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Milczace zatatwienie sprawy administracyjnej jako
czynno$¢ konwencjonalna w prawie

Tacit settlement of an administrative case as a conventional act in law

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest charakterystyka milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej jako
czynnosci konwencjonalnej w prawie. Artykut ten zostal napisany z perspektywy ogolnej teorii prawa,
dlatego tez wskazany powyzej cel ma w pewnym sensie charakter instrumentalny. Ostatecznie chodzi
bowiem o to, aby na przyktadzie pewnych probleméw dyskutowanych w szczegétowych naukach praw-
nych pokaza¢, w jaki sposob koncepcje teoretycznoprawne moga przyczyniaé si¢ do ich rozwigzania.
Podstawe teoretyczng i metodologiczng prowadzonych w artykule rozwazan stanowi koncepcja czynno-
$ci konwencjonalnych w prawie opracowana w ogolnej teorii prawa. Zgodnie z zaproponowanym w ni-
niejszym artykule ujeciem milczace zatatwienie sprawy administracyjnej jest czynnosciag konwencjonal-
ng w prawie (administracyjnym), a materialnym substratem tej czynnosci jest zaniechanie. Rozwigzanie
takie znajduje swoje uzasadnienie zarowno w teoretycznoprawnej koncepcji czynnosci konwencjonal-
nych w prawie, jak i, co wazniejsze, w obecnym sposobie uregulowania omawianej kwestii w prawie
administracyjnym — zrodtem wzorca tego typu czynnosci jest bowiem tekst aktu prawnego.
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Abstract

The purpose of this article is to characterize the tacit settlement of an administrative case as a conven-
tional act in law. This article is written from the perspective of a general theory of law, therefore the
aim indicated above is in some sense instrumental. Ultimately, the aim is to show, on the example
of certain problems discussed in dogmatics, how theoretical concepts may contribute to their solution.
The theoretical and methodological basis for the considerations carried out in the article is the concept
of conventional acts in law developed in the general theory of law. According to the approach pro-
posed in this article, tacit settlement of an administrative case is a conventional act in (administrative)
law, and the material substrate of this action is omission. Such a solution finds its justification both
in the theoretical concept of conventional acts in law and, what is more important, in the current way
in which the discussed issue is regulated.
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1. Wprowadzenie

Nowelizacja Kodeksu postgpowania administracyjnego* (dalej ,,k.p.a.””), moca kto-
rej dodano w dziale Il k.p.a. rozdziat 8a zatytutowany ,,Milczace zatatwienie sprawy”,
zintensyfikowata dyskusj¢ na temat tytutowej konstrukeji prawnej?. Uregulowanie kwe-
stii milczacego zalatwienia sprawy administracyjnej na poziomie kodeksowym z jednej
strony pozwolito na rozwigzanie pewnych probleméw, np. na ujednolicenie uzywanej
w tym zakresie terminologii, z drugiej jednak wyznaczylo nowe obszary dyskusji®. Co
szczegoblnie istotne z punktu widzenia niniejszego opracowania, ujednolicenie termino-
logiczne nie pociggneto za soba ujednolicenia pojeciowego. Taki stan rzeczy jest konse-
kwencjg braku okreslonych rozstrzygnie¢ na poziomie kodeksowym oraz prowadzacego
do ,,zametu poznawczego™ braku zgody w zakresie konceptualizacji problematyki mil-
czacego zalatwienia sprawy administracyjnej w nauce o prawie administracyjnym.

Celem niniejszego artykutu jest charakterystyka milczacego zatatwienia sprawy
administracyjnej jako czynno$ci konwencjonalnej w prawie. Niniejszy tekst jest pisany
z perspektywy teoretyka prawa, dlatego tez wskazany wyzej cel jest w pewnym sensie
celem instrumentalnym. Ostatecznie chodzi bowiem o pokazanie, na przyktadzie kon-
kretnych problemow dyskutowanych w szczegoétowych naukach prawnych, w jaki spo-

sOb koncepcje teoretycznoprawne moga sprzyjac ich rozwigzywaniu®.

2. Milczace zalatwienie sprawy administracyjnej w nauce o prawie
administracyjnym — wybrane problemy

Aktualna dyskusja dotyczaca istoty milczacego zatatwienia sprawy administracyj-
nej toczy si¢ w nauce o prawie administracyjnym z r6zng intensywnosciag wokot kilku

zagadnien. Warto rozpocza¢ od tych, nad ktorymi rozwazania prowadzg do konkluzyw-

! Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935).

2 Cho¢ konstrukcja ta znana byta prawu administracyjnemu na dtugo przed wskazang nowelizacja, zob.
w ujeciu historycznym, L. Staniszewska, Milczenie organéw administracji jako instytucja materialnego
i procesowego prawa administracyjnego, ,,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 2, s. 61 i n.

3 Zob. zagadnienia omawiane w publikacji M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak (red.), Milczgce zalatwienie
sprawy przez organ administracji publicznej, Warszawa 2019; zob. w syntetycznym ujeciu, A. Jakubowski,
Problemy z milczgcym zatatwianiem spraw administracyjnych (artykut recenzyjny), ,,Panstwo i Prawo”
2020, nr 6, s. 20-33. Zob. tez opracowanie monograficzne w catosci pos§wigcone tytutowej problematyce,
powstate juz po nowelizacji z 2017 r., J. Wegner, Instytucja milczqcego zalatwienia sprawy przez admini-
stracje publiczng, Warszawa 2021.

4 A. Jakubowski, op. cit., s. 24.

® Szerzej o ztozonej roli ogdlnej teorii prawa: Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznaw-
stwa, Warszawa 1974, s. 274 i n.; A. Bator, Integracja prawoznawstwa a rozumienie kompetencji w szcze-
gotowych naukach prawnych, [w:] W. Jedlecka (red.), Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Kompetencja ze
stanowiska teorii i filozofii prawa, Wroctaw 2004, s. 19 i n.
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nych i wzglednie zgodnych rozstrzygniec. Wsrod tego typu zagadnien mozna umiejsco-
wi¢ problematyke relacji pomiedzy milczeniem a bezczynno$cia organu administracji
publicznej. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze o ,,milczeniu” organu administracji moz-
na mowi¢ w sensie szerokim (,,milczenie” sensu largo) oraz w sensie waskim (,,milcze-
nie” sensu stricto)®. W sensie szerokim ,,milczenie” organu odnosi si¢ zarowno do beda-
cej naruszeniem prawa bezczynnosSci organu, jak i do milczacego zatatwienia sprawy
administracyjnej’. Natomiast ,,milczenie” organu w sensie waskim odnosi si¢ wytacznie
do milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej®. Niekiedy jednak milczenie utozsa-
mia si¢ z bezczynnoscig® i obu termindw uzywa sie synonimicznie'®. Niezaleznie jednak
od przyjmowanej relacji pomiedzy zakresami odno$nych nazw zauwaza si¢, ze to, co
stanowi kluczowa réznice pomiedzy bezczynnoscia organu a milczacym zatatwieniem
sprawy administracyjnej, dotyczy kwestii legalnosci — bezczynno$¢ stanowi naruszenie
normy prawnej, zas$ milczgce zatatwienie sprawy jest przyktadem jej realizacji!. Kolej-
ne zagadnienie dotyczy wyrdznienia milczacego zakonczenia postepowania oraz mil-
czacej zgody jako dwoch odmian milczgcego zatatwienia sprawy administracyjnej®.
Podziat ten jest bezposrednia konsekwencja rozstrzygnig¢ przyjetych przez ustawodaw-
ce®, dlatego tez nie jest on zrédtem sporéw doktrynalnych.

Natomiast niezwykle sporny, ale tez najistotniejszy dla rozwazan prowadzonych
w niniejszym artykule jest spor dotyczacy tego, co mozna by nazwac ontologiczng cha-
rakterystyka milczacego zalatwienia sprawy administracyjnej. Dyskusja w tym zakresie
zmierza do ustalenia, czy milczgce zalatwienie sprawy administracyjnej jest (nie)dziata-
niem, zaniechaniem, zdarzeniem, stanem faktycznym czy tez moze fikcjg prawna. Jed-

nakze, jak do tej pory, w nauce o prawie administracyjnym nie wypracowano w omawia-

& M. Kaminski, Milczenie administracyjne a milczqce zalatwienie sprawy i jego weryfikacja. Rozwig-
zania normatywne w prawie polskim na tle prawnoporownawczym, [w:] M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak
(red.), op. cit.; idem, Konstrukcja milczenia administracyjnego w ogolnych regulacjach procesowych prawa
wloskiego, hiszpanskiego i portugalskiego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 1, s. 78.

" M. Kaminski, Milczenie...; idem, Konstrukcja..., s. 78.

8 Idem, Milczenie..., idem, Konstrukcja..., s. 78.

% Na ten temat W. Sawczyn, Milczqce zalatwienie sprawy, [w:] B. Adamiak et al. (red.), System Prawa
Administracyjnego. Tom 9. Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s. 24; K. Sobieralski, Mil-
czenie jako prawna forma niedziatania administracji, [w:] J. Korczak (red.), Cywilizacja administracji pu-
blicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, Wro-
claw 2018, s. 449.

10 Zwlaszcza w starszej literaturze, A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia w prawie admini-
stracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2009, nr 11, s. 32; zob. tez P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie
administracyjnym, Krakow 2011, s. 34.

1 M. Kaminski, Konstrukcja..., s. 78. Zob. jednak propozycje Piotra Dobosza, zgodnie z ktorg bezczyn-
nos¢ (w $cisle okreslonym przez autora znaczeniu) takze moze by¢ legalna, P. Dobosz, op. cit., s. 38 i n.

12'W. Sawczyn, op. cit., s. 212-213.

18 Zob. przepisy art. 122a § 2 pkt 112 k.p.a., w ktorych zawarto tzw. definicje nawiasowe ,,milczacego
zakonczenia postgpowania” oraz ,,milczacej zgody”.
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nym zakresie wspolnego rozwigzania. Co wigcej, nawet jesli na pewnym poziomie
rozwazan zgodnie przyjeto pewne rozstrzygniecia, to na kolejnym pojawiajg si¢ istotne
rozbieznosci*. W tym kontekscie zauwazono w literaturze, ze administratywisci najcze-
$ciej uznajg milczace zatatwienie sprawy administracyjnej za prawng formg dzialania
administracji, tradycyjng albo specyficzna®®. Jednakze, po pierwsze, najczgséciej nie zna-
czy bezwyjatkowo i po drugie, nawet w wypowiedziach autorow opowiadajacych si¢ za
okreslonym rozwigzaniem panuje niekiedy zamgt pojeciowy odnoszacy si¢ do tego, co
mozna by okres$li¢ jako genus milczacego zatatwienia sprawy. Przedstawiciele nauki
o prawie administracyjnym, charakteryzujac istote milczacego zalatwienia sprawy, od-
wotuja si¢ m.in. do takich terminéw i odpowiadajacych im pojec, jak: ,,akt administracyj-

9916

ny w znaczeniu materialnym™®, ,akt administracyjny konkludentny (dorozumiany)”*,

,»czynnos$¢ konwencjonalna (dokonana przez zaniechanie)'®, ,,dopuszczony prawem brak

aktywnosci organu”, ,.forma niedziatania”?, ,,forma zachowania si¢”?, ,,forma zacho-

9922 9923

wania kompetencyjnego”#, ,konwencjonalne milczenie”*, ,szczego6lny uktad bezpo-

sredniego dziatania normy prawnej «uwiktanego» w postgpowanie administracyjne i sta-

9924 19925

nowigcego zarazem jego zakonczenie”*, , $wiadomy akt woli organu administracji”®,

,,zdarzenie prawne”?, ,,zaniechanie prawne”?’.

Wskazane wyzej ujecia mozna by zasadniczo uporzadkowaé w dwie klasy. Pierwsza
z nich miescitaby te ujgcia, ktore postrzegaja milczace zatatwienie sprawy administracyj-
nej ,,czynnosciowo” — jako zachowanie, dziatanie czy zaniechanie. W drugiej za$ zawie-
ratyby sie te ujecia, w ktorych milczace zatatwienie sprawy administracyjnej postrzegane

jest ,,nieczynnosciowo” — jako zdarzenie prawne. Proba uporzadkowania dyskusji w ten

1 Niektorzy autorzy zgadzaja sie co do tego, ze milczace zalatwienie sprawy administracyjnej jest
prawna formg dziatania administracji, ale nie sa zgodni co do tego, czy jest to forma swoista (nietypowa),
czy wrecz przeciwnie — typowa (tradycyjna), zob. na ten temat L. Staniszewska, op. cit., s. 51.

15 L. Staniszewska, op. cit., s. 54.

18 M. Szewczyk, Milczgce zalatwienie sprawy, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2019, nr 5, s. 29; L. Staniszewska, op. cit., s. 55.

7 Ibidem.

18 A. Cebera, J.G. Firlus, Reprezentacja interesu zbiorowego w sprawach milczqco zalatwianych, [w:]
M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak (red.), op. cit.

19 M. Sliwa-Wajda, Praktyczne problemy zwigzane ze stosowaniem instytucji milczqcej zgody oraz
sprzeciwu Komisji Nadzoru Finansowego co do nabycia lub objecia akcji krajowego zaktadu ubezpieczen,
[w:] M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak (red.), op. cit.

2 K. Sobieralski, op. cit., s. 447 i 452.

2 . Staniszewska, op. Cit., S. 54.

2 [bidem.

B T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012, s. 141.

2 J, Wegner, Instytucja milczgcego zalatwienia sprawy..., s. 99.

% A. Jakubowski, op. cit., s. 24.

% A. Kubiak, op. cit., s. 45; T. Bagkowski, W sprawie ,, milczqcej zgody organu”, ,,Pafistwo i Prawo”
2010, nr 3,s. 107 in.

27 M. Kaminski, Milczenie...
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sposob napotyka jednak pewne trudnosci. W literaturze mozna bowiem zidentyfikowac
takie ujecia, w ramach ktérych milczace zatatwienie sprawy administracyjnej charaktery-
zowane jest m.in. jako zdarzenie prawne begdgce zaleznym od woli organu dziataniem
administracji publicznej®®. Wydaje si¢, ze wskazane ujecie powinno zosta¢ zaklasyfiko-
wane jako ,,czynnos$ciowe”, z uwagi na to, ze dziatanie czy zachowanie organu jest w tego
typu definicji traktowane jako element rdznicy gatunkowe;j. Jednakze pytania, ktore nasu-
waja si¢ w tym kontekscie, dotycza po pierwsze tego, dlaczego za genus milczacego za-
latwienia sprawy administracyjnej uznano zdarzenie prawne, i po drugie, czy taka defini-
cja w konsekwencji nie zawiera btedu przesuniecia kategorialnego. Aby odpowiedzie¢ na
drugie pytanie, nalezatoby najpierw wskaza¢, jakie dokladnie znaczenie autorzy tego
typu uje¢ nadajg terminowi ,,zdarzenie (prawne)”, co jednak nie jest proste. Dlatego tez
zadanie to nie bedzie w niniejszym artykule realizowane, zwlaszcza ze udzielenie odpo-
wiedzi na tak postawione pytanie nie ma doniostosci dla ujecia proponowanego w niniej-
szym artykule. Natomiast odnoszac si¢ do pierwszego pytania, mozna jedynie przypusz-
czaé, ze proby definiowania ,,milczacego zalatwienia sprawy administracyjnej” w wyzej
wskazany sposob powodowane sg checig uchwycenia swoistosci tego typu konstrukcji
prawnej, w ktorej ,,dziatanie administracji” jest w sposob szczegdlny ,,uwiktane” w kon-
tekst. Mysl ta zostanie rozwinigta i sprecyzowana w pkt 4.5.

Pozostajac w obrebie problematyki istoty milczacego zatatwienia sprawy admini-
stracyjnej, nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage na pewng wspolna ceche rozwazan w tym za-
kresie. Wielu autorow, niezaleznie od proponowanej charakterystyki milczacego zata-
twienia sprawy, postuguje si¢ terminem ,,fikcja rozstrzygnigcia sprawy administracyj-
nej” albo podobnymi, tj. ,.fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej”,
»fikcja zalatwienia sprawy administracyjnej”, ,.fikcja prawna”, ,.fikcja prawnej milcza-
cej zgody” czy ,fikcja milczacego zatatwienia sprawy”?. Zwraca si¢ przy tym w litera-
turze uwage, ze ,,pojecie fikcji pozytywnego rozstrzygnigcia jest okresleniem konwen-
cjonalnym, nieoddajgcym w pelni istoty analizowanego zjawiska”® i jest elementem
pewnej tradycji terminologicznej®. Biorac jednak pod uwage zarowno rozstrzygnigcia
przedstawicieli doktryny w zakresie istoty milczacego zatatwienia sprawy administra-
cyjnej, jak i samego prawodawcy?®?, trudno znalez¢ uzasadnienie dla utrzymywania tej

tradycji terminologicznej, zwtaszcza ze w analizowanych na potrzeby niniejszego frag-

28 L. Staniszewska, op. Cit., s. 59. Zob. na temat zblizonego ujecia P. Dobosz, op. Cit., s. 48 i 349.

2 Zob. w szczegbdlno$ci L. Staniszewska, op. cit., s. 53; K. Sobieralski, op. cit., s. 448; M. Kaminski, Kon-
strukcja..., s. 719; M. Szewczyk, op. Cit., s. 29; W. Sawczyn, op. cit., s. 208; A. Kubiak, op. cit., s. 32-33.

% A. Kubiak, op. cit., s. 33.

81 Ibidem.

% W przepisach rozdziatu 8a k.p.a. jest mowa wilasnie o ,,milczacym zatatwieniu sprawy”, nasuwa si¢
wigc pytanie, z jakiego powodu miatoby by¢ ono uznane za ,,fikcje”.
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mentu pracach uzycie okreslenia ,,fikcja” w réznych zestawieniach wyrazowych nie ta-
czy si¢ z charakterystyka fikcji jako okreslonej konstrukcji prawne;.

Na zakonczenie warto jeszcze zwroci¢ uwage na spor w nauce o prawie administra-
cyjnym bedacy konsekwencja wskazanej we wprowadzeniu nowelizacji k.p.a. Spor ten
dotyczy zakresu stosowania przepisow k.p.a. dotyczacych milczacego zatatwienia spra-
wy administracyjnej do rozstrzygania spraw uregulowanych w ustawach materialnych.
Zgodnie ze stanowiskiem niektdrych autorow przepisy k.p.a. (w omawianym zakresie)
majg bardzo ograniczone zastosowanie, nalezy je bowiem stosowac tylko wtedy, gdy
w teks$cie ustawy materialnej jest wyrazne odestanie do przepisow k.p.a. regulujacych
kwesti¢ milczgcego zatatwienia sprawy administracyjnej*®. Takie stanowisko zostato
w doktrynie poddane wnikliwej krytyce. Z uwagi na ramy niniejszego artykutu zagad-
nienie to nie bedzie szczegdétowo omawiane, jednakze do pewnych jego aspektow po-
wraca si¢ w pkt 41 4.1.

3. Czynnosci konwencjonalne w prawie — zalozenia teoretyczne
i metodologiczne

Koncepcja czynnosci konwencjonalnych w prawie zostata opracowana w polskim
prawoznawstwie przez Leszka Nowaka, Stawomire Wronkowska, Macieja Zielinskiego
oraz Zygmunta Ziembinskiego®. Zgodnie z pierwotng wersja koncepcji ,,czynnos¢ kon-
wencjonalna” oznacza czynno$¢ kulturowg (a wige takze czynnos¢ racjonalng) i zara-
zem nastawiong na czyja$ interpretacje®®. Wskazany sposob definiowania ,,czynnos$ci
konwencjonalnej” byt konsekwencjg odwotania si¢ autoréw koncepcji do zatozen inter-
pretacji humanistycznej®, stad takie elementy tresci nazwy jak ,,czynno$¢ kulturowa”
czy ,,hastawienie na interpretacje”. Na dalszym etapie rozwoju koncepcji czynno$ci
konwencjonalnych w prawie wprowadzono definicje, ktéra w swej tresci nie odwotywa-

fa si¢ juz do zatozen terminologicznych i pojgciowych wypracowanych w interpretacji

38 Zob. np. L. Gniady, Stosowanie milczgcego zatatwienia sprawy administracyjnej w ramach realizacji
kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 1-2, s. 69 i n.; M. Le-
wicki, Zakres zastosowania przepisow o milczqgcym zatatwieniu sprawy, [w:] M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak
(red.), op. cit.

3 7. Kmieciak, Zakres stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego o milczgcym
zalatwieniu sprawy, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2019, nr 5,s. 9 in.

% L. Nowak, S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Czynnosci konwencjonalne w prawie, ,,Stu-
dia Prawnicze” 1972, nr 33, s. 73-99. Koncepcja czynnosci konwencjonalnych w prawie rozwijata si¢ na
przestrzeni lat i nadal jest rozwijana przez teoretykow prawa, ale tez (w pewnych jej aspektach) przez przed-
stawicieli szczegotowych nauk prawnych. Wersje koncepcji przedstawiong w wyzej przywolanym artykule
nazywa si¢ w niniejszym tekscie ,,wersja pierwotna”.

% L. Nowak, S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 82.

8 Przede wszystkim do pracy J. Kmita, L. Nowak, Studia nad teoretycznymi podstawami humanistyki,
Poznan 1968.
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humanistycznej. Maciej Zielinski i Zygmunt Ziembinski przyjeli bowiem nieco bardziej
0g6lng definicja, zgodnie z ktora ,,czynno$¢ konwencjonalna” oznacza zachowanie si¢
cztowieka, ktoremu to zachowaniu mocg tradycji albo szczegolnego rodzaju ustanowie-
nia nadaje si¢ nowy sens spoleczny™®. Swoistg, ze wzgledu na budowe, definicje terminu
,»czynnos¢ konwencjonalna” zaproponowat natomiast Stanistaw Czepita. Jest to defini-
cja przez postulaty, zgodnie z ktorymi: 1) dana czynno$¢ konwencjonalna musi legity-
mizowa¢ si¢ substratem materialnym w postaci postgpowania cztowieka® (przy czym
jej dokonanie moze by¢ przypisane podmiotowi innemu niz cztowiek — podmiotowi
konwencjonalnemu)*; 2) dla kazdej czynno$ci konwencjonalnej mozna wskaza¢ w okre-
slonym jezyku termin bedacy jej nazwag, inny niz termin okreslajacy jej substrat mate-
rialny; 3) dla dowolnej czynno$ci konwencjonalnej mozna wskaza¢ reguty wyznaczaja-
ce konsekwencje jej dokonania*.

Za przyjmowanymi na réznych etapach rozwoju koncepcji czynnosci konwencjo-
nalnych w prawie definicjami stoja oczywiscie szczegolowe zalozenia teoretyczne, kto-
rych z uwagi na ramy niniejszego artykulu nie sposob przedstawi¢. Dlatego tez, biorac
pod uwage wyzej przywotane definicje, a takze zatozenia, ktore pozwolily na ich opra-
cowanie, na potrzeby dalszej analizy dokonano ich operacjonalizacji poprzez wyszcze-
gblnienie nastepujacych zakreséw analizy:

1) regula sensu czynnosci konwencjonalnej w prawie;

2) podmiot upowazniony do dokonania czynno$ci konwencjonalnej w prawie;
3) substrat materialny i forma czynnosci konwencjonalnej w prawie;

4) tre§¢ czynno$ci konwencjonalnej w prawie;

5) kontekst dokonania czynno$ci konwencjonalnej w prawie;

6) skutki prawne czynnosci konwencjonalnej w prawie.

Taki sposob operacjonalizacji kluczowej dla prowadzonej analizy definicji i stoja-
cych za nig zatozen z jednej strony pozwala na uwzglednienie elementow konstytutyw-
nych czynno$ci konwencjonalnej w prawie, a tym samym na wykazanie, ze milczace
zatatwienie sprawy administracyjnej moze by¢ kwalifikowane jako czynnos¢ tego typu.
Z drugiej natomiast pozwala na uwzglednienie w analizie niektorych problemow dysku-

towanych w nauce o prawie administracyjnym. A to z kolei daje mozliwo$¢ pokazania,

3 M. Zielinski, Z. Ziembinski, Uzasadnianie twierdzen, ocen i norm w prawoznawstwie, Warszawa
1988, s. 61; Z. Ziembinski, M. Zielinski, Dyrektywy i sposob ich wypowiadania, Warszawa 1992, s. 46.

3 Postgpowanie to, wedtug autora, §wiadome i dowolne zachowanie si¢ albo zaniechanie, S. Czepita,
Reguly konstytutywne a zagadnienia prawoznawstwa, Szczecin 1996, s. 146.

W przypadku ztozonych czynno$ci konwencjonalnych (np. postepowania sadowego) — nawet kilku
podmiotom, S. Czepita, O koncepcji czynnosci konwencjonalnych w prawie, [w:] M. Smolak (red.), Wyktad-
nia Konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, s. 127.

#S. Czepita, Reguly..., s. 146-147.
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ze proponowana konceptualizacja moze by¢ pomocna takze w przezwyci¢zaniu proble-
moéw szczegotowych.

Na zakonczenie nalezy jeszcze dodaé, ze koncepcja czynnosci konwencjonalnych
w prawie jest akceptowana i wykorzystywana jako podstawa teoretyczna i metodologicz-

na w szczegotowych naukach prawnych®, takze w nauce o prawie administracyjnym®.

4. Milczace zalatwienie sprawy administracyjnej jako czynnos¢
konwencjonalna w prawie (administracyjnym) — ujecie modelowe

Rozwazania zawarte w niniejszym punkcie przede wszystkim zmierzaja do wyka-
zania, ze milczace zatatwienie sprawy administracyjnej moze by¢ kwalifikowane jako
czynno$¢ konwencjonalna w prawie. Zanim jednak zostang poddane analizie konkretne
zagadnienia, nalezy zwroci¢ uwage na kilka kwestii o charakterze bardziej og6élnym.

Po pierwsze, ponizsze rozwazania dotycza milczacego zatatwienia sprawy admini-
stracyjnej pojmowanego jako czynno$¢ in abstracto, a nie in concreto*. Chodzi w nich
bowiem przede wszystkim o wskazanie tych elementdéw, ktore mozna by uzna¢ za kon-
stytutywne* dla milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej jako czynnosci kon-
wencjonalnej pewnego typu. Zrodlem wzorca tego typu czynnosci jest przy tym tekst
aktu prawnego. Dlatego tez prezentowane ujecie omawianej problematyki okresla sie
w niniejszym artykule jako ,,modelowe”.

Po drugie, przyjete 1 uzasadniane w niniejszym artykule rozstrzygniecie kwalifikuja-
ce milczace zatatwienie sprawy administracyjnej jako czynno$¢ konwencjonalng w prawie
jest niezalezne od stanowisk zajmowanych w administratywistyce w odniesieniu do nie-
ktorych spornych kwestii. Przede wszystkim jest niezalezne od usytuowania milczacego
zalatwienia sprawy administracyjnej w klasie tradycyjnych czy tez swoistych tzw. praw-
nych form dziatania administracji, a takze od sposobu rozstrzygniecia sporu w zakresie
zakresu stosowania przepisoOw k.p.a. o milczacym zatatwieniu sprawy administracyjnej

(zob. pkt 2). Jednakze w tym drugim przypadku uznanie proponowanego w niniejszym

42 7ob. przeglad prac w: B. Janusz-Pohl, Formalizacja i konwencjonalizacja jako instrumenty analizy
czynnosci karnoprocesowych w prawie polskim, Poznan 2017, s. 21 i n.; S. Czepita, Czynnosci konwencjo-
nalne i formalne w prawie a proces prawotworczy i rola Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo”
2014, nr 12, s. 3-4.

W szezegblnosci T. Kietkowski, op. cit., s. 134 i n.; A. Cebera, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza
za niezgodne z prawem dziatania organow administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 189 i n.

4 Z czynnosciami konwencjonalnymi (w prawie) in concreto mamy do czynienia przede wszystkim w sy-
tuacji identyfikowania rzeczywiscie dokonanych czynnosci jako czynnosci konwencjonalnych (w prawie).

4 W koncepcji S. Czepity reguly konstytutywne odnoszace si¢ do danej czynnosci konwencjonalne;j
to regutly, ktoérych naruszenie powoduje, ze dana czynno$¢ nie jest rozpoznawana jako czynnos¢ konwencjo-
nalna okreslonego typu, S. Czepita, Reguty..., s. 151 1 155. Takie zalozenie przyjmuje si¢ takze w niniejszym
artykule.
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artykule ujecia moze stanowi¢ dodatkowy argument dla zwolennikow szerokiego zakre-
su stosowania przepisow zawartych rozdziale 8a k.p.a. Proponuje si¢ w nim bowiem kon-
strukcje teoretyczna, ktorg mozna objaé zarowno czynnosci uregulowane w rozdziale 8a
k.p.a. (obie zdefiniowane tam odmiany milczacego zalatwienia sprawy), jak i te, ktore
zostaly uregulowane w odpowiednich przepisach ustaw materialnych?’.

Po trzecie, rozwigzanie przedstawione w niniejszym artykule sytuuje milczace za-
fatwienie sprawy administracyjnej w klasie tych ujg¢ prezentowanych w pracach admi-
nistratywistow, ktore w pkt 2 nazwano ,,czynno$ciowymi”.

Na koniec nalezy jeszcze zaznaczy¢, ze kwalifikowanie milczacego zatatwienia
sprawy administracyjnej jako czynno$ci konwencjonalnej w prawie nie jest obce nauce

o prawie administracyjnym*.

4.1. Regula sensu

Status semiotyczny tzw. regul sensu czynnosci konwencjonalnych jest w nauce
sporny. Jednak ani przedstawienie tego sporu, ani jego rozstrzygniecie nie wydaje si¢
niezbedne dla osiagnigcia celu niniejszych rozwazan. Nalezy jednak przyja¢ pewne za-
lozenia wyjsciowe. Przyjmuje si¢ wigc w niniejszym artykule, za M. Zielinskim, ze
,»czynnos$¢ ta [konwencjonalna] «nie istnieje» poki nie zacznie funkcjonowac okreslona
reguta sensu, ktora jakas czynnos$¢ psychofizyczng [...] bedzie traktowac jako dang
czynno$¢ konwencjonalng™®. Takie ujecie problematyki regut sensu czynnosci konwen-
cjonalnych jest $cisle skorelowane z ich charakterystyka jako czynnosci kulturowych
(znakowych), czyli czynnosci o okreslonym sensie spoteczno-kulturowym. W przypad-
ku czynnos$ci konwencjonalnych w prawie regula sensu powinna zosta¢ ustalona na pod-

stawie tekstu aktu prawnego®.

% W szczegdlnoécei Z. Kmieciak, op. Cit., s. 9 in.

47 A tym samym mozna analitycznie wykazac¢, ze sposob zatatwienia sprawy administracyjnej uregulo-
wany w danej ustawie materialnej jest konstrukcyjnie tozsamy (albo nie) z milczacym zalatwieniem sprawy
administracyjnej uregulowanym w k.p.a. Podobnie, cho¢ w nieco innym kontekscie, Z. Kmieciak, op. cit.,
s. 13, przypis 13.

48 Milczace zatatwienie sprawy administracyjnej kwalifikuje si¢ jako czynno$¢ konwencjonalng doko-
nang przez zaniechanie w pracy A. Cebera, J.G. Firlus, op. cit.; podobnie T. Kietkowski, op. cit., s. 141.

4 M. Zielinski, [w:] Z. Ziembinski, M. Zielinski, op. Cit., s. 124. Zob. tez na temat tzw. reguty kompe-
tencyjnej, A. Bator, O zastosowaniu pojecia kompetencji w prawie publicznym i prywatnym, [w:] L. Blasz-
czak (red.), Wokotl problematyki orzeczen, Torun 2007, s. 191, a takze na temat regut znaczeniowych tzw.
performatywnego milczenia w prawie, T. Bacewicz, Milczenie w prawie. Milczenie performatywne, [w:]
J. Stelmach (red.), Studia z filozofii prawa. S2, Krakow 2003, s. 139.

Zwraca si¢ na to uwage takze w szczegdtowych naukach prawnych, w szczegolnosci w odniesieniu
do o$wiadczen woli i czynno$ci prawnych w rozumieniu prawa cywilnego, Z. Radwanski, K. Mularski,
Zagadnienia ogolne czynnosci prawnych, [w:] Z. Radwanski, A. Olejniczak (red.), System Prawa Prywat-
nego. Tom 2. Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2019, s. 29 i n.

% W wyjatkowych sytuacjach reguta sensu czynnosci konwencjonalnej w prawie moze by¢ ustanowio-
na przez podmioty prawa (dotyczy to podmiotéw prawa prywatnego), jednakze i w tym przypadku niektore
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W podobny sposob postrzegaja reguty sensu czynno$ci konwencjonalnych ci admi-
nistratywisci, ktory odwotujg si¢ do koncepcji czynnosci konwencjonalnych w prawie®,
takze w kontek$cie milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej®?. Dla przyktadu
Agnieszka Cebera i Jakub Firlus wskazuja nastepujaca formute reguty sensu milczacego
zatatwienia sprawy administracyjnej — ,,«Zaniechana przez podmiot P czynno$¢ C w spo-
sob S jest uznawana za wazne dokonanie czynnosci konwencjonalnej Ck i powoduje
skutek Cm»™2. Jednakze w odniesieniu do problematyki reguty sensu czynnosci milcza-
cego zalatwienia sprawy administracyjnej pojawiaja si¢ pewne swoiste problemy, ktore
z jednej strony sg konsekwencjg sposobu uregulowania tego typu czynnosci w prawie
administracyjnym, z drugiej za$ stanowisk zajmowanych w dyskusji nad problematyka
milczacego zatatwienia sprawy administracyjne;j.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze méwienie o regule sensu milczacego
zatatwienia sprawy administracyjnej jest pewnym uproszczeniem. W rzeczywistosci bo-
wiem mamy do czynienia z regutami sensu poszczegolnych odmian milczacego zatatwie-
nia sprawy administracyjne;j, ktore beda ustalane na podstawie przepisow ustaw material-
nych. W dalszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze okreslenie roli przepisow rozdziatu
8a k.p.a. w tym procesie begdzie zalezne od stanowiska dotyczacego zakresu stosowania
przepiséw kodeksowych (zob. pkt 2). Jesli bowiem przyjaé stanowisko uznajgce szeroki
zakres stosowania wskazanych wyzej przepisow, to reguty sensu poszczegolnych odmian
milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej powinny by¢ rekonstruowane z uwzgled-
nieniem przepisdéw rozdziatu 8a k.p.a.* Natomiast w przypadku uznania waskiego zakre-
su stosowania wskazanych przepisoéw kodeksowych nalezaloby konsekwentnie uwzgled-
nia¢ przepisy rozdzialu 8a k.p.a. w procesie rekonstruowania regut sensu tylko tych
odmian milczgcego zatatwienia sprawy administracyjnej, ktore spetniajg wymogi wska-
zywane przez autorow aprobujacych to stanowisko®.

elementy tresci takiej reguly sa ustalane na podstawie tekstu aktu prawnego (np. przepisow dotyczacych
sktadania oswiadczen woli).

1 A. Cebera, op. cit., 189 i n.; T. Kietkowski, op. cit., s. 144 i n.

2 Wydaje si¢ takze, ze niektorzy autorzy, uzywajac okreslenia ,,fikcja”, np. ,.fikcja pozytywnego roz-
strzygnigcia sprawy”’, maja na mysli wlasnie regule sensu, a w zasadzie pewne jej elementy. Jest to jednak
tylko przypuszczenie.

% A. Cebera, J.G. Firlus, op. cit.

5 Jak wskazuje Zygmunt Kmieciak ,,[...] ze wzgledu na klauzule zawartg w art. 1 pkt 1 i 2 Kodeksu
stosowanie jego przepisow «rozcigga si¢ na wszystkie sprawy, w ktorych z przepisow szczegdlnych wynika,
Ze sposob ich zatatwienia odpowiada formom milczenia okreslonym w art. 122a § 2 tego aktu, z zachowa-
niem odrebno$ci proceduralnych wprowadzonych przez te przepisy [...]»”, Z. Kmieciak, op. cit., s. 13.
Zatem reguta sensu okreslonej odmiany milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej w pierwszej kolej-
nosci powinna by¢ rekonstruowana na podstawie przepisow ustawy materialnej, a nastgpnie uzupetniana na
podstawie przepiséw kodeksowych; podobnie, tylko innymi stowami, ibidem.

% Chodzi tu przede wszystkim o wyrazne odestanie do przepisow rozdziatu 8a k.p.a.; zob. np. M. Le-
wicki, op. cit.
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Niezaleznie jednak od sposobu rozstrzygnigcia wyzej opisanego sporu, a co za tym
idzie ostatecznego ustalenia tresci takiej reguty sensu, bez watpienia mozna jg ustali¢ na
podstawie tekstu aktu prawnego. Takie rozstrzygnigcie nie tylko pozwala przyjaé, ze
mamy do czynienia z czynno$cig konwencjonalng w prawie, lecz takze umozliwia od-
roznienie tej czynnosci od bezczynnos$ci organu administracji, dla ktorej takiej reguty

nie sposob wskazac¢ (por. pkt 2).

4.2. Podmiot upowazniony

W przypadku czynno$ci konwencjonalnych w prawie dokonywanych przez organy
panstwa kwestia upowaznienia okreslonego podmiotu do dokonania takiej czynnosci ma
podwdjng doniostos¢. Z jednej strony dokonanie czynno$ci konwencjonalnej w prawie
przez podmiot do tego upowazniony (kompetentny) jest warunkiem waznego jej doko-
nania®, z drugiej za$ podstawg kwalifikacji dokonanej czynnosci z punktu widzenia za-
sady legalizmu.

Zgodnie z art. 122a § 1 k.p.a. ,,Sprawa moze by¢ zatatwiona milczgco, jezeli prze-
pis szczeg6lny tak stanowi”. Taki sposdb uregulowania omawianej problematyki ma
swoje konsekwencje dla ustalenia podmiotu upowaznionego do milczacego zatatwienia
sprawy administracyjnej oraz zrodta tego upowaznienia (kompetencji). Przepisu upo-
wazniajacego do milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej danego typu nalezy
bowiem poszukiwaé w ustawach materialnych®, tak samo, jak podmiotu kompetentne-
go. Pelna charakterystyka tego podmiotu moze oczywiscie wymagac uwzgledniania tak-
ze innych niz przepis upowazniajacy przepisoOw prawnych, np. tych regulujacych proble-

matyke wlasciwosci danego organu.

4.3. Substrat materialny i forma

W koncepcji czynnosci konwencjonalnych w prawie przyjmuje si¢, ze substratem
materialnym czynnos$ci konwencjonalnej jest czynnos¢ psychofizyczna cztowieka, ktora
moze przybra¢ postaé zaréwno dziatania, jak i zaniechania®. Zanim jednak zostanie
zaproponowane rozstrzygnigcie w zakresie charakterystyki substratu materialnego czyn-
no$ci milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej, nalezy odnie$¢ si¢ do kwestii
formy i odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego potaczono w niniejszym punkcie problema-

tyke substratu materialnego oraz formy czynnosci konwencjonalnej w prawie.

% Szerzej na ten temat M. Zielinski, Wykiadnia prawa. Zasady — reguly — wskazowki, Warszawa 2017, s. 27.

5" Szeroko na ten temat Z. Kmieciak, op. Cit., s. 11; zob. tez A. Wrdbel, [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska
(red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 779 i n.

% S. Czepita, Reguly..., s. 146; O. Bogucki, O konstytutywnej wspotzaleznosci wyjasniania i identyfiko-
wania czynnosci konwencjonalnych, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2019, nr 2, s. 56.
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W szczegotowych naukach prawnych problematyka formy ujmowana jest w spo-
sob bardzo zroznicowany. Jest to w szczegdlnosci konsekwencja sposobu uregulowania
tej problematyki w prawie. Za przyktad niech postuzy art. 14 k.p.a., ktéry w § 1 stanowi
m.in., ze ,,Sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej [...]”, zas w § 2 zd. 2, ze ,, Tres¢
oraz istotne motywy takiego zatatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie pro-
tokotu [...]”. W obu przywolanych wyzej fragmentach mowa jest o ,,formie”. W pierw-
szym przypadku chodzi jednakze o wytworzenie pewnego napisu — czynno$¢ psychofi-
zyczna (substrat materialny), ktory bedzie jednoczes$nie pisemna wypowiedzia (aktem
mowy) — czynno$¢ konwencjonalna nizszego stopnia wzgledem czynnosci konwencjo-
nalnej w prawie. W drugim przypadku chodzi natomiast o dokonanie czynnosci kon-
wencjonalnej w prawie — sporzadzenie protokolu w rozumieniu prawa administracyjne-
go procesowego, ktora traktowana jest jako ,,forma” innej czynnosci konwencjonalnej
w prawie. Drugi sposob ujecia formy jest o tyle problematyczny teoretycznie, Ze zaciera
granic¢ pomigdzy formg a sensem danej czynnosci jako czynnosci konwencjonalnej
w prawie. Jednoczes$nie jest on spotykany w roznych galeziach prawa i szczegdétowych
naukach prawnych, w obrebie ktorych mowi si¢ o ,,formie wyroku”, ,,formie decyzji
administracyjnej” czy ,,formie aktu notarialnego”. Ten zréznicowany sposob ujecia pro-
blematyki formy, niekiedy swoisty wytacznie dla okreslonej galezi prawa, powoduje
konieczno$¢ znalezienia takiego sposobu pojmowania formy, ktory bytby przydatny do
charakterystyki czynno$ci konwencjonalnych w prawie in genere. Dlatego tez w niniej-
szym artykule to w substracie materialnym czynno$ci konwencjonalnej w prawie do-
strzega si¢ forme¢ tej czynnosci®”. Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze takie ujecie
problematyki formy jest tylko ,,wyj$ciowe”, w tym sensie, ze nie wyklucza mowienia
o ,,formie” poszczegdlnych typow czynnosci konwencjonalnych w prawie zgodnie ze
znaczeniem (znaczeniami) przyjetym w szczegolowych naukach prawnych, zwtaszcza
jesli jest to konsekwencja rozstrzygniec przyjetych w prawie.

Uznano w niniejszym artykule, ze substratem materialnym czynnosci milczacego
zatatwienia sprawy administracyjnej jest zaniechanie. W przypadku tego elementu ana-
lizowanej w niniejszym artykule czynno$ci, wyjatkowo, poprzestaje si¢ na powyzszej
konstatacji. Wyczerpujace opracowanie tej problematyki wymaga bowiem uwzglednie-
nia okreslonej koncepcji zaniechania oraz uwzglednienia szczegdélowych zagadnien
zwigzanych z taka, a nie inng charakterystyka substratu materialnego milczacego zata-
twienia sprawy administracyjnej. Dlatego tez zadanie to zostanie zrealizowane w odreb-

nym opracowaniu.

% Takie ujecie omawianej problematyki jest takze znane szczegotowym naukom prawnym, zob. Z. Ra-
dwanski, K. Mularski, op. cit., s. 20.
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Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, nalezatoby stwierdzi¢, ze milczace zata-
twienie sprawy administracyjnej jest czynnosciag dokonywang w formie zaniechania.
Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy w przypadku czynno$ci konwencjonalnych dokonywa-
nych przez zaniechanie w ogdle mozemy mowi¢ formie. W szczegolowych naukach
prawnych mozna spotkac¢ si¢ z réznymi rozstrzygnieciami, ktore nie zawsze wyrazane sa
explicite®. W przypadku rozwazan administratywistow o sposobie rozstrzygni¢cia wska-
zanej kwestii mozna by wnioskowac na podstawie innych rozstrzygni¢¢. Jak zauwazono
w pkt 2, milczace zatatwienie sprawy administracyjnej klasyfikowane jest w doktrynie
prawa administracyjnego najczesciej jako prawna forma dziatania administracji. Doty-
czy to takze tych autorow, ktorzy charakteryzujg milczace zatatwienie sprawy admini-
stracyjnej ,,czynno$ciowo” (zob. pkt 2), w tym jako ,,form¢ niedziatania administracji”®.
Wydaje si¢, ze trudno byloby pogodzi¢ poglad, zgodnie z ktorym milczace zatatwienie
sprawy administracyjnej jest formg (prawna) zatatwienia sprawy administracyjnej, z po-
gladem, zgodnie z ktérym czynno$¢ taka sama pozbawiona jest formy z uwagi na cha-
rakterystyke jej substratu materialnego.

W niniejszym artykule przyjmuje si¢, ze czynnosci konwencjonalne dokonywane
przez zaniechanie rowniez maja forme, cho¢ niewatpliwie forma ta ,.istnieje” inaczej niz
forma czynnosci konwencjonalnych dokonywanych przez dziatanie, tak samo jak ina-
czej ,,istniejg” dziatania i zaniechania (o czym szerzej bedzie mowa w odrgbnym opra-
cowaniu). Przede wszystkim za$ kluczowg rol¢ w rozpoznaniu zaniechania odgrywa
kontekst. W przypadku czynnosci konwencjonalnych dokonywanych przez zaniechanie
nie mozemy bowiem zapozna¢ si¢ z wytworem czynnosci psychofizycznej w postaci
wypowiedzianych stow czy zapisanej kartki papieru. O tym, czy mamy do czynienia
z zaniechaniem, bedziemy rozstrzygali w szczegolnosci na podstawie dziatan podjetych
a przede wszystkim na podstawie braku dziatan, ktorych podjecie uniemozliwitoby roz-
poznanie zaniechania (np. wydanie decyzji administracyjnej w sprawie). Szerzej o pro-

blematyce kontekstu bedzie mowa w pkt 4.5.

4.4. Tres¢

Przyjmuje si¢ w niniejszym artykule, ze tre$¢ jest elementem konstytutywnym
czynnosci konwencjonalnej w prawie. Dorobek szczegdétowych nauk prawnych nie po-
zwala jednak na odtworzenie na tyle uniwersalnego sposobu pojmowania tresci, aby

mogt on stuzy¢ charakterystyce czynnosci konwencjonalnych w prawie in genere. Na

8 Zob. przykiad takich eksplicytnych rozwazan w cywilistyce, M. Grochowski, Wymogi formalne
w umowach konsumenckich, Warszawa 2018, s. 36-39.
61 K. Sobieralski, op. cit., s. 447 i n.
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potrzeby niniejszej analizy przyjmuje si¢ wigc mozliwie najbardziej uniwersalne ujecie
tresci czynno$ci konwencjonalnych w prawie. Ujgcie to obejmuje tzw. tre$¢ propozycjo-
nalng, czyli to, o co si¢ wnosi, czego si¢ zada, czy tez o czym si¢ informuje, a takze tresé
na tzw. poziomie interakcyjnym, czyli to, Ze o co$ si¢ wnosi, czego$ si¢ zada czy tez
o czymsS si¢ informuje.

Co do tego, ze czynno$¢ milczacego zalatwienia sprawy administracyjnej ma tresc,
nie pozostawia watpliwosci m.in. przepis art. 122¢ k.p.a., zgodnie z ktorym ,,W aktach
sprawy zamieszcza si¢ adnotacje o milczacym zatatwieniu sprawy, wskazujac tres¢ roz-
strzygnigcia oraz jego podstawe prawna”.

W przypadku milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej, tak samo jak
w przypadku innych czynno$ci konwencjonalnych w prawie dokonywanych przez za-
niechanie, a nawet przez dziatanie niejezykowe, powstaje pytanie, w jaki sposob tg tresé
ustali¢. Jesli bowiem mamy do czynienia z czynnoscig konwencjonalng dokonywang
przez dzialanie jezykowe, to podstawa (punktem wyjscia) ustalenia tresci jest tekst (ust-
ny czy pisany) postrzegany w tym przypadku jako wytwor tej czynnosci (np. tekst decy-
zji administracyjnej). W sytuacji milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej za
podstawe ustalenia tresci tej czynnos$ci nalezatoby natomiast uznac tekst innej czynnosci
do wyzej wskazanej szkicowej charakterystyki tresci czynnosci konwencjonalnych
w prawie, mozna powiedzie¢, ze tres¢ czynnosci milczgcego zalatwienia sprawy admi-
nistracyjnej bedzie obejmowata tre$§¢ propozycjonalng odtworzong na podstawie wy-
tworu czynnoS$ci inicjujgcej postepowanie®? oraz tre$¢ na poziomie interakcyjnym usta-
long na podstawie sensu czynno$ci milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej
danego typu (np. milczacej zgody). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze tak ustalona tre$é
bedzie zindywidualizowana i skonkretyzowana, poniewaz dotyczy¢ bedzie indywidual-
nie oznaczonych podmiotow oraz konkretnych podejmowanych przez nich czynnosci.

W tym kontekscie szczegolnie istotny jest wymdg dotyczacy precyzyjnego formu-
lowania zadania przez podmiot inicjujacy postepowanie (art. 122¢ § 2 k.p.a.). Z jednej
strony tre$¢ propozycjonalna tego zadania bedzie bowiem wspottworzyta tres¢ czynno-
$ci milczacego zalatwienia sprawy administracyjnej, z drugiej natomiast b¢dzie podsta-
wa wyboru przez organ administracji sposobu zatatwienia danej sprawy.

Na zakonczenie nalezy odnies¢ si¢ jeszcze do kwestii szczegdlnie problematycznej
i dyskutowanej w doktrynie prawa administracyjnego, dotyczacej sytuacji, w ktorej
»tres$¢ zadania bedzie wykraczala poza ramy prawne”®. Jesli bowiem przyjaé, ze ,,tre$¢

rozstrzygniecia sprawy zatatwianej milczaco to nic innego jak autorytatywna wypo-

62 Zotoszenia (albo zawiadomienia) i zawartego nim zadania, Z. Kmieciak, op. cit., s. 20.
8 A. Jakubowski, op. cit., s. 25.
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wiedz co do praw strony (stron) postepowania administracyjnego”®, to doniosto$¢ oma-
wianego problemu bedzie przejawiata si¢ w tym, ze ta swoiscie konstruowana tre$¢ roz-
strzygnigcia bedzie ksztattowala sytuacje prawng strony (stron) postgpowania. W tym
aspekcie zagadnienie dotyczace tre$ci milczgcego zatatwienia sprawy administracyjnej
laczy sie z problematyka skutkéw prawnych omawianego typu czynno$ci. Dlatego tez

do tego zagadnienia powraca si¢ w pkt 4.6.

4.5. Kontekst

Na kontekst dokonania czynnosci konwencjonalnej w prawie sktadaja si¢ roézne
elementy, takze te, ktore zostaly juz w niniejszym opracowaniu omowione, tj. odpo-
wiednia regula sensu i charakterystyka podmiotu upowaznionego. Poszczegolne ele-
menty kontekstu odgrywaja zroznicowane role w procesie dokonywania czy identyfiko-
wania czynnosci konwencjonalnych w prawie niezaleznie od charakterystyki ich
substratu materialnego. W przypadku czynnosci konwencjonalnych dokonywanych
przez zaniechanie szczegélna rola kontekstu polega przede wszystkim na tym, ze bez
odniesienia do kontekstu identyfikacja zaniechania bedgcego substratem danej czynno-
$ci konwencjonalnej nie jest mozliwa. Wydaje sie, ze wlasnie ta szczegdlna rola kontek-
stu sktania niektorych przedstawicieli administratywistyki do charakteryzowania mil-
czacego zatatwienia sprawy administracyjnej jako zdarzenia (zob. pkt 2). Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze jest to jedynie dodatkowa (swoista) rola, jaka mozna przypisac¢ konteksto-
wi w procesie identyfikowania czynno$ci konwencjonalnych przez zaniechanie, bowiem
rozpoznanie okreslonych elementéw kontekstu jest donioste w kazdym procesie identy-
fikacji czynnosci konwencjonalnych w prawie, niezaleznie od charakterystyki ich sub-
stratu materialnego.

Prowadzone w niniejszym punkcie rozwazania na temat kontekstu milczacego za-
fatwienia sprawy administracyjnej ogranicza si¢ do dwoch kwestii: 1) problematyki ter-
minu zwigzanego z milczagcym zatatwieniem sprawy administracyjnej oraz 2) relacji tej
czynnosci do innych czynnosci podejmowanych przez uczestnikow postgpowania admi-
nistracyjnego.

Ad 1. Nalezy zauwazy¢, ze w niektorych publikacjach zwraca si¢ uwagg na kluczo-
wa role terminu w przypadku milczgcego zatatwienia sprawy administracyjnej, taczac
z jego uptywem powstanie okreslonych skutkow prawnych®. Wydaje si¢ jednak, ze przy
przyjeciu koncepcji milczacego zalatwienia sprawy administracyjnej jako czynnosci

konwencjonalnej w prawie dokonanej przez zaniechanie, takie ujecie roli terminu jest

 W. Sawczyn, op. cit., s. 212.

8 Zob. np. J. Wegner, Termin milczgcego zatatwienia sprawy, [w:] M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak (red.),
op. cit. Wydaje sig, ze jest to szczegdlnie eksponowane w koncepcjach uznajacych milczace zatatwienie
sprawy administracyjnej za zdarzenie prawne, zob. np. A. Kubiak, op. cit., s. 45.
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zbyt daleko idace (nt. skutkow prawnych zob. pkt 4.6). Niewatpliwie jednak uptyw
okreslonego w danym przepisie terminu jest szczeg6élnie doniostym elementem kontek-
stu dokonania czynnosci milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej. Doniosto$¢
ta jest przy tym Scisle zwigzana z charakterystyka substratu materialnego omawianej
czynnosci jako zaniechania. Po pierwsze, uplyw okre§lonego terminu uniemozliwia
podjecie takich czynnosci konwencjonalnych w prawie (jak np. wniesienie sprzeciwu),
ktore uniemozliwityby rozpoznanie zaniechania. W tym sensie mozna powiedzie¢, ze
uplyw okre$lonego terminu jest niejako ,,ostatnim” elementem kontekstu, ktory musi
zaistnie¢, aby milczaco zalatwic sprawe administracyjng. Po drugie, w przypadku zanie-
chan pojawia szczeg6lny problem umiejscowienia tego typu czynnosci w czasie i prze-
strzeni, brak jest bowiem dostrzegalnego wytworu tego typu czynnosci, jak to ma miej-
sce np. w przypadku dziatan jezykowych. Moment zaniechania mozna wigc okresli¢
poprzez wyznaczenie terminu do dokonania czynnos$ci blokujacej rozpoznanie zanie-
chania, ale takze potaczy¢ go np. z dokonaniem okreslonej czynno$ci®®.

Ad 2. Oczywiste jest, ze czynno$¢ milczacego zatatwienia sprawy administracyj-
nej podejmowana jest w okreslonym uktadzie innych czynnosci konwencjonalnych
zlozonej czynno$ci konwencjonalnej w prawie czy tez czynnos$ci sporzadzenia adnota-
¢ji o0 milczacym zatatwieniu sprawy administracyjnej®’. Dostrzezenie tego aspektu kon-
tekstu jest niezwykle istotne cho¢by z uwagi na dyskutowane w administratywistyce
zagadnienie, ktore mozna by nazwaé problemem intencjonalnosci milczacego zata-
twienia sprawy administracyjnej. Z jednej strony zwraca si¢ bowiem uwagg, ze ,,Nie-
dopuszczalne jest «bezwolne» milczace zatatwienie sprawy”®, z drugiej natomiast, ze
,Milczace zatatwienie sprawy moze by¢ konsekwencjg tego, ze organ administracji
publicznej celowo lub nieswiadomie nie podjat Zadnych czynno$ci w sprawie i termin
mingt”®. Zarysowany powyzej problem nie bedzie w tym miejscu wyczerpujaco roz-
wazany, poniewaz wymagatoby to przedstawienia okreslonej koncepcji zaniechania
(co bedzie, jak juz wskazywano, przedmiotem odrebnego opracowania). Nalezy jednak
zauwazy¢, ze obie wyzej wskazane wypowiedzi odnoszg si¢ niejako do dwoch réznych
aspektow wskazanego problemu. Nawigzujac do pierwszej wypowiedzi, mozna powie-
dzie¢, ze w ujeciu modelowym’ milczgce zalatwienie sprawy administracyjnej w spo-

sob ,,bezwolny” jest niemozliwe. Poprzedzaja je bowiem okreslone czynnosci sktada-

6 Zob. art. 122¢ § 1 zd. 2 k.p.a.

67 Szeroko o tym swoistym ,,uwiktaniu” milczenia organu administracji w szereg réznych czynnosci,
J. Wegner, Instytucja milczqcego zatatwienia sprawy...,s. 98 in.

% A. Jakubowski, op. cit., s. 24.

¢ K. Sobieralski, op. cit., s. 452.

™ Chodzi tu o odniesienie si¢ do pewnego wzorcowego uktadu i charakterystyki czynnosci, ktory moz-
na odtworzy¢ na podstawie tekstu aktu prawnego.
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jace si¢ na postgpowanie administracyjne, ktore ,.kazdorazowo mus[za] odpowiadac
standardom i wymogom, jakie sa stawiane wykonywaniu wtadzy publicznej przez or-
gany administracji [...]”™, na ktére sktada si¢ m.in. obowiagzek przeprowadzenia poste-
powania wyjasniajacego’. Z kolei nawigzujac do drugiej wypowiedzi, nalezy podkre-
sli¢, ze w ujeciu faktycznym okreslony urzednik zawsze moze nie dopetni¢ swoich
obowigzkow. To, czy w konsekwencji niedopelnienia tych obowigzkow dana czynno$¢
nie zostanie zakwalifikowana jako okreslona czynno$¢ konwencjonalna w prawie, czy
tez zostanie uznana za czynno$¢ wadliwa, jest kwestig zastosowania ztozonych regut
kierujacych procesem identyfikacji czynnosci konwencjonalnych w prawie, ktérych

z uwagi na ramy tekstu nie sposob tu przedstawic.

4.6. Skutki prawne

Problematyka skutkéw prawnych milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej
jest statym elementem publikacji na temat milczacego zatatwienia sprawy administra-
cyjnej. Kwestia ta jest przy tym niejednokrotnie taczona z problematyka sensu milcza-
cego zalatwienia sprawy administracyjnej. Ze wzgledu na jej ztozono$¢ w niniejszym
punkcie zwraca si¢ uwage tylko na dwa dyskutowane w nauce o prawie administracyj-
nym aspekty omawianej kwestii.

Po pierwsze, jednym z gldéwnych elementow tej dyskusji jest proba udzielenia od-
powiedzi na pytanie, czy skutki prawne milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej
powstajg z mocy prawa, czy tez ich zroédlem jest jako§ pojmowane milczace zatatwienie
sprawy administracyjnej. Nie powinien dziwi¢ fakt, ze pozytywna odpowiedz na pierw-
sze pytanie wigze si¢ z ,,nieczynnosciowym” (zob. pkt 2) ujeciem milczacego zalatwie-
nia sprawy administracyjnej’®. Natomiast pozytywna odpowiedz na drugie pytanie bliz-
szajest zwolennikom ujecia,,czynno$ciowego” (zob. pkt 2)". Proponowana w niniejszym
artykule charakterystyka milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej taczy si¢
z aprobatg drugiego w wyzej wskazanych stanowisk.

Po drugie, w pkt 4.4 zwrocono uwagg na problematyczng sytuacje, w ktorej tresé
czynnoS$ci inicjujacej postgpowanie w sprawie wykracza poza ramy wyznaczone przez

obowigzujace normy prawne. Z uwagi na swoisty sposob konstruowania tresci rozstrzy-

™ A. Cebera, J.G. Firlus, op. cit.

2 A. Jakubowski, op. cit., s. 24.

8 Zob. np. A. Cebera, J.G. Firlus, op. cit.; T. Bgkowski, op. Cit., s. 101. Problematyka skutkow praw-
nych czynnosci konwencjonalnych w prawie w kontekscie elementow konstytutywnych tego typu czynno-
$ci nie jest jednolicie uyymowana zar6wno w ogolnej teorii prawa, jak i w szczegotowych naukach prawnych;
z uwagi na ramy tekstu zagadnienie to nie bgdzie rozwijane.

™ Zob. np. A. Kubiak, op. cit., s. 45; na ten temat L. Staniszewska, op. cit., s. 55-56.

> Dobitnie w tej kwestii — ,,milczaca zgoda jest Zrodlem praw i obowigzkdéw tak samo jak jest nim po-
zwolenie na budowe [...]”, M. Szewczyk, op. cit., s. 35.
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gnigcia w przypadku milczacego zatatwienia sprawy, ktorego podstawe stanowi wiasnie
tre$¢ czynno$ci inicjujacej postgpowanie, zastanawiano si¢ w doktrynie nad ryzykiem
wywotania skutkéw prawnych wykraczajacych poza ramy prawne (zob. pkt 4.4). Biorac
pod uwage przyjmowane w niniejszym artykule zalozenia i formutowane rozstrzygnie-
cia, nalezy zgodzi¢ si¢ z tym, ze niezaleznie od swoistego sposobu konstruowania tresci
rozstrzygnigcia omawiany sposob zatatwienia sprawy nie moze prowadzi¢ do powstania
skutkow prawnych wykraczajacych poza zakres wyznaczony przez normy prawne. Wa-
dliwa tre$¢ rozstrzygnigcia sprawy zatatwianej milczaco, tak samo jak wadliwa tres¢
innej czynnosci konwencjonalnej w prawie, moze bowiem prowadzi¢ do niewaznos$ci
tego typu czynnos$ci’®, a co za tym idzie takze do jej bezskutecznosci. By¢ moze w przy-
padku milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej ryzyko wystapienia tego typu
wady jest wigksze, cho¢ trudno o jakiekolwiek dane potwierdzajace takie przypuszcze-
nie. Niezaleznie jednak od tego, co powyzej stwierdzono, trzeba pamietaé, ze czynnosc,
ktora jest bezskuteczna, i tak moze doprowadzi¢ do powstania okreslonych zmian w rze-
czywisto$ci’’. Moze to dotyczy¢ takze milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej

jako czynnosci konwencjonalnej w prawie.

5. Podsumowanie

Zgodnie z ujeciem zaproponowanym w niniejszym artykule milczace zatatwienie
sprawy administracyjnej jest czynno$cig konwencjonalng w prawie (administracyjnym),
za$ substratem materialnym tej czynnosci jest zaniechanie. Takie rozstrzygniecie znajdu-
je uzasadnienie zar6wno w ogolnoteoretycznej koncepcji czynnosci konwencjonalnych
w prawie, jak i, co wazniejsze, w sposobie uregulowania omawianej kwestii w prawie
administracyjnym — zrédtem wzorca tego typu czynnosci jest tekst aktu prawnego. W tym
kontekscie nalezy zauwazy¢, ze przyjete rozstrzygniecie uznaje si¢ w niniejszym artyku-
le za uzasadnione tak dtugo, jak dtugo nie nastapi na tyle istotna zmiana odpowiednich
przepiséw prawnych, ze konieczne stanie si¢ poszukiwanie innej konceptualizacji.

Poza tymi elementami prawnej konstrukcji milczacego zatatwienia sprawy admini-
stracyjnej, ktore zostaly zaprezentowane w pkt 4, szczegdlng wage dla uzasadnienia ,,czyn-
nosciowego” charakteru milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej ma takze przepis

art. 122g k.p.a., ktory w przypadku milczacego zatatwienia sprawy odsyta m.in. do odpo-

6 Np. w sytuacji gdy byltoby to rozstrzygnigcie w ogdle nieznane prawu administracyjnemu; zob. na
ten temat T. Kietkowski, op. cit., s. 173. Por. ciekawe i obszerne rozwazania na ten temat w: Z. Kmieciak,
op. cit., s. 191in.

" Np. ,,sitg faktow” wtedy, gdy kierujgc si¢ przeswiadczeniem o waznosci i skutecznosei zatatwienia
sprawy administracyjnej, podmiot dokona dalszych czynnosci, ktore wywotaja pewne zmiany w rzeczywi-
stosci, a na tej podstawie podejmie kolejne dziatania, ktorych skutkow nie da si¢ juz cofnac itd.
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wiedniego stosowania przepisow o stwierdzeniu niewaznosci decyzji administracyjnej.
Gdyby uzna¢, ze milczace zatatwienie sprawy administracyjnej nie jest czynnoscig (kon-
wencjonalng), a jedynie zdarzeniem (stanem rzeczy), z ktorym ustawa wigze skutek praw-
ny z mocy prawa, to nasuwa si¢ pytanie, co miatoby podlega¢ kwalifikacji z punktu wi-
dzenia (nie)wazno$ci. Wszak przymiot (nie)waznosci odnosi si¢ wtasnie do czynnosci
o charakterze konwencjonalnym (ewentualnie, w niektorych ujeciach, do ich wytworow).

W ramach analizy zaprezentowanej w niniejszym artykule nie rozwigzano oczywi-
$cie wszystkich szczegotowych problemow zwigzanych z teoretycznym opracowaniem
milczacego zatatwienia sprawy administracyjnej. Analiza ta wymagata bowiem zacho-
wania pewnego poziomu ogolnosci. Jednakze wyznaczone w ten sposob ramy teoretycz-
ne s w stanie pomiesci¢ rozwazania o bardziej szczegdtowym charakterze, jednocze-
$nie zapewniajac okreslone ugruntowanie teoretyczne, a co za tym idzie takze
metodologiczne. Po pierwsze, proponowane ujecie pozwala na przyjecie jednolitych
ram terminologicznych i, co wazniejsze, pojeciowych odnoszacych si¢ do milczacego
zatatwienia sprawy administracyjnej. Po drugie, umozliwia wlaczenie milczacego zata-
twienia sprawy administracyjnej do klasy czynnosci konwencjonalnych w prawie (ad-
ministracyjnym), a zatem do klasy, w ktorej sg tak donioste dla prawa administracyjnego
czynnosci jak wydanie decyzji administracyjnej. To z kolei pozwala czerpac z bogatego
dorobku naukowego i orzeczniczego w tym zakresie, oczywiscie z uwzglednieniem cech
swoistych milczacego zalatwienia sprawy administracyjnej. Po trzecie, zaproponowana
w niniejszym artykule konceptualizacja moze postuzy¢ jako wzorzec kwalifikowania
okreslonych konstrukcji prawnych z punktu widzenia przepisow rozdziatu 8a k.p.a.
Moze okaza¢ si¢ takze pomocna m.in. w wykazywaniu réznic pomiedzy ,,milczeniem
organu” dajacym si¢ kwalifikowac jako czynno$¢ konwencjonalna w prawie a ,,milcze-

niem organu”, ktéremu takiej kwalifikacji nalezatoby odmowic’.
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