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WSTEP

Instytucja milczacego zatatwienia sprawy przez organ administracji pu-
blicznej, dobrze znana innym systemom prawnym, funkcjonuje w Polsce
od niedawna. Uksztaltowana najpierw przepisami rozproszonymi w rdz-
nych ustawach prawa materialnego, a od 2017 r. - w spos6b ramowy tak-
ze przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego, wywotuje wiele
pytan i kontrowersji. Potrzeba szerszej, uwzgledniajacej przede wszyst-
kim aspekt praktyczny, analizy jej uwarunkowan, istoty, celu i poszcze-
g6lnych elementéw nie budzi zatem najmniejszych watpliwosci. Nalezy
podkregli¢, ze wprowadzane przez polskiego ustawodawce rozwigzania sa
odzwierciedleniem idei powstalej juz ponad dwa wieki temu, wyrazonej
w szczegolnosci w postanowieniach Landrechtu pruskiego z 1794 r. i roz-
wijanej przez legislatywe wielu paistw z mysla o wzmocnieniu ochrony
praw jednostki, a jednoczesnie uproszczeniu form postepowania admi-
nistracyjnego oraz zmniejszeniu stopnia jego ucigzliwosci i rygoryzmu.
Trzeba zarazem pamietaé, ze obowiazujace wspotczesnie, m.in. we Fran-
cji, Wloszech, w Hiszpanii, Chorwacji, Niemczech, na Wegrzech i w pan-
stwach iberoamerykanskich unormowania rangi kodeksowej dotyczace
milczacego zatatwienia sprawy sa pochodna zmian zachodzacych w sfe-
rze prawa materialnego, czyms wtérnym w stosunku do jego konstrukji.
Pelnig one wobec tego funkcje porzadkujacg i integrujacg, wyznaczajac
ogdlny rezim operowania technika fikcji decyzji w jednej z dwdch wersji:
pozytywnej lub negatywnej (milczenie jako aprobata albo brak aprobaty
czyli odmowa), badz innej czynnosci procesowej organu administracyj-
nego, np. takiej jak zajecie stanowiska w trybie wspotdzialania'.

' Z. Kmieciak, Milczgce zalatwienie sprawy a prawo do odwolania i skargi do
sqdu administracyjnego, PiP 2018/9, s. 56. Co do zasady milczenie administracji jest



18 Wstep

Wedlug koncepcji zakladajacej fikcje decyzji pozytywnej regulacje
w tym przedmiocie sg traktowane jako $rodek zapobiegajacy zja-
wisku bezczynnosci (inercji, opieszatosci, zwloki w dzialaniu) ad-
ministracji, gdyz maja motywowa¢ ja do wywigzania si¢ ze swoich
zadan w okreslonym ustawowo terminie. W razie niedopelnienia
spoczywajacych na niej obowigzkéw w tym terminie, z mocy prze-
piséw szczegdlnych albo klauzul o charakterze generalnym, uznaje
si¢, ze podmiot wystepujacy z zadaniem uzyskal to, o co zabiegal.
Ta formula zalatwienia sprawy ze swojej istoty eliminuje stan kwa-
lifikowanej bezczynnosci organu administracji, czynigc bezprzed-
miotowym korzystanie z innych instrumentéw ochrony intereséw
wnioskodawcy, takich jak zarzuty rozpatrywane w trybie admini-
stracyjnym, przybierajace posta¢ odwolania, zazalenia lub pona-
glenia, badz skarga do sadu administracyjnego, albo znana niegdy$
naszemu porzadkowi prawnemu i stosowana jeszcze gdzieniegdzie
w Europie dewolucja kompetencji. Milczenie administracji moze
réwniez, jesli przepisy prawa tak stanowia, rodzi¢ - z powodu zda-
rzenia, ktérym jest uplyw przewidzianego ustawowo terminu - sku-
tek prawny w wyniku kontroli prawidlowosci czynnosci materialno-
prawnej jednostki (nazwanej np. zgloszeniem lub zawiadomieniem)
albo - w innym ujeciu - oceny tresci zadania kryjacego si¢ za ta
czynnos$cig. Negatywny rezultat przeprowadzonej weryfikacji uza-
sadnia wowczas uruchomienie decyzyjnego trybu zalatwienia

uznawane za forme¢ ekwiwalentng decyzji w jej pozytywnej lub negatywnej odmianie,
rozstrzygajacej kwestie zawista w postepowaniu administracyjnym, przez wyzwole-
nie skutku okreslonego przepisami prawa - tak m.in. C.E. Becilla Penafiel, Limites
del silencio administrativo como forma de terminacién del procedimiento [w:] Derecho
administrativo para el siglo XXI. Hacia el garantismo normativo y la transparencia in-
stitucional, red. W.I. Gallo Aponte, R.N. Fécio, A. Sanabria Rodelo, X.M. Brito Ja-
ime, L. Abcarius Racines, Belo Horizonte 2018, s. 193. Zob. tez O. Jansen, Silence
of Administration, Maastricht Working Papers Faculty of Law, Maastricht University
Public Law 2015/3, July, w odniesieniu do dynamicznie ewoluujacego ustawodawstwa
panstw Ameryki Poludniowej - zob. J.L. Lara Arroyo, A. Schneider Brandes, Nuevas
tendencias del Procedimiento Administrativo en Chile e Iberoamérica: Propuestas frente
a una nueva forma de gobernar y administrar el Estado, Revista de Derecho Publico,
nuimero especial 2018, s. 21 i n. W ostatnim z opracowan, milczace zalatwienie sprawy
uznano za jedna z nowych form administrowania i zarzadzania panstwem.
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sprawy — wydanie decyzji odmownej, oznaczanej zwykle mianem
sprzeciwu?.

Jest rzecza znamienng, Zze w toku prac nad projektem ustawy
z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935) i poprze-
dzajacych je prac zespotu eksperckiego powolanego decyzja Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego nr 8 z 10.10.2012 r. prowadzo-
nych w latach 2012-2016, w ogole nie brano pod uwage wiaczenia
do regulacji kodeksowej przepiséw odnoszacych sie do negatywnej
odmiany milczenia administracji. Te kategorie milczenia trudno jest
pogodzi¢ z modelem prawa responsywnego, zorientowanego na ada-
ptacyjne i zréznicowane oddzialywanie na rzeczywisto$¢ spoteczna,
takze przez uruchamianie procedur partycypacyjnych, ktérych czes-
cig skltadowg jest czynno$¢ materialnoprawna jednostki (dokonanie
zgloszenia/zawiadomienia) poddana weryfikacji organu administra-
cyjnego. Od pewnego czasu obserwujemy wyrazny odwrét od tej
konstrukcji milczenia i jej ogdlng krytyke’. Jest ona wypierana przez
powstale pdzniej rozwigzania utozsamiane z dorozumiang zgoda. Na-
wet we Francji, w ktdrej przez lata obowigzywala zasada, ze milczenie
organu administracji trwajace dluzej niz 4 miesigce, a od 2000 r. -
dluzej niz 2 miesigce, jest rOwnoznaczne z decyzja odmowng (la déci-
sion implicite de rejet), idea fikcji aprobujacego milczenia doczekata
sie realizacji w przepisach zmienionego w 2013 r. ustawodawstwa
i skodyfikowanego w 2015 r., wedlug swoistej formuty, postepowa-
nia niespornego. Obecnie znajduje w nim zastosowanie regula, zgod-
nie z ktora, w sytuacji braku wyjatkéw okreslonych ustawa, milcze-
nie administracji po uplywie 2 miesiecy od dnia wniesienia zadania
jest traktowane jako wydanie decyzji odpowiadajacej tresci zadania

* Szerzej A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygniecia w prawie administracyj-
nym, PiP 2009/11, s. 33 i n.; P. Dobosz, Milczenie i bezczynnosé w prawie administra-
cyjnym, Krakow 2011, s. 393 i n. oraz W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie bezczynno-
Sci oraz przewlektosci postepowania administracyjnego, PiP 2015/11,s. 99 i n.

* Por. zwlaszcza wypowiedzi P. Dobosza, Milczenie i bezczynnosé w prawie admi-
nistracyjnym, Krakow 2011, s. 88 i 251 oraz M. Milosza, Bezczynnos¢ organu admini-
stracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 334-335.



20 Wstep

- la décision implicite dacceptation®. Zasada, ze ,milczenie oznacza
zgode” (silence vaut accord, silence vaut acceptation), wykazuje tym
samym wszelkie cechy klauzuli generalnej, ograniczonej zastrzezenia-
mi wynikajacymi z przepiséw szczegdlnych. Podobng - cho¢ bardziej
zlozong pod wzgledem strukturalnym - konstrukeje przyjeto, nowe-
lizujac w 2005 r. wloska ustawe o postepowaniu administracyjnym
i prawie dostepu do dokumentéw urzedowych®. W nauce dostrzega
sie jednak i stabe strony ustanowionych rozwigzan. Zalicza si¢ do
nich przede wszystkim odebranie stronom mozliwosci poznania mo-
tywow, ktorymi kierowat si¢ organ administracji, zajmujac milczaco
stanowisko, oraz dopuszczalnos¢ wzruszenia tak pojmowanej decyzji
w trybie autokontroli, co stawia w niepewnej sytuacji podmioty ukfa-
dajace bieg swoich spraw na podstawie udzielonej domyslnie zgody
(che ha dato seguito allassenso implicitamente)®.

Zapewnienie efektywnej ochrony intereséw innych - niz wniosko-
dawca - podmiotéw, zwlaszcza stron zakonczonego w sposéb milcza-
cy postepowania, urasta tez do rangi podstawowego problemu, z kt6-

¢ Zob. M. Deguergue, Le silence deAdministration en droit administratif frangais,
Les Cahiers de droit 2015/3-4, vol. 56, s. 389 i n. oraz M. Wojtun, Kodyfikacja poste-
powania administracyjnego niespornego we Francji, PiP 2017/3, s. 73.

* M. Andreis, Silenzio della pubblica amministrazione e celerita dellazione ammi-
nistrativa [w:] I processi amministrativi in Europa tra celerita e garanzia, Collana del
Dipartimento di Scienze Giuridiche dell'Universita degli Studi di Brerscia, red. V. Pa-
risio, Milano 2009, s. 101 i n.; E Lemetre, R. Miranda, Diritto amministrativo, Napoli
2011, s. 265 i n., z polskojezycznych publikacji — Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpo-
wania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 258 i 273 oraz M. Kaminski, Konstruk-
cja milczenia administracyjnego w ogolnych regulacjach procesowych prawa wloskiego,
hiszpatiskiego i portugalskiego, Przeglad Prawa Publicznego 2019/1, s. 80-87.

¢ Zob. G. Rossi, Principi di diritto amministrativo, Torino 2010, s. 304. Co do utom-
noéci tej, uksztaltowanej przez prawo hiszpanskie konstrukcji - zob. K. Defecinska-
-Tomczak, Hiszpania [w:] Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2010, s. 229-230 oraz 254; w odniesieniu do ustawy nr 39/2015z 1.10.2015 r.
o postepowaniu administracyjnym wspélnym dla administracji publicznej (del Proce-
dimiento Administrativo Comiin de las Administraciones Piblicas) zob. A.L. Faya Bar-
rios [w:] Régimen Juridico del Sector Piiblico y Procedimiento Administrativo Comun,
director M. A. Recuerda Girela, Thomson Reuters Aranzadi 2016, s. 234 i n. oraz
F. Lefebvre, Novedades en el Procedimiento Administrativo y en el Régimen del Sector
Publico, Madrid 2016, s. 53 i n.
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rym prdobuje upora¢ sie nasza praktyka, w tym orzecznictwo sagdowe.
Zardéwno ona, jak i legislatywa predzej czy pdzniej musza rozstrzy-
gnac takze inne dylematy. Do nich mozna zaliczy¢ problem rozgrani-
czenia i konsekwencji uruchomienia trybow weryfikacji milczacego
zalatwienia sprawy oraz udokumentowania takiego zachowania badz
jego braku, wyznaczenia standardu ochrony uprawnien stron zwig-
zanych z ich partycypacja w postepowaniu w sprawach zalatwianych
milczaco, wymagan tre$ciowych stawianych wnoszonym przez nie
zadaniom badz prawnej kwalifikacji milczenia organu administracji
réwnoznacznego z uptywem ustawowego terminu przewidzianego na
wydanie decyzji lub postanowienia konczacego postgpowanie, albo
wniesienie sprzeciwu, w sytuacji wystapienia réznych rodzajow wad
materialnych, takze tych najcigzszych, ktére uzasadniaja stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej”.

Milczgce zalatwienie sprawy nie jest w zadnym wypadku cudownym
remedium, ktdre zapobiegnie patologiom n¢kajacym administracje.
Stosowanie tego srodka moze nawet niekiedy rozszerza¢ ich zakres
i komplikowa¢ procesy administrowania, stwarzajac iluzje uspraw-
nienia funkcjonowania aparatu publicznego i korzysci, ktére uzysku-
je jednostka. Wymownie potwierdzajg to spostrzezenie stowa, ktore
mozna uzna¢ za komentarz do wspomnianych juz, uznawanych za
rewolucyjne, zmian w systemie prawa francuskiego. Wskazuje sig, ze
konstrukcja milczenia administracji wywoluje stan olbrzymiego za-
mieszania, a dokonana reforma obrocita sie przeciwko intencjom jej
tworcow. Przyznaje sie tez, ze probujac uchwycic¢ jej sens, niektdrzy
autorzy przescigaja si¢ w definiowaniu akceptujgcego milczenia ni-
czym ,w konkursie metafor” (a un concours de métaphores)®. Wyda-
je si¢ jednak, Ze nie ma juz odwrotu od korzystania z tej instytucji,
traktowanej jako $rodek uzupetniajacy i wspierajacy tradycyjne formy
wypelniania zadan publicznych, a w niektérych systemach prawnych
- zastepujacy w pewnych sferach aktywnosci administracji te formy.

7 W literaturze hiszpanskojezycznej stan ten okresla sie, operujac zwrotem: el si-
lencio administrativo positivo contra legem — zob. P. Galindo Morell, El régimen del
silencio administrativo, Quadernos de Derecho Local 17, Junio de 2008, s. 27 i n.

8 M. Deguergue, Le silence deAdministration..., s. 390-391.
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Monografia jest poklosiem zorganizowanej w dniach 12-14.09.2018 r.
przez Wyzsza Szkole Prawa i Administracji — Rzeszowska Szkote
Wyzsza ogdlnopolskiej konferencji naukowej: ,Milczenie admini-
stracji”. Zamieszczone w niej opracowania zgrupowano w trzech blo-
kach tematycznych, oznaczonych tytulami: 1) Modelowe i prawno-
poréwnawcze ujecie milczenia administracji jako formy zatatwienia
sprawy, 2) Milczace zalatwienie sprawy w $wietle przepiséw Kodek-
su postepowania administracyjnego, 3) Milczace zalatwienie sprawy
w wybranych dziedzinach administracji publicznej. Intencja autoréw
publikacji bylo przedstawienie kluczowych zagadnien zwiazanych ze
stosowaniem i wykladnig przepiséw o milczacym zajeciu stanowiska
przez organ administracji, z wyeksponowaniem tego, co stwarza naj-
wieksze wyzwania dla praktyki i uchodzi za najbardziej dyskusyjne
w doktrynie. Temu celowi zostaly tez podporzadkowane starania re-
daktoréw naukowych monografii, odpowiadajacych za przyjety po-
rzadek i uklad rozwazan.

todz, 15 marca 2019 . prof. zw. dr hab. Zbigniew Kmieciak
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INSTYTUCJA MILCZACEGO
ZALATWIENIA SPRAWY
A EFEKTYWNOSC POSTEPOWANIA

1. Wprowadzenie

Jedng z istotnych cech prawidtowo zorganizowanego postepowania
administracyjnego jest jego efektywnos¢. W warunkach nawarstwia-
jacych sie wspolczesnie niekorzystnych zjawisk zwigzanych z inflacja
prawa, wkraczaniem regulacji prawnej w rézne sfery zycia spoleczne-
go, radykalnie zwiekszajaca sie iloscig spraw ,,w toku” przed organami
administracji publicznej, wyzwaniem staje si¢ wprowadzanie nowych
konstrukcji prawnych w administracji, ksztaltowanych z uwzglednie-
niem kryterium efektywnosci postepowania.

Efektywno$¢, mimo ze jest coraz cze$ciej przyjmowana jako kryte-
rium oceny postepowania administracyjnego, nalezy do tych katego-
rii, co do ktdrych brak jest zgodnosci pogladéw w doktrynie. Staje
sie ona przedmiotem analiz na réznych plaszczyznach odniesienia.
W ujeciu ogdlnym o efektywnosci postepowania méwi si¢ w kon-
tekécie zapewnienia optymalnie zorganizowanego ciggu czynnosci
procesowych organu, elastycznosci i dostosowania procedury do ro-
dzaju realizowanych przez administracje zadan'. W ujeciu wezszym
efektywnos$¢ postgpowania administracyjnego oznacza konieczno$é

! Blizej na ten temat zob. T.T. Koncewicz, Sgdowa sprawiedliwos¢ proceduralna
w prawie europejskim, GSP 2016, t. 35, s. 227 i n.
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uwzgledniania relacji pomiedzy réznymi warto$ciami instrumen-
talnymi — usprawnienie (przyspieszenie, uproszczenie, zmniejszenie
kosztéw funkcjonowania administracji) oraz warto$ciami materialny-
mi - ochrona praw jednostki i ochrona praworzadnosci. W kazdym
z tych uje¢ efektywnos¢ postepowania determinuje sposob podejscia
do kwestii stopnia sformalizowania czynnosci organu w sprawach ad-
ministracyjnych oraz wyznaczania granic formalizmu procesowego.

Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, formalizm procesowy jest
atrybutem kazdego postgpowania, jego istotg i zalozeniem; nie wy-
klucza to jednak stopniowalnosci zjawiska formalizowania dzialan
administracji przy uwzglednieniu kryterium efektywnosci®. Mozna
moéwi¢ o maksymalnym stopniu sformalizowania lub minimalnym
stopniu sformalizowania, tj. na takim poziomie, ktéry po pierwsze
- pozwala na przyjecie istnienia postgpowania prawnie zorganizo-
wanego, po drugie - charakteryzuje si¢ ograniczonym formalizmem,
wystarczajacym do osiagniecia zalozonego celu przez dane postepo-
wanie®. Na zagadnienie odpowiedniego stopnia formalizacji dzialan
administracji uwage zwracal J. Lukasiewicz. Dla autora optymalny
stopien formalizacji dzialan administracji okreslaja wymogi: 1) legal-
nosci — zgodnos$ci z prawem; 2) skutecznoéci — stopnia osiggniecia
celu. Granicg podwyzszania stopnia formalizacji jest skuteczno$é,
powyzej optimum formalizacji powstaja bowiem warunki obnizenia
skuteczno$ci dzialan. Natomiast granica obnizania stopnia formaliza-
cji jest legalnos$¢ dziatania administracji, co oznacza, zZe ponizej opti-
mum formalizacji powstaja warunki naruszenia prawa, cho¢ zwigksza
sie elastyczno$c*.

Efektywno$¢ postepowania, jako regula kierunkowa w wytyczaniu
granic formalizmu procesowego, jest obecnie $cisle zwigzana ze zja-
wiskiem dyferencjacji proceduralnej w ramach procedury skody-
fikowanej — opartej na zalozeniu uwzgledniania, obok klasycznych,

2 Por. S. Cie$lak, Formalizm postepowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 100.

* S. Cieslak, Formalizm..., s. 100.

* Por. J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatan administracji
patistwowej, Lublin 1990, s. 139 i n.
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réwniez nowych koncepcji postepowan uproszczonych, ograniczaja-
cych wymagania formalne do niezbednego minimum, przy zachowa-
niu gwarancji ochrony prawnej jednostki i ochrony praworzadnosci.
Dowodzi tego wprowadzenie do ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)
m.in. instytucji milczacego zalatwienia sprawy. Ujecie w Kodeksie ta-
kiej formuly postepowania odformalizowanego, wystepujacego obok
petnego - tradycyjnego postgpowania®, stanowi niewatpliwie efekt
tendencji uwalniania administracji z kajdan standardu podstawowe-
go formalizmu procesowego w tych sprawach indywidualnych, ktére
takiego stopnia sformalizowania nie wymagaja.

2. Efektywnosc postepowania w sprawach
zatatwianych milczaco

2.1. Pojecie efektywnosci postepowania

Jak juz zaznaczono, efektywno$¢ postepowania jest pojeciem szero-
kim, definiowanym w doktrynie na réznych poziomach ogdlnosci
i w zréznicowany sposdb. W konsekwencji niniejszy artykul, z uwagi
na ramy rozwazan, nie pretenduje do wyczerpujacego przedstawienia
problematyki. Celem analizy bedzie jedynie préba udzielenia odpo-
wiedzi na pytanie, jakie s3 mozliwe do wyodrebnienia i stosowania
mierniki oceny efektywno$ci postepowania administracyjnego oraz
odniesienie ich do postepowania w sprawach zalatwianych milczaco
- w zakresie objetym przedmiotem regulacji Kodeksu postgpowania
administracyjnego.

Na wstepie rozwazan warto zauwazyc, ze ,efektywnos¢” jest pojeciem
z zakresu prakseologii, uwzglednianym szczegélnie w naukach orga-
nizacji i zarzadzania, ekonomii, ergonomii, ale takze w naukach spo-
tecznych, m.in. pedagogiki, psychologii, socjologii, nauce prawa.

° Por. J. Jendroska, Potrzeba nowego modelu procedury prawnej w administracji,
PiP 2003/3, s. 30.
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— reprezentacja interesu zbiorowego w sprawach milczaco zatatwianych,

— problemy interpretacyjne w zakresie stosowania przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego o milczacym zalatwieniu sprawy,

— materialnoprawne aspekty milczacego zalatwienia sprawy w $wietle instytucji Prawa
budowlanego,

- milczenie administracyjne a milczace zatatwienie sprawy i jego weryfikacja,

— praktyczne problemy zwigzane ze stosowaniem instytucji milczacej zgody oraz sprze-
ciwu KNF co do nabycia lub objecia akeji krajowego zaktadu ubezpieczen.

Ksiazka jest przeznaczona dla sedziéw, prokuratoréw, adwokatéw, radcéw prawnych,
a takze pracownikéw administracji publicznej oraz dydaktykéw akademickich i studentow.
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