Wstep

Wprowadzenie z dniem 1.1.2004 r. dwuinstancyjnego postepowania sado-
woadministracyjnego miato, w zalozeniach tworcow, stuzy¢ zapewnieniu pet-
nej oraz skutecznej ochrony praw jednostki, poprzez zagwarantowanie moz-
liwoéci wydania prawidtowego rozstrzygniecia w sprawie administracyjne;j’.
Niestety dlugos¢ postepowania sgdowoadministracyjnego powoduje, iz niejed-
nokrotnie nawet ewentualne uchylenie przez sad zaskarzonego aktu lub czynno-
$ci nie zawsze bedzie stanowilo dziatanie przeciwdzialajace ujemnym skutkom
dziatan organéw administracji publicznej. Interes faktyczny lub prawny skar-
z3cego podczas trwania postepowania sgdowoadministracyjnego moze zostaé
trwale naruszony, a przywrdcenie stanu pierwotnego nie zawsze bedzie mozli-
we. Wynika to z samej natury spraw administracyjnych, ktérych rozstrzygniecia
nieraz bezposrednio wplywaja na sytuacje skarzacego odnoszac sie zaréwno do
sfery faktycznej (jak ma to miejsce w przypadku sporéw podatkowych, czy tez
spraw z zakresu prawa budowlanego), jak i prawnej (sprawy z zakresu ustawy
o cudzoziemcach). Innymi stowy, mozliwe jest powstanie sytuacji, w ktorej wy-
konanie zaskarzonego do sagdu administracyjnego aktu lub czynnosé¢ spowoduje
powstanie dla skarzacego nieodwracalnych skutkéw faktycznych lub prawnych.
Nie budzi przy tym watpliwosci, iz koniecznos¢ dobrowolnego lub przymuso-
wego wykonania wydanego przez organy administracji publicznej aktu, pomi-
mo jego zaskarzenia do sadu administracyjnego, obniza efektywnos$¢ ochrony
prawnej praw podmiotowych skarzgcego. Sytuacja, w ktorej niemozliwe staje sie
wykonanie prawomocnego wyroku sadu administracyjnego, nie tylko nie po-
glebia zaufania spoleczenistwa do organéw administracji publicznej, ale stoi tez
w sprzecznosci z Konstytucja RP stwierdzajaca, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawa urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo-
$ci spoleczne;j.

Powszechne jest przekonanie, ze nadrzednym celem postepowania sado-
wego jest zapewnienie efektywnej ochrony prawnej. Rolg procedury sadowo-
administracyjnej jest zapewnienie instytucjonalnych gwarancji dochodzenia

' Por. Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, RPEiS 1996,
Nr 1, s. 35; R. Hauser, Zalozenia reformy sagdownictwa administracyjnego, PiP 1999, z. 12,
s. 25.
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przystugujacych stronom uprawnien tak, aby akt lub czynno$¢, co do ktérych
stwierdzone zostalo ich wydanie z naruszeniem prawa nie wywolywaty nieod-
wracalnych, ujemnych skutkdw. Z samej natury stosunku administracyjnopraw-
nego wynika, Ze jedna z jego stron moze w sposdb wiladczy ksztaltowad sytuacje
prawng podmiotu jej podlegtego®. Powoduje to konieczno$¢ takiego uksztatto-
wania procedury sgdowoadministracyjnej, ktéra zapewni stronie skarzacej efek-
tywna ochrone prawna. Mie¢ bowiem nalezy na wzgledzie, ze w postepowaniu
przed sagdem administracyjnym to nie organ administracji publicznej rozstrzyga
sprawe, ale spor miedzy stronami stosunku sgdowoadministracyjnego rozstrzy-
ga niezalezny sad’. Dochodzi tym samym do zréwnania rol procesowych orga-
nu administracyjnego i podmiotu administrowanego, co prowadzi do pelnego
zblizenia procesowego stosunku administracyjnoprawnego i stosunku cywilno-
prawnego®.

Na gruncie ustawy z 30.8.2002 r. PostAdmU sytuacji, w ktdrej wiadcze orze-
czenie organu administracji narusza interes prawny skarzacego w trakcie po-
stepowania przed sadem administracyjnym zapobiega, przewidziana w art. 61
ustawy, mozliwo$¢ wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci
organu administracji publicznej. Jakkolwiek zasada, ustalong w§ 1 powyzsze-
go artykulu jest, Ze wniesienie skargi do sadu administracyjnego nie wstrzymuje
wykonania aktu lub czynnosci, to jednak zgodnie z § 2-6 mozliwe jest wstrzy-
manie aktu przez organ administracji, ktory go wydal, a po wplynieciu skargi do
sadu administracyjnego, rowniez przez sad. Zastosowanie normy prawnej wy-
nikajacej z powyzszych przepiséw zostalo uzaleznione przez ustawodawce od
spelnienia przestanek enumeratywnie wymienionych w ustawie. W literaturze
przedmiotu podkresla si¢, Ze ochrona tymczasowa udzielona skarzagcemu na
podstawie PostAdmU w pierwszej kolejnosci ma stuzy¢ zapewnieniu doraz-
nego celu jakim jest spowodowanie bezskuteczno$ci aktu administracyjnego®,
w dalszej za$ kolejno$ci ma zabezpieczy¢ strone przed nadmierng diugoscia to-
czacego si¢ postepowania oraz zagwarantowaé pelng efektywno$¢ orzeczenia.
Umozliwia wiec ona zapewnienie status quo w sprawie, az do zakoniczenia po-
stepowania przed sadem administracyjnym tak, aby strona nie poniosta szkody
zwigzanej z dzialalno$cig organéw administracji publiczne;j.

Celem niniejszego opracowania jest omdwienie instytucji wstrzymania wy-
konania aktu lub czynno$ci w postepowaniu sagdowoadministracyjnym w opar-

2E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogolna, Torun 2002, s. 38.

3R. Hauser, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego,
pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrobla, Warszawa 2010, s. 207.

4 Ibidem, s. 197.

5. Borkowski, Glosa do postanowienia NSA z 16.10.1996 r., IV SAB 59/96, OSP 1998, Nr 1,
poz. 22, s. 46.
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ciu o dotychczasowe orzecznictwo sadowe. Zagadnienie to w bezposredni
sposob laczy sie z zagadnieniem zapewnienia ochrony prawnej przed sadem
administracyjnym. Stad tez pierwszy rozdzial pracy poswiecony zostanie teo-
retycznemu ujeciu ochrony prawnej, okresleniu jej pojecia oraz wskazaniu cech
charakterystycznych. W szczegoélnosci zwrocona zostanie uwaga na fakt, iz ele-
mentem ochrony prawnej sprawowanej przez sady administracyjne jest prawo
do sadu oraz prawo do efektywnego $rodka sadowego, co wynika wprost z Kon-
stytucji RP oraz powszechnie przyjetych europejskich standardéw postepowa-
nia administracyjnego. Sad administracyjny stanowi bowiem organ ochrony
prawnej, za$ instytucja wstrzymania aktu lub czynnosci przez sad administra-
cyjny jest proceduralng reminiscencja sprawowanej przez niego ochrony.

Drugi rozdzial pracy zostanie po$wiecony wykonalnoséci aktu lub czynnosci.
Podjecie powyzszej problematyki, wcigz spornej w literaturze, jest niezbedne dla
prawidlowego zakreslenia charakteru prawnego oraz celu wstrzymania wykona-
nia aktu lub czynno$ci. Dla wlasciwego zrekonstruowania pojecia wykonalnosci
w szczegolnosci niezbedne jest siegniecie do pogladéw wypracowanych w pra-
wie cywilnym oraz wyksztalconych w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Zastosowanie metody tzw. ,,poréwnania wewnetrznego™®, a wiec odniesienia sie
w pracy takze do przepiséw procedury cywilnej regulujacej instytucje zabezpie-
czenia, postuzy z kolei wyjasnieniu podobienstw i réznic pomiedzy instytucja-
mi wystepujacymi w roznych dziedzinach prawa. W rozdziale tym zakre$lona
zostanie rowniez rola wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci jako instytu-
¢ji ochrony tymczasowej, jak réwniez przedstawione zostang uwagi prawnopo-
réwnawcze dotyczace analogicznych instytucji wystepujacych w Zjednoczonym
Krolestwie oraz RFN. Wybdr powyzszych systeméw prawnych jest nieprzypad-
kowy. Z jednej strony, w przypadku sagdowego modelu kontroli administracji
publicznej w REN, wniesienie skargi o uchylenie aktu administracyjnego po-
woduje skutek suspensywny, za$ srodki ochrony tymczasowej obejmuja réwniez
$rodki nieznane polskiej ustawie procesowej. Ochrona tymczasowa w Zjedno-
czonym Krolestwie pozostaje natomiast w okresie formowania sie pod wply-
wem oddziatywania UE. Stad tez dokonane opracowanie pozwoli zobrazowa¢
wady i zalety rozwigzan przyjetych w polskiej ustawie procesowej, jak i wskaza¢
mozliwe kierunki zmian instytucji wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci.

Trzeci rozdzial pracy po$wigcony zostanie wskazaniu wptywu prawa euro-
pejskiego na uksztaltowanie sie standardéw zapewnienia ochrony tymczasowej
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym w krajach europejskich oraz zgod-
nosci polskich rozwigzan z powszechnie akceptowanymi zasadami prawa eu-

¢ B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne a postegpowanie cywilne
- poréwnanie funkcji i zasad, [w:] Prawo — Administracja - Obywatele. Ksiega poswigcona
prof. Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Biatystok 1997, s. 25.
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ropejskiego. Nie nalezy bowiem zapomnie(, ze polskie prawo administracyjne
znajduje sie¢ w momencie, w ktorym pod wplywem recepcji prawa europejskie-
g0 ,powstajg nowe potrzeby spoleczne, nowe kierunki, wrecz nowe aksjologie™”.
Polskie sagdy administracyjne z dniem 1.5.2004 r. przestaly by¢ sagdem wylacznie
krajowym, a staly si¢ sadem europejskim w sensie funkcjonalnym, co naktada na
nie dodatkowe obowiazki zapewnienia zgodnos$ci procesu sagdowoadministra-
cyjnego z powszechnie przyjetymi zasadami stosowania prawa europejskiego®.
Koniecznoé¢ ujednolicenia standardéw uzyskania ochrony tymczasowej w ra-
mach czlonkowstwa Polski w strukturach Rady Europy oraz UE stanowi nie-
zbedng podstawe oceny prawidtowosci uksztaltowania przez polskiego ustawo-
dawce instytucji wstrzymanie wykonania aktu lub czynno$ci w postepowaniu
sadowoadministracyjnym.

Czwarty rozdzial pracy poswigcony zostanie przedstawieniu przeslanek
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci w postepowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym. Wykladnia przepiséw ustawy oraz analiza orzeczen sadéw admi-
nistracyjnych umozliwi scharakteryzowanie warunkéw, od spetnianie ktérych
przepisy ustawy uzalezniaja uzyskanie ochrony tymczasowej przed sadem ad-
ministracyjnym. Powyzsze warunki zostang réwniez skonfrontowane ze stan-
dardami europejskimi oraz zostang poddane ocenie pod wzgledem realizacji
funkeji ochronnej sagdéw administracyjnych.

Wreszcie ostatni rozdzial pracy poswiecony zostanie praktycznym aspektom
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci. Scharakteryzowane zostang w nim
czynnosci oraz obowiazki organéw administracji publicznej w zakresie wstrzy-
mania wykonania aktéw lub czynnoéci w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym. W szczeg6lnosci poréwnaniu poddane zostang warunki uzyskania ochro-
ny tymczasowej przed organem administracji oraz sgdem administracyjnym,
jak i przedstawiony zostanie zakres kognicji sadu w incydentalnym postepowa-
niu, jakim jest postepowanie w przedmiocie udzielenia ochrony tymczasowe;.

Dokonanie powyzszych ustalen umozliwi odpowiedz na pytanie o role
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci w postepowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym. Kluczowym zagadnieniem jest bowiem ustalenie, czy obecna regu-
lacja zawarta w art. 61 PostAdmU realizuje postulat efektywnej ochrony praw-
nej postepowania sagdowoadministracyjnego. W szczegolnosci konieczne jest
ustalenie, czy obecny ksztalt instytucji wstrzymania wykonania aktu lub czyn-

7. Letowski, Co dalej z prawem administracyjnym, AUWr 1997, Nr 2018, s. 143-144.

8 Por. M. Gérka, C. Mik, Sady polskie jako sady Unii Europejskiej (na tle doswiadczen
przedakcesyjnych), KPPubl. 2005, Nr 4, s. 7 i n.; D. Kornobis-Romanowska, Sad krajowy w prawie
wspolnotowym, Krakéw 2007, s. 14; C. Mik, Sady polskie wobec perspektywy przystapienia
Rzeczpospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, PPE 1997, Nr 1, s. 22.
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nosci spetnia wymog sprawiedliwo$ci proceduralnej oraz pozostaje w zgodnosé
z powszechnie przyjetymi europejskimi standardami postepowania.

Z uwagi na fakt, iz punktem wyjscia niniejszej pracy jest analiza obowigzu-
jacych przepiséw prawnych, podstawowa metoda badawcza w niej zastosowang
stanowi metoda analityczno-prawna. Ukazanie funkcji sadu administracyjnego
jako organu ochrony prawnej oraz zrekonstruowanie pojecia wykonalnosci aktu
lub czynnosci oraz ochrony tymczasowej w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym wymaga omdwienia pogladéw przedstawicieli doktryny. W pewnym za-
kresie niezbedne staje si¢ takze odwotanie do ustawodawstwa poprzednio obo-
wigzujacego, co umozliwia przyblizenie podstawowego celu wstrzymania aktu
lub czynnosci jakim jest zapewnienie efektywnosci postepowania sagdowoadmi-
nistracyjnego. Przedstawienie rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych umoz-
liwi zrekonstruowanie rzeczywistego obrazu dzialania instytucji wstrzyma-
nia wykonania aktu lub czynno$¢ w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.
Zastosowanie metody komparatystycznej oraz przyblizenie orzeczen europej-
skich organéw ochrony prawnej wskaze natomiast na szczegdlng role omawia-
nej instytucji w europejskim systemie sadowej ochrony prawne;j.

Niniejsza praca zostala przygotowana na podstawie rozprawy doktorskiej na-
pisanej pod kierunkiem Prof. zw. dr. hab. Romana Hausera na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

W tym miejscu pragne serdecznie podziekowaé mojemu Promotorowi Panu
Profesorowi Romanowi Hauserowi za okazane wsparcie, inspiracje naukowa oraz
trud zwigzany z opieka nad moja osoba. Wyrazy podzigckowania i wdzieczno$ci
skladam takze recenzentom - Panu Profesorowi Zbigniewowi Kmieciakowi oraz
Panu Profesorowi Andrzejowi Skoczylasowi, ktorych niezwykle wyrozumiata
ocena oraz cenne uwagi pozwolily nada¢ mojej pracy obecny ksztalt.

W niniejszej pracy uwzgledniono stan prawny, literature i orzecznictwo na
dzien 30.3.2013 r.

Warszawa, lipiec 2013 r. Pawet Daniel



