PAWEL ZABORNIAK

Wstrzymanie wykonania
aktu administracyjnego generalnego
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym

Wprowadzenie

Skargi sadowoadministracyjnej nie mozna zakwalifikowaé do
srodkéw zaskarzenia w peini doskonatych, czyli skutkujacych bez-
wzglednym zakazem wykonywania podwazanego aktu lub czynnos$ci
organu administracji publicznej'. Nieprzyznanie skardze do sadu ad-
ministracyjnego cech suspensywnos$ci nalezy wiaza¢ z koniecznos$cia
postrzegania dziatan organdw administracji publicznej jako odpowia-

! Projektujacy reforme sadownictwa administracyjnego, wzorem poprzednich
rozwigzan, nie zdecydowali si¢ uzna¢ skargi sadowoadministracyjnej za Srodek
bezwzglednie suspensywny. W okresie dwudziestolecia migdzywojennego wniesie-
nie skargi do Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego nie powodowalo skutku
W postaci wstrzymania wykonywania orzeczenia czy zarzadzenia wladz administra-
cyjnych objetych tym $rodkiem. Podobne rozwigzania przyjeto w ustawodawstwie
powojennym regulujacym jednoinstancyjne postgpowanie sadowoadministracyjne.
Ich ewolucje omawia R. Sawuta, [w:] Suspensywnosé skargi sqdowoadministarcyj-
nej, Samorzad Terytorialny 2000, nr 1-2, s. 197 i nast. Skutek suspensywny wnie-
sienia skargi do sadu administracyjnego z mocy prawa, a nie na wniosek, przewiduje
ustawodawstwo Republiki Federalnej Niemiec. Na temat tych regulacji patrz sze-
rzej: A. Kubiak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyjnym
w RFN, Przeglad Prawa Publicznego 2008, nr 2, s. 29 i nast. oraz Z. Kmieciak, Glo-
sa do wyroku NSA z dnia 29 lipca 2004., sygn. OSK 591/04, OSP 2005, nr 4, s. 207.
W aktualnym stanie prawnym wykonywanie aktu lub czynnosci organéw admini-
stracji publicznej, pomimo zainicjowania sadowej kontroli tych dziatan, dopuszcza
art. 61 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. nr 152, poz. 1270 ze zm.; zwana dalej P.p.s.a.).
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dajacych normom obowiazujacego prawa’. Ustawodawca majac $wia-
domos$¢ niebagatelnych komplikacji, jaka moga zaistnie¢ w rezultacie
wykonania aktu lub czynnosci objetej kontrola sadu administracyjne-
go, wprowadzil do procedury sadowoadministracyjnej instytucje
wstrzymania wykonania, okreslana w literaturze i orzecznictwie takze
jako ochrona tymczasowa’. Mechanizmy przewidujace stosowanie
ochrony tymczasowej sa uznawane za niecodzowny element systemu
sadowej kontroli administracji publiczne;j.

Projektujacy przepisy reformujace sadownictwo administracyjne
rozstrzygneli o mozliwo$ci wstrzymania wykonania aktéw general-
nych wydawanych przez terenowe organy administracji publicznej®.
Warunki stosowania tej instytucji wyrazaja unormowania zawarte w art.
61 § 2 pkt 3i § 3 P.p.s.a.’ Zdecydowana wypowiedz prawodawcy
o mozliwos$ci stosowania instytucji wstrzymania wykonania wobec
aktow generalnych, spowodowata dezaktualizacj¢ kwestii dopuszczal-

? Domniemanie legalnosci aktu stanowi jeden z elementéw wiadztwa administra-
cyjnego wykorzystywanego przez organy administrujace do realizacji zadan publicz-
nych. Na ten temat patrz szerzej: J. Borkowski, [w:] System prawa administracyjnego,
Warszawa 1977, s. 49. Por. postanowienie NSA z dnia 9 sierpnia 2005, sygn. IT FSK
885/05, OSP 2006, nr 3, poz. 29.

* Por. Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministra-
cyjnym, Panstwo i Prawo 2003, nr 5, s. 18-29.

* Przepisy odrebne od P.p.s.a. dopuszczaja wniesienie skargi, o ile akt generalny,
wydany w sprawie z zakresu administracji publicznej, narusza interes prawny lub
uprawnienie skarzacego. Zob. art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. (Dz. U.
22001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.; zwana dalej u.s.g.), art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 ze
zm.; zwana dalej u.s.p.), art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewddztwa (Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.; zwana dalej u.s.w.)
oraz art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wo-
jewodztwie (Dz. U. z 2001 r. nr 80, poz. 872 ze zm.; zwana dalej u.a.rz.w.).

° Wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia organdéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego moze nastapi¢ takze w toku postepowania nadzorczego prowa-
dzonego przez wojewode i regionalna izbg obrachunkowa. Podstawy prawne
wstrzymania wykonania uchwaty, zarzadzenia organdw jednostek samorzadu teryto-
rialnego przez organy nadzoru nad dziatalno$cig komunalng zawiera art. 91 ust. 2
u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p oraz art. 82 ust. 2 u.s.w.
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no$ci wstrzymania wykonania aktu generalnego w toku post¢powania
sadowoadministracyjnego®.
Zakres przedmiotowy ochrony tymczasowej

Zakresem ochrony tymczasowej objeto zardwno akty generalne’
organdow jednostek samorzadu terytorialnego stanowiace prawo po-

® Watpliwosci te wystapity w zwiazku z przepisie art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 11
maja 1995 r., o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. nr 74, poz. 368 ze
zm.; zwana dalej ustawa o NSA). Wiazaly si¢ one z zagadnieniem czy art. 41 ust. 1
ustawy o NSA, obejmuje swym zakresem uchwaty organéw samorzadu terytorial-
nego. NSA w postanowieniu z dnia 23 stycznia 1997 r., sygn. SA/Rz 1382/96, wy-
powiedziat nastgpujace zdanie: w przypadku zlozenia skargi na podstawie art. 101
ust. 1 ustawy o samorzqdzie terytorialnym na uchwale organu gminy nie jest do-
puszczalne w Swietle art. 40 ust. 1 ustawy o NSA w zw. z art. 16 ust. 1 pkt 5 tej usta-
wy zlozenie wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonej uchwaly, zqdanie bo-
wiem takie nie znajduje podstawy prawnej w obowiqzujqcym prawie. Poglad o nie-
dopuszczalno$ci stosowania tej regulacji wobec uchwat organéw gminy, NSA opart
m.in. na stanowisku T. Wosia, [w:] Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warsza-
wa 1996, s. 145-146. Powotany wyzej wyrok NSA poddat krytyce Z. Kmieciak
w glosie opublikowanej w OSP 1998 r., nr 3, s. 129. Jego zdaniem, nie mozna zgo-
dzi¢ si¢ na pozbawienie sadu mozliwosci wstrzymania wykonania uchwaty, skoro
w tego rodzaju kompetencje wyposazono organy nadzoru. Poglad Z. Kmieciaka
podzielit J. Swiatkiewicz, [w:] Naczelny Sqd Administracyjny. Komentarz do usta-
wy, Biatystok 1999, s. 156.

" Pod pojeciem aktu generalnego organu terenowego administracji publicznej ro-
zumiem taki akt tego organu, ktéry w sposob wiladczy wskazuje generalnie ozna-
czonym adresatom wzorce postgpowania dajace si¢ zastosowaé w nieograniczonej
lub ograniczonej liczbie sytuacji. Generalnos¢ aktow, czyli wskazanie jego adresata
lub adresatow bez ich indywidualizowania, pozwala odrozni¢ ta forme¢ dziatania
administracji od aktow indywidualnych, czyli aktow skierowanych do konkretnego
adresata lub adresatow. Najczesciej dokonywany podziat aktow generalnych orga-
néw terenowych to podzial na akty prawa miejscowego i akty wewngtrzne. Por.
W. Chroéscielewski, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 5 i nast. Termin
,»akty wewngtrzne” i ,,prawo wewngtrzne” uzywam za E. Ochendowskim. Zdaniem
autora postugiwanie si¢ okresleniem ,,akty wewngtrzne” czy ,,prawo wewngtrzne”
jest bardziej uzasadnione od terminu akty wewngtrznego kierownictwa. Zob.
E. Ochendowski, Glosa do wyroku NSA 8 stycznia 1992 r., sygn. SA/Wr 1125/91,
OSP 1993, nr 11. Temat norm prawa wewngtrznego podjal Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K. 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 45.
W literaturze zagadnienie norm wewngtrznych omawia m.in.: T. Rabska, Prawny
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wszechnie obowiazujace oraz prawo wewngtrzne. Problem, jaki wiaze
si¢ z zakresem przedmiotowym omawianej instytucji, wynika m.in.
z pytania o dopuszczalno$¢ wstrzymania wykonania aktéw obowiazu-
jacych w strukturach terenowych organdéw administracji rzadowe;.
Wykladnia literalna art. 61 § 2 pkt 3 1 § 3 P.p.s.a. pozwala ustalic,
ze wstrzymanie wykonania obejmuje wszystkie kategorie aktow gene-
ralnych terenowych organéw administracji rzadowej. Potwierdza to
art. 61 § 2 pkt 3 P.p.s.a., w ktorym jest mowa o ,,aktach terenowych
organdw administracji rzadowej”. Zawarta w tym przepisie wypo-
wiedz nie pozwala zawezi¢ aktow generalnych organéw administracji
rzadowej do aktow stanowiacych prawo powszechnie obowiazujace.
Mozna postawi¢ teze, iz ustawodawca uzywajac pojecia ,,akt” pragnat
umozliwi¢ zastosowanie ochrony tymczasowej nie tylko do przepiséw
prawa miejscowego, ale rowniez do aktéw zawierajacych wylacznie
normy wewngtrznie obowiazujace. Ten wniosek okazuje si¢ btedny,
jezeli zestawimy art. 61 P.p.s.a. z trescig art. 3 § 2 P.p.s.a. Nalezy
przypomnie¢, iz art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a. poddaje kontroli sadéw admi-
nistracyjnych akty prawa miejscowego organdow jednostek samorzadu
terytorialnego 1 terenowych organdéw administracji rzadowej. Wyrazne
wskazanie w tym przepisie na akty prawa miejscowego wydaje si¢
wyklucza¢ kontrole sadowoadministracyjna wobec tych dziatan tere-
nowych organdéw administracji rzadowej, ktore nie nosza cech prawa
powszechnie obowiazujacego. Na ograniczenie zakresu kontroli sadu
administracyjnego wskazuja tez przepisy u.a.rz.w. Wihasciwy w tej
mierze art. 44 ust. 1 v.a.rz.w. daje podstawg do zlozenia skargi wy-
lacznie na akty prawa miejscowego organow administracji rzadowe;j
wydane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Nalezy przy-
znaé, ze o dopuszczalno$ci zaskarzania innych niz prawo miejscowe
przejawow dzialalno$ci prawotwoérczej terenowych organéw admini-
stracji rzadowej mogltby $wiadczy¢ art. 45 ust. 1 u.a.rz.w. Powotany
przepis, pozwala na odpowiednie stosowanie art. 44 u.rz.a.w.,
w sytuacji gdy wojewoda lub organy administracji niezespolonej nie

mechanizm kierowania gospodarkq. Dziatalnos¢ prawodawcza administracji i jej
uwarunkowania, Wroctaw 1990, s. 73 i nast.; I. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej
administracji panstwowej, Katowice 1991, s. 108 i 109; D. Dabek, Prawo miejscowe
samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz — Krakow 2003, s. 69-68.
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wykonuja czynnosci nakazanych prawem lub przez podejmowane
czynno$ci prawne lub faktyczne naruszaja prawa osob trzecich. Wno-
szenie skarg na akty generalne niebgedace aktami prawa miejscowego
umozliwiatoby zaliczenie tych aktow do czynnosci prawnych woje-
wody lub organu administracji niezespolonej®. Ten zabieg wyklucza
jednak art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a., ktory bardzo wyraznie zawgza kontrolg
sadoéw administracyjnych do aktow administracji rzadowej stanowia-
cych przepisy powszechnie obowiazujace. Jego tres¢, w odrdéznieniu
od art. 3 § 2 pkt 6 P.p.s.a. nie daje argumentéw pozwalajacych na me-
rytoryczne rozpoznanie skargi wniesionej na akt generalny admini-
stracji rzadowej obowiazujacy wylacznie wewnatrz struktur tej admi-
nistracji.

Kierujac si¢ powyzszym ustaleniem mozna udzieli¢ odpowiedzi na
pytanie o dopuszczalno$¢ stosowania art. 61 § 2 pkt 31 § 3 P.p.s.a.
wobec aktow generalnych terenowych organéw administracji rzado-
wej. Jest pewnym, ze nieobjecie kontrola sadow administracyjnych
aktow generalnych, ktore nie stanowia prawa miejscowego i nie doty-
cza wykonywania administracji publicznej pociaga za soba nie tylko
niedopuszczalno$¢ skargi, ale réwniez zakaz stosowania instytucji
ochrony tymczasowej. Odmowa wstrzymania wykonania begdzie w tym
wypadku uzasadniona brakiem wtasciwosci sadu administracyjnego
do skontrolowania tego rodzaju dziatan organéw administracji rzado-
wej. Podobne zdanie wyrazil Naczelny Sad Administracyjny (dalej
NSA) w postanowieniu z dnia 24 lutego 2005 r. sygn. OZ 1592/04°.
Udzielenie ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 § 3 P.p.s.a.,
mozliwe jest jedynie w odniesieniu do takich aktéw i czynnosci orga-
now administracji publicznej, ktore objete sa zakresem kontroli dzia-
falno$ci administracji publicznej, sprawowanej przez sady administra-
cyjne. Ta uwage nalezy odnie$¢ do wszystkich tych aktow general-
nych administracji publicznej, ktore zostaly wytaczone spod kognicji
sadow administracyjnych. Dla przykladu, sad nie bedzie wiladny
wstrzyma¢ wykonania zaskarzonej uchwaty organdw samorzadu tery-

¥ Por. W. Maciejko, P. Zaborniak, Skarga na uchwaly organéw samorzqdu wo-
Jjewodztwa, Samorzad Terytorialny 2005, nr 4, s. 54.
? Niepubl.
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torialnego podjgtej w sprawie niezwiazanej z realizacja zadan admini-
stracji publiczne;j.

Projektujacym reformg sadownictwa administracyjnego nie udato
si¢ unikna¢ pewnych btedow w formutowaniu przepisow dotyczacych
wstrzymania wykonania aktow generalnych przez organ. T. Wo§ traf-
nie zwraca uwage na niepoprawna konstrukcj¢ art. 61 § 2 pkt 3
P.p.s.a.'® Trudno nie zgodzi¢ si¢ z Autorem, iz tre§é art. 61 § 2 pkt 3
P.p.s.a. nie zostata wtasciwie skorelowana z art. 3 § 2 pkt 6 tej ustawy.
Oto6z art. 61 § 2 pkt 3 P.p.s.a. nie uwzglednia zarzadzen organu wyko-
nawczego gminy, chociaz skarga na tego rodzaju akty jest w $wietle
art. 3 § 2 pkt 6 P.p.s.a. dopuszczalna. Przepis art. 61 § 2 pkt 3 P.p.s.a.
postuguje si¢ wylacznie wyrazeniem ,uchwaty organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow” oraz ,,akty terenowych or-
gan6éw administracji rzadowej”. Wykorzystujac metode wyktadni jg-
zykowej mozna byloby skutecznie broni¢ tezy, ze wojt (burmistrz,
prezydent miasta), nie zostal wyposazony w uprawnienia do wstrzy-
mania wykonania wydanych przez siebie zarzadzen. Stosowanie wy-
facznie interpretacji jezykowej art. 61 § 2 pkt 3 P.p.s.a. nie jest wia-
Sciwe z tego wzgledu, ze jej wyniki pozostaja w pewnej sprzecznos$ci
z pozostatymi regutami wyktadni prawa.

Przy rozwazaniu tej kwestii warto postuzy¢ si¢ wyktadnia syste-
mowa. Nie sposob kwestionowac¢ obj¢cia kognicja sadéw administra-
cyjnych zarzadzen wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Ustawo-
dawca byltby niekonsekwentny gdyby zamierzat wykluczy¢é wstrzy-
manie wykonania zarzadzen organéw wykonawczych gminy o ce-
chach generalnych. Dopuszczajac sadowa kontrole zarzadzen wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), nie mogiby jednoczes$nie pozbawic
skarzacych prawa do sktadania wniosku o wstrzymanie wykonania
tego aktu. Dopuszczajac przeciwna interpretacj¢ oparta o wyktadnig
jezykowa art. 61 § 2 pkt 3 P.p.s.a., wyraziliby$my zgodg na pominig-
cie zasady sprawiedliwosci proceduralnej, ktora nakazuje skarzacych
wystepujacych ze skargami na akty zaliczone do tej samej kategorii

12 Zob. T. Wo$, [w:] T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 299
i 300.
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form dzialania traktowa¢ w ten sam sposob. Reasumujac, instytucja
ochrony tymczasowej swym zakresem przedmiotowym obejmuje nie-
zaleznie od stosowanej przez ustawodawce nazwy, akty generalne
organy administracji samorzadu gminnego wskazane w tresci art. 3 § 2
P.p.s.a. w zwiazku z art. 101 ust. 1 u.s.g.

Wykonalnos¢ aktow generalnych

Mozliwo$¢ wstrzymania wykonania aktu generalnego, podobnie
jak decyzji 1 postanowienia, nalezy ocenia¢ przez pryzmat wykonal-
nosci tych form dziatania''. Innymi stowy, wykonalno$é aktu gene-
ralnego moze ulec wstrzymaniu, o ile zawarte w nim normy be¢da
nadawac si¢ do wykonania w rozumieniu art. 61 P.p.s.a. Jezeli zosta-
nie stwierdzone, ze akt generalny moze zosta¢ wykonany, to tym sa-
mym sad administracyjny bedzie mogt rozwazaé czy skutki tej wyko-
nalnosci wypetniaja przestanki, od ktorych uzalezniono zastosowanie
ochrony tymczasowej (tj. niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej
szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkow)'>. Wy-
pada zastanowi¢ si¢ czy jest mozliwe wyodrgbnienie w grupie aktow
generalnych organdw terenowych takiej ich podgrupy, co do ktorej nie
da sig zastosowac instytucji ochrony tymczasowe;j.

Na gruncie poprzednio obowiazujacych regulacji w orzecznictwie
sadéw administracyjnych wypracowano stanowisko, ze akt prawa

! Nauka prawa administracyjnego zdefiniowala wykonalno$¢ aktu administra-
cyjnego. Wedtug T. Wosia wykonanie aktu administracyjnego oznacza spowodowa-
nie, sprowadzenie, w sposob dobrowolny lub w trybie przymusowym, takiego stanu
w rzeczywisto$ci spotecznej, ktory jest zgodny z trescig aktu. T. Wo§, [w:] T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 295. Przed T. Wosiem, w podobny
sposob wykonalno$¢ aktu administracyjnego opisywat J. Jendrosk, [w:] Zagadnienia
prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1964, s. 22. Zdaniem L. Klat-
Werteleckiej akt administracyjny jest orzeczeniem wykonalnym, jezeli ze wzglgdu
na zawarta w nim tre$¢ nadaje si¢ do wykonania niezaleznie od tego, czy w konkret-
nym przypadku dopuszczalne jest wszczgcie postgpowania administracyjnego. Por.
szerzej: L. Klat-Wertelecka, Wykonalnos¢ aktu administracyjnego, [w:] Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Krakow 2007, s. 547.

12 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 295.
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miejscowego zostaje wykonany z chwila wejscia w zycie. Jezeli akt
tego rodzaju wszedt w zycie i staje si¢ obowiazujacym prawem to mozna
méwi¢ o stosowaniu jego przepisow. Nie moze wchodzi¢ w rachubg
wstrzymanie aktu normatywnego obowiazujacego. Takie stanowisko
zajal NSA w uchwale sktadu siedmiu s¢dziéw z dnia 15 maja 2000 r.,
sygn. OPS 1/00". Sad wypowiadajac to stanowisko rozroznit wyko-
nanie aktu normatywnego, ktdre polega na wprowadzeniu jego przepi-
sOw w zycie, od stosowania zawartych w nim norm. Sad dopuszczajac
wstrzymanie wykonania aktu prawa miejscowego, nie zezwolil na
zawieszenie stosowania norm, ktore staty si¢ obowiazujacym prawem.

Stuszno$¢ zredukowania mozliwo$ci wstrzymania wykonania ak-
tow prawa miejscowego, ktoére weszty w zycie potwierdzit ustawo-
dawca w tresci art. 61 § 2 pkt 3 1 § 3 P.p.s.a. Wskazane regulacje wy-
kluczaja dopuszczalno$¢ wstrzymania wykonania aktu generalnego
nie z powodu braku cechy wykonalno$ci, lecz z powodu uzyskania
przez akt mocy powszechnie obowiazujacej. O takiej konstrukcji po-
wotanych regulacji mogly zadecydowa¢ inne wzgledy niz te, ktore
postuzyly na potwierdzenie tez uchwaty NSA z 15 maja 2000 r. sygn.
OPS 1/00. Argumentacji tej uchwaty mozna zarzuci¢ zbyt uproszczo-
ne sprowadzenie wykonalno$ci aktu generalnego do momentu, w kto-
rym przepis prawa wchodzi w zycie. Wykonanie normy polega, bo-
wiem nie tylko na doprowadzeniu do uzyskania mocy obowiazujacej,
ale przede wszystkim na jej stosowaniu, a w ujgciu szerokim takze na
jej przestrzeganiu'®. Uzyskanie mocy obowiazujacej powoduje stan,
w ktorym akt prawa miejscowego nadaje si¢ do wykonania, a nie, ze
zostal juz wykonany. Mozna powiedzie¢, ze wykonywanie normy
generalnej powszechnie obowiazujacej jest uzaleznione od wejscia
w zycie. Bez zachowania tego wymogu akt prawa miejscowego nie
uzyska cech wykonalnosci. Podstawy do uznania aktu prawa miej-

> ONSA 2000, nr 4, poz. 134.

" Por. L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy
orzecznictwa, Krakow 2001, s. 16. Autor ten zauwaza, ze wykonanie prawa obejmu-
je w szerokim sensie zardwno realizowanie, przestrzeganie, jak i stosowanie prawa.
W wezszym ujeciu wykonywanie prawa nalezy wiaza¢ z podejmowaniem na jego
podstawie dziatan. Takie znacznie posiada wykonywanie prawa w jezyku prawni-
czym.
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scowego za wykonany z chwila wejécia w zycie nie daje zakwalifiko-
wanie zawartych w nim norm do kategorii norm stosowanych bezpo-
$rednio, czyli ksztaltujacych stosunki administracyjnoprawne bez po-
dejmowania czynnosci prawnych lub materialno-technicznych. Wy-
konalno$¢ normy generalnej moze przyja¢ postac czerpania z jej tresci
uprawnien lub wykonywania obowiazkoéw bez potrzeby podejmowa-
nia ze strony organu czynnosci konkretyzujacych.

Wejscie w zycie aktu prawa powszechnie obowiazujacego nie mo-
Ze, przynajmniej w wyzej przyjetym znaczeniu, powodowaé bez-
przedmiotowo$ci wniosku skarzacego o wstrzymanie wykonania'’.
Taka bezprzedmiotowos$¢ nie zaistnieje, albowiem norma, ktora stata
si¢ obowiazujacym prawem bedzie stanowi¢ podstawe dziatan kon-
kretyzujacych badz tez zroédlo praw lub obowiazkéw niewymagaja-
cych konkretyzacji.

Mozna przypuszczaé, ze celem przyjetego w art. 61 § 2 pkt 31§ 3
P.p.s.a. wykluczenia bylo wzmocnienie zasady domniemania legalno-
$ci aktow prawa miejscowego. Jest ona w tym wypadku na tyle silna,
ze nakazuje stosowanie obowiazujacego przepisu choc¢by dzialania
podjete na jego podstawie grozily skarzacemu niebezpieczenstwem
powstania znacznej szkody lub spowodowania skutkéw trudnych do
odwrocenia. Dokonane przez ustawodawce rozroéznienie na akty pra-
wa miejscowego, ktore weszty w zycie 1 ktére nie uzyskaly mocy
obowiazujacej, niewatpliwie sprzyja zwigkszeniu poczucia pewnosci
prawa stanowionego przez organy terenowe administracji publicznej.
Ustanie obowiazku wykonywania aktu prawa miejscowego moze na-
stapi¢ jedynie na mocy prawomocnego wyroku stwierdzajacego nie-
waznos¢ aktu. Przyjeta w art. 61 § 2 pkt 3 1 § 3 P.p.s.a. koncepcja
wpisuje si¢ w model hierarchicznej budowy norm prawnych. Zakaz
wstrzymania obowigzywania prawa miejscowego mozna uzasadnié
wyzsza pozycja jego norm w stosunku do aktow indywidualnych or-
gandw administrujacych, ktorych wykonalno$¢ moze ulec wstrzyma-
niu, pomimo ze staty si¢ ostateczne.

Reasumujac, instytucja wstrzymania wykonania nie moze w §wie-
tle art. 61 P.p.s.a. stanowi¢ bariery dla stosowania czy przestrzegania

15 Por. Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w ..., s. 24.
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norm aktu prawa miejscowego, jezeli spetnione zostaty warunki uzy-
skania powszechnej mocy obowiazujacej. Mozna postawié tezg, iz
bariera ta zostala ustanowiona nie z tego powodu, iz ustawodawca
zréwnuje wykonanie aktu prawa powszechnie obowiazujacego z wej-
Sciem w zycie, lecz z przyczyn dotyczacych natury prawa powszech-
nie obowiazujacego. Niewatpliwie przyjeta w art. 61 P.p.s.a. konstruk-
cja ochrony tymczasowej pozwala zapobiec jedynie wejsciu w zycie
aktu prawa miejscowego, a w konsekwencji powstaniu obowiazku
jego wykonywania, przynajmniej na czas rozpatrzenia skargi.

Biorac pod uwage ustalona przez ustawodawce procedurg stano-
wienia aktoéw prawa powszechnie obowiazujacego, a przede wszyst-
kim cel ich stanowienia'®, nalezy stwierdzi¢, iz wszystkie uchwaty,
rozporzadzenia i zarzadzenia organdw terenowych administracji pu-
blicznej zawierajace przepisy prawa powszechnie obowiazujacego
beda podlega¢ wykonaniu, o ktorym mowa w art. 61 § 2 pkt 31 § 3
P.p.s.a. Wykonanie aktu prawa miejscowego polega na wprowadzeniu
jego norm w zycie, a po uzyskaniu mocy obowiazujacej na stosowa-
niu i przestrzeganiu tych norm. Bez tego rodzaju nastgpstw, cele sta-
nowienia prawa nie moglyby zosta¢ urzeczywistnione. Przyjecie ta-
kiego spojrzenia na zagadnienie wstrzymania wykonalno$ci aktu nor-
matywnego powoduje uzasadniony logicznie obowiazek zaliczenia
wszystkich aktow prawa miejscowego do aktow podlegajacych wyko-
naniu.

'® Cel stanowienia prawna odpowiada takiej rzeczywistosci spolecznej, w ktorej
moze nastapi¢ realizacja normy prawnej, a co za tym idzie ksztattowanie stosunkow
spotecznych zgodnie z wola prawodawcy. Wejscie w zycie aktu normatywnego jest
réwnoznaczne z powstaniem stanu zdatnosci normy do wykonania. Powstanie tego
stanu nie oznacza, ze norma be¢dzie stosowana czy przestrzegana. O niebycie praw-
nym normy moze zadecydowac brak jakiegokolwiek bytu, czy tworzywa, na ktory
norm by oddziatywala oraz brak perspektyw na uksztattowanie rzeczywistosci przez
normg. Realizacja tych sktadnikow niebytu prawnego nie przesadza jednak o nieby-
cie normatywnym. Na temat bytow i niebytow prawnych patrz szerzej: W. Maciejko,
Uwagi o przedmiotach norm prawnych i podmiotowosci normatywnej, Administra-
cja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka 2007, nr 4, s. 64 i nast.
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Wszystkie akty prawa miejscowego podlegaja wykonaniu'’, cho-
ciaz jak zauwazono wyzej, nie do wszystkich mozna stosowac insty-
tucje ochrony tymczasowej. Z uwagi na to ustalenie mozna wyr6znic¢
etapy wykonania aktu generalnego, z ktorych pierwszy trwa do chwili
uzyskania przez akt mocy obowiazujacej. Nastgpny etap wykonywa-
nia aktu rozpoczyna si¢ z chwila wejscia aktu w zycie i polega na re-
alizowaniu przez adresatow zawartych w nim norm. Ochrong tymcza-
sowa skarzacy moze uzyska¢ wylacznie w okresie trwania etapu
wstgpnego. Obejmuje on w szczegdlnosci czynnosci polegajaca na
skierowaniu aktu do opublikowania w wojewddzkim dzienniku urzg-
dowym. Po wydaniu aktu a przed wejSciem w zycie, organ lub sad
bedzie uprawniony do zastosowania wobec skarzacego ochrony tym-
czasowej. Dla ustalenia czy akt nie wszedt zycie bgdzie mie¢ znacznie
dzien jego opublikowania oraz to czy uptynat okres vacatio legis. Za-
konczenie procesu skutkujacego doprowadzeniem do stosowania aktu
prawa miejscowego jest $ci§le powiazane z koncem terminu vacatio
legis. Poniewaz wejscie w zycie aktu nalezy wiaza¢ z uplywem czasu
przewidzianego do zapoznania si¢ z jego trescia, zastosowania art. 61
§ 2 pkt 31 § 3 P.p.s.a. nie uniemozliwia skierowanie aktu do publika-
cji, czy nawet jego opublikowanie w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym. Te zdarzenia nie powoduja automatycznie wejscia w zycie
aktu prawa miejscowego. Pewien wyjatek moze stanowi¢ sytuacja,
w ktorej akt prawa miejscowego wejdzie w zycie w dniu jego opubli-
kowania lub z moca wsteczna. Wejscie w zycie aktu normatywnego
bez zachowania okresu vacatio legis dopuszcza art. 4 ust. 2 i 3 oraz
art. 5 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych'®. Szczegélnie krotki okres vacatio legis powolana
wyzej ustawa przewiduje dla przepisow porzadkowych'®. Skrocone

17 Przeciwne stanowisko prezentuje D. Dabek. Autorka uwaza, ze akt bedacy
zrodtem prawa nie jest wykonywany, lecz po prostu obowiazuje. Zob. D. Dabek,
Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 286.

'8 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. (Dz. U. Nr 68, poz. 449 ze zm.; zwana dalej
ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych).

' Wedtug art. 4 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktéow normatywnych, przepisy po-
rzadkowe wchodza w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia, a w uza-
sadnionych przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie
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vacatio legis dla przepisow porzadkowych w potaczeniu z okresem,
w jakim organy wykonawcze zostaly zobowiazane do przekazywania
tych przepisow wojewodzie powoduje w praktyce brak mozliwosci
wstrzymania ich wykonania na podstawie art. 61 P.p.s.a.

Wykluczenie przez art. 61 P.p.s.a. mozliwosci wstrzymania stoso-
wania i przestrzegania aktu prawa miejscowego powoduje dla pod-
miotu sktadajacego skarge dos¢ niebagatelne konsekwencje. Skarzacy,
aby uzyska¢ gwarancje ptynace z ochrony tymczasowej powinien zto-
zy¢ wniosek o wstrzymanie wykonania przed dniem uzyskania przez
skarzony akt mocy obowiazujacej. Ztozenie wniosku w dniu wejscia
w zycie aktu spowoduje, iz organ lub sad bgdzie zobowiazany odmo-
wi¢ zadaniu chocby zaistniaty przestanki wstrzymania. Nawet ztoze-
nie wniosku przed wejSciem w zycie aktu prawa miejscowego nie
bedzie dawaé pewnosci, ze nie zostanie wydane rozstrzygnigcie od-
mowne uzasadnione wejsciem w zycie jego przepisow. Wystarczy, ze
organ lub sad nie zdazy rozpozna¢ wniosku strony przed uptywem
vacatio legis.

W odréznieniu od aktéw prawa miejscowego, wstrzymanie wyko-
nania aktéw prawa wewngtrznego moze nastapi¢ w kazdym czasie.
Dla art. 61 § 2 pkt 3 § 3 P.p.s.a. nie ma wlasciwie znaczenia czy akt
wewngetrzny uzyskat czy nie uzyskal mocy obowiazujacej. Takie zna-
czenie posiada jedynie to, czy akt tego rodzaju nadaje si¢ do stosowa-
nia 1 przestrzegania, a wigc czy zawiera wypowiedzi ustalajace wzorce
pozadanych zachowan. Biorac pod uwage takie znacznie wykonalno-
$ci nalezalo mozna stwierdzi¢, ze nie kazdy akt wewngtrzny podlega
wykonaniu. Nie beda podlega¢ wykonaniu te sposrod aktow nienor-
matywnych, ktore zawiera¢ beda jedynie informacje o obowiazuja-
cych w danej dziedzinie przepisach prawa. Natomiast akty nienorma-
tywne o charakterze wytycznych i instrukcji, beda podlega¢ wykona-
niu poprzez uwzglednienie przez adresata aktu wskazowek interpreta-
cyjnych.

krotszym niz trzy dni. Jezeli zwloka w wejsciu w zycie przepisow porzadkowych
moglaby spowodowaé nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdro-
wia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wej$cie w zycie takich przepisow z dniem ich
ogloszenia.
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Postepowanie organu i saqdu w przedmiocie wstrzymania
wykonania aktu generalnego

W instrumenty pozwalajace wstrzyma¢ wykonanie aktu general-
nego zostal wyposazony organ administracji, ktory wydat akt, jak
rowniez sad administracyjny®’. Warto dodaé, iz wstrzymania wyko-
nania zaskarzonego aktu przez sad, ustawodawca nie uzaleznit od bez-
czynno$ci organu w sprawie rozpoznania wniosku skarzacego czy od
wydania przez organ aktu odmawiajacego wstrzymania®'.

Procedury obowiazujace organ i sad administracyjny zostaty
uksztattowane nieco odmiennie. Po pierwsze, wstrzymanie wykonania
aktu generalnego przez organ moze nastapi¢ na wniosek zaintereso-
wanego, jak rowniez z urzedu. W odréznieniu od organu, sad admini-
stracyjny zwiazany zasada skargowosci nie moze procedowa¢ w tym
przedmiocie bez wniosku strony skarzacej. Przyznanie organowi ad-
ministracji, ktéry wydat akt mozliwosci wstrzymania jego wykonania
z wlasnej inicjatywy jest w pelni uzasadnione. Ot6z wydanie aktu
powoduje powstanie po stronie organu i jego adresatow zobowiazania
do jego wykonania, czyli do doprowadzenia do stanu zgodnos$ci rze-
czywistosci z trescig aktu. To zobowiazanie oznacza, Zze organ nie
moze bezczynnie oczekiwac na zakonczenie postgpowania sadowego,
lecz powinien podja¢ wszelkie dzialania w celu osiagnigcia stanu
zgodnego z trescia aktu®. W przypadku aktéw prawa miejscowego,
organ bedzie zobowiazany skierowac¢ akt do publikacji; pozostate akty
o cechach generalnych powinny zosta¢ przekazane adresatom w celu

20 Na gruncie przepisow ustawy o NSA, decyzja o wstrzymaniu wykonania aktu
lub zawieszeniu czynnos$ci nalezala wytacznie do sadu administracyjnego. Zob. art.
40 ust. 1 ustawy o NSA.

?! Na podstawie art. 4 ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym (Dz. U. nr 67, poz. 1188 ze zm.), Najwyzszy Trybunat Admini-
stracyjny uzyskiwal kompetencje do wstrzymania wykonania zarzadzenia lub orze-
czenia dopiero wowczas gdy organ ostatniej instancji administracyjnej zatatwit
wiosek skarzacego odmownie lub przewlekat jego zatatwienie.

*2 J. Jendroska przez wykonanie aktu administracyjnego rozumiat sprowadzenie
takiego stanu w rzeczywisto$ci spotecznej, ktory jest zgodny z treScia aktu. Zob.
J. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw
1963, s. 22.
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stosowania. Organ, ktory wydat akt majac §wiadomos$¢ ztozenia skargi
sadowoadministracyjnej, zwolni si¢ od tych obowiazkow, jezeli wy-
korzysta instytucje wstrzymania wykonania. Moze to uchroni¢ organ
od negatywnych konsekwencji (np. odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
cza) realizacji swych dziatan normodawczych, jezeli zostana one
uznane przez sad za naruszajace prawo. Konsekwencje, o ktérych
mowa moga by¢ szczegdlnie dotkliwe dla organu, gdyz skutki wyko-
nania aktu generalnego obejmuja znacznie szersze grono podmiotow
w porownaniu do aktéw o charakterze indywidualnym. Wstrzymujac
wykonanie aktu prawa miejscowego przed uzyskaniem mocy obowia-
zujacej, organ zapobiegnie konieczno$ci wzruszenia rozstrzygnigé
indywidualnych podjetych na podstawie zawartych w nim norm™.
Wstrzymanie wykonania w pewnych warunkach moze sprzyja¢ nie
tylko skarzacemu, ale takze organowi zobowiazanemu do wykonania
aktu generalnego. Daje to dowdd, ze zakres podmiotowy ochrony
tymczasowej moze rozciagac si¢ takze na organ poddany kontroli.
Przepisy P.p.s.a., wyposazajac organ administracji publicznej w prawo
wstrzymania wykonywania aktéw administracyjnych nie podaja przesta-
nek pozytywnych stosowania tej instytucji. Tego rodzaju, przestanki
przyjmujace posta¢ okreslonych niebezpieczenstw wykonania aktu,
przewidziano jedynie dla sadu administracyjnego®®. Ich brak moze
oznacza€, ze wystarczajaca podstawa zastosowania omawianej insty-
tucji przez organ jest czynno$¢ wniesienia skargi. W takiej sytuacji
powinien on szczegdlnie wnikliwie rozwazy¢ wstrzymanie wykonania
aktu generalnego, jezeli dostrzeze niebezpieczenstwo wystapienia
przestanek, ktérymi zwiazany jest sad. Kierowanie si¢ tymi przestan-
kami potwierdza art. 61 § 4 P.p.s.a. Przepis ten upowaznia sad admi-
nistracyjny do zmiany lub uchylenia postanowien kontrolowanego
organu podjetych na podstawie art. 61 § 2 P.p.s.a. Okoliczno$ciami,
ktore beda wptywaé na trwato$¢ postanowien organu, sa okolicznosci,
ktore postuzyly ustawodawcy do wskazania dyrektyw wstrzymania
wykonania aktu lub czynno$ci. Organ podejmujac rozstrzygnigcie na
podstawie art. 61 § 2 P.p.s.a., aby przekona¢ sad do wyrazonego w tym

3 Zob. art. 147 § 2 P.p.s.a.
# Zob. art. 61 § 3 P.p.s.a.
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postanowieniu stanowiska, nie moze by¢ obojetny na przestanki
ochrony tymczasowej wiazace sad. Nalezy przyzna¢ racje J. Borkow-
skiemu, iz przepisy P.p.s.a. pozostawily organom administracji pu-
blicznej tylko pozorna swobodg wstrzymania wykonania zaskarzone-
go aktu lub czynnosci®’. Przestanka negatywna, a wiec uniemozliwia-
jaca wstrzymanie wykonania aktoéw prawa miejscowego, jest wejscie
w zycie tego aktu.

Trudno znalez¢ w przepisach procedury administracyjnej wypo-
wiedz wskazujaca forme, w jakiej organ wyraza swa wol¢ w przed-
miocie wstrzymania wykonania aktu generalnego. Wydaje sig, ze je-
dyna dopuszczalng forma dziatania organu begdzie forma, jaka przyj¢to
przy podejmowaniu aktu. Forma decyzji administracyjnej lub posta-
nowienia, czyli forma aktu indywidualnego w odniesieniu do aktéw
o charakterze generalnym jest wykluczona, gdyz tego rodzaju roz-
strzygnigcie nie moze odnosi¢ si¢ wylacznie do skarzacego i pozosta-
lych uczestnikow postgpowania. Akt generalny jest tu bardziej odpo-
wiedni gdyz zakres podmiotowy jego oddziatywania, podobnie jak
aktu zaskarzonego, bedzie obejmowaé wszystkich adresatow aktu”.

Kolejne pytanie, jakie wiaze si¢ z tym zagadnieniem to dopusz-
czalno$¢ skargi na akt wstrzymujacy wykonanie zaskarzonego aktu
generalnego. Interes w skontrolowaniu aktu wstrzymujacego wykona-
nie miatyby przede wszystkim te podmioty, ktorym zaskarzony akt
przyznaje pewne uprawnienie lub potwierdza ich istnienie. Odpo-
wiedz na to pytanie kryje si¢ w regulacjach pozwalajacych wnies¢
skarge na akty generalne. Przepisy te nie pozwalaja wyprowadzi¢ tezy
o niedopuszczalnosci drogi sadowej. Dlatego merytoryczne rozpozna-

3 J. Borkowski, Wstrzymanie wykonania aktu zaskarzonego do Naczelnego Sqdu
Administracyjny, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego, Ksigga
jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, s. 78. Autor ten
pisze, ze po przekazaniu skargi i akt sprawy sad administracyjny bedzie oceniat
potrzebg wstrzymania wykonania zgodnie z przestankami wymienionymi w przepi-
sie art. 61 § 2 P.p.s.a. Dziatanie organu begdzie uznane za racjonalne, gdy bedzie on
w rozstrzygnigeiu tej kwestii brat pod uwage przestanki wiazace sad administracyj-
ny.
2 podobnie . Strzepek, [w:] R. Mikosz, G. Radecki, L. Strz¢pek, Pisma stron
w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, orzecznictwo, wzory,
Warszawa 2008, s. 197.
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nie skargi jest moim zdaniem uzaleznione wylacznie od spelnienia
przez wnoszacego wymogow proceduralnych ustalonych przez pra-
wodawceg w P.p.s.a. oraz w ustawach odrgbnych.

Sad administracyjny wstrzymujac wykonanie aktu generalnego
zobowiazany jest wykaza¢ w tre$ci uzasadnienia postanowienia nie-
bezpieczenstwo wystapienia w wyniku wykonania aktu znacznej
szkody lub trudnych do odwrécenia skutkow (art. 61 § 3 P.p.s.a.). Te
niebezpieczenstwa powinny wiazac si¢ bezposrednio z sytuacja praw-
na lub faktyczna wnoszacego skargg. Wystapienie wspomnianych
niebezpieczenstw dla szerszego grona podmiotow bedzie wzmacniaé
przekonanie o konieczno$ci zastosowania przez sad ochrony tymcza-
sowej. Mozna wywnioskowaé, ze skoro negatywne skutki realizacji
aktu odczuja adresaci, ktorzy nie wniesli skargi, to rowniez skarzacy
moze zosta¢ dotknigty okreslonymi w art. 61 § 3 P.p.s.a. konsekwen-
cjami wykonania aktu.

Trudne do odwrdcenia skutki obejmuja swym znaczeniem skutki
nieodwracalne. Konsekwencje nieodwracalne to nastgpstwa, ktorych
nie da si¢ uniewaznié, czy tez uznaé¢ za niebyle. Chodzi tu o sytuacje,
w ktorej nie bedzie mozna zadnymi dostgpnymi §rodkami przywrécié
stanu prawnego lub faktycznego, jaki mial miejsce w czasie przed
wykonaniem aktu generalnego. Przestanka zobowiazujaca do zasto-
sowania instytucji wstrzymania wykonania wystapi takze wowczas,
gdy przywrdcenie stanu sprzed stosowania aktu bedzie mozliwe, ale
przy wystapieniu zdefiniowanych trudnosci. Sad motywujac swe
orzeczenie nie moze powotywac si¢ na trudnosci nieokreslone. Chodzi
tu o precyzyjne wskazanie w uzasadnieniu postanowienia, jakie kon-
kretne przeszkody czy komplikacje wystapia przy probach przywro-
cenia stanu poprzedniego.

Kolejna przestanka zastosowania ochrony tymczasowej wiaze si¢
z niebezpieczenstwem wyrzadzenia znacznej szkody. Literalna tre$¢
art. 61 § 3 P.p.s.a. postugujac si¢ terminem szkoda, nie zaweza tego
pojecia do szkody na majatku lub na dobrach niemajatkowych. Ozna-
cza to, ze wstrzymanie wykonania moze nastapi¢ nie tylko z uwagi na
uszczerbek w warto$ciach majatkowych skarzacego. Kryterium po-
zwalajacym na zastosowanie tej przestanki wstrzymania wykonania
jest wyrazenie ,,znaczna szkoda”. A contrario jezeli skutkiem wyko-
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nania aktu generalnego bylaby szkoda lub szkoda o nieznacznych
rozmiarach, to wstrzymanie jego wykonania nie powinno nastapic.
Ustalenie czy wykonanie aktu generalnego wyrzadzi znaczng szkodg
majatkowa powinno wynika¢ z oceny wartosci sktadnikow majatku
wnioskujacego. Instytucja wstrzymania wykonania ma w swej istocie
chroni¢ interesy skarzacego i dlatego to jego majatek sad powinien
zbada¢ 1 oszacowad, a nastgpnie ustali¢ czy zostanie on pomniejszony
w takim stopniu, ktory nalezato bedzie uznaé za znaczny®’. Tego ro-
dzaju uszczerbek powstanie wowczas, gdy na skutek stosowania aktu
skarzacy utraci mozliwos$¢ zarobkowania lub pewne perspektywy na
jego uzyskanie, a takze wowczas, gdy jego majatek straci na wartosci
w sposob tak zdecydowany, ze jego odtworzenie bgdzie powaznie
utrudnione badz niemozliwe™. Stwierdzenie ewentualnosci wystapie-
nia szkod na warto$ciach niemajatkowych powinno kazdorazowo
skutkowaé wstrzymaniem wykonania aktu generalnego. Dobra tego
rodzaju podlegaja szczeg6lnej ochronie prawnej i1 dlatego niebezpie-
czenstwo wystapienia na nich uszczerbku niemajacego istotnego zna-

27 7a zasadne nalezy uznaé stanowisko NSA wyrazone w postanowieniu z dnia
28 kwietnia 2005 r., sygn. II OZ 276/05, niepubl., wedhug ktoérego pojecie ,,niebez-
pieczenstwa wyrzadzenia znacznej szkody” nalezy kazdorazowo odnosi¢ do statusu
majatkowego skarzacego. Sad uznal réwniez, Ze tego pojgcia nie mozna wigzac
z jaka$ z gory okre§long warto$cia, wyrazajaca si¢ w setkach tysiecy zlotych. To co
dla jednego bedzie warto$cia, dla innego moze oznacza¢ znaczng szkodg.

* Na poparcie tych wnioskéw mozna przytoczy¢ zdanie z uzasadnienia posta-
nowienia WSA w Lodzi z dnia 17 pazdziernika 2007 r., sygn. I SA/L.d 1132/07, Gaze-
ta Prawna 2008, nr 4, s. A3. Zdaniem Sadu, na gruncie art. 61 § 3 P.p.s.a. pojecie
szkoda (majatkowa, jak tez niemajatkowa) oznacza taka stratg, ktora nie bedzie
mogla by¢ wynagrodzona przez pdzniejszy zwrot spetnionego lub wyegzekwowa-
nego $wiadczenia, ani tez nie bedzie mozliwe przywrdcenie rzeczy do stanu pier-
wotnego. Gdy kwestionowana w skardze decyzja naktada na stron¢ obowiazek za-
platy okreslonej sumy pienigdzy, nie moze by¢é mowy o szkodzie w rozumieniu
powotanego wyzej przepisu, gdyz w razie uwzglednienia skargi kwota ta bedzie
podlegata zwrotowi. Do tych sytuacji NSA zalicza takze utratg¢ przedmiotu $wiad-
czenia, ktore wskutek swych wiasciwosci nie moze zostaé zastapione jakim$ innym
przedmiotem, a jego warto$¢ pieni¢zna nie przedstawiataby znaczenia dla skarzace-
go lub gdy zachodzitoby niebezpieczenstwo poniesienia straty na zyciu i zdrowiu.
Zob. postanowienie NSA z 20 grudnia 2004 1., sygn. GZ 138/04, niepubl.
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czenia bedzie stanowi¢ wystarczajacy powod zastosowania omawianej
instytucji.

Ciezar wykazania przestanek wstrzymania wykonania aktu
generalnego przez sad administracyjny

Budzaca watpliwosci kwestia jest obowiazek wykazania przesta-
nek wstrzymania wykonania aktu. Wypada zastanowi¢ sig, czy sad
administracyjny przy rozpoznawaniu wniosku oprdcz argumentow
powotanych przez stron¢ skarzaca powinien rozwazy¢ takze te oko-
liczno$ci, ktére nie zostaly wskazane w uzasadnieniu jej pisma,
a moga potwierdza¢ zaistnienie przestanek zastosowania omawianej
instytucji.

Orzecznictwo sadow administracyjnych konsekwentnie stoi na
stanowisku, iz to skarzacy zobligowany jest do wykazania przestanek
wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub czynnos$ci. Jako waru-
nek wydania postanowienia o wstrzymaniu wykonania decyzji NSA
w postanowieniu z dnia 21 grudnia 2006 r., sygn. I FZ 525/06>, uznat
wykazanie przez stron¢ okoliczno$ci uzasadniajacych. Jeszcze moc-
niej poglad o ciazacym na wnioskujacym obowiazku wykazania ar-
gumentdw uzasadniajacych objgcie ochrong tymczasowa wyrazil NSA
w postanowieniu z dnia 7 kwietnia 2005 r., sygn. II OZ 201/05.
W tezie tego postanowienia podkreslono, iz wnioskujacy musi do-
ktadnie przytoczy¢ okolicznosci, ktore przemawiaja za wstrzymaniem
wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Prezentujac taki sposob
rozumienia art. 61 § 3 P.p.s.a., sady administracyjne orzekaty w wigk-
szosci przypadkow, w ktérych badano wnioski o wstrzymanie wyko-
nania zaskarzonego aktu’'.

Pewien wytom w tej linii orzeczniczej wprowadzito postanowienie
NSA z dnia 31 marca 2005 r., sygn. I1 OZ 155/05°2. Wyrazono w nim

¥ Gazeta Prawna 2007, nr 92, s. A3.

3% Niepubl.

31 Zob. m.in.: postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2006 r., sygn. II FZ 452/06,
niepubl.; postanowienie WSA w Warszawie z dnia 13 lipca 2006 r., sygn. III SA/Wa
1540/06, niepubl.; postanowienie WSA z dnia 15 kwietnia 2006 r., sygn. II SA/Rz
135/06, niepubl.

32 Niepubl.
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poglad, wedlug ktorego sad administracyjny ma obowiazek uwzgled-
nia¢ z urzedu, a wige 1 bez wnioskow strony, okolicznosci decydujace
o wstrzymaniu zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynno$ci. Sad
w uzasadnieniu tego postanowienia podkreslil, iz dominujacej w pro-
cedurze cywilnej kontradyktoryjno$ci, nie mozna przyjmowac jako
zasady w pelni obowiazujacej na gruncie art. 61 § 3 P.p.s.a. Przy sto-
sowaniu tego przepisu P.p.s.a., kierowanie si¢ zasada skargowosci
konczy si¢ na etapie zlozenia wniosku. Na etapie rozpoznawania
wniosku sad, winien bra¢ pod rozwagg rowniez i te okolicznosci, kto-
re nie zostaly powotane przez skarzacego. Poza tym, art. 61 § 3
P.p.s.a. nie zawiera wyrazenia ,,jezeli strona wykaze” badz podobne-
go. Ten wniosek, zdaniem NSA, potwierdzaja kolejne czesci art. 61
P.p.s.a., a w szczegdlnosci § 4. Stanowisko o koniecznosci uwzgled-
niania z urzedu skutkow zaskarzonego aktu lub czynnosci zostato za-
aprobowane przez M. Bogusza w glosie do wskazanego postanowie-
nia®>. Powolany Autor pisze, iz przytoczenie przez strong postgpowa-
nia argumentacji przemawiajacej za uwzglednieniem wniosku nalezy
rozpatrywa¢ w kategoriach dzialania we wlasnym, procesowym inte-
resie, a nie w kategoriach realizacji prawnego obowiazku, chyba ze
przepis prawa w sposob wyrazny tego rodzaju obowiazek naktada.
Zdaniem glosatora, art. 61 § 3 P.p.s.a. takiego obowiazku nie przewi-
duje, a zatem ustalenie czy zachodza podstawy do wstrzymania wy-
konania aktu lub czynno$ci, nalezy do obowiazkow sadu. M. Bogusz
powotlal si¢ na rekomendacj¢ Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia
13 wrzes$nia 1989 r., nr R(89)8 o prowizorycznej ochronie sadowej
w sprawach administracyjnych®. Za tym stanowiskiem opowiedziat
si¢ NSA w postanowieniu z dnia 25 wrze$nia 2007 r., sygn. I OZ

33 Zob. M. Bogusz, Glosa do postanowienia NSA z dnia 31 marca 2005 r., sygn.
IT OZ 155/05, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa 2006, nr 1, poz. 1.

** Wyrazonego w powotanym postanowieniu stanowiska nie podziela £.. Strzgpek,
piszac, iz wnioski procesowe pochodzace od stron powinny by¢ przekonujaco umo-
tywowane, co oznacza obowiazek wskazania okoliczno$ci uzasadniajacych ich
uwzglednienie. Zob. R. Mikosz, G. Radecki, L. Strzepek, Pisma stron w postepowa-
niu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, orzecznictwo, wzory, Warszawa
2008, s. 196.
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680/07%°. W podobnym kierunku zinterpretowat art. 61 P.p.s.a. NSA
w postanowieniu z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. II OZ 1352/06°.
Zdaniem Sadu nie mozna kategorycznie twierdzi¢, ze w postgpowaniu
przed WSA zawsze i w pelni obowiazuje zasada wylaczajaca dziata-
nie sadu z urz¢du. Sklad orzekajacy zastrzegt jednocze$nie, Ze nie
mozna tez zupetnie wykluczy¢é obowiazywania zasady kontradykto-
ryjnosci w postgpowaniu z wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, bowiem to przede wszyst-
kim na stronie spoczywa cig¢zar wykazania okoliczno$ci, o ktérych
mowa w art. 61 § 3 P.p.s.a.

Wydaje sig, ze wigcej racji przemawia za obowiazkiem rozwaze-
nia przez sad administracyjny takze tych okolicznos$ci, ktére nie zostat
podniesione w uzasadnieniu wniosku. Rozpatrujac tres¢ art. 61 § 3
P.p.s.a., nie mozna traci¢ z pola widzenia specyfiki postgpowania sa-
dowoadministracyjnego’’. Ograniczone obowiazywanie zasady skar-
gowosci w tym postgpowaniu potwierdza art. 134 § 1 P.p.s.a., ktory
zobowiazuje sad do uwzglednienia z urzedu takze i tych naruszen
prawa, ktorych strona nie zawarta w tresci skargi. Innymi stowy, skie-
rowane przeciwko dziataniu lub bezczynno$ci organu administracji
zarzuty moga nie wptyna¢ na orzeczenie sadu, w tym w szczegolnosci
na orzeczenie kasacyjne. W przewazajacej liczbie spraw rozpoznawa-
nych przez sady administracyjne, o uchyleniu lub stwierdzeniu nie-
wazno$ci aktu lub czynno$ci decyduja wzgledy, ktorych strona w tre-
$ci skargi nie powotata. Tym bardziej, ze wyktadnia literalna art. 61
§ 3 P.p.s.a.,, nie potwierdza aby prawodawca zwolnit sad z ustalania
we wlasnym zakresie skutkow wykonania aktu lub czynnosci. Powo-
lany przepis uzaleznia wstrzymanie wykonania od stwierdzenia, ze
wykonanie aktu lub czynnosci stanowi potencjalne zagrozenie dla
skarzacego. Poniewaz w tresci tego przepisu nie sposob dostrzec, aby
skarzacy mial wykazywaé czy uprawdopodabnia¢ zaistnienie warun-
kow zastosowania ochrony tymczasowej, to badanie wystapienia tych
przestanek powinno nastgpowaé nie tylko przy uwzglednieniu uza-

% Niepubl.

3% Gazeta Prawna 2007, nr 118, s. A4.

37 Patrz szerzej: M. Romanska, [w:] M. Romanska, H. Knysiak-Molczyk, T. Wos,
Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 148-152.
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sadnienia wniosku strony, ale takze na podstawie catoksztattu oko-
liczno$ci sprawy. Bez watpienia art. 61 § 3 P.p.s.a. obcigzatby skarza-
cego obowiazkiem udowodnienia zaistnienia okre§lonych niebezpie-
czenstw, jezeli w jego tresci doszukaliby$Smy si¢ sformutowania po-
dobnego do zdania: sqd wstrzyma w catosci lub w czesci wykonanie
aktu lub czynnosci, jezeli strona wykaze... Takie sformulowanie uzyto
m.in. art. 246 P.p.s.a.*®

Zwolnienie sadu od rozwazania skutkéw wykonania aktu lub
czynno$ci poza przejaw inicjatywy wnioskujacego wydatnie pogarsza-
loby sytuacje procesowa skarzacych wystepujacych bez adwokata lub
radcy prawnego. Strony nieposiadajace wystarczajacego rozeznania
w zakresie ewentualnych skutkow wykonania aktu, nie beda w stanie
W sposob wystarczajaco przekonujacy wskaza¢ sadowi prawdopodo-
bienstwa wystapienia znaczacej szkody lub trudnych do odwrocenia
skutkow.

Z proponowang interpretacja wiaza si¢ tez pewne zagrozenia dla
zasady kontradyktoryjnos$ci. Jezeli zgodziliby$my si¢ na to, aby row-
niez sad poszukiwat okoliczno$ci majacych decydowaé o wstrzyma-
niu wykonania, to pod warunkiem, ze skarzacy zadajac przyznania
ochrony tymczasowej uzasadni swoj wniosek, przedstawiajac te skut-
ki, ktore jego zdaniem odpowiadaja okoliczno$ciom wskazanym w art.
61 § 3 P.p.s.a. To zastrzezenie jest konieczne. Obowiazku strony skar-
zacej nie mozna ograniczy¢ do formuly, iz zada wstrzymania wyko-
nania aktu lub czynnos$ci. Uzasadnienia wnioskéw procesowych wy-
maga zasada kontradyktoryjnosci procesu sadowoadministracyjnego,
ktorej nie sposob catkowicie pomijaé¢ przy interpretowaniu art. 61 § 3
P.p.s.a. Nalezatloby zastanowi¢ si¢ nad wprowadzeniem do tresci
wniosku o wstrzymanie wykonania obowiazku opisania niebezpie-
czenstw, jakie moga skarzacemu grozi¢ w wyniku wykonania aktu lub
czynnosci. Mozna bytoby wzorowa¢ si¢ na wymogach formalnych
skargi, zobowiazujacych skarzacego do okreslenia naruszenie prawa
lub interesu prawnego (art. 57 § 1 pkt 3 P.p.s.a.). Jezeli tre$¢ wniosku

3 Zob. przyklady podobnie skonstruowanych w P.p.s.a. regulacji wskazane
przez M. Bogusza w glosie do postanowienia NSA z dnia 31 marca 2005 r., sygn. 11
0Z 155/05.
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opartego na art. 61 § 3 P.p.s.a. nie zawieralby uzasadnienia, czyli
skarzacy nie wskazalby na ewentualno$¢ wystapienia przestanek
wstrzymania wykonania, sad zobowiazany bylby go wezwaé o uzu-
petnienie tego braku z zastrzezeniem, ze jego nieuzpetnienie spowo-
duje pozostawienie wniosku bez rozpoznania na podstawie art. 49 § 1
P.p.s.a. Dokonujac tego zastrzezenia bedzie mozna uniknaé zarzutu
o naruszeniu zasady kontradyktoryjnosci postgpowania spowodowa-
nego dopuszczeniem dziatania sadu poza granice zadania wstrzymania
wykonania aktu lub czynno$ci. ROwnos¢ stron postgpowania zostanie
zachowana, jezeli sad umozliwi organowi oraz pozostatym uczestni-
kom postgpowania odniesienie si¢ do argumentacji stuzacej zadaniu
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci™ .

Reasumujac, skarzacy sktadajac wniosek o wstrzymania wykona-
nia aktu generalnego powinien stara¢ si¢ przekona¢ sad o istnieniu
niebezpieczenstwa wystapienia znacznej szkody lub trudnych do od-
wrocenia skutkéw. Brak uzasadnienia wniosku sktadanego na podsta-
wie art. 61 § 3 P.p.s.a., powinien obligowa¢ sad do wezwania o usu-
nigcie braku pisma procesowego. Sad nie bedac zwiazany wskazany-
mi w tre$ci wniosku przestankami, bgdzie mogl rozpozna¢ zadanie
przy uwzglednieniu innych niebezpieczenstw niz te, na ktore wskazat
podmiot skarzacy™.

Skutki postanowien sadu wstrzymujacych wykonanie aktu
generalnego

Wstrzymanie wykonania aktu generalnego nastgpuje poprzez pod-
jecie przez sad administracyjny zaskarzalnego postanowienia™ . To

39 Por. postanowienie NSA z dnia 10 lutego 2006 r., sygn. IT OZ 102/06, OSP
2006, nr 10, poz. 119.

* NSA w postanowieniu z dnia 10 lutego 2006 r., sygn. II OZ 102/06, OSP
2006, nr 10, poz. 119, tratnie zauwazyl, iz sad rozpoznajac wniosek o wstrzymanie
wykonania zaskarzonej decyzji, powinien bra¢ pod uwage stanowiska wszystkich
uczestnikow postgpowania, bowiem niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szko-
dy lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw moze zachodzi¢ nie tylko
po stronie wnoszacego skarge, ale rowniez po stronie innych uczestnikoéw postgpo-
wania.

I Postanowienie wydane w sprawie wstrzymania wykonanie zaskarzonego aktu
moze zosta¢ uchylone lub zmienione przez sad w kazdym czasie w przypadku zmia-

63



Pawet Zaborniak

postanowienie jest skuteczne erga omnes, czyli w stosunku do
wszystkich podmiotow obrotu prawnego, a nie tylko wobec skarzace-
go 1 pozostalych uczestnikoOw postgpowania. Wstrzymanie wykonania
aktu prawa wewngtrznego na podstawie art. 61 P.p.s.a., spowoduje
zakaz kierowania si¢ dyspozycja zawartych w nim norm czy wytycz-
nych. Natomiast skutek wstrzymania wykonania aktu prawa miejsco-
wego, ktory nie uzyskat mocy obowiazujacej, bedzie zobowiazywac
organ, ktory wydat akt do podjgcia dziatan zapobiegajacych wejsciu
w zycie. Jezeli akt zostanie opublikowany w wojewodzkim dzienniku
urzedowym, uptyw vacatio legis nie spowoduje uzyskania mocy obo-
wiazujacej przez przepisy, ktorych wykonanie wstrzymano. Moze
pojawi¢ si¢ w zwiazku z ta sytuacja nastgpujace pytanie: na jakiej
podstawie potencjalny adresat aktu prawa miejscowego begdzie dowia-
dywac¢ si¢ o wstrzymaniu jego wykonania. W przepisach ustawy o ogla-
szaniu aktow normatywnych brak jest regulacji przewidujacych publi-
kowanie rozstrzygnie¢ organu i sadu podejmowanych na podstawie
art. 61 § 2 pkt 31 § 3 P.p.s.a. Takze w P.p.s.a. nie sposoéb znalez¢ ta-
kiej wypowiedzi, ktora pozwalataby wojewodzie na publikowanie
tego typu rozstrzygnigc.

Nalezy dodaé, ze wstrzymanie wykonania aktu generalnego nie
powoduje zawieszenia jego mocy, czyli czasowego wylaczenia aktu
z obowiazujacego porzadku prawnego®. Moc obowiazujaca aktu
trwa, podobnie jak byt prawny tego aktu, chociaz nie moze on stano-
wi¢ podstaw do kontrolowania stosunkoéw spotecznych regulowanych
jego trescig. Konsekwencje zatamowania wykonalnos$ci polegaja na
zobowiazaniu adresatow aktu generalnego do powstrzymania si¢ od
stosowania 1 przestrzegania zawartych w nim wypowiedzi normatyw-
nych lub wytycznych. Mozna tu raczej méwi¢ o zawieszeniu stosowa-
nia aktu, a nie o czasowej utracie bytu prawnego. Poniewaz moc obo-
wiazujaca aktu nie ulega zawieszeniu nie ma tez potrzeby, aby po
ustaniu ochrony tymczasowej, akt odzyskiwat swa moc (np. poprzez
kolejna publikacj¢ w dzienniku urzgdowym).

ny okolicznoéci (art. 61 § 4 P.p.s.a.). Ta ewentualno$¢ pozwala oceniaé ochrong
tymczasows jako prowizoryczna.
2 por. Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w ..., s. 27.
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Wypada zastanowi¢ si¢ czy to postanowienie jeszcze przed swym
uprawomocnieniem wywotuje skutek w postaci wstrzymania wyko-
nalnos$ci uchwaty, zarzadzenia lub rozporzadzenia organu terenowego
administracji publiczne;.

Zaistnienie skutkow przewidzianych w postanowieniu sadu pomi-
mo braku prawomocno$ci tego orzeczenia sadu, sugeruje art. 196
P.p.s.a., ktory przyznaje sadowi pierwszej instancji prawo wstrzyma-
nia wykonania zaskarzonego postanowienia do czasu rozstrzygnigcia
zazalenia. Mozna powiedzie¢, ze gdyby postanowienia WSA nie mo-
gly by¢ wykonywane przed swym uprawomocnieniem sig, to niera-
cjonalnym bylby przepis wyposazajacy sad w prawo wstrzymania
wykonania.

Watpliwos$ci na temat zagadnienia wykonalno$ci postanowien sa-
du pierwszej instancji zgltosit B. Gruszczynski. Zdaniem tego Autora,
z tresci art. 196 P.p.s.a. mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze postanowie-
nia sadu sa co do zasady wykonalne jeszcze przed ich uprawomocnie-
niem si¢. Komentator dostrzegt jednoczesnie, iz zaden z przepisow
procedury sadowoadministracyjnej nie wypowiada, przynajmniej
wprost, zasady wykonywania postanowien nieprawomocnych™. Po-
mimo braku wyraznej wypowiedzi ustawodawcy, B. Gruszczynski
uwaza, ze nie mozna wykluczy¢ zastosowania art. 196 P.p.s.a. w od-
niesieniu do postanowien, o ktéorych mowa w art. 194 § 1 pkt 2
P.p.s.a. Jego watpliwo$¢ budzi natomiast wstrzymanie wykonania
postanowienia sadu odmawiajacego wstrzymania wykonania zaskar-
zonego aktu®’.

Poglad B. Gruszczynskiego uznajacy dopuszczalno$¢ objecia
przepisem art. 196 P.p.s.a. postanowien sadu pierwszej instancji
wstrzymujacych wykonanie zaskarzonych aktéw lub czynnosci jest
trafny. Za jego przyjeciem przemawia nie tylko literalna wyktadnia
art. 196 P.p.s.a. Otdz brak mozliwo$ci wykonywania postanowienia
przyznajacego skarzacemu gwarancje ochrony tymczasowej, w prak-
tyce niweczylby sens stosowania tej instytucji. W okresie pomigdzy

* B. Gruszczynski, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-
Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 499 1 500.

* Ibidem.
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wydaniem postanowienia a jego uprawomocnieniem moze wystapi¢
sytuacja, w ktorej skarzacy pomimo uzyskania korzystnego orzeczenia
poniesie szkod¢ w znacznych rozmiarach lub wystapia skutki trudne
do odwrdcenia. Wskazane w art. 61 § 3 P.p.s.a., okoliczno$ci uzasad-
niajace wprowadzenie zakazu podejmowania dziatan na podstawie
aktu zaskarzonego do sadu, przekonuja do nadania tego rodzaju po-
stanowieniom mocy wykonawczej jeszcze przed uzyskaniem waloru
prawomocnosci. Poza tym, przyznanie stronom zainteresowanym wy-
konywaniem zaskarzonego aktu prawa do wnioskowania o zawiesze-
nie skutkéw omawianego postanowienia wynika z zasady kontradyk-
toryjnosci. Odmowa stosowania art. 196 P.p.s.a. wobec postanowien
wstrzymujacych wykonanie aktu prowadzitaby do zachwiania row-
nowagi stron postgpowania poprzez preferowanie interesOw strony
skarzacej®.

Przyjecie tej interpretacji powoduje, iz postanowienie sadu wstrzy-
mujace wykonanie zaskarzonego aktu generalnego bedzie wywotywaé
przewidziane w nim skutki od momentu ogloszenia tego postanowienia
na rozprawie, a jezeli postanowienie zostalo wydane na posiedzeniu
niejawnym, to od chwili podpisania jego sentencji*®.

Wstrzymanie wykonania aktu generalnego na mocy wyroku
sadu administracyjnego

Przepis art. 61 § 3 P.p.s.a. nie jest jedyna regulacja przewidujaca
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym instytucje ochrony tymcza-
sowej. Wypada zauwazy¢, iz skutek w postaci wstrzymania wykona-
nia aktu generalnego moze wystapi¢ takze z chwila wydania przez sad
pierwszej instancji wyroku stwierdzajacego jego niewazno$¢ w catosci
lub w czesci?’. Wedlug tresci art. 152 P.p.s.a., w przypadku uwzgled-

* Whiesienie zazalenia, jak stusznie podnosi H. Knysiak-Molczyk, wywiera sku-
tek suspensywny w tym znaczeniu, ze wstrzymuje uprawomocnienie postanowienia
lub zarzadzenia, nie wstrzymujac jego wykonalnosci. H. Knysiak-Molczyk, Rozpo-
znanie zazalenia w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Przeglad Sadowy 2006,
nr2,s. 67.

% Zob. art. 164 P.p.s.a.

" Na mocy art. 147 P.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 1 6, stwierdza niewaznosc tej uchwaty lub aktu w cato-
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nienia skargi sad powinien okres$li¢ w wyroku, czy 1 w jakim zakresie
zaskarzony akt lub czynno$¢ nie moga by¢ wykonane. Podany przepis
stanowi obok art. 61 § 3 P.p.s.a. podstawe do orzekania o dopuszczal-
no$ci stosowania zaskarzonego aktu. Wypada choéby wstepnie zasta-
nowi¢ si¢ nad podobienstwami i roznicami, jakie zachodza pomigdzy
tym unormowaniami.

Nie ulega watpliwosci, ze art. 61 1 art. 152 P.p.s.a. dotycza postg-
powania sadu administracyjnego przy rozstrzyganiu o wstrzymaniu
wykonalnos$ci zaskarzonego aktu organu administracji publicznej.
Istotnym jest, ze podejmowanie tej decyzji nastgpuje na etapie, na
ktérym poddany kontroli akt nie zostat prawomocnie uznany za naru-
szajacy prawo™". Poza tym, brak prawomocnosci postanowienia i wy-
roku orzekajacego o wstrzymaniu wykonania aktu nie oznacza, ze
orzeczenia te nie sa skuteczne, a akt organu administracji moze by¢
wykonywany. Rozstrzygnigcie sadu zawarte w wyroku w przedmiocie
wykonania aktu straci swa moc dopiero z chwila uprawomocnienia si¢
wyroku®. Prawomocno$¢ wyroku doprowadzi do skonsumowania
rozstrzygnigcia opartego o art. 152 P.p.s.a. Rozstrzygnigcie to straci
swa moc takze w skutek uchylenia wyroku. Uwzglednienie skargi
kasacyjnej w czg$ci obejmujacej omawiane rozstrzygnigcie spowodu-
je, ze akt generalny, ktorego wykonanie wstrzymano bgdzie wywoty-
waé przewidziane w nim skutki prawne do czasu ponownego zasto-
sowania art. 61 § 3 lub art. 152 P.p.s.a. Zachowanie mocy rozstrzy-
gnigcia, dotyczacego wykonalnosci aktu, pomimo uwzglednienia
przez NSA skargi kasacyjnej, moze nastapi¢ jedynie wowczas, gdy
kasacyjne orzeczenie sadu odwotawczego utrzyma w mocy ta czesé
wyroku, w ktorej WSA orzekt na podstawie art. 152 P.p.s.a.

Zasadnicza ro6znice dzielaca unormowania art. 61 § 31 152 P.p.s.a.,
stanowia przestanki ich stosowania. Ot6z o wydaniu postanowienia
wstrzymujacego wykonanie zaskarzonego aktu na podstawie art. 61
§ 3 P.p.s.a., bedzie decydowac niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacz-
nej szkody lub wystapienia skutkéw trudnych do odwrocenia, a takze

$ci lubw czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli
przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci

* Zob. art. 168 § 1 P.p.s.a.

* Zob. art. 152 zd. drugie P.p.s.a.
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takze to, czy zaskarzony akt prawa miejscowego uzyskalt w chwili
rozstrzygania wniosku moc obowiazujaca. Ze wzgledu na wskazane
przestanki sad nie moze opiera¢ swej decyzji chocby na wstepnej oce-
nie legalnosci aktu. Wskazanie w uzasadnieniu postanowienia, iz
0 wstrzymaniu wykonania decyduje prawna wadliwos$¢ zaskarzonego
dziatania, przesadzatoby o koncowym rezultacie sadowej kontroli,
ktory jak wiadomo, moze zosta¢ wyrazony jedynie w wyroku™’.

W odréznieniu od tych przestanek, art. 152 P.p.s.a. zobowiazuje
sad pierwszej instancji aby w tresci wyroku uwzgledniajacego skarge
wyjasnit stronom czy uznany za niezgodny z prawem akt podlega wy-
konaniu 1 w jakiej czg$ci nastgpuje wstrzymanie jego wykonania.
Oznacza to, ze na tym etapie rozpoznawania sprawy administracyjnej
niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody czy spowodowania
skutkow trudnych do odwrocenia nie ma wlasciwie zadnego znaczenia
dla wstrzymania wykonalnosci aktu. O zakazie podejmowania dziatan
na podstawie aktu generalnego bedzie decydowaé naruszenie przepi-
sOW prawa.

Wstrzymanie wykonania aktu generalnego w postepowaniu
odwotawczym

Wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu w post¢gpowaniu kasa-
cyjnym stanowito sporng kwesti¢ w orzecznictwie NSA. Sad odwo-
tawczy w kilku swych orzeczeniach nie zgadzat si¢ na odpowiednie
stosowanie art. 61 § 3 P.p.s.a. Dowodem na to moze by¢ postanowie-
nie z dnia 14 czerwca 2005 r., sygn. II GSK 62/05°'. Ostatecznie
o stosowaniu ochrony tymczasowej takze w postgpowaniu kasacyj-
nym przesadzit NSA w uchwale siedmiu s¢dziow z dnia 16 kwietnia
2007 r., sygn. I GPS 1/07°%, prezentujac nastgpujaca teze: w postepo-
waniu kasacyjnym wszczetym na skutek wniesienia skargi kasacyjnej

%0 Por. postanowienie NSA z dnia 4 maja 2004 r., sygn. Il FZ 211/06; postano-
wienie NSA z dnia 16 czerwca 2005 r., II OZ 513/05, niepubl.; postanowienie NSA
z dnia 28 kwietnia 2005 r., II OZ 184/05, niepubl.; postanowienie NSA z dnia 15
grudnia 2004 r., OZ 747/04, niepubl.; postanowienie NSA z dnia 9 wrzesnia 2004 r.,
FZ 358/04, niepubl.

> Niepubl.

2 ONSAIWSA 2007, nr 4, poz. 77.
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od wyroku oddalajqcego skarge dopuszczalne jest wstrzymanie wyko-
nania decyzji na podstawie art. 61 § 3 P.p.s.a. w zwiqzku z art. 193 tej
ustawy. Poszerzony sktad NSA odpowiadal na pytanie o mozliwo$¢
wstrzymania wykonania w post¢gpowaniu kasacyjnym decyzji admini-
stracyjnej, jednak argumentacj¢ 1 wynikajaca z uchwaly interpretacje
art. 61 § 3 P.p.s.a. mozna bez przeszkdd odnies¢ do problematyki
wstrzymania wykonania aktu generalnego. Zatem, wstrzymanie wy-
konania aktu generalnego moze nastapi¢ w postgpowaniu przed WSA
jak 1 w postgpowaniu przed NSA wszczgtym na skutek wniesienia
skargi kasacyjnej od wyroku oddalajacego skargg.

Nalezy zaznaczy¢, iz NSA moze wyda¢ postanowienie wstrzymu-
jace wykonanie aktu lub czynnosci nie tylko w wyniku ztozenia wnio-
sku wraz ze skarga kasacyjna. Sad odwolawczy moze wstrzymaé wy-
konanie aktu lub czynno$ci rozpoznajac zazalenie wniesione od po-
stanowienia odmawiajacego wstrzymania wykonania przedmiotu
skargi®®. Podstawe do wydania orzeczenia uchylajacego zaskarzone
postanowienie i rozpoznajacego wniosek, co do istoty zawiera art. 188
P.p.s.a. Wstrzymanie wykonania aktu generalnego w postgpowaniu
zazaleniowym begdzie mogto nastapi¢ wowczas, gdy przy podejmowa-
niu postanowienia sad pierwszej instancji naruszy przepisy prawa ma-
terialnego, za$§ przepisy postgpowania sadowoadministracyjnego zo-
stang zastosowane bez btedu mogacego mie¢ wpltyw na wynik sprawy.
W tym wypadku, jako przepis prawa materialnego nalezy uzna¢ ta
cze$¢ normy art. 61 § 3 P.p.s.a., ktora wskazuje na przestanki zasto-
sowania ochrony tymczasowej”*. Naruszeniem przepisow postepowa-
nia byloby wydanie zaskarzonego postanowienia w oparciu o niekom-
pletny material dowodowy, a takze bez zapoznania si¢ ze stanowi-
skiem pozostatych uczestnikow postgpowania.

Nalezy zaznaczy¢, iz NSA rozwazajac ewentualno$¢ wstrzymania
wykonania aktu prawa miejscowego zardwno w toku postgpowania
kasacyjnego, jak i1 zazaleniowego, nie jest zwolniony od badania czy

> Por. R. Sawuta, Glosa do uchwaly skladu siedmiu sedziéw NSA z dnia 16
kwietnia 2007 r., sygn. I GPS 1/07, Samorzad Terytorialny 2008, nr 1, s. 164.

> Zob. B. Gruszczynski, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A.Kabat, M. Nie-
zgodka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa
2005, s. 503.
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zaskarzony akt wszedt w zycie. Biorac pod uwage uptyw czasu po-
migdzy wniesieniem skargi, a jej rozpoznaniem, wstrzymanie wyko-
nania aktu prawa miejscowego przez NSA wydaje si¢ tylko teoretycz-
ne. W wigkszosci przypadkow, wejscie w zycie prawa miejscowego
nastapi przed rozpoznaniem przez NSA wniosku o przyznanie ochro-
ny tymczasowe;j.

Podsumowanie

Niewatpliwa zaleta przepisow P.p.s.a. jest wyraznie sformutowana
w tresci art. 61 § 2 pkt 3 1 § 3 wypowiedz o dopuszczalno$ci wstrzy-
mania wykonania poddanych kognicji sadu aktéw generalnych orga-
néw terenowych. Stanowi to znaczaca poprawg w stosunku do wcze-
$niej obowiazujacej regulacji ustawy o NSA. W obecnym stanie
prawnym nie mozna mie¢ watpliwosci, iz ustawodawcy zalezalo na
stworzeniu prawnych podstaw przyznania ochrony tymczasowej takze
podmiotom skarzacym akty o generalnym charakterze.

Omoéwione w niniejszym opracowaniu regulacje trudno uznaé za
w pelni doskonate. Po pierwsze, ustawodawca nie przewidziat obo-
wiazku kierowania do publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdo-
wym postanowien sadu administracyjnego wstrzymujacych wykona-
nie aktow prawa miejscowego. Brak dostepu do informacji o wstrzy-
maniu wykonania zaskarzonych przepisow, moze spowodowa¢ w prak-
tyce ich realizowanie wbrew orzeczeniu sadu. Dlatego wypadaloby
wprowadzi¢ do ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych przepis,
ktory zobowiazywaltby sad do przekazywania wojewodzie postano-
wien wstrzymujacych wykonanie aktow, ktore nie weszly w zZycie,
a wojewodg do ich publikowania. Trudno tez doszukaé si¢ argumen-
tow, dla ktérych nie zakazano organom nadzoru wstrzyma¢ wykona-
nia tych aktow prawa miejscowego, ktore uzyskaty moc obowiazuja-
ca. Przeciwko tej mozliwosci przemawiaja powody, ktoére zadecydo-
waly o niedopuszczalno$ci wstrzymania wykonywania aktow prawa
miejscowego w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.

Wstrzymanie wykonania aktu prawa miejscowego w toku postg-
powania sadowoadministracyjnego mozna bytoby zastapi¢ konstruk-
cja ,,wstrzymania wejscia w zycie”. Organ czy sad wstrzymujac wy-
konanie aktu prawa miejscowego na podstawie art. 61 P.p.s.a., w isto-
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cie moze jedynie doprowadzi¢ do zahamowania procesu skutkujacego
uzyskaniem mocy obowiazujacej. Jezeli prawo powszechnie obowia-
zujace weszto w zycie, to organ 1 sad nie moga rozwazacé czy pozy-
tywne przestanki wstrzymania wykonania zachodza, czy nie. Dlatego
postuzenie si¢ wyrazeniem ,,wstrzymanie wejscia w zycie” aktu prawa
miejscowego z jednej strony odpowiadatyby zamiarom ustawodawcy,
a z drugiej przedstawiatby jego intencje w sposob chyba bardziej czy-
telny, niz czynia to aktualne regulacje P.p.s.a. Ewentualna modyfika-
cje przepisOw P.p.s.a. nalezaloby potaczy¢ z nowelizacja przepiséw
ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych. W przepisach tej ustawy
mogltby znalez¢ sig przepis informujacy o tym, ze akt prawa miejsco-
wego wchodzi w zycie, chyba ze w zwiazku z wszczetym postepowa-
niem sadowoadministracyjnym nastgpito wstrzymanie wejscia w zycie
aktu.

ABSTRACT

Suspension of enforcement of a general administrative
act in court-administrative proceedings

The elaboration concentrates on problems of suspension of enforcement
of a general act in the course of the court-administrative proceedings. Gen-
eral acts of organs of territorial self-government entities, which constitute the
law commonly binding and the internal law have been included in the scope
of temporary protection. Enforceability of a general act can be suspended, if
norms contained in it are enforceable in understanding of art. 61 Law on
proceedings before administrative courts. If it is found that the general act
can be enforced, then the administrative court will be able to consider
whether results of this enforceability fulfil prerequisites, on which use of
temporary protection was made dependent (i.e. danger of causing significant
injury or causing effects difficult to be averted). Besides the Provincial Ad-
ministrative Court, competencies in the scope of suspension of enforceability
of general acts have been attributed to the Supreme Administrative Court.
The Author exposes in the summing up that the legislator has not foreseen an
obligation of directing to publication decisions of the administrative court
suspending enforcement of local legal acts in the provincial official gazette.
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