w formie milczacego zatatwienia
sprawy. W rozwazaniach nad zagadnieniem stosowania k.p.a. w spra-
wach zalatwianych milczaco wyznaczenie charakteru prawnego i cech
dziatant administracji, ktérym mozna przypisa¢ znamiona milczacego

" Por. W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw administracji paristwowej w swietle
orzecznictwa NSA, ,Panstwo i Prawo” 1984, z. 3, s. 6 i n.; zob. tez K. M. Ziemski, Indywi-
dualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005, s. 238.



Stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego 41

zalatwienia sprawy, ma zatem przesadzajace znaczenie dla okreslenia
zakresu zwiazania k.p.a.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze Kodeks w art. 1 pkt 1 odwotu-
je sie do dzialania organu w formie prawnej milczacego zalatwienia
sprawy, nie przesadza natomiast expressis verbis, jakie dziatanie mozna
uznacd za zalatwienie sprawy w formie milczacej. Artykul 1 pkt 1 k.p.a.
stanowi jedynie o tym, ze jezeli okreslone zachowanie organu majace
znaczenie prawne w sprawie indywidualnej moze by¢ z mocy przepisu
szczegodlnego kwalifikowane w kategorii milczacego zatatwienia sprawy,
to zastosowanie znajduje k.p.a. Z drugiej jednak strony to k.p.a. jest
jedynym aktem prawnym, z ktérego mozna, przy zastosowaniu zlozo-
nych zabiegéw interpretacyjnych, wyprowadzi¢ normatywne pojecie
milczacego zatatwienia sprawy, ale tylko w takim aspekcie odniesienia,
ktéry bedzie uprawniatl mozliwos¢ zastosowania Kodeksu. Przydatny
w tym wzgledzie jest art. 122a § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym ,sprawe
uznaje sie za zatatwiona milczaco w sposéb w calosci uwzgledniajacy
zadanie strony, jezeli w terminie miesiaca od dnia doreczenia zadania
strony wlasciwemu organowi administracji publicznej albo w innym
terminie okreslonym w przepisie szczegélnym organ ten: 1) nie wyda
decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie (mil-
czace zakonczenie postepowania) albo 2) nie wniesie sprzeciwu w dro-
dze decyzji (milczaca zgoda)”. Artykut 122a § 2 k.p.a. opiera instytucje
milczacego zalatwienia sprawy na formule fikcji prawnej wynikajacej
z zalozenia, ze sprawa zostata zalatwiona w spos6b zgodny z zadaniem
strony w wyniku zdarzenia prawnego w postaci uplywu terminu, cho¢
nie zostalo w sposéb konwencjonalny podjete rozstrzygniecie.

Jednoczesnie w mysl art. 1 pkt 1 k.p.a. milczenie administracji stano-
wi — obok decyzji — forme rozstrzygniecia sprawy indywidualnej przez
organ administracji publicznej, w czym dodatkowo utwierdza art. 110
§ 2k.p.a., zgodnie z ktérym organ administracji publicznej w przypadku
milczacego zatatwienia sprawy jest zwiazany wydanym w tym trybie
rozstrzygnieciem. Milczenie administracji jest zatem jednym ze sposo-
bow zatatwienia sprawy w procesie jurysdykcyjnym, w ktérym sam fakt
milczenia jest procesowa forma wyniku postepowania, przybierajaca
postac niewyrazonego aktu konkludentnego'®. Cecha wtasciwa takiego

15 Zwolennikiem teorii aktu administracyjnego konkludentnego, w $lad za przedsta-
wicielami doktryny niemieckiej, jest B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robot budowlanych,
Warszawa 2008, s. 85 i n.; zob. tez A. Wrébel, Rozdziat 8a. Milczqce zatatwienie sprawy,



42 MAtGORZATA GAJDA-DURLIK

aktu jest brak konwencjonalnego uzewnetrznienia woli i jej zakomu-
nikowania stronie.

W podsumowaniu uwag mozna zatem stwierdzi¢, ze kodeksowe
pojecie ,sprawa’, w kazdej z konfiguracji prawnych, ma wymiar mate-
rialny, lokujacy zagadnienie przedmiotu regulacji Kodeksu w warstwie
przepiséw administracyjnego prawa materialnego. llekro¢ w przepisach
k.p.a. jest mowa o ,sprawie’, nalezy przez nia rozumie¢ splot konkret-
nych i indywidualnych elementéw przedmiotowych i podmiotowych,
zdeterminowanych norma prawa materialnego, dopelnionych charak-
terem prawnym organu kompetentnego do jej zatatwienia oraz forma
prawna dzialania organu.

Dla rozwazenia kwestii stosowania przepisow k.p.a. o milczacym
zalatwieniu sprawy istotny pozostaje takze problem umiejscowienia
pojecia ,zatatwienie sprawy”. W tym zakresie przesadzajace znaczenie
bedzie miato stwierdzenie, czy k.p.a., odwotujac sie wart. 122a § 1 k.p.a.
do pojecia ,zatatwiona milczaco”, sytuuje to pojecie w obszarze prawa
procesowego czy materialnego.

Interpretacji pojecia wyprowadzonego z art. 122a § 1 k.p.a. nalezy
dokonywac analogicznie jak przy rozwazaniach nad pojeciem ,sprawa’,
w zwiazku z art. 1 pkt 1 Kodeksu. Zgodnie z art. 122a § 1 k.p.a. sprawa
moze by¢ zalatwiona milczaco, gdy przepis szczegélny tak stanowi;
natomiast w mysl art. 1 pkt 1 Kodeksu, gdy przepis szczegélny statuuje
po stronie organu administracji publicznej kompetencje do zalatwienia
sprawy, z zastrzezeniem formy milczacej, to stosuje sie k.p.a. W obu
przypadkach ustawodawca postuguje sie tozsama nomenklatura prawna,
tj. pojeciem ,sprawa zalatwiana milczaco”. Sprawy zatatwiane to takie,
co do ktérych organ ma kompetencje do wladczego wypowiedzenia
sie w danym przedmiocie, poprzez uksztaltowanie tresci sytuacji admi-
nistracyjnoprawnej'®. Dla zatatwienia sprawy ustawodawca zastrzega
w aktach prawa materialnego rézne formy. Moze to nastapic¢ wprost, np.
poprzez wydanie decyzji stanowiacej rozstrzygniecie o istocie sprawy,
lub w sposéb dorozumiany - przy zastosowaniu instytucji milczacego
zalatwienia sprawy, réwniez kwalifikowanego jako spos6b rozstrzy-
gniecia. Trescia aktu, zaréwno w formie konwencjonalnej — decyzji,
jak i aktu konkludentnego, bedzie zalatwienie sprawy, tj. wyznaczenie
wiazacych konsekwencji normy prawa materialnego dla danego stanu

w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. A. Wrébla, M. Jaskowskiej,
Warszawa 2018, s. 777.
16 Blizej na ten temat por. K.M. Ziemski, op. cit., s. 232 i n.
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faktycznego!’. Pojecie ,zalatwienie” ma takze swoje konotacje formal-
ne — jest stosowane dla oznaczenia zakonczenia sprawy'®.

Regulacja k.p.a. w zakresie objetym przepisami rozdziatu 8a dzia-
tu Il Kodeksu bedzie zatem normowata postepowanie w przypadku zata-
twiania przez organ administracji publicznej: (1) spraw indywidualnych;
(2) spraw wymagajacych dla ich zalatwienia rozstrzygniecia; (3) spraw,
w ktérych rozstrzygniecia przybieraja z mocy przepisu szczegdlnego
posta¢ milczacego zatatwienia sprawy’.

W konsekwencji brzmienie przepisu art. 122a § 1 k.p.a. - ,sprawa moze
by¢ zalatwiona milczaco, gdy przepis szczegolny tak stanowi” — uprawnia
twierdzenie, Ze przepis szczegélny ma statuowac dla zalatwienia sprawy
forme prawna milczenia wiadzy oraz powierza¢ kompetencje do takiego
sposobu konkretyzacji normy prawa materialnego organowi administra-
¢ji publicznej. Tak okreslone cechy wyznacza sprawe, jako przedmiot
postepowania objety regulacja k.p.a. w warstwie procesowej instytucji
milczacego zatatwienia sprawy, z chwila wszczecia postepowania.

Oczywiscie, zupelnie innym aspektem zagadnienia jest zakres odno-
szonej regulacji kodeksowej. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze Kodeks
jako lex generalis okresla poziom relacji pomiedzy przepisami og6lnymi
k.p.a. aregulacja procesowa o charakterze szczegélnym zawarta w prze-
pisach ustaw odrebnych. W tym stanie rzeczy do spraw zalatwianych
milczaco stosuje sie z mocy art. 1 pkt 1 k.p.a. przepisy rozdzialu 8a
dziatu Il Kodeksu w zakresie, w jakim przepisy ustaw szczego6lnych nie
ustalaja wlasnych, odmiennych zasad postepowania w tych sprawach.

2. Instytucja milczacego zatatwienia sprawy w k.p.a. -
istota i charakter prawny

Podstawowym warunkiem zalatwienia sprawy w sposéb milczacy jest
zadanie strony, wyznaczajace zakres zwigzania organu w sprawie, w kto-
rej postepowanie mozna zakonczy¢ milczaco w rozumieniu art. 122a § 2
pkt1k.p.a., lub nadajace ksztalt jej uprawnieniom w przypadku milczacej

7 Por. J. Borkowski, Komentarz do art. 104 k.p.a., w: Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, pod red. B. Adamiak, ]J. Borkowskiego, Warszawa 2016, s. 417 i n.;
zob. tez J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 134 i n.

18 Por. K. M. Ziemski, op. cit., s. 232.

19 Z zastrzezeniem, Ze bedzie to dzialanie wyczerpujace znamiona milczacego za-
fatwienia sprawy w rozumieniu art. 122a § 2 k.p.a.
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zgody w rozumieniu art. 122a § 2 pkt 2 k.p.a. Wola strony wyrazona
zadaniem jest zatem elementem konstytutywnym zalatwienia sprawy
w spos6b milczacy, poniewaz: (1) milczace zatatwienie sprawy ze swej
istoty jest dopuszczalne tylko w postepowaniu wszczetym z inicjatywy
strony; (2) tre$cia zatatwienia sprawy w spos6b milczacy, zgodnie z regu-
lacja k.p.a., jest uwzglednienie w cato$ci zadania strony; (3) wniesienie
zadania okresla poczatkowa date biegu terminu na wydanie decyzji lub
postanowienia konczacego postepowanie w sprawie albo wniesienia
sprzeciwu, z zastrzezeniem zastosowania art. 64 k.p.a. Tres$¢ zadania wy-
znacza przy tym stosowana norme prawa materialnego oraz procesowego,
ktére maja znaczenie dla ustalenia kompetencji organu do zalatwienia
sprawy w formie milczacej; zakresu i przedmiotu postepowania admini-
stracyjnego oraz wynikajacych z tych przepiséw konsekwencji prawnych.
Fakty objete przedmiotem zadania wraz ze stosowana norma prawna
przesadzaja o pelnym ksztalcie uprawnienia strony. Brak werbalnego wy-
razenia woli w terminie ustawowym w nastepstwie przeprowadzonego
postepowania jest zatem sposobem wykonywania kompetencji organu
administracji publicznej do zatatwienia sprawy w sposéb milczacy po-
przez jej rozstrzygniecie koniczace postepowanie w sprawie w warunkach,
w ktdérych organ nie znajduje podstaw do wydania decyzji, postanowienia
konczacego postepowanie albo wniesienia sprzeciwu®.

W powyzszym ujeciu milczace zatatwienie sprawy poprzez zanie-
chanie dzialania stanowi sposob finalizacji procesu stosowania prawa.
Taka forma zakonczenia postepowania nie jest przy tym réwnoznaczna
z dopuszczeniem prawnej mozliwosci powstrzymania sie przez or-
gan od podejmowania jakichkolwiek czynnosci proceduralnych w wy-
znaczonym terminie, lecz wiaze sie wylacznie z powstrzymaniem od
uzewnetrznienia woli co do konicowego sposobu rozpatrzenia sprawy
w celu osiagniecia zalozonego rezultatu w tych sprawach, w ktorych
ustawodawca ustanowil po stronie organu wyrazna kompetencje dla
takiego sposobu konkretyzacji normy prawa materialnego.

Zasadnicza przestanka milczacego zalatwienia sprawy w postaci
uplywu terminu do wydania decyzji, postanowienia koniczacego po-
stepowanie w sprawie lub do wniesienia sprzeciwu doznaje swoistego
ograniczenia jedynie w normie wynikajacej z art. 122c¢ § 1 zd. 2 k.p.a.,
a zatem w sytuacji, gdy organ, nie czekajac na uptyw terminu konco-
wego, zawiadamia strone o braku sprzeciwu. Instytucja zawiadomienia

20 Por. A. Wrébel, Komentarz do art. 122a k.p.a., s. 783-785.
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o braku sprzeciwu ma umozliwi¢ organowi szybsze uksztattowanie praw
jednostki, bez koniecznosci oczekiwania na uptyw terminu, z ktérym
przepis laczy zalatwienie sprawy w sposéb milczacy. W tresci zawiado-
mienia, ktére wywotuje skutek milczacego zalatwienia sprawy z chwila
doreczenia stronie, organ komunikuje stronie brak podstaw prawnych
do wniesienia sprzeciwu.

Ustawodaweca opart instytucje milczacego zatatwienia sprawy na
fikcji prawnej zaréwno w wymiarze materialnym, jak i formalnym. Zda-
rzenie prawne, jakim z zalozenia ma by¢ swiadome skorzystanie przez
organ z kompetencji do milczenia w okreslonym terminie, pozwala
Z mocy prawa ha uznanie, iz organ oswiadczyt swoja wole w ten sposéb
i w tej tresci, ze w ujeciu formalnym wydat rozstrzygniecie, a w uje-
ciu materialnym zalatwit sprawe co do jej istoty w sposéb w catosci
uwzgledniajacy zadanie strony?*'.

W nastepstwie poczynionych uwag w toku dalszych rozwazan mozna
sie zatem zastanawiac nad tym, czy fakt oparcia kodeksowej instytucji
milczacego zalatwienia sprawy na koncepcji fikcji prawnej w jej aspek-
cie formalnym i materialnym pozwala konsekwentnie na przyjecie, ze
k.p.a. zakresla pojecie ,milczace zalatwienie sprawy” tak w znaczeniu
materialnym, jak i formalnym.

Po pierwsze, z istoty zastosowania instytucji milczacego zalatwienia
sprawy wynika skutek prawny zatatwienia sprawy indywidualnej w ro-
zumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a., a zatem autorytatywna konkretyzacja praw
i obowiazkéw okreslonych ustawa przez organ administracji publicznej.
Po drugie, milczace zatatwienie sprawy jest prawna forma rozstrzygnie-
cia wywotlujacego skutek procesowy zakonczenia postepowania przed
danym organem administracji publicznej. Milczace zatatwienie sprawy
moze by¢ zatem kwalifikowane jako jednostronna czynnos¢ organu
administracji publicznej wyrazajaca sie w powstrzymaniu od wydania
decyzji administracyjnej lub postanowienia koniczacego postepowanie
w sprawie, a jednoczesnie okreslajaca konsekwencje stosowanej w spra-
wie normy prawnej w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata.
Bez znaczenia pozostaje przy tym fakt wyrdéznienia przez ustawodawce
formy milczacego zakonczenia postepowania, gdy organ nie wyda w ter-
minie decyzji lub postanowienia koniczacego postepowanie w sprawie
albo milczacej zgody, gdy nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji. W obu
przypadkach mamy do czynienia z milczacym zatatwieniem sprawy, ktére

2 Tbidem, s. 776-779.



46 MAtGORZATA GAJDA-DURLIK

rozstrzyga sprawe co do jej istoty, a jednoczednie konczy postepowanie
w sprawie??. Wykladnia art. 1 pkt 1 k.p.a. w zw. z art. 122a § 2 k.p.a. sklania
do przyjecia stanowiska, iz Kodeks statuuje procesowe pojecie milczace-
go zalatwienia sprawy poprzez odniesienie do cech wskazanego sposobu
finalizacji postepowania, jako procesowej formy wyniku postepowa-
nia podejmowanego na drodze zmierzajacej do zastosowania normy
prawa materialnego wzgledem indywidualnie oznaczonego podmiotu
zewnetrznego, w jego konkretnie oznaczonej sprawie; jednoczesnie
okresla materialnoprawne konsekwencje zdarzenia prawnego, jakim
jest uptyw okreslonego terminu, poprzez odwotanie do konstrukgji fikcji
pozytywnego rozstrzygniecia. Kodeks za sprawa art. 122a § 2 konkrety-
zuje zatem cechy formalne zachowan organu oraz ich materialnoprawne
konsekwencje — wyrazone konstrukcja fikcji pozytywnego rozstrzygnie-
cia, dla oznaczenia form aktywnosci administracji poddanych rezimowi
k.p.a. Ponadto Kodeks, moca art. 1 pkt 1 oraz art. 122a § 2, wyznacza
system wzajemnych zaleznosci pomiedzy milczeniem wiadzy, uzna-
nym za kwalifikowany wynik postepowania okreslony rezimem k.p.a.,
a przepisami prawa materialnego, ktére wiaza z zaniechaniem dziatan
organu konsekwencje w postaci okreslonego skutku prawnego opartego
na konstrukcji fikcji pozytywnego rozstrzygniecia.

Opowiedzenie sie za koncepcja poddania rezimowi k.p.a. instytucji
milczacego zalatwienia sprawy, wykazujacego cechy okreslone art. 122a
§ 2 k.p.a., przesadza zatem o tym, ze Kodeks znajduje zastosowanie
w przypadkach, w ktérych z przepiséw prawa materialnego wynikac
bedzie dla organu kompetencja do zatatwienia sprawy w formie mil-
czacej, opartej na konstrukgji fikcji pozytywnego rozstrzygniecia. Samo
zdeterminowanie formy zatatwienia sprawy w przepisach szczegélnych
jest wystarczajace dla przyjecia mocy wiazacej Kodeksu, bez potrze-
by odrebnego statuowania w tych przepisach klauzuli odsylajacej do
stosowania k.p.a.? Oczywiscie, w kazdym przypadku zastosowania
instytucji kodeksowej milczacego zalatwienia sprawy nalezy bra¢ pod

2 Ibidem, s. 782-785.

2 Stanowisko takie prezentuje m.in. A. Wrébel, podnoszac, ze okreslenie ,jezeli
przepis szczegdlny tak stanowi” nalezy rozumie¢ w ten sposdb, iz obowiazuje przepis
szczegolny, ktéry organowi administracji publicznej przyznaje kompetencje do mil-
czacego zalatwienia sprawy. Ocena, czy przepis szczegdlny upowaznia do milczacego
zalatwienia sprawy, powinna by¢ dokonywana z uwzglednieniem tresci art. 122a § 2
k.p.a. Jednoczes$nie autor, odwolujac sie m.in. do przepisu art. 11 ust. 9 Ustawy z dnia
2 lipca 2004 o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, dopuszcza mozliwos¢ stosowania
przepiséw rozdziatu 8a Kodeksu do stanéw prawnych zastanych w dniu wejscia w zycie
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uwage regule interpretacyjna lex specialis derogat legi generali. Nie mozna
bowiem traci¢ z pola widzenia faktu, ze regulacje szczegdlne postugu-
jace sie forma milczacego zatatwienia sprawy moga by¢ na tyle zupelne,
Ze nie pozostawia przestrzeni dla stosowania k.p.a. lub znacznie ogra-
nicza zakres stosowanej regulacji kodeksowej. Nie zmienia to jednak
ogolnej reguly zwiazania k.p.a. w sprawach, dla ktérych z przepisow
prawa materialnego wynika forma dziatania o cechach wskazanych
w art. 122a § 2 k.p.a. Przyjecie innego twierdzenia mogloby doprowa-
dzi¢ do nieuzasadnionego i pozbawionego logicznych podstaw rézni-
cowania pozycji procesowej stron w sprawach zatatwianych milczaco
w sposOb wyczerpujacy znamiona art. 122a § 2 k.p.a. Co wiecej, stan,
w ktérym ustawodawca reglamentowatby dostep do procedury uregulo-
wanej w k.p.a. w czesci rozdzialu 8a dziatu Il Kodeksu poprzez klauzule
podwdjnych odestan, tj. z jednej strony z mocy art. 1 pkt 1 k.p.a. dekre-
towanych wyrazona w przepisach prawa materialnego wola zatatwienia
sprawy w formie milczacej, z drugiej zas reguta wyraznych odestan do
stosowania k.p.a. statuowanych moca przepisu szczegdlnego, z dodat-
kowym zastrzezeniem cech dzialania administracji wyartykutowanych
w art. 122a § 2 k.p.a., stwarzaltby w istocie iluzje jednolitego normowania,
a samemu zabiegowi ustawodawcy nalezaloby przypisa¢ walor czysto
deklaratywny — oslabiajacy w konsekwencji ochronna i porzadkujaca
funkcje, jaka k.p.a. ma wypelnia¢ w porzadku prawa administracyjnego®.

3. Problem intertemporalnosci a zagadnienie mocy wiazacej
w czasie przepisow k.p.a. o milczacym zatatwieniu sprawy

W rozwazaniach nad zagadnieniem stosowania k.p.a. w sprawach za-
tatwianych milczaco otwarty pozostaje jeszcze problem zastosowania

nowelizacji”. Por. A. Wrébel, Komentarz do art. 122a k.p.a., s. 780; zob. tez W. Chrdscie-
lewski, J.P. Tarno, P. Danczak, op. cit., s. 193.

2 Trybunat Konstytucyjny (TK) w wyroku z 8 1 2013 r., sygn. K 18/10, OTK-A 2013,
nr 1, poz. 2, stwierdzil, Ze ustawodawca nie moze tworzy¢ konstrukcji normatywnych,
ktdre sa niewykonalne, stanowia ztudzenie prawa i w konsekwencji daja jedynie po-
z6r ochrony intereséw jednostki. Zob. tez: wyrok TK z 19 XII 2002 r., sygn. K 33/02,
OTK-A 2002, nr 7, poz. 97, oraz wyrok TK z 10 I 2012 r., sygn. P 19/10, OTK-A 2012,
nr 1, poz. 2. Blizej na temat wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP zasady jednoznacznosci
prawa i zakazu tworzenia uprawnien pozornych por. P. Tuleja, Komentarz do art. 2 Kon-
stytucji RP, w: Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, pod red. M. Safjana, L. Boska,
Warszawa 2016, s. 224 i n.
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kodeksowej instytucji milczacego zatatwienia sprawy do stanéw praw-
nych zastanych na dzien wejscia w zycie nowelizacji. W uzasadnie-
niu zmian wprowadzanych do k.p.a. eksponowano doniostos¢ roli
Kodeksu w porzadkowaniu materii spraw administracyjnoprawnych
zalatwianych w formach milczacych. Wytaczane argumenty opierano
na potrzebie objecia tych instytucji, ktére w sposéb dos¢ intensywny
i samorzutny pojawiaja sie w prawie materialnym®. U podstaw koncep-
ji objecia instytucji regulacja k.p.a. lezata potrzeba uporzadkowania
i usystematyzowania istniejacych w prawie materialnym rozwiazan,
regulowanych dotad przez ustawodawce w sposéb — jak sie wydaje —
dos¢ przypadkowy i nie do kornica przemyslany.

Poglady wyrazane w literaturze przedmiotu wskazuja jednak, ze
kwestia ta nie jest tak oczywista. Postawiono m.in. teze, Ze z normy
art. 122a § 1 k.p.a. wynika wprost, ze w ujeciu proceduralnym ze spra-
wa zalatwiang milczaco mamy do czynienia tylko wtedy, gdy przepis
szczegolny tak stanowi, a zatem woéweczas, gdy w przepisach prawa
materialnego ustawodawca wyraznie umiesci odestanie do stosowa-
nia trybu okreslonego w rozdziale 8a dziatu II Kodeksu. Do momentu,
w ktérym w poszczegdlnych aktach normatywnych takiego przepisu
szczegOlnego nie bedzie, nie sposéb méwi¢ o mocy wiazacej k.p.a.
w zakresie milczacego zatatwienia sprawy. Jednoczesnie pojawiaja sie
jednoznaczne twierdzenia, ze do przypadkéw juz funkcjonujacych
regulacji materialnoprawnych zakladajacych milczace zalatwienie
sprawy, a zatem do stanéw prawnych zastanych i w naturalny sposéb
predestynowanych do ewentualnego objecia k.p.a., przepisy rozdziatu
8a dziatu II Kodeksu beda mogly w przysztosci znalez¢ zastosowanie,
jezeli ustawodawca dokona w aktach prawa materialnego wyraznego
zastrzezenia o dopuszczalnosci jego stosowania®.

Ustosunkowujac sie do tak postawionego problemu, nalezy zwrdcic¢
uwage na istote proceséw kodyfikacyjnych. W systemach prawnych
posiadajacych skodyfikowane administracyjne prawo procesowe ko-
dyfikacja wyznacza podstawowy standard i staly punkt odniesienia dla
ocen i regut wyktadni instytucji formalnego prawa administracyjnego;
zakresla ogélny, a jednoczesnie podstawowy i ustabilizowany wzorzec
poprawnosci dzialania w okreslonej materii stosunkéw administracyj-
noprawnych. W swym zatozeniu podstawowym ukierunkowana jest

» Por. W. Gurba, op. cit., s. 96 i n.
26 J. Piecha, Komentarz do art. 122a k.p.a., s. 894 i n.
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na sformalizowanie zespotu czynnosci zmierzajacych do okreslonego

skutku prawnego; w efekcie wtérnym stwarza gwarancje ochrony praw
iintereséw jednostkowych?. Wypetnia wiec role porzadkujaca i wzgled-
nie ujednolicajaca model stosowania prawa w formach okreslonych

przedmiotem jej zwiazania. Objecie instytucji milczacego zatatwienia

sprawy aktem takiej rangi determinuje zatem wyktadnie celowosciowa
przepisoéw, zmierzajaca do przyjecia twierdzenia, ze k.p.a., bedac aktem

wypelniajacym funkcje uniwersalizujace, powinien znalez¢ zastosowa-
nie, jako lex generalis, zardwno do wprowadzanych, jak i juz funkcjonu-
jacych instytucji w obrebie prawa materialnego. Za taka wykladnia zdaje

sie przemawiac przepis intertemporalny art. 16 ustawy o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych

ustaw. Zgodnie z jego trescia do postepowan administracyjnych wszcze-
tych a niezakonczonych przed dniem wejscia niniejszej ustawy decyzja
ostateczna lub postanowieniem stosuje sie przepisy ustawy zmienianej

w art. 1, w brzmieniu dotychczasowym; co oznacza a contrario, ze do

postepowan wszczetych po dacie wejscia w zycie ustawy mozna i na-
lezy stosowac k.p.a. w brzmieniu po nowelizacji. Jednoczesnie brak
jakiejkolwiek klauzuli wylaczajacej moc wiazaca Kodeksu do spraw
zawistych przed organem po dacie wejscia w zycie k.p.a., a wyrastaja-
cych z przepiséw materialnoprawnych o mocy obowiazywania sprzed

daty wejscia w zycie nowelizacji. Takiej roli nie wypelnia réwniez reguta

interpretacyjna lex retro non agit, ktéra jest zasada stosowania przepisow
w warunkach konkretnej sprawy, nie zas regula kolizyjna w ramach

obowiazujacego porzadku prawnego. Zasada niedzialania prawa wstecz

stanowi dyrektywe postepowania organéw prawodawczych, polegajaca
na zakazie stanowienia takich przepiséw prawnych, ktére zawieratyby
nakaz stosowania nowo ustanowionej normy prawnej do zdarzen, ktére

mialy miejsce przed jej wejsciem w zycie?.

Inna regula stosowania prawa miedzyczasowego jest zasada tempus
regit actum, ktéra oznacza, ze czas rzadzi czynnoscia prawna; do czyn-
nosci prawnej stosuje sie przepisy obowiazujace w czasie jej dokonania.
Dotyczy to w réwnej mierze czynnosci prawnych stron postepowania,
jak i czynnosci prawnych organu. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia
27 wrzesnia 2012 r. przyjal, ze zasada tempus regit actum — zgodnie
z ktdra skutki zdarzenia prawnego ocenia sie wedlug przepiséw prawa

?” Por. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1960, z. 3, s. 461.
28 Por. P. Tuleja, op. cit., s. 226 i n.
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obowiazujacego w chwili, gdy dane zdarzenie nastapilo, ma charakter
podstawowej reguly, ktéra powinna wiaza¢ w zakresie sposobu roz-
wigzywania probleméw intertemporalnych, w tym takze w zakresie
stanowionego prawa intertemporalnego. Przyjmuje sie nawet, ze zasade
te nalezy domniemywac w razie braku przepiséw odnoszacych sie do
zagadnien miedzyczasowych?®.

Dodatkowo zasade lex retro non agit oraz zasade tempus regit actum
uzupelnia reguta bezposredniego dzialania nowej ustawy, przy braku
innych postanowien prawa intertemporalnego, ktérej granice w zakresie,
w jakim dotyczy ona stanow faktycznych i zdarzen, jakie mialy miejsce
przed jej wejsciem w Zycie, wyznacza zasada niedziatania prawa wstecz.
Jak zauwazyt TK w wyroku z 31 stycznia 2001 r.*’, zasada bezposrednie-
go dziatania nowej ustawy polega na tym, ze od chwili wejscia w Zycie
nowych norm prawnych nalezy je stosowac¢ do stosunkéw prawnych,
zdarzen, stanow rzeczy, ktére powstaly lub trwaja w czasie dokonywa-
nia zmiany prawa. Zasada ta umozliwia ustawodawcy dokonanie szyb-
kiej zmiany prawa i potraktowanie stosunkéw prawnych danego rodzaju
jednakowo wedlug nowych norm prawnych, biorac pod uwage m.in.
zalozenie, ze nowe prawo odpowiada lepiej nowym warunkom jego
obowiazywania niz prawo dotychczasowe?'. Zasada bezposredniego
dziatania nowego prawa oraz zalozenia lezace u podstaw jej zastoso-
wania sa aktualne dla przyjecia regut miedzyczasowego obowiazywania
przepisow k.p.a. o milczacym zatatwieniu sprawy.

Podsumowanie

Podnoszone zastrzezenia co do mechanizmu objecia regulacja k.p.a.
instytucji milczacego zatatwienia sprawy daja powody do twierdze-
nia, ze nie jest to rozwiazanie dostatecznie precyzyjne i poddajace sie
jednoznacznej wyktadni. Taki stan nie napawa zatem optymizmem
w kontekscie praktyki stosowania prawa; moze stanowi¢ zrédlo roz-
bieznosci interpretacyjnych co do zasad i trybu milczacego zatatwiania
spraw, a w konsekwencji wptywac destrukcyjnie na ujety w k.p.a. mo-
del stosowania prawa przy wykorzystaniu tej instytucji. W warunkach

? Uchwata SN z 27 IX 2012 r., sygn. III CZP 45/12, BSN 2012, nr 9.

3 Wyrok TK z 3112001 r., sygn. P 4/99, OTK 2001, nr 1, poz. 5.

3 Blizej na ten temat M. Skonieczny, A. Okon, Przepisy i requly intertemporalne w prawie
cywilnym. Kwestie podstawowe, ,Temidium” 2013, nr 2.
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demokratycznego panstwa prawnego niepodwazalna wartoscia jest na-
tomiast pewnos¢ obrotu prawnego. W zwiazku z tym przed podjeciem
czynnosci procesowych w sprawie zardwno organ stosujacy prawo, jak
i strona powinni posiada¢, wyprowadzona z przepiséw prawa powszech-
nie obowiazujacego, obiektywnie sprawdzalna znajomos¢ nie tylko formy
dziatania, ale i odnoszacych sie do niej rygoréw prawnych?. Brak stabil-
nych i czytelnych podstaw zagraza pewnosci i jednolitosci stosowania
prawa. Dodatkowo brak precyzji w stanowionych regulacjach prawnych
powoduje, ze caly trud i ciezar odpowiedzialnosci za prawidlowa inter-
pretacje przepiséw spada na pracownikéw organéw administracji pu-
blicznej. Codzienna praktyka postugiwania sie forma prawna milczacego
zalatwienia sprawy bedzie wymagata od nich duzej wiedzy i wyczucia
zwlaszcza w warunkach, w ktérych notowaliby$Smy stan dywersyfikacji
na instytucje, ktére funkcjonuja w obrebie procedury sformalizowanej
w k.p.a., i te pozostajace poza procedura. Ostatecznie to sad administra-
cyjny, w nastepstwie skarg wnoszonych przez strony, bedzie, na drodze
orzecznictwa, usuwac zachodzace w tym wzgledzie watpliwosci, wska-
zujac ex post zakres zwiazania instytucji regulacja k.p.a.*

W tym stanie rzeczy zachodzi obawa, ze pomimo licznych zabiegow
przedstawicieli sSrodowisk naukowych na drodze do wdrozenia odfor-
malizowanego trybu postepowania, wypracowania rozsadnej koncepcji
uproszczonej regulacji prawnej adekwatnej dla okreslonej kategorii
spraw, Kodeks w ksztalcie nadanym omawiana nowelizacja nie wypelni
funkcji dostatecznie uniwersalizujacej model stosowania prawa przy
zastosowaniu instytucji milczacego zalatwienia sprawy. Taki zabieg
ustawodawcy moze w konsekwencji przynies¢ jedynie pozorne korzysci,
stwarzajace iluzje wzmocnionej i pelniejszej ochrony praw jednostki.

Warunkiem skutecznosci ochrony w standardach wytyczonych k.p.a.
jest zatem wskazanie wyraznych podstaw dla jednolitej i klarownej

32 Sad Najwyzszy w wyroku z 18 XI 1993 r., sygn. IIl ARN 49/93, OSNCP 1994, nr 9,
poz. 181, przyjal, ze obywatel ma prawo do tego, aby jego oparte na prawie materialnym
roszczenia i wnioski byly rozpatrywane w ramach przewidzianej prawem procedury
oraz w okreslonych przez prawo formach. Nie jest zgodne z zasadami konstytucyjny-
mi takie dziatanie organéw administracji, w ktérym wnioski obywateli sa zalatwiane
poza procedura i w formach jej nieznanych. Powoduje to stan niepewnosci prawnej
i ogranicza prawa obywateli do ochrony swych uprawnien przed organami administracji
publicznej i przed sadami.

3 Z juz ksztaltujacego sie orzecznictwa zob.: wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Admini-
stracyjnego (WSA) w Poznaniu z 17 1 2018 r., sygn. IV SA/Po 973/17, LEX nr 2453528;
wyrok WSA w Gliwicach z 7 11 2018 r., sygn. Il SA/G1 1133/17, LEX nr 2473500.



52 MAtGORZATA GAJDA-DURLIK

formalizacji dzialan organu w sprawach zatatwianych milczaco oraz
stabilizacja wzorca podejmowanych przez organ czynnosci. Niewat-
pliwie, opowiedzenie sie za koncepcja bezposredniego stosowania
Kodeksu w sprawach, dla ktérych z przepiséw prawa materialnego
wynika forma ,milczenia wladzy” o cechach wskazanych w art. 122a
§ 2 k.p.a., z zastrzezeniem reguly lex specialis derogat legi generali, sprzyja
uporzadkowaniu i wystandaryzowaniu trybu ksztattowania stosunkéw
administracyjnoprawnych przy zastosowaniu instytucji milczacego zata-
twienia sprawy. Za takim stanowiskiem zasadnie przemawia wyktadnia
art. 1 pkt 1 k.p.a. wzw. z art. 122a § 1 k.p.a.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze wypracowanie procesowego standardu
stosowania prawa przy zastosowaniu formy milczacego zatatwienia
sprawy powinno by¢ poklosiem racjonalnej i popartej wzgledami na-
tury zasadniczej interpretacji rozwiazan k.p.a. w codziennym dziataniu
organu. Zderzenie modeli teoretycznych milczacego zalatwienia sprawy
z konstrukcja materialnoprawna i ta ujeta w ustawie procesowej k.p.a.
pozwoli dopiero w konfrontacji z praktyka stosowania prawa zweryfiko-
wac znaczenie zrealizowanej inicjatywy ustawodawczej dla ksztaltowa-
nia podstaw efektywnej ochrony prawnej jednostki. Poddanie rezimowi
k.p.a. instytucji milczacego zatatwienia sprawy stanowi bowiem istotny
krok na drodze afirmacji trybéw uproszczonych zatatwienia spraw
administracyjnych i roli w tym zakresie Kodeksu. Dokonana zmiana,
jakosciowo odmienna od tendencji panujacych przy poprzednich du-
zych nowelizacjach, stanowi wyznacznik pozytywnego trendu zmierza-
jacego do otwarcia kodyfikacji na nowe formy dziatania administracji,
uwzgledniajace element efektywnosci postepowania — postrzeganej
przez pryzmat szybkosci i uzytecznosci procedury, przy jednoczesnym
zachowaniu gwarancji skutecznej ochrony prawnej jednostki.

APPLICATION OF THE PROVISIONS OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE
PROCEDURE ON SILENT SETTLEMENT OF A MATTER

Summary

The subject of the considerations is the issue of the scope of the Code of Adminis-
trative Procedure in matters for which an institution of silent settlement is provided
in separate provisions. The matter outlined above is the source of controversy
which arises from the mechanism of anchoring to the framework of the Code of
Administrative Procedure the institution of silent settlement under the act by the
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Act of 7 April 2017 amending the Act — Code of Administrative Procedure and cer-
tain other acts. It should be emphasised that the idea underlying the inclusion of
the Code of this legal institution in the subject of regulation was to ensure proper
effectiveness of the application of law by administrative means, to significantly
reduce the social costs of launching the procedure and to deformalise as much as
possible the activities undertaken in the official mode. The source of the concept
was also the need to organise and comprehensively regulate the matter of individual
administrative matters settled in a silent manner, which until now, functioned in
substantive administrative law in a dispersed manner, with a diversified specificity of
legal solutions. The measure of such a codification process was to be the formation
of a uniform and clear procedural regime in the field of administrative law relations,
expressed in the forms of silent settlement of a matter, on the one hand based on
the formula of limiting formal requirements to the minimum necessary, and on the
other hand corresponding to the features of the jurisdictional process with guaran-
tees of protection of individual rights and the rule of law. However, the question
arises whether such boundary conditions are fulfilled by the model of fusion with
the Code of Administrative Procedure of the institution of silent settlement of the
matter. For the practice of applying the law with the use of the institution, rooted
already in the acts of the substantive law of the institution, there is a special signif-
icance in terms of reference to the procedural constructions of Chapter 8a of the
Administrative Procedure Code. The issue of fundamental importance for defining
the role of the act in the field of connecting the institution of silent settlement of
a matter with the Code is not only the objective separation of the sphere of influ-
ence of unified formal and legal solutions of this act, but also defining the manner
of merging procedural issues of the institution with the Code.

Keywords: The Code - silent handling of a matter — proceeding



