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Abstrakt: Opracowanie dotyczy milczenia organu administracji przewidzianego przepisami ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Autorka poddaje analizie przepisy dotyczace zatatwienia
sprawy przedsigbiorcy bez zbednej zwloki, niewydania interpretacji oraz niewpisania przedsi¢bior-
cy do rejestru dziatalno$ci regulowanej w terminie przewidzianym ustawa. Wskazuje na odrgbnosci
proceduralne wynikajace z u.s.d.g. wzgledem regulacji przepisow kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, odwotujac si¢ do pogladow doktryny na temat bezczynno$ci organu administracji
oraz ogodlnej koncepcji ,,milczenia organu”.

Stowa kluczowe: milczenie organu administracji, dziatalno§¢ gospodarcza, przedsigbiorca, rejestr
dziatalnosci regulowanej, milczace zatatwienie sprawy

WPROWADZENIE

Szczegolne miejsce w dorobku naukowym Pana Profesora Leona Kieresa
zajmujg opracowania poswigcone zagadnieniom z zakresu publicznego prawa go-
spodarczego. Za niezwykle cenne i inspirujace nalezy uznac te, ktore przyczynity
sic do niekwestionowanej odrebnosci tej gatezi prawa'. Kiedy w 1993 roku wy-

1 W szczegolnosci zob. L. Kieres, Konstytucyjne publiczne prawo gospodarcze, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” (dalej: RPEiS) 2014, nr 2, s. 191-213; idem, Publiczne prawo
gospodarcze — kierunki rozwoju — nowe instytucje, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 273-282; J. Grabowski, L. Kieres,
A. Walaszek-Pyziol, Publiczne prawo gospodarcze, t. 8A, B, [w:] System Prawa Administracyjnego,
Warszawa 2013; L. Kieres, Niezawisty, bezstronny i niezalezny sqd z perspektywy publicznego prawa
gospodarczego, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 103, 2015, s. 133-145; idem, Kierunki rozwoju
regulacji publicznego prawa gospodarczego, [w:] 25 lat fundamentow wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej: tendencje rozwojowe, red. J. Grabowski, K. Pokryszka, A. Hotda-Wydrzynska, Katowice
2013, s. 330-343.
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bitnym przedstawicielom nauki zadano pytanie: ,,co to jest prawo gospodarcze?”,
A. Chetmonski odpowiedziat, ze jest to

kazdy obszar prawa traktowany jako przedmiot swoistej dyscypliny naukowej jest badany za po-

mocg swoistych narzedzi pojeciowych, a z kolei uzytecznos¢ tych narzedzi — w zastosowaniu do

dziatu prawa?.

Autor zauwazyl, ze ztozono$¢ instytucji prawnych ,,wraz z ich gospodarcza
tre$cig powinna stanowi¢ impuls do poszukiwania odpowiedniej i swoistej me-
tody ich badania”3. Wprawdzie prawodawstwo polskie w 1993 roku nie dawato
wystarczajacych podstaw, by publiczne prawo gospodarcze ,,uprawiac¢” jako zin-
tegrowang dyscypling prawnicza, to z pewno$cig wyznaczato kierunek badan,
ktory w efekcie ugruntowal podwaliny do wyodregbnienia nowej (na tamte czasy)
dyscypliny naukowej*.

Badania naukowe prowadzone wspolnie przez osrodki naukowe wroctawski
i poznanski nadaja istotny kierunek pracom nad metodami badawczymi podej-
mowanymi w publicznym prawie gospodarczym® — podkreslaja one specyfi-
ke, odrgbnos$¢ i ztozono$¢ instytucji publicznego prawa gospodarczego, zarowno
w warstwie ustrojowej, materialnoprawnej, jak i proceduralnej®.

Odrebnos¢ proceduralna publicznego prawa gospodarczego nie byta od po-
czatku tak akcentowana jak obecnie. Jeszcze w 2005 roku A. Chetmonski twierdzit,
ze publiczne prawo gospodarcze uwidacznia si¢ przede wszystkim w warstwie ma-
terialnoprawnej, a prawa ustrojowe i procesowe ,,s3 w zasadzie wspoélne dla calej
administracji”. Wspolne zdaniem autora byty tez pojecia podstawowe stuzace do
opisu i interpretacji prawa: teoria zrodet prawa, teoretyczne ujecie prawnych form
dziatania, koncepcja struktury administracji publicznej czy podstawowe instytucje
prawa procesowego’. L. Kieres w tej samej publikacji dostrzega natomiast, ze cho¢

2 A. Chetmonski, Co to jest prawo gospodarcze?, RPEiS 1993, nr 1, s. 8.

3 Ibidem.

4 T. Rabska, Refleksje nad naukg publicznego prawa gospodarczego, ,,Roczniki Nauk Praw-
nych” 21, 2011, nr 1, s. 267 n.; eadem, Prawo administracyjne a publiczne prawo gospodarcze
(kilka dyskusyjnych refleksji), [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009,
s. 583 n.; eadem, Rozwoj nauczania publicznego prawa gospodarczego — przyczynek do dyskusji,
,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego™ (dalej: PUG) 2005, nr 9, s. 2—4.

> A. Trela, Sprawozdanie z konferencji ,, Kontrola dziatar administracji publicznej w sferze
gospodarki”, RPEiS 2017, nr 1, s. 277 i przywolane tam sprawozdania.

6 W szczegdlnosci zob. Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej, red. B. Popowska,
Poznan 2007; Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, red. L. Kieres, Wroctaw 2007;
Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzq-
du terytorialnego), red. L. Kieres, Wroctaw 2010; B. Popowska, Swoistos¢ procedur publicznego
prawa gospodarczego, Poznan 2013; Wspotdziatanie podmiotow publicznych i prywatnych w sferze
gospodarki komunalnej, red. M. Jabtonski, K. Kiczka, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 98, 2014.

7 A. Chetmonski, Wstep, [w:] A. Borkowski et al., Administracyjne prawo gospodarcze, Wroc-
taw 2005, s. 5.
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postgpowanie prowadzone w celu unormowania sytuacji prawnej przedsigbiorcy
podlega zwykle normom o powszechnym postepowaniu administracyjnym, to jed-
nak w publicznym prawie gospodarczym zdarzaja si¢ sytuacje, kiedy ,,specyficzne
procedury w sposob szczegdlny ujmuja niektére zagadnienia tego postepowania’.
Co prawda badacz przyznaje, ze problematyka dziatania wymiaru sprawiedliwo$ci
ma zwykle charakter wspomagajacy czy uzupelniajacy wobec glownych nurtow
rozwazan, ktére dotycza rozwigzan materialnoprawnych normujacych sytuacja
prawng przedsiebiorcy w stosunkach z innymi podmiotami przedsiebiorczos$ci
lub wobec wtadz publicznych?, to nie oznacza to, ze publiczne prawo gospodarcze
w warstwie proceduralnej i ustrojowej nie tworzy swoich ,,wtasnych norm”1°,

Wyrazna odrebno$¢ proceduralng publicznego prawa gospodarczego zauwaza
K. Strzyczkowski, podkreslajac, ze normy publicznego prawa gospodarczego sa
Scisle zwiazane z realizacja zadan administracji gospodarczej'!. Z jednej strony,
formalizacja dziatan organéw administracji gospodarczej wyrazona w normach
proceduralnych ma na celu racjonalizacj¢ podejmowanych zachowan, z drugiej —
ochrone intereséw zaangazowanych w sprawe'2. Z kolei B. Popowska, analizujac
zagadnienia dotyczace warstwy proceduralnej publicznego prawa gospodarczego,
wskazuje bardzo wyraznie, ze postgpowania wykorzystywane w ramach publicz-
nego prawa gospodarczego sa bardzo réznorodne, odpowiednio co do zadan i funk-
cji aparatu administracji gospodarczej'®. Odrebnoéé proceduralng publicznego
prawa gospodarczego przyjmuje rowniez K. Kiczka, potwierdzajac ewoluowanie
przepiséw i ich odchodzenie od ogdlnego postepowania administracyjnego'.

W ten nurt specyficznego regulowania relacji pomiedzy administracja a przed-
sigbiorcami wpisujg si¢ zapewne rozwigzania przyjete w ustawie z dnia 2 lipca
2004 roku o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej'>, dotyczace milczenia admini-
stracji w sprawach dotyczacych przedsigbiorcow. Celowo postuguje si¢ tu termi-
nem ,,milczenie administracji”, a nie ,,milczaca zgoda”, albowiem przepisy u.s.d.g.
reguluja nie tylko sprawy dotyczace ,.fikcji decyzji pozytywnej” w rozumieniu
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjne-

8 L. Kieres, Podstawowe zasady administracyjnego Prawa gospodarczego, [w:] A. Borkowski
etal., op. cit., s. 48.

° L. Kieres, Niezawisty, bezstronny i niezalezny sqd..., s. 133.

10 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 47.

I K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 56.

12 Ibidem.

13 B. Popowska, Publiczne prawo gospodarcze w plaszczyznie proceduralnej, [w:] Nowe prob-
lemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego..., s. 211.

14 K. Kiczka, O niektérych aspektach procedur w publicznym prawie gospodarczym, [w:]
B. Popowska, Swoistos¢ procedur ..., s. 55.

15 Tekst jedn. Dz.U. 22017 r. poz. 2168 (dalej: u.s.d.g. lub ustawa s.d.g.). Wickszo$¢é analizo-
wanych rozwigzan zostato powtdrzonych w nowej ustawie Prawo przedsi¢biorcow.
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0%, lecz takze sprawy, ktore wobec milczenia organu administracji publicznej
odnosza wigkszy skutek, anizeli wynika on z przepisow k.p.a.

Jakkolwiek migedzy milczaca zgoda organu a bezczynnoscia zachodza ewiden-
tne réznice odnotowywane w doktrynie!’, to na potrzeby tego opracowania warto
powroci¢ do referatu J. Borkowskiego, odwotujacego sie do klasycznego podziatu
regulacji prawnych na te, ktore wprost i bezposrednio okreslaja skonkretyzowane
prawa lub obowiazki réznych podmiotdw, oraz na te, ktore odnosza si¢ posrednio
do indywidualnych praw lub obowia,zk(')wlg. ,,Posrednio” zdaniem autora oznacza,
ze wymagaja one skonkretyzowania w aktach lub czynnos$ciach organéw admi-
nistracji publicznej!®. W pierwszym wypadku egzekwowanie obowigzkow lub
korzystanie z praw moze albo obywac si¢ zupetnie bez udziatu organéw admini-
stracji publicznej, gdy sa one realizowane bezkonfliktowo, albo bedzie wymagac
jej dziatan tylko w przypadku koniecznosci rozstrzygniecia sporu co do prawa lub
obowiazku, stwierdzenia jego tresci, a takze podejmowania dziatan o charakterze
lub skutku egzekucyjnym. W drugim wypadku ,,udzial organéw administracyj-
nych w konkretyzacji prawa zawsze bedzie musial mie¢ miejsce w celu podjecia
aktu stosowania prawa — bez tego nie wejda do obrotu prawnego indywidualne
obowiazki lub uprawnienia, po prostu nie beda mogty zaistnie¢ w tym obrocie”??.

J. Borkowski wskazuje dalej, ze milczenie administracji to taka sytuacja,

gdy uprawniony podmiot dokonuje czynnosci, ktéra ma inicjowac dziatanie organu administracyj-
nego i spowodowa¢ wydanie odpowiedniego aktu lub dokonanie oczekiwanej czynnosci albo po
uplywie z gory okreslonego terminu nadaé ceche legalnosci dziataniu wspomnianego podmiotu?!.

Przy czym podkresla, ze potraktowanie uptywu terminu jako ustanawiajace
fikcje decyzji negatywnej albo pozytywnej bedzie mie¢ znamiona bezczynnosci
tylko w relacji zewngtrznej organ—wnioskodawca, albowiem organ administracyj-
ny mogt w czasie biegu terminu do zatatwienia sprawy ustali¢ w drodze czynnosci

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 (dalej: k.p.a.).

17 W szczegolnosci zob. W. Bochenek, Bezczynnos¢ a milczenie organu administracji publicz-
nej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 12, s. 41-50; G. Laszczyca, Milczenie organu w Swietle kodek-
su postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” (dalej: PiP) 1999, nr 1, s. 51-63; A. Kubiak,
Fikcja pozytywnego rozstrzygniecia w prawie administracyjnym, PiP 2009, nr 11, s. 32-46; T. Ba-
kowski, W sprawie ,,milczgcej zgody organu”, PiP 2010, nr 3, s. 107-110; P. Dobosz, Milczenie
i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym, Krakow 2011; L. Klat-Wertelecka, Bezczynnos¢ organu
w postegpowaniu administracyjnym, ,,Prawo” 266, 1999, s. 150-161; R. Hauser, Terminy zalatwienia
spraw w k.p.a. w doktrynie i orzecznictwie sgdowym, RPEiS 1997, nr 1, s. 1-11; Z. Snazyk, Milczg-
ca zgoda administracji — wnioski de lege ferenda, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu” 2015, nr 1, s. 9-37.

18 A. Borkowski, Bezczynnos¢ a administracji publicznej, https://www .nik.gov.pl/plik/id,1571.
pdf (dostep: 2.12.2017).

19" Ibidem.

20 Ihidem.

2L Ibidem.
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wewnetrznych, ze mozna uznac za celowe dopuszczenie w sprawie takiego skutku,
jaki prawo przywigzuje do uptywu terminu?2.

W publikacjach przedwojennych zasadnie wskazywano, ze catkowite milcze-
nie nie moze by¢ uznawane za przejaw woli, gdyz jedynie okre§lone czynnosci
towarzyszace milczeniu moga nada¢ mu znaczenie, ktére moze by¢ uznane za zgo-
de badz odmowe??. B. Wasiutynski wskazuje, ze normy prawne powinny przede
wszystkim rozstrzygaé, czy w danej sytuacji prawnej milczenie réwna si¢ ustawo-
wemu domniemaniu — ,,ze decyzja zostata podjeta”?*. Chodzi bowiem o ,,danie
gwarancji interesowanym”, ze panstwo nie bedzie hamowato ich dzialalnosci,
oraz o usprawnienie funkcjonowania aparatu administracyjnego. Dzigki takim
przepisom ,,zapobiega si¢ szkodom, ktore bierno$¢ administracji wyrzadzatyby
interesom publicznym i jednostkowym”?>,

We wspolczesnej doktrynie milczenie administracji rozumiane jest jako
prawnie dopuszczona przez wyrazne postanowienia prawa materialnego, proce-
duralnego oraz ustrojowego forma przejawu woli administracji publicznej, z ktora
ustawa tgczy przede wszystkim okreslone skutki materialnoprawne i ustrojowe lub
odpowiednio zdarzenie prawne polegajace na okreslonym ustawa zachowaniu si¢
organu administracji publicznej (na przyktad niewyrazenie sprzeciwu, stanowiska
w ustawg okreslonym terminie), z ktorym ustawa taczy okreslone skutki prawne
glownie o charakterze materialnoprawnym lub ustrojowoprawnym?°. W tym uje-
ciu milczenie traktowane jest jako niesamoistna forma dziatania administracji pub-
licznej, ktora polega na okreslonym zachowaniu organu administracji inicjowanym
przez zainteresowany podmiot. Zachowanie organu administracji moze polegac
na podjeciu okreslonych dziatan kontrolnych i zarazem zaniechaniu w cisle okre-
slonym terminie wtadczego dziatania w formie sformalizowanej w $cistym tego
stowa znaczeniu?’. Takie rozumienie milczenia administracji nalezy przeciwsta-
wi¢ pojeciu bezczynnos$ci organu, z ktorg mamy do czynienia, gdy w ustalonym
prawem terminie organ administracji panstwowej nie podjat zadnych czynnosci,
do ktorych byt zobowiazany, lecz takze wowczas, gdy prowadzit postgpowanie
w sprawie, ale nie zakonczyl go w terminie wydaniem stosownej decyzji. Dlatego
bezczynnos¢ nalezy odrézni¢ od milczacej zgody, bedacej przejawem niedziatania
organu administracji publicznej®8.

22 Ibidem.

23 B. Wasiutyniski, Milczenie wladz administracyjnych, RPEiS 1926, nr 4, s. CCII.

24 Ibidem.

25 Ibidem, s. CCIV.

26 p_ Dobosz, op. cit., s. 48. Wedtug drugiej koncepcji milczenie uznawane jest za zdarzenie
prawne, ktore uruchamia skutek prawny wynikajacy wprost z ustawy — tak A. Kubiak, op. cit.

27 P. Dobosz, op. cit., s. 49.

28 'W. Gruba, Bezczynnosé i przewlektosé postepowania. Milczqce zatatwianie spraw (14 § 3,
art. 36-38, 104a—104c k.p.a.). Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym. Raport zespotu
eksperckiego, Warszawa 2016, s. 108. Zob. A. Mirué, Terminowos¢ zalatwiania spraw z zakresu
administracji publicznej, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 7, 2010, s. 326.
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Ustawa s.d.g. przewiduje okreslone skutki prawne w sytuacji ,,milczenia
organu administracji”, ktore z jednej strony wymagajg zestawienia dotychczas
prezentowanych pogladéw, a z drugiej — ich uzupetnienia w konteks$cie zmiany
k.p.a. wprowadzajacej nowy rozdziat — 8a, zatytutowany Milczace zatatwienie
sprawy?’.

1. ZALATWIANIE SPRAW PRZEDSIEBIORCOW
BEZ ZBEDNEJ ZWLOKI

Nalezy podkresli¢, ze k.p.a. nie postuguje sie pojeciem bezczynnosci. W ko-
deksie mowa jest o zwloce organu, a od niedawna o milczacym zatatwieniu sprawy
(art. 122a—g). Podstawowe znaczenia dla terminowego zatatwienia spraw maja
z pewnoscig art. 35-36 k.p.a. W mysl art. 35 § 1 k.p.a. organy administracji pub-
licznej obowiazane sa zatatwiac¢ sprawy bez zbednej zwloki. ,,Dziatanie bez zbed-
nej zwloki” oznacza zaré6wno zakaz nieuzasadnionego przetrzymywania spraw
bez nadania im biegu, jak i obowigzek prowadzenia postgpowania bez niepotrzeb-
nych zahamowan i przewleklosci postepowania®®. Obowigzek zatatwienia sprawy
w rozsagdnym terminie jest uregulowany rowniez aktach unijnych: Europejskiej
konwencji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (art. 6)!, w art. 41
ust. 1 Karty praw podstawowych>? oraz Europejskim kodeksie dobrej administra-
cji’3. Akty te przewiduja, Ze sprawa powinna by¢ zatatwiona co do zasady w sto-
sownym i rozsadnym terminie przez bezstronny i niezalezny organ administracji.

LInstytucje dorozumianej zgody™3* na grunt u.s.d.g. wprowadzono noweli-
zacja u.s.d.g., zgodnie z ktora, jezeli organ nie rozpatrzy wniosku w terminie,
uznaje sie, ze wydat rozstrzygniecie zgodnie z wnioskiem przedsiebiorcy, chyba
ze przepisy ustaw odrebnych ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny stanowia
inaczej (art. 11 ust. 9 u.s.d.g.).

Pierwszy problem, ktéry wylania si¢ na gruncie wyktadni tego przepisu, to
zakres jego zastosowania. W orzecznictwie NSA wskazuje sig, ze art. 11 ust. 9
u.s.d.g. ,,nie moze mie¢ zastosowania do wszystkich spraw przedsigbiorcy, kto-
re wymagaja rozstrzygniecia organu administracji publicznej”3>. Przepis ten jest

29 Instytucja wprowadzona ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

30 R. Orzechowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkow-
ski, Warszawa 1989, s. 128.

31 Sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., ze zm. (Dz.U. z 1993 r. poz. 284).

32 Dz.Urz. UE 2012/C 326/02.

33 7 dnia 6 wrze$nia 2001 r. (Dz.Urz. UE 2002, C 72 E, s. 331).

34 Uzasadnienie projektu ustawy o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j,
Sejm RP VI kadencji, druk nr 2590.

35 Wyrok NSA z dnia 23 marca 2016 r., sygn. IT GSK 2266/14, LEX nr 2037074.
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bowiem wzorowany na art. 13 ust. 4 dyrektywy nr 2006/123/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 roku, dotyczacej ustug na rynku
wewnetrznym?>%, i powinien by¢ stosowany jedynie w sprawach przedsigbiorcy
objetych procedura zezwolen co do podjecia lub prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, pod warunkiem ze dziatalno$¢, ktorej sprawa dotyczy, nie jest objeta
wylaczeniami okre§lonymi w art. 3 ust. 1-2 dyrektywy>’. Ani w doktrynie, ani
w orzecznictwie nie ma jednolito$ci pogladow odnosnie do zakresu spraw pod-
danych regulacji okreslonej w art. 11 ust. 9 u.s.d.g. NSA w wyroku z dnia 13 maja
2014 roku?® stwierdzit, ze zaden przepis u.s.d.g. nie precyzuje, co nalezy rozumieé
pod pojeciem ,,sprawy z wniosku przedsiebiorcy, a dotyczacej wykonywania dzia-
talnoéci gospodarczej3®. W innym wyroku NSA uznat, ze analiza art. 11 u.s.d.g.
prowadzi do wniosku, iz pojecia ,,zalatwienie sprawy” i ,,rozpatrzenie wniosku”
nalezy uzna¢ za rbwnowazne, albowiem obejmuja sprawy zwigzane z podejmo-
waniem, wykonywaniem i zakonczeniem dzialalnosci gospodarczej. W konse-
kwencji, zdaniem sadu, nalezato przyjac, ze w zakresie spraw, o jakich mowa
w art. 11 ust. 1 u.s.d.g., miesci si¢ wniosek skarzacej spotki o zmiane zezwolenia na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej
w zakresie zmiany terminu, na jaki udzielone zostalo przedmiotowe zezwolenie
— stanowi to bowiem ,,sprawe przedsigbiorcy™.

NSA staje tez na stanowisku, ze zakres sprawy i przedmiot okresla sama
strona, inicjujac postepowanie administracyjne, i z tego powodu przewidziany
w art. 11 ust. 9 u.s.d.g. skutek w razie nierozpoznania wniosku i niezatatwienia
sprawy w terminie moze dotyczy¢ wytgcznie tego zadania, ktdore zostato okreslone
whnioskiem przez przedsiebiorce*. W literaturze przyjmuje sie, ze sprzeczne z wy-
ktadnig celowos$ciowa jest uznanie, ze art. 11 ust. 9 u.s.d.g. znajduje zastosowanie
do wszystkich spraw zatatwianych w drodze decyzji administracyjnej, jezeli jedna
ze stron postgpowania jest przedsigbiorca®?.

Drugi z probleméw wytaniajacych sie na gruncie art. 11 ust. 9 u.s.d.g. dotyczy
koncepcji ,,milczenia organu”. W ocenie NSA przepis ten

ustanawia klauzulg generalna fikcji pozytywnego rozstrzygnigcia wniosku przedsigbiorcy. Oznacza
to, ze w przypadku braku wyraznego rozstrzygnigcia przez organ sprawy w $cisle okreslonym

36 Dz.Urz. UE L 376/36.

37 W dyrektywie (art. 4 pkt 6) przez system zezwolen rozumie sie , kazda procedure, zgodnie
z ktorg od ustugodawcy lub ustugobiorcy faktycznie wymaga si¢ podjecia krokéw w celu uzyskania
od wlasciwego organu formalnej lub dorozumianej decyzji dotyczacej podjecia lub prowadzenia
dziatalnosci ustugowe;j”.

38 Sygn. IT GSK 1936/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2690B80316 (dostep: 3.12.2017).

39 M. Szalewska, Klauzula generalna fikcji pozytywnego rozstrzygniecia w sprawach admini-
stracyjnych przedsiebiorcow, ,,Administracja” 2010, nr 4, s. 74.

40 Wyrok NSA z dnia 23 marca 2016 r., sygn. Il GSK 2266/14, LEX nr 2037074.

41 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2017 r., sygn. IT GSK 2406/16, LEX nr 2252697.

42 7. Snazyk, op. cit., s. 17.
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terminie przyjmuje si¢ fikcje, ze sprawa ta zostata zatatwiona — rozstrzygnieta zgodnie z wnio-

skiem i wywotuje skutki tozsame jak w sytuacji wydania rozstrzygnigcia przez organ. Warunkiem
43

przyjecia tej fikcji jest ustalenie, ze organ nie rozpatrzyt wniosku w terminie™.

NSA wskazat réwniez, ze z tresci przepisu art. 11 ust. 9 u.s.d.g. wynika, iz nie
ma on zastosowania tylko w tych wypadkach, gdy istnieje przepis prawa wyraznie
wylaczajacy jego stosowanie ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny**, albo-
wiem dyrektywa uwzglednienia nadrzednego interesu publicznego w przypadku
wylaczenia stosowania powotanego przepisu adresowana jest do ustawodawcy®.
Sady administracyjne nie maja watpliwosci co do braku mozliwo$ci tworzenia
fikcji w trybie art. 11 ust. 9 u.s.d.g. wobec decyzji funkcjonujacych w obrocie
prawnym*®. Przepis art. 11 ust. 9 u.s.d.g. nie ma takze zastosowania w postepo-
waniu egzekucyjnym*’. Warto tez podkresli¢, ze przepis art. 11 u.s.d.g. doznaje
ograniczenia badz wylaczenia w stosowaniu, jezeli z innych przepiséw tej ustawy
tak wynika — w mysl zasady lex specialis derogat legi generali*®.

Nalezy dodatkowo zwrdci¢ uwage, ze u.s.d.g. w art. 11 ust. 9 ustanawia inne
anizeli k.p.a. przestanki zastosowania milczacego zatatwienia sprawy. Za milczace
zalatwienie sprawy w rozumieniu k.p.a. nalezy uznac¢ zalatwienie sprawy w sposob
w calosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od dnia dorg-
czenia zgdania strony wtasciwemu organowi administracji publicznej albo innym
terminie okreslonym w przepisie szczeg6lnym organ ten: 1. nie wyda decyzji
lub postanowienia koficzacego postepowanie*® w sprawie (milczace zakonczenie
postgpowania) albo 2. nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda).
Z przepisow art. 122a § 1-2 k.p.a. wynika zatem, ze nie stanowig one samoistnej
podstawy prawnej do zatatwienia spraw milczaco®”. Podstawe do wskazanego
zatatwienia sprawy moze bowiem stanowi¢ wylacznie przepis szczeg6lny. Tym-
czasem na gruncie art. 11 ust. 9 u.s.d.g. przyjeto zasad¢ odmienna, w mysl ktorej

43 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2014 r., sygn. I GSK 1936/12, LEX nr 1551411.

4 Nadrzedny interes publiczny” obejmuje: porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne,
ochrong publiczng, zdrowie publiczne, utrzymanie rownowagi finansowej systemu zabezpieczenia
spotecznego, ochrong konsumentow, ustugobiorcow i pracownikow, uczciwos¢ w transakcjach han-
dlowych, zwalczanie naduzy¢, ochrong srodowiska naturalnego i srodowiska miejskiego, zdrowie
zwierzat, wlasno$¢ intelektualng, ochrong narodowego dziedzictwa historycznego i artystycznego,
cele polityki spotecznej i kulturalne;.

4 Wyrok NSA z dnia 28 marca 2017 r., sygn. II GSK 20/17, LEX nr 2278786.

46 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r., sygn. Il GSK 3778/16, LEX nr 2220457.

47 Wyrok NSA z dnia 27 maja 2014 r., sygn. I GSK380/13, LEX nr 1579367.

48 Wyrok NSA z dnia 8 marca 2016 r., sygn. Il GSK 2498/14, LEX nr 2066309.

49 Na marginesie warto zaznaczy¢, ze nierozpatrzenie w terminie sprzeciwu przedsiebiorcy
wobec czynnosci kontrolnych, pomimo Ze uznaje si¢ za jednoznaczne z wydaniem postanowienia
o uwzglednieniu sprzeciwu (art. 84c ust. 12 u.s.d.g.), nie moze zosta¢ uznane za wydanie postano-
wienia konczacego postegpowanie. W orzecznictwie podnosi si¢, ze postepowanie kontrolne nie jest
prowadzone w ramach postepowania administracyjnego, lecz odrebnie uregulowanego postgpowania
kontrolnego.

30 Por. art. 163b § 3 k.p.a.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



MILCZENIE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W SWIETLE USTAWY O SWOBODZIE 659

uptyw terminu nalezy traktowac jako wydanie przez organ rozstrzygniecia zgod-
nie z wnioskiem przedsigbiorcy, ,,chyba ze przepisy ustaw odrgbnych ze wzgledu
na nadrzedny interes publiczny stanowiag inaczej”.

Co do zasady zgodnie z art. 122¢g k.p.a. sadowa kontrola milczacego zatatwie-
nia sprawy bedzie nastepowala w trybach nadzwyczajnych poprzez odpowied-
nie stosowanie przepisOw o wznowieniu postgpowania, uchyleniu, zmianie oraz
stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji.

Wobec nowelizacji k.p.a., wprowadzajacej instytucje milczacego zatatwienia
sprawy i wydawania na wniosek strony za§wiadczenia o milczacym zatatwieniu
sprawy (art. 122e k.p.a.), nalezy stwierdzi¢, ze gdy mamy do czynienia ze spra-
wami przedsiebiorcéw rozstrzyganymi na podstawie przepisow k.p.a. badz odsy-
Tajacymi do postepowania regulowanego przepisami k.p.a., przedsigbiorca bedzie
miat mozliwo$¢ uzyskania takiego zaswiadczenia.

2. NIEWYDANIE INTERPRETACJI W TERMINIE

Przepis art. 10 ust. 1 u.s.d.g. stanowi, ze przedsigbiorca moze ztozy¢ do wias-
ciwego organu administracji publicznej lub panstwowej jednostki organizacyjnej
wniosek o wydanie pisemnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania
przepisow, z ktorych wynika obowigzek §wiadczenia przez przedsiebiorce daniny
publicznej oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne w jego indywi-
dualnej sprawie. Udzielenie interpretacji nastgpuje w drodze decyzji, nie pdzniej
niz w terminie 30 dni od dnia otrzymania kompletnego i optaconego wniosku.
W razie niewydania interpretacji w terminie uznaje si¢, ze w dniu nastepujacym
po tym, w ktorym uptynat termin wydania interpretacji, zostata wydana interpre-
tacja stwierdzajaca prawidtowo$¢ stanowiska przedsigbiorcy przedstawionego we
wniosku o wydanie interpretacji. NSA stoi na stanowisku, ze wyktadnia a contra-
rio przepisow z art. 10 i 10a u.s.d.g., regulujacych tryb wydawania interpretacji
w innych sprawach niz sprawy podatkowe, uprawnia do twierdzenia, iz do po-
stepowania w tych sprawach majg zastosowanie przepisy k.p.a.>! NSA w wyroku
z dnia 10 maja 2017 roku™? stwierdzit, ze

postgpowanie w przedmiocie indywidualnej interpretacji jest postepowaniem specyficznym, i to
zardwno z uwagi na zwigkszony (w poréwnaniu z innymi postgpowaniami administracyjnymi)
formalizm tego post¢epowania, zakres dziatania organéw administracji publicznej, jak tez termin,
w ktorym organ administracji publicznej zobowigzany jest ten wniosek rozpoznaé. Z uwagi na
powyzsze cechy charakterystyczne nalezy podkresli¢, ze postgpowanie interpretacyjne oparte jest
wylacznie na stanie faktycznym przedstawionym przez wnioskodawce i nie podlega uzupetnieniu
przez organ.

51 Wyrok NSA z dnia 9 wrze$nia 2014 r., sygn. I GSK 999/13, LEX nr 1572703.
52 Sygn. I GSK 2489/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2B4C4F8AB3 (dostep: 5.11.2017).
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Z kolei w literaturze wskazuje sig, ze

pojeciem niewydania interpretacji w terminie nalezy obja¢ rowniez niewydanie interpretacji
w ogble, czyli bezczynnos¢ organu. Mozemy bowiem mie¢ do czynienia zardwno z sytuacja, gdy
organ przekroczy maksymalny ustawowy termin wydania interpretacji przepisow podatkowych,
jak iz sytuacja, kiedy nie wyda on jej w ogole. Oba wskazane przypadki nalezy kwalifikowaé jako
,.niewydanie interpretacji w terminie” i tak tez powinno si¢ oceniaé ich skutki®.

Co do charakteru interpretacji wydawanej na podstawie art. 10 u.s.d.g. Sad
Najwyzszy stoi na stanowisku, ze interpretacja okresla w ,,sposob istotny sytuacje
prawng wnioskodawcy”. Wprawdzie wnioskodawca nie jest zwigzany udzielong
interpretacja, ale nie moze by¢ obcigzony jakimikolwiek daninami publicznymi,
sankcjami administracyjnymi, finansowymi lub karami w zakresie, w jakim za-
stosowat si¢ do uzyskanej interpretacji. Za takg koncepcja zdaniem SN przemawia
takze fakt, ze interpretacja jest wigzaca dla organu rentowego i moze zostac¢ zmie-
niona wylacznie w drodze wznowienia postgpowania. Przedsigbiorca moze zatem
wigzaé z ksztaltem udzielonej odpowiedzi decyzje w sferze ptac i projektowane;j
polityki zatrudnienia; interpretacja ta moze bowiem dotyczy¢ réwniez zdarzen
przysztych (plandéw przedsicbiorcy). Zdaniem SN interpretacja ta ,,w odroznie-
niu od indywidualnych interpretacji podatkowych w ich obecnie obowigzujgcym
ksztalcie przybiera forme decyzji”>*.

Dla poréownania warto zaznaczy¢, ze na gruncie prawa podatkowego inter-
pretacje charakteryzuje si¢

jako posta¢ czy tez form¢ zewnetrznego, jednostronnego dziatania administracji podatkowej, tj.
czynno$¢ uprawnionych organdw wykonujacych administracj¢ publiczng, ktora nie ma charakteru
wladczego rozstrzygnigcia i nie stanowi zalatwienia sprawy w zakresie realizacji praw i obowiaz-
kéw podatkowych zainteresowanego’>.

Rozwigzanie przyjete w u.s.d.g. wpisuje sie w koncepcje milczacego zakon-
czenia postgpowania w rozumieniu k.p.a., ktére funkcjonuje takze w ustawodaw-
stwach innych panstw>°. W uzasadnieniu projektu ustawy przyjeto, ze

milczace zakonczenie postgpowania uwazane jest za srodek bezposrednio przeciwdziatajacy bez-
czynno$ci organu. W tym przypadku pozadang i dorozumiang forma dziatania organu jest wydanie
aktu administracyjnego (decyzji), nie za§ milczenie. Milczace zatatwienie sprawy po uplywie

33 M. Sieradzka, Komentarz do art. 10 a, [w:] M. Sieradzka, M. Zdyb, Ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2013, s. 217 n.

34 Postanowienie SN z dnia 6 kwietnia 2011 r., sygn. Il UK 331/10, LEX nr 829137; postano-
wienie SN z dnia 6 kwietnia 2011 r., sygn. II UK 331/10, LEX nr 829137.

35 Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 7 lipca 2014 r., sygn. Il FPS 1/14, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/06F66491DB (dostep: 2.11.2017).

36 Zob. Ordonnance n°® 2015-1341 du 23 octobre 2015 relative aux dispositions législatives
du code des relations entre le public et I’administration, JORF n°0248 du 25 octobre 2015, s. 19872,
https://www.legifrance.gouv.fr/eli/ordonnance/2015/10/23/PRMX1516009R/jo/texte (dostep:
4.12.2017).
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wskazanego w przepisie terminu oznacza jedynie, ze nie powstanie stan bezczynno$ci. Skutek
prawny w postaci milczacego zatatwienia sprawy moze, ale nie musi zatem stanowi¢ wyrazu

$wiadomej woli organu. Celem milczacego zakonczenia postgpowania jest zmobilizowanie organu

administracji do zalatwienia sprawy we wasciwym terminie’.

3. SKUTKI NIEWPISANIA PRZEDSIEBIORCY DO REJESTRU
DZIALALNOSCI REGULOWANE]J

Dziatalnoscig regulowang jest dziatalnosc, ktora wymaga spetnienia szczegol-
nych warunkow i ktorej wykonywanie jest warunkowane wpisem do rejestru dzia-
falnosci regulowanej. Przedsigbiorca wraz z wnioskiem o wpis do rejestru dziatal-
nosci regulowanej sktada oswiadczenie o spetnieniu warunkow wymaganych do
wykonywania tej dziatalno$ci. Organ prowadzacy rejestr dziatalnosci regulowanej
jest obowiazany dokona¢ wpisu przedsiebiorcy do tego rejestru w terminie 7 dni od
dnia wptywu do tego organu wniosku o wpis wraz z oswiadczeniem o spetnieniu
warunkow wymaganych do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, dla ktorej
rejestr jest prowadzony. Jezeli organ prowadzacy rejestr dziatalnosci regulowanej
nie dokona wpisu w terminie, o ktorym mowa w ust. 1, a od dnia wptywu wniosku
do tego organu uptyneto 14 dni, przedsigbiorca moze rozpocza¢ dziatalnos¢. Nie
dotyczy to jednak przypadku, gdy organ wezwat przedsigbiorce do uzupetnienia
wniosku o wpis nie pozniej niz przed uptywem 7 dni od dnia jego otrzymania.
W takiej sytuacji termin, o ktorym mowa w zdaniu pierwszym, biegnie odpowied-
nio od dnia wptywu uzupelnienia wniosku o wpis.

W literaturze wyraznie odroznia si¢ prawo do podjecia dziatalnosci regu-
lowanej od uprawnienia do jej wykonywania. Prawo do podjecia dziatalnos$ci
gospodarczej regulowanej powstaje po uzyskaniu wpisu lub mimo jego braku
po uptywie ustawowego terminu na jego dokonanie. Natomiast uprawnienie do
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej regulowanej oznacza spetnienie szczeg6l-
nych warunkoéw (okreslonych w odrebnych przepisach) wykonywania dziatalnosci
gospodarczej regulowane;j®. Nabycie uprawnienia nastepuje z mocy samego prawa
(ex lege), to znaczy ,,bez koniecznos$ci uzyskiwania stosowanej decyzji administra-
cyjnej uprawniajacej do prowadzenia danego rodzaju dziatalnosci gospodarczej
(np. koncesji czy zezwolenia)™>°. Wobec tego nie mozna przyjaé,

by to sam wpis do rejestru byt samodzielng podstawa nabycia przez przedsigbiorc¢ uprawnienia,
gdyz wpis ten nie jest przeciez objawem woli organu administracji (w przeciwienstwie do decyzji
administracyjnej). Wpis ten jest jedynie czynnos$cia materialno-techniczng i ma charakter wyltacz-
nie deklaratoryjny (potwierdzajacy), a nie konstytutywny (prawotworzacy). W rezultacie to nie

37 Sejm RP VIII kadencji, druk nr 1138.

38 M. Szydto, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2004, s. 288 n.

39 K. Kiczka, Administracyjnoprawne srodki ksztaltowania sytuacji prawnej jednostki, [w:]
A. Borkowski et al., op. cit., s. 452—453.
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wpis kreuje dla danego przedsi¢cbiorcy uprawnienie do wykonywania dziatalnosci regulowanej,
gdyz uprawnienie to powstaje z mocy samego prawa, po spelnieniu oméwionych powyzej warun-
kéw materialnych i formalnych®0.

B. Adamiak zauwaza, ze wspotczesna koncepcja materialnego prawa admi-
nistracyjnego nie opiera si¢ wylacznie na zalozeniu autorytatywnej konkretyza-
c¢ji normy materialnego prawa administracyjnego przez organ administracji, lecz
takze przyznaje jednostce zdolno$¢ prawna do podejmowania materialnopraw-
nych czynnosci ksztattujacych uprawnienia lub obowiazki®!. Przenoszac to na
grunt publicznego prawa gospodarczego, nalezy stwierdzi¢, ze milczenie organu
administracji publicznej wobec czynnosci ztozenia wniosku o wpis do rejestru
dziatalnos$ci regulowanej wraz z oswiadczeniem o spetnianiu warunkéw oznacza
przyznanie skutecznos$ci czynnos$ci przedsigbiorcy. Uptyw terminu wylgcza zarzut
bezczynnos$ci oraz stosowanie przepisow prawa procesowego o zachowaniu ter-
minu dla czynnosci procesowych przedsigbiorcy®?. Watpliwe wydaje si¢ jednak,
by przedsiebiorca mogt ubiega¢ si¢ o zaswiadczenie o milczacym zalatwieniu
sprawy, gdyz — jak wspomniano — wniosek o wpis do rejestru nie wszczyna
postepowania.

Z racji tego, ze wpis do rejestru dzialalno$ci regulowanej jest czynno$cia
materialno-techniczng, kontrola sgdowa jest wytaczona.

PODSUMOWANIE

Zaprezentowana w opracowaniu analiza, cho¢ niewatpliwie ma jedynie cha-
rakter sygnalizujgcy z uwagi na ograniczone ramy artykutu, pozwala jednak do-
strzec odrebnosci zachodzace w publicznym prawie gospodarczym w zakresie
regulowania norm materialnoprawnych i proceduralnych dotyczacych szeroko
rozumianej sfery przedsigbiorcow. Z tekstu wynika, ze nie kazde milczenie organu
administracji publicznej w sprawach przedsigbiorcow da si¢ prosto ,,przetozy¢”
na przepisy k.p.a. Specyfika spraw dotyczacych przedsigbiorcow w ich relacjach
z organami administracji przybiera cz¢sto ztozone konstrukcje, odrgbne od k.p.a.,
wynikajace z realizacji nowych zadan administracji publicznej.

60 M. Szydto, Reglamentacja podejmowania dziatalnosci gospodarczej w nowej ustawie o swo-
bodzie dzialalnosci gospodarczej, PUG 2004, nr 12, s. 22.

61 B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladztwo administracyjne, [w:] Wspotczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr.
hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski et al., Warszawa 2009, s. 23.

62 Ibidem, s. 33.
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SILENCE OF AN ADMINISTRATIVE AUTHORITY IN THE LIGHT
OF THE ACT ON ECONOMIC FREEDOM

Summary

The study regards a silence (inactivity) of an administrative authority according to the provi-
sions of the Act of 2 July 2004 on economic freedom. The author is analysing provisions concern-
ing settling the matter for the entrepreneur without an unnecessary delay, a lack of interpretation
and not-entering an entrepreneur in the register of regulated activity within the appropriate period
of time as prescribed by the mentioned Act. There is a reference to the procedural peculiarities
coming out of the Act on the economic freedom with regards to the regulation of the Code of Ad-
ministrative Procedure, and with reference to the doctrine on the inactivity of an administrative
authority and the general concept of “silence of an administrative organ.”

Keywords: silence of an administrative organ, economic activity, entrepreneur, the register
of regulated activity, silent settling the matter
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