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Milczace zalatwienie sprawy —
refleksje po 8 latach obowiagzywania

Wstep

Cho¢ kodeksowa regulacja dotyczaca milczacego zatatwienia sprawy (roz-
dzial 8a Kodeksu postepowania administracyjnego!) weszta w zycie 1 czerw-
ca 2017 r., to nadal powoduje pewne trudnosci interpretacyjne i orzecznicze.
Po niemal 8 latach obowigzywania tej instytucji nalezaloby sie zastanowid,
czy spelnia cele, dla ktorych zostata wprowadzona. Wprowadzenie milcza-
cego zalatwienia sprawy do k.p.a. stanowito istotna zmiane w procedurze
administracyjnej. Nowy mechanizm mial na celu usprawnienie postepo-
wan, jednak jego wdrozenie wywotalo liczne watpliwoéci. Dotycza one za-
réwno zatozen strukturalnych oraz zakresu jego stosowania, jak 1 kwestii
zwiazanych z ochrona praw jednostek, ktérych sprawy sa rozstrzygane
w tym trybie.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza obecnie obowiazujacych
regulacji dotyczacych milczacego zalatwienia sprawy w k.p.a. W tekscie
zwrocono uwage na jego zakres 1 funkcjonowanie, a takze wynikajace z niego
konsekwencje dla ochrony praw jednostki na przyktadzie praktyki stosowa-
nia. Ponadto przedstawiono postulaty de lege ferenda, majace na celu ewen-
tualne usprawnienie 1 doprecyzowanie tego mechanizmu.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 572), dalej jako k.p.a.
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Milczace zalatwienie sprawy — istota regulacji
i przeslanki zastosowania

Warto zaznaczy¢, ze instytucja ta nie jest nowa w prawie polskim. Prze-
widziano ja chociazby w art. 335 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospoli-
tej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli%.
W ust. 1 tego rozporzadzenia wskazano, ze przed przystapieniem do wykona-
nia nizej wymienionych robét wymagane jest uprzednio zgloszenie ich do
wlasciwej wladzy, z kolei w ust. 2 wykonanie wyszczegdlnionych robét jest
dozwolone, o ile w terminie dni 7 od dnia zgloszenia wlasciwa wladza nie za-
kaze ich wykonania. Podobna konstrukcje wykorzystywano m.in. w dekrecie
w przedmiocie tymczasowych przepiséw prasowych z 1919 r.? czy w dekrecie
w przedmiocie tymczasowych przepisow prasowych z 1919 r.* Podkreslenia
wymaga jednak, ze do tej pory nie bylo przepisow regulujacych w sposéb
o0g6lny (kodeksowy) kwestie formalne oraz proceduralne.

W uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy® wskazywano, ze insty-
tucja milczacego zalatwienia sprawy ma na celu przyspieszenie i uproszcze-
nie postepowania administracyjnego, jak rowniez usprawnienie i zmniejsze-
nie kosztéw funkcjonowania administracji. Stanowi ona alternatywe dla
klasycznego modelu postepowania administracyjnego zakonczonego decyzja.
Upraszczanie procedur administracyjnych m.in. poprzez wprowadzenie mil-
czacego zalatwiania spraw stanowi jedno z zagadnien uregulowanych w dy-
rektywie 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 12 grudnia
2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznymS.

Zgodnie z art. 122a § 1 k.p.a. sprawa moze by¢ zatatwiona milczaco, je-
zeli przepis szczegdlny tak stanowi. Bezsporny pozostaje fakt, ze przepis
art. 122a k.p.a. nie zawiera normy bedacej samodzielng podstawa do zata-
twiania spraw w sposob milczacy. Milczace zalatwienie sprawy moze miec
miejsce jedynie wowczas, gdy przepis szczegblny przewiduje takg mozliwoscé.
Zgodnie z § 2 tego przepisu sprawe uznaje sie za zatatwiona milczaco w spo-
séb w caloéci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od
dnia doreczenia zadania strony wlasciwemu organowi administracji publicz-
nej albo innym terminie okre$lonym w przepisie szczegdlnym organ ten nie

2 Obwieszczenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 lutego 1939 r. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o prawie budowlanym i zabu-
dowaniu osiedli (Dz.U. RP z 1939 r., Nr 34, poz. 216).

3 Dekret w przedmiocie tymczasowych przepiséw prasowych z dnia 7 lutego 1919 r. (Dz. Pr. P.P.
Nr 14, poz. 186).

4 Dekret w przedmiocie przepiséw tymczasowych o zaktadach drukarskich i sktadach dru-
koéw z dnia 7 lutego 1919 r. (Dz. Pr. P.P. Nr 14, poz. 146).

5 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw, druk nr 1183.

6 Dz. Urz. UE L 376 z 27.12.2006, s. 36.
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wyda decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie (mil-
czace zakonczenie postepowania) albo nie wniesie sprzeciwu w drodze decy-
zji (milczaca zgoda).

Jest to swoistego rodzaju procesowy mechanizm zakonczenia postepo-
wania administracyjnego, bez podejmowania przy tym czynnos$ci konwencjo-
nalnej w formie wydania aktu administracyjnego. Jednoczeénie nastepuja
przy tym skutki materialno-prawne oraz procesowo-prawne. Jest to zatem
alternatywa dla wydania aktu w klasycznej formie. Nalezy zaznaczy¢, ze
milczenie organu administracyjnego w kazdej ze swoich odmian jest odrebna
od decyzji forma zatatwienia sprawy indywidualnej’. O skorzystaniu z tej
»mozliwosci” decyduje organ prowadzacy postepowania, w ramach sprawo-
wanego przez niego wladztwa administracyjnego w szerszym kontek§cie®.

Podstawowymi przestankami zalatwienia sprawy administracyjnej w spo-
s6b milczacy sa zadanie strony 1 uptyw terminu do wydania decyzji/posta-
nowienia konczacego postepowanie w sprawie lub do wniesienia sprzeciwu.
Zadanie strony jest wiec konstytutywne dla zatatwienia sprawy w sposéb
milczacy.

Jest tak dlatego, ze, po pierwsze, ten sposéb zatatwienia sprawy admini-
stracyjnej jest dopuszczalny tylko w postepowaniu wszczetym na zadanie
strony, a to znaczy, iz mozna uruchomié tylko na wniosek, ktéry powinien
spelniaé¢ wymogi z art. 63 § 2 k.p.a., tj. wskazywac osobe, od ktérej pochodzi,
jej adres 1 treé¢ zadania, np. o wydanie postanowienia o milczacym zatatwie-
niu sprawy 1 wskazanie sygnatury sprawy, w ktérej nastapito®. Doktryna
czesto powoluje sie na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 grud-
nia 2020 r., sygn. akt IT OSK 2615/20'°, w ktorym wskazano, ze art. 71 Pra-
wa budowlanego!!, dotyczacy zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania obiek-
tu, nie zawiera odniesienia do art. 122a k.p.a., co oznacza, iz nie mozna go
traktowaé jako przyktadu milczacego zatatwienia sprawy. Ustawodawca nie
dokonal odpowiednich zmian w prawie materialnym wraz z nowelizacja
k.p.a., a takze nie wprowadzit ich przy okazji pdzniejszej nowelizacji, mimo
ze obejmowata ona réwniez art. 71, cho¢ w niewielkim zakresie. Milczace za-
latwienie sprawy dotyczy przypadkow, gdy zlozenie wniosku wszczyna po-
stepowanie administracyjne, a w przypadku art. 71 Prawa budowlanego tak
sie nie dzieje. Postepowanie rozpoczynaloby sie dopiero po wniesieniu sprze-
ciwu przez organ, co nie mialo miejsca w tej sprawie.

7 7. Kmieciak, Milczqce zatatwienie sprawy a prawo do odwolania i skargi do sqdu admini-
stracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2018, nr 9, s. 55-68.

8 Zob. K. Klonowski, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2023, komentarz do art. 122a.

9 Tbidem, komentarz do art. 122f.

10 Wyrok NSA z 16 grudnia 2020 r., sygn. akt IT OSK 2615/20, Lex nr 3119176.

11 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 725 z p6zn. zm.).
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Po drugie, treécia zatatwienia sprawy w sposéb milczacy jest uwzgled-
nienie w calo$ci zadania strony (innej tre$ci milczacego zatatwienia spra-
wy k.p.a. nie dopuszcza). Jezeli organ uznaje zadanie strony za cze$ciowo za-
sadne, powinien wydaé¢ decyzje lub postanowienie konczace postepowanie
w sprawie badz wnie§¢ sprzeciw.

Po trzecie, od dnia doreczenia zadania organowi administracji publicz-
nej biegnie termin wydania decyzji lub postanowienia konczacego postepo-
wanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu'.

Dodatkowo milczace zatatwienie sprawy mozliwe jest tylko w postepowa-
niu przed organem pierwszej instancji (art. 138 § 11§ 2 k.p.a. w zw. z art. 122a
§1k.p.a.).

Norma szczegolna jako podstawa zastosowania
milczacego zalatwienia sprawy

Podkreslenia wymaga fakt, ze art. 122a k.p.a. nie stanowi samoistne;j
podstawy do milczacego zatatwienia sprawy. Skorzystanie z tego mechani-
zmu jest mozliwe jedynie wowczas, gdy przepis szczegdlny przewiduje taka
mozliwoéé. Brak reakcji organu na zadanie strony prowadzi do rozstrzygnie-
cia zgodnego z tym zgdaniem.

Nalezaloby rozwazy¢, co oznacza istnienie przepisu szczegblnego przepi-
su prawa materialnego w kontek§cie milczacego zatatwienia sprawy. Po wej-
$ciu w zycie owej regulacji temat przedmiotowego sformutowania, tj. ,jezeli
przepis szczegbdlny tak stanowi”, byt przedmiotem szerokiej dyskusji w dok-
trynie'®. Wydaje sie, ze jest to dosy¢ proste i typowe sformutowanie, jednak
budzilo ono spory wéréd administratywistéw. Nalezy jednak pamietaé, ze
prawidlowe zinterpretowanie znaczenia ,,przepisu szczegélnego” jest niezbed-
ne dla prawidlowego skorzystania z kompetencji do zastosowania z tytulowe-
go milczacego zatatwienia sprawy. Dlatego tez nie mozna pominaé tego pro-
blemu w artykule. Warto dodacé, ze do tej pory jest to dosyé kontrowersyjna
kwestia w orzecznictwie sadow. Badanie przepiséw szczegdlnych nie zawsze
jest efektywne 1 czesto sprawa trudnosci.

Przepisem szczegdlnym jest przepis prawa administracyjnego material-
nego. Trzeba podkreslié, ze przepisy prawa materialnego nie odsytaja wprost
do kodeksowej regulacji dotyczacych milczacego zatatwienia sprawy, poniewaz

12 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 4 sierpnia 2021 r., sygn. akt II SA/Bd 136/21, Lex
nr 3229327.

13 7. Kmieciak, Zakres stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
o milczqcym zalatwieniu sprawy, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2019, nr 5,
s. 9-23; M. Szewczyk, Milczqce zatatwienie sprawy, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2019, nr 5, s. 24-43.



Milczqce zatatwienie sprawy — refleksje po 8 latach obowigzywania 183

takie odestanie byloby nielogiczne 1 prowadziloby do niepotrzebnego zamie-
szania w interpretacjl przepisow.

Zaznaczy¢ takze nalezy, ze tego rodzaju przepisy nie maja charakteru
autonomicznego wzgledem Kk.p.a., jak niektorzy wskazuja'. Przepiséw tych
nie mozna nazwac¢ autonomicznymi chociazby ze wzgledu na to, ze bez posil-
kowania sie (korzystania) z k.p.a. bylby one pelne luk, a to oznaczatoby —
zgodnie z zasadami teorii prawa — ze 6w system prawnym bylby niezupelny.

Zreszta juz wspomniany przepis ,,szczegblny” wyklucza to, ze bytby on auto-
nomiczny 1 wskazuje na konieczno$¢ korzystania z paremii lex specialis derogat
legi generali. Ustawodawca w regulacjach o charakterze materialno-prawnym,
na gruncie ktérych sytuacja prawna podmiotéw moze zosta¢ uksztaltowana
w wyniku milczenia administracji (uplywu okreslonego terminu), nie postuguje
sie wyraznie okre$leniami ,milczaca zgoda”, ,milczace zalatwienie sprawy’'s.
Oczywiscie, zgodnie ze zdaniem Zbigniewa Kmieciaka, dla osiagniecia celu
w wyniku sformulowania przez ustawodawce komunikatu jezykowego wystar-
czy zwykle uzy¢ zwrotu konwencjonalnego, dostatecznie pojemnego i o utrwalo-
nym juz znaczeniu'é, jednak brak takiego jednoznacznego nazewnictwa w prze-
pisach materialnoprawnych podwaza teze o ,,autonomicznosci’. Gdyby bowiem
ustawodawca rzeczywiscie chcial nada¢ tym regulacjom charakter odrebny
wzgledem k.p.a., postuzylby sie jednoznacznie zdefiniowanymi terminami praw-
nymi, a nie jedynie ogélnymi konstrukcjami normatywnymi.

Nowelizacja k.p.a. z 2017 r. miala na celu uporzadkowanie 1 ujednolice-
nie zasad postepowania administracyjnego, jednak teoretycznie mogto wia-
za¢ sie to z utrwaleniem podwojnego systemu norm prawnych.

7 jednej strony ,modelowy” system wynikal bezposérednio z k.p.a., do
ktorego pdzniejsze przepisy moglyby wyraznie odsylaé. Z drugiej strony ist-
nieje ,autonomiczny’ system, oparty na rozproszonych regulacjach, ktore
obowiazywaly juz przed nowelizacja oraz tych uchwalonych pdézniej, ale nie-
spelniajacych jasno okre§lonych wymagan dotyczacych tresci 1 sposobu ode-
stania do k.p.a. Nie byto to jednak zamiarem ustawodawcy. Chodzito prze-
ciez uporzadkowanie systemu prawnego, ujednolicenie zasad postepowania
administracyjnego oraz zwiekszenie ich spdjnoséci.

Przyktadowo w art. 35a ust. 2 ustawy z dnia 19 grudnia 2014 r. o ryboléw-
stwie morskim!” wskazano, ze do postepowania w sprawie wydania licencji nie

14 Zob. A. Gliniecki, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 339.

15 M. Lewicki, Zakres zastosowania przepiséw o milczqcym zalatwieniu sprawy, [w:] M. Gaj-
da-Durlik, Z. Kmieciak (red.), Milczqce zatatwienie sprawy przez organ administracji publicznej,
Warszawa 2019, s. 204.

16 7. Kmieciak, Zakres stosowania..., s. 9-23.

17 Ustawa z dnia 19 grudnia 2014 r. o rybotéwstwie morskim (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 243
z poézn. zm.).
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stosuje sie przepiséw dziatu II rozdziatu 8a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego. Przepis ten wprowadzono 10 listo-
pada 2022 r. Tego rodzaju regulacje, mimo ze wylaczaja pewne instytucje
k.p.a. w okresélonych sytuacjach, jednoczeénie potwierdzaja jego znaczenie
jako podstawowego punktu odniesienia. Swiadome wskazanie na koniecz-
no$¢ wylaczenia stosowania okreSlonych przepiséw sugeruje, ze system k.p.a.
zachowuje nadrzedny charakter, a pézniejsze ustawy odnosza sie do niego
w sposéb uporzadkowany i systemowy.

Regulacje te — nawet jesli funkcjonuja w ramach odrebnej ustawy mate-
rialnej — nie moga by¢ stosowane w oderwaniu od k.p.a., poniewaz to wtaénie
Kodeks postepowania administracyjnego zapewnia ich spdjnos¢ systemowa,
1 skuteczno§é stosowania w praktyce. Wynika to przeciez z podstawowych
zasad prawoznawstwa. W efekcie milczace zalatwienie sprawy pozostaje in-
stytucja, ktérej zasady ogbdlne wynikaja z k.p.a., a przepisy szczegolne jedy-
nie je modyfikuja lub uzupelniaja w okreslonym zakresie. Taka jest przeciez
fundamentalna rola k.p.a.

Jednoczeénie regulacja wprowadzona do k.p.a. ma charakter ramowy
1 pewnym stopniu pomocniczy, to jednak fundamentalny, stanowiac baze dla
lex specialis, jednocze$nie je uzupelniajac. Owszem, to przepis szczegbélny
musi dopuszczaé zastosowanie tej wlasnie formy wladczego rozstrzygniecia
organu (a $cislej jego Swiadomego braku dziatania)'®, ale nie oznacza to, ze
przepisy k.p.a. traca swoje znaczenie. Wrecz przeciwnie — rola k.p.a. polega
na zapewnieniu spojnosci systemu prawnego i uzupetnianiu ewentualnych
luk wynikajacych z regulacji szczegblnych. Dlatego tez milczace zatatwienie
sprawy nie moze by¢ rozpatrywane w oderwaniu od ogdlnych zasad postepo-
wania administracyjnego.

W zwiazku z powyzszym nie mozna przyjaé, ze warunkiem zastosowania
rozdziatu 8a k.p.a. jest powotanie sie jedynie wprost na przepisy szczegél-
ne®®. Potwierdza to réwniez orzecznictwo, zgodnie z ktorym ocena dotyczaca
tego, czy przepis szczegdélny upowaznia do milczacego zalatwienia sprawy,
powinna by¢ dokonywana z uwzglednieniem tresci art. 122a § 2 k.p.a. Nie
chodzi tu zatem o interpretacje zachowania sie werbalnego organu admini-
stracji publicznej jako milczacego zalatwienia sprawy administracyjne;j, lecz
o interpretacje przepisu szczegbdlnego, w kontekscie dyrektywy interpreta-
cyjnej, ktéra w tym zakresie stanowi art. 122a § 2 k.p.a.?°

Ustawodawca zdecydowat sie na mozliwo§é skorzystania z milczacego
zatatwienia sprawy w przypadku niektorych kategorii, biorac pod uwage ich

18 Wyrok WSA w Warszawie z 4 marca 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 2539/19, Lex nr 3034252.
Chociaz zostatl uchylony, to teza co do znaczenia przepiséw szczegdlnych jest aktualna.

19 Wyrok WSA w Krakowie z 30 listopada 2021 r., sygn. akt IT SA/Kr 917/21, Lex nr 3278210.

20 Wyrok WSA w Warszawie z 3 listopada 2020 r., sygn. akt IV SA/Wa 1365/20, Lex nr 3114093.
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specyfike, m.in. liczbe owych spraw 1 czas ich zatatwiania, stopien ich skom-
plikowania, ryzyko naruszenia interesu publicznego. Tryb ten nie moze by¢
stosowany do niektérych kategorii spraw ze wzgledu na za ich wage, stopien
skomplikowania. Przyktadowo milczace zalatwienie sprawy moze byé¢ wyko-
rzystywane chociazby w postepowaniach o charakterze rejestrowym, w kto-
rych przepisy okre$laja wymagania znane stronie, a organ jest w stanie je
sprawnie 1 jednoznacznie zweryfikowac.

Zdaniem Marka Szewczyka instytucja milczacego zalatwienia sprawy
funkcjonuje wszedzie tam, gdzie ustawodawca deklaruje w okreslonej sferze
stosunkow spotecznych wolnos§¢ zachowan czy jakie$ prawa. Jednocze$nie
zastrzega, ze zamiar korzystania z tych wolno§ci czy praw nalezy zakomuni-
kowaé wladciwemu podmiotowi administracji publicznej oraz gdy w tym sa-
mym czasie stanowi, ze do korzystania z danej wolno$ci czy prawa mozna
przystapié, jesli wlasciwy podmiot administrujacy nie sprzeciwi sie temu
przez wydanie aktu zakazujacego korzystania z tych wolnosci lub praw?’.

Milczace zalatwienie sprawy w przepisach
materialnoprawnych

Dla porzadku wypada wspomnieé, ze przed uchwaleniem przedmiotowe;j
nowelizacji k.p.a. w prawie administracyjnym materialnym wielokrotnie po-
stugiwano sie konstrukeja milczenia administracji, ktére w okreslonych pra-
wem sytuacjach wywotywato najczesciej skutek zgody na zgloszone przez
strone zamierzenie. Wcze$niejsze regulacje charakteryzowaly sie jednak
tym, ze byly rozproszone po licznych ustawach materialnych. Powstaje za-
tem pytanie, czy wprowadzenie milczacego zatatwienia sprawy do k.p.a. ula-
twito jego stosowanie w ustawach materialnych.

Przyktadem milczacego zalatwienia sprawy jest przepis art. 83f ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody?*. Zgodnie z jego trescia wia-
§ciciel nieruchomos$ci zamierzajacy dokonaé¢ wycinki jest obowiazany doko-
nat zgloszenia do organu, o ktorym mowa w art. 83a ust. 1 u.0.p., zamiaru
usuniecia drzewa, jezeli obwdd pnia drzewa mierzonego na wysokosci 5 cm
przekracza wskazane w tym przepisie warto$ci. Organem, o ktérym mowa
w art. 83a ust. 1 u.o.p., jest co do zasady wdjt (burmistrz, prezydent miasta).
Przepisy zobowiazuja organ do dokonania ogledzin, z ktérych sporzadza sie
protokdt (art. 83f ust. 61 7 u.o.p.). W myé§l art. 83 f ust. 8 u.o.p. po dokonaniu
ogledzin organ, o ktérym mowa w art. 83a ust. 1, w terminie 14 dnia od dnia

21 M. Szewczyk, op. cit., s. 24—43.
22 Dz.U. z 2024 r., poz. 1478, dalej jako u.o.p.
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ogledzin moze w drodze decyzji administracyjnej wnie$é sprzeciw. Usuniecie
drzewa moze nastapié, jezeli organ nie wnidst sprzeciwu w tym terminie.

Instytucja milczenia wykorzystywana jest takze w ustawie Prawo wod-
ne?. Stosownie do treéci art. 421 ust. 1 u.p.w. zgloszenia wodnoprawnego na-
lezy dokonaé przed terminem zamierzonego rozpoczecia wykonywania czyn-
noéci, rob6t lub urzadzen wodnych. Natomiast ust. 2 przytoczonego przepisu
stanowi, ze do wykonywania czynnosci, rob6t lub urzadzen wodnych podle-
gajacych obowiazkowi zgloszenia wodnoprawnego mozna przystapié, jezeli
w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgloszenia organ wlasciwy w sprawie
zgloszen wodnoprawnych nie wniesie, w decyzjl sprzeciwu, przy czym na
gruncie u.p.w. organami wlasciwymi w wymienionych sprawach sa zaréwno
organy rzadowe, jak 1 samorzadowe (w tym wojt, burmistrz, prezydent mia-
sta albo starosta).

W ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane?! ustawodawca réw-
niez kilkukrotnie postuzyl sie konstrukcjg prawna oparta na obowiazku zgto-
szenia danego zamierzenia inwestycyjnego. I tak zgodnie z art. 30 ust. 5b p.b.
zgloszenia, o ktorym mowa w ust. 1 (zgloszenie budowy 1 innych prac budow-
lanych wymienionych w przepisie), nalezy dokonaé przed terminem zamie-
rzonego rozpoczecia robot budowlanych. Organ administracji architektonicz-
no-budowlanej] w terminie 21 dni od dnia doreczenia zgloszenia moze,
w drodze decyzji, wnieéé sprzeciw. Do wykonywania robét budowlanych moz-
na przystapié¢, jezeli organ administracji architektoniczno-budowlanej nie
wniosl sprzeciwu w tym terminie.

Analogiczna regulacja wystepuje w art. 71 p.b. dotyczacym zmiany spo-
sobu uzytkowania budynku lub jego czeSci. Stosownie do treSci art. 71 ust. 2
p.b. zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czes$ci wy-
maga zgloszenia organowi administracji architektoniczno-budowlanej. Na-
tomiast z art. 71 ust. 4 p.b. wynika, ze zgloszenia, o ktorym mowa w ust. 2,
nalezy dokona¢ przed dokonaniem zmiany sposobu uzytkowania obiektu bu-
dowlanego lub jego czesci. Zmiana sposobu uzytkowania moze nastapié, jeze-
Ii w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgloszenia organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji 1 nie pdzniej
niz po uptywie 2 lat od doreczenia zgloszenia.

Na tle wskazanych przyktadow mozna stwierdzié, ze konstrukcje, jakimi po-
stuzyt sie ustawodaweca, sa podobne do mechanizmu przewidzianego w art. 122
§ 2 k.p.a. W przypadku bowiem bezskutecznego uptywu terminu na podjecie
okre§lonej w przepisach prawa czynnosci przez organ administracji publicz-
nej (wydanie sprzeciwu w formie decyzji administracyjnej) wnioskodawca
moze przystapi¢ do realizacji budowy czy wycinki drzewa.

23 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1087), dalej jako u.p.w.
24 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 725), dalej jako p.b.
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Nalezy jednak podkresli¢ raz jeszcze, ze stosowanie norm procedural-
nych do istniejacych przepiséw prawa materialnego wywoluje jednak pewne
rozbieznoéci w doktrynie. Zdaniem Lucyny Staniszewskiej dotychczasowe
przepisy szczegblne rangi ustawowej, ktére obowiazywaly przed wejSciem
w zycie rozdziatu 8a k.p.a., maja zastosowanie wedlug reguty lex posteriori
generali non derogat legi priori specialis. Natomiast nowe przepisy material-
ne ustaw szczegdtowych maja 1 beda mialy zastosowanie wedlug reguly lex
specialis derogat legi generalis®®. Podobne stanowisko wyraza Andrzej Wro-
bel, wskazujac, ze przepis szczegdlny nie musi by¢ sformutowany w ten sam
sposéb co przepis komentowany, tzn. ze sprawa nalezaca do wlasciwosci or-
ganu administracji publicznej moze by¢ zatatwiona milczaco, podobnie jak
nie zawsze przepisy szczegdlne stanowia, ze sprawe administracyjna zala-
twia sie w formie decyzji. Ocena, czy przepis szczegdlny upowaznia do mil-
czacego zatatwienia sprawy, powinna byé¢ dokonywana z uwzglednieniem
tresci art. 122a § 2 k.p.a. Nie chodzi tu zatem o interpretacje zachowania sie
werbalnego organu administracji publicznej jako milczacego zatatwienia
sprawy administracyjnej, lecz o interpretacje przepisu szczegblnego w kon-
tekécie dyrektywy interpretacyjnej, ktéra w tym zakresie stanowi art. 122a
§ 2 k.p.a.? Zwolennikiem stosowania nowych przepiséw k.p.a. do spraw
indywidualnych rozpatrywanych na tle istniejacych przepiséw materialno-
prawnych jest réwniez Z. Kmieciak, zdaniem ktérego w rozumieniu kodekso-
wym milczace zalatwienie sprawy jest zawsze korelatem stworzenia umoco-
wania do zalatwienia sprawy przez wydanie decyzji. Inwazyjny charakter
klauzuli zawartej w art. 1 pkt 11 2 k.p.a. czyni bezprzedmiotowym formuto-
wanie wobec decyzji takich zastrzezen, jak to, ktére zamieszczono w art.
122a § 1 k.p.a. Funkcja tego ostatniego jest natomiast ograniczenie zakresu
operowania konstrukcja kwalifikowanego milczenia organu administracji do
nadajacych sie do tego, wyliczonych w przepisach prawa materialnego przy-
padkow?’.

W mysél przeciwstawnych pogladéw przepisy prawa materialnego powin-
ny wprost odnosié sie do milczacego zalatwienia sprawy w k.p.a., aby mogty
by¢ uznane za przepisy szczegblne w rozumieniu art. 122a § 1 k.p.a. Gdyby
bowiem intencja ustawodawcy byto, aby milczace zatatwienie sprawy stoso-
waé w kazdym przypadku, w ktérym obowigzujace ustawy prawa material-
nego zawieraja mechanizm milczacej zgody, ustawodawca powinien poprze-
sta¢ na nowelizacji art. 1 pkt 1 k.p.a. Tymczasem wyraznie wskazano, ze

25 L. Staniszewska, Milczenie organéw administracji jako instytucja materialnego i proceso-
wego prawa administracyjnego, ,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 2, s. 70.

26 A, Wrébel, [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrant-Gotowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, 2019, Lex, komentarz do art. 122a.

27 7. Kmieciak, Zakres stosowania..., s. 9—23.
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przepisy te maja zastosowanie wytacznie wtedy, kiedy ustawa tak stanowi?®,
Zatem trzeba przyjaé, ze regulacja wprowadzona do k.p.a. ma charakter ra-
mowy 1 pewnym stopniu pomocniczy, ale jednak fundamentalny, bo stanowi
baze dla lex specialis, jednoczeénie je uzupelniajac. Milczace zatatwienie
sprawy nie moze by¢ zatem rozpatrywane w oderwaniu od ogélnych zasad
postepowania administracyjnego.

Wydanie zaswiadczenia

Zgodnie z art. 122c¢ k.p.a. milczace zalatwienie sprawy nastepuje w dniu
nastepujacym po dniu, w ktérym uplywa termin przewidziany do wydania
decyzji lub postanowienia konczacego postepowanie w sprawie albo wniesie-
nia sprzeciwu. W przypadku gdy organ przed uptywem terminu do zalatwie-
nia sprawy zawiadomi strone o braku sprzeciwu, milczace zalatwienie spra-
wy nastepuje w dniu doreczenia tego zawiadomienia. Jezeli podanie nie
spelnia wymagan wskazanych w przepisach lub jest konieczne doprecyzowa-
nie treséci zadania, to termin biegnie od dnia uzupetnienia brakéw lub dopre-
cyzowania tre§ci zadania.

Zaswiadczenie o milczacym zatatwieniu sprawy potwierdza jedynie ist-
nienie stanu prawnego (udokumentowanego juz w adnotacji sporzadzonej
w trybie art. 122e k.p.a., bo przeciez sporzadzenie adnotacji jest warunkiem
wydania zaS§wiadczenia), a nie stanu faktycznego. Oznacza to, ze w zaswiad-
czeniu informacja o treéci rozstrzygniecia sprawy zalatwionej milczaco jest
bowiem pochodna (odwzorowaniem) sporzadzonej adnotacji?®. Mozna zadaé
wydania stosownego zaswiadczenia bez koniecznoéci wykazywania swojego
interesu prawnego w urzedowym poSwiadczeniu milczacego zalatwienia
sprawy ani tez wskazywania przepisu prawa, ktéry wymaga urzedowego po-
twierdzenia, ze sprawa zostata zatlatwiona milczaco®. Przedmiotem postepo-
wania jest wiec postanowienie w sprawie zaswiadczenia, a nie samo za-
Swiadczenie.

Zgodnie z orzecznictwem w razie pojawienia sie jakichkolwiek watpliwo-
éci co do tego, czy w ogdle doszto do zalatwienia sprawy w sposdb milczacy
badz zakresu uksztattowania uprawnien jednostki lub terminu, w jakim to

28 J. Piecha, [w:] M. Wierzbowski, R. Hauser (red.), Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, 2018, Legalis, komentarz do art. 122a; podobnie: S. Gajewski, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Nowe instytucje, 2018, Legalis, komentarz do rozdzialéow 5a, 8a, 14 oraz
dziatéw IV i VIIIa k.p.a.

29 7. Kmieciak, [w:] J. Wegner, M. Wojtun, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, s. 726, komentarz do art. 122f.

30 Wyrok WSA w Warszawie z 15 kwietnia 2021 r., sygn. akt VI SA/Wa 2150/20, Lex
nr 3199972.
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nastapito, ich usuniecie odbywa sie w drodze czynnoéci wewnetrznych, w re-
zultacie analizy akt sprawy. Wlasciwy organ ma przeciez potwierdzié¢ stan
prawny wynikajacy z innych niz prowadzona ewidencja albo rejestr ,,danych
znajdujacych sie w jego posiadaniu”!.

Podkreslenia raz jeszcze wymaga fakt, ze ze wzgledu na specyficzny cha-
rakter instytucji milczacego zatatwienia sprawy niedopuszczalna jest sytu-
acja, w ktérej w tej samej sprawie funkcjonowaé bedzie w obrocie prawnym
zaréwno akt administracyjny w postaci decyzji lub postanowienia rozstrzy-
gajacego o wniosku strony, a jednocze$nie wydane zostanie zaswiadczenie
o milczacym zalatwieniu sprawy, wszczete] na skutek tego samego wnio-
sku®2. Byloby to po prostu niezgodne z zasadg bezpieczenstwa obrotu praw-
nego i ingerowatoby w res iudicata, ale r6wniez mogloby prowadzié¢ do nie-
pewnoSci prawnej oraz ryzyka rozbieznych interpretacji skutkéw prawnych
rozstrzygniecia, co w konsekwencji ostabialoby zaufanie obywateli do orga-
néw administracji publicznej.

Wnioski

Wprowadzenie na mocy nowelizacji k.p.a. przepiséw o milczacym zata-
twieniu sprawy przyczynilo sie bez watpienia do rozwiania wielu kontrower-
gji na gruncie dotychczasowego wykorzystywania tej instytucji jedynie
w ustawach materialnych. Niewatpliwie zmiane te nalezy oceni¢ pozytyw-
nie. Wprowadzenie instytucji milczacego zalatwienia sprawy do przepiséow
proceduralnych przyczynia sie do usprawnienia postepowan, natomiast moz-
liwo$¢ uzyskania zaSwiadczenia o milczacym zalatwieniu sprawy stanowi
dla strony istotna gwarancje procesowa, stanowigca potwierdzenie, ze spra-
wa zostala zatatwiona w spos6b milczacy. Wydaje sie jednak, ze nadal ta in-
stytucja nie jest skorelowana w wystarczajacym stopniu z ustawami mate-
rialnymi. Co wiecej, powinna by¢ w ustawach materialnych wykorzystywana
czescie], gdyz dla strony postepowania byloby to zjawisko korzystne.
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Summary

The silent settlement of the matter — reflections after
8 years of being in force

Keywords: administrative law, procedure, tacit settlement of a case, tacit consent, code of ad-
ministrative procedure, substantive laws.

The introduction of the silent settlement of a case to the Code of Admin-
istrative Procedure constituted a significant change in administrative pro-
cedure. The new mechanism was primarily intended to streamline adminis-
trative proceedings and increase their efficiency, but its implementation
raised numerous doubts — both in terms of structural assumptions and the
scope of its application, as well as in the context of protecting the rights of
individuals whose cases are resolved in this procedure. The aim of this art-
icle is therefore to provide a detailed analysis of the currently applicable reg-
ulations concerning the silent settlement of a case in the Code of Adminis-
trative Procedure, including an assessment of their functioning in practice
and their impact on the protection of individual rights. An attempt has been
made to indicate the main interpretative and practical difficulties related to
this mechanism and to assess its effectiveness. The scope and functioning of
the institution in question, as well as the resulting consequences for the pro-
tection of individual rights, are discussed using the example of application
practice. In addition, the article presents de lege ferenda postulates aimed at
possibly streamlining and clarifying this mechanism.
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