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Milczenie wladz administracyjnych

Zagadnienie, ktore omawiam, ma duza doniosto$¢ prakty-
czng. Drziatalno$¢ jednostek moze by¢ sparalizowang czy za-
hamowana, jezeli zalezy ona od decyzji wladz administracyj-
nych, a te zachowuja milczenie.

Znaczenie milczenia zajmowalo oddawna cywilistow. Po-
mimo to wszakze warto$¢ wynikow ich rozstrzasan spotkaty
si¢ z surowg oceng. Zitelmann twierdzi, Ze stoja one znacznie
ponizej poziomu wiedzy cywilistycznej'). Przedmiotem spo-
row jest przedewszystkiem t. zw. milczace o$wiadczenie woli.
To, co jedni autorowie zaliczaja do kategorji wyraznego
oswiadczenia woli, inni — do milczacego, Przeciwstawiaja
sic sobie dwa poglady”) Jedni, f_ako kryterjum rozréznienia
stawiajg cel danej czynnosci; jezeli chodzi tylko o ujawnienie
woli wewnetrznej, mamy przed soba wyrazne o$wiadczenie,
jezeli czynno$ci maja inne samodzielne cele praktyczne lub
prawne, ale wskazuja na dany akt, jako ten, ktory byl przed-
miofem woli — wtedy nalezy mowi¢ o milczacem oswiadcze-
niu”). Inni, na miejsce kryterjum subiektywnego, wysuwaja
kryterjum objektywne. Decydowa¢, ich zdaniem, winny
o rozrdznieniu znamiona obiektywne, uzywane dla wyrazenia

") Irrtum und Rechtsgeschift, str. 255.

>y Isay H. Die Willenserklirung im Tatbestande des Rechtsgeschifts
nach dem Biirgerlichen Gesetzbuch, str. 27 i nst.

> N. p. Dernburg. Pandekten, t. I. wyd. 7, § 98, str. 224—227. Dern-
burg. Das Biirgerliche Recht, t: L., str. 393 i nst. Savigny. System des
heutigen Romischen Rechts. III B. § 132. Unger. System des oesterreichi-
schen allg. Privatrechts, § 85. Hasenohrl. Das oesterreichische Obligationen-
recht, t. I, str. 673. Wendt. Lehrbuch der Pandekten, t. I, str. 213.
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woli $rodki*). Wyraznem o$wiadczenie woli jest wowczas,
gdy danej formie ogdlny obyczaI]_ lub zwyczaj przypisuje
wlasciwos¢, ze jest wyrazem woli wewnetrznej, milczace —
wtedy, gdy wola wystepuje na jaw w innej formie.

~Termin ,,milczace o$wiadczenie woli" nie Jest szczesliwy,
lepiej oddaje to pojecie termin ,,posrednie” o$wiadczenie
w przeciwstawieniu do bezposredniego’). Wtlasciwie nie
mamy do czynienia w tych wypadkach z o$wiadczeniem woli,
lecz z zachowania si¢ danej osoby, z okolicznosci wysnuwa-
my wniosek o kierunku jej woli’). Na podstawie zachowania
si¢ jednostki, d]Gl czynnosci i dziel, porzadek prawny lub pra-
whnicy stwierdzaja, ze ujawnifa si¢ jej okreslona wola ).

W prawie administracyjnem dzialalnos¢ wykonawcza
wladz musi by¢ poprzedzona aktem administracyjnym, jako
wyrazem ich woli. O ile akt administracyjny wkracza w sfe-
re chronionych prawnie interesow strony, winien b&ré j€] po-
dany do wiadomosci, dorgczony lub ogloszony, wte opiero
pociaga za soba skutki prawne 1 wigze zardwno wiladze, jak
1 strong. Akt ad_rm'mstracpny wladzy w stosunku do pod-
porzadkowanej jej jednostki, regulujac konkretny stosunek
prawny w formie jednostronnego o$wiadczenia woli, stwier-
dza jednoczesnie, ze takie rozstrzygniecie jest zgodne z pra-
wem. W prawidlowo funkcjonujacej administracii dprzeto nie
powinny si¢ zdarza¢ milczace przejawy woli. Jednakze nie
mozna zaprzeczy¢, ze w pewnych wypadkach spotykamy
51(? z takim stanem prawnym, kiedy nalezy przyja¢, ze wladze
administracyjne odpowiednig decyzj¢ powziely. Zachowanie
si¢ wladzy — facta concludentia kaza wyciagnad
logiczny lub praktyczny wniosek o kierunku i tresci jej woli.
Jezeli np. wiadza przystgpuje do egzekucji administracyjnej
oznacza to, ze wykonywuje w formie przymusowej w stosun-
ku do obywatela swe zarzadzenie. Obywatel, ktoremu orga-
ny policyjne zamykaja zaktad przemystowy, nie dorgczywsz
mu zarzadzenia, aczkolwiek takie postgpowanie jest nielegal-

Y Zitelmann, loc. cit. Windscheid—Kipp. Lehrbuch der Pandekten-
rechts, g wyd., t. V, § 72, Schliemann Die Lehre vom Zwange, § 12..
%) Holder Pandekten, t. I, str. 213.

8 Schlossmann. Der Vertrag, str. 47 i nst. Hellmann. Zur Lehre von
der Willenserkldrung nach biirgerlichem Rechte (Jherings Jahrbiicher, t. 42,
r. 1901, str. 4SS i 456).

"y Hartmann. Werk und Wille bei den sogenannten stillschweigenden
Konsens. (Archiv fiir zivilistische Praxis, t. 72, r. 1888, str. 166).
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ne, musi wnioskowa¢, ze zarzadzenie odnos$ne zostalo wyda-
ne przez wladz¢ administracyjng. Jezeli urzednik zwrocit sig
z piSmiennem zgloszeniem swej wiadzy stuzbowej o wysta-
pieniu ze shuzby panstwowej (art. 59 i 60 ustawy o panstwo-
wej stuzbie cywilnej D. U. 21 p. 164, r. 1922), a wiladza, nie
wydawszy decyzji o przyjeciu tego zgloszenia, powierzyla
jego funkcje innemu urzednikowi, bedziemy mieli do czynienia
réwniez z milczacym irzejawem woli wiadzy, z milczacem
zwolnieniem od obwigzkow.

Wezmy feszcze inny przyktad: ustawa wodna (D. U. 102,
p. 936 z r. 1922) art. 80 pozwala na uregulowanie, odmienne
od zawartych w niej postanowien, obowigzku utrzymania
brzegu wody ptynacej na podstawie umowy miedzy wiasci-
cielami gruntow nadbrzeznych i obowigzanym do utrzymania
Wocii/. mowa ta stz?e si¢ publiczno-prawng w razie zgod
wladzy wodnej. Jezeli wladz wodna, nie wyraziwszy formal-
nie swej zgody, zwraca si¢ ze swemi zarzadzeniami w spra-
wie utrzymania brzegéw nie do wiasciciela gruntu, ktory
wedlug ustawy jest obowigzany do utrzymania brzegow, lecz
do obowigzanego do utrzymania wody, nalezy przyjac, ze od-
no$na umowa zyskala zatwierdzenie.

Oczywiscie, ze takie ,,milczace" przejawy woli wladz ad-
ministracyjnych moga mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy usta-
wa nie wymaga wydania aktu w oznaczonej formie. Np. po-
wierzenie danej osobie funkcyj urzedniczych nie moze by¢
uznane za zawigzanie stosunku stuzbowego, skoro ustawa po-
stanawia, ze ,stosunek stuzbowy zawigzuje si¢ przez mia-
nowanie z chwilg doreczenia pisma nominacyjnego” i prze-
pisuje, jaka ma by¢ tres¢ tego pisma.

Zastrzec si¢ trzeba, ze nie mozna uwaza¢ za ,milczacy"
przejaw woli, jezeli organy rzadowe postuguja si¢ dla jej wy-
razenia nie pismem lub stowem, lecz innemi powszechnie
przyjetemi S$rodkami; ruch reki policjanta, zatrzymujacego
pojazdy na skrzyzowaniu ulic, albo postawienie barjery, za-
gradzajacej jezdni¢ ulicy, sa wyraznemi nakazami i1 zakaza-
mi administracyjnemi.

Wazniejsze wszakze jest zagadnienie, jakie znaczenie po-
siada milczenie w $cistem tego stowa znaczeniu, czyli kiedy
urzad zachowuje si¢ biernie, nie przedsigbierze zadnych czyn-
nosci, z ktorych moznaby wnioskowaé o jego woli. Wowczas
milczenie nie daje podstawy do twierdzenia, czy dany organ
wladzy %owziql jakie§ wewnetrzne postanowienie, czy tez
pozostal bezwolnym. Catkowite milczenie nie moze by¢
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oswiadczeniem woli. Tylko okreslone okolicznosci, towarzy-
szace milczeniu, mogi mu nada¢ znaczenie8 ktére moze by¢
uznane badz jako zgoda, badz jako odmowa ).

. Przedewszystkiem normy prawne mogg zawiera¢ prze-
pis, ze w danej sytuacji prawnej milczenie rowna si¢ ustawo-
wemu domniemaniu, ze decyzja zostala powzigta. Zaintere-
sowana osoba musi_ewentualnie udowodni¢, Ze jej wola byla
odmienna, niz ja formuluyje praesumtio juris. Takie
ustawowe rozstrzygnigcie nie nadaje si¢ do dziedziny sto-
sunkow prawno-publicznych i dlatego w prawie publicznem
z podobnemi normami si¢ nie spotykamy. Bowiem w razie
sporu, czy wola domniemana jest zgodna z istotna, w spra-
wach cywilnych rozstrzyga¢ bedzie sad, a strona moze zrea-
lizowaé swoje roszczenia dopiero po wyroku sadu, w prawie
za$ publicznem wladza administracyjna ma przywilej urze-
czywistnienia swej decyzji z uzyciem przymusu, sama inter-

retujac swoja wole, bez uprzedniego rozstrzygnigcia sporu.

la stron przeto przy takiem ustawodawczem uregulowaniu
znaczenia milczenia istniatby stan niepewnosci prawne;.

~ Ale ustawa moze postanowi¢, ze w danych okolicznos$-
ciach uwaza¢ nalezy bezwzglednie milczenie za przejaw woli.
Nlektérzy ywil i§c1 mowig wowcezas o ,fikcyjnem oswiadcze-
niu woli" ”), chociaz nie mozna utrzymywac, ze istnieje fakt
woli, (najwyzej zachodzi jego prawdopodobienstwo). Przepis
prawni sprawla, ze woOwczas bierne zachowanie pocigga za
sobg skutki takie same, jak w razie o$wiadczenia woli.

W prawie administracyjnem spotykamy szereg przepi-
sow prawnych, nadajacych milczeniu znaczenie prawne. Ty-
tutem przyktadu wymienimy:

1. Dekret o samorzadzie rnief'skim w b. Krodlestwie Kon-
gresowem (D. P. 13 p. 140 z r. 1919 art. 39) postanawia, ze
uchwaly rady miejskiej, wymagajace zgody wiladzy nadzor-
czej, wprowadza si¢ w wykonanie, o ile wladza nadzorcza
w clagu dwoch tygodni od chwili otrzymania tych uchwal nie
zawiesi ich lub nie zakaze ich wykonania.

2. Dekret o zaktadach drukarskich (D. P. 14 p. 146 z r.
1919 art. 4) pozwala na otwarcie zaktadu drukarskiego, o ile
w ciggu dwoch tygodni od zawiadomienia o zamiarze zato-

C
’)

¥) Liczny poczet przyktadéow z rzymskiego prawa prywatnego podat
v. Holzschuber Theorie und Casuistik des gemeinen Civilrechts, t. L.,
§ 36. Por. Ehrlich Die stillschweigende Willenserkldrung, str. 115 i nst.

) Savigny, loc. cit. § T33, Bekker System des heutigen Pandek-
tenrechts, t. II, str. 57 i nst. Schlossmann loc. cit., str. 63-4.
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zenig zakladu nie nastgpi odmowna odpowiedz wiladzy ad-
mlmstra%qnej. o )
3. Dekret w przedmiocie tymczasowych przepisow pra-
sowych (D. P. 14 p. 186 z r. 19}19 art. 17) upowaznia wtadze
administracyjng do zabronienia wydawania czasopisma z przy-
czyn w ustawie wymienionych w ciagu siedmiu dni od zloze-
nia deklaracji o zamiarze wydawania czasopisma. W razie
niewydania zakazu w oznaczonym terminie, czasopismo moze
wychodzi¢.
4. Dekret o pracowniczych zwigzkach zawodowych (D.
P. 15 p. 209 z r. 1919 art. 10) wymaga rejestracji zwigzkow
zawodowych Cf)rzez inspektorow pracy. O ile w cie(}Fu dwu-
dziestu dni od czasu zlozenia podania nie nastapi odpowiedz
inspektora pracy, zwigzek uwazaé nalezy za zarejestrowany.
. 5. Rozporzadzenie Rady Ministrow, normujace przenosze-
nie wlasno$ci nieruchomosci ziemskich (D. U. 73, p. 428 z . 1919
art. 5). Umowy o przeniesieniu prawa wlasnosci nierucho-
mosci ziemskich dla swej wazno$ci — jak glosi art. 1. — wy-
magaja poprzedniego zezwolenia wiadzy panstwowej. O 1le
wszakze (art. 5) wilasciwy wydzial hipoteczny wzglednie sad
nie otrzyma odmownej decyzji urzedu ziemskiego w ciggu
miesigca wzglednie dwoch miesiecy od dnia wniesienia poda-
nia do urzedu, strony moga zawrze¢ umowe przeniesienia
wlasnosci na warunkach, przedtozonych urzedowi.

6. Ustawa o tymczasowem uregulowaniu finansow ko-
munalnych (D; U. 94 p. 747 z r. 1923) wymaga zatwierdzenia
przez wladze nadzorcze uchwal w sprawie pobierania samo-
istnych podatkéw komunalnych (art. 1). Jezeli wtadza nad-
zorcza we wskazanych terminach nie dorgczyla zwigzkowi
komunalnemu zawiadomienia o odmowie zatwierdzenia, ani
nie zwrocita uchwaly do uzupehienia uwaza si¢ uchwale
z wptywem 30 dni po jej otrzymaniu za zatwierdzong (art. 39).

7. Ustawa w sgrawie zmian przepisow budowlanych dla
wsi (D. U. 73 p. 715 z r. 1924) uzaleznia wznoszenie nowych
budowli parterowych od pozwolenia wojta. O ile w ciagu
3 tygodni od chwili zgloszenia prosby nie nastgpi odpowiegz,
to pozwolenie nalezy uwaza¢ za udzielone na warunkach,
wyszczegllnionych w prosbie (art. 2; Ipatrz robwniez art. 6).

8. Konkordat, zawarty miedzy Stolica Apostolska a Rze-
czapospolita Polskg (D. U. 72 p. 501 z r. 1925) postanawia,
ze przy nadawaniu beneficjow proboszczowskich przed no-
minacja na te beneficja wladza duchowna winna zasiggna¢
wiadomosci od wlasciwego Ministra, czy nie stoja na prze-



CCv Dr. Bohdan Wasiutynski

szkodzie wymienione w ustawie powody. Jezeli Minister nie
przedstawi w ciggu 30 dni zarzutow takich, wladza koScielna
moze dokona¢ nominacji (art. XIX).

9. Ustawa o wykonaniu reformy rolnej (D. U. 1 1p 1
z r. 1926) przyznaje wlascicielowi majatku prawo ustalenia
wedlug swego wyboru obszaru, ktéry na wypadek poddania
JCEO majatku przymusowemu wykupowi zamierza wylaczyc,
ako nie podlegajacy wykupowi. Wniosek wiasciciela winien
y¢ przez okregowy urzad ziemski zatatwiony w ciggu mie-
sigca od dnia jego otrzymania. Niezalatwienie wniosku w tym
terminie jest rbwnoznaczne z zatwierdzeniem (art. 16). Row-
niez projekt parcelacji, dokonywanej przez instytucje upowaz-
nione lul éarzez wlascicieli, ma by¢ zatwierdzony w ciggu mie-
sigca od dnia zloZenia pod tym rygorem, ze po uplywie mie-
sigca od dnia zloZenia projektu w braku odmowy uwaza si¢ go
za zatwierdzony (art. 64 1 65).

Z powyzszych przyktadéw widzimy, ze milczenie posiada
znaczenie gezwarunkowego zatwierdzenia lub pozwolenia
albo tez nieskorzystania z prawa zakazu lub odmowy. Jest
rzecza jasng, ze z milczenia nie mozna wyciggnac innego
wniosku co do tresci, niz tylko krotkie: tak lub nie. Czy
w istocie wladza administracyjna przez milczenie chciata
wyrazi¢ swa zgode lub postanowita nie skorzysta¢ ze swych
uprawnien w kierunku odmowy lub zakazu, czy tez zacho-
wala si¢ zupelie biernie wskutek braku czasu na zbadanie
sprawy, niedbalstwa lub dolus, skutek prawny niewydania
aktu 'admlmstracyl]\?ego jest jednakowy, przesadzony przez
przepis ustawy. Nasze ustawy, jezeli chcg norma prawng za-
stapi¢ ewentualny brak przejawu woli ze strony administracji,
postuguja si¢ forma pozﬁi’wnq w interpretacji milczenia. A to
w dwojakie] postaci. bo nakazuja uwaza¢ milczenie za
zgode na uchwale, zawiadomienie, podanie (zatwierdzenie,
udzielenie pozwolenia — jak w przyktadach 1, 2, 4, 5, 6, 7, 8).
Albo tez milczenie Wlacjizy jest uwazane za niekorzystanie
z prawa zakazu (odmowy —jak w przyktadach 3 i 8), ktory
nie dopuscilby do danej dziatalnosci, czyli w sposob posredni
wynika pozytywna zgoda na t¢ dziatalno$¢.

W przepisach ustawowych chodzi o danie gwarancji inte-
resowanym, ze panstwo nie bedzie przez czas dluzszy hamo-
walo ich dzialalnoéci, oraz o usprawnienie funkcjonowania
aparatu administracyjnego. Dzigki tym przepisom zapobiega
si¢ szkodom, ktére bierno$¢ administracji wyrzadzataby inte-
resom publicznym i jednostkowym.
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Ale jezeli nie istnigje przepis ustawy, nadajacy milczeniu
znaczenie, zrownane z przejawem woli, czy wowczas mozna
przypisa¢ milczeniu przejaw woli ?  Oczywiscie, absolutne mil-
czenie w oderwaniu od towarzyszacych mu okolicznosci nie
daje mozno$ci wyciagniecia zadnego wniosku. Jednakze
w poszczegdlnych wypadkach okolicznosci do takiego wnio-
sku prowadza. W prawie prywatnem milczenie wywoluje
skutki prawne, jezeli druga strona w danych okoliczno$ciach
mogla mie¢ podstawy do mniemania, ze mllcz?g:y chciat danej
rzeczy 1 mial obowigzek wyrazenia swej woli. Warunkiem
takiej interpretacji zachowania siq'mllcz?cego jest 1. przede-
wszystkiem zapytanie, oferta, wniosek lub czynno$¢ drugiej
strony, ktore powjnny w'{wolaé reakcje 1 2. obowigzek
oswiadczenia woli ). Milczenie oznacza zgode, gdy rzetel-
nos¢ lub praktyczny rozsadek wymagalby protestu, o ileby
dana jednostka nie zgadzata si¢ na propozycje drugiej strony ).
Zachowanie zasad rzetelno$ci 1 uczciwosci — a wigc moment
etyczny w obrocie prawnym otrzymuje pierwszenstwo przed
istotng, wewnetrzng wola l}?odmlo‘ru stosunku prawnego °).
Podkres$lam, co dla dalszych wywodéw ma znaczenie decy-
dujace, ze nadanie skutkow prawnych milczeniu uwarunko-
wane jest obowigzkiem wzajemnego dziafania przez wzglad
na czynnosci strony drugiej ).

Te samg zasade nalezy analogicznie zastosowaé do sto-
sunkow, wynikajacych z prawa publicznego. Trzeba wszakze
mie¢ na uwadze odrgbno$¢ instytucyj prawa administracyj-
nego.

© Wiadza administracyjna dziata stale, bez przerw. Nie
mozna przypuszcza¢ bez dostatecznych podstaw, Ze zacho-
wuje si¢ biernie w tym sensie, ze nie spetnia swojej powin-
nosci. Wstrzymanie si¢ od dziatania bynajmniej nie oznacza
bezwolnego zachowania si¢. Takie wstrzymanie si¢, nie-
wkraczanie czynne organow wiladz administracyjnych moze
stanowi¢ jeden ze sposobow wykonywania administracji. Wta-
dza policyjna, ktora jest obowigzana do utrzymania spokoju
publicznego i porzadku, moze uwazaé, ze najstosowniejszym
srodkiem w danych okoliczno$ciach jest powstrzymanie si¢

% Por. Savigny loc. cit. str. 249.

'Y Dernburg. Das birgerliche Recht, t. I. § 133, Dernburg
Pandekten, t. 1. § 98.

12) Por. Hartmann, loc. cit., str. 262.

) Ubi loqui potuit et debuit (Zitelmann, loc. cit. str. 260).
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od wkroczenia '*). Wtadza ma bowiem z reguty pozostawiona
sobie mnigjsza lub wigksza swobod¢ w wykonywaniu swych
funkcyj. Jezeli np. dany stan nieruchomosci jest niezgodny
z przepisami sanitarnemi, wladza moze uznaé, ze ze wzgledu
na potozenie materjalne wlascicieli w ubogich dzielnicach miej-
skich mozna taki stan tolerowa¢, zamiast wkroczy¢, stosujac
surowe rygory, ktéreby uniemozliwily przystosowanie domow
z powodu braku $rodkow do wymagan ustawowych i spowo-
dowaly pozbawienie mieszkafcow dachu nad glowa. Wtadza
policyjna kieruje si¢ bowiem zasada celowosci, oportunizmu,
a nie bezwzglednego legalizmu.

Wprawdzie wladza ma zawsze obowigzek dziafania, je-
zeli tego wymaga interes publiczny. Ale ten obowigzek ist-
nieje w stosunku do pafstwa. Zachowanie si¢ bierne, bez-
czynno$¢ wladzy wowczas, §Sy nalezalo dziatac, moze powo-
dowa¢ dla winnego odpowiedzialno$¢ karna lub dyscyplinarng.
Inicjatywa dziatania nalezy do wiladzy. Jednostka moze sig
zwroci¢ do wilasciwej wladzy z prosba o wkroczenie, gdy jej
zdaniem dana stuzba administracyjna dziata wadliwie, nie spet-
nia nalezycie swych zadan, nie zapobiega skutkom stanu rze-
czy szkodliwym dla interesu publicznego wogole, albo dla jej
dobra w szczeg6lnosci. Ale, poniewaz sprawowanie funkcy)
urzedowych jest obowigzkiem wobec pafistwa, zwrdcenie sie
jednostki nie bedzie miato skutkéw prawnych, wladza nie jest
obowigzana prawnie rozpatrze¢ prosbe jednostki, a tem bar-
dziej zawiadomi¢ ja o powzietej ewentualnie decyzji. Z reguly
obywatel nie ma prawa, jezeli ustawa tego wyraznie nie sta-
nowi, zada¢ od wladzy pozytywnego dzialania zgodnego
z jego interesem, natomiast posiada prawo, aby wtladza nie
krepowala jego wolnosci, aby si¢ powstrzymata od wkrocze-
nia w sfer¢ jego prawnie bronionych interesow, jezeli do tego
nie ma upowaznienia ustawowego.

Trzeba wychodzi¢ z zatozenia, ze wladza postepuje zgod-
nie ze swemi obowigzkami urzedowemi, nie jest dopuszczalne
domniemanie przeciwne. Niedziatanie wladzy nie moze by¢
bez dostatecznych podstaw tlomaczone, jako nieocenia-
nie przez urzednika stanu rzeczy 1 nieuswiadomienie so-
bie, jak mu interes publiczny nakazuje postgpi¢. Tylko nie
nalezy pedantycznie mniemac, ze w kazdym wypadku nie-
dzialanie poprzedza sformutowany akt woli o powstrzymaniu

%y Jéze Essai d'une théoric générale de l'abstention en droit public
(Revue du droit public, t. XXII, r. 1905, str. 769 i nst.)
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si¢ od wkroczenia, czgsto urzednik poprzestanie na uprzytom-
nieniu sobje, Ze niema motywow, uzasadniajacych potrzebe
dziafania. ). Ot6z jezeli organ wiadzy uprawniony jest za-
rowno do powzigcia jakiej$ decyzji jak i do wstrzymania si¢
od niej, nie mozna z Je(%o milczeniem taczy¢ jakich$§ skutkéw
prawnych w stosunku do oséb interesowanych.

Sa jednak akty administracyjne, ktorych wydanie nalezy
uwaza¢ za obowigzek wlasciwe] wladzy 1 w stosunku do da-
n?{] jednostki. Mamy z takiemi aktami do czynienia wtedy,
gdy wydawane sg na wniosek jednostki i od nich uzalezniona
jest jeJ sytuacja prawna, mozno$¢ zrealizowania prawa, lub
uprawnienie do dzialania. Naleza tu pozwolenia, zatwierdze-
nia, odwotania. Przeciwko temu pogladowi, ze wtadza ma
obowigzek prawny wydawania w danym wypadku aktu ad-
ministracyjnego, wysuwany jest argument, 1z jednostka nie
ma prawa postawienia administracji wobec alternatywy: wy-
razania zgody albo odmowy. Wniosek strony jest tyl>1,<0 d)all-
niem sposobnosci i ustawowym warunkiem d)éialania admini-
stracji, ale nie moze on odebra¢ administracji inicjatywy dzia-
tania. Wnioski s3 jeno $rodkiem przepisanym przez ustawe,
dla dania moznosci administracji wykonywania swoich funk-
cyj w interesie publicznym ). Takie stanowisko, zdaniem
mojem, w panstwie prawnem jest bledne. Jezeli ustawa uza-
leznia rozwijanie dziatalno$ci danego podmiotu od aktu admi-
nistracyjnego, to {)ednoczeéme nakazuje wydanie tego aktu;
tres¢ jego winna by¢ podyktowana przepisami ustawy i do-
brem publicznem, akt moze by¢ pozytywny lub negatywny.
Tak samo, jezeli ustawa uznaje odwofanie &ekurs) za srodek
prawny, ustanowiony w interesie rzadzonych, to wladza ma
obowigzek albo rekurs odrzuci¢, albo zaskarzone orzeczenie
lub zarzadzenie uchyli¢, wzglednie wyda¢ nowe orzeczenie
lub zarzadzenie. Wtadza ma tu obowigzek rozstrzygnigcia
wniosku strony, obowigzek nietylko w stosunku do panstwa,
ale rowniez w stosunku do strony, ktéra ma prawo podmio-
towe do wspodtdziatania w administracji w tej formie, ze wpra-
wig w ruch funkcje administracyjne. W tych wypadkach po-
wstrzymanie si¢ od decyzji nie jest zgodne z prawem, nie jest
wykonywaniem obowigzkéw  administracyjnych. Wtadza
stoi wobec alternatywy uwzglednienia wniosku strony albo
odrzucenia, normy prawne nie dopuszczajag biernosci. Prze-

) de Vallés. Le validita degli atti amministrativi, str. 255—256.
%y de Vallés loc. cit. str. 256—257.
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mawiajg tutaj za uznaniem, iz milczenie wywotuje skutki pra-
wne, te same wzgledy, ktore decyduja w analogicznej sy-
tuacji w prawie cywilnem.

W prawie cywilnem milczenie z reguly uwazane jest,
przy istnieniu wymaganych okolicznosci, jako zgoda. W pra-
wie administracyjnem musi mie¢ zastosowanie zasada prze-
ciwna — milczenie uwaza¢ nalezy za odmoweg, chyba, ze
ustawa wyraznie nakazuje je uwaza¢ za zgodg. Szereg mo-
tywow mozna przytoczy¢ na rzecz tej zasady. Jezeli kto$
wniosku pozytywnie nie popiera, ale wstrzymuje si¢ od glo-
sowania, nie mozna uwaza¢ glosu jego za oddany za wnios-
kiem. Jest to powszechnje stosowana reguta przy stwierdza-
niu wyniku glosowania ''). Opiera si¢ ona dalej na znanem
»prawie psychicznem najmniejszego wysitku", ~ktory 1 dla
uLaw_mama woli postuguje si¢ tym Srodkiem, ktoéry w danych
okoliczno$ciach stanowi minimum wysitku °). Bowiem, jezeli
wladza ma obowigzek zaja¢ stanowisko wobec wniosku stro-
ny, to z jej powstrzymania si¢ od ujawnienia woli wynika,
ze zdecydowala si¢ nie uczyni¢ zadnego aktu pozytywnego,
uprawniajagcego do urzeczywistnienia interesu strony, ze
uwazala, 1z niema racjj, do uwzglednienia wniosku. |, Istnieje
rowniez — pisze Jéze ') — powdd natury praktycznej. Za-
zwyczaj jest rzecza mniej doniosty pozosta¢ przy status
quo, niz pozwoli¢ na stworzenie si¢ nowej sytuacji. Otoz
najczesciej interpretacja w sensie przyjecia wniosku spowo-
dowalaby nowa sytuacje. Wreszcie wniosek bedzie czesto
skomplikowany, trudno jest dopuszcza¢ domniemanie odpo-
wiedzi czysto potwierdzajacej we wszystkich kwestjach, za-
wartych we wniosku."

jednakze taka interpretacja milczenia w omawianych
wypadkach wysuwa nowa trudno$¢: kiedy mozna uznaé, ze
trwq)]'qce milczenie roéwna si¢ negatywnemu aktowi — odmo-
wie? Ustawy nie stawiaja z reguly wladzy terminu preklu-

') Oczywiscie ustawa moze postanowi¢ inaczej. Chcac zapewne unie-
mozliwi¢ uchylanie si¢ od odpowiedzialno$ci lub niedopuszczanie do uchwal,
dekrety o samorzadzie miejskim i powiatowym w b. Kongreséwce zawieraja
przepisy, moca ktérych wstrzymujacych si¢ od glosowania cztonkéow rady
miejskiej lub sejmiku powiatowego uwaza si¢ jako glosujacych za wnios-
kiem (art. 34 i 59 Dekretu D. P. 13 p. 140 z r. 1919 oraz art. 29 i 35 Dekretu
D. P. 13 p. 141 z r. 1919).

%) Trentin S. L'atto amministrativo, str. 475.
19) Jeze G. loc. cit., str. 776.
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zyjnego do wydania aktu. Pozostawiaja przeto wladzy swo-
bodne uznanie co do chwili wypowiedzenia sie o wniosku.
Jezeli nawet (poza ustawami, ktore nakazuja uwaza¢ milcze-
nie za zgode, bo wtedy musza postawi¢ termin ,od ktérego
milczenie nabiera takiego znaczenia prawnego), ustawy za-
wieraja termin dla odpowiedzi wtadzy na wniosek stron, taki
przepis nie jest zaopatrzony wyjasnieniem, jakie skutki pra-
wne pocigga za soba niewydanie aktu administracyjnego
w oznaczonym czasokresie. Wskutek tego 6w przepis nie
d?J]e stronie prawa uwazania wniosku ani za prszety, ani za
odrzucony. Przepis ustawy nosi charakter wskazowki, in-
strukcji dla wtadzy (to co prawnicy niemieccy nazywaja Soll-.
Vorschrift w przeciwstawieniu do Mussvorschrift).
Moze on stuzy¢ jako wazna wskazoéwka réwniez do roz-
strzygnigcia pytania, czy milczenie trwa juz tak dhlugo, iz
moze by¢ uwazane za odmowe, bowiem ustawodawca uwa-
zal postawiony termin za calkowicie wystarczajacy do zala-
twienia wniosku. Ale sam uplyw ustawowego terminu bez
wskazania w ustawie skutkoyy tego faktu nie moze by¢ uwa-
zany za odrzucenie wniosku™).

Jako przyktad takich postanowien mozna przytoczy¢ :
1) Dekret o zatwierdzaniu pomnikéw (D. P. 5 p. 93 z 1. 13’19)
oswiadcza, Zze na wzniesienie pomnika trzeba uzyskaé za-
twierdzenie ze stanowiska artystycznego. Zatwierdzenie to
winno nastgpi¢ najwyzej w CR}%u miesigca od daty ztozenia
projektu. 2) Ustawa o $rodkach prawnych przeciw orzecze-
niom i zarzadzeniom panstwowych wtadz szkolnych (D. U. 76
p. 748 z r. 1924) postanawia : ,,Wladza odwotawcza winna roz-
strzygnac s\};]rawe; w c1q%}11 6 tygodni od chwili otrzymania od-
wotania. wypadkach wyjatkowych, gdy ostateczne roz-
strzygniecie w terminie sze$ciotygodniowym nie bgdzie moz-
liwe, wiadza odwotawcza winna zawiadomi¢ o tem strong
interesowang, wskazujac, kiedy rozstrzygnigcie nastgpi".

%) Jezeli ustawa chce nada¢ terminowi, postawionemu wiadzy, charak-
ter prekluzyjny, sama oznacza skutek prawny milczenia wiadzy. Tak Usta-
wa o zakwaterowania wojska w czasie pokoju (D. U. 97, p. 681 z r. 1925)
mowi nietylko, ze odwotanie od zarzadzenia gminy o wciagnigciu mieszkania
na list¢ objetych cigzarem kwaterunku, jak rowniez od zarzadzenia o zajg-
ciu pomieszczen powinno by¢ rozstrzygnigte w ciagu szeéciu tygodni od daty
wniesienia, lecz réwniez, ze zarzadzenie w razie nierozpatrzenia w tym ter-
minie rekursu, ,traci moc prawna", a wigc milczenie w tym wypadku réwna
si¢ uchyleniu zarzadzenia, czyli zgodzie na wniosek interesowanego.
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W tych przeto wypadkach, gdy strona ma prawo pod-
miotowe do wydania aktu administracyjnego, zdaniem mojem,
byloby zgodne z ogoélnemi zasadami prawa uwaza¢ dhgo-
trwate milczenie wladzy za odmowe. Na pit_anle, jaki prze-
cigg czasu nalezy uznaC za uzasadniajgcy takie rozstrzygnie-
cie, nie mozna oczywiscie da¢ ogolnej odpowiedzi. Zalezy to
od indywidualnego wypadku,  rodzaju sprawy, od tego, czy
w(i/maga ona wiecej lub mniej skomplikowanych dochodzen,
od przepisanego lub wynikajacego z istoty sprawy postepo-
wania administracyjnego itd.

Takie rozwigzanie kwestji w obecnym stanie naszego
ustawodawstwa w przedmiocie postgpowania administracyj-
nego stanowitoby walny krok naprzéd w zapewnieniu ochro-
ny prawnej obywatelom wobec wiadz publicznych, w urze-
czywistnieniu postulatow pafistwa prawnego, a posrednio
przyczyniloby si¢ do usprawnienia naszej administracji. Sady
administracyjne odegraly juz znaczng role w tef dziedzinie,
gruntujac przez swe orzecznictwo zasady dzialalnosci admi-
anstracy nej, zgodne z poczuciem legalnosci i interesami rza-

zonych.

Sadze, ze Najwyzszy Trybunal Administracyjny jest
uprawniony do wejscia na t¢ droge, tylko pierwszy krok wy-
magalby pewnek]' Smialosci interpretacyjnej. Zapewnienie oby-
watelowi Srodkéw prawnych przeciwko decyzjom wiladz
administracyjnych moze w wielu wypadkach okaza¢ sig fik-
cja — a wtedy ﬁkch jest nazwa Srodkéw prawnych, ieieh
administracia nie zalatwia jego wnioskow przez niedbalstwo
lub rozmyslnie, gdy milczenie jej trwa tak dhugo, Ze nie jest
usprawiedliwione wzgledami rzeczowemi™ ). Pozwolenie lub
uchylenie decyzji nizszej instancji, ktoére przychodzi po kilku
latach, gdy okolicznosci ulegly calkowitej zmianie, nie po-
siada praktycznego znaczenia dla jednostki, ktorej sytuacja
Erawna 1 faktyczna pozostawata pod znakiem zapytania. Ja-

o przyktad, do czego doprowadza poglad, ze wtadza posia-

da niekontrolowane, catkowite swobodne uznanie, moze po-
stuzy¢ podnoszony we Wloszech fakt, Ze na decyzje w pewnej
sprawie trzeba bylo czeka¢ dwadziescia dwa lata. Kazde
,»swobodne uznanie" ma swoje granice, wynikajace z celu
przyznanego wiladzy uprawnienia.

Procedura przy obecnym stanie prawnym bytaby naste-

) Nie poruszam sprawy odpowiedzialnoéci cywilnej, karnej i dyscypli-
narnej, ktora moze by¢ skutkiem biernosci urz¢dow.
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pujaca. Jednostka, ktora nie moze si¢ doczeka¢ decyzji pierw-
szef instancji, o ile do tej decyzji ma prawo, zwraca si¢_ewen-
tualnie po bezskutecznych przedstawieniach i doniesieniach
do wiladzy wyzszej z odwotaniem do wyzszej instancji. Ta
moze 1) potraktowa¢ rekurs jako doniesienie, nie bedace
wlasciwie srodkiem prawnym, 1 poleci¢ stuzbowo wiadz
podleglej zatatwienie wniosku; 2) uzna¢, ze milczenie nad-
miernie dlugotrwajace réwna si¢ implicite odrzuceniu
wniosku, a wigc rozpatrzy¢ rekurs merytorycznie i wydaé
orzeczenie; 3) rekurs odrzuci¢ z tego powodu, Ze nie jest on
skierowany przeciwko aktowi administracyjnemu, bo ten nie
zostat wydany; 4) milcze¢ z kolei, zachowac Siﬁ biernie.
W wypadku trzecim bedzie istniat akt negatywny, ktory po-
zwoli na ewentualne zaskarzenie go do Najwyzszego Trybu-
natu Administracyjnego. W w pa§ku czwartym N. Trybunat
moze uzna¢, ze milczenie trwalo tak dlugo, ze uwazac¢ je na-
lezy za odmoweg, czyli potraktowa¢ je jako akt administra-
cyjny. Zatem, zeby milczenie w sprawie rekursu uwazac
za odmowe, przemawia jeszcze ten wzglad, iz z decyzja wia-
dzy taczy si¢ domniemanie jej zgodnosci z prawem do chwili
stwierdzenia autorytatywnego, ze rzecz si¢ ma przeciwnie.

~ Oczywiscie, ustawodawca (HOISki mogltby przecig¢ wszel-
kie watpliwosci, gdyby poszedt §ladami ustawodawcy fran-
cuskiego, 1 uznal milczenie, wykraczajace poza ustanowiony
termin, za rdwnoznaczne z aktem negatywnym. We Francji
pierwsze kroki w tym kierunku datuja od roku 1864. Dekret
z dnia 2. listopada 1864 r. postanawial, Ze w razie odwotania
si¢ od decyzji wladz podlegtych do ministra, decyzja powinna
zapas¢ w ciagu 4 miesigcy od otrzymania odwotlania; jezeli
zadna decyzja w tym terminie nie zapadnie, strony moga uwa-
za¢ rekurs za odrzucony i zwrdci¢ si¢ ze skargg do Rady Stanu.
Rada Stanu nie uznata za mozliwe zastgsowac ten przepis do
odwolan, skierowanych do innych wtadz™). Ale w stosunku do
zachowania si¢ ministra interpretowata przepis szeroko. Do-
niesienie do ministra na milczenie wladz uznata za odwotanie

) Natomiast Trybunat Kasacyjny uznal, iz bierne zachowanie si¢ jest
rownoznaczne z odrzuceniem wniosku. Mianowicie w sprawie reklamacyj,
skierowanych do gminnej komisji, majacej obowiazek rewizji list wybor-
czych, wbrew dawniejszemu stanowisku, uznaje bierne zachowanie si¢ za
odrzucenie wniosku, chociaz niema w tym wzglgdzie Zzadnego tekstu usta-
wowego (Jéze, loc. cit., str. 777 uwaga).
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i 4-miesicczne milczenie z kolei ministra za odrzucenie ***)

Wynikalo to zapewne z roli, jaka przypisywano wtedy mini-
strowi przy rozstrzyganiu odwotan — uwazano go za se¢dzie-
go administracyjnego, ktéremu nie wolno odmawia¢ wymia-
ru sprawiedliwo$ci™). Rowniez dziatata tutaj zasada Sciste-
go rozgraniczenia funkcyj sagdowych od czynnej administracji,
zasada niewtrgcania si¢ sadu administracyjnego do dziafal-
nosci wtadz, ktéora moznaby si¢ dopatrze¢ czy to w formie
chocby posredniego nakazu rozstrzygania w ozngezonym ter-
minie, czy to potgpienia nieudolnosci 1 zaniedban™). {,7\/ roku
1884 w ustawie gminnej zawarte zostaly postanowienia, ktore
przyrownaly bierno$¢ rady prefektury (sadu administracyj-
nego pierwszej instancji) wobec odwofania si¢ w ciggu mie-
sigca 1 milczenie prefekta przy zatwierdzaniu pewnych uchwat
rady r5151)ejsk1ej w ciggu miesigca do odrzucenia wzglednie od-
mowy ).

W r. 1900 wyszla ustawa, ktéra zawiera krotki przepis
(art. 3), niezmiernie doniostej w?i: ,»W sprawach spornych,
ktore nie moga by¢ wniesione do Rady Stanu inacze{j, niz
w postaci skargi na decyzj¢ administracyjna, jezeli uptynely
cztery miesigce bez zapadnigcia zadnej decyzji, strony intere-
sowane moga uwaza¢ swoOj wniosek za odrzucony i odwotaé
si¢ do Rady Stanu". Orzecznictwo Rady Stanu interpretuje
obecnie Qow¥Zszy przepis mozliwie korzystnie dla intereso-
wanych ). Interesowany nie jest przy tem zwigzany zadnym
terminem prekluzyjnym dla wniesienia skargi do Rady Stanu,
poniewaz obowigzujacy termin %srnie tylko od chwili dore-
czenia lub ogloszenia decyzji. tadze za$ administracyjne
mogg kazdej chwili i po, p wie czteromiesigcznego terminu
wyda¢ formalng decyzje ). Nalezy zaznaczy¢, ze w przeci-
wienstwie do ustawy polskiej, we Francji zaden tekst usta-

22a) Marie L. Le droit positif et la juridiction administrative, t. 1I, str.
207 i nst.

2y Borsi U. Condizioni attuali di svolgimento e indirizzo delle istitu-
zioni del contenzioso amministrativo francese (w ,,Archivo giuridico" t. 69,
r. igio, str. 412—425).

24) Jéze, loc. cit., str. 777.

%) L. sur l'organisation municipale z dn. 18. 4. 1884 art. 38 i 69. (Dal-
loz, Code administrative).

2% Pt. Hauriou, Précis de droit administratif, 9 wyd., str. 449—450.
Moreau. Droit administratif, str. 1142—1143, Marie, loc. cit.

Y Hauriou, loc. cit., str. 448, uwaga.
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wodawczy nie stawia jako warunku dla wniesienia skargi do
sadu administracyjnego wydania uprzedniego aktu administra-
cyjnego w kwestji spornej. Takie wymagania jest jedynie
wynikiem orzecznictwa samej Rady Stanu.

Istnieje wszakze przyklad nadania znaczenia prawnego
milczeniu administracji na mocy orzecznictwa trybunalu ad-
ministracyjnego. Mianowicie, wiloska Rada Stanu, jako sad
administracyjny, moze przyjac skarge tylko na decyZJ;? osta-
teczng wladz administracyjnych. Milczenie wiladzy, do kto-
{S]j zgloszono rekurs, uniemozliwialo wniesienie skargi.

rzeciwienstwie do ustawy polskiej, ktéra rekurs uwaza
za Srodek prawny, rdézniacy si¢ od prosby o wkroczenie
z urzgdu (czyli doniesienia), we Wtoszech przewazala dawniej
opinja, ze rekurs, jest prosba, ktérej rozpatrzenie zalezy o
uznania WladzyF). (Takaz opinja byla do ostatnich czasow
powszechna we Francji).

Nawet ci, ktéorzy uwazali, ze wladza ma obowia-
zek wydaé decyzje 1 ze w teorji odwlekanie w nieskonczo-
no$¢ moze uchodzi¢ za przekroczenie wladzy (excesso di
potere), ktore jest podstawa skargi sadowo-administracyj-
nej, twierdzili, ze prav%)dawstwo wloskie nie zna S$rodka na
milczenie administracji™). IV Sekcja (sadowa) Rady Stanu
okazala wigksz émiaioéc’, niz uczeni prawnicy. Przedluzaja-
ce si¢ nieuzasadnione mijlczenie uznata za oswiadczenie woll,
za odrzucenie rekursu ). ,Interpretacja ustawy powinna
by¢ nietylko literalna, lecz rowniez logiczna — pisze z tego
powodu de Vallés — a logika nakazuje, aby tam, gdzie usta-
wa przyznaje odwolanie, przyznata go w sposob skuteczny
wobec organu, do ktérego si¢ zwrdcono, a nie data mu tylko
uprawnienia do uczynienia zen uzytku, jaki mu si¢ spodoba.
Rekurs hierarchiczny nalezy do $rodkéw, gwarantujacych
prawno$¢ w administracji 1 za taki jest uwazany przez usta-

) Vacchelli G. La difesa giurisdizionale dei diritti dei citadini verso
l'autorita administrativa (w Orlando Primo Trattato completto di diritto am-
ministrativo italiano, t. I1i, str. 418—19). Borsi U, loc. cit., str. 417, Trentin
S., loc. cit. str. 478.

¥) Pt. Marie L., loc, cit. t. I, str. 606—608.
Y Orlando La giustizia amministrativa (w ,Primo trattato", t. III, str.
676 1 930—932).

31) Presutti E.  Istituzioni di diritto amministrativo italiano, t. II,
§ 476. Trentin S, loc. cit., str. 477, de Valles, loc. cit., str. 258—9, Ferraris
C. Diritto amministrativo, t. I, str. 340 i nst, i Appendice str. 14—15.
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wodawce; jednak, rzecz oczywista, cel przepisow o sado-
wnictwie administracyjnem bylby udaremniony, jezeliby ad-
ministracja mogla wedlg _swego widzimisi¢ pozbawi¢ je
wszelklel]( skutecznos$ci, kasujac faktycznie mozno$¢ stosowa-
nia srodkéw dla wykonywania sagdownictwa. Wolnos¢ admi-
nistracji wymaga jedynie, aby administracja miata uprawnie-
nia do swobodnego oceniania intereséw publicznych lub do
przedsigbrania srodkow, ktore uwaza za wilasciwe dla ich za-
spokojenia. Ale nie jest takze konieczna wolnos¢ przetozone-
go urzednika do zwolnienia si¢ od wszelkiej oceny, poniewaz,
gdyby ten obowigzek nawet na nim nie cigzyl w stosunku do
odwotania, wniesionego przez obywatela, wskutek woli, wy-
nikajacej z ustawy, ktora przyznaje odwolanie, istniatby on
z reguly jako urzeczywistnienie ogdlnego obowigzku nadzoru,
ktory instytucja hierachji naklada zawsze na zwigzchnika
w stosunku do dziatalnosci urzednika podwtadnego" °°).

Zaznaczy¢ nalezy, ze wloska komisja krolewska dla re-
formy ustawy o sadawnictwie administracyf'nem W Sprawo-
zdanw z r. 1916 zaproponowala, aby po uptywie 180 dni od
wniesienia odwolania, jezeli wladza nie zawiadomita intere-
sowane%o o decyzji, rekurs byt uwazany za odrzucony i stro-
na mogta wnie$¢ skarge do sekcyj sadowych Rady Stanu.
Sekcja mogtaby wyznaczy¢ wiadzy administracyjnej termin
dla wydania decyzji, gdyby termin tep minat bez wydania de-
cyzji, sprawe¢ rozpatruje Rada Stanu ™).

%) de Valles, loc. cit., str. 258—259.
33) Ferraris C, loc. cit. , t. I, str. 342.





