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Instytucja milczacego zalatwienia sprawy a zagadnienie bezczynnoSci organu

w post¢powaniu administracyjnym

Streszczenie

Podstawowym problemem funkcjonowania administracji w codziennej praktyce stosowania
prawa - jest jej bezczynno$¢ przejawiajaca si¢ w roéznych dziedzinach dziatalnosci.
Zagadnienie bezczynnosci, jako palacy problem wspotczesnej administracji, bylo jedng z
przyczyn interwencji legislacyjnej ustawodawcy w zwigzku z kolejnymi nowelizacjami
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Pomimo podejmowanych wysitkow na drodze
okreslania coraz bardziej restrykcyjnych mechanizméw dyscyplinowania organu,
bezczynnos¢ administracji publicznej stanowita i1 nadal stanowi istotny problem w dziataniu
administracji, o pejoratywnym wydzwigku spotecznym. Wprowadzenie do k.p.a., na mocy
nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r., instytucji milczacego zalatwienia sprawy, ktdra z istoty
stuzy catkowitemu wyeliminowaniu zjawiska zwloki w dziataniu administracji, ma by¢
jednym z tych $rodkow, ktore beda w sposdb bezposredni gwarantowaé wywigzywanie si¢
przez administracj¢ z powierzonych jej zadah zalatwiania spraw administracyjnych w
ustawowym terminie. Nalezy jednak zauwazyé, ze wprowadzenie instytucji do k.p.a.
wywolalo kwesti¢ postrzegania bezczynnosci, jako zjawiska nie tylko prawnego,
podlegajacego kwalifikacji na mocy art. 37 k.p.a., ale rdwniez zjawiska faktycznego w
funkcjonowaniu administracji, ktéore nie wyczerpuje wprawdzie znamion prawnej
bezczynnosci, ale moze powodowac niepozadane konsekwencji natury faktycznej i prawne;.

Slowa Kklucze: postgpowanie administracyjne, instytucja milczacego zatatwienia sprawy,
bezczynnos¢ administracji.
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The basic problem of administration functioning in everyday practice of applying the law is
its inactivity reflected in various areas of its operation. The issue of inactivity, as a pressing
problem of modern administration, was one of the causes of legislative intervention of the
legislator in connection with subsequent amendments to the Code of Administrative
Procedure. Despite the efforts to identify increasingly restrictive disciplinary mechanisms,
inactivity by the public administration has been a significant problem for the administration,
with a pejorative social impact. The introduction to the Code of Administrative Procedure, on
the basis of the amendment of 7 April 2017, of the institution of silent settlement of the
matter, which by its very essence is to eliminate the phenomenon of administrative delay, is to
be one of the measures which will directly guarantee that the administration will fulfil its
obligations to deal with administrative matters within the statutory timeframe. It should be
pointed out, however, that the introduction of the institution in the Code of Administrative
Procedure has raised the issue of the perception of inactivity, not only as a legal phenomenon
which qualifies under Article 37 of the Code of Administrative Procedure, but also as a
factual phenomenon in the functioning of administration, since this does not exhaust the
features of legal inactivity, but may have unwelcome consequences of a factual and legal
character.

Key words: administrative proceeding, institution of silent settlement of the matter, inactivity

of the organ.

L Wprowadzenie

Podstawowym problemem funkcjonowania administracji w codziennej praktyce
stosowania prawa - jest jej bezczynno$¢ przejawiajaca si¢ w roéznych dziedzinach
dziatalnosci. Bezczynno$¢, wigzana w literaturze przedmiotu oraz judykaturze z pojeciem
milczenia, opieszalosci, przewlektosci, inercji, zwloki administracji, rozumiana jest
najczgsciej jako brak dzialania organu administracji publicznej w postgpowaniu
administracyjnym.

Zagadnienie bezczynnosci, jako palacy problem wspdtczesnej administracji, bylo
jedng z przyczyn interwencji legislacyjnej ustawodawcy w zwigzku z nowelizacja k.p.a. z

2010 r.!. Na mocy zmian do kodeksu wprowadzono woéwczas - obok bezczynno$ci, nowa

! Por. ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy
— Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi ( Dz.U. 2011, nr 6, poz. 18) data wejscia wzycie
11.04.2011 r.
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kategori¢ prawna, tj. przewlektego prowadzenia postgpowania. Z kolei ustawg z dnia 20
stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa’, zaostrzono w k.p.a. mechanizm sankcjonowania przypadkow
bezczynnosci, poprzez przypisanie cech kwalifikowanej wadliwo$ci dziatania, uzasadniajacej
ujecie w kategoriach razacego naruszenia prawa, ze wszystkimi wynikajagcymi stad
konsekwencjami prawnymi. Zgodnie z art. 37 § 2 k.p.a., w brzmieniu po nowelizacji, organ
wyzszego stopnia uznajac za uzasadnione zazalenie na niezalatwienie sprawy w terminie,
stwierdzat jednocze$nie, czy mialo ono miejsce z razagcym naruszeniem prawa. Rowniez
kolejng nowelizacja z 2017 r.> ustawodawca nie przeszedl obojetnie nad zjawiskiem
bezczynnosci. Wprowadzono zmiany w art. 36 § 1 k.p.a. oraz 37 k.p.a. statuujagc m.in.
rozrdznienie pomiedzy bezczynno$cig — rozumiang jako niezalatwienie sprawy w terminie
ustawowym lub w terminie wskazanym przez organ na zasadzie art. 36 § 1 k.p.a, a
przewlekloscia — rozumiang jako prowadzenie postepowania dhuzej niz jest to niezbedne do
zalatwienia sprawy. Ponadto ustawodawca zastapit dotychczasowe zazalenie na
niezalatwienie sprawy w terminie lub przewlekle prowadzenie postepowania instytucja
ponaglenia; okreslajac przy tym rezim procesowy jego rozpatrzenia.

Jak podkresla si¢ jednak w literaturze przedmiotu i wynika z obserwacji praktyki
stosowania prawa, pomimo podejmowanych wysitkow na drodze okreslania coraz bardziej
restrykcyjnych mechanizmow dyscyplinowania organu, problem bezczynno$ci administracji
publicznej stanowil i nadal stanowi jedng z tzw. ,kwestii diabelnych”, o pejoratywnym
wydzwieku spotecznym®. Pokutuje zjawisko zbytniego przywigzania do formy, mnozenia
procedur, nieekonomicznego zarzadzania procesem, co w istocie prowadzi do mitregi
administracyjnej 1 biurokratyzmu. Problem nie tkwi wylacznie w przesadnej kazuistyce
regulacji prawnych, ale niejednokrotnie wigze si¢ z nieefektywnym rozumieniem i
stosowaniem prawa procesowego, a takze deprecjacja wartosci, jakie przedstawia szybkie
rozpatrzenie sprawy. W konsekwencji czestym zarzutem, jaki stawia si¢ pod adresem galezi
prawa administracyjnego, jest niedosyt regulacji uniemozliwiajacych lub nawet eliminujacych
pejoratywnie pojmowang bezczynnos¢, czy opieszato$¢ administracji publicznej. E. Letowska
zauwaza, ze regulacje, ktore juz funkcjonuja w obszarze dyscyplinowania organdw nalezg do
bytow wirtualnych, pojawiajacych si¢ tylko na kartach podrecznikow i1 komentarzy, a

niedotrzymywanie termindw ustawowych zalatwienia sprawy jest codziennos$cia.

2Dz.U., nr 34, poz.173.

3Dz.U. 2017, poz. 935.

4 Por. P. Dobosz, Bezczynnosé administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym [ w:] J. Niczyporuk,
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50 — lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 147.
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Ograniczeniu ryzyka zwigzanego z opieszatym dziataniem wladzy publicznej maja shuzy¢
nowe instrumenty prawne, a tymczasem instrumenty juz istniejace ,;rdzewiejg nieuzywane’”.

W istocie, obserwacja praktyki stosowania prawa, daje powody do twierdzenia, ze
strony rzadko si¢gaja do instrumentéw dyscyplinujacych organ. Moze dzieje si¢ tak za sprawg
tego, ze nie sg to srodki dostatecznie uzyteczne, nie wywieraja mocy zwlaszcza w warunkach,
w ktorych organ nie ma obiektywnych mozliwosci przeprowadzenia catego zlozonego
procesu w $cisle okreslonym terminie. Szybko$¢ powinna by¢ cecha srodka, czy srodkéw
pozostajacych w gestii organu, ktorych racjonalne wykorzystanie przy uwzglednieniu
kryterium ich efektywnego doboru, pozwoliloby na modelowanie postgpowania
gwarantujacego szybkie 1 skuteczne osiagnigcie celu procesu. Jednocze$nie szybkosé
postepowania, zwigzana z doborem instrumentéw prawnych adekwatnych do charakteru
spraw, a jednoczes$nie takich, ktore stwarzaja w sposob niewymuszony szans¢ na
usprawnienie postgpowania, powinna zapewnia¢ doprowadzenie do efektu w postaci
zalozonego celu w najlepszym, mozliwie dogodnym trybie, przy zachowaniu gwarancji
zgodnego =z prawem rozstrzygniecia. Oczywiscie, dokonujac wyboru $rodkow z
zastosowaniem kryterium szybko$ci, nalezy dysponowaé wiedza empiryczng, na temat
rezultatow zwigzanych z ich wykorzystaniem.

Wprowadzenie do k.p.a., na mocy nowelizacji z dnia 7 kwietnia 2017 r., instytucji
milczacego zalatwienia sprawy, ktora z istoty stuzy catkowitemu wyeliminowaniu zjawiska
zwloki w dzialaniu administracji, ma by¢ jednym z tych $rodkéw, ktére beda w sposob
bezposredni gwarantowa¢ wywigzywanie si¢ przez administracj¢ z powierzonych jej zadan
zatatwiania spraw administracyjnych w ustawowym terminie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
praktyczny aspekt odniesienia ocen zastosowania instytucji, ujawnil nowy kontekst
zagadnienia bezczynno$ci w dzialaniu organdow administracji publicznej. Po pierwsze,
nastgpito wyrazne odroznienie pojg¢cia ,,milczenie administracji” od ,bezczynno$ci” w
znaczeniu prawnym. Po drugie, wprowadzenie instytucji do k.p.a. wywolalo kwesti¢
postrzegania bezczynnosci, jako zjawiska nie tylko prawnego, podlegajacego kwalifikacji na
mocy art. 37 k.p.a., ale rowniez zjawiska faktycznego w funkcjonowaniu administracji —
opartego na ryzyku braku jakiegokolwiek aktywnego dzialania, ktore nie wyczerpuje
wprawdzie znamion prawnej bezczynnos$ci, ale moze powodowaé niepozadane konsekwencje
natury faktycznej i prawnej. W tym stanie rzeczy rodzi si¢ pytanie o relacje pomig¢dzy

efektem szybkiego osiggania skutku prawnego w $cisle okres§lonym czasie a ewentualno$cia

5 Por. E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 26 lutego 2003 r., V SA 1131/02, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich”
2003, nr 7 — 8, poz. 93, s. 401.
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bezczynnosci faktycznej w dziataniu administracji, a takze o to, czy rozwigzania procesowe
k.p.a., lezace u podstaw zastosowania instytucji, beda w praktyce stosowania prawa
skutecznym narzgdziem eliminowania faktycznej - pejoratywnie postrzeganej bezczynnosci
administracji. Odpowiedz na tak postawione pytania pozwoli oceni¢ znaczenie wprowadzonej
do k.p.a. instytucji milczacego zalatwienia sprawy dla osiggniecia efektu rzetelnosci i

sprawnosci w dzialaniu administracji.

II. Milczenie a bezczynnos¢ — zakres znaczeniowy pojecia

Podejmujac  zagadnienie bezczynno$ci administracji w  kontek$cie nowo
wprowadzonej do k.p.a. instytucji milczacego zalatwienia sprawy, na wstgpie nalezy
zauwazyC, ze pojecie ,,milczenia” podlegalo w procesie rozwoju prawa i postepowania
administracyjnego ewolucji od pojecia stanowiacej odpowiednik bezczynnosci w ujgciu
pejoratywnym - ktore dominowalo zwtaszcza w okresie dwudziestolecia migdzywojennego, a
takze w okresie powojennym - na rzecz ,,milczenia administracji”’- definiowanej wspofczes$nie
jako prawna forma dziatania administracji, znajdujgca zastosowanie w sytuacji okres$lonej
hipoteza normy materialnoprawnej, w ktorej przejaw woli organu administracyjnego w
postaci milczenia wywotuje okreslony skutek prawny, z reguly pozytywny dla adresata
dziatah organu w okoliczno$éciach konkretnego stanu faktycznego®.

W okresie migdzywojennym Bohdan Wasiutynski reprezentowal poglad, zgodnie z
ktérym milczenie administracji zachodzi wtedy, gdy urzad zachowuje si¢ biernie, nie
przedsigbierze zadnych czynnoéci, z ktérych mozna by wnioskowaé o jego woli’.

Bronistaw Graczyk podkreslal, ze milczenie administracji pojawia si¢ wowczas, gdy
termin zalatwienia sprawy mingl, a sprawa nie zostala zatatwiona, czyli organ nie zajat
jeszcze zadnego stanowiska: ani przychylnego, ani tez negatywnego®.

Z kolei wspotczesnie Grzegorz Laszczyca rozwazatl milczenie w kontekscie art. 37
k.p.a. przyjmujac, ze na milczenie administracji skladaja si¢ Iacznie dwie cechy: 1)
niezatatwienie sprawy; 2) uptyw terminu — podstawowego lub dodatkowego, wyznaczonego
przez organ’.

Inny poglad reprezentuje Jan Jendroska. Problematyke niewykonywania zadah przez

organy administracyjne autor rozpatruje odrebnie w przypadku bezczynno$ci administracji i

8 Por. P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji ...,, s. 148 in.

" Por. B. Wasiutyfski, Milczenie wladz administracyjnych, ,Ruch” 1926, nr IV, s. CCVIL

8 B. Graczyk, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1953, s. 100.

° G. Laszczyca, Milczenie organu w $wietle kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1999, nr 1, s. 56
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odrgbnie w przypadku milczenia. Zdaniem autora bezczynno$¢ dotyczy niewykonywania
kompetencji w zakresie zadan administracji publicznej. Natomiast milczenie moze pojawia¢
sie przy zalatwianiu spraw z zakresu administracji publicznej'’.

Podobnie Piotr Dobosz stoi na stanowisku, ze poje¢ ,.bezczynno$¢” i ,,milczenie” w
zadnym wypadku nie mozna wspolczesnie ze sobg utozsamia¢!!. Co prawda oba pojecia sg
zwigzane z uplywem czasu i brakiem podjecia przez organ okreslonych czynnosci, jednak
odmienne sg konsekwencje zajécia tych sytuacji.

Andrzej Wrdbel przyjmuje, na tle ujetych w Kodeksie rozwigzan prawnych, ze
uzasadnione jest wigzanie rozmaitych, przyjetych lub rozwazanych w naukach spotecznych i
humanistycznych koncepcji, czy teorii ,,milczenia”, wiacznie z milczacym zatatwieniem
sprawy, o ktérym mowa w rozdziale 8a dziale II Kodeksu. Zdaniem autora milczenie to,
najogolniej rzecz biorgc, brak jakiegokolwiek zwerbalizowanego dziatania ze strony
podmiotu niedziatajacego. Pojecie ,,milczenie” moze by¢ rozumiane jako pojecie sensu
stricto, albo pojecie sensu largo. Milczenie sensu stricto to brak aktywnos$ci werbalnej; w tym
ujeciu ,,milczace oswiadczenie” jest podtypem oswiadczenia konkludentnego. Autor
podkresla, ze w przypadku aktow konkludentnych mamy do czynienia z dziataniami, na
podstawie ktorych mozemy rekonstruowaé wole'?. Milczenie sensu largo to natomiast brak
jakiegokolwiek aktywnego dziatania organu, ktére wskazywaloby na wole podmiotu'.

Na tle dokonanego podzialu mozemy zatem moéwi¢ o milczeniu w kontek$cie
bezczynnosci administracji oraz o milczeniu, jako formie pozytywnego dzialania poprzez
zaniechanie prowadzace do skutku prawnego i bedacego wyrazem woli organu.

W nauce prawa 1 postgpowania administracyjnego XXI wieku bezczynnosé
administracji, jako kategoria prawna, przyjmuje zawsze wymiar pejoratywny i ma charakter
patologiczny. Stanowi niewykonywanie zadan, celow, obowigzkéw prawnych 1 polega na
nieczynieniu przez organ administracji publicznej uzytku z posiadanych przez niego
kompetencji witadczych lub niewtadczych, gdy hipoteza normy prawa materialnego
zobowigzuje organ do korzystania z takiej kompetencji'*. Tadeusz Wo$ zauwaza, ze z

bezczynnoscig organu mamy do czynienia wowczas, gdy w prawnie ustalonym terminie

10 Por. P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji ..., s. 148 in.

1 Tamze, s. 147 in.

12 W teorii dziatania przyjmuje sie, ze niedziatanie moze by¢ kwalifikowane w kategoriach dziatania por. K.
Bach, Refraining, Omitting, and Negative Acts [w:] A Companion to the Philosophy of Action, red. T.
O’Connor, C. Sandis, Blackwell Publishing 2010,s.50, cyt. za A. Wrdbel; por. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M.
Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 2018, s. 778

13 Por. A. Wrébel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks ..., s. 777.

14 Por. P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji ..., s. 148 in.
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organ ten nie podjal Zadnych czynno$ci w sprawie lub wprawdzie prowadzil postgpowanie,
ale mimo istnienia ustawowego obowigzku nie zakonczyt go wydaniem w terminie decyzji,
postanowienia, innego aktu lub nie podjat stosownej czynnoéci'®. Zgodnie z art. 37 § 1 pkt 1
k.p.a. bezczynno$¢ w sensie prawnym nastepuje woéwczas, gdy organ nie zalatwi sprawy w
terminie okreslonym w k.p.a. lub w przepisach ustaw szczegoélnych, jak rOwniez w terminie
wskazanym przez organ zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Przy czym, aby mozna bylo oceni¢
zjawisko w kategoriach bezczynno$ci musza zaistnie¢ jednocze$nie dwie przeslanki: 1)
niezatatwienie sprawy; 2) uptyw terminu ustawowego. Dodatkowo w definicji bezczynnos$ci
pojawia si¢ istotny element niewykonywania przez organ ustawowego obowiagzku zatatwienia
sprawy w formie nakazanej prawem'®. Bezczynno$¢ organu jest zatem kwalifikowanym
prawnie stanem faktycznym, ktory polega na tym, Ze nie zatatwiono sprawy w terminie
ustawowym oraz w okreslonej formie pomimo prawnego obowigzku organu administracji
publiczne;j.

W opozycji do tak ujmowanej bezczynnosci wystgpuje ,,milczenie administracji”,
definiowane obecnie w kontekscie kodeksowego pojecia ,,milczace zalatwienie sprawy”. Jak
przyjmuje si¢ w literaturze, istota milczacego zalatwienia sprawy sprowadza si¢ do tego, ze
uplyw ustawowego terminu na wyrazenie przez organ dezaprobaty wobec zgloszonego
wniosku wyzwala skutek zalatwienia sprawy zgodnie z trescig zgdania'”. Na mocy art. 122a §
2 k.p.a., ,sprawe uznaje si¢ za zalatwiong milczaco w sposoéb w calosci uwzgledniajacy
zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od dnia dorg¢czenia zadania strony wiasciwemu
organowi administracji publicznej albo w innym terminie okreslonym w przepisie
szczegdlnym organ ten: 1) nie wyda decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w
sprawie (milczace zakonczenie postepowania) albo 2) nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji
(milczaca zgoda)”. Art. 122 a § 2 k.p.a. opiera zatem instytucj¢ milczacego zalatwienia
sprawy o formule fikcji prawnej wynikajacej z zalozenia, ze sprawa zostala zalatwiona w
sposob zgodny z zadaniem strony w wyniku zdarzenia prawnego w postaci uptywu terminu,

cho¢ nie zostalo w sposob konwencjonalny podjete rozstrzygnigcie. Bez znaczenie dla

15 Por. T. Wo$, Postepowanie sqgdowo administracyjne, Warszawa 1996, s. 62 1n.

16 Por. L. Klat — Wertelecka, Bezczynnosé organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym w
dobie europeizacji prawa, | w:] Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Europeizacja
polskiego prawa administracyjnego, Kolonia Limited 2005, s. 487 in.

7 Por. A. Kubiak, Fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia w prawie administracyjnym, , ,,Pafistwo i Prawo” 2009,
nr 11, s 33; W Gurba, Bezczynnos¢ i przewlektos¢ postepowania. Milczgce zalatwienie sprawy (art. 14 § 3, art.
36 — 38,art. 104a — 104 c) [w:] Raport zespolu eksperckiego z prac w latach 2012 — 2016. Reforma prawa o
postepowaniu administracyjnym, por. red. Z. Kmieciaka, Warszawa 2017 . 86; Z. Kmieciak, Milczgce
zalatwienie sprawy a prawo do odwolania i skargi do sqdu administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2018, nr 9, s.
56.



Matgorzata Gajda-Durlik Instytucja milczgcego zatatwienia sprawy a zagadnienie bezczynnosci
organu w postepowaniu administracyjnym

okreslenia skutkéw prawnych zaniechania dzialania pozostaje przy tym fakt wyrdznienia
przez ustawodawce formy milczacego zakofczenie postgpowania, gdy organ nie wyda w
terminie decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie albo milczacej
zgody, gdy nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji. W obu przypadkach mamy do czynienia
z milczagcym zalatwieniem sprawy, ktére rozstrzyga sprawe co do jej istoty, a jednoczesnie
konczy postegpowanie w sprawie'®,

W konsekwencji milczace zalatwienie sprawy stanowi forme prawng dziatania
polegajaca na autorytatywnej konkretyzacji przez organ administracji publicznej praw
okreslonych ustawa w wyniku dorozumianej woli organu uzewngtrznionej milczeniem.
Milczace zalatwienie sprawy moze by¢ zatem  kwalifikowane po pierwsze - jako
jednostronna czynno$¢ organu administracji publicznej wyrazajaca si¢ w powstrzymaniu od
wydania decyzji, postanowienia konczacego postepowanie w sprawie lub wniesienia
sprzeciwu, po drugie — jako czynno$¢ okreslajaca konsekwencje normy prawa materialnego w
odniesieniu do konkretnego adresata'®. Dodatkowo z uptywu terminu w warunkach milczenia
wynika skutek prawny zalatwienia sprawy w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a., a zatem okre$lenie
- w sposob wywotujacy skutki prawne - praw okreslonych ustawa po stronie podmiotu
sktadajacego zadanie oraz skutek procesowy zakonczenia postgpowania przed danym
organem administracji publicznej w sposob wigzacy organ. Administracja korzysta w tym
przypadku z kompetencji do wykonania obowigzku w prawnie przewidzianej formie —
milczenia, bedacego aktem konkludentnym oraz w $cisle zakrojonym czasie. Taki mechanizm
ksztaltowania stosunku administracyjnoprawnego nie pozostawia zatem plaszczyzny dla
powstania bezczynno$ci w sensie prawnym, generujacej element niewykonywania przez
organ ustawowego obowigzku zatatwienia sprawy w formie przewidzianej prawem oraz w
okreslonym terminie, wylaczajac tym samym zarzut bezczynno$ci w rozumieniu art. 37 § 1

pkt 1 k.p.a.

III.  Instytucja milczacego zalatwienia sprawy a zjawisko bezczynno$ci administracji
Czynno$ci organu zmierzajace do uksztaltowania stosunku administracyjnego w

formach wiadczych i jednostronnych, przybierajacych w procesie jurysdykcyjnym postaé

decyzji administracyjnej lub milczacego zatatwienia sprawy, nie nastgpuja w jednym

momencie; trwaja w okreSlonym czasie, a jego uptyw powoduje zmiany w dwoch

18 A. Wrobel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks ..., s. 782-785.
19 Tamze, 5.782.
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podstawowych sferach: w sferze faktu i w sferze prawa®’. Sam uplyw czasu nalezy zatem
traktowac jako zdarzenie prawne; przy czym jest to zdarzenie w dzialaniu administracji, ktore
mozna rozpatrywac jako pozytywne, przynoszace oczekiwany skutek prawny zalatwienia
sprawy, jak rowniez w jego aspekcie pejoratywnym, jako zdarzenie opatrzone kwalifikacja w
kategoriach bezczynno$ci lub przewlekltosci postgpowania.

W plaszczyZznie formalnej zagadnienie czasu moze by¢ takze analizowane w zwigzku
z obowiazujaca w k.p.a. zasada szybkos$ci postgpowania. Norma wynikajaca z art. 12 § 1
k.p.a. nakazuje organowi dziala¢ w sprawie szybko. Siggajac do definicji stownikowych
pojecia - ,szybko$¢” to cecha czegos$, co przebiega w wigkszym tempie, z wicksza
czestotliwos$cia, krocej niz zwykle; przy czym pojecie ,,szybko$¢” jest albo cechg dynamiczng
okreslonego dziatania - czynno$ci pozostajacych w toku: dzialajacy, wykonujacy cos,
wykonujacy w ciggu krotkiego czasu lub cecha statyczng efektu, ktory zaistnial w czasie:
natychmiastowy, niezwloczny, rychty?!. Oznacza to, ze tok czynnoéci procesowych powinien
mie¢ charakter ciggly i1 opiera¢ si¢ na racjonalnym gospodarowaniu czasem, tzn. toczy¢ si¢
bez przerw od momentu wszczgcia az do zakonczenia. W tym wymiarze uptywajacy czas jest
kryterium ocennym - miernikiem sprawnosci dzialania w kontekscie szybkiego osiagnigcia
celu procesu.

Szybko$§¢ mierzona tempem rozpoznania i rozstrzygni¢cia sprawy jest wyznaczana w
ujeciu techniczno - procesowym terminami zalatwienia spraw, ktére z zalozenia maja
dynamizowa¢ postgpowanie. Podkresla si¢ jednak w doktrynie, ze funkcja gwarancyjna
terminow jest ograniczona ze wzgledu na brak instytucji mogacych efektywnie 1 dostatecznie
wplynaé na zachowanie organu prowadzacego postepowanie®’. W  konsekwencji
podstawowym problemem funkcjonowania administracji jest opieszatos¢ dzialan. Z
opieszalo$cia, przewlekloscig dziatania, ktore w efekcie nie prowadzi do realizacji celu
postgpowania w ustawowym terminie, a nawet catkowitym brakiem dzialania organu, tzw.
inercja administracji publicznej, wigzane jest zagadnienie bezczynnosci.

W kontekscie zjawiska bezczynnosci w dzialaniu administracji, jednym z palacych
problemoéw dotyczacych jej funkcjonowania w ogolnosci, jak rowniez w sferze stosowania
prawa wzgledem indywidualnie okreslonych podmiotow, stalo si¢ poszukiwanie
instrumentdw prawnych wymuszajacych na organach szybko$¢ i sprawnos$¢ dziatania,

lezacych u podstaw skutecznosci w osigganiu celu procesu. Jak podkresla si¢ w literaturze

20 Por. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 126 i n.

21 Stownik Jezyka Polskiego PWN, Tom III, Warszawa 1981.

22 Por. L. Zukowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym,
Warszawa 1998, s. 63.
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przedmiotu, dyscyplina czasowa w postgpowaniu administracyjnym jest niezwykle pozadana
Z uwagi na znaczng zmienno$¢ w czasie elementéw determinujacych tres¢ podjetego w
sprawie rozstrzygniecia’>. Emanuel Iserzon zauwaza, ze szybko$¢, tj. zasada osiggniecia
koncowego celu postgpowania w jak najkrotszym czasie, urzeczywistnia postulat
praworzadnosci. Powolno$¢ oddala lub unicestwia realizacj¢ nakazu prawa lub wytraca realng
warto$¢ spofeczng czy indywidualng orzeczenia, ktére pozbawione elementu adekwatnosci do
miejsca i czasu w terminie p6zniejszym moze okazaé si¢ bezprzedmiotowe®,

Do dotychczasowych $rodkdw pozakodeksowych przeciwdzialania bezczynnosci
administracji nalezaty: 1) dewolucja kompetencji, 2) fikcja decyzji pozytywnej, 3) fikcja
decyzji negatywnej. Natomiast w procesie administracyjnym, objetym przedmiotem regulacji
k.p.a., mechanizmy zwalczania bezczynnosci byly wyznaczone normami pehligcymi przede
wszystkim funkcje porzadkowe, dyscyplinujace. Skladaly si¢ one na odpowiednie
rozwigzania prawne o charakterze prewencyjnym i represyjnym, tj.: 1) terminy zalatwienia
spraw; 2) $rodki dyscyplinujace przebieg postgpowania — terminy na dokonanie czynnosci
procesowych, umocowanie do zastosowanie instytucji rozprawy, sygnalizacje; 3)
mechanizmy instytucjonalne — tzw. ponaglenia sankcjonujace nieprawidlowosci w zakresie
zachowania termindw rozpoznania spraw: 4) klauzule odsylajace do zastosowania srodkow
dyscyplinujacych pracownikéw - okreslonych w przepisach odrebnych?. Nie sposéb jednak
nie dostrzec iluzorycznos$ci tych rozwigzan prawnych w codziennej praktyce stosowania
prawa.

Jednym ze $rodkow zaradczych na dostrzegane trudnos$ci w wywigzywaniu si¢
administracji z powierzonych jej zadan w rozsagdnym terminie miato by¢ wprowadzenie,
mocg nowelizacji k.p.a. z 2017 r. instytucji milczacego zalatwienia sprawy. Jak podkresla si¢
w doktrynie, w natur¢ instytucji milczacego zalatwienia sprawy, objetej rezimem k.p.a.,
wpisany jest walor szybkosci postepowania’®. Czas jest elementem konstrukcyjnym —
differentia specifica instytucji milczacego zalatwienia sprawy. Jego uplyw, pozostajacy bez

szczegbdlnego zwigzku z zakresem podejmowanych przez organ czynno$ci procesowych?’,

2 Por. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja..., s 126.

24 Por. E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. StaroSciak, Kodeks postepowania administracyjnego, komentarz, teksty,
wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62 i n.

25 Por. np. ustawa z 21.11.2008 1. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1260 ze zm.), ustawa z
16.09.1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2142 ze zm.), ustawa z 21.11.2008 r.
o shuzbie cywilnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1559), ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeksu pracy (Dz.U. z 2018 r. poz.
917 ze zm.), przepisy pragmatyk stuzbowych.

26 Por. P. Dobosz. Milczenie i bezczynnos$é w prawie administracyjnym, Krakéw 2011, s. 399 i n. Z. Kmieciak,
Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 258 i n.

27 7 zastrzezeniem zastosowania art. 64 k.p.a.
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stopniem zaangazowania w sprawe lub stopniem zaawansowania jej rozpoznania, wywolije
skutek prawny zatatwienia sprawy w sposob milczacy. Operowanie takg technika - oparta na
fikcji pozytywnego rozstrzygnigcia w warunkach zdarzenia prawnego, jakim jest upltyw
czasu, w sposob naturalny i niewymuszony powoduje, ze w praktyce funkcjonowania organu
brak jest przestrzeni prawnej dla bezczynnosci i przewlektosci w dziataniu. W tym przypadku
milczenie ma bowiem wymiar sprawczy. Stanowi przejaw pozytywnego dzialania poprzez
zaniechanie.

Analiza regulacji prawnej procesu stosowania prawa z zastosowaniem instytucji
milczenia wiladzy w kodyfikacji, sktania jednak do kilku refleksji w kontek$cie
artykutowanego zagadnienia.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze eksponowanie instytucji milczacego
zatatwienia sprawy jako S$rodka skutecznie zapobiegajacego bezczynnosci administracji,
opiera si¢ wylgcznie na pojmowaniu bezczynnos$ci w jej aspekcie prawnym, tj. jako zjawiska
podlegajacego kwalifikacji na mocy art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a. Bezczynno$¢ w takim rozumieniu
jest bowiem stanem, w ktorym organ nie zalatwit sprawy poprzez jej rozstrzygnigcie co do
istoty lub nie zakonczyt w inny sposob postepowania w sprawie pomimo uptywu ustawowego
terminu. Przy czym bezczynno$¢ w ujeciu prawnym moze oznacza¢ w praktyce zarowno stan
faktycznej bezczynno$ci w znaczeniu potocznym tj. sytuacje, w ktérej organ nie podjal
zadnych czynno$ci w sprawie, jak i stan w ktorym dziatal aktywnie, czyli nie byt bezczynny
w znaczeniu potocznym, jednak okoliczno$§¢ niepodjecia w terminie rozstrzygnigcia
powoduje kwalifikacje prawng w kategoriach bezczynno$ci?®. Taka formula bezczynnoéci
moze zatem dotyczy¢ wylacznie spraw, dla ktérych akt konczacy postgpowanie przybiera
posta¢ werbalng decyzji lub postanowienia. Brak dziatania organu w tej formie prawnej
wyzwala naruszenie przepisOw prawa o terminach zalatwienia sprawy.

W kontekscie powyzszego, milczace zalatwienie sprawy nie wyczerpuje w sposob
oczywisty znamion prawnie pojmowanej bezczynnosci. Sam mechanizm zastosowania
instytucji powoduje, ze mamy do czynienia z sytuacjag odmienng, a mianowicie: nawet
hipotetycznie absolutna bezczynno$¢ w znaczeniu faktycznym, determinuje w warunkach
uplywu terminu ustawowego, stan rozstrzygnigcia w sprawie, a zatem uczynienia przez organ
uzytku z kompetencji do zalatwienia sprawy w ten wlasnie spos6b?’.

Milczace zalatwienie sprawy i1 bezczynno$¢ administracji tgczy zatem w ujeciu

prawnym termin na zatatwienie sprawy, z ta jednak réznica, ze z chwilg bezskutecznego

28 Por. A. Wrébel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks ...,s. 776 in..
2% Tamze, s. 777.
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uplywu terminu na wydanie decyzji lub postanowienia w sprawach zatatwianych w tej formie,
nastgpuje stan prawny bezczynno$ci organu; za$ z chwilg bezskutecznego uptywu terminu na
wydanie decyzji, postanowienia, wniesienie sprzeciwu w sprawach dopuszczajacych
konstrukcje milczenia, nastepuje skutek zalatwienia sprawy zgodnie z tre$cig zadania strony.

Nalezy jednak zauwazy¢, Ze prezentowana kwestia relacji instytucji milczacego
zatatwienia sprawy do bezczynnosci w funkcjonowania administracji wyzwala nowy kontekst
zagadnienia. Na tle analizy rozwigzan prawnych instytucji milczacego zalatwienia sprawy
wylania si¢ bowiem problem mozliwego braku jakiegokolwiek aktywnego dzialania, lezacego
u zrodel woli organu, a zatem ewentualno$¢ bezczynnosci faktycznej. W tym stanie rzeczy
objecie instytucji milczacego zatatwienia sprawy ramami obowigzywania k.p.a. powoduje, ze
mozna rozwaza¢ bezczynno$¢ administracji w kategoriach bezczynno$ci uzasadnionej oraz
nieuzasadnionej, a takze bezczynnos$ci prawnej i bezczynnosci faktycznej — niepoddajacej si¢
kwalifikacji prawne;j.

Przede wszystkim bezspornym pozostaje fakt, ze konstrukcja milczacego zalatwienia
sprawy, z uwagi na jej mechanizm prawny, moze wyzwala¢ pokuse pdjscia drogg ,,na skroty”.
Spod kontroli wytlamuje si¢ bowiem kwestia §wiadomego — celowego dziatania organu,
lezacego u podstaw zastosowania instytucji. Ewentualny, bezrefleksyjny uplyw terminu w
tych sprawach moze w konsekwencji spowodowac nieuprawnione przyjecie przez strong
fikcji jej zatatwienia zgodnie z zadaniem, cho¢ w sferze materialnoprawne;j taki skutek moze
nie mie¢ uzasadnienia prawnego. W zwigzku z potencjalnym ryzykiem braku aktywnosci
organu ukierunkowanej na oceng¢ tresci zadania w kontek$cie istniejacego porzadku
prawnego, w doktrynie zwraca si¢ uwage na zagrozenia wigzace si¢ z zastosowaniem
instytucji. Grzegorz Laszczyca podnosi, ze wada tej regulacji jest niebezpieczenstwo
naruszenia interesu publicznego z uwagi na przeoczenie wazkich spraw 1 w konsekwencji
pozytywne zalatwienie podan, ktére moga by¢ niezgodne z prawem. Podobnie Barbara
Adamiak twierdzi, ze tre$¢ zadania, lezacego u podstaw zastosowania instytucji milczacego
zalatwienia sprawy, moze m.in.: pozostawa¢ w sprzecznosci z tre§cig normy prawnej; moze
dotyczy¢ sprawy rozstrzygnigte] decyzja ostateczng; moze by¢ obwarowana cechg
niewykonalno$ci w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. lub sankcja niewaznosci z mocy
samego prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 6 k.p.a.; stad szczegdlnie istotna dla praktyki

stosowania prawa jest ustanowiona w pierwszej normie art. 7 k.p.a. zasada ogdlna kontroli i
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nadzoru organéw administracji publicznej nad przestrzeganiem prawa w postepowaniu’’.
Piotr Dobosz zauwaza z kolei, ze fikcja decyzji pozytywnej nie powinna by¢ konsekwencja
nieuzasadnionej bezczynnosci organu w demokratycznym panstwie prawnym. TK w wyroku
z dnia 20 kwietnia 2011 r. wskazuje, ze ustawowa fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia moze
sprzyjac¢ oportunistycznym, a nawet korupcyjnym zachowaniom. Jednocze$nie TK dostrzega
brak dostatecznych gwarancji wplywu organow panstwa na zapewnienie porzadku
publicznego i egzekwowanie poszanowania interesu publicznego w warunkach zastosowania
instytucji.*!

Problem ten okazuje si¢ szczegolnie wazki w zwigzku z przyjetym przez ustawodawce
ratio legis instytucji milczacego zatatwienia sprawy. W uzasadnieniu do projektu ustawy z
dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw stwierdzono, ze milczace zalatwienie sprawy polega na
wprowadzeniu fikcji pozytywnego jej zatatwienia przez organ administracji publicznej,
opartej na przyjeciu zalozenia, ze milczenie w okreSlonym ustawowo terminie, oznacza
zalatwienie sprawy w sposéb w calo$ci uwzgledniajacy zadanie strony. Jednocze$nie
ustawodawca zaklada, ze instytucja milczacego zatatwienia sprawy zalicza si¢ do katalogu
srodkow normatywnych bezposrednio przeciwdzialajacych bezczynno$ci administracji. W
uzasadnieniu projektu podnosi si¢, ze po uptywie wskazanego w Kodeksie lub w przepisach
szczegbdlnych terminu na zalatwienie sprawy, nie powstaje stan bezczynno$ci w rozumieniu
k.p.a., poniewaz sprawa w istocie zostaje zatatwiona w sposob milczacy; przy czym, jak
zauwazono, skutek prawny milczacego zalatwienia sprawy moze, ale nie musi stanowi¢
wyrazu $wiadomej woli organu*?.

Do kwestii dopuszczalnego braku $wiadomosci organu co do skutkéw prawnych
milczacego zalatwienia sprawy, nawigzuja rowniez niektore poglady doktryny. Andrzej
Wrobel nie wyklucza sytuacji, w ktérej organ bedzie calkowicie bezczynny do dnia uptywu
terminu na zatatwienie sprawy i warunkach tak pojetej bezczynnosci nastapi skutek prawny
jej zalatwienia®>. Wilodzimierz Gurba, na gruncie milczgcego zalatwienia sprawy w

rozumieniu art. 122a § 2 pkt 1 k.p.a. (milczacego zakonczenia postgpowania) zauwaza, ze w

30 Por. B. Adamiak, Domniemanie prawidlowosci milczgcego zafatwienia sprawy [w:] Praworzqdnosé,
decentralizacja, przedsigbiorczos¢. Ksigga jubileuszowa Profesora Leona Kieresa, pod. red K. Kiczki, T.
Kocowskiego, W. Maleckiego, Przeglad Prawa i Administracji , tom CXIV, Acta Universitatis Wratislaviensis
nr 3833, Wroctaw 2018, s. 47

31 Por. Wyrok TK z20.04.2011 r., Kp 7/09, Lex786223.

32 Por. uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, druk Nr 1183, s 46.

33 Por. A. Wrobel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks ..., s. 777.
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warunkach w ktorych pozadang i oczekiwang formg dziatania administracji jest wydanie aktu
administracyjnego, milczenie, jako dopuszczone prawem, przesadza jedynie o tym, Ze nie
powstaje stan bezczynnosci. Nie jest to jednak zachowanie pozadane. Pomimo, ze skutek
zalatwienia sprawy w sposob milczacy powstaje z mocy prawa, to nie jest, a w kazdym razie
nie musi by¢ przejawem $wiadomej woli organu. W tym przypadku, pomimo korzystnego
rozstrzygnigcia sprawy, strona moze odczuwaé niepewnos$¢ co do swojej sytuacji prawnej.
Podobne uwagi konstruuje z kolei, na gruncie milczacej zgody w rozumieniu art. 122a § 2 pkt
2 k.p.a., Zbigniew Kmieciak. Autor podkresla, ze milczaca zgoda nie zawsze jest przejawem
aktywnego zachowania organu, a wigc rezultatem przemyslanego wyboru miedzy sprzeciwem
a jego brakiem. Moze ona wynika¢ takze ze zwyklego zaniedbania organu administracji. Tak
czy inaczej zarowno w przypadku milczacego zakoficzenia postgpowania, jak i milczacej
zgody, nastepuje skutek zalatwienia sprawy w $wietle art. 1 pkt 1 k.p.a.*.

Tak pojeta ustawowa legitymizacja skutku bedacego nastgpstwem zdarzenia prawnego
w postaci milczenia administracji w $ci$le okreSlonym terminie, moze zatem oznacza¢ w
praktyce zwolnienie organu z jakiegokolwiek odpowiedzialno$ci za zaangazowanie w
rozpoznanie i ocen¢ stanu faktycznego sprawy w konteks$cie przepisu, ktory powinien mie¢
zastosowanie. Jest to stan nie do zaakceptowania w warunkach panstwa prawnego. Opiera si¢
bowiem na krétkowzrocznym zalozeniu ochrony interesu prawnego jednostki, jaka ma
zapewnia¢ szybkie uksztaltowanie stosunku administracyjnoprawnego. Zwlaszcza w
warunkach objecia instytucji milczacego zalatwienia sprawy regulacja k.p.a. w ksztalcie
nadanym przepisami rozdziatu 8a dziatu II Kodeksu, wida¢ jak w soczewce, Ze ochrona praw
podmiotowych strony poprzez szybkie doprowadzenie do skutku prawnego, moze by¢ jedynie
pozorna, chociazby w kontekscie wzglednej trwatosci rozstrzygnigcia opartego na milczacym
zatatwieniu sprawy. Obalenie domniemania prawidfowos$ci milczacego zalatwienia sprawy
nastgpuje przy odpowiednim zastosowaniu trybu wznowienia postgpowania, stwierdzenia
niewazno$ci decyzji, uchylenia lub zmiany decyzji dotknigtej wada niekwalifikowana.
Wobec powyzszego, nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, Ze instytucja milczacego
zalatwienia sprawy jest jedng z form dzialania administracji, b¢dacych alternatywa dla

decyzyjnego sposobu zalatwienia sprawy®>. Jako taka musi opieraé sic na zalozeniu

34 Por. Z. Kmieciak, Milczgce zatatwienie sprawy ..., s. 56 - 57.

35 Por. P. Wajda, Zgfoszenie robdt budowlanych w obszarze infrastruktury kolejowej, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2012, nr 1, s.53 — 54, W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy z prawie administracyjnym, Warszawa
2012, s. 222 i n., B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robot budowlanych, Warszawa 2008, s. 86 in., A. Wrébel
[w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 2018, s. 777,
zob. réwniez J. Piecha [w:] Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, red. R. Hauser, M.
Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 898 i n. Do kategorii prawnych form dziatania administracji innych niz
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aktywnos$ci organu ukierunkowanej na osiggnigcie celu zgodnego =z przepisami
obowiazujacego prawa 1 bedacego wyrazem $wiadomej woli organu. W zakresie
znaczeniowym pojecia ,,milczace zatatwienie sprawy” brak jest miejsca na bezczynnosc,
utozsamiang z niedziataniem, czyli milczeniem administracji w ujgciu pejoratywnym.
Zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a. Kodeks normuje postgpowanie przed organami administracji
publicznej w nalezacych do ich wiasciwosci sprawach indywidualnych rozstrzyganych w
drodze decyzji administracyjnej lub zatatwianych milczaco. W realiach obowigzywania
Kodeksu w brzmieniu po nowelizacji z 2017 r. nie mozna mie¢ zatem watpliwosci, ze jest to
jeden ze sposobOw zatatwienia sprawy z procesie jurysdykcyjnym, w ktorym sam fakt
milczenia jest procesowa formg wyniku przeprowadzonego postgpowania, przybierajaca
postaé niewyrazonego aktu konkludentnego®. Cechg wlasciwa takiego aktu jest brak
konwencjonalnego uzewng¢trznienia woli 1 jej bezposredniego zakomunikowania stronie. Jest
to jednak rozstrzygniecie, u zrodet ktérego musi pozostawac aspekt §wiadomej woli organu,
popartej dzialaniem ukierunkowanym na cel. Art. 110 § 2 k.p.a. stanowi jednoznacznie, ze
organ administracji publicznej, w przypadku milczacego zalatwienia sprawy, jest zwigzany
wydanym w tym trybie rozstrzygnigciem. Mozna zatem stwierdzi¢, ze milczace zatatwienie
sprawy to ze swej istoty sposob finalizacji procesu stosowania prawa, ktory, jak kazdy proces,
musi by¢ dynamiczny — rozciagni¢ty w czasie 1 wyznaczony S$cistymi ramami prawnymi.
Niedziatanie organu nie moze by¢ stanem bezrefleksyjnej bezczynnosci prowadzacej do
skutku prawnego. Nie chodzi bowiem w tym przypadku o dopuszczenie prawem mozliwosci
powstrzymania si¢ przez organ od podejmowania jakichkolwiek czynnosci proceduralnych,
lecz wylacznie o powstrzymanie si¢ od uzewnetrznienia woli co do sposobu koncowego
rozpatrzenia sprawy celem osiggnigcia zatlozonego rezultatu. Brak werbalnego wyrazenia woli

w terminie ustawowym w nastgpstwie przeprowadzonego postgpowania jest zatem

decyzja zakwalifikowat instytucje milczacego zatatwienia sprawy rowniez J. Starosciak, Prawne formy i metody
dzialania administracji [w:] T. Rabska, J. Letowski, System prawa administracyjnego, t.3, Ossolineum 1978;s.
41 in., J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 449 i n.; P. Dobosz, Milczenie administracji
w prawie samorzgdowym [ w:] J. Stugocki, Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie. Doswiadczenia i dylematy
dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009, 202 i n.; M. Krus, E. Szewczyk, M. Szewczyk, Przyjecie zgloszenia robot
budowlanych w kontekscie fikcji pozytywnego rozstrzygniecia sprawy [w:] J. Shugocki, Dziesig¢ lat polskich
doswiadczen w Unii Europejskiej, Problemy prawno administracyjne, Tom I, Wroctaw 2014, s. 365 i n. Dalej
idace koncepcje fikcji administracyjnej decyzji pozytywnej zglaszali w literaturze przedmiotu m.in. E.
Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zgloszenia robot budowlanych, zawiadomienia o zakonczeniu budowy
i zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 56 i n.;
L. Bar, E. Radziszewki, Nowy kodeks budowlany, Komentarz, Warszawa 1995, s. 58 i n.; W. Bochenek,
Bezczynnosé a milczenie administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 12, s. 50 in.

36 Zwolennikiem teorii aktu administracyjnego konkludentnego w $lad za przedstawicielami doktryny
niemieckiej jest B. Majchrzak, Procedura zgloszenia ..., s. 85 i n. zob. rowniez A. Wrobel [w:] A. Wrdbel, M.
Jaskowska, Kodeks ...,s. 777.
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normalnym wykonywaniem kompetencji organu administracji publicznej do zatatwienia
sprawy w sposob milczacy w procesie jurysdykcyjnym?’.

W tym stanie rzeczy nie mozna podzieli¢ twierdzenia ustawodawcy, ze wprowadzenie
do k.p.a. instytucji milczacego zalatwienia sprawy stanowi bezposredni srodek zwalczania
bezczynnosci. Niewatpliwie jest to S$rodek stuzacy przyspieszeniu, uproszczeniu
postgpowania; $rodek wypetniajacy warunek ekonomiki postepowania; $rodek spetniajacy
kryteria dogodnosci procesu dla stron i organu; $rodek eliminujacy zjawisko zwloki w
podjeciu rozstrzygnigcia, a nawet S$rodek wylaczajacy w konsekwencji prawny zarzut
bezczynnosci; nie jest natomiast srodkiem eliminujagcym zjawisko bezczynnos$ci faktycznej i
mozliwe - negatywne jej nastgpstwa.

Kodeks w brzmieniu po nowelizacji stwarza wprawdzie pewna mozliwo$¢ weryfikacji
zamiaru - wyrazonego fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia - poprzez wprowadzenie: 1)
instytucji utrwalenia w formie adnotacji zalatwienia sprawy w sposob milczacy, ze
wskazaniem treSci 1 podstawy prawne] rozstrzygniecia; 2) instytucji urzedowego
potwierdzenia milczacego zatatwienia sprawy w formie zaswiadczenia - wyrazonego aktem
indywidualnym postanowienia zaskarzalnego zazaleniowo; w instrumenty te wpisana jest
funkcja gwarancyjna — ochrony skutku zamierzonego jako cel. W kazdym jednak przypadku
skuteczno$¢ w zastosowaniu wskazanego oprzyrzadowania prawnego bedzie zalezala od
stworzenia warunkow stalego monitorowania ich wykorzystania zarowno w ramach kontroli
wewngtrznej, jak i kontroli stron majacych interes prawny w sprawie. Strona ma bowiem
prawo zadania wydania zaswiadczenia o milczacym zatatwieniu sprawy w drodze
postanowienia zaskarzalnego zazaleniowo 1 w takiej mierze pozostaje dysponentem woli w
zakresie kontroli §$wiadomych i zgodnych z prawem dziatan organu.

Zastosowanie instytucji milczacego zalatwienia sprawy w zadnej mierze nie moze
bowiem opiera¢ si¢ na zatozeniu ewentualnym - braku zaangazowania organu w rozpoznanie
i rozstrzygniecie sprawy. Ustawowe przyzwolenie na niedzialanie, poprzez doprowadzenie do
skutku prawnego zdarzenia, jakim jest milczenie administracji, a co za tym idzie, wylaczenie
kodeksowych 1 pozakodeksowych s$rodkéw dyscyplinujacych organy w podejmowaniu
$wiadomych dzialan, moze bowiem doprowadzi¢ do stanu ich faktycznej dezaktywizacji w
sprawach, dla ktorych przewidziano forme¢ milczacego zalatwienia, a w konsekwencji
spotegowac¢ ryzyko ksztaltowania sfery prawnej jednostek w sposob sprzeczny z

obowigzujacym prawem.

37 A. Wrobel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks ..., s. 779.
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IV.  Zakonczenie

Na tle analizy rozwigzan prawnych instytucji milczacego zatatwienia sprawy wylania
si¢ zatem problem bezczynnos$ci uzasadnionej oraz nieuzasadnionej w dziataniu administracji,
a takze problem bezczynnosci prawnej i bezczynnosci faktycznej — niepoddajacej si¢
kwalifikacji prawnej. Bezczynno$¢ faktyczna — oparta na ewentualnos$ci braku jakiegokolwiek
aktywnego dziatania - przekladajacego si¢ na aspekt swiadomej woli organu ukierunkowane;j
na osiggni¢cie skutku zamierzonego jako cel - ma pejoratywne znaczenie dla procesu
stosowania prawa. Dla rozwazanego zagadnienia relacji pomig¢dzy instytucja milczacego
zalatwienia sprawy — eliminujaca prawnie postrzegang bezczynno$¢ a ewentualnym
zjawiskiem bezczynno$ci faktycznej, istotnym jest bowiem fakt, ze w sprawach ze stosunkoéw
administracyjnoprawnych nie ma prostej zaleznosci jednokierunkowej wedtlug reguly ,,im
szybciej, tym lepiej”. Czasami, ze wzgledu na charakter spraw, w istocie skala przewaza
jednostronnie na korzys¢ szybkosci, nie stanowi ona jednak wartosci samej w sobie. Jest tylko
jednym, cho¢ niezwykle istotnym z instrumentalnych miernikow sprawnego post¢powania i
wyznacznikow dobrego administrowania. W kazdym przypadku szybko$¢ - mierzona czasem
rozpoznania i zatatwienia sprawy - musi jednak pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z
praworzadnos$cia (legalno$cig) dziatania organu administracji. W procesie ukierunkowanym
na skuteczne osiaggnigcie celu, na szali ktadzie si¢ bowiem dwie warto$ci — szybkos¢ w kreacji
stosunku administracyjnego w ujeciu instrumentalnym oraz ochron¢ interesu prawnego
jednostki i interesu publicznego w konteks$cie przestrzegania zasad praworzadnosci dziatania.
Ma to swoja aksjologiczng podstawe w Konstytucji RP* deklarujacej w preambule, ze celem
prawodawcy jest pragnienie tego, by ,,dzialaniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelnos¢ i
sprawno$¢”. Organy administracji publicznej powinny dazy¢é do ciaglej poprawy jakosci
wiasnego funkcjonowania. W konsekwencji codzienna praktyka stosowania prawa wymaga
duzej wrazliwo$¢ na rzetelne 1 konsekwentne postepowanie, u ktorego zrodet lezy zamiar
poparty swiadomym dzialaniem.

Ujecie w k.p.a. instytucji, ktorej idea wywodzi si¢ z potrzeby wypracowania
mechanizméw skutecznej aktualizacji skutku prawnego w $cisle okreslonym czasie i
eliminowania na tej drodze stanu bezczynno$ci administracji, musi spelnia¢ rownoczesnie
funkcje gwarancyjne osiggni¢cia rezultatu - zamierzonego jako cel. Odformalizowana

regulacja procesowa, adekwatna do charakteru spraw, ma bowiem zapewnia¢ skuteczno$¢

38 Por. ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. ( Dz.U., nr 78, poz. 483 ze zm.)
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postepowania oceniang nie tylko przez pryzmat szybkosci, ale i uzytecznosci procedury w
doprowadzaniu do zgodnych z prawem rozstrzygnig¢ - korzystajacych z domniemania
prawidlowosci 1 ochrony trwalo$ci w czasie. Sam mechanizm procesowy zastosowania
instytucji milczacego zatatwienia sprawy - wprowadzony do k.p.a. na mocy nowelizacji z
2017 r. - daje wszelkie powody do tego, aby speini¢ oczekiwania zwigzane z jego
wprowadzeniem. Poziom skuteczno$ci w wyartykutowanym zakresie bedzie jednak w duzym
stopniu zalezny od etyki zawodowej urzednikéw stosujagcych prawo oraz skutecznych

mechanizméw gwarancyjnych realizacji celu, jako aktu §wiadomej woli organu.
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