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DOPUSZCZALNOSC WSTRZYMANIA WYKONANIA
AKTU PRAWA MIEJSCOWEGO W POSTEPOWANIU
SADOWOADMINISTRACYJNYM

Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 2 sierpnia 2018 r. w sprawie
IIT UZP 4/18' zadat Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej prejudycjal-
ne pytania prawne, jak rowniez ,[...] do rozstrzygniecia kwestii wstepnej po
udzieleniu przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej odpowiedzi na
[zadane] pytania prawne [...]” zawiesil stosowanie [podkr. M.B.] niektérych
przepiséw ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym?.

Treé¢ postanowienia Sqdu Najwyzszego, zwlaszcza w czesci obejmujacej ,za-
wieszenie stosowania” przepiséw ustawy, wywolala dyskusije, tak o charakterze
politycznym, jak i prawnym oraz ponownie postawila na porzadku dziennym
problem dopuszczalnosci orzekania — w trybie szeroko rozumianej ochrony tym-
czasowej — 0 zawieszeniu stosowania przepiséw aktu normatywnego (konstytu-
cyjnego zrodla prawa) — do czasu ostatecznego rozstrzygniecia kwestii legalnosci
tego aktu.

Zarysowany problem zawieszenia stosowania przepiséw aktu normatyw-
nego w trybie ochrony tymczasowej nalezy usytuowaé¢ w obszarze szerszego
zjawiska, a mianowicie zjawiska kontroli legalnosci prawa (kontroli konstytucyj-
nosci prawa)’. Przy analizie problemu ochrony tymczasowej przed potencjalnie

! Postanowienie SN wraz z uzasadnieniem jest dostepne w LEX nr 2531336, jak réwniez znaj-
duje sie na stronie http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty_o_sprawach.aspx [dostep:
27.03.2019].

2 Dz U.z2018t, poz. 5 ze zm.

® W doktrynie utrwalony jest zwrot ,kontrola konstytucyjnosci prawa”. Postugiwanie sie tym,
majacym za sobg sile tradycji, zwrotem nalezy jednak opatrzy¢ zastrzezeniem, Ze jego rzeczywisty
zakres znaczeniowy jest szerszy, anizeli wskazywalyby na to wystepujace w tym zwrocie terminy.
Kontrola konstytucyjnosci prawa nie obejmuje bowiem swoim zakresem jedynie kontroli zgodnosci
norm systemu prawa z konstytucja, ale kontrole hierarchicznej zgodnosci wszystkich norm systemu
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niezgodnym z prawem aktem normatywnym musza by¢ zatem brane pod uwa-
ge — niejednokrotnie kolizyjne — zasady i wartosci konstytucyjne (w szczeg6lno-
Sci — z jednej strony — potrzeba zapewnienia szybkiej ochrony przed potencjal-
nie szkodliwymi lub nieodwracalnymi skutkami aktu normatywnego, z drugiej
- ryzyko naruszenia zasady podzialu wiladzy), jak réwniez uwarunkowania
prawnomiedzynarodowe, w tym wynikajace z prawa Unii Europejskiej. Jest to
zatem problem charakteryzujacy si¢ znaczng zlozonoscia, jak réwniez rozlegly
pod wzgledem jego zakresu. Problem ten moze by¢ bowiem rozwazany w réz-
nych kontekstach normatywnych i proceduralnych, tj. zaréwno w kontekscie
kompetencji organéw organizacji miedzynarodowej lub organéw krajowych
uprawnionych do kontroli legalnosci aktéw normatywnych (sadéw i trybu-
naléw miedzynarodowych, krajowych sadéw konstytucyjnych, krajowych sa-
doéw administracyjnych, administracyjnych organéw nadzoru)?, jak i — czego
dowodzi postanowienie Sadu Najwyzszego powolane na wstepie niniejszego
artykulu — w kontekscie kompetencji sadoéw stosujacych normy réznych gatezi
prawa materialnego (sadéw cywilnych, karnych, pracy itp.), dla ktérych akt nor-
matywny stanowi bardziej podstawe rozstrzygniecia (aktu stosowania prawa),
anizeli przedmiot kontroli prawa pod wzgledem jego legalnosci (cho¢ ten ostatni
aspekt, tj. legalnosci stosowanej normy prawnej, nie moze by¢ oczywiscie w pro-
cesie stosowania prawa pomijany)°.

Uwzglednienie tak szerokiej perspektywy badawczej przy analizie problemu
ochrony tymczasowej przed potencjalnie niezgodnym z prawem aktem norma-
tywnym wykraczaloby poza ramy artykulu. Dalsze rozwazania zostang zatem
ograniczone do zarysowanego w tytule zagadnienia dopuszczalnosci wstrzyma-
nia wykonania aktu prawa miejscowego w postepowaniu sadowoadministra-

cyjnym.

prawa, tj. kontrole zgodnoéci norm o nizszej mocy prawnej z normami 0 wyzszej mocy prawnej
(a wiec np. takze zgodno$¢ norm aktéw podustawowych z normami ustawowymi).

* W tym przypadku kluczowe zagadnienie sprowadza sie do pytania, czy podmiot, ktory jest
uprawniony do kontroli legalnosci aktu normatywnego, jest réwniez uprawniony — jeszcze przed
wydaniem koficowego rozstrzygniecia co do istoty sprawy (tj. w kwestii legalnosci aktu normatyw-
nego) — do zawieszenia stosowania tego aktu na czas prowadzonego postepowania.

5 Z kolei w tym przypadku kluczowe zagadnienie sprowadza sie do pytania, czy i ewentual-
nie na jakich zasadach sad rozstrzygajacy sprawe karng, cywilng lub inng podobna jest uprawnio-
ny do zawieszenia stosowania aktu normatywnego, co do legalnosci ktérego powzial watpliwosci
w toku procesu stosowania prawa materialnego (lub ewentualnie czy i na jakich zasadach sad ten
jest uprawniony do wystapienia z wnioskiem do organu wlasciwego do kontroli konstytucyjnosci
prawa o zawieszenie stosowania takiego aktu). Na temat stosowania srodkéw ochrony tymczasowej
przez sady krajowe w wypadku wylonienia si¢ watpliwosci co do zgodnosci krajowych aktéw nor-
matywnych z prawem Unii Europejskiej zob. m.in. Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red.
A. Wrébel, rozdz. 3, cz. II, pkt 5 Stosowanie Srodkow zabezpieczajgcych (tymczasowych), LEX; N. Péltorak,
Ochrona uprawnient wynikajgcych z prawa Unii Europejskiej w postgpowaniach krajowych, Warszawa 2010,
s. 368; A. Grzelak, M. Wréblewski, Czy Sqd Najwyzszy moze zawiesic polskq ustawe ?, ,Rzeczpospolita”,
6.08.2018, s. Alé.
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Dopuszczalno$é wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego...

Akty prawa miejscowego sa konstytucyjnymi zrédtami prawa o mocy po-
wszechnie obowiazujacej (art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 2017 r;; dalej: Konstytucja)®, stanowionymi przez organy samo-
rzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej i obowiazuja-
cymi na obszarze dzialania tych organéw (art. 94 Konstytucji). W hierarchii Zro6-
del prawa o mocy powszechnie obowiazujacej akty prawa miejscowego sytuuja
sie na poziomie aktéw podustawowych (albowiem sa wydawane na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych — art. 94 Konstytugcji).

Akty prawa miejscowego podlegaja kontroli pod wzgledem ich zgodnosci
z prawem w ramach réznych mechanizméw kontroli’, a jednym z nich jest kon-
trola sprawowana przez sady administracyjne, uprawnione do orzekania o le-
galnosci aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy samorzadu te-
rytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej (art. 184 Konstytucji,
art. 1§ 112 ustawy z dnia 25 lipca 2002 . — Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych?, art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi’; dalej: p.p.s.a.).

Przeprowadzenie przez sad administracyjny kontroli legalnosci aktu prawa
miejscowego jest uwarunkowane uprzednim wniesieniem przez legitymowany
podmiot skargi do sadu administracyjnego na ten akt. W przypadku stwierdze-
nia przez sad administracyjny sprzecznosci aktu prawa miejscowego z prawem
(w zakresie przekraczajagcym poziom nieistotnego naruszenia prawa), sad ad-
ministracyjny stwierdza niewazno$¢ tego aktu (art. 147 § 1 p.p.s.a.). Akt prawa
miejscowego traci wéwczas moc obowigzujaca, a wyrok sadu administracyjnego
(pozbawiajacy akt prawa miejscowego mocy obowigzujacej) jest oglaszany w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym (art. 13 pkt 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych)™.

Utrata mocy obowiazujacej przez akt prawa miejscowego na skutek wyroku
sagdu administracyjnego nastepuje dopiero po przeprowadzeniu przez sad ad-
ministracyjny wlasciwego postepowania merytorycznego i po uprawomocnie-
niu sie tego wyroku (art. 1701 171 p.p.s.a.).

Ochrona tymczasowa przed potencjalnie niezgodnym z prawem aktem
prawa miejscowego — co wynika z jej funkcji — musi natomiast by¢ udzielana

¢ Dz.U.Nr78, poz. 483, ze zm.

7 Akty prawa miejscowego stanowione przez organy samorzadu terytorialnego podlegaja réw-
niez kontroli w ramach nadzoru nad samorzadem terytorialnym, a akty prawa miejscowego stano-
wione przez wojewodéw i terenowe organy administracji niezespolonej — kontroli i nadzorowi Pre-
zesa Rady Ministréw. Nalezy doda¢, Ze o legalnosci aktow prawa miejscowego moze takze orzekac
Trybunat Konstytucyjny, jednakze wylacznie w postepowaniu ze skargi konstytucyjnej.

8 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 ., poz. 2107, ze zm.

9 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 1302, ze zm.

10" Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 1., poz. 1523, ze zm.
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mozliwie szybko oraz na wczesniejszych etapach postepowania sadowoadmini-
stracyjnego, a wiec przed jego zakonczeniem i definitywnym rozstrzygnieciem
kwestii legalnosci kwestionowanego aktu prawa miejscowego (rozstrzygnieciem
sprawy co do istoty). Funkcja ochrony tymczasowej przed jakakolwiek forma
dzialania administracji publicznej, w tym aktem normatywnym, jest bowiem za-
pobiezenie powstaniu szkodliwych lub nieodwracalnych skutkéw, ktére moga
wyniknaé z tej formy (w przypadku gdyby okazala si¢ ona niezgodna z pra-
wem).

De lege lata regulacja prawna w zakresie ochrony tymczasowej w postepowa-
niu sagdowoadministracyjnym przed potencjalnie niezgodnym z prawem aktem
prawa miejscowego jest oparta na nastepujacych zasadach!'.

1) Wniesienie skargi do saqdu administracyjnego na akt prawa miejscowego nie
wstrzymuje z mocy prawa wykonania tego aktu (nie zawiesza obowiazywa-
nia badz stosowania tego aktu ani tez nie zawiesza skutkéw prawnych, jakie
z niego wynikly, wynikaja badZz wynikna¢ mogg) — art. 61 § 1 p.p.s.a.

2) Do momentu przekazania skargi sadowi administracyjnemu, wiasciwy organ
administracji publicznej moze z urzedu lub na wniosek skarzacego wstrzy-
mac¢ wykonanie aktu prawa miejscowego, jednakze z wyjatkiem aktéw pra-
wa miejscowego, ktére weszly w zycie — art. 61 § 2 pkt 3 p.p.s.a.; ewentualne
wstrzymanie przez organ administracji publicznej wykonania aktu prawa
miejscowego, ktéry nie wszedl w zycie, ma przy tym charakter uznaniowy,
poniewaz przepisy nie okreslaja przestanek, od ktérych spelnienia zalezy
wstrzymanie wykonania tego aktu przez organ administracji.

3) Po przekazaniu skargi sadowi administracyjnemu, sad ten, wylacznie na
wniosek skarzacego, moze wstrzymac wykonanie aktu prawa miejscowego,
jednakze z wyjatkiem aktéw prawa miejscowego, ktére weszly w zycie oraz
z wyjatkiem aktéw prawa miejscowego, co do ktérych ustawa szczegdlna
wylacza wstrzymanie ich wykonania — art. 61 § 3 p.p.s.a.; wstrzymanie przez
sad administracyjny wykonania aktu prawa miejscowego (ktéry nie wszedt
w zycie lub w odniesieniu do ktérego wstrzymanie wykonania nie jest wyla-
czone przez ustawe szczegélna) jest mozliwe, jezeli ,zachodzi niebezpieczen-
stwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwré-
cenia skutkéw” (art. 61 § 3 p.p.s.a.).

11 Regulacja ta realizuje tres¢ (majacej charakter soft law) Rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy Nr R(89)8 z dnia 13 wrzesnia 1989 r. o tymczasowej ochronie sagdowej w sprawach
administracyjnych (Recommendation No. R (89) 8 of the Committee of Ministers to Member States on Pro-
visional court protection in administrative matters — adopted by the Committee of Ministers on 13 September
1989). Wiecej na temat rekomendacji zob. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma sgdow-
nictwa administracyjnego a standardy ochrony praw jednostki, ,Pafistwo i Prawo” 2002, z. 12, s. 39 oraz
Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, ,Pafistwo i Prawo” 2003,
z.5,s.20-22.
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4) Jezeli sad administracyjny oddali skarge na akt prawa miejscowego (uzna
akt prawa miejscowego za zgodny z prawem), stan ,wstrzymania wykona-
nia aktu prawa miejscowego” (wynikajacy z wczesniejszego rozstrzygniecia
w tym zakresie) utrzymuje si¢ do momentu prawomocnego zakonczenia po-
stepowania sadowoadministracyjnego — art. 61 § 6 pkt 2 p.p.s.a.

5) Jezeli sad administracyjny uwzgledni skarge na akt prawa miejscowego, stan
,wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego” (wynikajacy z wcze-
$niejszego rozstrzygniecia w tym zakresie) upada w dniu wyroku sadu ad-
ministracyjnego uwzgledniajacego skarge — art. 61 § 6 pkt 1 p.p.s.a. Przepis
art. 152 p.p.s.a. stanowi co prawda w § 1, ze ,w razie uwzglednienia skargi na
akt lub czynnoé¢, nie wywoluja one skutkéw prawnych do chwili uprawo-
mocnienia sie wyroku, chyba Ze sad postanowi inaczej”, jednakze z § 2 tego
samego artykulu wynika, ze ,przepisu § 1 nie stosuje sie do aktéw prawa
miejscowego”. Oznacza to, paradoksalnie, ze ustawodawca zapewnia wyz-
sza ochrone przed aktem prawa miejscowego, ktéry sad administracyjny nie-
prawomocnie uznal za zgodny z prawem anizeli przed aktem prawa miej-
scowego, ktéry sad administracyjny nieprawomocnie uznal za niezgodny
z prawem: w przypadku aktu prawa miejscowego uznanego przez sad za
zgodny z prawem (oddalenie skargi) udzielona wczesniej ochrona tymcza-
sowa trwa bowiem do momentu prawomocnego zakoficzenia postepowania
sadowoadministracyjnego, w przypadku natomiast aktu prawa miejscowego
uznanego przez sad za niezgodny z prawem (uwzglednienie skargi) udzie-
lona wczeéniej ochrona tymczasowa upada z chwilg wydania przez sad nie-
prawomocnego wyroku i akt prawa miejscowego (mimo Ze uznany niepra-
womocnie za niezgodny z prawem) moze by¢ wykonywany.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, ochrona tymczasowa w postepowaniu
sadowoadministracyjnym przed potencjalnie niezgodnym z prawem aktem pra-
wa miejscowego ma ograniczony zakres, poniewaz — z mocy wyraznego zaka-
zu ustawowego — ochrona taka jest niedopuszczalna w odniesieniu do aktéw
prawa miejscowego, ktére weszly w zycie i obowigzuja, a dopuszczalna jedynie
w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego, ktére w zycie jeszcze nie weszly.
Dorota Dabek trafnie w zwigzku z tym zauwaza, ze sad administracyjny nie ma
kompetencji do wstrzymania wykonania aktéw prawa miejscowego ,[...] w tych
przypadkach, w ktérych jest to najbardziej potrzebne (a wiec wtedy, gdy akty
juz obowiazuja)”'%.

W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie o prawidlowos¢ regulacji prawnej
w zakresie dopuszczalnosci (a w istocie niedopuszczalnosci) wstrzymania wy-
konania aktéw prawa miejscowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Stan prawny, w ktérym ochrona tymczasowa w postepowaniu sadowo-
administracyjnym jest niedopuszczalna w odniesieniu do obowigzujacych

2 p. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 287.
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aktéw prawa miejscowego, jest — jak sie wydaje’® — wynikiem podzielenia przez
ustawodawce stanowiska wyrazonego w uchwale skladu 7 sedziéw NSA z dnia
15 maja 2000 r., OPS 1/00* pod rzadem poprzednio obowiazujacej ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym®. Poglad prawny NSA
co do niedopuszczalnosci wstrzymania wykonania obowigzujacego aktu prawa
miejscowego mial swe zrédlo w jezykowej wykladni zwrotu ,wykonanie aktu
normatywnego” (,wstrzymanie wykonania aktu normatywnego”), ktéry to
zwrot — zdaniem Sadu — ze swej istoty nie mégl odnosic sie do obowiazujacego
aktu normatywnego. Jedli bowiem — argumentowal Sad — akt normatywny wej-
dzie w zycie ,[...] staje sie obowigzujacym prawem, a wiec mozna moéwic o sto-
sowaniu [jego] przepisdéw”, a nie o0 wykonywaniu aktu normatywnego. ,Z tego
wzgledu — konkludowatl Sad — wstrzymanie wykonania aktu normatywnego
obowiazujacego nie moze wchodzi¢ w rachube”.

Z wyzej przedstawionym stanowiskiem NSA, ktore —jak nalezy sadzi¢ — leglo
u podstaw decyzji aktualnego ustawodawcy o wylaczeniu obowiazujacych ak-
tow prawa miejscowego spod ochrony tymczasowej w postepowaniu sadowo-
administracyjnym, trudno si¢ jednak zgodzi¢, poniewaz opiera si¢ ono na nad-
miernie zwezajacej wykladni formuly ,wykonania aktu normatywnego”, ktore
to wykladnia w niewystarczajacym stopniu uwzglednia cel, jakiemu sluzy ochro-
na tymczasowa w postepowaniu sadowoadministracyjnym. W konsekwencji za-
rzut oparcia sie na btednych przestankach (przy ksztaltowaniu aktualnego za-
kresu ochrony tymczasowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym) nalezy
takze postawic¢ aktualnemu ustawodawcy (skoro podzielit on poglad NSA).

Wspolczesnie bowiem konstrukcja ,wykonania” aktu lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej — jak wynika z poglebionych badan Agnieszki Kraw-
czyk — nie ma jednolitego charakteru i uzyskuje rézne znaczenia w zaleznosci
od kontekstu normatywnego'. Ograniczenie sie za$ tylko do jednej metody
wykladni — jak przy innej okazji trafnie wskazal Zbigniew Kmieciak — ,bywa

13 Na taka geneze wylaczenia obowigzujacych aktéw prawa miejscowego spod ochrony tym-
czasowej w art. art. 61 § 2 pkt 3 oraz § 3 p.p.s.a. wskazuje Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa..., s. 24
oraz T. Wo$ [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 299.

14 ONSA 2000 nr 4, poz. 134.

15 Dz. U.Nr 74, poz. 368, ze zm.

16 A. Krawczyk we wnioskach koficowych swojej monografii pisze: ,Przeprowadzona analiza
zdaje sie uzasadnia¢ twierdzenie o potrzebie odmiennego od przyjmowanego zwykle, postrzega-
nego tylko jako zdolnos¢ aktu do poddania sie realizacji dobrowolnej lub z uzyciem $rodkéw przy-
musu panstwowego ujecia wykonalnosci. Wspélczesnie konstrukgja ta nie ma ograniczonej do tego
zakresu, jednolitej formuly, lecz wystepuje w réznych, zaleznych od kontekstu normatywnego po-
staciach. Wszystko to sprawia, ze okreslenie »wykonalno$é« (zdolnoé¢ do wykonania) nalezy rozu-
miec szerzej, przy uwzglednieniu komplementarnych w stosunku do niego poje¢: »mocy wiazacej
(obowiazujacej)« decyzji administracyjnej oraz »skutecznosci« czynnosci faktycznych” (A. Krawczyk,
Wykonalnos¢ aktu i czynnosci organu administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 268).
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zawodne”; Autor ten stwierdzit dalej, ze ,czesto [w toku wykladni] niezbedne
jest jeszcze odwotlanie sie do celu (funkcji) danego przepisu lub zbioru przepi-
sOw prawa oraz ustalenie jego zwigzkéw z innymi elementami uregulowania
prawnego”".

Wydaje sie wiec, ze majac na uwadze funkcje ochrony tymczasowej w po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym, ktéra sprowadza sie do zapobiezenia
powstaniu szkodliwych lub nieodwracalnych skutkéw formy dzialania admini-
stracji (ktéra moze okazac sie niezgodna z prawem), formule ,wstrzymania wy-
konania” formy dzialania administracji mozna i nalezy rozumiec szeroko, tj. jako
wstrzymanie (zawieszenie) mocy obowigzujacej formy dzialania administracji
oraz skutkéw, ktore z tej formy wynikly, wynikaja badz wyniknaé moga.

Obowiazujacy akt normatywny moze bowiem ksztalttowac sytuacje prawne
w sposdb dalece zréznicowany: moze ustanawia¢ obowigzki jednostek lub przy-
znawac jednostkom uprawnienia w sposéb bezposredni lub posredni, moze by¢
zrédiem kompetencji organéw panstwa, moze dostarczaé¢ podstawy prawnej do
proceséw stanowienia, stosowania lub kontroli przestrzegania prawa, moze by¢
podstawa prawna dokonywania czynnosci faktycznych lub czynnosci konwen-
cjonalnych itp. Trudno zatem wszystkie, rodzajowo od siebie odmienne, przejawy
realizacji (,dzialania”, ,urzeczywistniania”) aktu normatywnego zredukowac do
jednej, uniwersalnej formuly jezykowej'; nawet formute zawieszenia stosowania
aktu normatywnego nalezaloby — w przypadku okreélania zakresu ochrony tym-
czasowe]j — uznac za zbyt waska, poniewaz stosowanie prawa nie jest jedynym
przejawem realizacji (,dzialania”, ,urzeczywistniania”) aktu normatywnego.

Potrzebe przyjecia szerokiego sposobu rozumienia formuly ,wstrzymania
wykonania” aktu normatywnego potwierdzaja zreszta rowniez obowiazujace
przepisy o ochronie tymczasowej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym.
Przepisy te dopuszczaja bowiem mozliwo$¢ ,wstrzymania wykonania” aktu
prawa miejscowego, ktory jeszcze nie wszedl w zycie i w konsekwencji nie obo-
wigzuje. Formutla ,wykonania” aktu normatywnego, ktéry ,nie wszedl w zycie”
i nie obowigzuje, ma wszelkie cechy oksymoronu: ,wykonanie” aktu norma-
tywnego, ktéry ,nie obowigzuje”, nie jest bowiem mozliwe. Formula ta nabiera
natomiast sensu w przypadku objecia zakresem znaczeniowym zwrotu ,wyko-
nanie aktu normatywnego” nie tylko czynnosci dokonanych na podstawie tego
aktu, ale réwniez czynnosci poprzedzajacych uzyskanie przez akt normatywny
mocy obowiazujacej, a majacych na celu wejscie w zycie tego aktu, takich jak
np. kontrole aktu normatywnego przed jego ogloszeniem, samo ogloszenie aktu

17" 7. Kmieciak, Glosa do postanowienia NSA z dn. 23 stycznia 1997 1., SA/Rz 1382/96, ,Orzecznic-
two Sadéw Polskich” 1998, nr 3, poz. 54, cyt. za: LEX.
8 By¢ moze najszersza i najbardziej uniwersalna formutg byloby ,zawieszenie obowigzywania”

lub ,zawieszenie mocy obowigzujacej” aktu normatywnego, zob. Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa...,
s.27.
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normatywnego w dzienniku urzedowym, czynnosci przygotowawcze — w okre-
sie vacatio legis — poprzedzajace wejscie aktu normatywnego w zycie.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku o braku sprzecznosci o charak-
terze fundamentalnym pomiedzy sama konstrukcja aktu normatywnego (w tym
aktu prawa miejscowego), ktéry wszedl w zycie i obowigzuje, a konstrukcja ochro-
ny tymczasowej, ktéra polega na wstrzymaniu wykonania formy dzialania admi-
nistracji. Ceche podlegania ,wykonaniu” mozna bowiem réwniez odnosi¢ do obo-
wigzujgcego aktu normatywnego (w tym aktu prawa miejscowego), oczywiscie
przy zalozeniu szerokiego rozumienia terminu ,wykonanie” aktu normatywnego.

Przeszkoda w objeciu aktéw prawa miejscowego zakresem ochrony tymcza-
sowej w postepowaniu sadowoadministracyjnym nie jest zatem ,natura rzeczy”,
wzgledy ogodlnosystemowe ani tez domniemana nieprzystawalno$¢ kategorii
,wstrzymania wykonania” formy dziatania administracji do aktu normatywne-
go (aktu prawa miejscowego), ktory wszedl w zycie i obowigzuje. Przeszkoda
taka jest natomiast wylacznie decyzja ustawodawcy, ktory de lege lata wylaczyt
obowiazujace akty prawa miejscowego spod ochrony tymczasowej w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym. Nie ma natomiast powoddéw, dla ktérych
decyzja ta nie moglaby zosta¢ przez ustawodawce zmieniona w kierunku obje-
cia zakresem ochrony tymczasowej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
réwniez obowiazujacych aktéw prawa miejscowego.

Potwierdzeniem tezy o braku sprzecznosci miedzy obowigzywaniem aktu
normatywnego a mozliwoscia objecia go ochrong tymczasowa (,wstrzymaniem
wykonania”, ,zawieszeniem stosowania”, ,zawieszeniem obowigzywania” —
ujecia istoty ochrony tymczasowej w plaszczyznie semantycznej moga by¢
rozne) jest fakt, ze mozliwos¢ taka byta przewidziana w historycznie pierwszej
ustawie o Trybunale Konstytucyjnym, tj. w przepisie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym?®.

¥ Dz U. Nr 22, poz. 98.

Przepis art. 9 ust. 2 6wczesnej ustawy o TK dopuszczal mozliwos¢ ,zawieszenia w catosci lub czesci
stosowania aktu [normatywnego]”. Gwoli Scistoéci nalezy doda¢, Ze po utracie mocy obowiazuja-
cej przez przepis ustawowy upowazniajacy Trybunal do zawieszenia stosowania przepiséw aktu
normatywnego, zaskarzonego do Trybunalu, opowiadat si¢ on przeciwko mozliwosci zawieszenia
przez Trybunat stosowania przepiséw aktu normatywnego, zaskarzonego do Trybunatu. U podstaw
tego stanowiska lezal jednak wylgcznie brak podstawy prawnej (rangi ustawowej) do zawieszenia
przepiséw aktu normatywnego (przy jednoczesnym przekonaniu Trybunatu o braku podstaw do
zawieszenia przepisow aktu normatywnego przy wykorzystaniu, stosowanych odpowiednio, prze-
pisoéw k.p.c. o zabezpieczeniu powdédztwa), zob. postanowienie TK z dnia 11 kwietnia 2007 r., K 2/07,
OTK 2007, nr 4A, poz. 43; postanowienie TK z dnia 4 pazdziernika 2006 r., K 31/06, OTK 2006, nr 9A,
poz. 135; postanowienie TK z dnia 22 lutego 2006 r., K 4/06, OTK 2006, nr 2A, poz. 24; postanowienie
TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 28/01, OTK 2002, nr 1A, poz. 8. Poglad na temat mozliwosci od-
powiedniego stosowania w postepowaniu przed TK przepiséw k.p.c. o zabezpieczeniu powddztwa
wyrazil natomiast TK w postanowieniu z dnia 30 listopada 2015 r., K 34/15.
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Dopuszczalno$é wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego...

Mozliwo$¢ ,zawieszenia wykonania zaskarzonego aktu” (w tym takze obo-
wigzujacego aktu normatywnego — aktu prawa Unii Europejskiej objetego wia-
Sciwoscia Trybunalu) ma takze Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na
podstawie przepisu art. 278 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®.

Z kolei przywolana wyzej Rekomendacja Nr R(89)8 Komitetu Ministrow
Rady Europy o tymczasowej ochronie sgdowej w sprawach administracyjnych
réwniez dopuszcza mozliwo$¢ objecia zakresem ochrony tymczasowej (na ta-
kich samych zasadach, jakie obowiazuja w odniesieniu do indywidualnych ak-
tow administracyjnych) administracyjne akty regulacyjne (czyli akty normatyw-
ne o charakterze generalnym).

Na zakonczenie rozwazenia wymaga kwestia dopuszczalnosci objecia ochro-
ng tymczasowa w postepowaniu sagdowoadministracyjnym obowiazujacych
aktéw prawa miejscowego z perspektywy Konstytucji. Rzecz sprowadza sie do
pytania, czy wprowadzenie takiego rozwigzania wymagatoby zmiany Konsty-
tucji poprzez wprowadzenie przepisu wyraznie dopuszczajacego mozliwosci
»~wstrzymania wykonania” (,zawieszenia stosowania”, ,zawieszenia obowiazy-
wania”) aktéw normatywnych, ktére weszly w zycie i obowiazuja, czy tez wpro-
wadzenie takiego rozwigzania mogloby nastapi¢ jedynie na podstawie ustawy,
bez potrzeby zmiany Konstytucji.

Wydaje sie, ze za wystarczajaca (ale i niezbedng — gdyz kompetencji orga-
néw panstwa nie mozna domniemywac) nalezaloby uzna¢ regulacje ustawowg
przewidujaca wprost mozliwos¢ objecia zakresem ochrony tymczasowej takze
obowiazujace akty normatywne. Wprowadzenia takiego rozwigzania (réw-
niez do przepiséw ustawy regulujacej postepowanie sadowoadministracyjne)
nie wymagaloby zmiany Konstytucji. Do takiej konstatacji prowadzi bowiem
wnioskowanie a fortiori (w wariancie a maiore ad minus). Skoro bowiem Konsty-
tucja przewiduje instytucje kontroli konstytucyjnosci prawa (kontroli legalnosci
prawa) i przyznaje Trybunalowi Konstytucyjnemu oraz sagdom administracyj-
nym kompetencje do usuwania sprzecznych z prawem aktéw normatywnych
z porzadku prawnego, czyli przyznaje tym podmiotom kompetencje do defi-
nitywnego pozbawiania tych aktéw normatywnych mocy obowiazujacej, to

20 Dz, U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.
Przepis art. 278 TFUE ma nastepujace brzmienie: ,Skargi wniesione do Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej nie maja skutku zawieszajacego. Jednakze Trybunal moze, jeéli uzna, Ze okoliczno-
Sci tego wymagaja, zarzadzi¢ zawieszenie wykonania zaskarzonego aktu”.

2 We wstepie do Rekomendacji, okreslajacym jej zakres przedmiotowy, stwierdza sie bowiem:
,In those legal systems where administrative regulatory acts can be challenged before a court, the
following principles also apply to provisional protection against administrative regulatory acts”
(,w tych systemach prawa, w ktérych administracyjne akty regulacyjne moga by¢ zaskarzane do
sadu, nastepujace zasady [ochrony tymczasowej] maja réwniez zastosowanie do ochrony tymczaso-
wej przed administracyjnymi aktami regulacyjnymi”).
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tym bardziej dopuszcza mozliwo$¢ czasowego zawieszania mocy obowiazujacej
tych aktéw na czas prowadzonego postepowania w sprawie legalnosci tych ak-
tow. W konsekwencji stan prawny (uksztaltowany w drodze ustawy), zgodnie
z ktérym zakres przedmiotowy ochrony tymczasowej w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym obejmowalby takze obowiazujace akty prawa miejscowego,
nalezaloby uzna¢ za zgodny z Konstytucja (nienaruszajacy zasady hierarchicz-
nej zgodnosci norm systemu prawa).

Mariusz Bogusz

THE ADMISSIBILITY OF SUSPENDING THE IMPLEMENTATION
OF A LOCAL LAW ACT IN ADMINISTRATIVE COURT PROCEEDINGS

In proceedings before Polish administrative courts concerning the assessment of the legal-
ity of various acts of public administration, there is the institution of so-called temporary
protection. This protection is most often granted at the initial stage of court proceedings
and consists in the administrative court’s suspension of the implementation of the con-
tested act of public administration. The purpose of temporary protection is to prevent
damage or irreversible effects caused by potentially unlawful public administration acts.
However, acts of local law (local sources of law) that have entered into force are excluded
from the scope of temporary protection. The Author criticizes this state of affairs, pointing
to the lack of convincing arguments for such an exclusion and proposing that the scope of
temporary protection should also include the acts of local law (local sources of law) that
have already entered into force and are binding.



