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Warszawa, dnia 18 listopada 2025 r.

Opinia

Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych

dotyczaca projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur
administracyjnych w sprawach rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych
albo zalatwianych milczaco

(wersja z dnia 20 pazdziernika 2025 r.)

I. Przedmiot i cel opinii

Przedmiotem opinii jest rzadowy projekt o charakterze tzw. ,ustawy horyzontalne;j”,
wprowadzajacy — jednoczes$nie do kilkunastu aktow — mechanizmy milczacego zatatwiania
spraw, milczacych uzgodnien albo automatycznego uznania braku zastrzezen organu
wspotdziatajacego. Projekt - w zamysle jego tworcow - jest motywowany potrzebg ,,urealnienia”
termindw administracyjnych, przy$pieszenia postgpowan i ograniczenia kosztow po stronie

organOw oraz przedsigbiorcow, czego obraz przedstawiono w OSR 1 w uzasadnieniu.

Z perspektywy samorzadu zawodowego radcéw prawnych, ktdrego cztonkowie (radcowie prawni)
$wiadcza pomoc prawng, zarOwno na rzecz organéw administracji, jak 1 przedsigbiorcow,
konieczna jest ocena: (1) czy mechanizmy milczace sa wprowadzane tam, gdzie rzeczywiscie
jest to bezpieczne ustrojowo 1 materialnoprawnie; (2) czy projekt zachowuje zgodnos$¢ z ustawa
— Kodeks postgpowania administracyjnego (dalej: ,,KPA”) (dzial II, rozdzial 8a); (3) czy nie narusza

standardow unijnych w zakresie niektorych regulacji.
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I1. Ocena ogdlna

Projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych
stanowi kolejng probe wdrozenia koncepcji tzw. ,,milczacego zatatwienia sprawy” w szerszym
zakresie, wychodzac poza ramy ogolne okreslone w dziale II rozdziale 8a Kodeksu
postgpowania administracyjnego. Projekt obejmuje jednoczesnie kilkanascie odrgbnych ustaw,
wprowadzajac do nich rozwigzania oparte na fikcji pozytywnego rozstrzygnigcia, braku
sprzeciwu lub automatycznego uzgodnienia stanowiska organu wspotdziatajacego. Zabieg ten
ma, zgodnie z uzasadnieniem, shuzy¢ zwiekszeniu sprawnos$ci dzialania administracji
publicznej oraz poprawie warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez

przedsigbiorcow.

Z perspektywy zasad prawidtowej legislacji, standardow konstytucyjnych i doswiadczen
praktyki stosowania prawa, nalezy jednak oceni¢, ze proponowane rozwigzania — cho¢ w czgsci
uzasadnione — zostaly opracowane w sposob nadmiernie uogélniony, nieuwzgledniajacy
specyfiki poszczegolnych postepowan administracyjnych oraz konstytucyjnej roli administracji
publicznej jako straznika interesu publicznego. Prawo administracyjne nie jest wylacznie
zbiorem procedur — jest takze instytucjonalng gwarancja bezpieczenstwa wspolnoty. Zbyt

szerokie zastosowanie milczacych rozstrzygnie¢ moze prowadzi¢ do erozji tej funkcji.

W opinii Osrodka Badan, Studiow 1 Legislacji Krajowej Izby Radcow Prawnych kierunek
upraszczania procedur administracyjnych jest zrozumiatly i pozadany, ale srodek wybrany przez
projektodawce jest zbyt uproszczony jak na zlozono$¢ materii, ktorg obejmuje.
Deregulacja nie moze oznacza¢ rezygnacji z rzetelnoSci, a sprawno$¢ — z gwarancji.
Administracja publiczna, nawet dzialajaca w duchu gospodarczego pragmatyzmu, musi
pozosta¢ instytucja zaufania publicznego, zdolng do oceny, wywazenia interesoéw i1 ochrony

warto$ci wspolnych, a nie wylgcznie ,,zegarem” odliczajacym ustawowe terminy.

Zasadniczy cel projektu, jakim jest usprawnienie postgpowan administracyjnych, pozostaje
zgodny z konstytucyjnymi zasadami zaufania obywateli do panstwa (art. 2 Konstytucji RP)

oraz prawem do dobrej administracji, wyrazonym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
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1 Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Nalezy jednak zauwazy¢, ze sama technika
milczacego zatatwienia sprawy jest instrumentem wyjatkowym, ktory w sposob istotny
ogranicza element kontroli i motyw uznania administracyjnego. Jej nadmierne i nieadekwatne
rozszerzanie prowadzi do zatarcia granicy pomiedzy funkcja reglamentacyjng administracji
a funkcjg czysto rejestracyjng, co w konsekwencji moze ostabi¢ ochrong wartosci publicznych

takich jak bezpieczenstwo, zdrowie, srodowisko czy interes finansow publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze projekt ustawy deregulacyjnej jest przedsiewzigciem odwaznym,
jednakze wymagajacym rozwagi 1 madrego wywazenia interesow publicznych
i indywidualnych. Wprowadzenie mechanizmu milczacego zatatwienia spraw moze
w okreslonych, §cisle zdefiniowanych obszarach stanowi¢ realny krok w strong przyspieszenia
procedur, zwigkszenia pewno$ci prawa i1 odbudowy zaufania obywateli do instytucji
publicznych. Jednakze projekt w obecnym brzmieniu postuguje si¢ tym instrumentem zbyt
szeroko i bez niezbgdnego zrdéznicowania ryzyka, co czyni z milczacej zgody $rodek pozornie

techniczny, a w istocie — legislacyjnie watpliwy.

Panstwo prawa nie moze rezygnowac z funkcji ocennej tam, gdzie od decyzji organu zalezy
bezpieczenstwo ludzi, ochrona §rodowiska, zdrowie publiczne czy stabilno$¢ finansowa
wspolnoty. W takich sferach milczenie administracji nie jest oznakg efektywnosci, lecz moze
by¢ potraktowane jako zaniedbanie konstytucyjnego obowiazku czuwania nad dobrem
wspolnym (art. 1 iart. 5 Konstytucji RP). Nie mozna uzna¢ za wlasciwe, aby o dopuszczalno$ci
imprezy masowej, dopuszczeniu instalacji odpadowej lub inwestycji wodnej decydowat uptyw

czasu, a nie wiedza, ocena 1 odpowiedzialno$¢ organu.

Projekt, w wielu miejscach, traktuje milczace zatatwienie sprawy jako $rodek technicznej
dyscypliny organdw, a nie jako §wiadomg konstrukcje dogmatyczng oparta na analizie ryzyka
1 rodzaju dobra prawnie chronionego. Takie podej$cie prowadzi do niebezpiecznego
uproszczenia: identyczna technika (fikcja pozytywnego rozstrzygnigcia) ma obowigzywac
zarowno w sprawach o marginalnym znaczeniu materialnym, jak i w sprawach, w ktorych

rozstrzygnigcie organu decyduje o realizacji celow publicznych. Brak zréznicowania tego
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rodzaju spraw powoduje, ze projekt nie wydaje si¢ spetnia¢ kryterium proporcjonalnosci

1 adekwatnosci regulacji do charakteru przedmiotu sprawy.

Projekt ma charakter ustawy horyzontalnej, ingerujacej jednoczesnie w wiele odrebnych gatezi
administracji: od podatkow lokalnych, przez gospodarke odpadami, po kwestie srodowiskowe,
oswiatowe i finansowe. W konsekwencji dochodzi do naruszenia spdjnosci systemowej —
przyjecie jednolitego modelu milczacego zatatwiania spraw w tak réznych dziedzinach

prowadzi do rozchwiania granic mi¢edzy uznaniem a automatyzmem administracyjnym.

Z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej nalezy zauwazy¢, ze brak jest w projekcie
jednolitej metodologii termindéw i skutkow milczenia. W poszczegdlnych ustawach wprowadza
si¢ terminy 14, 30 lub 60 dni, bez wyjasnienia przyczyn rdéznicowania, a w niektorych
przypadkach bez wskazania, czy termin ulega zawieszeniu w razie wezwania do uzupetnienia
brakow. Takie niespojnosci moga prowadzi¢ do rozbieznosci w praktyce stosowania oraz do

licznych sporow sadowych.

Ocena skutkow regulacji (OSR) towarzyszaca projektowi w sposob oczywisty nie
odzwierciedla rzeczywistego wptywu proponowanych zmian na sektor finansoéw publicznych,
w szczegbdlnosci na jednostki samorzadu terytorialnego. Milczace zwolnienia lub umorzenia
podatkowe, ktére z mocy prawa pozbawiaja organ gminy kompetencji do weryfikacji
przestanek ulgi, stanowig bezposrednig ingerencj¢ w dochody wlasne samorzadéw. OSR
stwierdza jednak, ze ,regulacja nie bedzie miata wplywu na dochody i wydatki sektora

finanséw publicznych” — co wydaje si¢ oceng kontrowersyjng.

Podobnie, brak analizy wptywu projektu na sady administracyjne (wzrost liczby skarg
w sprawach powigzanych z milczeniem administracji) decyzji lub zaswiadczen) oznacza
niedoszacowanie skutkow po stronie wymiaru sprawiedliwosci. W tej czesci OSR wymaga

zasadniczej korekty 1 uzupetnienia.

Polska, jako panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej, jest zobowigzana do zapewnienia
skutecznej administracji w dziedzinach takich jak ochrona $rodowiska, gospodarka wodna,

gospodarka odpadami, bezpieczenstwo produktow 1 nadzor finansowy.
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Mechanizmy ,,tacit consent” (milczacej zgody) sg w prawie europejskim dopuszczalne sg
zasadnioczo tam, gdzie decyzja organu nie wymaga oceny merytorycznej, a skutki maja
charakter czysto proceduralny. Nalezatoby wigc przeprowadzi¢ gruntowng analizg (i zawrze¢
to w OSR) w jaki sposob proponowane zmiany maja si¢ do wymogdw prawa Unii Europejskie;.
Za istotne nalezatoby dokonanie oceny, czy projektowane rozwigznia nie naruszajg zasady
prporcjonalnosci oraz spetniaja wymaog ostroznosci. Problem ten powinien zosta¢ gruntownie

przepracowany przed wprowadzeniem proponowanych rozwigzan do Sejmu.

Nalezy rowniez wyraznie wskazaé, ze uzasadnienie projektu wprost przyznaje, ze rozwigzania
,»hie byly analizowane na tle porownawczym”, a jedynie ,,inspirowano si¢ doswiadczeniami
innych panstw UE”. Taka lakoniczno$¢ jest niewystarczajaca przy regulacji dotykajacej
dziedzin objetych prawem unijnym — zwlaszcza w zakresie ochrony §rodowiska, gospodarki
wodnej czy funduszy inwestycyjnych. W tych obszarach dyrektywy UE nakladaja na panstwa
cztonkowskie obowigzek zapewnienia faktycznej kontroli organu przed wydaniem zezwolenia.
Mechanizm milczacej zgody moze zatem pozostawac w kolizji z prawem UE, jesli nie zostang

przewidziane odpowiednie gwarancje proceduralne.

Wprowadzenie pozytywnej fikcji prawnej bez rownoczesnego ustanowienia klauzul
bezpieczenstwa (np. wstrzymania skutku w razie zagrozenia zycia, zdrowia, Srodowiska lub
bezpieczenstwa publicznego) powoduje, ze projekt moze w praktyce generowac sytuacje
sprzeczne z zasada proporcjonalnosci i zasadg praworzadno$ci. Administracja publiczna, jako
depozytariusz interesu publicznego, nie moze by¢ pozbawiona mozliwosci interwencji w
sprawach, w ktérych zaniechanie dzialania mogloby prowadzi¢ do szkody w interesie

zbiorowosci.

Projekt zaktada jednoczesnie obowigzek wydawania zaswiadczen o milczagcym zatatwieniu
sprawy, lecz nie przewiduje utworzenia jakiegokolwiek rejestru lub elektronicznego systemu
ewidencji takich przypadkow. W efekcie organy wyzszego stopnia oraz sagdy administracyjne
moga zosta¢ pozbawione w istotnym mozliwos$ci biezacej kontroli liczby 1 zakresu zastosowan
fikcji prawnych. Dla przejrzystosci zycia publicznego i efektywnosci nadzoru rzadowego nad

administracja, wprowadzenie takiej ewidencji wydaje si¢ godne rozwazenia.
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III. Potrzeba wlasciwej selekcji instrumentéow administracyjnych

Projektodawca stusznie identyfikuje problem nadmiernej formalizacji 1 przewlektosci
postepowan. Niewatpliwie nalezy wzmocni¢ dyscypling terminowg organdw, uprosci¢ wymogi
dowodowe, zredukowa¢  obowigzki informacyjne oraz  rozwija¢  cyfryzacjg.
Jednakze narzgdziem do tego nie powinno by¢ automatyczne wprowadzanie milczenia
administracji w miejsce decyzji wymagajacej merytorycznej analizy.

Usprawnienie administracji powinno opierac si¢ na:

- lepszej organizacji pracy organdw,

- elektronizacji postepowan,

- szkoleniach kadry urze¢dniczej, oraz

- jasnych sankcjach za przewleklos¢ — a nie na zastgpieniu decyzji fikcja prawna.
Wprowadzenie milczacego zalatwienia sprawy powinno by¢ ograniczone zasadniczo do
postepowan ewidencyjnych i formalnych, gdzie organ nie ma kompetencji uznaniowych, a jego
rola  sprowadza si¢ do  weryfikacji danych 1 przyjecia  zgloszenia.

W pozostatych obszarach — zwlaszcza dotyczacych srodowiska, budownictwa, bezpieczenstwa

czy podatkow — technika ta powinna by¢ jednoznacznie wytaczona.

Wobec powyzszego, Osrodek Badan, Studiow 1 Legislacji KIRP rekomenduje:

1. szczegdtowa, ponowng analize wszystkich przepisow projektu wprowadzajacych
milczace rozstrzygnigcia w sferach ochrony srodowiska, bezpieczenstwa publicznego,
gospodarki wodnej, gospodarki odpadami;

2. utrzymanie mechanizmu milczacego zatatwienia spraw wylacznie tam, gdzie:

- decyzja ma charakter deklaratoryjny lub ewidencyjny,

- przestanki sa jednoznaczne i niesporne,
6
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- nie wystepuje ryzyko naruszenia dobr prawnie chronionych;

3. doprecyzowanie przepisOw o charakterze proceduralnym — okreslenie sposobu liczenia
termindéw, formy zaswiadczenia o milczgcym zalatwieniu sprawy, trybu weryfikacji
oraz konsekwencji btednego zastosowania fikcji;

4. uzupehienie OSR o rzetelng analize finansowa, prawnoporéwnawczg i unijng;

5. by¢ moze wprowadzenie ogdlnego przepisu wylaczajacego stosowanie milczacego
zatatwienia sprawy w postepowaniach, ktorych przedmiotem jest bezpieczenstwo, zycie

lub zdrowie ludzi, ochrona $rodowiska 1 zasobow naturalnych.

IV. Whnioski koncowe

Projekt ustawy deregulacyjnej jest waznym sygnatem potrzeby modernizacji i racjonalizacji
administracji publicznej, ale jego obecna konstrukcja wymaga znacznego zawezenia zakresu i
poglebienia refleksji systemowej. Jednakze, milczenie administracji nie moze zastgpic jej
dziatania, podobnie jak szybkos$¢ nie moze zastgpi¢ rzetelnosci. Kazde uproszczenie procedury
musi i8¢ w parze z zachowaniem gwarancji prawnych, ktére chronig obywatela, srodowisko 1
dobro wspdlne. Reforma, ktora ma ,,usprawni¢” panstwo, nie moze go jednoczesnie pozbawic¢

odpowiedzialnosci.

Podsumowujac, kierunek projektu — ukierunkowany na uproszczenie procedur i zwigkszenie
szybkosci dziatania administracji —nalezy oceni¢ pozytywnie w zakresie deklarowanych celow.
Jednakze przyjeta metoda legislacyjna 1 sposdb rozszerzenia konstrukcji ,,milczacego
zalatwienia sprawy” budza powazne zastrzezenia natury systemowej, aksjologicznej 1

konstytucyjne;.

Zastosowanie jednolitego schematu do spraw o zréznicowanym ci¢zarze gatunkowym
prowadzi do nieproporcjonalnego ograniczenia funkcji gwarancyjnych administracji

publicznej. Ustawa wymaga zatem pogtebionej redakcji, ponownej analizy skutkow regulacji
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oraz wprowadzenia mechanizmow bezpieczenstwa prawnego, ktdore pozwolg zachowac

réwnowage pomiegdzy efektywnos$cig dziatania administracji a ochrong interesu publicznego.

Szczegbdlowa analiza projektu ujawnia kilka istotnych brakow o charakterze systemowym:

1) brak zréznicowania poziomu ryzyka — ten sam mechanizm zastosowano wobec spraw
czysto formalnych i spraw wysokiego ryzyka (np. podatki a bezpieczenstwo). To
przejaw nadmiernego ujednolicenia materii, ktora wymaga subtelnego podej$cia;

2) niepetna ocena skutkow regulacji (OSR) — twoércy projektu twierdza, ze wprowadzenie
milczacych zwolnien i umorzen podatkowych nie wptynie na dochody publiczne, co
jest oczywistym btedem; brak takze oceny wplywu na sady administracyjne —
tymczasem zwigkszenie liczby sporéw o istnienie lub zakres skutkdw ,,milczenia” jest
niemal pewne.

3) brak analizy prawnoporoéwnawczej i unijnej — projekt wprost przyznaje, ze nie
przeprowadzono takiej analizy. Tymczasem w prawie europejskim mechanizmy ,,tacit
consent” sa S$cisle ograniczone do spraw nieocennych 1 S$cisle regulowanych
proceduralnie;

4) niekompletne przepisy przejsciowe — brak spojnego momentu wejscia w zycie nowych
rozwigzah w obszarach srodowiskowych 1 inwestycyjnych moze prowadzi¢ do kolizji
ze sprawami w toku, a w konsekwencji do sporow sadowych i watpliwosci co do

skutkdw prawnych.

Autor opinii: Prof. zw. dr hab. Rafal Stankiewicz, Kierownik Os$rodka Badan, Studiow

1 Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych



