Krzysztof Sobieralski

Milczenie jako prawna forma niedziatania
administracji — konsekwencje procesowe

Abstrakt

W wyniku nowelizacji przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego indywidualna sprawa
administracyjna moze zosta¢ zatatwiona nie tylko w formie decyzji administracyjnej, ale roéwniez
w sposob milczacy. Autor przyjmuje, ze ten sposob zatatwienia sprawy stanowi prawna forme nie-
dziatania administracji publicznej. Instytucja milczacego zalatwienia sprawy nie posiada charakteru
samoistnego, stanowi bowiem konstrukcj¢ materialnoprawng. Kodeks reguluje (opisuje) wylacznie
procesowa strong tego zjawiska materialnoprawnego, zastrzegajac wyraznie, ze sprawa moze by¢
zatatwiona milczaco, jezeli przepis szczegélny tak stanowi. Kodeks ujmuje milczenie administracji
jako: milczace — zgodne z wnioskiem strony — zakonczenie postgpowania (gdy organ nie wyda decy-
zji lub postanowienia w okreslonym ustawowo terminie) oraz milczacej zgody (gdy organ w terminie
nie wniesie sprzeciwu wobec zamierzenia lub czynnosci strony). W opracowaniu rozwazono konse-
kwencje prawne wprowadzenia procesowej regulacji milczenia organu administracji publicznej jako
sposobu zatatwienia sprawy indywidualne;.

Stowa kluczowe
milczenie administracji, prawne formy dziatania administracji, decyzja administracyjna, organ admi-
nistracji publicznej, strona postgpowania administracyjnego, sprawa administracyjna, termin zata-
twienia sprawy, bezczynnosc¢.

Wstep

W nauce administracji, ktora jest podstawowym obszarem zainteresowan naukowych
Profesora Jana Jezewskiego!, wyrdznia si¢ dwa nurty badawcze administracji publiczne;:
nurt nauk administracyjnych i nurt nauk spotecznych. Przedstawiciele pierwszego z tych
nurtéw badawczych podkreslaja, ze nauka administracji ma ukazywac ide¢ administra-
cji, czyli to, co jest wspolne dla wszystkich dziatéw administracji, a ponadto ma przed-
stawia¢ poszczegolne dziaty administracji rzeczywistej. Nie jest natomiast jej zadaniem
pierwszoplanowym opis praktyki administrowania, moze on by¢ najwyzej dopelnieniem
badan?. Praktyka administrowania niewatpliwie obejmuje zagadnienia z zakresu mate-
rialnego i procesowego prawa administracyjnego. W zakresie prawa procesowego — po-
stepowania administracyjnego — refleksja teoretyczna przedstawicieli nauki administra-
cji dotyczy gltéwnie pozycji prawnej podmiotéw stosunku administracyjnoprawnego oraz

Y Zob.: J. Jezewski, Administracja publiczna jako przedmiot badan, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja
publiczna, Wroctaw 2003, s. 350 i n.

2 L. von Stein, Handbuch der Verwaltungslehre und des Verwaltungsrechts, Stuttgart 1887, s. 29, cyt.
za: F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 26.

447



Krzysztof Sobieralski

prawnych form dziatania administracji. W pracy naukowej Jubilata mozna dostrzec
wyrazne zainteresowanie problematyka prawnych form dziatania administracji (tak
rodzimej, jak i obcej) oraz ich praktycznego funkcjonowania’.

Z punktu widzenia nauki o prawnych formach dzialania administracji istotnym jest
okreslenie miejsca milczenia administracji w systemie prawnych form wykonywania
(dziatania) administracji publicznej. Tym bardziej, ze ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postgpowania administracyjnego* — dalej k.p.a., po zmianach dokonanych
z dniem 1 czerwca 2017 r.°, przewiduje w art. 1 pkt 1 in fine, ze milczacy sposob jest
forma zatatwienia sprawy indywidualnej w postepowaniu jurysdykcyjnym.

1. Pojecie milczenia administracji

Okreslenie ,,milczenie administracji’’ nie jest terminem zdefiniowanym w sposob
normatywny, rownocze$nie w doktrynie prawa administracyjnego pojawiaja si¢ roznice
co do jego znaczenia®. Z tym zjawiskiem prawnym mozna si¢ spotkaé zard6wno na grun-
cie prawa administracyjnego ustrojowego, materialnego, jak i procesowego, gdzie przyj-
muje ono odmienng postac i stuzy zré6znicowanym celom.

Milczenie bywa pojmowane jako szczegolne narzedzie w rekach prawodawcy, po-
magajace podnosi¢ sprawnos¢ administracji poprzez wprowadzenie fikcji pozytywnego
rozstrzygnigcia sprawy. Chodzi tu o wywotanie roznorakich skutkéw prawnych w razie
dopuszczalnego przez samo prawo braku aktywnosci organu administracji w terminie
wyznaczonym przez ustawe’. Zdarzeniem powodujacym powstanie zmian w stanie praw-
nym jest sam fakt braku dziatania administracji, z ktérym wigze si¢ wywolanie ex lege
okreslonego skutku. Fikcja pozytywnego zalatwienia sprawy jest o tyle ciekawa, ze — co
do zasady — sprawa administracyjna rozstrzygana jest w formie decyzji tworzacej nowa
norm¢ prawng lub ,,aktywujacej’” prawa i obowiagzki wynikajace z mocy prawa. Prowadzi
to do zakonczenia szeroko rozumianego postgpowania administracyjnego nie w postaci
aktu administracyjnego, a zjawiska ze sfery pozajurysdykcyjnej, bedacego wyrazem
aprobaty organu administracji dla okres§lenia uprawnienia przystugujacego jednostce

3 J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego we
Francji, Wroctaw 2004.

4 Dz.U. 22017 r., poz. 1257.

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

® M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dzialania administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5. Prawne formy dzialania administracji, Warszawa
2013, s. 390; zob. takze: T. Bakowski, W sprawie ,, milczqcej zgody organu”, ,,Panstwo i Prawo” 2010, z. 3;
W. Bochenek, Bezczynnosé a milczenie organu administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003,
nr 12; J. Jendroska, Milczenie administracji w postegpowaniu administracyjnym, [w:] W. Skrzydlo, J. Szre-
niawski, W. Taras (red.), Problemy prawa publicznego, Lublin 1993; J.S. Langrod, O tzw. milczeniu wladzy.
Studium prawno-administracyjne, Krakow 1938.

" P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym, Krakow 2011, s. 393.
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w sformutowany przezen sposob®. Chociaz uprawnienie to nie moze by¢ ksztattowane
przez jednostke dowolnie, tylko w granicach $cisle wyznaczonych przepisami prawa
materialnego.

Juz w okresie migdzywojennym w nauce zwrocono uwage, ze ,,milczace” przejawy
woli wladz administracyjnych moga mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy ustawa nie wyma-
ga wydania aktu w oznaczonej formie’. Milczenie posiada znaczenie bezwarunkowego
zatwierdzenia lub pozwolenia albo tez nieskorzystania z prawa zakazu lub odmowy. ,,Jest
rzecza jasna, ze z milczenia nie mozna wyciagna¢ innego wniosku co do tresci, niz tylko
krotkie: tak lub nie. Czy w istocie wladza administracyjna przez milczenie chciala wyra-
zi¢ swg zgode lub postanowita nie skorzystac¢ ze swych uprawnien w kierunku odmowy
lub zakazu, czy tez zachowala si¢ zupetnie biernie wskutek braku czasu na zbadanie
sprawy, niedbalstwa lub dolus, skutek prawny niewydania aktu administracyjnego jest
jednakowy, przesadzony przez przepis ustawy. Nasze ustawy [...] postuguja si¢ forma
pozytywna w interpretacji milczenia. A to w dwojakiej postaci. Albo nakazujg uwazaé
milczenie za zgode na uchwate, zawiadomienie, podanie [...]. Albo tez milczenie wladzy
jest uwazane za niekorzystanie z prawa zakazu, ktory nie dopuscitby do danej dziatalno-
Sci, czyli w sposdb posredni wynika pozytywna zgoda na te dziatalno$¢™'.

We wspoélczesnej nauce rozroznia sie juz wyraznie konstrukcje bezczynnosci or-
ganu administrujacego oraz jego milczenie. Istotg tresci zarowno pojecia ,,bezczynnose”,
jak 1 ,,milczenie” jest ,brak jakiegokolwiek dziatania (bezczynno$¢), niewykonywanie
okreslonej czynnos$ci (np. czynnosci mowy jako przejawu woli), powstrzymywanie si¢
od okreslonego dziatania, od wykonania okreslonej czynnosci mowy (zaniechanie),
ktore sg w rozny sposob determinowane trescig normy prawnej”*t. Mimo ze milczenie
ma miejsce, tak jak w przypadku bezczynnosci, gdy organ nie zatatwia sprawy poprzez
wydanie decyzji administracyjnej w terminie okreslonym przez obowiazujace przepisy,
to odznacza si¢ ono specyficznym skutkiem. Bezczynnos$¢ organu oraz jego milczenie
sa traktowane ,,1) w sposob synonimiczny, w petni rownoprawnie zamienny, 2) w relacji
nadrzednosci bezczynnosci wobec milczenia (milczenie jako rodzaj bezczynnoscei), 3) jako
posiadajace odrebne zbiory desygnatow2, Pojecie milczenia jest odmienne od bezczyn-
nos$ci organu przez skutek, jaki wywotuje milczenie oraz to, ze milczenie jest konstruk-
cja materialnoprawna, a bezczynnos$¢ instytucja procesowa. Oba pojecia nie moga by¢
stosowane zamiennie. Uptyw procesowych terminéw do zatatwienia sprawy nie skut-
kuje wystapieniem fikcji pozytywnego dla strony rozstrzygnigcia. Warto jednak podkre-
$li¢, ze milczace zatatwienie sprawy — z uwagi na bezwzgledny charakter terminow
materialno-prawnych — stanowi prawng gwarancj¢ zachowania réwniez terminu proce-
sowego zatatwienia sprawy administracyjnej (sprawy indywidualnej).

8 A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”
2009, z. 11,s.33 in.

° B. Wasiutynski, Milczenie wladz administracyjnych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1926, t. IV, s. 201.

19 1bidem, s. 204.

1 P. Dobosz, op. Cit., s. 69.

2 1bidem, s. 34-35.
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2. Charakter prawny milczenia organu administrujgcego

Stawiajac pytanie o charakter prawny milczenia organu administrujgcego, wypada
stwierdzi¢, ze w rozumieniu prawa materialnego milczenie organu jest wyraznie przyzwo-
lone przez prawo i ma na celu tworzenie, przeksztalcanie lub usuwanie podstawowych
stosunkoéw materialnoprawnych. Milczenie jest specyficznym, legalnym, oczekiwanym
przez prawo sposobem zachowania si¢ organu administrujacego. Niemniej w niektorych
przypadkach pojecie milczenia bedzie naktadac¢ si¢ na pojecie bezczynnosci. Dzigje si¢
tak, gdy przepisy, w przypadku niewykonania (niepodjecia) w terminie podstawowych dla
danej sprawy formy dzialania, koncentruja si¢ raczej na prawnym mechanizmie wywoty-
wania skutkow prawnych materialnych, zwykle pozytywnych dla podmiotu administro-
wanego, niz na wskazaniu negatywnych dla organu administrujgcego skutkow ustrojowych
i srodkow prawnych, ktore przystuguja podmiotowi administrowanemu w zwiazku z za-
niechaniem organu'®. W takiej sytuacji dochodzi do milczenia zwigzanego z bezczynnoscia.
W razie takiego sposobu zalatwienia sprawy nie powinna powstawaé¢ odpowiedzialnos¢
sluzbowa organu administrujgcego, poniewaz jest on dopuszczony przez prawo.

Jako ze ustawodawca w wielu przepisach roznych ustaw postuguje si¢ pojeciem
milczenia organu administrujgcego, Piotr Dobosz przyjmuje, Ze ,,mozna méwic o «uogol-
nionym typie» zachowania administracji publicznej — stad juz tylko krok do w petni
zasadnego stwierdzenia, ze jest to forma dziatania administracji publicznej”'. Przedsta-
wiciele tej grupy pogladéw utozsamiaja milczenie z formg dziatania organow admini-
strujgcych nalezgcg do dotychczasowej klasyfikacji, czyli aktem konkludentnym'
i czynnoS$cig materialnotechniczng'®. Z kolei przedstawiciele drugiej grupy pogladow
uwazaja, ze milczenie jest forma dziatania, ktoéra wytamuje si¢ z tradycyjnych klasyfi-
kacji i definiujg je jako swoiste zdarzenie prawne, uruchamiajgce skutek prawny, ktory
wynika bezposrednio z przepisow ustawy'’. Odrdzniaja oni milczenie w ich rozumieniu
i milczenie okreslane jako przyjecie zgloszenia, bowiem wedtug nich ,,milczenie to
w zadnym przypadku nie jest sposobem przyjecia przez organ administrujacy zgtoszenia
zamiaru korzystania przez okreslony podmiot z uprawnien wynikajacych z mocy prawa.
Obowigzujace przepisy nie przewiduja bowiem kompetencji organu administracji w za-
kresie przyjecia lub odmowy przyjecia takiego zgloszenia ani nie wiaza z samym zglo-
szeniem jakichkolwiek skutkow prawnych”',

3 lbidem, s. 348.

4 lbidem, s. 350.

15 Zob.: B. Majchrzak, Glosa do wyroku WSA z 13 pazdziernika 2005 r., VII SA/Wa 990/05 (dopuszczal-
nos¢ zawiadomienia inwestora o braku sprzeciwu na podstawie art. 30 ust. 5 prawa budowlanego), ,,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2007, z. 1-2, s. 158.

16 Zob.: A. Ostrowska, J. Stelmasiak, Rejestracja budowy (przyjecie zgloszenia budowy) jako prawna
Jforma dziatania administracji — uwagi de lege ferenda, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postgpowania
administracyjnego na 50-lecie K. P. A., Lublin 2010, s. 601.

17 Zob.: A. Kubiak, op. Cit., s. 32-46.

18 M. Masternak, M. Szalewska, ,, Milczenie” organu administracji publicznej — miedzy prakseologiq
a teoriq prawnych form dziatania administracji, [w:] S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski
(red.), Wspotzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 499.
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Piotr Dobosz okresla milczenie jako ,,forme¢ dziatania administracji, znajdujaca
zastosowanie w sytuacji okres$lonej hipoteza, powszechnie obowigzujacej normy mate-
rialno-prawnej, w ktorej przejaw woli organu administracyjnego w postaci milczenia
wywotuje okreslony skutek prawny, z zasady pozytywny dla indywidualnego podmiotu
administrowanego znajdujacego si¢ w konkretnym stanie faktycznym”'. Autor ten pod-
kresla, ze prawodawca korzysta z materialnoprawnej formy milczenia, gdy pragnie
wywotac¢ skutek prawny wobec podmiotu administrowanego w postaci innej niz decyzja
administracyjna. Za wyodrgbnieniem milczenia administracji w sferze prawa material-
nego jako nowej formy dziatania administracji opowiadaja si¢ takze inni przedstawicie-
le doktryny, m.in. Matgorzata Stahl*® czy posrednio Barbara Adamiak?®, ktora, odnoszac
si¢ do koncepcji wladztwa administracyjnego, przewiduje mozliwos¢ wystepowania
konstrukcji prawnej milczenia materialnego prowadzacej do skutecznosci czynnosci
materialnoprawnej jednostki. Zdaniem Jana Zimmermanna, milczenie administracji
winno by¢ pojmowane jako swoista forma dziatania organu administracji, polegajgca na
wyrazeniu woli poprzez milczenie?.

3. Milczenie organu administrujagcego w swietle nowelizacji k.p.a.

W literaturze wysuwano wzgledem instytucji milczenia organu administracji pu-
blicznej wnioski de lege ferenda: ,,1) potrzeby znalezienia ztotego $rodka pomiedzy
materialnymi i formalnymi aspektami milczenia, potrzeby ochrony interesow prawnych
nie tylko beneficjenta tego milczenia, lecz takze oséb trzecich, ktorych sytuacji prawnej
dotykajg skutki prawne milczenia, oraz ochrony interesu publicznego; 2) optymalnego
uwzglednienia aspektu proceduralnego milczenia administracji, ktory miatby zapewnic
administracyjng i sgdowoadministracyjng kontrolg skutkéw prawnych milczenia, przy
jednoczesnym rozwazeniu, czy skutki prawne milczenia moga by¢ gwarantowane lub
eliminowane przez prawo cywilne/prywatne”*.

Petng procesowa regulacj¢ milczenia administracji jako: milczacego zakonczenia
postepowania (gdy organ nie wyda decyzji lub postanowienia w okreslonym ustawowo
terminie — art. 122a § 2 pkt 1 k.p.a.) oraz milczacej zgody (gdy organ w terminie nie
whiesie sprzeciwu art. 122a § 2 pkt 2 k.p.a.), wprowadzono do Kodeksu postepowania
administracyjnego dopiero z dniem 1 czerwca 2017 r., niemniej materialnoprawna kon-
strukcja milczacego zatatwienie sprawy (w obu jej postaciach) stanowi od dawna druga,
obok rozstrzygniecia decyzja administracyjng, prawng form¢ zatatwienia sprawy indy-
widualnej (sprawy administracyjnej). Co istotne, zalatwienie sprawy w ten sposob od-
bywatlo si¢ i odbywa nadal zarowno w samym postepowaniu administracyjnym, jak

1 P. Dobosz, op. Cit., s. 204.

20 M. Stahl, op. cit, s. 393.

2 B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne, [w:] M. Wierzbowski (red.),
Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw.
dr. hab. Jackowi Langowi, Warszawa 2009, s. 23-35.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 448.

2 P. Dobosz, op. Cit., s. 64.
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i poza klasycznym postepowaniem administracyjnym (jurysdykcyjnym). W przepisach
k.p.a. wyraza ja obecnie art. 1 pkt 1. Kodeks reguluje (opisuje) wylacznie procesowa
strong tego zjawiska materialnoprawnego, zastrzegajac wyraznie w art. 122a § 1 k.p.a.,
ze sprawa moze by¢ zalatwiona milczgco, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi. Te for-
me zalatwienia sprawy indywidualnej mozna okresli¢ mianem niedziatania administra-
cji. Chodzi tu oczywiscie o brak dziatania w znaczeniu wydania indywidualnego aktu
administracyjnego rozstrzygajacego sprawe indywidualng (brak czynno$ci wydania).
Milczace zatatwienie sprawy moze by¢ konsekwencja tego, ze organ administracji pu-
blicznej celowo lub nieswiadomie nie podjal zadnych czynnosci w sprawie i termin
minat, jednak moze by¢ rowniez konsekwencja podjecia przez organ szeregu roznych
czynnosci procesowych i dowodowych (sprawdzajacych), w wyniku ktorych organ ten
dochodzi do przekonania, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby uczyni¢ zado$¢ zadaniu
strony 1 wowczas na ostatnim etapie postepowania, celowo nie podejmujac aktywnosci
w zakresie wydania indywidualnego aktu administracyjnego, z mocy prawa doprowa-
dzajac do milczacego zatatwienia sprawy indywidualnej. Skutki tej prawnej formy
niedziatania administracji publicznej zostaty zrownane ze skutkami decyzji administra-
cyjnej (skutek materialny i skutek procesowy).

4. Milczenie prawne w przepisach prawa materialnego

W doktrynie prawa administracyjnego normy materialnego prawa administracyj-
nego klasyfikuje si¢ na normy prawa, ktore z mocy samego prawa ksztattuja sytuacje
prawng jednostki, oraz normy prawa, ktore dla uksztattowania sytuacji prawnej jednost-
ki wymagaja dokonania autorytatywnej konkretyzacji przez wlasciwy organ administra-
cji publicznej. Przyjete w materialnym prawie rozwigzania prawne pozwalajg na wyod-
rgbnienie w tej drugiej grupie norm prawa, ktére pozostawiaja okreslenie uprawnien, jak
i obowigzkow jednostce, ktora w wyniku podjetej czynnosci prawnej okresla swoje
obowiazki lub uprawnienia publicznoprawne. W takich rozwigzaniach prawnych kom-
petencja organu administracji publicznej zostaje ograniczona do kontroli zgodnosci
czynnosci jednostki z prawem; jej nastgpstwem jest mozliwos¢ dokonania autorytatyw-
nej konkretyzacji normy prawa przez organ administracji publicznej, ktory stwierdzit
niezgodno$¢ czynnosci jednostki z prawem.

Taka konstrukcje przewiduje art. 38 ust. 2 1 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych?*. Wprowadzone w tym przepisie ograniczenie kompetencji zarzadcy
drogi terminem 14 dni od dnia otrzymania wniosku (zgloszenia) strony o wyrazenie
zgody na remont lub przebudowe istniejacych w pasie drogowym obiektow budowlanych
lub urzadzen niezwigzanych z gospodarka drogowa lub obstuga ruchu, wylacza stosowa-
nie przepisow o terminach zalatwienia sprawy, przewidzianych w art. 37 k.p.a. Milczenie
prawne oznacza, ze zarzadca drogi dokonal oceny planowanej przebudowy lub remontu
jako niepowodujacych zagrozenia i utrudnien ruchu drogowego i niezaktocajacych

2 Dz.U.z2016r., poz. 1440 z p6zn. zm.
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wykonywania zadan zarzadu drogi, co wywoluje skutek prawny z mocy prawa. Przyjeta
w art. 38 ust. 2 1 3 ustawy o drogach publicznych konstrukcja prawna w istocie oznacza,
ze zarzadca drogi musi wyda¢ decyzje administracyjng jedynie wowczas, gdy chce od-
mowi¢ wyrazenia zgody na remont lub przebudowg istniejagcych w pasie drogowym tzw.
niedrogowych obiektow budowlanych i urzagdzen. Wyrazenie zgody nie wymaga wydania
decyzji. Skutek pozytywnego rozstrzygnigcia nastepuje tu bowiem z mocy prawa wraz
z uptywem czternastodniowego terminu materialnego. Uptyw tego terminu oznacza
milczenie prawne zarzadcy drogi, co wywoluje skutek pozytywnego zatatwienia indy-
widualnej sprawy administracyjnej. Obok takich sytuacji milczacego zalatwienia sprawy
mozna réwniez odnalez¢ w prawie materialnym liczne przypadki milczacej zgody.

Przyktadem moze by¢ art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane®. Zgodnie z tym przepisem, zgtoszenia organowi administracji architektoniczno-
-budowlanej, o ktorym mowa w ust. 1, nalezy dokona¢ przed terminem zamierzonego
rozpoczecia robdt budowlanych. Organ administracji architektoniczno-budowlane;j,
w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia, moze, w drodze decyzji, wnies¢ sprze-
ciw. Do wykonywania robot budowlanych mozna przystapic, jezeli organ administracji
architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu w tym terminie. Podobng regulacje
zawiera art. 54 ust. 1 1 2 tej ustawy, stanowiac, ze do uzytkowania obiektu budowlanego,
na budowe ktérego wymagane jest pozwolenie na budowe albo zgloszenie budowy,
o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 pkt la i 19a, mozna przystapi¢, z zastrzezeniem art. 55
iart. 57, po zawiadomieniu organu nadzoru budowlanego o zakonczeniu budowy, jezeli
organ ten, w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia zawiadomienia, nie zglosi sprzeciwu
w drodze decyzji. Organ nadzoru budowlanego moze z urzedu przed uptywem terminu,
o ktérym mowa w ust. 1, wyda¢ zaswiadczenie o braku podstaw do wniesienia sprzeci-
wu. Wydanie zaswiadczenia wytacza mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu, o ktorym mowa
w ust. 1, oraz uprawnia inwestora do rozpoczecia uzytkowania obiektu, o ktorym mowa
w ust. 1. Innym przyktadem milczacej zgody organu administracji publicznej, bedacej
sposobem zalatwienia sprawy indywidualnej, jest rozwigzanie przyjete w art. 154 ust. 1
i 4 ustawy z dnia 21 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska?®. Zgodnie z tg regu-
lacja, instalacja, z ktdrej emisja nie wymaga pozwolenia, mogaca negatywnie oddziaty-
wac na srodowisko, podlega zgloszeniu organowi ochrony srodowiska, z zastrzezeniem
ust. 8. Do rozpoczecia eksploatacji instalacji nowo zbudowanej lub zmienionej w sposob
istotny mozna przystapic, jezeli organ wlasciwy do przyjecia zgloszenia w terminie 30 dni
od dnia dor¢czenia zgloszenia nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji.

5. Procesowe aspekty regulacji milczenia organu administracji
publicznej w nowych przepisach k.p.a.

Rozwazajac konsekwencje prawne wprowadzenia procesowej regulacji milczenia
organu administracji publicznej jako sposobu zatatwienia sprawy indywidualnej,

% Dz.U. 22017 r., poz. 1332 z pézn. zm.
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w pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze jest ono mozliwe tylko w postgpowaniu
jurysdykcyjnym wszczetym na wniosek strony, gdy sprawa administracyjna jest juz
zawista przed wlasciwym organem administracji. Mozliwos¢ taka wykluczona jest w tych
postgpowaniach, ktoére moga zosta¢ wszczgte z urzgdu. Chodzi zatem o sferg uprawnien
jednostki, a nie o sfere jej obowigzkdéw. Kodeks okresla rowniez procesowe warunki
zastosowania milczgcego zatatwienia sprawy, ktore musza zosta¢ spelnione tacznie
i zawsze sg identyczne, niezaleznie od materialnoprawnej podstawy dziatania organu.
Po pierwsze, jest to dorgczenie zadania strony wlasciwemu organowi administracji pu-
blicznej w formie podania. Po drugie, uptyw jednomiesigcznego terminu od dnia dore-
czenia tego podania (albo czgsciej innego terminu okreslonego w przepisie szczeg6lnym).
Po trzecie, faktyczny i prawny brak dziatania organu administracji publicznej w tym
terminie — brak reakcji na owo zadanie. OczywiScie moc sprawczg wszczgcia postepo-
wania w sprawie, ktéra moze zosta¢ zatatwiona milczaco posiada tylko takie podanie,
ktore nie jest dotknigte brakami formalnymi, a jego tres¢ co do zakresu zadania (wniosku)
jest jednoznaczna i nie budzi watpliwosci.

W tym kontekscie bardzo istotne znaczenie posiada, dodany do Kodeksu w wyni-
ku nowelizacji, art. 122¢ § 2. Zgodnie z tym przepisem, jezeli podanie nie spetnia wy-
magan wskazanych w przepisach lub jest konieczne doprecyzowanie tresci zadania,
stosuje si¢ przepis art. 64 k.p.a. Termin, o ktorym mowa w art. 122a § 2 k.p.a. (termin,
ktorego uptyw oznacza milczace zatatwienie sprawy), biegnie od dnia uzupetnienia
brakéw lub doprecyzowania tre$ci zadania. Jezeli strona nie uzupeini brakow albo nie
doprecyzuje tresci zadania, wlasciwy organ pozostawi podanie bez rozpoznania. Ozna-
cza to, ze wowczas nie nastgpi skutek milczacego zatatwienia sprawy. Wprowadzenie
tego rozwigzania jest o tyle istotne, ze w przesztosci brak wyraznego odestania do art. 64
k.p.a. powodowat watpliwosci interpretacyjne co do tego, czy skutek milczacego zata-
twienia sprawy nastepowat (byt uznawany) nawet wowczas, gdy podanie dotkniete byto
brakami formalnymi oraz czy dziatania formalne organu zmierzajace do usunigcia tych
brakéw zatrzymywaly bieg terminu materialnoprawnego.

Podobnie bardzo istotng kwestig jest doprecyzowanie przez ustawodawce w art. 122b
k.p.a. tego, co w istocie jest momentem wydania decyzji odmownej lub momentem zgto-
szenia sprzeciwu. Zwazywszy, ze w kazdym przypadku musi to nastgpi¢ przed uptywem
okreslonego terminu materialnego, w przesztosci pojawil si¢ problem, czy wystarczy
tylko wyda¢ decyzje (sprzeciw), czy tez nalezy ja przed uptywem tego terminu dorgczy¢
stronie. W uchwale z dnia 15 pazdziernika 2008 r.” NSA przyjal, ze aby zapobiec skut-
kowi milczacego zatatwienia sprawy, wlasciwy organ musi dorgczy¢ decyzje lub sprzeciw
stronie przed uptywem okreslonego terminu materialnoprawnego. Obecna regulacja
problem ten ujmuje nieco inaczej. Za dzien wydania decyzji lub postanowienia koncza-
cego postepowanie w sprawie, o ktorej mowa w art. 122a § 2 pkt 1 k.p.a., albo wniesie-
nia sprzeciwu, o ktorym mowa w art. 122a § 2 pkt 2 k.p.a., uznaje si¢ dzien nadania
sprzeciwu, decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie za pokwito-
waniem przez operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r.

7 11 GPS 4/08, CBOSA.
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— Prawo pocztowe?® albo dzien dor¢czenia za pokwitowaniem sprzeciwu, decyzji lub
postanowienia konczacego postgpowanie w sprawie przez pracownikdéw organu admi-
nistracji publicznej lub inne upowaznione osoby, albo dzien wprowadzenia sprzeciwu,
decyzji lub postanowienia konczgcego postepowanie w sprawie do systemu teleinforma-
tycznego w przypadku, o ktorym mowa w art. 39* k.p.a. albo art. 392 k.p.a. Przy czym
— co bardzo wazne — termin milczacego zalatwienia sprawy (wlasciwie termin na wyra-
zenie sprzeciwu lub odmowy) w obu postaciach we wszystkich przypadkach wstrzymu-
ja dziatania podjete przez wtasciwy organ administracji publicznej w trybie art. 64 k.p.a.,
a takze okres zawieszenia postgpowania z urzedu oraz na wniosek strony (art. 122d § 2
k.p.a.). Milczace zatatwienie sprawy nastgpuje w dniu nastgpujacym po dniu, w ktérym
uptywa termin przewidziany do wydania decyzji lub postanowienia konczacego poste-
powanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu. W przypadku, gdy organ przed uptywem
terminu do zatatwienia sprawy zawiadomi strone o braku sprzeciwu, milczace zatatwie-
nie sprawy nastepuje w dniu doreczenia tego zawiadomienia (art. 122¢ § 1 k.p.a.).
Znaczaca nowoscig jest wylaczenie stosowania zasady czynnego udziatu strony
(stron) w postgpowaniu administracyjnym, w ktorym sprawa indywidualna moze zostac
zalatwiona milczgco (art. 122d § 1 k.p.a.). Jest to rozwigzanie logiczne. Z punktu widze-
nia strony, ktorej zalezy na osiagnig¢ciu skutku milczacego zatatwienia sprawy —uzyska-
niu uprawnienia — pozbawienie uprawnien wynikajacych z art. 10 k.p.a. nie ma znacze-
nia. Natomiast posiada to takze znaczenie z punktu widzenia organu administracji
publicznej, ktory zamierzatby wydaé decyzje odmowna lub wyrazi¢ sprzeciw. Koniecz-
no$¢ poprzedzenia wydania takiego aktu czynno$ciami opisanymi w art. 10 k.p.a. pro-
wadzitaby do uchybienia terminu materialnego, a w konsekwencji niemoznosci wydania
decyzji odmownej lub wyrazenia sprzeciwu. Z kolei wydanie decyzji lub wyrazenie
sprzeciwu z uchybieniem art. 10 k.p.a. prowadziloby do ich uchylenia przez organ od-
wotawczy. Wprowadzone rozwigzanie nie narusza interesu innych stron niz wniosko-
dawca w ramach dopuszczonego przez prawo wspotuczestnictwa materialnego. Pozosta-
fe strony sprawy zatatwionej milczaco mogg bowiem wykorzystac tryby nadzwyczajne
postgpowania administracyjnego wobec skutku milczacego zatatwienia sprawy.
Milczace zalatwienie sprawy nie stanowi formy aktywnosci (formy dzialania) orga-
nu administracji publicznej, musi zatem zostac¢ w jaki$ sposob uzewnetrznione. Przepisy
k.p.a. przewiduja dwa sposoby takiego uzewnetrznienia faktu milczacego zatatwienia
sprawy indywidualnej. Po pierwsze, jest to adnotacja zamieszczana w aktach sprawy. Po
drugie, jest to zaswiadczenie o milczagcym zatatwieniu sprawy. Samo zamieszczenie
adnotacji w aktach sprawy nie wywotuje skutkow prawnych i nie jest potrzebne do uzna-
nia, ze sprawa zostata zatatwiona milczaco. Adnotacja posiada tylko charakter informa-
cyjny i porzadkowy. Natomiast za§wiadczenie stanowi dokument potwierdzajacy milcza-
ce zalatwienie sprawy, ktorym strona moze postugiwac sie w obrocie prawnym w celu
wykazania, ze sprawa zostala zatatwiona milczaco, to znaczy, ze zaszty okreslone skutki
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materialnoprawne, wynikajace z jej milczacego zalatwienia®. Wydanie zaswiadczenia
oraz odmowa jego wydania nastepuje w formie postanowienia, na ktore przystuguje za-
zalenie wszystkim stronom w sprawie zatatwianej milczaco. Odmowa wydania zaswiad-
czenia nastepuje, gdy nie doszto do milczacego zatatwienia sprawy albo inny podmiot niz
strona zgltaszajgca zadanie do organu ubiegataby si¢ o takie za§wiadczenie i nie miataby
interesu prawnego w jego uzyskaniu. Postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia
nie moze by¢ jednak rozumiane jako forma odmowy uwzglgdnienia skutku milczacego
zalatwienia sprawy albo forma wyrazenia sprzeciwu. Postanowienie zaswiadczajace
o milczacym zalatwieniu sprawy oraz postanowienie o odmowie wydania takiego za-
$wiadczenia sg deklaratoryjnymi aktami administracyjnymi*’. Warto podkresli¢, ze
uzyskanie przez strong takiego zaswiadczenia nie jest niezbedne dla powotywania si¢
przez nig na fakt milczacego zatatwienia sprawy. Skutek materialny milczacego zalatwie-
nia sprawy powstat tu bowiem z mocy prawa. Jedyna mozliwos$cig jego obalenia jest
wykorzystanie wobec niego nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjnego.
Wprowadzenie mozliwo$ci zlozenia zazalenia na postanowienie zawierajace za-
$wiadczenie o milczacym zatatwieniu sprawy oraz na postanowienie o odmowie wyda-
nia takiego zaswiadczenia rodzi pytanie o granice przedmiotowe tego Srodka zaskarze-
nia i o granice jego rozpoznania. W obu przypadkach przedmiotem rozpoznania moga
by¢ tylko 1 wylacznie zasadno$¢ oceny opisanych wyzej przestanek odmowy jego wy-
dania lub wadliwa ocena przestanek uzasadniajacych wydanie za§wiadczenia o milcza-
cy zalatwieniu sprawy. W zadnym przypadku zazalenie to nie moze stuzy¢ do obalenia
skutkow milczacego zatatwienia sprawy zarowno w zakresie przedmiotowym, jak
1 podmiotowym wyznaczonym granicami stosunku materialnoprawnego. Zazalenie nie
moze prowadzi¢ do poszerzenia lub ograniczenia zakresu milczacego zatatwienia spra-
wy w stosunku do tego, co w istocie juz nastapito z mocy prawa. Chociaz trzeba zwrdcic¢
uwage, ze weryfikacja postanowienia o odmowie wydania za§wiadczenia o milczacym
zatatwieniu sprawy — uchylenie tego postanowienia w wyniku uwzglednienia zazalenia
i przekazanie sprawy wydania zaswiadczenia do ponownego rozpatrzenia — w zalezno-
sci od przyczyny uchylenia (np.: bledne uznanie, ze termin materialny jeszcze nie minat),
moze niekiedy otworzy¢ droge do uznania (stwierdzenia) skutku milczacego zatatwienia
sprawy. Warto réwniez zauwazyc¢, ze w przepisach regulujacych dopuszczalnos¢ wnie-
sienia zazalenia na postanowienie o wydaniu lub odmowie wydania zaswiadczenia
o milczgcym zatatwieniu sprawy przewidziano, iz ten sposob zatatwienia indywidualnej
sprawy w postepowaniu administracyjnym mozliwy jest rowniez w przypadku tzw.
wspotuczestnictwa materialnego — czyli wielo$ci stron w jednej sprawie administracyj-
nej. Art. 122f § 4 k.p.a. stanowi bowiem, ze zaswiadczenie o milczagcym zatatwieniu
sprawy dorgcza si¢ wszystkim stronom w sprawie zatatwionej milczgco. Praktyczne
zastosowanie znajdzie to przyktadowo w sytuacji przewidzianej w art. 43 ust. 2 ustawy
o drogach publicznych — czyli milczacego zakonczenia postgpowania zarzadcy drogi

¥ A. Wiktorowska, Milczgce zalatwienie sprawy, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postegpowanie admini-
stracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2017, s. 197.
3 lbidem, s. 198.
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w sprawie zezwolenia na usytuowanie obiektu budowlanego przy drodze publicznej
o okreslonej kategorii, w odlegto$ci mniejszej niz okreslona w ust. 1 tego przepisu.

Milczace zalatwienie sprawy ze swej natury nie podlega kontroli instancyjnej, nie
podlega rowniez bezposredniej kontroli sgdéw administracyjnych. Zatem wprowadzenie
z dniem 1 czerwca 2017 r. mozliwosci odpowiedniego wykorzystania wobec milczacego
zatatwienia sprawy wszystkich nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjne-
go stanowi jedyng prawna droge weryfikacji skutkow prawnych tego legalnego zanie-
chania organéw administracji publiczne;j (art. 122g zd. 1 k.p.a.). Roli tej nie spetnia bowiem
mozliwo$¢ wniesienia zazalenia na postanowienie zawierajace zaswiadczenie o milcza-
cym zalatwieniu sprawy lub na postanowienie o odmowie jego wydania (art. 122f § 1
k.p.a.). Biorac pod uwage cele, ktére legly u podstaw wprowadzenia do k.p.a. trybow
nadzwyczajnych postepowania (ochrona obiektywnie obowigzujacego porzadku praw-
nego oraz ochrona interesow strony), nalezy stwierdzi¢, ze spetniaja one t¢ sama role
wobec milczacego zatatwienia sprawy (wobec jego skutkow), co wobec indywidualnych
i ostatecznych aktow administracyjnych (decyzji i postanowienia). ,,Odpowiednio$¢”
stosowania trybow nadzwyczajnych postgpowania administracyjnego do milczacego
zalatwienia sprawy oznacza modyfikacje¢ ich zastosowania z uwagi na brak aktu admi-
nistracyjnego poddanego weryfikacji. Zakres przedmiotowy dopuszczalno$ci wykorzy-
stania nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjnego, do ktérych odsyta
art. 122g zd. 1 k.p.a., nie obejmuje postanowienia o wydaniu lub odmowie wydania za-
$wiadczenia o milczacym zalatwieniu sprawy, lecz obejmuje tylko skutek milczacego
zatatwienia sprawy jasko prawng forme niedziatania organu administracji w sprawie
indywidualne;j.

Modyfikacja zastosowania przepisow o nadzwyczajnych trybach postgpowania
administracyjnego obejmuje dwie ptaszczyzny. Po pierwsze, modyfikacja ta polega na
tym, ze — w mys$l art. 122g zd. 2 k.p.a. — warunkujacy uruchomienie trybéw nadzwy-
czajnych skutek wydania decyzji ostatecznej nastepuje w terminie czternastu dni od
uptywu terminu wskazanego w art. 122¢ § 1 k.p.a., czyli terminu zastrzezonego w prze-
pisach szczegolnych na wydanie decyzji odmownej lub wniesienie sprzeciwu. Po drugie,
W postepowaniu wznowieniowym oraz w pozostatych trybach nadzwyczajnych poste-
powania administracyjnego nie stosuje si¢ juz przepisOw o milczacym zatatwieniu
sprawy. Oznacza to, ze po przeprowadzeniu postgpowania nadzwyczajnego wobec
milczacego zatatwienia sprawy, stosownie do jego wyniku, organ administracji publicz-
nej musi juz wyda¢ decyzje (postanowienie) w oparciu o art. 151 k.p.a. (w przypadku
pozostatych trybéw nadzwyczajnych w oparciu odpowiednio o: art. 154, 155, 158, 161,
162 k.p.a.). Bedzie to decyzja odmawiajaca uchylenia skutkéow milczacego zatatwienia
sprawy, decyzja uchylajaca te skutki i orzekajaca co do istoty sprawy — czyli np.: odma-
wiajaca wydania zezwolenia, decyzja wyrazajaca sprzeciw itp., a takze decyzja stwier-
dzajaca, ze milczace zalatwienie sprawy nastgpito z naruszeniem prawa, ale nieuchyla-
jaca jego skutkdéw z uwagi na wystgpienie okoliczno$ci wskazanych w art. 146 k.p.a.
Decyzje te podlegaja oczywiscie zaskarzeniu w toku instancji oraz kontroli sgdowe;.
W przypadku rozpatrywania skargi na tego typu decyzje, sad administracyjny posrednio
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zakresem kognicji obejmuje rowniez milczace zatatwienie sprawy (przez pryzmat kon-
trolowanej decyzji wydanej w trybie nadzwyczajnym), cho¢ tylko w odniesieniu do
podstawy wykorzystania nadzwyczajnego trybu postgpowania administracyjnego po-
wotanej przez strong lub uzytej z urzedu przez organ administracji publiczne;.

W odniesieniu do pozostatych trybow nadzwyczajnych uruchamianych wobec
skutkow milczacego zatatwienia sprawy wiasciwy organ moze wydac nastepujace roz-
strzygnigcia. Stosownie do art. 158 k.p.a. moze to by¢ decyzja stwierdzajaca niewazno$¢
milczgcego zatatwienia sprawy lub decyzja odmawiajgca stwierdzenia niewaznosci
milczacego zatatwienia sprawy (ewentualnie decyzja niestwierdzajaca niewaznosci
milczacego zalatwienia sprawy w przypadku uruchomienia tego trybu z urzedu na sku-
tek sprzeciwu prokuratora), decyzja stwierdzajaca, ze milczace zatatwienie sprawy na-
stapito z naruszeniem prawa. Stosownie do tresci art. 154, 155 i1 161 k.p.a. moze to by¢
decyzja uchylajaca lub zmieniajgca milczace zatatwienie sprawy albo odmawiajaca tego
uchylenia badz zmiany.

Zakonczenie

Wyeliminowanie z obrotu prawnego skutkow milczacego zalatwienia sprawy
w ktoryms$ z nadzwyczajnych trybow postgpowania administracyjnego stawia pytanie
o dalsze losy zaswiadczenia o milczacym zalatwieniu sprawy. Jak wcze$niej wskazano,
samo zaswiadczenie przybiera posta¢ indywidualnego aktu administracyjnego o cha-
rakterze deklaratoryjnym — zaskarzalnego postanowienia. Formalnie wigc mozliwe jest
jego wyeliminowanie z obrotu prawnego w trybie wznowienia postgpowania przy odpo-
wiednim wykorzystaniu przestanki wymienionej w art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. W przepisie
tym mowa jest, ze wznawia si¢ postepowanie, gdy decyzja (postanowienie) zostata
wydana w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sadu, ktore zostato nastepnie uchylone
lub zmienione. W omawianym przypadku uchylone zostaly skutki milczacego zatatwie-
nia sprawy, zatem odpowiednio postanowienie o wydaniu zaswiadczenia —jako pochod-
ne milczacego zatatwienia sprawy — rowniez podlega uchyleniu. Faktycznie jednak strona
(lub strony) nadal posiadajg sam dokument zaswiadczenia, ktory przyktadowo potwierdza
brak sprzeciwu organu co do zamiaru inwestycyjnego strony, a wigc stanowi w istocie
tytut prawny do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Faktyczne odebranie
takiego zaswiadczenia stronie moze nastgpi¢ jedynie w trybie postepowania egzekucyj-
nego w administracji poprzez zastosowanie $rodka egzekucyjnego obowiazku o charak-
terze niepienieznym — odebrania rzeczy ruchome;.

Petna procesowa regulacja trybu milczacego zalatwienia sprawy w przepisach k.p.a.
zastuguje na pozytywna oceng. Stanowi jednorodng ptaszczyzne postgpowania we wszyst-
kich przypadkach, w ktorych prawo materialne przewiduje taki sposob zatatwienia spra-
wy. Dzigki temu regulacja materialnoprawna nie musi by¢ kazuistyczna i pozostaje
unormowaniem wolnym od jakichkolwiek elementow proceduralnych. Milczace zatatwie-
nie sprawy jako prawna forma niedziatania administracji stanowi niewatpliwie bezwzgled-
ng gwarancj¢ zachowania terminu zatatwienia sprawy indywidualnej w postepowaniu
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administracyjnym. Omawiana regulacja doskonale wpisuje si¢ w prakseologiczne zato-
zenia funkcjonowania administracji publicznej, co jest istotne takze z punktu widzenia
nauki administracji.

Silence as a lawful form of inactivity of administration — procedural
consequences

Abstract

As aresult of the amendment to the Code of Administrative Procedure, individual administrative mat-
ter may be settled not only by way of the administrative decision but also silently. The author assumes
that this form constitutes a legal form of inactivity of public administration. The legal institution of
silent (tacit) settlement is not of a self-executing nature as it constitutes a substantive structure. The
Code regulates (describes) procedural aspects of this substantive phenomenon only, at the same time
explicitly stipulating that a matter may be silently settled if a specific provision so provides. The Code
defines a silence of the administration as: tacit — accordingly to a request — conclusion of the proceed-
ings (if, within the statutory deadline, the administration authority does not issue a decision or ruling)
and tacit permission (if, within the statutory deadline, the administration authority does not lodge an
objection in the form of a decision). In the study, the author considers a legal implications of a proce-
dural regulation concerning silence of the administration introduced as a form of a settlement of the
administrative matter.

Key words
silence of the administration, legal form of actions of the administration, administrative decision,
public administration authority, party to the administrative proceedings, administrative matter, time
limit to settle the matter, inactivity.
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