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Wstep

Prawo do sadu stanowi fundamentalng gwarancj¢ ochrony praw jednostki
w demokratycznym panstwie prawa. Jego znaczenie potwierdzaja zarowno polska,
jak 1 niemiecka konstytucja, a takze mig¢dzynarodowe akty prawne, takie jak
Europejska Konwencja Praw Czlowieka czy Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Jednakze sama mozliwos$¢ dostepu do sadu bytaby niewystarczajaca,
gdyby nie obejmowala réwniez zapewnienia skuteczno$ci ochrony prawne;.
Skuteczno$¢ ta jest kluczowa, poniewaz nawet najlepsze rozwigzania proceduralne
traca na wartosci, jesli postepowanie sadowe nie zapewnia zabezpieczenia
interesow prawnych strony we wlasciwym czasie. Brak skutecznej tymczasowej
ochrony prawnej moze spowodowal poniesienie przez stron¢ postepowania
nieodwracalnej szkody jeszcze w takcie trwania postgpowania przed wydaniem
rozstrzygnigcia przez sad. Przyktadowo, rozstrzygnigcie wydane na korzys$¢ strony
moze okaza¢ si¢ niewystarczajace, jezeli zostanie wydane z opdznieniem,
uniemozliwiajagc tym samym skuteczne naprawienie powstalej w migdzyczasie
szkody. Jest to sprzeczne z samg naturg prawa do sadu, ktore powinno nie tylko
gwarantowac dostep do wymiaru sprawiedliwosci, ale takze zapewnia¢ skuteczne,
efektywne i terminowe zabezpieczenie interesow prawnych obywateli. Dlatego tez
fundamentalng rol¢ w realizacji prawa do sadu odgrywaja mechanizmy
proceduralne majace zapewni¢ skuteczno$¢ ochrony prawnej. Ich celem jest
stworzenie takiego systemu, ktory umozliwia szybkie zabezpieczenie interesow
prawnych strony, o ile jest to konieczne dla efektywnego urzeczywistnienia prawa
do sadu. Bez =zapewnienia takiego mechanizmu realizacja uprawnien

podmiotowych staje si¢ iluzoryczna, a konstytucyjnie zagwarantowane prawo do
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sadu niepelne. W demokratycznym panstwie prawa integralnym elementem prawa
do sadu jest zatem zapewnienie skutecznej ochrony prawnej chronigcej obywateli

przed nieodwracalnymi naruszeniami ich dobr osobistych.

Majac na uwadze, ze zakorzeniona w europejskich porzadkach prawnych
gwarancja dostepu do sadu obejmuje réwniez prawo do skutecznej ochrony
prawnej, poszczegoélne systemy prawne wypracowaly niejednolite rozwigzania
stuzace realizacji tego prawa. Nie budzi watpliwosci, ze dla zapewnienia
efektywnosci ochrony prawnej konieczne jest istnienie mechanizmow
zabezpieczajacych prawa skarzacego do czasu rozstrzygnigcia sprawy w
postgpowaniu  glownym. Oznacza to konieczno$¢ ustanowienia systemu
tymczasowej ochrony prawnej, funkcjonujgcego réwnolegle do glownego
postegpowania sadowego. Jest tak przede wszystkim dlatego, ze tylko w wyjatkowo
rzadkich przypadkach mozliwe bgdzie zapewnienie tak szybkiej ochrony prawnej
w postegpowaniu gtownym, ktora uczynilaby zbednym rozstrzygnigcie w
postgpowaniu w sprawie ochrony tymczasowej. W zwigzku z powyzszym, a takze
z uwagi na fundamentalne znaczenie instytucji tymczasowej ochrony prawnej dla
procedury sadowej w demokratycznym panstwie prawa, zasadne jest

przeprowadzenie prawnoporownawczej analizy tego srodka procesowego.

Wychodzac z podstawowych zalozen metodologicznych K. Zweigerta i H.
Kotza!, nalezy podkresli¢, ze metoda prawnopordéwnawcza opiera sie na podejsciu
funkcjonalnym, ktore rowniez zostalo przyjete w niniejszym opracowaniu. Z

funkcjonalnego podejscia wynika, ze punkt wyjscia analizy prawnoporéwnawczej

UK. Zweigert, H. Kotz, Einfiihrung in die Rechtsvergleichung, Tiibingen 1996, s. 31 i nast,;
poroéwnaj takze odnosnie krytyki prawnoporownawczej metody funkcjonalnej: U. Kischel,
Rechtsvergleichung, Miinchen 2015, s. 92 i nast.

14



stanowi pytanie badawcze sformulowane niezaleznie od poje¢ systemowych
rodzimego porzadku prawnego. W zwigzku z tym, pytanie wyj$ciowe analizy brzmi

nastepujaco:

Jakie rozwigzania w zakresie ochrony tymczasowej przewidujg polska i
niemiecka procedura sqdowoadministracyjna w celu realizacji prawa do
skutecznej ochrony prawnej jako wyrazu gwarancji skutecznej drogi

sgdowej?

Jesli na poczatku analizy prawnoporéwnawczej stoi sformutowanie
funkcjonalnego pytania wyjsciowego, to uprzednio konieczne jest dokonanie
wyboru poréwnywanych porzadkéw prawnych?. Za oczywisty nalezy uzna¢ wybor
polskiego 1 niemieckiego porzadku prawnego jako przedmiot niniejszej pracy.
Analiza porownawcza regulacji prawnych staje si¢ szczegdlnie owocne wtedy, gdy
mozna spodziewac si¢, ze analiza ujawni istotne rdznice. Takiej wtasnie sytuacji
nalezato oczekiwa¢ w przypadku poréwnania zagadnien z zakresu polskiego i
niemieckiego prawa publicznego. Oba porzadki prawne wywodzg si¢ bowiem z
odmiennych tradycji prawnych w zakresie prawa publicznego. Podczas gdy
niemieckie postgpowanie sadowoadministracyjne ma korzenie w porzadku
prawnym Krolestwa Prus, polskie postepowanie sadowoadministracyjne
uksztattowane zostalo glownie pod wplywem austriackiej tradycji prawne;,

zwlaszcza w odniesieniu do poszczegdlnych rozwigzan procesowych.

Po dokonaniu w ramach analizy prawnoporéwnawczej wyboru porzadkow
prawnych poddawanych poréwnaniu oraz sformutowaniu funkcjonalnego pytania

wyjsciowego, kolejnym etapem jest przedstawienie poszczegdlnych regulacji

2 U. Kischel, Rechtsvergleichung..., s. 94.
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krajowych. Ich celem jest poglebiona prezentacja odpowiednich porzadkow
prawnych w $wietle przyjetego pytania badawczego, z uwzglednieniem wilasciwej
im systematyki oraz terminologii prawniczej®. Stosownie do tego, w niniejszej
pracy, w pierwszej kolejnosci dokonano szczegdélowego omdwienia regulacji oraz
instrumentdw  tymczasowej  ochrony  prawnej w  postgpowaniach
sadowoadministracyjnych w Niemczech i w Polsce, opierajac si¢ na analizie

odpowiednich przepiséw proceduralnych obowigzujacych w obu systemach.

Tego rodzaju czysto opisowe zestawienie nie stanowi jednak samo w sobie
analizy prawnoporéwnawczej*. Konieczne jest bowiem nie tylko katalogowe
wyliczenie zidentyfikowanych réznic i podobienstw, lecz przede wszystkim
abstrakcyjne ujecie przyjetych w poszczegolnych porzadkach prawnych rozwigzan

dla okreslonego problemu wymagajgcego ujecia normatywnego>.

Wykazanie réznic pomigdzy porownywanymi porzadkami prawnymi nie
powinno stanowi¢ celu samego w sobie. Zidentyfikowane rozbieznosci maja przede
wszystkim  umozliwi¢  poglgbiong ocen¢ instrumentdéw  procesowych
funkcjonujacych w obu panstwach. Perspektywa prawnoporéwnawcza pozwala nie
tylko na sformutowanie propozycji zmian legislacyjnych, lecz takze na
stwierdzenie, ze okre§lone rozwigzanie prawne jest trafne i nie wymaga ingerencji

ustawodawcy.

W niniejszej pracy dokonana zostanie zatem szczegoétowa analiza systemu
tymczasowej ochrony prawnej w polskim 1 niemieckim postgpowaniu

sagdowoadministracyjnym. Uwzgledniona zostanie przy tym nie tylko analiza

3 K. Zweigert, H. Kotz, Einfiihrung..., s. 42.

4 Z. Kmieciak, Idea badarn prawnoporéwnawczych Franciszka Longchampsa de Bérier, Panstwo i
Prawo 2019 z. 5, s. 22.

S K. Zweigert, H. Kotz, Einfiihrung..., s. 42 i nast.
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poréwnawcza poszczegdlnych instrumentow procesowych, ktorymi porzadki
prawne obu panstw postuguja sie w celu zapewnienia skutecznej ochrony prawne;,
lecz takze ich funkcjonalne znaczenie i praktyczne zastosowanie. Celem pracy jest
bowiem takze systematyczne zbadanie podstawowych zatozen procedur na tle
przedstawionych instrumentéw, ze szczegdlnym uwzglednieniem przyczyn
wystepujacych rdznic. Analizie poddana zostanie kwestia, czy — i w jakim zakresie
—rozbiezno$ci te wynikajg z konkretnych potrzeb lub z immanentnych cech danego

systemu prawnego.

Dla pehiejszego zrozumienia analizowanych instytucji konieczne jest na
wstepie przedstawienie podstawowych cech systemow prawnych stanowigcych
przedmiot poréwnania w niniejszej pracy. Jak juz zaznaczono, zaréwno polski, jak
iniemiecki system sagdownictwa administracyjnego posiadajg zasadniczo odmienne
rodowody. Co prawda polskie sgdownictwo po odrodzeniu wolnej Polski w 1918 1.
przejelo pewne cechy sadownictwa pruskiego, ale gléwnie opierato si¢ na
austriackim modelu sadownictwa administracyjnego, w ktorym sad mial pierwotnie
wylacznie kompetencje kasatoryjne®. W tym modelu sad administracyjny byt zatem
upowazniony jedynie do uchylenia aktu lub czynnosci administracyjnej, uznanej za
niezgodng z prawem. Inaczej przedstawiala si¢ sytuacja w niemieckim
sadownictwie administracyjnym, opierajacym si¢ w duzej] mierze na

dziewigtnastowiecznym modelu pruskim’. System ten przewidywal nie tylko

® M. Kania, Zwyczajne Srodki zaskarzenia w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2009, s. 30; M. Kaminski, Reformy sqgdownictwa administracyjnego w Polsce, Acta
Universitatis Lodzienzis. Folia Iuridica 2022/98, s. 174; A. Tarnowska, Sgdownictwo
administracyjne Il RP a pruski model sqgdownictwa administracyjnego, Studia z Dziejow Panstwa i
Prawa Polskiego 2006/09, s. 414; odno$nie reformy sagdownictwa administracyjnego w Austrii P.
Chvosta, ,, Reforma stulecia” sqdownictwa administracyjnego w Austrii — ,,nowa era” takze dla
sgdownictwa administracyjnego w panstwach miodej demokracji w Europie? Acta Universitatis
Lodzienzis. Folia Iuridica 2022/98, s. 37

7 M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec, [w:] L. Garlicki (red.), Sgdownictwo
administracyjne w Europie zachodniej, Warszawa 1990, s. 122.
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kasatoryjng kontrole aktu lub czynnosci administracyjnej. Oprocz uprawnien
kasatoryjnych sad administracyjny posiada rowniez kompetencje merytoryczne®,
na mocy ktérych sad moze nakaza¢ organowi administracji publicznej wydanie
okreslonego aktu lub podjecie danej czynnos$ci. Natomiast konsekwencja polskiego
rozwigzania kasatoryjnego jest brak odrebnych rodzajow skarg, co oznacza, ze
skarga przewidziana w p.p.s.a. jest jednolita instytucja procesowg’. W
przeciwienstwie do rozwigzania przyjetego w polskim postepowaniu
sadowoadministracyjnym, niemiecka ustawa o ustroju sadéw administracyjnych i
postgpowaniu przed nimi (VwGO, Verwaltungsgerichtsordnung) przewiduje
bogaty wachlarz skarg, w zaleznosci od Zadania skarzacego. Zroznicowanie
rodzajow skarg w niemieckim postepowaniu sagdowoadministracyjnym wynika z
faktu, ze niemiecki sad administracyjny posiada nie tylko kompetencje kasatoryjne,
ale réwniez wskazany wczesniej zakres kompetencji merytorycznych. W zwiazku
z tym, dla skutecznego proceduralnego ujgcia zadan skarzacego, jednolita skarga

kasatoryjna okazataby si¢ niewystarczajaca.

Niemiecki system procedury sagdowoadministracyjnej przewiduje zatem
pie¢ podstawowych rodzajow skarg, uzupelionych o dwie dalsze, szczegdlne
rodzaje skarg. Podstawowa forma skargi kasatoryjnej jest uregulowana w pierwszej
alternatywie § 42 ust. 1 VwGO skarga o uchylenie niezgodnej z prawem decyzji
administracyjnej (Anfechtungsklage)!?. Ten rodzaj skargi ma na celu kontrole
zgodnos$ci z prawem decyzji administracyjnej wydanej przez organ administracji

publiczne;j. Jezeli sad stwierdzi, ze decyzja jest niezgodna z prawem i w zwigzku z

8 A. Kubiak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym w RFN, Przeglad
Prawa Publicznego 2008, nr 2, s. 29.

® M. Kaminski, Reformy sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Acta Universitatis Lodzienzis.
Folia Iuridica 2022/98, s. 174 (184).

10 M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec..., s.130.
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tym narusza prawa podmiotowe skarzacego, wowczas sad uchyla decyzje w catosci

lub w czgsci, o ile jedynie cz¢$¢ aktu jest dotknigta wadliwos$cia.

W niemieckim postgpowaniu sgdowoadministracyjnym wyroznia si¢ takze
skarge o zobowigzanie organu administracji publicznej do wydania decyzji
administracyjnej (Verpflichtungsklage)'!. W tym przypadku skarzacy domaga sie
wydania decyzji administracyjnej przez organ administracji publicznej, ktorej
organ odmowil wydania lub ktérej wydania zaniechat. Jezeli regulacja bgdaca
podstawa prawng wydania zadanej decyzji administracyjnej przyznaje organowi
administracji publicznej uznanie przy podjeciu decyzji, sad moze zobowigzac organ
jedynie do ponownego rozpoznania sprawy, z uwzglednieniem stanowiska sadu
wyrazonego w danym wyroku. Inaczej jest natomiast, jezeli okreslony przepis nie
przewiduje uznania dla organu administracji publicznej. Wowczas sad
administracyjny moze bezposrednio zobowigza¢ organ do wydania decyzji o
okreslonej tresci, pod warunkiem spetnienia przestanek umozliwiajacych wydanie
takiej decyzji wzgledem skarzacego. Model ten, w ktorym sad sam nie wydaje
rozstrzygnigcia samodzielnie, lecz zobowigzuje organ do wydania okreslonej

decyzji, mozna okre$li¢ mianem posredniego orzekania merytorycznego!'2.

Innym rodzajem skargi przewidzianym w niemieckim sadownictwie
wynikajacy 1 oparty administracyjnym jest skarga dotyczaca stosunku prawnego
(Feststellungsklage). Przez pojecie ,,stosunek prawny” rozumie si¢ stosunek
prawny miedzy ludzmi lub miedzy ludzmi a rzeczami, wynikajaca z konkretnego

stanu faktycznego i oparta na obowigzujacych normach prawnych. Ani sam fakt,

"' M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec..., s.134.
12 M. Kamifiski, Reformy sqdownictwa administracyjnego w Polsce, ,,Acta Universitatis Lodzienzis.
Folia Iuridica” 2022/98, s. 187.
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ani abstrakcyjna kwestia prawna nie stanowig stosunku prawnego i nie mogg by¢
przedmiotem skargi o stwierdzenie ich istnienia (ustalenie)!'®. Za pomoca tej skargi
skarzacy moze domagaé si¢ stwierdzenia przez sad, ze dany stosunek prawny

istnieje badz nie.

W niemieckim sagdownictwie administracyjnym jest réwniez przewidziana
skarga o $wiadczenie (Leistungsklage). Skarga ta ma na celu dochodzenie roszczen
przez skarzgcego, ktorych podstawa nie jest decyzja administracyjna'®. Przyktadem
roszczen dochodzonych na podstawie skargi o §wiadczenie moze by¢ zadanie
wgladu do akt czy tez usunigcie przeszkody na drodze publicznej przez organ
administracji publicznej. W tych przypadkach skarzacy nie domaga si¢ wydania

decyzji administracyjnej, lecz dziatania o charakterze faktycznym.

Wreszcie nalezy wspomnie¢ o szczegdlnym rodzaju skargi w niemieckim
postepowaniu  sadowoadministracyjnym czyli tzw. abstrakcyjnej kontroli
zgodnosci norm (Normenkontrollklage). Polega ona na tym, ze wyzsze sady
administracyjne badajg legalnos¢ aktéw podustawowych, takich jak rozporzadzenia
czy prawo miejscowe, szczegbdlnie w odniesieniu do plandw zagospodarowania
przestrzennego. W przypadku rozporzadzen wydanych na podstawie niemieckiego
kodeksu budowlanego!® kontrola ta jest obowigzkowa, a w przypadku innych aktow

zalezy od decyzji poszczegolnych krajow zwigzkowych!®.

Dwa gtéwne rodzaje skarg — Anfechtungsklage oraz Verpflichtungsklage —

sa  uzupelniane  przez tzw. nastepcza skarge o  stwierdzenie

13 M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec..., s. 136.

14 Szerzej M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec...,s. 139.

15 Baugesetzbuch (BauGB), ustawa z dnia 23 czerwca 1960 r. (BGBI. I S. 341, tekst jedn. z dnia 3
listopada 2017 r. (BGBI. I s. 3634 ze zm., ost. zm. BGBI. 2025 I nr 348)

16 Por. szerzej: Ch. Starck, Kontrola administracji przez ogolne sady administracyjne w Niemczech,
[w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab.
Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 670.
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(Fortsetzungsfeststellungsklage). Skarga ta moze zosta¢ wniesiona w sytuacji, gdy
decyzja administracyjna, ktorej uchylenia si¢ domagano, przestala obowigzywac,
albo gdy — z przyczyn niezaleznych od strony postgpowania — ustaly podstawy do

wydania zgdanej decyzji'”.

W polskim i niemieckim systemie sagdownictwa administracyjnego istnieja
zatem dwa zasadniczo rdznigce si¢ modele ochrony prawnej: w systemie polskim
model kasatoryjny, umozliwiajacy w zasadzie jedynie uchylenie zaskarzonej
decyzji, oraz system niemiecki, w ktérym sad posiada réwniez kompetencje do
zobowigzania organu administracji publicznej do wydania okre$lonej decyzji
administracyjnej. System polski, jak juz wspomniano, opierajacy si¢ na modelu
sadownictwa austriackiego przeszedl niemniej w ostatnim dziesigcioleciu reformy,
w wyniku ktérych sad administracyjny zostal wyposazony w ograniczone
kompetencje merytoryczne. I tak, na podstawie art. 145a § 1 p.p.s.a., sad moze —
jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy — zobowigzaé¢ organ do wydania
w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia
sprawy lub jej rozstrzygniecie, chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu

organu.

W niniejszej pracy termin ,postgpowanie gtowne” odnosi si¢ do
postgpowan majac za przedmiot rozpatrzenie okreslonych skarg w polskim oraz
niemieckim systemie sgdownictwa administracyjnego. Jak juz wspomniano,
postgpowaniu gtownemu odpowiada postgpowanie w sprawie tzw. ochrony
tymczasowej, ktore w prawie niemieckim — w odrdznieniu od polskiego — ma

charakter odrgbnej procedury. Pojecie ,ochrona tymczasowa” nie nalezy

17 M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec..., s. 137.
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wprawdzie do jezyka prawnego — nie wystepuje wprost w tresci przepisow — jednak
jest powszechnie stosowany i akceptowany w jezyku prawniczym, zar6wno w
orzecznictwie, jak i piSmiennictwie, jako okreslenie postepowania uregulowanego
w art. 61 § 2-6 p.p.s.a. W terminologii niemieckiej, zar6wno w orzecznictwie, jak
i literaturze prawniczej, uksztattowalo si¢ analogiczne pojecie ,.einstweiliger

Rechtsschutz”.

Postepowanie w sprawie ochrony tymczasowej od poczatku jurysdykeji
administracyjnej stanowi integralny element systemu ochrony prawnej, zasadniczo
ukierunkowany na zabezpieczenie interesOw skarzacego w postgpowaniu
glownym. Wzorujac si¢ na § 17 ustawy austriackiej o trybunale administracyjnym
z 22 pazdziernika 1875 r.!8, ustawa z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym!® przewidywata w artykule 4 brak efektu
suspensywnego skargi?’. Jednocze$nie dopuszczata jednak mozliwo$¢ ochrony
tymczasowej w postaci wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu, o ile wzgledy
interesu publicznego nie sprzeciwialy si¢ takiemu wstrzymaniu, a skarzacemu
grozita niepowetowana szkoda?!. Zblizony mechanizm przewidywaly ustawy o
naczelnym sadzie administracyjnym z 1980 r.2? oraz 1995 r.2%, zakladajgce co do
zasady brak suspensywnosci skargi oraz mozliwo$¢ uzyskania ochrony
tymczasowej poprzez wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu. Takie samo

rozwigzanie zostato przyjete przez ustawg Prawo o postgpowaniu przez sadami

18 Gesetz vom 22. Oktober 1875 betreffend die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofes,
Reichsgesetzblatt 1876, s. 85.

9 Dz.U. 1922 nr 67 poz. 600.

20 J. Wegner, Instytucja wstrzymania..., s. 76.

2L Szerzej J. Borkowski, Glosa do postanowienia NSA z 16 pazdziernika 1996 r. sygn. akt IV SAB/Po
59/96, ,,0SP” 1998, Nr 1, poz. 22.

22 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. 1980 nr 4 poz. 8.

23 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. 0 Naczelnym Sgdzie Administracyjnym, Dz.U. 1995 nr 74 poz.
368.
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administracyjnymi z 2002. Zgodnie z art. 61 § 1 p.p.s.a., wniesienie skargi do sadu
administracyjnego nie wywotuje efektu suspensywnego. Jednakze na warunkach
okreslonych w art. 61 § 2 do § 6 p.p.s.a. skutku suspensywnego skargi moze zostaé
zarzadzony przez organ administracji publicznej albo przez sad. Tak uksztaltowana
ochrona tymczasowa odpowiada zatem zasadniczo ochronie prawnej uzyskiwanej
w polskim postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, polegajacej na

uchyleniu zaskarzonego aktu.

W Niemczech natomiast, bioragc pod uwage, ze juz w XIX wieku sady
administracyjne posiadaty kompetencje merytoryczne — obejmujace mozliwos¢
zobowigzania organu administracji publicznej do wydania okres§lonej decyzji czy
podjecia albo zaniechania pewnego dziatania — ochrona tymczasowa ujmowana jest
w szerszy sposob. Musi ona bowiem takze obejmowac¢ mozliwo$¢ tymczasowego
zobowigzania organu administracji publicznej, na czas trwania postgpowania,
prowadzacego do wydania okre$lonej decyzji, podjecia dziatania badz jego

zaniechania.

W Powszechnym Prawie Krajowym dla panstw krolewsko-pruskich z 1794
r.24 przewidziano brak efektu suspensywnego, miedzy innymi w przypadku skarg
podatkowych?>. Ustawa o ogélnej administracji kraju z 30 lipca 1883 r.2¢
przewidywata w § 53 zasad¢ zawieszenia wykonania decyzji administracyjnej, ale
réwniez dopuszczata mozliwo$¢ zarzadzenia natychmiastowej wykonalnosci, jezeli

wymagat tego interes publiczny. Te pierwsze regulacje nie dawaly jednak jeszcze

24 Allgemeines Landrecht fiir die PreuBischen Staaten, tekst ustawy dostepny na stronie
https://www koeblergerhard.de/Fontes/ALR 1 fuerdiepreussischenStaaten1794teill.htm, dostep 10
marca 2026 t.

25 W. Wieseler, Der vorliufige Rechtsschutz gegen Verwaltungsakte, Berlin 1967, s. 97.

26 Gesetz iiber die Allgemeine Landesverwaltung z dnia 30 lipca 1883 r. tekst ustawy dostepny na
stronie https://digital.staatsbibliothek-berlin.de/werkansicht?PPN=PPN642931305&PHY SID
=PHYS 0005, dostgp 10 marca 2026 r.
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mozliwo$ci ochrony prawnej w postaci tymczasowego zarzadzenia albo
przywrocenia skutku zawieszajacego $rodka odwotawczego?’. Z kolei regulacja
dotyczaca tymczasowego zarzadzenia zostala wprowadzona do porzadku prawnego
w krajach niemieckich stosunkowo pdzno. Pierwsza taka regulacja pojawita si¢ w
ustawie o sgdownictwie administracyjnym w Wirtembergii z 1876 .28, ktora w art.
10 nr 20 przyznawata sagdowi kompetencje do wydania tymczasowego zarzadzenia
w sporach dotyczagcych utrzymania drog®. Uwzgledniajagc ten dorobek
legislacyjny, w pierwszej ogolnoniemieckiej ustawie dotyczacej sadownictwa
administracyjnego z 1960 r. (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO) przewidziano
zatem nie tylko mozliwos$¢ przywrdcenia albo zarzadzenia skutku zawieszajacego
skargi (§ 80 VwGO), ale rowniez mozliwo$¢ wydania tymczasowego zarzadzenia

(§ 123 VWGO).

Na tle tego wstepnego zarysu uwidacznia si¢ istotna rdznica mi¢dzy obiema
porzadkami prawnymi w zakresie srodkow tymczasowej ochrony prawnej. Polska
ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi przewiduje w tym zakresie
mozliwo$¢ zarzadzenia wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci.
Natomiast niemiecka ustawa o postepowaniu sgdowoadministracyjnym oferuje
instrumenty bardziej daleko idace. Oprocz zarzadzenia badz przywrocenia
suspensywnego skutku wniesionego srodka zaskarzenia, sagd administracyjny moze
zastosowa¢ inne $rodki tymczasowe. Mogg one przybra¢ forme¢ tymczasowego

zarzadzenia, majacego na celu zabezpieczenie praw skarzacego w przypadku

2T'W. Wieseler, Der vorliufige Rechtsschutz gegen Verwaltungsakte, Berlin 1967, s. 102.

28 Gesetz iiber die Verwaltungsrechtspflege z 16 grudnia 1876 r., Dziennik ustaw dla Krolestwa
Wirtembergii z 1876 1., s. 485.

2 W. Wieseler, Der vorliufige Rechtsschutz gegen Verwaltungsakte, Berlin 1967, s. 164; H.
Rohmeyer, Geschichte und Rechtsnatur der einstweiligen Anordnung im Verwaltungsprozess,
Berlin 1967, przypis 115; H. Boos, Die einstweilige Anordnung im Verwaltungsprozess, Monachium
1967, s. 15.
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grozacych mu niebezpieczenstw do czasu wydania rozstrzygnigcia w sprawie
glownej. Podkresli¢ nalezy, ze w polskim postgpowaniu sagdowoadministracyjnym
brak jest regulacji przewidujacych tymczasowe zarzadzenia, ktore zabezpieczalyby

prawa uczestnikOw postgpowania na czas trwania postepowania gtownego.

Na tym tle nasuwa si¢ przede wszystkim pytanie, czy podobne
unormowanie powinno zosta¢é wprowadzone rowniez do polskiego porzadku
prawnego, aby skuteczniej chroni¢ prawa jednostki ubiegajacej si¢ o ochrong
prawna, czy tez obecnie obowigzujacy system tymczasowej ochrony prawnej w
postegpowaniu przed sagdami administracyjnymi mozna uzna¢ za wystarczajacy do
nalezytego zabezpieczenia praw stron do czasu rozstrzygnigcia sprawy glownej. Ta
kluczowa kwestia stanowi przedmiot niniejszych rozwazan i zostanie szczegdétowo
omoOwiona w dalszej czeSci pracy. Obecnie nie obserwuje sie, aby kwestia
wprowadzenia do polskiego postgpowania sagdowoadministracyjnego instytucji
tymczasowego zarzadzenia byla szerzej dyskutowana®®. Rozprawa skiada sie z
czterech rozdziatéw, ktore zostaty podzielone na podrozdzialy. W pracy przyjeto

stan prawny na dzien 28 lutego 2026 .

30 Por. w tym zakresie jedynie J. Wegner, Instytucja wstrzymania..., s. 76.
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Rozdzial 1
Ochrona tymczasowa w niemieckiej procedurze sadowoadministracyjnej

1. Wprowadzenie

Ze statystyk dostepnych na stronie internetowej Federalnego Urzg¢du
Statystycznego wynika, ze w 2021 r. przed sagdami administracyjnymi pierwszej
instancji w Niemczech wszczeto tacznie 51 687 postgpowan w sprawie ochrony
tymczasowej®! oraz 153 720 postepowan glownych?2, Tym samym postepowania
w sprawie ochrony tymczasowej stanowity okolo jednej czwartej ogolnej liczby
spraw wplywajacych do sagdow administracyjnych. W pierwszej instancji $redni
czas trwania postgpowania w sprawie ochrony tymczasowej wynosit dwa
miesigce®®, natomiast $redni czas trwania postepowania gltdwnego — 18,7
miesigca®*. Dane statystyczne dotyczgce czasu trwania postgpowan przed sgdami
administracyjnymi wskazuja zatem, ze dostep do szybkiej ochrony prawnej jest

zazwyczaj mozliwy jedynie w postgpowaniu w sprawie ochrony tymczasowe;.

Jak wskazano na wstepie, konieczno$¢ zapewnienia szybkiej ochrony
prawnej wynika z proceduralnej zasady dostepu do sadu, konstytucyjnie
zagwarantowanej w Niemczech w art. 19 ust. 4 GG. Zgodnie z t3 zasadg nalezy
zagwarantowac nie tylko dostep do sadowej kontroli dziatan wtadzy wykonawczej,
lecz takze skutecznos¢ tej ochrony prawnej. W zwigzku z tym osoby ubiegajace si¢
o ochrong prawng maja prawo do efektywnej kontroli sagdowej, ktéra powinna — w
miar¢ mozliwosci — zapobiega¢ nieodwracalnym skutkom, takim jak

natychmiastowe wykonanie decyzji administracyjnej®>. Przepisy regulujgce

31 Statistisches Bundesamt, Verwaltungsgerichte - Fachserie 10 Reihe 2.4, Wiesbaden 2021, s. 41.
32 Statistisches Bundesamt, Verwaltungsgerichte - Fachserie 10 Reihe 2.4, Wiesbaden 2021, s. 15.
33 Statistisches Bundesamt, Verwaltungsgerichte - Fachserie 10 Reihe 2.4, Wiesbaden 2021, s. 53.
34 Statistisches Bundesamt, Verwaltungsgerichte - Fachserie 10 Reihe 2.4, Wiesbaden 2021, s. 25.
35 Postanowienie BVerfG z dnia 19 czerwca 1973 r., 1 BvL 39/69, Rn. 36, juris.
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udzielanie ochrony tymczasowej stanowig konsekwencje tych wymogow
konstytucyjnych. W niemieckim systemie prawnym ochrona tymczasowa jest
przewidziana nie tylko w postgpowaniu administracyjnym oraz przed sadami
administracyjnymi. Wystgpuje ona réwniez w postepowaniach przed Federalnym
Trybunatem Konstytucyjnym, przed sadami do spraw socjalnych (Sozialgerichte),
przed sadami do spraw finansowych (Finanzgerichte) a takze w postgpowaniu

cywilnym.

Poniewaz niemiecka ustawa o ustroju sadoéw administracyjnych i
postgpowaniu przed nimi przewiduje rézne rodzaje skarg, dokonuje si¢ réwniez
odpowiedniego rozroznienia §rodkoOw ochrony tymczasowe;j. Jezeli wnioskodawca
domaga si¢ stwierdzenia niewaznosci niekorzystnej decyzji administracyjnej
podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu, VwGO przewiduje mozliwos¢
zarzadzenia skutku zawieszajacego tej decyzji na czas trwania postgpowania
administracyjnego lub sadowoadministracyjnego. Jezeli natomiast wnioskodawca
domaga si¢ stwierdzenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego, przyznania
$wiadczenia albo zobowigzania organu do wydania decyzji administracyjne;j,

VwGO przewiduje mozliwo$¢ tymczasowego zabezpieczenia roszczenia.

Znaczenie ochrony tymczasowej w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym
potwierdza duza liczba tego typu spraw, o czym wspomniano we wstegpie. Ze
wzgledu na czas trwania postgpowania gtdéwnego w niektorych dziedzinach prawa
postgpowania w sprawie ochrony tymczasowej w istocie pelnig funkcje
postepowania glownego. Dotyczy to na przyktad spraw z zakresu prawa szkolnego
lub prawa o szkolnictwie wyzszym, gdy wnioskodawca ubiega si¢ o przyjecie do
szkoly lub uczelni. W tych sprawach, obok postgpowania w sprawie ochrony

tymczasowej, co do zasady nie wszczyna si¢ rownolegle postepowania gldéwnego.
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Wynika to z faktu, Zze uptyw czasu prowadzitby do zdezaktualizowania pozycji
prawnej, ktéra miataby zosta¢ w nim uzyskana. Podobng funkcje postgpowanie w
sprawie ochrony tymczasowej pelni w sprawach dotyczacych prawa dostgpu do
informacji. Uzyskanie tymczasowej ochrony prawnej prowadzi bowiem do
udostepnienia  zadanych informacji, co czyni postgpowanie  gldéwne

bezprzedmiotowym.

2. Rodzaje ochrony tymczasowej w niemieckiej procedurze
sadowoadministracyjnej

2.1. Ochrona tymczasowa w postaci tymczasowego zarzadzenia na podstawie
§ 123 VwGO

2.1.1. Wprowadzenie

Regulacje dotyczace tymczasowego zarzadzenia zawarte w § 123 VwGO
stanowig klauzule generalng ochrony tymczasowej w niemieckiej procedurze
sagdowoadministracyjnej. Jak wynika z § 123 ust. 5 VwGO, przepisy dotyczace
zarzadzenia lub przywrocenia skutku zawieszajacego, uregulowane w § 80 i nast.
VwGO stanowig wzgledem § 123 VwGO lex specialis. Analogiczne rozwigzanie
przewidziano w odniesieniu do ochrony tymczasowej w postepowaniu w sprawie
abstrakcyjnej kontroli norm przed wyzszym sadem administracyjnym,
uregulowanej w § 47 ust. 6 VwGO. § 123 VwGO zostal oparty na odpowiednich
przepisach niemieckiej ustawy o postgpowaniu cywilnym. Jest to szczegdlnie
widoczne w ustepie trzecim § 123 VwGO, ktéry zawiera liczne odestania do
przepisow ZPO, w tym migdzy innymi do § 920 dotyczacego formy i wymogow
wniosku oraz do § 928 odnoszacego si¢ do sposobow zabezpieczenia. Przepisy

ZPO dotyczace tymczasowego zarzadzenia zostaty w § 123 VwGO dostosowane
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do uwarunkowan postgpowania sadowoadministracyjnego oraz czg¢SCiowo

zmodyfikowane.

2.1.2. Zakres stosowania

Przepis § 123 VwGO zasadniczo ma zastosowanie wowczas, gdy
wnioskodawca w postgpowaniu glownym domaga si¢ zobowigzania organu
administracji publiczne;j do wydania decyzji administracyjne;j
(Verpflichtungsklage), podjecia lub zaniechania okreslonego dziatania
(Leistungsklage) albo do ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego
(Feststellungsklage). Nie odnosi si¢ zatem do sytuacji, w ktorej wobec
wnioskodawcy wydano decyzje administracyjng*®. Tymczasowe zarzadzenie nie
stuzy zaspokojeniu roszczenia prawnego, ktérego podmiot poszukujacy ochrony
prawnej dochodzi w postgpowaniu gldéwnym. Jego celem jest natomiast
zapewnienie mozliwo$ci uzyskania tej ochrony w postgpowaniu gldéwnym oraz
zagwarantowanie, ze nie zostanie ona udaremniona, w szczegdlnosci na skutek

uplywu czasu.

2.1.3 Rodzaje tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123 VwGO
2.1.3.1. Zarzadzenie zabezpieczajgce

Zarzadzenie zabezpieczajace zostato uregulowane w § 123 ust. 1 zd. 1
VwGO. Zgodnie z tym przepisem sad moze na wniosek wyda¢ tymczasowe

zarzadzenie dotyczace przedmiotu sporu jeszcze przed wniesieniem skargi w

36 C. Kramer, Vorliufiger Rechtsschutz in VwGO-Verfahren, Fryburg, Berlin, Monachium 1998,
s.189.



postgpowaniu  glownym.  Warunkiem jego wydania jest istnienie
niebezpieczenstwa, ze zmiana istniejacego stanu rzeczy moze udaremni¢ lub
znacznie utrudni¢ realizacje prawa przyshugujacego wnioskodawcy. Prawo zostaje
udaremnione, gdy bez wydania zarzadzenia tymczasowego oraz przy oczekiwaniu
na rozstrzygnigcie sprawy w postgpowaniu glownym nie mogloby ono zostaé juz
wyegzekwowane. Natomiast realizacja prawa jest znacznie utrudniona, jezeli jego
egzekwowanie w postepowaniu gléwnym, cho¢ mozliwe, wigzatoby si¢ ze
znacznymi niedogodno$ciami prawnymi, materialnymi lub niematerialnymi®’. W
przypadku zarzadzenia zabezpieczajagcego wnioskodawca dochodzi zatem
tymczasowego zabezpieczenia prawa, ktére juz mu przystuguje, a tym samym

zmierza do zachowania status quo*.

Zarzadzenie zabezpieczajace znajduje zastosowanie przede wszystkim w
przypadku roszczen o zaniechanie wynikajagcych z publicznych praw
podmiotowych. Dotyczy to w szczegolnosci sytuacji niepowotania na stanowisko
urzednicze konkurenta, tj. innej osoby ubiegajacej sie o to stanowisko® lub
powstrzymania si¢ od wypowiedzi urzedowych szkodliwych dla danego
przedsigbiorstwa*®. Wprawdzie VwGO nie zawiera przepisu dotyczgcego
zabezpieczenia roszczen pieni¢znych — jak na przykilad § 916 ZPO — jednak

przyjmuje si¢, ze wniosek o wydanie zarzadzenia na podstawie § 123 ust. 1 zd. 1

37 M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung, red. E. Eyermann, Monachium 2019, komentarz do
§ 123, nb. 22.

38 Por. postanowienie Wyzszego Sagdu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Hesja (Hessischer
VGH) z dnia 22 maja 2003, 9 TG 1187/03, NVwZ-RR 2003, s. 814; postanowienie Wyzszego Sadu
Administracyjnego dla krajow zwiazkowych Berlin i Brandenburgia (OVG Berlin-Brandenburg) z
dnia 3 kwietnia 2012 r., OVG 11 S 5.11, juris, nb. 7; H. Johlen [w]: Miinchener Anwaltshandbuch
Verwaltungsrecht, red. H. Johlen, M. Oerder, Monachium 2023.

39 B. Wittkowski, Die Konkurrentenklage im Beamtenrecht (unter besonderer Beriicksichtigung des
vorldufigen Rechtsschutzes), NJW 1990, s. 817; W. Frenz, Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz
in Konkurrenzsituationen, Berlin 1999, s. 91.

40 W.-R- Schenke [w]: YWGO, red. F. Kopp, W.-R- Schenke, Monachium 2021, komentarz do §
123, nb. 7; M. Dombert [w]: Vorldufiger Rechtsschutz im Verwaltungsstreitverfahren, red. K.
Finkelnburg, M. Dombert, C. Kiilpmann, Monachium 2017, nb. 154.
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VwGO moze zmierza¢ takze do zabezpieczenia roszczenia pienigznego*!. W
postepowaniu glownym zarzadzeniu zabezpieczajagcemu odpowiada zatem co do
zasady skarga o zobowigzanie organu administracji publicznej do zaniechania

okreslonego dzialania (negative Leistungsklage lub Unterlassungsklage).

2.1.3.2. Zarzadzenie regulujace

Zarzadzenie regulujace zostalo unormowane w § 123 ust. 1 zd. 2 VwGO.
Na tej podstawie dopuszczalne jest wydanie tymczasowego zarzadzenia w celu
tymczasowego uregulowania sytuacji w odniesieniu do spornego stosunku
prawnego. Dotyczy to w szczego6lnosci stalych stosunkow prawnych, jezeli takie
uregulowanie jest konieczne dla uniknig¢cia powaznych niekorzysci, zapobiezenia
grozacej przemocy lub z innych powodéw. Znaczaca niekorzy$¢ w rozumieniu
zdania drugiego § 123 VwGO nalezy przyja¢ — podobnie jak w przypadku zdania
pierwszego — jezeli istnieje niebezpieczenstwo, ze prawo zostanie udaremnione
albo ze bez tymczasowego zarzadzenia stracitoby ono swoje znaczenie*’. Na
podstawie tego przepisu wnioskodawca dazy zatem do tymczasowego rozszerzenia
swojej sfery prawnej. Regulacja ta, w przeciwienstwie do zarzadzenia
zabezpieczajacego, jest ukierunkowana na zmiane status quo®’. W postepowaniu
glownym wnioskowi o wydanie zarzadzenia regulujacego odpowiada skarga o

zobowigzanie do wydania decyzji administracyjnej (Verpflichtungsklage) albo

41 Por. postanowienie Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Badenia-
Wirtembergia (VGH Baden-Wiirttemberg) z dnia 04 sierpnia 1988, 10 S 1283/88, NVwZ-RR 1989,
s. 588 oraz postanowienie Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Bawaria
(Bayerischer VGH) z dnia 16 lipca 1992 r., 3 CE 92.1143, BeckRS 1992, 893; krytycznie: W.
Wieseler, Der vorldufige Rechtsschutz gegen Verwaltungsakte, Berlin 1967, s. 176 i nast.; H.
Quaritsch, Die einstweilige Anordnung im Verwaltungsprozess, Verwaltungsarchiv 51, s. 210.

42 M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 23.

4 T. 1. Schmidt, Die Tenorierung verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen im einstweiligen
Rechtsschutz in erster Instanz, Juristische Arbeitsblitter 2002, s. 885.



skarga o zobowigzanie organu do podjecia okreslonego dziatania (positive

Leistungsklage).

2.1.3.3. Roznice mi¢dzy przestankami zarzadzenia zabezpieczajacego a
zarzadzenia regulujacego

Kwestia tego, czy istniejg réznice w przestankach wydania zarzadzenia
zabezpieczajacego oraz zarzadzenia regulujacego, pozostaje sporna, choéby ze
wzgledu na trudno$ci zwigzane z ich rozgraniczeniem. W orzecznictwie
rozroznienie to czesto nie jest dokonywane, a sady odwotujg si¢ ogdlnie do § 123

ust. 1 VwGO*,

Niektore glosy w pismiennictwie prawniczym wychodza natomiast z
zatozenia, ze nalezy rozrdzniaé przestanki zarzadzenia zabezpieczajacego oraz
zarzadzenia regulujacego. F. Schoch®® jest zdania, ze skoro mozna odréznic te dwie
instytucje, to roznica ta musi znalez¢ odzwierciedlenie rowniez w przestankach ich
zastosowania. Zdaniem autora, odmienne funkcje tych zarzadzen powinny
prowadzi¢ do réznic w ocenie zasadno$ci wniosku o wydanie tymczasowego

zarzadzenia.

4 Por. postanowienie Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Berlin (OVG
Berlin) z dnia 15 marca 1989 r., 2 S 1/89, NVwZ 1991, s. 899; postanowieniec Wyzszego Sadu
Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Nadrenia Polnocna-Westfalia (OVG Nordrhein-
Westfalen) z dnia 4 marca 1992 r., 9 B 3839/91, NVwZ 1993, s. 202 oraz postanowienie Bayerischer
VGH, z dnia 7 kwietnia 1992 r., 7 CE 92.10001, nb. 9, juris.

4 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung, red. F. Schoch, J. Schneider, Monachium 2020,
komentarz do § 123, nb. 50; tak rowniez: M. Dombert [w]: Vorldufiger Rechtsschutz...,nb. 111; M.
Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung, red. J. Bader, M. Funke-Kaiser, T. Stuhlfauth, J.
von Albedyll, Heidelberg. 2018, komentarz do § 123, nb. 7; W. Porsch, Vorldufiger Rechtsschutz
fiir das Biirgerbegehren ,,in statu nascendi? — Anmerkung zum Beschluss des VGH BW vom
06.12.2012 — 1 S 2408/12 —, Verwaltungsblitter fiir Baden-Wiirttemberg 2023, s. 208; K.
Windthorst, Der verwaltungsgerichtliche einstweilige Rechtsschutz. Zugleich eine Untersuchung
des Erkenntnis- und Steuerungspotentials der Rechtsdogmatik, Tybinga 2009, s. 89 i nast.



Dominuje  jednak poglad, ze przestanki wydania zarzadzenia
zabezpieczajagcego oraz zarzadzenia regulujacego nie roznig si¢ od siebie.
Rozréznienie tych instytucji zostato zaczerpnigte z procedury cywilnej. Rowniez w
tej procedurze nie przewiduje si¢ wyraznego podzialu na zarzadzenia
zabezpieczajace 1 regulujace. Obie regulacje w sposob jednolity stuza
zabezpieczeniu ewentualnych roszczen oraz zachowaniu mozliwo$ci prowadzenia
postgpowania gtownego. Opierajg si¢ one na prawdopodobienstwu uznania skargi
gléwnej oraz na konieczno$ci wydania tymczasowego zarzadzenia. Rozrdznienie
tych instytucji nie jest zatem konieczne*. Za tym pogladem przemawia fakt, ze
przestanki tymczasowego zarzadzenia wynikaja nie tyle z jego charakteru —
zabezpieczajacego czy regulujacego — ile z rodzaju ochrony prawnej, ktorej
wnioskodawca dochodzi w postepowaniu gtownym. Istotne jest wiec, czy domaga
si¢ ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego, podjecia okreslonego

dziatania czy tez wydania decyzji administracyjnej*’.

2.1.4. Przestanki formalne § 123 VwWGO
2.1.4.1. Z1ozenie wniosku o wydanie tymczasowego zarzadzenia

W § 123 ust. 1 zd. 1 VWGO wyraznie przewidziano konieczno$¢ ztozenia
wniosku o wydanie zarzadzenia zabezpieczajacego. Obowiazek ztozenia wniosku

nie wynika wprost z § 123 ust. 1 zd. 2 VWGO w odniesieniu do zarzadzenia

46 Tak. A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung, red. H. Sodann, J. Ziekow, Baden-Baden 2018,
komentarz do § 123, nb. 45 i nast; M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do §
123, nb. 20; A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht, red. M. Fehling, B. Kastner, R. Stormer, Baden-
Baden 2021, komentarz do § 123, nb. 4; postulat de lege ferenda podnosi K Finkelburg, proponujac
ujednolicenie § 123 ust. 1 VwGO, bez podziatu na zarzadzenie zabezpieczajace i1 zarzadzenie
regulujace (K. Finkelburg, FEinstweiliger Rechtsschutz nach dem  Entwurf einer
Verwaltungsprozeflordnung, NVwZ 1982, s. 414).

47 Tak A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 45.
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regulujacego. Jest on jednak konsekwencja zasady dyspozycyjnosci w
postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, wywodzonej z § 88 VwGO, i dotyczy
zarowno zarzadzenia regulujacego, jak i zarzadzenia zabezpieczajacego. Nie jest
zatem mozliwe wszczecie postgpowania o wydanie tymczasowego zarzadzenia z

urzedu®®.

Przy analogicznym zastosowaniu § 81 ust. 1 VwGO wniosek musi by¢ co
do zasady ztozony na pi$mie lub ustnie do protokotu przed urzgdnikiem sgdowym.
Wymogi formalne sa zachowane réwniez w przypadku ztozenia wniosku za
posrednictwem faksu*®. Aby sprosta¢ wymogowi skutecznej ochrony prawnej, o
ktérej mowa w art. 19 ust. 4 GG, w szczegdlnie pilnych przypadkach dopuszcza si¢

rowniez zlozenie wniosku drogg telefoniczng .

W odréznieniu od § 82 ust. 1 zd. 1 VwGO, ktory odnosi si¢ do postgpowania
glownego, w postgpowaniu prowadzonym na podstawie § 123 VwGO
wnioskodawca nie musi sktada¢ skonkretyzowanego wniosku. Dla skutecznego
rozpoznania wniosku wystarczajace jest, aby cel zamierzonej ochrony prawnej oraz
prawo wymagajace zabezpieczenia lub uregulowania zostaly okreslone w sposob

wystarczajaco konkretny. Umozliwia to sadowi — w ramach wlasnej oceny

4 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz...nb. 70 oraz H. Posser [w]: Beck’scher Online-
Kommentar V'wGO, red. H. Posser, H. Wolff, Monachium 2021, komentarz do § 123, nb. 26.

4 Por. wyrok BVerwG z dnia 6 grudnia 1988 r., 9 C 40/87, NJW 1989, s. 1175; Por. postanowienie
Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Turyngia (Thiiringer OVG) z dnia 27
kwietnia 2000 r., 4 ZKO 704/98, BeckRS 2000, 17581.

50 Por. postanowienie lokalnego sadu administracyjnego w Wiesbaden (VG Wiesbaden) z dnia 5
maja 1987 r., IV GT 20601/87, NVwZ 1988, s. 90; A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung...,
komentarz do § 123, nb. 65; H. Korber, Die vorldufige und formlose (vor allem telefonische)
Mitteilung besonders eilbediirftiger verwaltungsgerichtlicher Beschliisse nach §§ 80V, 123 YwGO,
NVwZ 1983, s. 85; inaczej: M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb.
32.
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przewidzianej w § 123 ust. 3 VWGO w zwigzku z § 938 ust. 1 ZPO — wydanie

wykonalnego postanowienia®!.

2.1.4.2. Dopuszczalnos¢ wniosku o wydanie tymczasowego zarzadzenia

Jak wskazano powyzej, wniosek na podstawie § 123 ust. 1 VwWGO jest
dopuszczalny wytacznie wowczas, gdy nie mozna wszczaé postgpowania na
podstawie §§ 80, 80a oraz 47 ust. 6 VwGO, ktore stanowia lex specialis wobec §
123 VwGO. W zwiazku z tym wniosek o wydanie tymczasowego zarzadzenia jest
dopuszczalny, jezeli przedmiotem ochrony tymczasowej nie jest decyzja
administracyjna o charakterze obcigzajacym, od ktérej przystuguje odwotanie albo

skarga o jej uchylenie.

Inaczej jest w przypadku, gdy postgpowanie administracyjne zostato
zakonczone, a wydana decyzja administracyjna o charakterze obcigzajacym jest
ostateczna. Jezeli w tej sytuacji wniosek zmierza do ponownego przeprowadzenia
postgpowania administracyjnego na podstawie § 51 VwVT{G, ochrona prawna musi
by¢ dochodzona w postaci wniosku o wydanie zarzadzenia regulujagcego na
podstawie § 123 ust. 1 zd. 2 VwGO. Wynika to z faktu, ze wnioskodawca w tej
sytuacji dgzy do rozszerzenia wiasnej sfery prawnej>. W takiej sytuacji wniosek o
zarzadzenie albo przywrocenie skutku zawieszajacego na podstawie § 80 VwGO
nie bytby dopuszczalny. Wynika to z faktu, ze w przypadku decyzji ostatecznej nie

istnieje mozliwo$¢ zarzadzenia ani przywrocenia skutku zawieszajacego.

5! Por. postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 6 wrzesnia 1992 r., 25 B 1507/94, NVwZ-
RR 1995, s. 278; M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb.
48; M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 33.
52 W. Kuhla [w]: Beck’scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 123, nb. 8.



Decyzja administracyjna odmawiajagca przyznania wnioskowanego
$wiadczenia nie jest co do zasady decyzja administracyjng o charakterze
obcigzajagcym, gdyz nie pogarsza sytuacji prawnej wnioskodawcy>. W takim
przypadku wnioskodawca w postgpowaniu gldéwnym musi wnie$¢ skarge o
zobowigzanie do wydania decyzji administracyjnej w formie skargi na odmowe
wydania zadanej decyzji administracyjnej (Versagungsgegenklage). Natomiast w
postgpowaniu w sprawie ochrony tymczasowej powinien zlozy¢ wniosek na
podstawie § 123 wust. 1 zd. 2 VwWGO, poniewaz rowniez w tym przypadku

wnioskodawca dazy do rozszerzenia wtasnej sfery prawne;j.

Podsumowujac, wniosek na podstawie § 123 VwGO jest zasadniczo
dopuszczalny, jezeli w ramach postepowania gtownego mozna dochodzi¢
roszczenia prawnego w postaci skargi o zobowigzanie do wydania decyzji
administracyjnej, skargi o zobowigzanie organu administracji publicznej do
podjecia czy zaniechania okreslonego dziatania albo skargi o stwierdzenie istnienia

lub nieistnienia stosunku prawnego.

2.1.4.3. Uprawnienie do zlozenia wniosku

Podobnie jak skarzacy w postgpowaniu gtownym, rowniez wnioskodawca
w postepowaniu dotyczacym tymczasowego zarzadzenia musi by¢ uprawniony do
ztozenia wniosku na podstawie § 123 ust. 1 VwGO, co wynika z analogicznego
zastosowania § 42 ust. 2 VwGO>*. Wnioskodawca jest uprawniony do ztozenia

wniosku, jezeli istnieje mozliwo$¢, ze dziatanie lub zaniechanie organu, wobec

33 H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar-..., komentarz do § 80, nb. 12; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 56.

4 Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 11 czerwca 1991, 8 S 1385/91, NVwZ-RR 1992,
s. 273.
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ktorego domaga si¢ on ochrony prawnej, narusza przystugujace mu prawa
podmiotowe®. Zgodnie z teorig norm ochronnych (Schutznormtheorie) prawa
podmiotowe moga by¢ ustanawiane przez wszystkie normy, ktére maja na celu

ochrone interesow wnioskodawcy>°.

2.1.4.4. Termin do zlozenia wniosku o wydanie tymczasowego zarzadzenia
Zasadniczo nie przewidziano terminu do zlozenia wniosku na podstawie §
123 ust. 1 VwGO>’. W poszczegdlnych dziedzinach prawa mogg jednak zostaé
wprowadzone szczego6lne terminy ustawowe. Przyktadem jest § 18a ust. 4 zd. 1
AsylG, zgodnie z ktorym wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej w tzw.
postgpowaniu lotniskowym musi zosta¢ ztozony w ciggu trzech dni od dorgczenia

decyzji.

Ponadto termin ten moze wynika¢ takze z okolicznosci faktycznych. W
orzecznictwie przyjmuje si¢ niekiedy, ze w przypadku wniosku o tymczasowe
przyjecie na studia musi on zosta¢ ztozony do poczatku okresu wyktadowego®. W
takich przypadkach wniosek nie jest jednak niedopuszczalny z powodu

przekroczenia terminu. Jest on natomiast bezzasadny z uwagi na brak koniecznos$ci

55 M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 41; postanowienie
Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Saksonia (Sachsisches OVG) z dnia 15
sierpnia 1996 1., 3 S 465/96, LKV 1997, s. 229.

56 Postanowienie Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Saara (Saarlidndisches
OVG) z dnia 23 listopada 2016 r., 1 D 308/16, BeckRS 2016, 56010; postanowienie Bayerischer
VGH z dnia 16 kwietnia 2019 r., 15 CE 18.2652, nb. 19, juris.

57 F. Schoch, Der verwaltungsprozessuale vorliufige Rechtsschutz (Teil 1II): Die einstweilige
Anordnung, Juristische Ausbildung 2002, s. 317.

8 Tak postanowienie Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Hamburg
(Hamburgisches OVG) z dnia 24 czerwca 1991 r., Bs III 193/91, NVwZ-RR 1992, s. 22, inaczej
postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 11 sierpnia 2003, NC 9 S 28/03, NVwZ-RR 2004,
s. 37, wedhug ktorego wniosek w sprawie tymczasowego dopuszczenia do okre$lonego kierunku
studiow moze zosta¢ ztozony do konca semestru; krytycznie odno$nie takiego ograniczenia
czasowego wypowiada si¢ P. Beuscher, Hochschulkapazitdtsrecht und Studienzulassung aufgrund
einstweiliger Anordnung, Verwaltungsarchiv 111 (220), s. 491.



wydania  tymczasowego  zarzadzenia, tj. pilnej potrzeby  podjecia

natychmiastowych dziatan®.

Whioskodawca moze rowniez utraci¢ roszczenie o wydanie tymczasowego
zarzadzenia, jezeli migdzy naruszeniem jego praw a ztozeniem wniosku uplynie
zbyt dlugi czas. Takie rozwigzanie przyje¢to si¢ w orzecznictwie w sprawach, w
ktorych osoba bezskutecznie ubiegajaca si¢ o stanowisko urzednicze zlozyta
wniosek o wydanie tymczasowego zarzadzenia dopiero po uplywie szesciu

miesigcy od powzigcia wiadomosci o niepomyS$lnym rozpatrzeniu jej aplikacji®.

2.1.4.5. Interes prawny w zlozeniu wniosku o wydanie tymczasowego
zarzadzenia

Niezbegdny interes prawny skarzacego w uzyskaniu ochrony prawnej w
przypadku skarg o zobowigzanie organu administracji publicznej do wydania
decyzji administracyjnej albo do podjecia lub zaniechania okreslonego dziatania
wynika co do zasady z faktu dochodzenia roszczenia. Roszczenie to nie zostato
jeszcze zaspokojone. Ta sama zasada znajduje zastosowanie w postepowaniu o
wydanie tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123 VwGO. Tylko w
szczegdlnych okolicznosciach mozna odmowi¢ wnioskodawcy interesu prawnego

w dochodzeniu okre$lonego roszczenia®'.

Brak interesu prawnego do wydania tymczasowego zarzadzenia nalezy

przyja¢ migdzy innymi woéwczas, gdy tymczasowe zarzadzenie nie jest konieczne

3 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 110; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 26.

60 Postanowienie Hessischer VGH z dnia 4 sierpnia 1993, 1 TG 1460/93, NVwZ 1994, s. 398; F.
Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 111.

' Wyrok BVerwG z dnia 17 stycznia 1989 r., 9 C 44/87, nb. 9, juris; postanowienie Wyzszego Sadu
Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Szlezwik-Holsztyn (OVG Schleswig-Holstein) z dnia 3
marca 2021 r., 3 MR 7/21, nb. 12, juris.
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dla wnioskodawcy lub gdy moze on szybciej i tatwiej uzyska¢ ochrong prawng w
inny sposob. Nie zachodzi potrzeba wydania tymczasowego zarzadzenia, jezeli
wnioskodawca dysponuje juz tytulem wykonawczym®?. Zgodnie z § 168 ust. 1
VwGO zaliczaja si¢ do nich zarowno orzeczenia prawomocne, jak i1 orzeczenia,
ktorym nadano klauzule tymczasowej wykonalnosci®®. Podobnie orzecznictwo
przewaznie ocenia sytuacje, w ktorej wnioskodawca przed ztozeniem wniosku nie
zwrécil si¢ uprzednio do organu administracji publicznej, gdyz w ten sposob

moglby szybciej i sprawniej osiggngé swoj cel®*.

Whioskodawca nie ma interesu prawnego rowniez wtedy, gdy poprzez
ztozenie wniosku nie moze poprawic¢ swojej sytuacji prawne;j i faktycznej, a zatem
wniosek nie przyniesie mu zadnych korzys$ci®>. Ma to miejsce migdzy innymi w
przypadku umorzenia postgpowania gldownego. W takim przypadku postepowanie
w sprawie ochrony tymczasowej nie jest konieczne dla zachowania mozliwos$ci
uzyskania ochrony prawnej w postepowaniu gtownym®. Przyczyny pozasagdowe
moga roOwniez sprawié, ze postgpowanie w sprawie ochrony tymczasowej bedzie
zbedne. Dotyczy to np. sytuacji, w ktorej wniosek sgsiada o tymczasowe
zawieszenie budowy nie moze juz zapobiec domniemanemu naruszeniu praw,

poniewaz budowa zostata juz zakonczona®’.

Ze wzgledu na brak koniecznos$ci co do zasady nie istnieje interes prawny
w uzyskaniu prewencyjnego tymczasowego zarzadzenia. Z zasady podzialu wtadz

wynika, Ze dzialania administracji nie powinny by¢ bez potrzeby ograniczane przez

2 T. Mann, V. Wahrendorf, Verwaltungsprozessrecht, Monachium 2015, s. 203.

3 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz...nb. 92 i nast. oraz postanowieniec OVG Nordrhein-
Westfalen z dnia 3 listopada 1983 r., 7 B 2260/83.

% M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 12.

5 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 31.

6 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 72.

7 A. Bostedt, [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 31.

39



wymiar sprawiedliwo$ci®®. Dlatego w przypadku, gdy grozi wydanie niekorzystnej
decyzji administracyjnej, wnioskodawca co do zasady powinien oczekiwa¢ na jej
wydanie. Ochrony prawnej powinien nastgpnie dochodzi¢ na podstawie § 80
VwGO, ktéry przewiduje mozliwo$¢ zarzadzenia lub przywrdcenia skutku
zawieszajacego wydanej decyzji administracyjnej. Odmienna ocena dopuszczalna
jest jedynie w sytuacjach, w ktorych od wnioskodawcy nie mozna racjonalnie
wymaga¢ oczekiwania na wydanie decyzji administracyjnej. Dotyczy to w
szczegllnosci przypadkéw grozacej niepowetowanej szkody lub zaj$cia faktow
dokonanych®®. Dochodzenie tego rodzaju roszczenia prawnego wymaga wykazania

przez wnioskodawce kwalifikowanego interesu prawnego.

2.1.5. Przestanki materialne § 123 VwGO
2.1.5.1. Prawdopodobienstwo uznania skargi glownej

Dokonujac oceny prawdopodobienstwa uznania skargi gtownej, sad bierze
pod uwage roszczenie materialnoprawne dochodzone w postepowaniu gtownym?°,
Tylko woéwczas, gdy takie roszczenie istnieje w chwili wydania rozstrzygnigcia,
zachodzi podstawa do zabezpieczenia ewentualnych roszczen oraz zachowania
mozliwo$ci prowadzenia postgpowania gtownego poprzez wydanie zarzadzenia

zabezpieczajacego lub regulujgcego’’.

%8 W. Kuhla [w]: Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 123, nb. 43; postanowienie
Bayerischer VGH, z dnia 28 kwietnia 1992 r., 21 CE 92.949, NVwZ-RR 1993, 54.

% Postanowienie Hessischer VGH z dnia 23 listopada 1987 r., 2 TG 3079/87, NVwZ 1989, s. 171;
postanowienie Bayerischer VGH, z dnia 16 grudnia 1998 r., 7 ZE 98.3115, NVWZ-RR 1999, s. 641.
70 Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 5 marca 2015 r., 2 Bs 20/15, juris, nb. 11; M. Happ
[W]:  Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 46; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 77.

"l Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 12 sierpnia 2013 r., 22 CE 13.970, nb. 49, juris;
postanowienie Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Saksonia-Anhalt (OVG
Sachsen-Anhalt) z dnia 22 kwietnia 2021 r., 4 M 109/21, nb. 4, juris; W. Kuhla [w]: Beck scher
Online-Kommentar ..., komentarz do § 123, nb. 79a.
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Istnienie przestanek roszczenia materialnoprawnego dochodzonego przez
wnioskodawce musi by¢ zatem badane rowniez w postgpowaniu w sprawie ochrony
tymczasowej. Ze wzgledu na tymczasowy charakter tego postepowania zakres
badania sadu jest ograniczony w poréwnaniu z postgpowaniem gléwnym. Wcigz
pozostaje sporne, w jakim zakresie przestanki faktyczne i prawne roszczenia

materialnoprawnego powinny by¢ analizowane w tym postgpowaniu.

Jezeli chodzi o przestanki faktyczne w ramach oceny prawdopodobienstwa
uznania skargi gldéwnej, panuje zgodnos¢ co do tego, ze z reguty nie muszg one by¢
badane w sposob wyczerpujacy w postepowaniu w sprawie ochrony tymczasowe;j,
lecz jedynie doraznie’. Wyjatek od tej zasady stanowi szczegdlny przypadek, w
ktorym postgpowanie w sprawie ochrony tymczasowej de facto zastgpuje
postgpowanie gtoéwne. Moze to mie¢ miejsce na przyktad w sprawie, w ktorej
wnioskodawca domaga si¢ udzielenia informacji. Jezeli wnioskodawca odniesie
sukces w postepowaniu w sprawie ochrony tymczasowej i otrzyma zadane
informacje, postepowanie gtdwne staje si¢ bezprzedmiotowe’?. W zwigzku z tym,
7Ze postepowanie w sprawie ochrony tymczasowej zastepuje w tej sytuacji
postgpowanie gldwne, przyjmuje si¢, ze sad musi przeprowadzi¢ pelne badanie

przestanek faktycznych roszczenia’. To samo powinno dotyczy¢ postepowan, w

2 Postanowienie Hessischer VGH z dnia 2 lipca 1996 1., 1 TG 1445/96, nb. 3, juris.; W. Kuhla [w]:
Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 123, nb. 60; A. Puttler [w:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 144; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 69; M. Happ [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 122a.

3 Por. odno$nie do informacji srodowiskowych B. Caliskan, Zugang zu (Umwelt-)Informationen im
vorldufigen Rechtsschutzverfahren, LKV 2013, s 257.

7 M. Quaas, R. Zuck, M. Funke-Kaiser (red.), Prozesse in Verwaltungssachen, Baden-Baden 2018,
nb. 479.
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ktérych mozna zatozy¢, ze prawa podstawowe wnioskodawcy moga zostaé

powaznie naruszone.”

Co do zasady jednak w ramach badania prawdopodobienstwa uznania
skargi gtownej wystarcza uprawdopodobnienie istnienia przestanek faktycznych
roszczenia. W literaturze i orzecznictwie istnieje jednak spor co do kryteriow, ktore
nalezy zastosowa¢. Jak wyzej zaznaczono, w piSmiennictwie, a takze w
orzecznictwie wskazuje si¢ niekiedy na rdéznice miedzy zarzadzeniem
zabezpieczajacym a zarzadzeniem regulujacym. Wedtug tego pogladu rozréznienie
to ma rowniez znaczenie przy okresleniu prawdopodobienstwa uznania skargi
glownej. W przypadku zarzadzenia zabezpieczajacego ocena przestanek
faktycznych musi wykazaé, ze prawdopodobienstwo powodzenia skargi w
postgpowaniu gtdéwnym jest co najmniej réwne prawdopodobienstwu jej
niepowodzenia. Takie kryterium stosuje si¢ rowniez przy zarzadzeniu lub
przywroceniu skutku zawieszajgcego na podstawie § 80 VwGO’®, Natomiast w
przypadku zarzadzenia regulujacego ocena przestanek faktycznych musi wykazac,
ze prawdopodobienstwo powodzenia skargi w postepowaniu gldownym jest wigksze
niz  prawdopodobienstwo  jej  niepowodzenia. Tylko taki  stopien
prawdopodobienstwa uzasadnia bowiem zmiane status quo’’. W literaturze i
orzecznictwie pojawiaja si¢ jednak takze glosy, ktore nie réznicujg zarzadzenia

zabezpieczajacego i zarzadzenia regulujacego pod wzgledem wymaganego stopnia

75 ]J. Buchheister, Vorliufiger Rechtsschutz nach der VwGO aus richterlicher Sicht — Das
Eilverfahren als Ersatz fiir das Hauptsacheverfahren?, DVBI1 2017, s. 610.

76 Postanowienie Hessischer VGH z dnia 5 wrze$nia 1997 r., 7 TG 3133/97, nb. 19, juris;
Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 20 sierpnia 2009 r., 3 Bs 104/09, nb. 6, juris; M. Funke-
Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 18.

77 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 22; F. Schoch
[w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 69; M. Happ [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 74; postanowienie OVG Schleswig-
Holstein, z dnia 30 lipca 1991 r., 4 M 116/91, NVwZ-RR 1992, s. 387; Postanowienic VGH Baden-
Wiirttemberg z dnia 22 grudnia 2000 r., 13 S 2540/99, nb. 4, juris.
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prawdopodobienstwa. Zgodnie z tym pogladem takze w przypadku zarzadzenia
zabezpieczajacego, istnienie faktycznych przestanek roszczenia musi by¢

przewazajgco prawdopodobne’®,

W pismiennictwie w odniesieniu do przestanek prawnych roszczenia
przewaza poglad, ze nie moga one by¢ badane jedynie doraznie, jak przestanki
faktyczne, lecz ze ocena przestanek prawnych spornego przepisu powinna by¢
przeprowadzona w sposOb wyczerpujacy, analogicznie jak w postepowaniu
gtownym”. Jedynie nieliczne glosy w literaturze przyjmuja natomiast, ze zarowno
badanie przestanek faktycznych, jak i prawnych w postgpowaniu w sprawie

ochrony tymczasowej moze zosta¢ przeprowadzone w sposob ograniczony?®®,

Oczywiste jest, ze w postgpowaniu w sprawie ochrony tymczasowej
kompleksowe badanie przestanek prawnych nie zawsze jest mozliwe. Moze to miec¢
miejsce wowczas, gdy wydanie tymczasowego zarzadzenia jest szczegdlnie pilne.
Dotyczy to rowniez sytuacji, w ktorych dla ustalenia prawdopodobienstwa uznania
skargi gtownej konieczne jest wyjasnienie szczeg6lnie trudnych kwestii prawnych.
W takich sytuacjach postulowane sa rdézne rozwigzania, majace na celu
zagwarantowanie wnioskodawcy prawa do skutecznej ochrony sadowej. Prawo to

wynika zaréwno z art. 19 ust. 4 GG, jak i z normatywnych wymogow § 123 VwGO.

8 Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 24 maja 2002 r., 1 B 751/02, NVwZ-RR 2003,
s. 135; Postanowienic Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Wolne
Hanzeatyckie Miasto Brema (OVG Bremen), z dnia 14 stycznia 2002 r., 2 B 157/01, nb. 14, juris;
Postanowienie OVG Sachsen-Anhalt z dnia 22 grudnia 2021 r., 2 M 113/21, nb. 20, juris; W.-R-
Schenke [w]: VwGO..., komentarz do § 123, nb. 25.

7 Postanowienie Wyzszego Sadu Administracyjnego dla kraju zwigzkowego Dolna Saksonia (OVG
Niedersachsen) z dnia 3 wrze$nia 1997 r., 12 M 3916/97, nb. 1, juris; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 69; M. Happ [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 48; P. Heinemann,
Verwaltungsgerichtlicher Eilrechtsschutz: Die Chimdre der summarischen Rechtspriifung, NVwZ
2019, s. 517.

80 W.-R- Schenke [w]: VwGO..., komentarz do § 123, nb. 25; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 79.
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Niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny wychodzi z zalozenia, ze jezeli nie
jest mozliwe pobiezne zbadanie przestanek prawnych, decyzja o przyznaniu
tymczasowej ochrony prawnej moze zostaé oparta na ocenie skutkow®!. W jej
ramach nalezy ustali¢, jakie konsekwencje dla wnioskodawcy wigzalyby si¢ z
odmowa przyznania takiej ochrony. Im bardziej dotkliwe sg te obcigzenia oraz im
wigksze jest prawdopodobienstwo, ze beda one nieodwracalne, tym silniejszy jest
jego interes w uzyskaniu tymczasowego zarzadzenia. Dotyczy to takze sytuacji, w
ktorych nieodwracalno$¢ ta wystepuje nawet w przypadku wygrania przez

wnioskodawce sprawy w postepowaniu gtownym?2,

W orzecznictwie sagdow administracyjnych w sytuacjach, gdy nie jest
mozliwa jednoznaczna ocena sytuacji prawnej, czg¢sto stosuje si¢ tzw. wazenie
interesow, polegajace na zestawieniu intereséw publicznych i prywatnych®3. Nie
zawsze jednak dokonuje si¢ rozrdznienia migdzy oceng skutkdw a wazeniem
interesOw. Przeprowadzenie takiego wazenia bywa uzasadniane orzecznictwem

Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego odnoszacym sie do oceny skutkow®?,

F. Schoch jest natomiast zdania, ze ani dorazne badanie przestanek
prawnych, ani wazenie interesow, ani ocena skutkow nie sg objg¢te brzmieniem

przepisu § 123 VwGO. Jezeli sad nie jest w stanie podjac decyzji w przewidzianym

81 Postanowienie BVerfG z dnia 25 lipca 1996 r., 1 BVR 638/96, nb. 16, juris; Postanowienie BVerfG
z dnia 12 lipca 2011, 1 BvR 1616/11, nb. 32, juris; Postanowienie BVerfG z dnia 12 lipca 2018 r.,
1 BvR 1401/18, nb. 5, juris.

82 Postanowienie BVerfG z dnia 25 lipca 1996 r., 1 BvR 638/96, nb. 15, juris.

8 Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 29 grudnia 1989 r., Bs VI 93/89, nb. 3, juris;
Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 12 stycznia 1989 r., 7 CE 88.3403, NVwZ-RR 1989, 198;
Postanowienie OVG Berlin z dnia 13 marca 1996 r., 7 NC 147/95, NVwZ 1996, 1239; B. Bender,
Die einstweilige Anordnung (§123 VwGO), w: System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes,
Festschrift fiir Christian-Friedrich Menger, H.-U. Erichsen, W. Hoppe, A. von Mutius (red.), Kdln,
Berlin, Bonn, Miinchen 1985, s. 663; T. Wiirtenberger, D. Heckmann, Verwaltungsprozessrecht,
Monachium 2018, s. 257..

8 Postanowienie OVG Schleswig-Holstein z dnia 22 sierpnia 2005 r., 2 MB 30/05, NVwZ 2006,
363; Postanowienie OVG Schleswig-Holstein z dnia 30 kwietnia 2020 r., 1 B 70/20, nb. 14, juris.
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czasie, nalezy w pierwszej kolejno$ci wydac tzw. zarzadzenie wstgpne w celu
zabezpieczenia ewentualnych roszczen oraz zachowania mozliwo$ci prowadzenia

postepowania gtéwnego®°.

Przedmiotem tymczasowego zarzadzenia moze by¢ nie tylko przepis
materialnoprawny, na podstawie ktorego organ administracji publicznej musi
wyda¢ decyzje zwigzang, ale takze przepis przyznajacy swobode uznania. W
szczegdlnosci w przypadkach, gdy swoboda uznania jest ograniczona do wydania
jednej mozliwej decyzji, w orzecznictwie przyjmuje si¢, ze sad moze zobowigzac
organ  administracji  publicznej do podjecia  okreslonego  dziatania
administracyjnego w drodze tymczasowego zarzgdzenia®®. Ponadto przyjmuje sie
niekiedy, ze sad moze zobowigza¢ organ administracji publicznej do podjecia
decyzji uznaniowej z uwzglednieniem rozwazan zawartych w wydanym
rozstrzygnigciu sadowym. Dopuszcza si¢ réwniez mozliwo$¢ samodzielnego
podjecia takiej decyzji, jezeli w ramach decyzji uznaniowej mozliwych jest kilka

alternatywnych rozwigzan®’.

2.1.5.2. Konieczno$¢ wydania tymczasowego zarzadzenia
Konieczno§¢  wydania  tymczasowego  zarzadzenia jest cechag
charakterystyczng ochrony tymczasowej na podstawie § 123 VwGO. Jak wskazano

powyzej, w celu ustalenia prawdopodobienstwa uznania skargi gtéwnej badane jest

85 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 64a i nast.

8 Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 14 lutego 2006 r., 24 CE 06.40, nb. 4, juris; postanowienie
OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 11 lutego 2000 r., 13 B 1891/99, nb. 10, juris.

87 Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 11 czerwca 2008 r. 4 ME 184/08, NVwZ-RR 2008,
792; postanowienie Bayerischer VGH z dnia 6 maja 2013 r., 22 CE 13.923, nb. 20, juris; W.-R-
Schenke [w]: YwGO..., komentarz do § 123, nb. 12; F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung...,
komentarz do § 123, nb. 161a i nast.
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roszczenie materialnoprawne dochodzone w postgpowaniu gldwnym. Natomiast w
ramach oceny konieczno$ci wydania tymczasowego zarzadzenia badana jest
szczego6lna pilno$¢ roszczenia dochodzonego przez wnioskodawce. Koniecznosé
wydania tymczasowego zarzadzenia w chwili podjecia decyzji przez sad uzasadnia
mozliwo$¢ domagania si¢ przez wnioskodawce priorytetowego rozpoznania

wniosku®3.

W  przypadku zarzadzenia zabezpieczajacego konieczno$¢ wydania
tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123 ust. 1 zd. 1 VwGO zachodzi
wowczas, gdy istnieje niebezpieczenstwo, ze zmiana istniejagcego stanu rzeczy
moze udaremni¢ lub znacznie utrudni¢ realizacje prawa przystugujacego
wnioskodawcy. Konieczno$¢ zapobiezenia niebezpieczenstwu musi wynikaé z
potencjalnie powaznych skutkéw, ktoére moga si¢ urzeczywistni¢c w krotkim
czasie®. W kontekscie postepowania rekrutacyjnego do stuzby publicznej zachodzi
konieczno$¢ zabezpieczenia roszczenia, jesli osoba ubiegajaca si¢ o stanowisko
urzednicze ryzykuje utrate swojego prawa do udzialu w procedurze naboru z
powodu mozliwego wczesniejszego obsadzenia stanowiska przez inng osobg®.
Przyktad ten pokazuje, ze w kazdym razie w przypadku zarzadzenia
zabezpieczajacego musi chodzi¢ o niebezpieczenstwo przyszle, ktdre jeszcze nie

nastgpito®!. Jezeli np. pozadane stanowisko zostato juz obsadzone, a tym samym

8 W. Kuhla [w]: Beck’scher Online-Kommentar. .., komentarz do § 123, nb. 120.

8 Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 24 listopada 2004 r., 12 CE 04.2057, nb. 16, juris; A.
Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 71.

90 Postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 12 lipca 2012 r., OVG 6 S 5.12, nb. 4, juris; M.
Ronellenfitsch, Der voridufige Rechtsschutz im beamtenrechtlichen Konkurrentenstreit, VerwArch
82 (1991), s. 121.

o1 Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 30 czerwca 2017 r., 13 B 627/17, nb. 5, juris.
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utracone zostato uprawnienie do udzialu w postgpowaniu rekrutacyjnym, nie ma

juz podstaw do wydania tymczasowego zarzadzenia®?.

W przypadku zarzadzenia regulujacego przestanki do wydania
tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123 ust. 1 zd. 2 VwWGO sg spetnione,
jezeli uregulowanie to wydaje si¢ konieczne w celu uniknigcia znaczacych
niekorzy$ci, zapobiezenia grozacej przemocy lub z innych powodow.
Whnioskodawca musi uprawdopodobnié, ze oczekiwanie na decyzje w
postgpowaniu gtownym uniemozliwitoby mu skuteczng realizacje przystugujacego
mu prawa®. Konieczno$¢ szybkiej ingerencji, uzasadniajaca wydanie
tymczasowego zarzadzenia, musi wynika¢ z uptywu czasu, ktory grozi powstaniem
szkody wykraczajacej poza typowe konsekwencje dhugotrwalosci postepowania
sgdowego’. W pewnych konstelacjach juz sam uplyw czasu zwigzany z
postgpowaniem sagdowym moze prowadzi¢ do utraty praw, co uzasadnia wydanie
tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123 ust. 1 VwGO. Dotyczy to np.
wniosku o tymczasowe przyznanie miejsca na studiach. Warunkiem jest jednak to,
ze wnioskodawca podjal wszelkie mozliwe i rozsadne dziatania w celu uzyskania
miejsca na studiach. Obejmuje to w szczegdlnosci zlozenie wniosku o przyjecie na
studia oraz zaakceptowanie oferowanego miejsca, nawet jezeli nie odpowiadato

ono jego preferencjom®’.

92 Wyrok BVerwG z dnia 3 grudnia 2014 1., 2 A 3/13, nb. 16, juris; Postanowienie OVG Nordrhein-
Westfalen z dnia 5 lutego 2018, 1 B 1146/17, nb. 8, juris.

93 Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 13 kwietnia 2015 r., 16 B 270/15, nb. 4, juris;
Postanowienie Lokalnego Sadu Administracyjnego w Diisseldorfie (VG Diisseldorf) z dnia 2
grudnia 2004 r., 20 L 2945/04, nb. 30, juris.

%% A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 83; Postanowienie VGH
Miinchen z dnia 3 lipca 1980 r., 7 CE 80 A.825, BeckRS 1980, 108645; postanowienic OVG
Nordrhein-Westfalen z dnial2 listopada 2015 r., 6 B 939/15, nb. 8, juris.

95 Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 1 czerwca 2012 1., 3 Nc 51/11, nb. 4, juris.
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W pi$miennictwie i orzecznictwie przewaza poglad, Zze przy badaniu
konieczno$ci wydania tymczasowego zarzadzenia nalezy dokona¢ wazenia
interesow oraz oceny skutkow”®. W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢ niekiedy,
ze wazenie interesOw nie jest w ogole dopuszczalne albo jest mozliwe wylacznie w
przypadku zarzadzenia regulujacego. Poglad ten wywodzi si¢ ze sformulowania
,wydaje sie konieczne”, uzytego w § 123 ust. 1 zd. 2 VwGO??. Zgodnie z tym
stanowiskiem przestanki do wydania zarzadzenia zabezpieczajacego sa spetnione,
jezeli zachodzi niebezpieczenstwo udaremnienia lub znacznego utrudnienia
realizacji prawa przyslugujacego wnioskodawcy. W takich przypadkach co do
zasady nie przeprowadza sie wazenia interesow”®. Nawet jezeli przyjmuje sie, ze
brzmienie przepisu nie przewiduje wazenia interesow przy wydawaniu zarzadzenia
zabezpieczajacego, w szczegllnych przypadkach przyjmuje si¢ mozliwosé
odmowy jego wydania. Ma to miejsce wtedy, gdy na przeszkodzie stoi wazny
interes publiczny, przewazajacy nad pilng potrzeba ochrony interesu

wnioskodawcy®.

Prawdopodobienstwo uznania skargi gltoéwnej i konieczno$¢ wydania
tymczasowego zarzadzenia nie stanowig przestanek catkowicie niezaleznych od
siebie. Tworza one bowiem wzajemnie powigzany system, ktéry wptywa na zakres
badania. W sytuacji, gdy istnieje duze prawdopodobienstwo uznania skargi

gléwnej, wymagania dotyczace konieczno$ci wydania tymczasowego zarzadzenia

% J. Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung, red. P. Wysk, wyd. 3, Monachium 2020,
komentarz do § 123, nb. 20; A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 73.
97W. Kuhla [w]: Beck’scher Online-Kommentar. .., komentarz do § 123, nb. 127; M. Dombert [w]:
Vorldufiger Rechtsschutz...nb. 111.

%8 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 24; M. Dombert
[w]: Vorlaufiger Rechtsschutz...nb. 169.

9 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 24.
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powinny zosta¢ odpowiednio obnizone'®.

Ma to szczegélne znaczenie w
przypadkach, w ktérych materialnoprawne roszczenie mogtoby zosta¢ ostatecznie
udaremnione przed rozstrzygnigciem sprawy w postgpowaniu gtownym. Dotyczy
to zwlaszcza sytuacji, w ktorych prowadzitoby to do naruszenia praw
podstawowych wnioskodawcy. Woéwcezas pilno$¢ uzasadniajagca konieczno$¢
wydania tymczasowego zarzadzenia wynika juz z prawdopodobienstwa uznania
skargi glownej'®!. Odmienny poglad prezentuje w szczegdlnosci F. Schoch.
Zgodnie z nim prawdopodobienstwo uznania skargi gtownej 1 konieczno$¢ wydania
tymczasowego zarzadzenia stanowig dwie wzajemnie niezalezne przestanki.
Prawdopodobienstwo uznania skargi gtownej moze mie¢ w tym ujeciu jedynie
ukierunkowujacy wpltyw na badanie koniecznosci wydania tymczasowego

zarzadzenia'?,

2.1.5.3. Fumus boni iuris

W zwyczajnym postgpowaniu sadowoadministracyjnym sad rozstrzyga
wedlug wilasnego przekonania, uzyskanego na podstawie cato$ciowego wyniku
postepowania, zgodnie z § 108 ust. 1 VwGO. Wymagany stopien przekonania
zostal zdefiniowany w orzecznictwie Federalnego Sadu Administracyjnego w

nastepujacy sposob:

100 postanowienie Hessischer VGH z dnia 3 grudnia 2002 r., 8 TG 2413/02, nb. 19, juris;
postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 25 sierpnia 2021 r., 6 S 18/21, nb. 20, juris;
postanowienie VG Dresden z dnia 7 maja 2009 r., 5 L 42/09, nb. 105, juris; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 74.

101 W, Kuhla [w]: Beck scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 123, nb. 131a; postanowienie
BVerfG z dnia 28 wrzesnia 2009 r., 1 BvR 1702/09, nb. 24, juris; J. Kiihling, Vereinfachte
Glaubhafimachung im einstweiligen Rechtsschutz konkurrierender Beamter, NVwZ 2004, s. 656.
102 F Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 83 i nast.

49



wJednakze w sprawach watpliwych pod wzgledem faktycznym sedzia moze i
powinien zadowoli¢ sig stopniem pewnosci przydatnym w zZyciu praktycznym, ktory

nakazuje milczenie wobec watpliwosci, nie wykluczajgc ich catkowicie*!%,

Inaczej przedstawia si¢ ta kwestia w postgpowaniu w sprawie
tymczasowego zarzadzenia, w ktorym — ze wzgledu na oczywistg pilnos¢ — stawia
si¢ nizsze wymagania co do stopnia przekonania sadu. Na podstawie § 123 ust. 3
VwGO w zwiazku z § 920 ust. 2 ZPO wystarczajace jest wykazanie tzw. fumus
boni iuris. Pojecie torozumiane jest jako uprawdopodobnienie przestanek wydania
tymczasowego zarzadzenia. Przestanki tymczasowego zarzadzenia s3 z reguly
uznawane za uprawdopodobnione, jezeli wigcej przemawia za ich istnieniem niz
przeciwko. Oznacza to, ze ich spelnienie jest w przewazajagcym stopniu
prawdopodobne!®. Stopien uprawdopodobnienia ma charakter wzgledny. W
sytuacjach, w ktérych tymczasowe zarzadzenie antycypuje rozstrzygnigcie w
postepowaniu gtéwnym lub wywotuje powazne, nieodwracalne konsekwencje,

mogg by¢ stawiane wyzsze wymagania co do stopnia uprawdopodobnienia!®’.,

Zgodnie z dominujacym pogladem uprawdopodobnienie odnosi si¢ jedynie
do przestanek faktycznych, stanowigcych podstawg wydania tymczasowego
zarzadzenia. Zgodnie z tym stanowiskiem nalezy w pelni wyjasni¢ przestanki

prawne!®, Jedynie czeSciowo przyjmuje sig, ze rOwniez przestanki prawne moga

103 Wyrok Federalnego Trybunatu Sprawiedliwosci (Bundesgerichtshof, BGH) z dnia 17 lutego
1970 r., Il ZR 139/67, nb. 72, juris.

104 postanowienie Bayerischer VGH z dnia 15 kwietnia 2021 r., 19 CE 15.1300, nb. 18, juris; F.
Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 94; M. Happ [wl]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 51.

105 postanowienie BVerwG z dnia 26 lutego 2014, 6 C 3/13, nb. 27, juris; postanowienie VG Cottbus
z dnia 16 stycznia 2019 r, 6 L 570/16, nb. 6, juris; M. Funke-Kaiser [w]:
IWerwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 31.

106 postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 16 marca 2000 r., 16 B 308/00, nb. 3, juris; F.
Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 59a; A. Windoffer, Die
Kldrungsbediirftigkeit und -fihigkeit von Rechtsfragen in verwaltungsgerichtlichen Verfahren des
einstweiligen Rechtsschutzes, 2005, s. 95 i nast.
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podlega¢ jedynie uprawdopodobnieniu. Poglad ten uzasadnia si¢ pilnym
charakterem postgpowania w sprawie wydania tymczasowego zarzadzenia oraz

wymogiem skutecznej ochrony prawnej wynikajgcym z art. 19 ust. 4 GG!?7,

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym przyjmuje si¢, zgodnie z § 123
ust. 3 VwGO w zwiazku z §§ 920 ust. 2, 294 ZPO, ze uprawdopodobnienie moze
zasadniczo nastgpi¢ jedynie za pomoca bezposrednio dostepnych dowodow. Do
takich dowodow zalicza sie¢ takze o$wiadczenie zlozone pod przysiega'®®.
Odmiennie kwestia ta bywa oceniana w pi$miennictwie. Wskazuje si¢ tam, ze
ograniczenie mozliwos$ci przedstawiania dowodow zawarte w § 294 ust. 2 ZPO nie
ma zastosowania w postepowaniu na podstawie § 123 VwGO, ze wzgledu na
konstytucyjny wymog skutecznej ochrony prawnej'®. Poglad ten znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
przyjmuje, ze w przypadku zagrozenia powaznym i nieodwracalnym naruszeniem
praw podstawowych co do zasady konieczne jest rowniez szczegotowe badanie

przestanek faktycznych!!?,

Uprawdopodobnienie, charakterystyczne dla zasady dyspozycyjnosci
obowigzujacej w postgpowaniu cywilnym, pozostaje w sprzeczno$ci z zasada
oficjalnos$ci w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, wynikajaca z § 86 ust. 1
VwGO. W postepowaniu w sprawie tymczasowego zarzadzenia réwniez
obowigzuje zasada oficjalno$ci. Jednocze$nie na wnioskodawcy cigza szczegolne

obowigzki w zakresie wspotdziatania przy ustalaniu stanu faktycznego istotnego

107 A Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 89.

108 postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 22 grudnia 2000 r., 13 S 2540/99, nb. 7, juris;
Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 15 marca 2001, 10 ZE 01.320, nb. 7, juris; Postanowienie
OVG Niedersachsen z dnia 11 wrze$nia 2018 r., 13 ME 392/18, nb. 6, juris.

109 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 96; M. Dombert [w]:
Vorldufiger Rechtsschutz...nb. 329.

110 postanowienie BVerfG z dnia 25 pazdziernika 1988 r., 2 BvR 745/88, nb. 18, juris.
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dla wydania rozstrzygniecia'll. Jezeli brakuje innych zrddel informacji
pozwalajacych na ustalenie stanu faktycznego, sad moze ograniczy¢ si¢ do
wezwania stron do przedstawienia uzupetniajgcych okolicznosci faktycznych!!'2, W
takiej sytuacji na wnioskodawcy spoczywa ci¢zar udowodnienia okolicznosci
uzasadniajacych roszczenie. Na organie administracji publicznej spoczywa
natomiast ci¢zar udowodnienia okoliczno$ci niweczacych to roszczenie, zgodnie z

og6lnymi zasadami rozktadu ci¢zaru dowodu.

2.1.6. Zarzadzenie wstepne

Jezeli stan faktyczny stanowigcy podstawe rozstrzygniecia jest szczegolnie
ztozony, zachodzi konieczno$¢ wyjasnienia trudnych kwestii prawnych lub sprawa
ma charakter szczegolnie pilny, sad nie zawsze jest w stanie wydac rozstrzygnigcie
w odpowiednim czasie. W takiej sytuacji moze zosta¢ wydane tzw. zarzadzenie
wstepne. Jest to tymczasowy $rodek, stuzacy zabezpieczeniu roszczenia osoby
ubiegajacej si¢ o ochrong prawng. Zarzadzenie wstepne moze zosta¢ wydane, gdy
stan postgpowania nie pozwala na wydanie postanowienia w sprawie ochrony
tymczasowej, roszczenie nie jest oczywiscie bezzasadne oraz gdy od
wnioskodawcy nie mozna racjonalnie wymagaé oczekiwania na zakonczenie
postepowania'!®. § 123 VwGO nie zawiera bezpo$redniej podstawy prawnej do
wydania takiego zarzadzenia wstepnego. Jego dopuszczalno$¢ jest jednak

powszechnie uznawana zarowno w literaturze, jak i w orzecznictwie. Przewazajacy

M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz...nb. 318 i nast; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 24.

112 postanowienie OVG Berlin z dnia 15 maja 1998 1., 6 SN 75/98, NVwZ-Beilage 1998, s. 91; A.
Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 92.

113 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 120; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 28; postanowienie Saarldndisches OVG z
dnia 30 marca 2006 r., 1 W 19/06, nb. 2, juris.
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poglad przyjmuje, ze wynika ona bezposrednio z wymogu skutecznej ochrony
prawnej ujetego w art. 19 ust. 4 GG!!'*. Sporny jest charakter prawny tego $rodka.
Czesciowo przyjmuje si¢, ze zarzadzenie wstgpne jest niezaskarzalne. Inni za$
wychodzg z zatozenia, ze stanowi ono zaskarzalne, tymczasowe rozstrzygnigcie co

do istoty sprawy!!>,

2.1.7. Tymczasowe zarzadzenie na podstawie § 47 ust. 6 VwGO

Jak wskazano na wstepie, § 47 VwWGO przewiduje szczeg6lny rodzaj skargi
w niemieckim postgpowaniu sagdowoadministracyjnym, jakim jest abstrakcyjna
kontrola zgodno$ci norm. W jej ramach wyzsze sady administracyjne w pierwszej
instancji rozstrzygaja o zgodnosci z prawem aktow podustawowych o charakterze
ogblnie obowigzujacym, takich jak rozporzadzenia i akty prawa miejscowego!!®.
Zgodnie z § 47 ust. 1 VwGO postepowanie to ma charakter obligatoryjny w
przypadku ochrony prawnej w odniesieniu do rozporzadzen wydanych na
podstawie niemieckiego kodeksu budowlany. W odniesieniu do innych aktow
podustawowych dopuszczalno$¢ takiej kontroli zalezy natomiast od ustawodawcy
poszczegolnych krajow zwigzkowych. Z wyjatkiem Berlina i Hamburga wszystkie

kraje zwigzkowe skorzystaly z tej mozliwosci'!”.

114 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz.. nb. 296; postanowienie Niedersichsisches OVG z
dnia 2 wrze$nia 2014 r., 5 ME 142/14, nb. 7, juris; postanowienie Saarldndisches OVG z dnia 30
marca 2006 r., 1 W 19/06, nb. 2, juris.

1S A, Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 43; postanowienic OVG
Nordrhein-Westfalen z dnia 10 grudnia 2014 r., 1 B 1251/14, nb. 3, juris; postanowienie OVG
Rheinland-Pfalz z dnia 10 grudnia 2012 r., 1 B 11231/12, nb. 2, juris.

16 Y, H. Rupp, Fluglirm: Rechtsschutz gegen die Festlegung von An- und Abflugwegen von und zu
Flughdfen durch das Luftfahrt-Bundesamt - Zugleich ein Beitrag zur verwaltungsgerichtlichen
Klage gegen Rechtsverordnungen des Bundes, NVwWZ 2002, s. 286; L. Giesberts [w]: Beck’scher
Online-Kommentar ..., komentarz do § 47 VwGO, wprowadzenie.

7L Giesberts [w]: Beck scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 47, nb. 24.



W zakresie prawa budowlanego glownym przedmiotem abstrakcyjnej
kontroli  zgodno$ci norm jest plan zagospodarowania przestrzennego
(Bebauungsplan). Ponadto przedmiotem badania moga by¢ takze inne
rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego poszczegolnych krajow
zwigzkowych. Jednym z istotnych przyktadéw regulacji ocenianych w ostatnich
latach na gruncie § 47 VwGO byly ograniczenia dotyczace pandemii COVID-19,

wprowadzane przewaznie w drodze rozporzadzen''®.

Niemieckie wyzsze sady administracyjne uznaja skarge w sprawie
abstrakcyjnej kontroli zgodno$ci norm za zasadng, jezeli kwestionowany akt
prawny narusza prawo wyzszego rzedu. W takim przypadku stwierdzaja jego
niewazno$¢. Ma ona co do zasady skutek wsteczny (ex tunc)!’’ oraz moc

powszechnie obowigzujacg (erga omnes)'?’.

Zgodnie z systematyka VwGO skargi na decyzje administracyjne co do
zasady wywotuja skutek zawieszajacy (§ 80 ust. 1 VwGO). 4 contrario nalezy
przyjac, ze skarga w przedmiocie kontroli norm na podstawie § 47 ust. 1 VwGO
nie wywotuje takiego skutku. Wynika to z faktu, Ze jej przedmiotem nie sa decyzje
administracyjne, lecz akty podustawowe. Z tego wzgledu, dla zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej takze w tym zakresie, ustawodawca przewidziat
mozliwo$¢ udzielenia ochrony tymczasowej w ramach abstrakcyjnej kontroli

zgodnosci norm.

Na podstawie § 47 ust. 6 VwGO sad moze, na wniosek, wyda¢ tymczasowe

zarzadzenie, jezeli jest to bezwzglednie konieczne dla uniknigcia powaznych

18 Por. szerzej H. Eibenstein [w]: A. Sangs, H. Eibenstein, Infektionsschutzgesetz mit
Trinkwasserverordnung, Monachium 2022, wprowadzenie C, nb. 12

191, Giesberts [w]: Beck scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 47, nb. 81.

120 J, Ziekow [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 47, nb. 364.

54



niekorzysci lub z innych istotnych powodoéw. Przepis ten nie okresla jednak
szczegblowo warunkow przyznania takiej ochrony. Przyjmuje si¢ jednak, ze
przestanki udzielenia tymczasowej ochrony na podstawie § 47 ust. 6 VwGO sa
zblizone do przestanek udzielenia ochrony tymczasowej na podstawie § 123 ust. 1

VwGO!2!,

Podobnie jak w przypadku tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123
VwGO, w pierwszej kolejnosci bada si¢ prawdopodobienstwo uznania skargi w
postepowaniu glownym!?2, Jezeli analiza wykaze, ze skarga nie ma perspektyw
powodzenia, brak jest rowniez podstaw do udzielenia tymczasowej ochrony
prawnej. W drugim kroku sad ocenia konieczno$¢ wydania tymczasowego
zarzadzenia, ustalajac, czy jego wydanie jest niezb¢dne dla zapobiezenia
powaznym szkodom lub z innych istotnych wzgledow. Jezeli wniosek zostanie
uwzgledniony, sad zarzadza czasowe wstrzymanie obowigzywania zaskarzonej

normy podustawowej do chwili wydania rozstrzygniecia w sprawie glownej'?3.

2.2. Ochrona tymczasowa w postaci wstrzymania wykonania decyzji
administracyjnej na podstawie § 80 i § 80a VwGO

2.2.1. Wprowadzenie

Zgodnie z § 80 ust. 1 VwWGO sprzeciw od decyzji administracyjnej oraz
skarga o uchylenie niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej maja skutek
zawieszajacy. § 80 ust. 2 i ust. 3 VwGO okreslaja natomiast przypadki, w ktorych

srodek odwotawczy nie wywotuje skutku zawieszajacego. Moze to nastapié

2L F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 47, nb. 159; P. Unruh [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 47, nb. 26.

122 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 47, nb. 106.

123 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 47, nb. 181.
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zardwno z mocy prawa, jak i na podstawie decyzji organu administracji publicznej.
§ 80 ust. 4-8 VwGO zawiera przestanki administracyjnej i sadowej ochrony
prawnej przed decyzja administracyjng podlegajaca  natychmiastowe]

wykonalnosci.

W systematyce niemieckiego postepowania administracyjnego i
sadowoadministracyjnego reguly jest skutek zawieszajacy srodka odwotawczego
od decyzji administracyjnej, uregulowany w § 80 ust. 1 VwGO. Zgodnie z § 80 ust.
2 VwGO natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji administracyjnej jest zatem
wyjatkiem!?4. Zalozenie przyjete w § 80 VwGO opiera si¢ na zasadzie skutecznej
ochrony prawnej unormowanej w art. 19 ust. 4 GG. Zgodnie z tg zasadg nalezy — w
miar¢ mozliwosci — wykluczy¢ rozstrzygnigcie oparte na natychmiastowej
wykonalno$ci'®. W literaturze czesto podnosi si¢ jednak, ze relacja migdzy
skutkiem zawieszajacym a natychmiastowa wykonalnoscia, uregulowana w § 80
VwGO, nie jest bynajmniej konstytucyjnie wigzaca dla realizacji zasady skuteczne;j
ochrony prawnej'?6. Oznacza to, ze ustawodawca nie jest konstytucyjnie
zobowigzany do nadawania srodkom odwotawczym od decyzji administracyjnych
skutku zawieszajacego'?’. Znajduje to wyraz w szeregu szczegdlnych postepowan

administracyjnych, takich jak postgpowanie na podstawie niemieckiej ustawy o

124 postanowienie BVerfG z dnia 19 czerwca 1973 r., 1 BvL 39/69, Rn. 32, juris; M. Pocker, Die
Rechtsfolgen der Einlegung von Widerspruch und Anfechtungsklage, Berlin 2001, s. 20 i nast; K.
Beckmann, Vorldufiger Rechtsschutz und aufschiebende Wirkung. Eine kritische Bestandsaufnahme
unter besonderer Beriicksichtigung von unaufschiebbaren Anordnungen und Mafinahmen von
Polizeivollzugsbeamten, Monastyr 2008, s. 27.

125 M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 1a; Postanowienie BVerfG
z dnia 14. wrze$nia 2016 r., 1 BvR 1335/13, nb. 19, juris.

126 W. Kuhla [w]: Beck’scher Online-Kommentar-..., komentarz do § 80, nb. 2; M. Happ [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 2; A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht...,
komentarz do § 80, nb. 5.

127 F. Schoch, Vorliufiger Rechtsschutz und Risikoverteilung im Verwaltungsrecht, Heidelberg
1988, s. 1122; M. Kotulla, Der Suspensiveffekt des § 80 Abs. 1 VwGO, ein Rechtsschutzinstrument
auf Abruf?, Die Verwaltung 33 (2000), s. 521; F. Ekardt, K. Beckmann, Vorldufiger Rechtsschutz
zwischen Beschleunigungs- und Internationalisierungstendenzen im Verwaltungsrecht, Die
offentliche Verwaltung 2000, s. 672.
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128 ¢czy niemieckiego kodeksu budowlanego. W pewnych przypadkach

azylu
przewiduja  one  zasadniczo  natychmiastowg  wykonalno$¢  decyzji

administracyjnych.

2.2.2 Skutek zawieszajacy sSrodka odwolawczego od decyzji administracyjnej
Warunkiem wywotania skutku zawieszajacego $rodka odwotawczego, o
ktérym mowa w § 80 ust. 1 zd. 1 VwGO, jest istnienie decyzji administracyjnej w
rozumieniu § 35 VwVfG'?. Srodki odwotawcze od czynnosci faktycznych,
niebgdacych decyzjami administracyjnymi, nie moga mie¢ skutku zawieszajacego.
Ochrong prawng przed takimi dziataniami organu administracji publicznej mozna
uzyska¢ wylacznie w drodze tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123
VwGO!", Sporne jest, czy ochrona prawna przeciwko decyzjom administracyjnym
niewaznym w rozumieniu § 44 VwV{G moze by¢ dochodzona na podstawie § 80
VwGO, czy tez § 123 VwGO. Na rzecz zastosowania ochrony prawnej na
podstawie § 80 VwGO podnosi si¢ argument, ze takze niewazna decyzja
administracyjna stwarza pozor decyzji administracyjnej, przed ktérym adresat musi

1

mie¢ mozliwo$¢ uzyskania ochrony prawnej'*!. Przekonujaca argumentacja

przeciwna stusznie wskazuje, ze w takiej sytuacji adresat moze uzyska¢ ochrong

128 Asylgesetz (AsylG), ustawa azylowa z dnia 16 lipca 1982 r. (BGBI. I s. 946, tekst jedn. z dnia 2
wrzesnia 2008 r., BGBL. I s. 1798 ze zm., ost. zm. BGBI. 2025 I nr 364).

129" A, Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 16; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 2.

130 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 20; Postanowienie OVG
Berlin z dnia 25 marca 1976 r., V S 27.76, juris.

BLF, Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 37; W.-R- Schenke [w]:
VwGO..., komentarz do § 123, nb. 25; VGH Baden-Wiirttemberg, NVwZ 1991, s. 1195.



prawng na podstawie § 123 VwGO, co nie wigze si¢ z zadnym ograniczeniem

zakresu ochrony prawnej'32,

Warunkiem wywotania skutku suspensywnego przez $rodek odwolawczy
jest rowniez brak ostateczno$ci kwestionowanej decyzji administracyjnej. Jesli
decyzja jest juz ostateczna, $rodek odwolawczy jest niedopuszczalny, a w

133

konsekwencji nie moze wywota¢ skutku suspensywnego'’’. W takiej sytuacji

wnioskodawca musi ubiega¢ sie o ochrong prawng na podstawie § 123 VwGO!34,

Zakres zastosowania § 80 VwGO obejmuje wszystkie rodzaje
niekorzystnych decyzji administracyjnych. Dotyczy to decyzji nakazujacych,
ksztattujacych stosunek prawny i stwierdzajacych istnienie lub nieistnienie
stosunku prawnego!®. Regulacja ta zgodnie z § 80 ust. 1 zd. 2 VwWGO obejmuje
réwniez decyzje administracyjne ze skutkiem wobec 0sob trzecich. W przypadku
srodka odwotawczego od ogdlnego aktu administracyjnego, zgodnie z § 35 ust. 1
zd. 2 VwVIG, skutek zawieszajacy odnosi si¢ wylacznie do adresata, ktory ztozyt
odwotanie!3®, Ochrony prawnej przed odmowng decyzjg administracyjng nie
mozna uzyska¢ na podstawie § 80 VwGO, poniewaz decyzja taka nie pogarsza

137

sytuacji prawnej adresata'’’. W takiej konstelacji adresat dazy do rozszerzenia

132 H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 8; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 20; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 3.

133 F. Schoch, Suspensiveffekt unzuliissiger Rechtsbehelfe nach § 80 Abs. 1VwGO?, BayVBI 1983,
s. 358.

134 R. Postier, Der vorliufige Rechtsschutz gegen die Vollziehung verspiitet angefochtener
Verwaltungsakte nach der V'wGO, NVwZ 1985, s. 95.

135 W.-R- Schenke [w]: VwGO..., komentarz do § 123, nb. 15; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 19; A. Krawczyk, Wykonalnos¢ aktu i
czynnosci organu administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 149.

136 K. Finkelnburg [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 640; W.-R- Schenke [w]: VwGO...,
komentarz do § 80, nb. 18; A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 20; inaczej:
F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 51.

137 G. Scholz, Die aufschiebende Wirkung von Widerspruch und Anfechtungsklage nach § 80 VwGO,
Kilonia 1964, s. 162.
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swojej sfery prawnej. Ochrong prawng mozna zatem uzyska¢ w drodze skargi o
zobowigzanie do wydania decyzji administracyjnej (Verpflichtungsklage), jak i —w

ramach tymczasowej ochrony prawnej — na podstawie § 123 VwGO!3,

Wystapienie skutku zawieszajacego jest niezalezne od zasadnosci $rodka
odwotawczego. Wynika to bezposrednio z celu suspensywnos$ci — adresat ma by¢
chroniony przed wykonaniem decyzji administracyjnej do czasu poddania jej
kontroli prawnej'?®. Kwestia, czy dotyczy to réwniez dopuszczalnosci $rodka
odwotawczego jest sporna. W tym zakresie przewaznie dokonuje si¢ rozrdznienia
pomigdzy poszczegdlnymi wymogami dopuszczalnosci $rodka odwotawczego.
Srodek odwotawczy nie powinien wywotywaé skutku zawieszajacego, jezeli droga
sagdowa do sagdow administracyjnych jest niedopuszczalna, jezeli wnioskodawca nie
ma uprawnienia do zlozenia wniosku albo gdy zostal on ztozony po uptywie
ustawowego terminu. Analogicznie nalezy oceni¢ przypadek braku dorgczenia
kwestionowanej decyzji administracyjnej oraz sytuacj¢, w ktorej decyzja ta stata

sie bezprzedmiotowa'4’.

Konsekwencje prawne skutku zawieszajacego sa oceniane niejednolicie. W
literaturze i orzecznictwie prezentowane sg rézne poglady. Zgodnie z jednym z uje¢

skuteczno$¢ decyzji administracyjnej jest wstrzymana do chwili, gdy stanie si¢ ona

138 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 21; M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 15; postanowienie BVerwG z dnia 26
Iutego 1996 r., 11 VR 33/95, nb. 25, juris.

139 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 31; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 77; W.-R- Schenke [w]: 'wGO...,
komentarz do § 80, nb. 50; OVG Niedersachsen, NVwZ 1987, s. 999; inaczej M: Redeker [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung, M. Redeker, P. Kothe., H. von Nicolai (red.), Stuttgart 2022,
komentarz do § 80, nb. 11a.

140 A Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 31; M. Funke-Kaiser
[W]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 18; H. Gersdorf [w]: Beck scher
Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 18.
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ostateczna (Wirksamkeitstheorie)'*'. W ramach tego pogladu postuluje si¢ niekiedy
tzw. Sciste wstrzymanie skuteczno$ci. Zgodnie z ta koncepcja, decyzja
administracyjna pozostaje bezskuteczna do chwili uzyskania przez nig
ostatecznos$ci (strenge Wirksamkeitstheorie). Z chwilg uprawomocnienia si¢
decyzji nabiera ona skuteczno$ci ex nunc'*?. Przewaza jednak poglad, ze
nieostateczna decyzja administracyjna jest nieskuteczna tylko w ograniczonym
zakresie. Z chwila uzyskania ostatecznosci staje si¢ ona skuteczna ex tunc

(eingeschrinkte Wirksamkeitstheorie)'®.

W orzecznictwie dominuje natomiast stanowisko, zgodnie z ktérym
kwestionowana decyzja administracyjna jest skuteczna od chwili jej wydania (ex
tunc), nawet jesli nie jest jeszcze ostateczna. Zawieszeniu podlega wowczas jedynie
jej wykonalno$¢ (Vollziehbarkeitstheorie)'**. W  odniesieniu do decyzji
administracyjnych niepodlegajacych wykonaniu poglad wyrazony w orzecznictwie
zostat cze$ciowo doprecyzowany. Dotyczy to decyzji stwierdzajacych istnienie lub
nieistnienie stosunku prawnego oraz decyzji ksztaltujacych stosunek prawny.

Skutek zawieszajacy wigze si¢ w tym przypadku z ogélnym zakazem realizacji

141 G, Scholz, Die aufschiebende Wirkung von Widerspruch und Anfechtungsklage gem. § 80 VwGO,
w: System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, Festschrift fiir Christian-Friedrich
Menger, H.-U. Erichsen, W. Hoppe, A. von Mutius (red.), Koln, Berlin, Bonn, Miinchen 1985, s.
643.

142 H. Erichsen, R. Klenke, Rechtsfragen der , aufschiebenden Wirkung* des § 80 VwGO, Die
offentliche Verwaltung 1976, s. 833.; H. Erichsen, Vorldufiger Rechtsschutz nach § 80 Abs. 1 — 4
VwGO, Juristische Ausbildung 1984, s. 414.

143 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 41; W.-R- Schenke [w]:
VwGO..., komentarz do § 80, nb. 22; M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung...,
komentarz do § 80, nb. 23.

144 postanowieniec OVG Niedersachsen z dnia 12 maja 2022 r., 13 PA 138/22, nb. 7, juris; K.
Finkelnburg  [w]: Vorliufiger ~ Rechtsschutz..., nb.  630; M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 11.
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praw wynikajacych z kwestionowanej decyzji administracyjnej do czasu jej

uprawomocnienia (Verwirklichungshemmung)'.

O ile nie =zaklada si¢ S$cistego wstrzymania skuteczno$ci decyzji
administracyjnej, w praktyce nie wystepuja istotne rdznice migdzy tymi
stanowiskami!“®. Przeciwko wstrzymaniu skutecznosci decyzji administracyjnej do
momentu uzyskania ostatecznos$ci przemawia jednak tres¢ § 43 VwV{G. Zgodnie z
tym przepisem decyzja administracyjna staje si¢ skuteczna z chwila dorgczenia.
Zachowuje ona skuteczno$¢ do czasu, gdy stanie si¢ bezprzedmiotowa lub zostanie
uchylona. Ostateczno$¢ ani wystapienie skutku zawieszajacego nie majg wigc

wplywu na skuteczno$¢ decyzji administracyjnej'®’.

Skutek zawieszajacy powstaje z chwilg wniesienia sprzeciwu od decyzji
administracyjnej. Jezeli ustawa szczegdlna nie przewiduje sprzeciwu, powstaje on
z chwilag wniesienia do sadu administracyjnego skargi o uchylenie decyzji
administracyjnej'¥®. Do wywolania skutku zawieszajgcego nie jest wymagana
wiedza organu administracji publicznej, ktory wydat decyzje, ani zainteresowane;j
osoby trzeciej'*’. Zgodnie z § 80b ust. 1 VwGO skutek zawieszajacy $rodka
odwolawczego wygasa, gdy kwestionowana decyzja administracyjna staje si¢
ostateczna. Skutek zawieszajacy wygasa roéwniez w przypadku oddalenia skargi o

stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej w pierwszej instancji. Nastepuje

145 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 94; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar. .., komentarz do § 80, nb. 26; postanowienie OVG Rheinland-Pfalz
z dnia 31 maja 1976 r., 1 B 2/76, NJW 1977, 595 (597).

146 A Bostedt [W]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 37; W.-R- Schenke [w]: Y'wGO...,
komentarz do § 80, nb. 22.

7 H. Gersdorf [W]: Beck’scher Online-Kommentar. .., komentarz do § 80, nb. 29; F. Hufen [w]:
Verwaltungsprozessrecht, Monachium 2016, § 32 nb. 3.

18 F_ Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 118; M. Funke-Kaiser
[W]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 21.

149 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 27; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 118.
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to po uptywie trzech miesiecy od ustawowego terminu do uzasadnienia $rodka
zaskarzenia wniesionego przeciwko temu rozstrzygnigciu. Zgodnie jednak z § 80b
ust. 2 VwGO, sad wyzszej instancji moze — na wniosek — zarzadzi¢ utrzymanie

skutku zawieszajacego.

2.2.3. Wykluczenie skutku zawieszajacego Srodka odwolawczego z mocy
prawa

Jak wskazano na wstepie, w systematyce niemieckiego prawa
administracyjnego zasadg jest skutek zawieszajacy $§rodka odwotawczego. § 80 ust.
2 VwGO reguluje sytuacje, w ktorych zasada ta zostaje przetamana i $rodek
odwotawczy wniesiony od decyzji administracyjnej nie wywiera skutku
zawieszajacego. W przypadkach okreslonych w § 80 ust. 2 zd. 1 nr 1-3a VwGO,
ustawodawca stanowi, ze skutek zawieszajacy srodka odwotawczego wygasa ex
lege albo w ogdle nie powstaje. W konsekwencji nie jest w tym zakresie konieczne
wydanie jakiegokolwiek dodatkowego aktu regulujacego przez organ administracji

publicznej'>°.

Szczegdlne znaczenie w kontek$cie ustawowego wyltaczenia skutku
zawieszajacego przewidzianego w § 80 ust. 2 VwGO maja numery 1 i 2 zdania
pierwszego tego przepisu, ktore bezposrednio okreslaja przestanki tego wylaczenia.
Zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 1 VwGO $rodek odwolawczy od decyzji
administracyjnej w przedmiocie wezwania do uiszczenia optat i kosztow

publicznych nie wywiera skutku zawieszajacego. Natomiast zgodnie z § 80 ust. 2

150 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 125; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 40 f.; W.-R- Schenke [w]: Y'wGO...,
komentarz do § 80, nb. 55.



zd. 1 nr 2 VwGO $rodek odwotawczy od niecierpigcych zwioki nakazéw i §rodkow,
zastosowanych przez funkcjonariuszy policji w formie decyzji administracyjne;j,

réwniez nie wywotuje takiego skutku.

Regulacja dotyczaca optat i kosztow, zawarta w § 80 ust. 2 zd. 1 VwGO,
stuzy ochronie intereséw fiskalnych panstwa. Gdyby mozliwe bylo opdznienie
ptatnosci poprzez wniesienie srodka odwolawczego, nie bylby zagwarantowany
regularny wplyw zaplanowanych $rodkéw do budzetu. W konsekwencji realizacja
zadan panstwa nie bylaby nalezycie zabezpieczona'®!. Z celu natychmiastowe;
wykonalnosci tych decyzji administracyjnych, wynika rowniez, ze nie kazda
nalezno$¢ pieni¢zna o charakterze publicznoprawnym stanowi optat¢ w rozumieniu
omawianego przepisu. Zakresem zastosowania tego przepisu objete s wylacznie
te nalezno$ci pieni¢zne o charakterze publicznoprawnym, ktorych gtdwnym celem

152 W zwigzku z tym do opfat

jest zaspokojenie potrzeb finansowych panstwa
zalicza si¢ miedzy innymi podatki i sktadki'>3. Pojecie optat i kosztow nie obejmuje
natomiast takich naleznosci jak grzywny w celu przymuszenia. Ich podstawowym
celem jest bowiem naklonienie zobowigzanego do wykonania, tolerowania lub
zaniechania okreslonego dzialania. Zaspokojenie publicznych potrzeb finansowych

154

ma w tym przypadku jedynie znaczenie drugorzedne*. Do kosztow zalicza si¢

SUA. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 55; M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 25; W.-R- Schenke [w]: 'wGO...,
komentarz do § 80, nb. 56.

152 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 26; W.-R- Schenke
[W]: YwGO..., komentarz do § 80, nb. 57; wyrok BVerwG z dnia 17 grudnia 1992 r., 4 C 30/90,
nb. 17, juris.

133 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 46; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 56.

154 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 72; M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 41; postanowienie Wyzszego Sadu
Administracyjnego dla kraju zwiazkowego Meklemburgia-Pomorze Przednie (OVG Mecklenburg-
Vorpommern) z dnia 7 lipca 2016 r., 1 M 203/16, nb. 10, juris.
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natomiast zobowigzania pieni¢zne oraz wydatki publicznoprawne nakladane w
postgpowaniu  administracyjnym na podstawie przepisow o kosztach

administracyjnych!>.

Wylaczenie skutku zawieszajacego w § 80 ust. 2 zd. 1 nr 2 VwGO,
dotyczace niecierpigcych zwiloki nakazow 1 $rodkdw stosowanych przez
funkcjonariuszy policji, uzasadnione jest konieczno$cig sprawnego zapobiegania
zagrozeniom'>%, Zakres zastosowania § 80 ust. 2 zd. 1 nr 2 VwGO obejmuje zatem
wylacznie czynnosci, ktorych nie mozna odroczy¢ i ktore shuza zapobieganiu
niebezpieczenstwu'>’. W zwigzku z tym w przewazajacej mierze beda to dziatania

faktyczne policji lub $rodki przymusu wykonawczego'>®

. W przypadku zarzadzen
wydanych w formie pisemnej istnieje wzruszalne domniemanie, ze czynnos$ci te
maja charakter odraczalny'>®. Zgodnie z jednolitym stanowiskiem w literaturze i
orzecznictwie § 80 ust. 2 zd. 1 nr 2 VwGO stosuje si¢ odpowiednio rowniez do
znakéw drogowych, takich jak tarcze znakéw drogowych oraz sygnalizacja

Swietlna!®®. W literaturze formulowane sg jednak rowniez zastrzezenia

dogmatyczne w tym zakresie!¢!.

155 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 31; postanowienie
Bayerischer VGH z dnia 15 listopada 1993 r., 22 CS 93.1481, NVWZ-RR 1994, s. 471.

156 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 146; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 53.

7 K. Finkelnburg [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 698; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 148; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 64.

158 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 64; wyrok BVerwG z
dnia 13 pazdziernika 1978 r., VII C 77.74, nb. 11, juris.

9 K. Finkelnburg [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 698; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 64.

160 W.-R- Schenke [w]: VwGO..., komentarz do § 80, nb. 64; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 65; wyrok BVerwG z dnia 9 czerwca 1967
r., VII C 18.66, nb. 8 i nast, juris; F. Eckardt, K. Beckmann, Polizeivollzugsbeamte und
aufschiebende Wirkung — grammatische versus teleologische Auslegungsmethode im dffentlichen
Recht, Verwaltungsarchiv 2008, s. 241.

161 F_Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 150.
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Zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 3 VwGO skutek zawieszajacy s$rodka
odwotawczego nie wystepuje w innych przypadkach przewidzianych w
ustawodawstwie federalnym lub w ustawodawstwie krajow zwigzkowych, w
szczegdlnosci w przypadku $rodkow odwolawczych oraz skarg osob trzecich na
decyzje administracyjne dotyczace inwestycji lub tworzenia miejsc pracy. Chociaz
przepis ten ma jedynie charakter deklaratoryjny, zawiera on jednak dwie przestanki
dotyczace wylaczenia skutku zawieszajacego przewidzianego w szczeg6élnych
regulacjach prawa administracyjnego!®>. Po pierwsze, wylaczenie skutku
zawieszajacego musi nastgpi¢ na podstawie ustawy w znaczeniu formalnym,;

wylaczenie w drodze rozporzadzenia nie jest zatem dopuszczalne!$?

. Po drugie,
wylgczenie to musi by¢ w danej regulacji jednoznacznie okre$lone!®*. O ile § 80
ust. 2 zd. 1 nr 3 VwGO odwoluje si¢ do decyzji administracyjnych dotyczacych
inwestycji lub tworzenia miejsc pracy, kategorie te maja wylacznie charakter
przyktadowy. Nie prowadzi to do ograniczenia zakresu regulacji, w ktorych
mozliwe jest ustawowe wylaczenie skutku zawieszajacego!®. Najistotniejszym
przypadkiem zastosowania tego przepisu w prawie krajoéw zwigzkowych jest
egzekucja administracyjna, uregulowana w ustawodawstwie poszczegolnych

krajow. Kraje zwigzkowe moga zatem w drodze ustawy przewidzie¢, ze Srodki

odwotawcze w egzekucji administracyjnej nie wywierajg skutku zawieszajgcego!'6°.

162 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 154; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 59.

163 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 37; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 154; postanowienie Bayerischer VGH z
dnia 22 wrze$nia 2015 r., 11 CS 15.1447, BeckRS 2015, 53539, nb. 23.

164 W -R- Schenke [W]: PwGO..., komentarz do § 80, nb. 65; A. Bostedt [wW]: Verwaltungsrecht...,
komentarz do § 80, nb. 56; postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 25 stycznia 1983 r., 14 OVG
B 58/82, DVBI. 1983, s. 356.

165 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 70; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 41.

166 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 39; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 66.
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§ 80 ust. 2 zd. 2 VwGO zawiera w tym zakresie regulacje szczegdlng. Przyznaje
ona krajom zwigzkowym mozliwo$¢ wylaczenia skutku zawieszajacego nawet
wowczas, gdy prowadza egzekucje administracyjng na podstawie prawa
federalnego. Dotyczy to np. deportacji cudzoziemca przeprowadzanej na podstawie
ustawy o cudzoziemcach!®’. Ustawodawca federalny wyltacza skutek zawieszajacy
srodkow  odwolawczych w  wielu dziedzinach szczegdlnego prawa
administracyjnego, np. w prawie azylowym lub prawie budowlanym. W
pisSmiennictwie niekiedy przyjmuje si¢, ze doszto w ten sposoéb do wyraznego
ograniczenia reguty wyrazonej w § 80 ust. 1 VwGO, zgodnie z ktdrg $rodek
odwotawczy od decyzji administracyjnej wywiera skutek zawieszajgcy!®. Nie
budzi to jednak zastrzezen konstytucyjnych. Wynika to z faktu, ze prawo do sadu,
zagwarantowane w art. 19 ust. 4 GG, nie wymaga istnienia skutku zawieszajacego
$rodka odwotawczego!'®. Tak szeroko zakrojone regulacje sg jednak przedmiotem
krytyki ze wzgledu na brak systematycznos$ci. Ponadto wskazuje si¢ na — jak si¢

wydaje — krotkowzroczng i przesadng aktywnos¢ legislacyjng ustawodawcy !7°.

Regulacja zawarta w § 80 ust. 2 zd. 1 nr 3a VwWGO zostala wprowadzona w
2020 r. na mocy nowelizacji § 80 VwGO ustawg o przyspieszeniu inwestycji!’!.
Zgodnie z tym przepisem odwolania oséb trzecich od decyzji administracyjnych w

sprawie zatwierdzenia projektow dotyczacych federalnych drog transportowych

167 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 195; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar. .., komentarz do § 80, nb. 68.

168 H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 80, nb. 61; M: Redeker [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 18; W.-R. Schenke, Der vorliufige
Rechtsschutz zwischen Rechtsbewahrung und Flexibilititsanforderungen, Verwaltungsblatter fiir
Baden-Wiirttemberg 2000, s. 56.

169 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 56; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 71.

170 Schoch [W]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 156; S. BroB,
Ausgewdhlte Probleme des Baurechts, Verwaltungsarchiv 85, 1994, s. 129.

17 Gesetz zur Beschleunigung von Investitionen, ustawa z dnia 3 grudnia 2020 r. (BGBI. 1 2020 nr
59, 5. 2694).
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oraz sieci telefonii komorkowej nie maja skutku zawieszajacego. Wprowadzajac
ten przepis, ustawodawca zamierzal przyspieszy¢ zatwierdzanie projektow
infrastrukturalnych o znaczeniu ponadregionalnym w dziedzinie transportu i
infrastruktury cyfrowej!’2. W stosunku do § 80 ust. 2 zd. 1 nr 3 VwGO przepis ten
ma jednak wylacznie charakter uzupehiajacy. Jezeli zatem ustawa szczegdlna
przewiduje wylaczenie skutku zawieszajacego w danej konstelacji, § 80 ust. 2 zd.

1 nr 3a VwGO nie znajduje zastosowania!’3.

2.2.4. Wykluczenie skutku zawieszajacego Srodka odwolawczego na
podstawie zarzadzenia organu administracji publicznej

Zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO organ administracji publicznej, ktory
wydat decyzj¢ administracyjng lub rozpatruje srodek odwotawczy, moze zarzadzi¢
jej natychmiastowa wykonalno$¢ w interesie publicznym lub w nadrzednym
interesie strony. Juz z brzmienia przepisu wynika, ze na podstawie § 80 ust. 2 zd. 1
nr 4 VwGO mozna zarzadzi¢ wylacznie natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji
administracyjnej. Wbrew temu, co mogloby sugerowaé uzycie okreslenia
,wWykonalno$¢” w brzmieniu przepisu, regulacja ta obejmuje réwniez decyzje
stwierdzajace istnienie lub nieistnienie stosunku prawnego, jak 1 decyzje

178 W przypadku dziatan administracyjnych, ktore nie

ksztattujace stosunek prawny
maja charakteru decyzji administracyjnych, nie istnieje mozliwo$¢ zarzadzenia

natychmiastowej wykonalno$ci. Nalezy rowniez podkresli¢, ze samo zarzadzenie

172 Druk parlamentarny — BT-Drucksache (BT-Drs.) nr 19/22139, s.18;

173 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 173e.

174 . Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 197; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 70.
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natychmiastowej wykonalno$ci nie stanowi decyzji administracyjnej'’>. Ma ono
raczej charakter proceduralnej decyzji pomocniczej wobec decyzji
administracyjnej!’¢, ktora sama w sobie nie staje si¢ ostateczna!’’. Zarzadzenie
natychmiastowej wykonalno$ci nie moze zatem zosta¢ zaskarzone w drodze skargi
o uchylenie decyzji administracyjnej. Ochrona prawna moze by¢ w tym zakresie
uzyskana wylgcznie w ramach tymczasowej ochrony prawnej przewidzianej w § 80

VwGO!"8,

Zgodnie z brzmieniem przepisu zard6wno organ pierwszej instancji, jak i
organ odwotawczy sa uprawnione do zarzadzenia natychmiastowej wykonalnosci.
Zakres czasowy tych kompetencji stanowi przedmiot sporéw w pismiennictwie i
orzecznictwie. Zgodnie z dominujacym pogladem organ pierwszej instancji moze
zarzadzi¢ natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji administracyjnej do czasu, az

7 W doktrynie prezentowane sg natomiast

decyzja stanie si¢ prawomocna!
odmienne stanowiska co do kompetencji organu odwotawczego. Zgodnie z jednym
z pogladow organowi odwolawczemu przystuguje kompetencja do zarzadzenia
natychmiastowej wykonalnos$ci decyzji administracyjnej na réwni z organem

pierwszej instancji — do czasu jej uprawomocnienia'®’, Zgodnie z innym pogladem

organ odwotawczy posiada te¢ kompetencje jedynie na czas trwania postepowania

175 D. Emrich, Nochmals: Anordnung der sofortigen Vollziehung und rechtliches Gehér, Die
offentliche Verwaltung 1985, s. 396; inaczej: A. Ganter, Anordnung der sofortigen Vollziehung und
rechtliches Gehor, Die offentliche Verwaltung 1984, s. 970.

176 Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 18 stycznia 2007 r., 10 ME 44/07, nb. 5, juris; J.
Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 21; W.-R. Schenke,
Probleme der Vollziehungsanordnung gemdf3 § 80 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4, §80a Abs. 1 Nr.1 und Abs. 2
VwGO, VerwArch 91 (2000), s. 587.

177 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 80.

178 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 69; postanowienie BVerwG z dnia
30 listopada 1994 r., 4 B 243/94, nb. 3, juris.

179 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 70.

180 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 110; C. Petzke, D.
Kugele, glosa do wyroku Bayerischer VGH z dnia 6 sierpnia 1987 r., 22 AS 87.00866, 22 AS
87.00589, BayVBI 1988, s. 87 f.
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odwotawczego'8!.

Wedlug jeszcze innego stanowiska kompetencja organu
odwotawczego do zarzadzenia natychmiastowej wykonalnosci decyzji

administracyjnej wygasa z chwila doreczenia decyzji odwotawczej's?,

Natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji administracyjnej moze zostaé
zarzadzona z urzgdu, a w przypadku udziatu osob trzecich w postepowaniu
administracyjnym — na wniosek!®>., Jak juz wyjasniono, zarzadzenie
natychmiastowej wykonalnosci decyzji administracyjnej nie stanowi decyzji
administracyjnej. W konsekwencji adresat nie musi by¢ wysluchany przed jego
wydaniem!®*., W doktrynie sporadycznie postuluje si¢ jednak analogiczne

stosowanie przepisow dotyczacych decyzji administracyjnych!®S.

Szczegdlne uzasadnienie zarzadzenia natychmiastowej wykonalno$ci musi
zosta¢ sporzadzone na pismie (§ 80 ust. 3 zd. 1 VwGO). Zgodnie z § 80 ust. 3 zd.
2 VwGO pisemne uzasadnienie nie jest wymagane jedynie w przypadku
bezposredniego zagrozenia. Jezeli odstgpienie od tego obowigzku nie jest
dopuszczalne, zarzadzenie natychmiastowej wykonalno$ci musi zosta¢ wyraznie
sformutowane. Nie wystarczy, aby wynikato ono jedynie posrednio z tresci samej

1186

decyzji administracyjnej °°. W piSmiennictwie i orzecznictwie sporne pozostaje,

181 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 52; postanowienic OVG
Nordrhein-Westfalen z dnia 16 wrzesnia 2016 r., 1 B 379/16, nb. 4, juris; K. Beckmann, Sind die in
der Literatur und Judikatur vertretenen diversen Theorien zur Zustindigkeitskonkurrenz zwischen
Erlass- und Widerspruchsbehorde gem. § 80 II 1 Nr. 4 VwGO nachvollziehbar und schliissig?,
NVwZ 2004, S. 184.

182 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 75; postanowienie VGH
Mannheim z dnia 24 stycznia 1991 r., 8 S 112/91, NVWZ-RR 1992, 348.

183 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 78; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 72; postanowienic VGH Baden-Wiirttemberg z dnia
24 stycznia 1991 r., 8 S 112/91, NVwZ-RR 1992, s. 348.

184 J. Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 23; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 81.

185 A, Miiller, Die Anhorungspflicht bei der Anordnung der sofortigen Vollziehung gem. § 80 Absatz
II Nr. 4 YwGO, NVwWZ 1988, s. 702; C. Killpmann [w]: Vorldufiger Rechtsschutz..., nb. 732.

186 A Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 73; postanowienic VGH Baden-
Wiirttemberg z dnia 30 kwietnia 1994 r., 1 S 1144/94, nb. 10, juris.
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czy organ administracji publicznej moze uzupetli¢ brak uzasadnienia lub
skorygowac¢ jego wadliwo$¢ w postepowaniu sgdowoadministracyjnym'®’. W tym
zakresie przewazajg argumenty przemawiajace za dopuszczalnoscig uzupehienia
uzasadnienia w toku postgpowania sadowoadministracyjnego. Byloby bowiem
nadmiernym formalizmem uchylanie zarzadzenia natychmiastowej wykonalnosci
wylacznie z powodu braku uzasadnienia. Organ administracji publicznej moze
bowiem po zakonczeniu postgpowania ponownie zarzadzi¢ natychmiastowa

wykonalno$¢ decyzji administracyjnej, tym razem z nalezytym uzasadnieniem!88,

Zasadniczy = wymoég szczegb6lnego uzasadnienia  zarzadzenia
natychmiastowe] wykonalno$ci pelni trzy funkcje. Po pierwsze, peini funkcje
ostrzegawczg wobec organu administracji publicznej. Sporzadzenie uzasadnienia
ma uswiadamia¢ organowi wyjatkowy charakter zarzadzenia natychmiastowej
wykonalnos$ci. Po drugie, uzasadnienie umozliwia adresatowi weryfikacje
zasadnoS$ci zarzadzenia natychmiastowej wykonalnosci. Po trzecie, stanowi ono
niezbedny punkt odniesienia dla sagdu administracyjnego w toku kontroli. Ma to
znaczenie zwlaszcza wtedy, gdy adresat decyzji administracyjnej z rygorem
natychmiastowej wykonalno$ci wystapi o udzielenie tymczasowej ochrony

prawnej'®’.

187 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 249; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 26; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 99.

188 C. Kiilpmann [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 749 i nast; postanowienie OVG Berlin-
Brandenburg z dnia 16 kwietnia 2008 r., OVG 3 S 106.07, nb. 7, juris; postanowienie Hessischer
VGH z dnia 21 pazdziernika 2014 r., 9 B 1523/14, nb. 7, juris.

139 Por. Odnosnie do celéw natychmiastowej wzkonalno$ci: H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-
Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 86; postanowienie OVG Schleswig-Holstein z dnia 19
czerwca 1991r., 4 M 43/91, nb. 20 i nast., juris; A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung...,
komentarz do § 80, nb. 96; K. J. Grigoleit, Die Anordnung der sofortigen Vollziehbarkeit gemdf3
$80 Abs. 2 Nr.4 VwGO als Verwaltungshandlung, Berlin 1997, s. 137 i nast.; M. Redeker,
Vorldufiger Rechtsschutz im Verwaltungsprozess — gewusst wie, Anwaltsblatt 2011, s. 870.
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Pod wzgledem formalnym wymagania dotyczace objgtosci 1 tresci
uzasadnienia nie s3 wygoérowane. Organ administracji publicznej musi
jednoznacznie, konkretnie i merytorycznie wskaza¢ powody, dla ktorych uznaje, ze
w danym przypadku spelnione sa przestanki do zarzadzenia natychmiastowej

wykonalno$ci decyzji administracyjnej!®?

. Uzasadnienie nie moze ograniczac si¢
do abstrakcyjnego, formutkowego powtdrzenia tresci przepisow prawnych. Musi
by¢ niezalezne od uzasadnienia samej decyzji administracyjnej. Nie moze
odwolywaé¢ si¢ ani do tego uzasadnienia, ani do akt postepowania
administracyjnego'®!. Z punktu widzenia formalnego wymogu uzasadnienia nie ma

znaczenia, czy uzasadnienie zarzadzenia natychmiastowej wykonalnosci jest

merytorycznie trafne!®?,

Pod wzgledem materialnym z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO wynika, ze
natychmiastowa wykonalno$¢ moze zosta¢ zarzadzona w interesie publicznym albo
w nadrzednym interesie strony. W przypadku dwustronnych stosunkow
administracyjnoprawnych nalezy w pierwszej kolejnosci okresli¢ interes publiczny,
ze wzgledu na ktory zarzadzana jest natychmiastowa wykonalno$¢. Co do zasady
kazdy interes publiczny moze wuzasadnia¢ zarzadzenie natychmiastowej
wykonalno$ci decyzji administracyjnej. W praktyce najczesciej chodzi o interes
publiczny polegajacy na zapobieganiu zagrozeniom lub ochronie dobr
publicznych!®.  Z reguly interes publiczny przemawiajagcy za nadaniem

natychmiastowej wykonalno$ci musi wykracza¢ poza interes lezacy u podstaw

190 postanowienie BVerwG z dnia 18 wrzesnia 2001 r., 1 DB 26/01, nb. 6, juris; M. Kaltenborn, Die
formellen Anforderungen an eine Anordnung der sofortigen Vollziehbarkeit gem. § 80 Abs. 2 Satz 1
Nr. 4, Abs. 3 YwGO, DVBI 1999, 828.

91 A Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 78.

192 postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 23 lutego 2016 r., 3 S 2225/15, nb. 7 i nast.,
juris; M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 55.

193 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 88.
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wydania samej decyzji'®*. W niektorych przypadkach interes publiczny
przemawiajacy za zarzadzeniem natychmiastowej wykonalno$ci moze jednak
wynika¢ bezposrednio z interesu lezacego u podstaw wydania samej decyzji
administracyjnej'®>. Dotyczy to np. cofniecia prawa jazdy z powodu niezdolnosci
do bezpiecznego prowadzenia pojazdu mechanicznego!'®s. Jezeli w takim
dwustronnym stosunku administracyjnoprawnym wystepuje nadrz¢dny interes
publiczny przemawiajacy za zarzadzeniem natychmiastowej wykonalnosci,
spetniona jest pierwsza przestanka jej zastosowania. Zgodnie z dominujacym
pogladem!’, organ administracji publicznej musi w drugim kroku skorzystaé¢ z

uznania.

Korzystanie przez organ administracji publicznej z przystugujacego mu
uznania przy zarzadzeniu natychmiastowej wykonalno$ci ma istotne znaczenie.
Dzigki temu mozliwe jest precyzyjne uwzglednienie w decyzji administracyjnej
okolicznoéci faktycznych stanowigcych podstawe rozstrzygniecia!®®. Przy
korzystaniu z uznania administracyjnego interes publiczny przemawiajacy za
natychmiastowa wykonalnos$cig powinien zosta¢ wywazony z interesem adresata w
uniknigciu natychmiastowego wykonania decyzji'®®. Zgodnie z orzecznictwem, im
powazniejsze obowiazki zostaja natozone na obywatela, tym wigksze znaczenie
zyskuje jego prawo do uniknigcia natychmiastowego wykonania decyzji.

Analogicznie nalezy oceni¢ przypadki, w ktorych §rodki administracyjne wywotuja

194 Postanowienie BVerfG z dnia 21 lutego 2011 r., 2 BvR 1392/10, nb. 16, juris; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 87 J. Limberger, Probleme des vorldiufigen
Rechtsschutzes bei Grofiprojekten, Berlin 1985, s. 38 i nast.

195 C. Kiilpmann [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 759.

196 postanowienic BVerwG z dnia 5 listopada 2018 r., 3 VR 1/18, nb. 24 i nast, juris.

97 H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 80, nb. 109; W.-R- Schenke
[w]:  PwGO..., komentarz do § 80, nb. 102; inaczej: M. Funke-Kaiser [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 47.

198 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 275.

199 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 94.
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nicodwracalne skutki’®. Przyktadowo, niewspOlmierne moze by¢ zarzadzenie
natychmiastowej wykonalno$ci zakazu uzytkowania budynku wykorzystywanego
do celow gospodarczych. Dotyczy to sytuacji, w ktorej w jego wyniku wilasciciel

budynku zostaje zmuszony do ogloszenia upadto$ci®!.

Zarzadzenie natychmiastowej wykonalno$ci ze wzgledu na przewazajacy
interes jednego z uczestnikoOw opiera si¢ na trdjstronnym = stosunku
administracyjnoprawnym, uregulowanym w szczeg6élnosci w § 80a VwGO. Oprocz
adresata decyzji administracyjnej stosunek ten obejmuje réwniez osobg trzecia,
ktora — nie bedac jej formalnym adresatem — zostaje ta decyzja uprzywilejowana
lub obcigzona. Typowym przykladem takiej sytuacji jest wydanie pozwolenia na
budowg, ktére narusza podmiotowe prawa publiczne sgsiada inwestora. Takze w
tym trdjstronnym stosunku administracyjnoprawnym interes publiczny moze
przemawiac za zarzadzeniem natychmiastowej wykonalnosci i mie¢ w tym zakresie
decydujace znaczenie. W przypadku braku takiego interesu publicznego decyzja w
sprawie zarzadzenia natychmiastowej wykonalnosci musi zosta¢ podjgta po

wywazeniu przeciwstawnych interesow uczestnikow postepowania?’2,

2.2.5. Wstrzymanie wykonania decyzji administracyjnej w postepowaniu
administracyjnym

Zgodnie z § 80 ust. 4 VwGO organ administracji publicznej, ktéry wydaje
decyzje¢ administracyjng lub rozpatruje sprzeciw, moze zawiesi¢ jej

natychmiastowa wykonalno$¢. Uprawnienie to obejmuje zaréwno przypadki

200 postanowieniec BVerfG z dnia 18 lipca 1973 r., 1 BvR 23/73, nb. 55, juris; A. Dietz,
Abwdgungslinien bei sofort vollziehbaren Gewerbeuntersagungen, Gewerbearchiv 2014, s. 225.
201 postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 4 lipca 2014 r., 2 B 508/14, nb. 5, juris.

202 postanowienie BVerwG z dnia 22 listopada 1965 r., IV CB 224.65, nb. 6, juris; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 91.
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natychmiastowej wykonalnos$ci przewidzianej w § 80 ust. 2 zd. 1 nr 1-3 VwGO,
jak 1 przypadki wykonalno$ci zarzadzonej przez organ administracji publicznej, o
ile prawo federalne nie stanowi inaczej. Pojecie natychmiastowej wykonalnosci
nalezy réwniez rozumie¢ szeroko na gruncie § 80 ust. 4 VwGO. Przedmiotem
zawieszenia wykonalno$ci moga by¢ zatem nie tylko decyzje administracyjne
nakazujace. Dotyczy to takze decyzji ksztattujacych stosunek prawny oraz decyz;ji

stwierdzajgcych istnienie lub nieistnienie stosunku prawnego®®.

W przeciwienstwie do sagdowej ochrony prawnej na podstawie § 80 ust. 5
VwGO ochrona prawna unormowana w § 80 ust. 4 VwGO ma niewielkie znaczenie
praktyczne?™. Jak wynika z § 80 ust. 6 VwGO, uprzednie ztozenie wniosku do
organu administracji publicznej stanowi warunek konieczny uzyskania sagdowej
ochrony prawnej na podstawie § 80 ust. 5 VwGO tylko w jednym przypadku.
Dotyczy to decyzji administracyjnych podlegajacych natychmiastowej
wykonalnosci na podstawie § 80 ust. 2 zd. 1 nr I VwGO, a wigc wezwan do
uiszczenia opftat i kosztow publicznych. We wszystkich pozostatych przypadkach
adresat decyzji administracyjnej moze zwroci¢ si¢ bezposrednio do sadu

administracyjnego o udzielenie ochrony prawne;.

Zawieszenie natychmiastowej wykonalno$ci przewidziane w § 80 ust. 4
VwGO — podobnie jak zarzadzenie natychmiastowej wykonalno$ci zgodnie z § 80
ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO — nie stanowi decyzji administracyjnej. Jest ono uznawane

za niesamodzielny aneks do decyzji administracyjnej?®> albo za czynno$é

203 postanowienie Bayerischer VGH z dnia 29 grudnia 2005 r., 11 CS 05.826, nb. 15, juris;
postanowienie OVG Bremen z dnia 18 marca 2021 r., 2 B 461/20, nb. 18, juris.

204 A, Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 107; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 275.

205 F, Schoch, Vorliufiger Rechtsschutz und Risikoverteilung im Verwaltungsrecht...,s. 1122; W .-
R- Schenke [w]: PwGO..., komentarz do § 80, nb. 107.
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administracyjng sui generis’’’. Przewaza poglad, zgodnie z ktorym rozstrzygniecie
wydane na podstawie § 80 ust. 4 VwGO prowadzi jedynie do tymczasowego
zahamowania skutecznos$ci decyzji administracyjne;j. Jest to rozwigzanie odmienne
od sadowej ochrony prawnej, w ramach ktorej zarzadza si¢ albo przywraca skutek
zawieszajgcy $rodka odwolawczego od decyzji administracyjnej?®’. Skutki prawne
obu rozstrzygni¢¢ sa jednak zasadniczo takie same: zaréwno zarzadzenie lub
przywrocenie skutku zawieszajacego, jak 1 zawieszenie natychmiastowe]
wykonalno$ci decyzji administracyjnej uniemozliwiajg jej wykonanie przez organ

administracji publicznej?%%.

Whiosek o zawieszenie wykonalnosci jest dopuszczalny takze wtedy, gdy
srodek odwotawczy od decyzji administracyjnej nie zostat jeszcze wniesiony. Co
wiecej, dopuszczalnos$ci takiego wniosku nie wyklucza réwniez uprzednie
oddalenie wniosku o ochrong tymczasowg przez sad administracyjny na podstawie

§ 80 Abs. 5 VWGO2®.

Podobnie jak w przypadku zarzadzenia natychmiastowej wykonalno$ci
decyzji administracyjnej na podstawie § 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO, takze w
odniesieniu do zawieszenia wykonalnosci sporna jest kwestia wtasciwos$ci organu
administracji publicznej. Przyjmuje si¢, Ze organ pierwszej instancji moze zawiesi¢

wykonalno$¢ decyzji administracyjnej juz przed wniesieniem $rodka

206 . Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 307.

207 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 316 ff.; W.-R- Schenke
[W]: PwGO..., komentarz do § 80, nb. 107; H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar...,
komentarz do § 80, nb. 130; a.A. A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do §
80, nb. 104.

208 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 317; postanowienie VG
Karlsruhe z dnia 30 lipca 2020, A 9 K 779/20, nb. 5, juris.

209 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 105.
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odwolawczego — do chwili jej ostatecznosci?!”

. W doktrynie istniejg rozbiezne
poglady co do wtasciwosci organu odwotawczego. Zgodnie z jednym stanowiskiem
organ odwotawczy ma kompetencj¢ do zawieszenia wykonalnosci decyzji
administracyjnej na réwni z organem pierwszej instancji — do chwili jej
ostateczno$ci?!!. Zgodnie z innym pogladem organ odwolawczy posiada te
kompetencje jedynie na czas trwania postepowania odwotawczego?!2. Wedhug
jeszcze innego stanowiska kompetencja organu odwolawczego do zawieszenia
wykonalnos$ci decyzji administracyjnej wygasa z chwilg dorgczenia decyzji

odwotawczej?!3.

W odréznieniu od sadowej ochrony prawnej, zawieszenie wykonalnosci
decyzji administracyjnej przez organ administracji publicznej na podstawie § 80
ust. 4 VwGO moze nastgpi¢ nie tylko na wniosek, ale réwniez z urzedu?!4.
Dopuszczalno$¢ zawieszenia wykonalno$ci z urzedu mozna postrzegaé jako wyraz

wiladzy dyskrecjonalnej organu administracji publicznej w postgpowaniu

administracyjnym.

W § 80 ust. 4 VwWGO nie okreslono wyraznie materialnych przestanek
zawieszenia wykonalnos$ci decyzji administracyjnej. Przepis ten stanowi jedynie,

ze w przypadku decyzji administracyjnej w sprawie wezwania do uiszczenia optat

210 H, Gersdorf [w]: Beck scher Online-Kommentar. .., komentarz do § 80, nb. 120; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 109; F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung...,
komentarz do § 80, nb. 309.

2L F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 310 ff.; postanowienie
Sachsisches OVG z dnia 26 sierpnia 1992 r., I S 150/92, LKV 1993, 5.97.

212 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 61; W .-R- Schenke [w]:
YwGO..., komentarz do § 80, nb. 110.

213 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 102; R. Hértnagl, R.-C.
Stratz, Die Neuregelung des vorliufigen Rechtsschutzes durch das 4. VwGO-Anderungsgesetz,
VBIBW 1991, s. 326.

214 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 315; M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 61.
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1 kosztow publicznych (§ 80 ust. 2 zd. 1 nr 1 VwGO) wykonalnos$¢ nalezy zawiesi¢
w dwoch sytuacjach. Po pierwsze — gdy istnieja powazne watpliwosci co do jej
zgodnosci z prawem. Po drugie — gdy wykonanie takiej decyzji administracyjnej
stanowiloby niewspoOtmierne obcigzenie dla jej adresata, nieuzasadnione
nadrzegdnym interesem publicznym. Zgodnie z dominujagcym pogladem w
pisSmiennictwie i orzecznictwie, 0 powaznych watpliwosciach mozna mowic wtedy,
gdy prawdopodobienstwo powodzenia $rodka odwotawczego jest wyzsze niz
prawdopodobienstwo jego niepowodzenia?!>. Cze$¢ doktryny — nawigzujac do
orzecznictwa Federalnego Trybunatu Skarbowego — przyjmuje jednak, ze
wystarczajace jest juz, gdy prawdopodobienstwo powodzenia $rodka
odwolawczego jest co najmniej rowne prawdopodobienstwu  jego
niepowodzenia?!'®. Nadmierne obcigzenie, nieuzasadnione nadrzednym interesem
publicznym zachodzi natomiast wtedy, gdy natychmiastowa wykonalno$é
prowadzitaby do powaznych konsekwencji dla adresata, takich jak upadlos¢ lub
pozbawienie $rodkow utrzymania®!’. § 80 ust. 4 VwGO przewiduje, ze w razie
spelnienia tych przestanek organ administracji publicznej powinien zawiesi¢
wykonalno$¢ decyzji administracyjnej. Organ dysponuje w tym zakresie uznaniem,
ograniczonym uzyciem sformutowania ,,powinien”. Oznacza to, ze wykonalnos¢
decyzji administracyjnej co do zasady podlega zawieszeniu, o ile spelnione sg

przestanki materialne, chyba ze szczegdlne okoliczno$ci uzasadniajg odstepstwo?!3.

25 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 113; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 33; postanowienie Hessischer VGH z dnia
26 marca 2008 r., 8 TG 2493/07, nb. 24, juris, postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 28
wrzesnia 2022 r., 9 S 1394/22, nb. 5, juris.

216 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 283; postanowienie
BVerwG z dnia 3 lipca 1981 r., 8 C 83/81, BeckRS 1981, 31249755.

217 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 66; A. Bostedt
[W]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 114.

218 A Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 108; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 115.
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§ 80 ust. 4 VwGO okresla materialne przestanki zawieszenia wykonalnosci jedynie
w odniesieniu do decyzji w sprawie optat i kosztow publicznych na podstawie § 80
ust. 2 zd. 1 nr 1 VwGO. Przepis ten nie przewiduje natomiast analogicznych
przestanek dla pozostatych przypadkéw natychmiastowej wykonalnosci
wskazanych w § 80 ust. 2 VwGO. W pismiennictwie i orzecznictwie dominuje
jednak poglad, Zze przestanki zawieszenia wykonalnos$ci decyzji w sprawie oplat i
kosztow publicznych nalezy odpowiednio stosowa¢ takze do pozostatych
przypadkéw natychmiastowo wykonalnych decyzji administracyjnych na
podstawie § 80 ust. 2 VwWGO (zdanie 1 nr 2-3a oraz zdanie 2 VwGO)*"’. W
przypadku natychmiastowej wykonalnosci zarzadzonej przez organ administracji
publicznej nalezy natomiast zbada¢, czy nadal spetnione sa przestanki z § 80 ust. 2
zd. 1 nr 4 VwGO, ktére uzasadniaja zawieszenie wykonalnosci decyzji

administracyjnej??°,

Od rozstrzygnigcia organu administracji publicznej wydanego na podstawie
§ 80 ust. 4 VwGO w przedmiocie odmowy zawieszenia wykonalnosci decyzji
administracyjnej lub uchylenia tego zawieszenia nie przystuguje bezposrednie
odwotanie*?!, W takim przypadku adresat decyzji administracyjnej moze
skorzysta¢ wylacznie z tymczasowej ochrony prawnej na podstawie § 80 ust. 5
VwGO??2, Jezeli organ pierwszej instancji oddali wniosek w sprawie zawieszenia

wykonalnosci decyzji administracyjnej, adresat moze ztozy¢ taki wniosek do

219 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 107; Beck scher Online-
Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 126.

220 A, Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 117; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 109; C. Kiilpmann [w]: Vorldufiger
Rechtsschutz. .., nb. 839.

21 A, Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 120; wyrok BVerwG z dnia 21
pazdziernika 1968 r., IV C 33.68, NJW 1969, s. 202.

222 H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 80, nb. 132; postanowienie
VGH Miinchen z dnia 23 lipca 1987 r., 23 CS 87.0049, NVwZ-RR 1988, 127.
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wlasciwego organu odwolawczego??’. Ponadto w razie odmowy zawieszenia

wykonalno$ci dopuszczalne jest ponowne ztozenie wniosku o jej zawieszenie??*.

2.2.6. Wstrzymanie wykonania decyzji administracyjnej w postepowaniu
sadowoadministracyjnym

Udzielenie tymczasowej ochrony prawnej przez sady administracyjne przed
obcigzajacymi decyzjami administracyjnymi zostato uregulowane w § 80 ust. 5
VwGO. Srodek ten shizy ochronie skarzacego w  postepowaniu
sadowoadministracyjnym, a takze adresata decyzji administracyjnej w
administracyjnym postgpowaniu odwotawczym. Postepowanie na podstawie § 80
ust. 5 VwWGO ma charakter odrgbny od postepowania gtownego. Co do zasady
powinno ono zosta¢ rozstrzygnigte w pierwszej kolejnosci, przed rozpoznaniem

sprawy co do istoty.

W zakresie dostepnych srodkow ochrony prawnej § 80 ust. 5 zd. 1 VwGO
odsyta do § 80 ust. 2 zd. 1 VwWGO. W zwigzku z tym sad administracyjny moze
zarzadzi¢ catkowite lub czesciowe przywrocenie skutku zawieszajacego srodka
odwotawczego w odniesieniu do decyzji administracyjnych natychmiast
wykonalnych z mocy prawa (§ 80 ust. 2 zd. 1 nr 1-3a VwGO). W przypadku decyzji
administracyjnych, ktérym organ administracji publicznej nadat rygor
natychmiastowej wykonalnos$ci (§ 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO), skutek zawieszajacy
moze zosta¢ przywrocony — w catosci lub w czesci. Sad administracyjny jest

wiasciwy do zarzadzenia lub przywrocenia skutku zawieszajacego w odniesieniu

223 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 70.
224 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 104; postanowienie OVG
Nordrhein-Westfalen z dnia 18 maja 2004 r., 15 B 748/04, nb. 8, juris.



do skargi w postepowaniu gtownym. Jest rowniez kompetentny do zarzadzenia lub
przywrécenia skutku zawieszajacego w odniesieniu do sprzeciwu od decyzji
administracyjnej w administracyjnym post¢gpowaniu odwotawczym. Ponadto § 80
ust. 5 zd. 3 VwGO stanowi, ze w przypadku decyzji administracyjnych juz

wykonanych sad administracyjny moze nakaza¢ cofnigcie ich wykonania.

2.2.6.1. Przestanki formalne
2.2.6.1.1. Wlasciwos¢ sadu

Z § 80 ust. 5 zd. 1 VwGO wynika, ze sad wlasciwy w postepowaniu
glownym jest rowniez wlasciwy do rozpoznania wniosku o tymczasowg ochrong
prawng. Chodzi o sad wlasciwy rzeczowo i miejscowo do rozpoznania (przysztej)
skargi o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej na podstawie pierwszej
alternatywy § 42 ust. | VwGO?%. Jezeli skarga zostata juz wniesiona, zasadniczo
przyjmuje si¢, ze sad, do ktérego ja wniesiono, jest wlasciwy rowniez do
rozpoznania wniosku o ochrong tymczasowa, chyba ze brak tej wlasciwosci jest

oczywisty 226,

225 3. Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 40; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 125.

226 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 114; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 140; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 479; inaczej: M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 77; M. Funke-Kaiser [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 84 oraz C. Sennekamp, Die Verweisung
summarischer Verfahren an das zustdndige Gericht, NVWZ 1997, s. 642.
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2.2.6.1.2. Wymog zlozenia wniosku i termin

Inaczej niz w przypadku ochrony prawnej udzielanej przez organy
administracji publicznej na podstawie § 80 ust. 4 VwGO, w postepowaniu na
podstawie § 80 ust. 5 VwGO sad dziata wylgcznie na wniosek??’. Wniosek w
sprawie ochrony tymczasowej na podstawie § 80 ust. 5 VwGO nie jest obwarowany
terminem. Terminy moga by¢ przewidziane jedynie w odrgbnych przepisach
dotyczacych niektorych szczegdlnych postepowan administracyjnych. Przyktadem
jest § 36 ust. 3 zd. 1 AsylG, ktory dotyczy wnioskéw o ochrong prawng przeciwko

decyzji administracyjnej zarzadzajacej zagrozenie deportacji.

2.2.6.1.3. Dopuszczalnos¢ wniosku

Whniosek na podstawie § 80 ust. 5 VwGO jest dopuszczalny, jezeli
wnioskodawca domaga si¢ zarzadzenia lub przywrdcenia skutku zawieszajacego
srodka odwolawczego wniesionego przeciwko obcigzajacej 1 natychmiast
wykonalnej decyzji administracyjnej??®. Zakres zastosowania § 80 VwGO rozni sie
od zakresu § 123 VwGO. Przepis ten ma co do zasady zastosowanie wowczas, gdy
wnioskodawca w postepowaniu gtéwnym domaga si¢ stwierdzenia niewaznos$ci
decyzji administracyjnej. Podstawa skargi jest w takim przypadku pierwszej
alternatywy § 42 ust. 1 VwGO??°. Warunkiem dopuszczalno$ci wniosku na
podstawie § 80 ust. 5 VwWGO jest to, aby decyzja administracyjna, ktorej dotyczy

zadanie udzielenia tymczasowej ochrony prawnej zostala juz wydana. Jezeli organ

227 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80, nb. 128; H. Gersdorf [w]: Beck scher
Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 145; M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. ..,
komentarz do § 80, nb. 72.

228 A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht. .., komentarz do § 80, nb. 126; W.-R- Schenke [w]: Y'wGO...,
komentarz do § 80, nb. 130; J. Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do §
80, nb. 41..

229 H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 80, nb. 146.
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administracji publicznej dopiero zamierza wyda¢ natychmiastowo wykonalng
decyzj¢ administracyjng, tymczasowa ochron¢ prawna o charakterze
prewencyjnym nalezy uzyska¢ na podstawie § 123 VwGO?*°. Ponadto decyzja
administracyjna musi by¢ juz doreczona, nie moze by¢ bezprzedmiotowa ani
ostateczna®}!. Przewaznie przyjmuje si¢ jednak, ze w chwili ztozenia wniosku o
udzielenie ochrony tymczasowej $rodek odwotawczy nie musi byé jeszcze
whniesiony, nawet jesli wnioskodawca domaga si¢ zarzadzenia albo przywrdcenia

skutku zawieszajgcego?*2.

2.2.6.1.4. Uprawnienie do zlozenia wniosku

Podobnie jak w przypadku ochrony prawnej na podstawie § 123 VwGO,
wnioskodawca musi by¢ uprawniony do ztozenia wniosku o ochron¢ prawng na
podstawie § 80 ust. 5 VwGO. Uprawnienie to przyjmuje si¢ — przez analogiczne
zastosowanie § 42 ust. 2 VwGO — jezeli istnieje mozliwo$¢ naruszenia praw
podmiotowych przystugujacych wnioskodawcy przez decyzje administracyjng

organu administracji publicznej®*.

230 A Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 124.

B M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 147; W.-R- Schenke [w]:
VwGO..., komentarz do § 80, nb. 130; M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung...,
komentarz do § 80, nb. 75.

232 F. Shirvani, M. Heidebach, Hauptsacherechtsbehelf und vorliufiger Rechtsschutz, Die
offentliche Verwaltung 2010, s. 254.

233 C. Kiilpmann [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 881; H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-
Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 162; A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do §
80, nb. 131.
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2.2.6.1.5. Interes prawny w zlozeniu wniosku

Tak jak w innych postgpowaniach sadowych, wnioskodawca musi wykaza¢
interes prawny takze w postgpowaniu na podstawie § 80 ust. 5 VwGO. Jak juz
wyjasniono w kontekscie § 123 VwGO, nie ma potrzeby udzielania ochrony
prawnej, jezeli nie jest ona dla wnioskodawcy konieczna albo gdy moze on uzyskaé
ochron¢ szybciej 1 tatwiej w inny sposob. To samo dotyczy sytuacji, w ktorej
wnioskodawca nie moze poprawi¢ swojej sytuacji prawnej ani faktycznej poprzez

ztozenie wniosku o ochron¢ prawng.

W przypadku decyzji administracyjnej w sprawie wezwania do uiszczenia
optat i kosztow publicznych (§ 80 ust. 2 zd. 1 nr 1 VwGO) interes prawny mozna
przyja¢ na podstawie § 80 ust. 6 VwWGO tylko wowczas, gdy wnioskodawca
uprzednio wystapit do organu administracji publicznej z wnioskiem o zawieszenie
wykonalno$ci decyzji administracyjnej. Warunkiem jest przy tym bezskutecznos¢
wniosku ztozonego na podstawie § 80 ust. 4 VwGO. W odniesieniu do pozostatych
natychmiast wykonalnych decyzji administracyjnych w piSmiennictwie i
orzecznictwie dominuje poglad, Ze uprzednie zlozenie wniosku do organu
administracji publicznej nie jest konieczne?**. Brak interesu prawnego w ztozeniu
wniosku na podstawie § 80 ust. 5 VwGO nalezy jednak przyjac, jezeli organ
administracji publicznej zawiesit juz wykonalnos$¢ decyzji zgodnie z § 80 ust. 4
VwGO. Dotyczy to réwniez sytuacji, w ktorych organ wiarygodnie zapewnit, ze
nie przystagpi do wykonania decyzji. W tej sytuacji wnioskodawca jest juz

wystarczajgco chroniony przed wykonaniem decyzji administracyjnej®*>.

234 J. Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 44; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 133; H. Gersdorf [w]: Beck scher Online-
Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 163.

235 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 87; F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 498a.
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2.2.6.2. Przeslanki materialne

Przepis § 80 ust. 5 zd. I VwGO nie zawiera niemal zadnych wytycznych
dotyczacych materialnych przestanek zarzadzenia lub przywrdcenia przez sad
skutku zawieszajacego $rodka odwolawczego. Brak takich wytycznych w
piSmiennictwie okre$lano nawet jako ,,skandal praworzadnos$ci”?*¢. Zgodnie z tym

przepisem

,»5ad pierwszej instancji moze zarzadzi¢ skutek zawieszajacy w catosci lub w
czesci w przypadkach okreslonych w ust. 2 zd. 1 numery 1-3a oraz przywroci¢ go

w cato$ci lub w czeSci w przypadku ust. 2 zd. 1 numer 4.”

Sformutowanie ,,moze” bywa w pis§miennictwie, a czgsciej w orzecznictwie,
przywotywane jako argument przemawiajacy za tym, ze sad administracyjny jest
uprawniony do podjecia niezaleznej, uznaniowej decyzji, czy srodek odwotawczy
powinien wywiera¢ skutek zawieszajacy?}’. Przeciwko temu pogladowi przemawia
argument, ze zasada trojpodziatu wtadzy wyklucza taka uznaniowa decyzje sadu.
W ramach swoich kompetencji sad moze jedynie kontrolowaé legalnos¢ decyz;ji
administracyjnej?*®. Sformutowanie ,,moze” odnosi sie¢ jedynie do kompetencji

decyzyjnych sadu, a nie do jego uprawnien dyskrecjonalnych?3.

236 C. Dressel, Gedanken zur Reform des vorliufigen Rechtsschutzes der VwGO, BayVBI 1995, s.
388.

237 M. Hoppe [W]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 86; postanowienie OVG
Mecklenburg-Vorpommern z dnia 22 czerwca 1994 r., 1 M 94/94, nb. 2, juris; postanowienie OVG
Niedersachsen z dnia 24 stycznia 2018 r., 7 ME 110/17, nb. 28, juris; L. U. Schrader, Die
Vorwegnahme der Hauptsache und das Ermessen im Rahmen des einstweiligen Rechtsschutzes,
Juristische Schulung 2005, s. 37.

238 H. Gersdorf [w]: Beck’scher Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 171; F. Schoch,
Grundfragen des verwaltungsgerichtlichen vorldufigen Rechtsschutzes, Verwaltungsarchiv 82
(1991), s. 145.

239 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 138; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar. .., komentarz do § 80, nb. 171; L. Renck: Ernstliche Zweifel an der
Rechtmdpfigkeit des angefochtenen Verwaltungsakts, NVwZ, 1992, s. 338; E.-A. Timmler, Mafstab
und Rechtsnatur der Aussetzungsentscheidung nach § 80 Abs. 5 Satz 1 VwGO, Baden-Baden 1993,
s. 193.
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Ze wzgledu na brak jednoznacznych przestanek prawnych dla kontroli
sadowej na podstawie § 80 ust. 5 zd. 1 VwGO rozwigzania postulowane w
pisSmiennictwie i1 orzecznictwie w tym zakresie rowniez sg rozbiezne. Z reguly

jednak przyjmuje sie, ze sad stosuje stopniowy system badania?4,

W pierwszej kolejnosci zarowno w przypadku kontroli zarzadzenia skutku
zawieszajacego zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 1-3a VwGO, jak i przy kontroli jego
przywrécenia zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO, nalezy zbada¢d, czy decyzja
administracyjna jest oczywiscie zgodna z prawem albo oczywiscie z nim
niezgodna. Jezeli decyzja ta jest oczywiscie niezgodna z prawem, brak jest interesu
publicznego w jej natychmiastowym wykonaniu, przewidzianym przez ustawg¢ lub
zarzadzonym przez organ administracji publicznej. W takim przypadku sad
administracyjny zarzadza lub przywraca skutek zawieszajacy $rodka
odwolawczego?*!. Jezeli natomiast decyzja administracyjna bedaca przedmiotem
kontroli jest oczywiscie zgodna z prawem, w piSmiennictwie i orzecznictwie
wyprowadza si¢ z tego odmienne wnioski. W przypadku natychmiastowej
wykonalnosci przewidzianej przez ustawe, zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 1-3a
VwGO powszechnie przyjmuje si¢, ze wniosek o udzielenie tymczasowej ochrony
prawnej nie moze zosta¢ uwzgledniony. Inaczej przedstawia si¢ sytuacja w
przypadku natychmiastowej wykonalno$ci zarzadzonej przez organ administracji
publicznej. Czg$¢ orzecznictwa przyjmuje, ze natychmiastowa wykonalno$¢ nalezy
uznaé za zgodng z prawem juz na podstawie oczywistej zgodno$ci z prawem same;j

decyzji administracyjnej. W konsekwencji wniosek o udzielenie tymczasowej

240 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 89; postanowienie OVG
Nordrhein-Westfalen z dnia 14 kwietnia 2004 r., 16 B 461/04, nb. 4, juris; postanowienie
Bayerischer VGH z dnia 17 grudnia 2008 r., 12 CS 08.1417, nb. 27, juris.

241 H. Gersdorf [w]: Beck scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 80, nb. 188; M. Funke-Kaiser
[W]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 95.
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ochrony prawnej powinien zosta¢ oddalony?*?. Przewaza jednak poglad, ze w takim
przypadku konieczne jest istnienie szczegodlnego interesu publicznego w
natychmiastowe] wykonalnosci, wykraczajacego poza interes w samym wydaniu
decyzji administracyjnej?**. Stanowisko to uzasadnia sie w szczegdlno$ci tym, ze
w przeciwnym razie organ administracji publicznej mogltby bez realnej kontroli
nadawa¢ decyzjom administracyjnym rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Pozostawatoby w sprzeczno$ci z podstawowa zasada wyrazong w § 80 ust. 1

VwGO, opowiadajgcg sie za zawieszajagcym skutkiem $rodka odwolawczego®**.

Jezeli sad administracyjny nie jest w stanie stwierdzi¢ oczywistej zgodnos$ci
lub niezgodno$ci z prawem decyzji administracyjnej, w drugim etapie dokonuje
wywazenia interesOw stron, uwzgledniajac przy tym przewidywany wynik
postepowania glownego?®. Jezeli szanse powodzenia postepowania glownego
pozostaja niepewne, sad w trzecim etapie dokonuje samodzielnego wywazenia
interesOw  stron  zastugujacych na ochrong, niezaleznie od oceny
prawdopodobienstwa rozstrzygnigcia w postepowaniu gtownym?#, Ponadto sad
powinien rowniez zbada¢ formalng zgodno$¢ z prawem zarzadzenia
natychmiastowej wykonalno$ci w przypadku jej nadania przez organ administracji

publicznej na podstawie § 80 ust. 2 zd 1 nr 4 VwGO?**".

242 postanowienie BVerwG z dnia 29 kwietnia 1974 r., IV C 21.74, nb. 7, juris; postanowienie OVG
Rheinland-Pfalz z dnia 22 wrze$nia 2003, 2 B 11357/03, nb. 8, juris.

243 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 91; C. Kiilpmann [w]:
Vorldufiger Rechtsschutz. .., nb. 975; postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 21 marca 2014 r.,
8 ME 24/14 , nb. 4, juris.

244 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 96; S. Bausch,
Reichweite des Rechtsschutzes nach § 80 VVwGO zur Vermeidung der Kostenbelastung nach
Ersatzvornahme, NVwZ 2006, s. 158.

245 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 92.

246 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 104.

247 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 98.
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W sprawach objetych § 80 ust. 2 zd. 1 nr 1-3a VWGO, w razie stwierdzenia
przez sad administracyjny, ze interes wnioskodawcy przewaza nad interesem
publicznym, zarzadza skutek zawieszajacy srodka odwotawczego. W sprawach
objetych § 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO, jezeli sad dojdzie do wniosku, ze interes
wnioskodawcy przewaza nad interesem publicznym, uchyla zarzadzenie
natychmiastowe] wykonalnos$ci. W konsekwencji przywraca zawieszajacy skutek
srodka odwotawczego?*®. Jezeli uchylenie to nie nastapito wylacznie z przyczyn
formalnych, organ administracji publicznej nie moze ponownie nada¢ decyzji

rygoru natychmiastowej wykonalno$ci w oparciu o te same okoliczno$ci?*,

Podobnie jak w przypadku tymczasowej ochrony prawnej na podstawie §
123 VwGO, sad moze oprze¢ rozstrzygnigcie wydane na podstawie § 80 ust. 5
VwGO na doraznej ocenie sprawy>>’. Zgodnie z przewazajagcym pogladem
mozliwo$¢ takiej doraznej oceny dotyczy wytacznie przestanek faktycznych. W
odniesieniu do przestanek prawnych przyjmuje si¢ natomiast, ze konieczne jest ich

pelne zbadanie®!.

Z doraznej oceny przestanek faktycznych nalezy jednak
zrezygnowa¢ na pierwszym etapie kontroli, obejmujacym ocen¢ oczywistej

zgodno$ci lub niezgodnosci decyzji administracyjnej z prawem. Jezeli

rozstrzygnigcie wniosku o udzielenie ochrony tymczasowej ma zosta¢ oparte na

M8 W. Kiehne, Die gerichtliche Aufhebung der Sofortvollziehungsanordnung eines
Verwaltungsakts, Verwaltungsarchiv 111 (2020) s. 270.

M9 W. Kiehne, Die gerichtliche Aufhebung der Sofortvollziehungsanordnung eines
Verwaltungsakts, Verwaltungsarchiv 111 (2020) s. 270.

230 C, Krédmer, Vorliufiger Rechtsschutz ...,s. 119

1 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 401; M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 102; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 54; inaczej: postanowienie OVG
Nordrhein-Westfalen z dnia 17 marca 1994 r., 15 B 3022/93, nb. 7, juris.
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stwierdzeniu oczywistej zgodnos$ci lub niezgodnosci decyzji z prawem, konieczne

jest petne zbadanie zarowno przestanek faktycznych, jak i prawnych?*2.

Jak wskazano na wstegpie, opisany model stopniowego badania przestanek
zarzadzenia lub przywrocenia skutku zawieszajagcego przez sad administracyjny
jest rozwigzaniem przewaznie przyjmowanym w literaturze i orzecznictwie. Wobec
braku jasnych wytycznych sady administracyjne dysponuja jednak znacznym
zakresem swobody oceny przy badaniu przestanek okreslonych w § 80 ust. 5

VwGO.

2.2.7. Szczegolne rodzaje ochrony tymczasowej w post¢gpowaniu
sadowoadministracyjnym

2.2.7.1. Zarzadzenie wst¢epne w przedmiocie wstrzymania wykonalnosci
decyzji administracyjnej

Jak wynika z powyzszego, samo ztozenie wniosku o wudzielenie
tymczasowej ochrony prawnej nie wplywa na natychmiastowg wykonalnos¢
decyzji administracyjnej. Jezeli decyzja administracyjna jest natychmiast
wykonalna z mocy prawa lub na podstawie zarzadzenia organu administracji
publicznej, organ moze przystapi¢ do jej wykonania. Mozliwe jest to réwniez
wowczas, gdy wniosek o udzielenie tymczasowej ochrony prawnej zostat juz

ztozony, a sad nie wydat jeszcze rozstrzygnigcia uwzgledniajgcego ten wniosek?>.

252 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 100; M. Funke-Kaiser
[W]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 94.

253 M. Hoppe [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 121; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 167; M. Sauthoff, Sofortvollzug und
vorldufiger Rechtsschutz, NVwZ 1988, s. 697; krytycznie F. Eckardt, K. Beckmann, Sind
verwaltungsgerichtliche Hdingebeschliisse zuldssig, Verwaltungsrundschau 2006, s. 337.
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W takiej sytuacji organy administracji publicznej czgsto o$wiadczaja w
postepowaniu  sagdowym, ze powstrzymaja si¢ od wykonania decyzji
administracyjnej do czasu rozstrzygnigcia przez sad wniosku o tymczasowag

ochrong prawng?>*,

Jezeli organ administracji publicznej nie zlozy takiego
o$wiadczenia, sad administracyjny moze wyda¢ tzw. zarzadzenie wstepne. Dzieje
si¢ tak podobnie jak w przypadku tymczasowej ochrony prawnej na podstawie §
123 VwGO. § 80 VwGO nie zawiera bezposredniej podstawy prawnej dla takiego
zarzadzenia. Jego dopuszczalnos$¢ wynika z wymogu skutecznej ochrony prawnej
ujetego w art. 19 ust. 4 GG?%°. Zarzadzenie wstepne moze zostaé zastosowane, jesli
rozstrzygnigcie w przedmiocie ochrony tymczasowej nie jest jeszcze mozliwe,
roszczenie wnioskodawcy nie jest oczywiscie bezzasadne, a w razie jego

niewydania istnieje ryzyko powaznej i nicodwracalnej szkody?>°.

2.2.7.2. Postanowienie stwierdzajace skutek zawieszajacy decyzji
administracyjnej

W praktyce zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych decyzja administracyjna,
wobec ktorej srodek odwotawczy wywiera skutek zawieszajacy, jest mimo to
wykonywana przez organ administracji publicznej. Przyczyny tego moga by¢
rézne. Organ moze na przyktad blednie uznaé, ze skutek zawieszajacy nie

obowigzuje z mocy prawa. Moze tez nie zosta¢ poinformowany w odpowiednim

254 T, Mann, S. Blasche, Zur Tenorierung verwaltungsgerichtlicher Beschliisse in den Verfahren des
vorldufigen Rechtsschutzes, Nordrhein-Westfélische Verwaltungsblatter 2009, s. 33.

5 T. Mann, Der verwaltungsgerichtliche Hingebeschluss — ein schwarzes Loch des
Verwaltungsprozessrechts, Nordrhein-Westfalische Verwaltungsblatter 2017, s. 60.

236 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 359; C. Kiilpmann [w]:
Vorldufiger Rechtsschutz..., nb. 918a; A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz
do § 80, nb. 167; A. Guckelberger, Zuldissigkeit und Anfechtbarkeit verwaltungsgerichtlicher
Hingebeschliisse, NVwZ 2001, s. 275; P. MacLean, Die gerichtliche Zwischenverfiigung
(,,Hingebeschluss”) im  Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes, Landes- und
Kommunalverwaltung 2001, s. 107.
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czasie o wniesieniu $rodka odwotawczego wobec decyzji administracyjnej®’. W
przypadku tzw. ,,faktycznego wykonania” osoba zainteresowana moze zwrocic si¢
do sadu administracyjnego z wnioskiem o stwierdzenie skutku zawieszajacego
srodka odwotawczego. Zgodnie z przewazajacym pogladem wlasciwg podstawe
prawng stanowi § 80 ust. 5 zd. 1 VwGO stosowany w drodze analogii, a nie § 123
ust. 1 VwGO?%8, Wynika to z faktu, ze zgdanie wnioskodawcy w postepowaniu
gléwnym zmierza do stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej. W
postgpowaniu w sprawie ochrony tymczasowej podlega ono regulacjom § 80
VwGO?*, Taki wniosek jest dopuszczalny, jezeli wydano decyzje administracyjna,
od ktorej srodek odwotawczy wywiera skutek zawieszajacy. Decyzja ta zostata
mimo to wykonana lub ma zosta¢ wykonana®®°. Jezeli sad stwierdzi, ze $rodek
odwotawczy rzeczywiscie wywiera skutek zawieszajacy, czynno$¢ wykonawcza
jest bezposrednio niezgodna z prawem. W takiej sytuacji sad nie rozwaza interesOw
stron postgpowania zastugujagcych na ochrone?$!. Nastepnie sad wydaje

postanowienie stwierdzajace, ze srodek odwotawczy wywiera skutek zawieszajacy.

257 C. Kiilpmann [w]: Vorldufiger Rechtsschutz. .., nb. 1041.

238 S Kirste, Rechtsschutz bei faktischer Vollziehung, Die Offentliche Verwaltung 2001, s. 397; W .-
R. Schenke, Probleme des vorldufigen Rechtsschutzes gemdf3 § 80 Abs. 5 Y'wGO, DVBI 1986, s. 9;
K.-H. Weingértner, Aufschiebende Wirkung bei Unzuldssigkeit von Widerspruch und
Anfechtungsklage, Heidelberg 1975; krytycznie L. Renck, Verwaltungsaktswirkungen,
Rechtsmittelwirkungen und vorldufiger Rechtsschutz, BayVBI 1994, s. 161.

259 J. Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 63; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 164.

260 . Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 353.

261 A Bostedt [w]: Verwaltungsrecht. .., komentarz do § 80, nb. 177.
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2.2.8. Wstrzymanie wykonania decyzji administracyjnej w trojstronnych
stosunkach administracyjnoprawnych na podstawie § 80a VwGO

W  niemieckiej doktrynie zwraca si¢ uwage na problem decyzji
administracyjnych ingerujagcych w prawa 0sob trzecich?®?. Decyzje te okre$la sie
jako tzw. decyzje administracyjne o podwdjnym skutku. Moze bowiem wystapic
sytuacja, w ktorej decyzja administracyjna jest korzystna dla jej bezposredniego
adresata. Jednocze$nie moze ona wywotywaé negatywne konsekwencje dla innych
osob. Klasycznym przyktadem jest decyzja o pozwoleniu na budowe: stanowi ona
korzys¢ dla inwestora, lecz moze wigzaé si¢ z ucigzliwosciami dla wiascicieli
nieruchomosci sgsiednich?®. Osoby trzecie, ktorych prawa mogg zosta¢ w ten
sposob naruszone, maja mozliwo$¢ skorzystania z przewidzianych S$rodkow
odwotawczych. Przystuguje im takze tymczasowa ochrona prawna. Ten szczegdlny
rodzaj ochrony prawnej zostat uregulowany w odrgbnym przepisie, mianowicie w
§ 80a VwGO. Przepis ten rozrdéznia dwa podstawowe warianty, decyzji

administracyjnych o podwdjnym skutku.

W § 80a ust. 1 VwWGO wuregulowano wariant, w ktorym decyzja
administracyjna jest korzystna dla adresata i jednocze$nie obcigza osobe trzecia.
Przyktadem moze by¢ pozwolenie emisyjne wydane na podstawie ustawy o
emisjach, ktore obcigza sgsiada adresata®®*. Jezeli organ administracji publicznej
nie zarzadzit natychmiastowej wykonalno$ci takiego pozwolenia albo nie jest ono
natychmiast wykonalne z mocy prawa, srodek odwotawczy wniesiony przez
obcigzonego decyzja sasiada wywiera skutek zawieszajacy. Na podstawie § 80a ust.

I nr 1 VwGO adresat pozwolenia emisyjnego moze ztozy¢ do organu administracji

262 B, Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogélna, Torun 2009, s. 195.

263 tamze

264 Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 26 pazdziernika 2021 r., 10 S 471/21, juris;
postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 30 lipca 2015 r., 8 B 430/15, juris.
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publicznej wniosek o zarzadzenie natychmiastowej wykonalno$ci pozwolenia,
zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO. Jezeli jednak pozwolenie wydane na
podstawie ustawy o emisjach jest natychmiast wykonalne, $rodek odwotawczy
whniesiony przez osobg¢ trzecig nie wywiera skutku zawieszajacego. W takiej
sytuacji osoba trzecia moze zlozy¢, na podstawie § 80a ust. 1 nr 2 VwGO, wniosek

o zawieszenie natychmiastowej wykonalnosci zgodnie z § 80 ust. 4 VwGO.

Z kolei § 80a ust. 2 VwGO reguluje sytuacje, w ktorej decyzja
administracyjna obcigza adresata, ale jest korzystna dla osoby trzeciej. Przyktadem
jest decyzja o zamknigciu przedsigbiorstwva wydana na podstawie ustawy o
emisjach. Obcigza ona wtasciciela przedsigbiorstwa, a jednoczesnie jest korzystna
dla sagsiada dotknigtego emisjami®®. Jezeli $rodek odwotawczy wniesiony przez
adresata decyzji o zamknigciu wywotuje skutek zawieszajacy, osoba trzecia moze
ztozy¢ wniosek na podstawie § 80a ust. 2 VwGO. Wniosek ten dotyczy zarzadzenia
natychmiastowej wykonalnos$ci decyzji o zamknigciu zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 pkt
4 VwGO. § 80a VwGO nie reguluje jednak sytuacji odwrotnej, gdy zarzadzenie
zamknigcia jest natychmiast wykonalne, a adresat sktada wniosek o zawieszenie
jego wykonalnosci. W takim przypadku ochrona prawna wynika bezposrednio z §

80 ust. 4 VwGO.

Przepisy § 80a ust. 1 1 2 VwGO dotycza wytacznie ochrony prawnej
udzielanej przez organy administracji publicznej. Z § 80a ust. 3 zd. 1 VwGO
wynika natomiast, ze sad administracyjny moze, na wniosek strony, stosowac te
same $rodki, przewidziane w § 80a ust. 1 1 2 VwWGO. Oznacza to, ze w przypadku

decyzji administracyjnych o podwojnym skutku ochron¢ prawng mozna uzyskaé

265 postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 13 listopada 2006 r., 1 ME 166/06, juris.
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zarowno przed organem administracji publicznej, jak 1 przed sadem

administracyjnym.

W zakresie przestanek materialnych podlegajacych badaniu przez organ
administracji publicznej oraz sad administracyjny § 80a VwGO odsyta co do zasady
do przestanek okreslonych w § 80 VwGO, omowionych powyzej. Poniewaz w
sytuacjach objetych § 80a VwGO decyzja administracyjna oddziatuje nie tylko na
jej adresata, lecz takze na osobe trzecig, analiza przestanek prawnych ulega
pewnym modyfikacjom 2%, Podobnie jak w przypadku § 80 VwGO, § 80a VwGO
wymaga rozwazenia interesdw uczestnikow postepowania. Uwzglednieniu podlega
jednak nie tylko interes adresata decyzji oraz interes publiczny, lecz takze interes
osoby trzeciej] — zardbwno wowczas, gdy decyzja administracyjna jest dla niej
korzystna, jak i wtedy, gdy ma charakter obcigzajacy?®’. W tym zakresie
decydujace znaczenie majg perspektywy powodzenia postgpowania gldwnego. W
przypadku wniosku osoby trzeciej o udzielenie tymczasowej ochrony prawnej —
zgodnie z tzw. teorig normy chronigcej jednostke (Schutznormtheorie) — badane jest
wylgcznie naruszenie tych norm prawnych, ktére wywieraja skutek ochronny takze

na rzecz osoby trzeciej?®s.

2.3. Zagadnienia procesowe
Zgodnie z § 123 ust. 4 VwGO sad rozstrzyga o wydaniu tymczasowego

zarzadzenia w drodze postanowienia. W odniesieniu do orzeczen wydawanych na

266 4. Gersdorf [w]: Beck scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 80a, nb. 67.

267 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do §80a, nb. 25; A. Bostedt [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 80a, nb. 5.

268 Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 23 stycznia 2018 r., 15 CS 17.2575, nb. 16, juris;
postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 1 lipca 2002, 10 B 788/02, nb. 8, juris.
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podstawie § 80 ust. 5 VwWGO brak jest wyraznego przepisu okreslajacego ich formg.
Oczywiste jest jednak, ze rowniez w tym przypadku ustawodawca zakladat
wydanie rozstrzygniecia w formie postanowienia. Wskazuje na to chociazby § 122
ust. 2 VwGO, ktéry ustanawia obowiazek uzasadnienia postanowien i odnosi si¢

wprost do rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie § 80 VwGO?>®.

Zgodnie z § 5 ust. 3 VwGO sad co do zasady wydaje postanowienia w
sktadzie trzech s¢dziow, bez udziatu sedzidw niezawodowych. Jednakze zgodnie z
§ 6 ust. 1 VwGO sprawa moze zosta¢ przekazana do rozpoznania se¢dziemu
jednoosobowemu, jezeli nie wykazuje szczeg6élnych trudnosci prawnych lub
faktycznych oraz nie ma zasadniczego znaczenia. Jak wynika z § 80 ust. 8§ VwGO
oraz § 123 ust. 2 zd. 3 VwGO, przewodniczacy sktadu orzekajacego moze w
pilnych przypadkach podja¢ decyzj¢ samodzielnie. Dotyczy to zaréwno
rozstrzygni¢¢ podejmowanych na podstawie § 80 ust. 5 VwGO, jak i tych
wydawanych na podstawie § 123 ust. 1 VwWGO. W niektorych sprawach przepisy
szczegllnych dziedzin prawa przewiduja ex lege rozpoznanie sprawy Ww
jednoosobowym sktadzie orzekajacym, na przyktad na podstawie § 76 ust. 4 zd. 1
AsylG. Zgodnie z § 122 ust. 2 VwGO orzeczenie musi by¢ co do zasady
uzasadnione. Stosujac jednak analogicznie § 117 ust. 5 VwGO, dotyczacy formy i
tresci wyrokow, sad moze odstapi¢ od sporzadzenia uzasadnienia, jezeli kieruje si¢
uzasadnieniem zawartym w decyzji administracyjnej lub decyzji organu

odwotawczego i wyraznie zaznacza to w swoim rozstrzygnigciu.

Z § 101 ust. 3 VwGO wynika, ze przeprowadzenie rozprawy ustnej nie jest

obowigzkowe w przypadku rozstrzygni¢¢ wydawanych w formie postanowien. W

269 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 528; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 80a, nb. 192.
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postepowaniu o udzielenie tymczasowego zarzadzenia oraz w postgpowaniu o
wstrzymanie wykonania decyzji administracyjnej zazwyczaj nie zachodzi potrzeba
przeprowadzania rozprawy ustnej ze wzgledu na pilny charakter sprawy. Jej

przeprowadzenie pozostaje jednak w gestii uznania sgdu®”°.

Zgodnie z § 123 ust. 3 VwGO w zwiazku z § 938 ZPO sad dysponuje
swobodg uznania co do doboru $rodkéw niezbednych do osiggnigcia celu
zamierzonego przez wnioskodawce. Nie jest on zatem zwigzany tre$cig wniosku i
moze w ramach tymczasowego zarzadzenia wprowadzi¢ np. ograniczenia czasowe,
warunki lub obowigzki?”!. Zgodnie jednak z § 88 VwGO zarzadzenie nie moze

wykracza¢ poza granice zgdania wnioskodawcy?"2.

W przypadku wstrzymania wykonania decyzji administracyjnej sad
administracyjny moze, na podstawie § 80 ust. 5 zd. 4 VwGO, uzalezni¢
wstrzymanie jej wykonania od zlozenia zabezpieczenia albo od spelnienia
okreslonych warunkéw badz obowigzkow. Moze on réwniez ograniczy¢

wstrzymanie wykonania decyzji administracyjnej w czasie.

Zarzadzenia wydawane na podstawie § 123 VwGO sa z mocy prawa
natychmiast wykonalne, zgodnie z § 168 VwGO ust. 1 nr 2 VwGO, i nie wymagaja
nadania klauzuli tymczasowej wykonalnosci. Odmiennie przedstawia si¢ natomiast

sytuacja w przypadku postanowien wydawanych na podstawie § 80 ust. 5 VwGO.

270 postanowienic OVG Berlin-Brandenburg z dnia 25 maja 2018 r., OVG 10 S 32.18, nb. 2, juris;
postanowienie VG Augsburg z dnia 9 grudnia 2005 r., Au 5 S 05.1965, nb. 23, juris.

27t W. Kuhla [w]: Beck’scher Online-Kommentar ..., komentarz do § 123, nb. 144; postanowienie
VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 20 pazdziernika 2009 r., 13 S 1887/09, nb. 4, juris.

272 A, Bostedt [w]: Verwaltungsrecht. .., komentarz do § 123, nb. 79.
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Postanowienia te, poprzez czasowe wstrzymanie wykonania decyzji

administracyjnej, ksztattujg stosunek prawny i dlatego nie podlegajg wykonaniu?’?.

W postanowieniu  dotyczacym tymczasowego zarzadzenia oraz
wstrzymania wykonania decyzji administracyjnej sad orzeka takze o kosztach
postgpowania i ustala warto$¢ przedmiotu sporu. Zgodnie z § 154 ust. 1 VwGO,
strona przegrywajaca ponosi koszty postgpowania. W przypadku czesciowego
uwzglednienia zagdan, koszty moga zosta¢ proporcjonalnie rozdzielone zgodnie z §
155 ust. 1 VwGO. Wartos$¢ przedmiotu sporu ustala si¢ na podstawie § 53 ust. 2 nr
1 w zwiazku z § 52 ust. 1 1 ust. 2 GKG. Warto$¢ t¢ ustala si¢ wedtug znaczenia
sprawy dla wnioskodawcy, i1 kierujac si¢ uznaniem sadu. Jezeli jednak stan
faktyczny i prawny sprawy nie pozwala na doktadne ustalenie warto$ci przedmiotu
sporu, przyjmuje si¢ jej standardowa wysokos¢ w kwocie 5.000,00 EUR. Przy
ustalaniu tej wartosci orzecznictwo zazwyczaj korzysta z niewigzacego katalogu
warto§ci opracowanego przez tzw. ,Komisje do spraw ustalenia warto$ci
przedmiotu sporu” (Streitwertkommission) dla sgdownictwa administracyjnego®’4.
Z katalogu tego wynika migdzy innymi, Ze w postgpowaniu w sprawie ochrony
tymczasowej przyjmuje si¢ polowe wartosci przedmiotu sporu w postepowaniu
glownym, chyba Ze postgpowanie w sprawie ochrony tymczasowej przewiduje lub

antycypuje wynik postgpowania gtdéwnego.

23 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz.., nb. 1013. F. Schoch [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 363: krytycznie M. Weber, Vorldufiger
Rechtsschutz bei subventionsrechtlichen Konkurrentenklagen, Frankfurt nad Menem 1990, s. 72 1
nast.

274 Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 23 lutego 2017 r., 8 C 16.2161, nb. 4, juris;
postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 29 sierpnia 2018 r., OVG 6 L 47.18, nb. 3, juris.
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Postanowienia wydane na podstawie § 123 ust. 1 oraz § 80 ust. 5 VwGO
majg moc prawng zarowno formalna, jak i materialng?’>. Materialna moc prawna
postanowienia jest jednak ograniczona, poniewaz w przypadku spehienia
przestanek okreslonych w § 80 ust. 7 VwGO moze zostaé wydane postanowienie
zmieniajgce?’s. Ponadto materialna moc prawna postanowienia zalezy od
rozstrzygnigcia sprawy w postepowaniu gtéwnym. Pozycja prawna tymczasowo
przyznana wnioskodawcy w postepowaniu o ochron¢ tymczasowa wygasa, jesli

ostatecznie przegra on w postepowaniu glownym?"7.

2.4 Uchylenie lub zmiana rozstrzygni¢cia na podstawie § 80 i § 123 VwGO
Zgodnie z § 146 ust. 1 VwWGO od postanowien wydanych w sprawie ochrony
tymczasowej, na podstawie § 123 ust. 1 oraz § 80 ust. 5 VwGO, przystuguje
odwotanie do Oberverwaltungsgericht (wyzszego sadu administracyjnego).
Zgodnie z § 147 VwGO odwotanie nalezy wnie$¢ w terminie dwoch tygodni od
doreczenia postanowienia sadowi, ktory je wydat. W postepowaniu w sprawie
ochrony tymczasowej oznacza to wniesienie odwolania do Verwaltungsgericht
(Lokalnego Sadu Administracyjnego). Decyzja Oberverwaltungsgericht w

przedmiocie odwotania jest ostateczna (§ 152 ust. 1 VwGO).

275 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 131; M. Hoppe [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 125; postanowienie OVG Niedersachsen z
dnia 18 maja 2010 r., 8 ME 111/10, nb. 2, juris.

276 A. Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 131; W.-R- Schenke
[W]: YwGO..., komentarz do § 123, nb. 41; C.-F. Menger, Rechtskraft bei vorldufigen Beschliissen,
W: Recht und Staat im sozialen Wandel, Festschrift fiir Hans Ulrich Scupin, N. Achterberg, W.
Krawietz, D. Wyduckel (red.), Berlin 1983, s. 856.

277 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 67; A. Puttler
[W]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 131; W.-R- Schenke [w]: 'wGO...,
komentarz do § 123, nb. 41wyrok BVerwG z dnia 15 grudnia 1993 r., 6 C 20/92, nb. 21, juris.
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W przypadku postanowienia w sprawie wstrzymania wykonania decyzji
administracyjnej, wydanego na podstawie § 80 ust. 5 VwGO, wnioskodawcy
przystuguje odwotanie. Oprocz tego mozliwe jest rowniez wniesienie wniosku o
zmiang lub uchylenie tego postanowienia na podstawie § 80 ust. 7 VwGO. Zgodnie
z § 80 ust. 7 VwGO sad wilasciwy dla postepowania gldéwnego moze w kazdym
czasie zmieni¢ lub uchyli¢ rozstrzygnigcie dotyczace wstrzymania wykonania
decyzji administracyjnej. Kazda ze stron moze wnioskowa¢ o zmiang lub uchylenie
postanowienia, powolujac si¢ na zmiang okolicznosci lub na okolicznosci, ktére nie
byly wezesniej podnoszone bez jej winy. Srodek zaskarzenia przewidziany w § 80
ust. 7 VwGO stanowi odrgbne postepowanie, obok odwotania przewidzianego w §
146 VwGO. Umozliwia ono zaréwno stronom, jak i sgdowi reagowanie na zmiang
okoliczno$ci, ktora nastapita po wydaniu postanowienia®’®. Na przyklad, jezeli
wczesniej rozstrzygnigcie nie bylo konieczne do ochrony intereséw prawnych
wnioskodawcy, a w wyniku zmiany okoliczno$ci pojawito si¢ dla nich zagrozenie,
mozliwe jest zadanie zmiany poprzedniego rozstrzygnig¢cia na podstawie § 80 ust.
7 VwGO. W postgpowaniu na podstawie § 80 ust. 7 VwGO sad administracyjny,
uwzgledniajac aktualny stan faktyczny i prawny, bada, czy rozstrzygnigcie
powinno bylo =zosta¢ podjete w ten sam sposob?’”®. Od postanowienia
zmieniajacego, wydanego na podstawie § 80 ust. 7 VwGO, przystuguje odwotanie

przewidziane w § 146 VwGO?%.

Zgodnie z jednolitym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa, takze w

przypadku postanowienia wydanego na podstawie § 123 ust. 1 VwGO

278 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 487; postanowienie Bayerischer VGH z dnia
24 kwietnia 2007 r., 22 M 07.400006, nb. 5, juris.

279 P, Reimer, Zur Dogmatik des Abéinderungsverfahrens nach § 80 Abs 7 VwGO, Die 6ffentliche
Verwaltung 2010, s. 688.

280 A Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 130; A. Bostedt, [w]:
Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 195.
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wnioskodawcy przystuguje $rodek zaskarzenia w postaci wniosku o zmiang lub
uchylenie tymczasowego zarzadzenia. Poniewaz jednak § 123 VwGO nie zawiera
wyraznej podstawy prawnej dla takiego srodka zaskarzenia, sporne pozostaje, na
jakiej podstawie nalezy go oprze¢. Pierwotnie powotywano si¢ na § 927 ZPO, ktory
przewiduje mozliwos¢ takiej zmiany w odniesieniu do tymczasowego zarzadzenia
w postepowaniu cywilnym?®!. Przewazajacy poglad w literaturze i orzecznictwie
odrzuca obecnie to stanowisko. Wynika to z faktu, ze § 123 VwGO nie zawiera
odestania do tego przepisu. Ponadto ustawodawca nie dokonal w ostatnich
dziesigcioleciach zadnych zmian w tym zakresie. W zwiazku z tym nie nalezy
przyjmowaé, ze w § 123 VwGO mamy do czynienia z bledem legislacyjnym.
Whniosek o zmiang lub uchylenie tymczasowego zarzadzenia nalezy zatem oprze¢
na analogicznym zastosowaniu § 80 ust. 7 VwGO?*2, Przemawia za tym fakt, ze
prowadzi to do ujednolicenia dwoch gtéwnych trybow ochrony tymczasowej. Jest
to rozwigzanie szczeg6lnie korzystne, poniewaz wyrazne rozréznienie mi¢dzy nimi

nie zawsze jest mozliwe?®3,

W orzecznictwie i doktrynie sporna pozostaje kwestia, czy takze po
wydaniu negatywnego postanowienia na podstawie § 123 VwGO mozliwe jest
ztozenie wniosku przewidzianego w § 80 ust. 7 VwWGO. Czg$¢ doktryny odrzuca

takg mozliwo$¢, wskazujac, ze w tego rodzaju sytuacjach odwotywanie si¢ do

281 postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 29 grudnia 1989 r., 11 B 3614/89, nb. 5 i nast.,
juris; postanowienie OVG Rheinland-Pfalz z dnia 19 grudnia 1990 r., 1 D 12325/90, juris;
postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 13 lipca 1993, Bs IV 110/93, nb. 7, juris.

282 postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 3 lipca 2019 r., 12 MC 93/19, nb. 9, juris; F. Schoch
[W]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 175a i nast.; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 128; M. Kamp, Das gerichtliche
Abdinderungsverfahren im einstweiligen Rechtsschutz — insbesondere sein Verhdltnis zu
Beschwerdeverfahren, Nordrhein-Westfélische Verwaltungsblatter 2005, s. 248.

283 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 491; ujecie odestania do § 80 ust. 7 VwGO w
§ 123 VwGO postuluje de lege ferenda F. Schoch, Der vorliufige Rechtsschutz im 4. VwGO-
Anderungsgesetz, NVwZ 1991, s. 1121.

99



analogii z § 80 ust. 7 VwGO nie jest konieczne, poniewaz wnioskodawca moze
ztozy¢ nowy wniosek na podstawie § 123 VwGO?84. Stanowisko to pozostaje
jednak w sprzeczno$ci z dominujagcym w literaturze i orzecznictwie pogladem.
Zgodnie z tym pogladem brak jest uzasadnienia faktycznego dla odmiennego
traktowania obu sytuacji, a ztozeniu ponownego wniosku na podstawie § 123

VwGO stoi na przeszkodzie materialna moc prawna?%>.

W przypadku postanowien wydanych na podstawie § 123 ust. 1 VwGO
organ administracji publicznej lub przypozwany moga — zgodnie z § 123 ust. 3
VwGO w zwiazku z § 926 ust. 1 ZPO — zlozy¢ w oznaczonym terminie wniosek o
zobowigzanie wnioskodawcy do wniesienia skargi w postgpowaniu gldéwnym.
Celem tego $rodka jest ograniczenie okresu obowigzywania tymczasowego
zarzadzenia do niezbednego minimum. Jednoczes$nie sluzy on zobowigzaniu
wnioskodawcy do merytorycznego wyjasnienia sprawy w postepowaniu gldownym.
Na gruncie postepowania sgdowoadministracyjnego przepis ten nalezy
interpretowac w ten sposob, ze wnioskodawca moze zosta¢ zobowigzany takze do
podjecia czynnos$ci niezbednych do wniesienia skargi. Do czynno$ci tych nalezy w
szczegllnos$ci  ztozenie wniosku o wydanie decyzji administracyjnej lub
przeprowadzenie postepowania odwolawczego?®. Jezeli wnioskodawca nie
wykona obowigzku natozonego na podstawie § 926 ust. 1 ZPO, organ administracji

publicznej lub przypozwany moga wystapi¢ z wnioskiem o uchylenie

284 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 71; M. Happ [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 81.

85 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 177b.

286 M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 67a; J. Buchheister [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 40.
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tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 926 ust. 2 ZPO. Od obu postanowien

przystuguje odwotanie na podstawie § 146 ust. I VwGO?,

2.5. Roszczenie odszkodowawcze na podstawie § 80 oraz § 123 VwGO

Jezeli organ administracji publicznej poniesie szkode wskutek wykonania
tymczasowego zarzadzenia, ktére bylo od poczatku nieuzasadnione, woéwczas —
zgodnie z § 123 ust. 3 VwGO w zwiazku z § 945 ZPO — szkoda ta podlega
naprawieniu przez wnioskodawce. Jezeli przykltadowo ex post okaze sie, ze
obowigzek organu administracji publicznej do wyptaty $§wiadczen socjalnych na
rzecz wnioskodawcy byl nieuzasadniony, na podstawie wskazanych przepisow

wnioskodawca bedzie zobowigzany do ich zwrotu?88,

Przepis § 945 ZPO, do ktorego odsyta § 123 ust. 3 VwGO, ustanawia
odpowiedzialno$¢ wnioskodawcy niezaleznie od jego winy. Opiera si¢ on na
zatozeniu, ze ryzyko wykonania postanowienia wydanego w postgpowaniu w
sprawie ochrony tymczasowej powinien ponosi¢ podmiot czerpigcy korzysci z
wykonalno$ci rozstrzygnigcia zapadlego jedynie w postepowaniu wstepnym i
pobieznym?®®, Kwestia, czy tymczasowe zarzgdzenie bylo od poczatku
nieuzasadnione, jest badana w ramach odrgbnego  postgpowania
odszkodowawczego. Co do =zasady sad wilasciwy ocenia przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wedlug wilasnego uznania. Jezeli jednak

przed wydaniem rozstrzygnigcia w postgpowaniu odszkodowawczym zapadnie

87 A, Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 140 i nast.

288 Wyrok OVG Berlin z dnia 9 lipca 1992 r., 6 B 58.90, juris.

29 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 193; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 143; wyrok BGH z dnia 22 pazdziernika
1992 r., IX ZR 36/92, nb. 24 juris.



prawomocne orzeczenie w postgpowaniu gtownym, sad rozpoznajacy sprawe
odszkodowawcza jest zwigzany ustaleniami dotyczacymi prawdopodobienstwa
uwzglednienia skargi gldwnej. Nie jest natomiast zwigzany ustaleniami
dotyczacymi konieczno$ci wydania tymczasowego zarzadzenia, gdyz ocena tej
przestanki nie stanowi przedmiotu postgpowania gtownego?”’. Kwestia, czy sad
wlasciwy w postgpowaniu odszkodowawczym na podstawie § 945 ZPO jest
zwigzany rozstrzygni¢ciem wydanym w postgpowaniu odwotawczym w sprawie
ochrony tymczasowej, pozostaje sporna w literaturze i orzecznictwie. Czgs§¢
przedstawicieli doktryny przyjmuje, Zze rozstrzygnigcie to ma moc wigzacg we
wszystkich przypadkach?®! lub wytacznie w razie w razie uchylenia rozstrzygnigcia
pierwszej instancji’®?. Inni natomiast calkowicie odrzucajg jego moc wigzaca,
wskazujagc na pobiezny charakter badania przestanek w postgpowaniu

odwotawczym?®3,

W literaturze 1 orzecznictwie dominuje poglad, Ze roszczenia
odszkodowawcze na podstawie § 123 ust. 3 VwWGO w zwigzku z § 945 ZPO nalezy
dochodzi¢ przed sgdami powszechnymi®**. CzeSciowo przyjmuje si¢ rowniez

stanowisko, ze ze wzgledu na oparcie sporu na normach prawa publicznego oraz

290 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz..., nb. 535; wyrok BGH z dnia 7 czerwca 1988 r., IX
ZR 278/87,nb. 19, juris; wyrok BGH z dnia 1 kwietnia 1993 r., 1 ZR 70/91, nb. 17, juris; inaczej G.
Fischer, Hat das im einstweiligen Rechtsschutz ergangene rechtskriftige Urteil Bedeutung fiir den
Schadensersatzanspruch aus § 945 ZPO, w: Festschrift fiir Franz Merz, W. Gerhardt, W. Henckel,
J. Kilger, G. Kreft (red), Kolonia 1992, s. 90.

21 Wyrok VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 5 pazdziernika 1982 1., 4 S 5/80, VBIBW 1984, s. 86.
292 M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 85; postanowienie
Bayerischer VGH z dnia 13 grudnia 1993 r., 12 CE 93.3179, nb. 12, juris.

293 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 196a; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 144.

294 M. Happ [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 85; wyrok BGH z dnia
23 wrzesnia 1980 r., VI ZR 165/78, nb. 10 i nast., juris.
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brak wyraznego przepisu przydzielajacego te sprawy sadom cywilnym, roszczenia

powinny by¢ kierowane do sagdéw administracyjnych?®>.

Roszczenia moze dochodzi¢ wylacznie organ administracji publiczne;,
przeciwko ktoremu skierowano wniosek, natomiast nie przystuguje ono
przypozwanemu??®. Z tego wzgledu roszczenie odszkodowawcze na podstawie §
123 ust. 3 VwGO w zwiagzku z § 945 ZPO ma niewielkie znaczenie praktyczne. W
wigkszosci przypadkéw organ administracji publicznej nie ponosi bowiem Zadne;j
szkody, podczas gdy powstaje ona — zwlaszcza w sprawach budowlanych —po
stronie inwestorow bedacych przypozwanymi w postepowaniu. Cze$¢ doktryny
opowiada si¢ zatem za rozszerzeniem mozliwosci dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego takze na przypozwanego?®’. Stanowisko to jest jednak w
przewazajacej mierze odrzucane. Wskazuje si¢ w szczeg6élnosci na jednoznaczne
brzmienie § 945 ZPO, brak odpowiedniego unormowania w § 80 VwGO oraz
ograniczenia ochrony prawnej wynikajace z ryzyka wysokich roszczen

odszkodowawczych?8,

W § 80 VwGO nie przewidziano mozliwos$ci uzyskania odszkodowania ani
przez adresata decyzji administracyjnej, ani przez organ administracji publicznej.
Przepis odszkodowawczy zawarty w § 945 ZPO nie moze stanowi¢ podstawy

roszczenia — ani bezposrednio, ani w drodze analogii — w przypadku ochrony

295 M. Dombert [w]: Vorliufiger Rechtsschutz. .., nb. 547; wyrok VGH Baden-Wiirttemberg z dnia
5 pazdziernika 1982 r., VBIBW 1984, s. 86.

296 M. Funke-Kaiser [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 84; J.
Buchheister [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 123, nb. 41.

27 tak juz K. Redeker, glosa do wyroku BGH z dnia 7 listopada 1961 r., Il ZR 47/61, DVBI 1962,
220 i nast.; K.-D. Daumann, Der Suspensiveffekt des §80 VwGO als Vollzugs- oder
Wirkungshemmung, Berlin 1964, s. 94 1 nast; M. Martini, Baurechtsvereinfachung und
Nachbarschutz, DVBL. 2001, s. 1488; M. Rudek, Schadensersatz fiir den Beigeladenen nach
erfolglosem Antrag des Mitbewerbers auf einstweilige Anordnung im beamtenrechtlichen
Konkurrentenverfahren?, Neue Juristische Wochenschrift 2003, s. 3531.

2% A. Bostedt [w]: Verwaltungsrecht..., komentarz do § 123, nb. 104; A. Puttler [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 123, nb. 148.
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tymczasowej na podstawie § 80 VwGO?”. Przeciwko analogicznemu stosowaniu
§ 945 ZPO przemawia fakt, Zze adresat decyzji administracyjnej, ktory zgodnie z §
80 ust. 5 zd. 1 VwGO uzyskalby tymczasowa ochron¢ prawng, ponosilby
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w razie utrzymania decyzji w mocy w
postgpowaniu gléwnym. Ryzyko finansowe zwigzane z Kkorzystaniem z
tymczasowej ochrony prawnej prowadziloby do znacznego ograniczenia

konstytucyjnie gwarantowanej skuteczno$ci ochrony prawnej*.

Jezeli organ
administracji publicznej] nada decyzji rygor natychmiastowej wykonalno$ci
zgodnie z § 80 ust. 2 zd. 1 nr 4 VwGO lub nie wstrzyma wykonania decyzji
podlegajacej wykonaniu z mocy prawa zgodnie z § 80 ust. 4 VwGO, a decyzja ta
zostanie nast¢pnie uchylona w postepowaniu gtdéwnym, jej adresat moze dochodzi¢
odszkodowania. Odszkodowanie to moze by¢ dochodzone jedynie na podstawie

tzw. roszczenia o usunigcie skutkéw lub roszczenia z tytulu odpowiedzialno$ci

urzedowej?!.

3. Whnioski czgstkowe

Niemiecka ustawa o ustroju sagdow administracyjnych i postepowaniu przed
nimi reguluje tymczasowa ochron¢ prawng nie tylko w postgpowaniu
sadowoadmininistracyjnym, lecz takze w postgpowaniu administracyjnym. Takie

powigzanie postegpowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego w ustawie

299 F. Schoch [w]: Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 598; M: Redeker [w]:
Verwaltungsgerichtsordnung..., komentarz do § 80, nb. 71; J. Miiller, Schadensersatz bei
ungerechtfertigter Inanspruchnahme vorldufigen Rechtsschutzes nach der VwGO, Frankfurt nad
Menem 1998, s. 34.

300 W _R- Schenke [w]: ¥'wGO..., komentarz do § 80, nb. 208.

300 A Puttler [w]: Verwaltungsgerichtsordnung. .., komentarz do § 80, nb. 178; H. Gersdorf [w]:
Beck’scher Online-Kommentar-..., komentarz do § 80, nb. 202; postanowieniec BVerwG z dnia 9
sierpnia 1990 r., 1 B 94/90, nb. 9, juris; krytycznie: L. Renck, Zum Schadenersatz bei Vollstreckung
eines zu Unrecht sofort vollziehbaren Verwaltungsakts, NVWZ 1994, s. 1177 oraz L. Renck,
Gesetzgebungsbefugnis und sofortige Vollziehbarkeit, BayVBI 1991, s. 743.
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o postegpowaniu przed sadami administracyjnymi nie jest wyjatkiem w prawie
niemieckim. Przykladowo VwGO reguluje réwniez wymogi dotyczace

postepowania odwotawczego w postgpowaniu administracyjnym.

Zgodnie z VwGO tymczasowa ochrona prawna przystuguje w przypadku
wydania przez organ administracji publicznej decyzji administracyjnej opatrzone;j
rygorem natychmiastowej wykonalnosci. Co do zasady w prawie niemieckim
srodki odwotawcze w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym
wywoluja skutek suspensywny. Regulacja ta nie definiuje jednak, jakie skutki
wywoluje suspensywnos$¢ $rodka odwotawczego. VwGO przewiduje jednak
odstepstwa od zasady suspensywnosci. W okreslonych przypadkach $rodek
odwotawczy nie wywoluje skutku zawieszajacego — ani z mocy prawa, ani na
podstawie zarzadzenia organu administracji publicznej. W prawie niemieckim
zauwazalna jest jednak tendencja do ograniczania suspensywno$ci $rodkow
odwotawczych poprzez wprowadzanie w ustawach szczego6lnych natychmiastowe;j
wykonalno$ci decyzji administracyjnych z mocy prawa. Takie ograniczenie skutku
zawieszajacego Srodkow odwolawczych nie budzi jednak zastrzezen z punktu
widzenia prawa konstytucyjnego, poniewaz niemiecka ustawa zasadnicza
ustanawia jedynie wymog zapewnienia skutecznej ochrony prawnej. Sposob
zapewnienia skutecznej ochrony prawnej pozostaje w gestii ustawodawcy.
Rozwigzania o charakterze rozproszonym bywaja jednak stusznie krytykowane ze

wzgledu na ich fragmentarycznos¢ i brak spojnosci.

Ochrona tymczasowa przystuguje rowniez uczestnikowi postgpowania
administracyjnego lub sagdowoadministracyjnego, ktory nie zada zarzadzenia ani
przywrocenia skutku zawieszajacego Srodka odwotawczego od decyzji

administracyjnej. VwGO przewiduje w tym przypadku mozliwo$¢ wydania tzw.
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tymczasowego zarzadzenia. Srodek ten znajduje zastosowanie, gdy uczestnik
postepowania zmierza do zobowigzania organu administracji publicznej do
podjecia lub zaniechania okreslonego dzialania badz do ustalenia istnienia albo
nieistnienia  stosunku  prawnego, bez koniecznosci wydania decyzji
administracyjnej. Tymczasowe zarzadzenie shuzy zabezpieczeniu roszczenia,

ktorego dochodzi w postgpowaniu gldownym.

W obu formach ochrony tymczasowej bierze si¢ zasadniczo pod uwage
prawdopodobienstwo powodzenia $rodka odwotawczego w postepowaniu
glownym. Ze wzgledu na pilny charakter postgpowania w sprawie ochrony
tymczasowej zakres badania tych przestanek jest we¢zszy niz w postgpowaniu
glownym. To ograniczenie — zgodnie z trafnym pogladem wyrazanym w
piSmiennictwie 1 orzecznictwie — dotyczy jednak wylacznie przestanek
faktycznych. Oprécz  oceny prawdopodobienstwa powodzenia S$rodka
odwotawczego bierze si¢ takze pod uwage skutki, jakie brak udzielenia ochrony
tymczasowej moze wywota¢ dla uczestnikow postepowania. Przyjmuje si¢, ze im
powazniejsze 1 bardziej nieodwracalne skutki wynikajagce z natychmiastowej
wykonalno$ci decyzji, tym silniejsze sa argumenty przemawiajace za udzieleniem
ochrony tymczasowej. Gtownym celem ochrony tymczasowej przewidziane] w
VwGO jest zatem zabezpieczenie praw podmiotowych uczestnikoOw postgpowania

do zakonczenia postgpowania glownego.
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Rozdzial 11
Ochrona tymczasowa w polskiej procedurze sadowoadministracyjnej

1. Wprowadzenie

W polskiej procedurze sadowoadministracyjnej, art. 61 § 1 p.p.s.a.
ustanawia brak suspensywnosci skargi do sagdu administracyjnego. Oznacza to, ze
whiesienie skargi nie wstrzymuje wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci. W
ujeciu teoretycznoprawnym przepis ten ma charakter regulty — normy o
jednoznacznym 1 konkretnym zastosowaniu, obowigzujacej wedlug zasady

,,wszystko albo nic32,

Od tej reguty ustawodawca przewidziat wyjatki w art. 61 § 21 § 3 p.p.s.a.
Skarga jest sktadana zgodnie z art. 54 p.p.s.a. za posrednictwem organu, ktdrego
akt lub czynno$¢ staly si¢ przedmiotem skargi. Po jej wniesieniu organ ten moze,
na wniosek skarzacego badz z urzedu, wstrzyma¢ wykonanie aktu lub czynnos$ci na
podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a. Jezeli organ nie wyda postanowienia w tej sprawie
albo nie uwzgledni wniosku na dalszym etapie postgpowania, sad administracyjny
na wniosek skarzacego moze wstrzymaé¢ wykonanie zaskarzonego aktu Ilub

czynno$ci na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a.

Wyjatek od reguty braku suspensywnosci skargi do sagdu administracyjnego
zostal réwniez przewidziany w przepisach szczegoélnych. Jako przyklad moze
postuzy¢ art. 9 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami’®®. Zgodnie z tym

przepisem, w sprawach dotyczacych wykonywania, ograniczania lub pozbawiania

302 A, Dyrda, Teoria i filozofia prawa, Warszawa 2021, s. 120 i nast.
303 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. z 2023 r. poz. 344 ze
zm., ost. zm. Dz.U. 2025 r. poz. 1080, ost. zm. Dz.U. 2025 poz. 1080).



praw do nieruchomosci, organ, ktory wydat decyzje, w razie wniesienia skargi do

sadu administracyjnego, wstrzymuje z urzedu jej wykonanie.

Wprowadzajac regute braku suspensywnosci skargi do sadu
administracyjnego, ustawodawca przyznaje wigc pierwszenstwo interesowi
publicznemu, rozumianemu jako sprawne, skuteczne wykonywanie aktow
wiadczych. Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnos$ci moze nastapi¢ jedynie w
drodze wyjatku w konkretnym przypadku. Warunkiem jest spetnienie przestanek
okreSlonych w art. 61 § 2 i § 3 p.p.s.a.’® i dokonanie wywazenia interesu
publicznego w wykonywaniu aktu lub czynnosci oraz interesu jednostki w ich
wstrzymaniu’®.  Odstepstwo od reguly natychmiastowej wykonalnosci
przewidzianej w art. 61 p.p.s.a. stanowi przejaw konstytucyjnie wymaganego
kompromisu pomiedzy skutecznym wykonywaniem aktow lub czynnosci a

efektywna ochrong sagdowa.

1.1. Cele ochrony tymczasowej w polskiej procedurze
sadowoadministracyjnej

Celem instytucji wstrzymania wykonania aktu jest wylacznie tymczasowe
uksztattowanie stosunkéw do czasu merytorycznego rozpoznania sprawy przez
s3d3%. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze ochrona tymczasowa przewidziana w art.
61 § 3 p.p.s.a., nie ma na celu zabezpieczenia strony przed wszelkimi mozliwymi

skutkami bezposrednio wynikajacymi z wykonania zaskarzonego aktu. Chroni ona

304 T. Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. H.
Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos, Warszawa 2016, komentarz do art. 61, nb. 1; J. Tarno [w]:
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi: komentarz, red. J. Tarno, Warszawa 2011,
komentarz do art. 61, nb. 1.

305 postanowienie WSA w Poznaniu z 10 kwietnia 2015 r., I SA/Po 298/15, CBOSA; postanowienie
WSA w Lublinie z 11 maja 2016 r., IIl SA/Lu 288/16, CBOSA.

306 postanowienie NSA z 18 marca 2014 r., Il OZ 250/14, LEX nr 1447295.
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tylko przed tymi skutkami, ktérych nie datoby si¢ naprawi¢ w przypadku
ewentualnego uwzglednienia skargi. Chodzi zatem o szkod¢ wyrzadzona
wykonaniem konkretnego aktu. Jest to szkoda nienaprawialna zaréwno przez
pozniejszy zwrot wyegzekwowanego $wiadczenia, jak i przez przywrocenie stanu

pierwotnego z powodu uptywu czasu®’.

Celem tymczasowej ochrony prawnej (Srodkéw zabezpieczajacych) jest
réwniez zapewnienie skuteczno$ci ochrony sadowej w postgpowaniu gldownym.
Brak zabezpieczenia tej niebagatelnej kwestii przez sad mégltby bowiem prowadzi¢
do tego, ze rozstrzygnigcie w sprawie gldéwnej nie byloby efektywne ze wzgledu na
skutki, ktore juz nastapity i sg trudne badz niemozliwe do odwrocenia. Szczegolne
ryzyko stwarza w tym konteks$cie przewidziany ustawowo brak suspensywnosci
skargi na akt lub czynnos$¢, okreslony w art. 61 § 1 p.p.s.a. Co do zasady, kazda
decyzja administracyjna wydana w trybie okreslonym w kodeksie postepowania
administracyjnego jest wykonalna, jezeli jest ostateczna (art. 16 § 1 zd. 1 k.p.a. w.
zw. z art. 130 k.p.a.). Jak wynika z art. 130 § 3 k.p.a.,, rdwniez decyzja
pierwszoinstancyjna moze by¢ wykonalna juz przed jej ostatecznoscia, jesli nadano
jej rygor natychmiastowej wykonalno$ci albo gdy podlega natychmiastowemu
wykonaniu z mocy ustawy. Potencjalnie istnieje ryzyko, ze decyzja
administracyjna, ktdra zostanie uznana za sprzeczng z prawem, moze zostaé
wykonana przed wydaniem rozstrzygniecia w postepowaniu
sadowoadministracyjnym, co moze prowadzi¢ do powstania nieodwracalnych

skutkdw prawnych po stronie adresata tej decyzji.

307 Wyrok NSA z 21 czerwca 2018 1., sygn. akt [ OSK 1548/18, LEX nr 2513909.
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1.2.Funkcje ochrony tymczasowej w polskiej procedurze
sadowoadministracyjnej

Z przedstawionych celow tymczasowej ochrony prawnej wynikaja
okreslone funkcje tego $rodka w postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Po
pierwsze, tymczasowa ochrona prawna przewidziana w art. 61 p.p.s.a. petni funkcje
gwarancyjng. Dzigki nadaniu skardze skutku suspensywnego skarzacy zostaje
zabezpieczony przed skutkami wykonania decyzji administracyjnej, co w sposob
prewencyjny chroni go rowniez przed powstaniem szkody oraz nieodwracalnych

konsekwencji.

Po drugie, tymczasowa ochrona prawna realizuje réwniez funkcje
stabilizacyjng — zapewnia niezmienno$¢ stanu faktycznego i prawnego sprzed
wydania decyzji administracyjnej do momentu rozpoznania skargi i wydania
wyroku przez wojewodzki sad administracyjny. Tym samym zapewnia ona realng
ochron¢ sadowa w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, gwarantujac
zachowanie skuteczno$ci finalnego orzeczenia sadu pierwszej instancji, ktore w
przeciwnym razie mogloby zosta¢ pozbawione praktycznego znaczenia wskutek

uplywu czasu.

Po trzecie, jak juz wcze$niej wskazano, ochrona tymczasowa w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym realizuje rowniez funkcj¢ kompensacyjna.
Pozwala ona bowiem na zachowanie niezb¢dnej réwnowagi pomigdzy interesem
publicznym, przemawiajacym za wykonaniem decyzji administracyjnej a interesem

jednostki w jej wstrzymaniu.

Srodek tymczasowy peni zatem funkcje ,,instrumentu zabezpieczajacego”
w procedurze sadowoadministracyjnej. Jego celem jest zapewnienie realnej

skuteczno$ci ochrony prawnej w postgpowaniu gtownym. Tym samym zapewnia
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praktyczne zastosowanie konstytucyjnej zasady skutecznej ochrony sadowe;,
wyrazonej w art. 45 ust. 1 KRP oraz w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw

Czlowieka.

1.3. Aksjologia ochrony tymczasowej w polskiej procedurze
sadowoadministracyjnej

Na wstgpie warto wskaza¢ na aksjologiczne podstawy koncepcji
tymczasowej ochrony prawnej przewidzianej w przepisach p.p.s.a. W tym
konteks$cie aksjologia oznacza warto$ci stanowigce fundament danej regulacji
prawnej*%®.  Aksjologia szeroko rozumianego prawa publicznego, w tym
postgpowania sadowoadministracyjnego, byta wielokrotnie analizowana w
literaturze przedmiotu’?”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w doktrynie wcigz brakuje
opracowan dotyczacych aksjologicznych podstaw ochrony tymczasowej okreslonej

w art. 61 p.p.s.a.

W kontek$cie tymczasowej ochrony prawnej w polskim postepowaniu
sadowoadministracyjnym kluczowe znaczenie ma konstytucyjna zasada panstwa
prawnego, wyrazona w art. 2 KRP oraz wywodzaca si¢ z niej zasada
proporcjonalnos$ci, ujeta w art. 31 ust. 3 KRP.Zasada proporcjonalno$ci oznacza, ze
ingerencja w sytuacje prawng jednostki musi by¢ uzasadniona ekwiwalentnym
celem, ktoremu stuzy dana regulacja®!?. Konieczne jest zatem nalezyte wywazenie

13311

celu legislacyjnego i srodka uzytego do jego realizacji’''. W kontek$cie ochrony

308 K. Chochowski, Akjologia w prawie administracyjnym, [w]: J. Zimmermann (red.), Aksjologia
prawa administracyjnego Tom I, Warszawa 2017.

399 Por. np. monografi¢ pod redakcjg J. Zimmermanna Aksjologia prawa administracyjnego Tom II,
Warszawa 2017, w ktorej rozdziat pierwszy poswigcony jest sadownictwu administracyjnemu.
3101 Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd.
11, red. M. Zubik, Warszawa 2016, art. 31.

31 Wyrok TK z 9 pazdziernika 2012 r., P 27/11, OTK-A 2012, nr 9, poz. 104.



tymczasowej ujetej w art. 61 p.p.s.a. oznacza to konieczno$¢ wywazania interesow
— pomigdzy interesem publicznym, polegajacym na niezaktdéconym wykonywaniu
aktow lub czynnosci, a interesem jednostki, ktéra domaga si¢ wstrzymania ich
wykonania, dopdki trwa postgpowanie sadowoadministracyjne. Tymczasowa
ochrona prawna shuzy zatem wywazeniu tych przeciwstawnych wartosci
odpowiadajacych standardom panstwa prawnego. Wywazenie to nast¢puje w tym
przypadku poprzez pierwszenstwo realizacji interesu publicznego polegajacego na
wykonaniu aktu lub czynnosci. Jednocze$nie adresat zachowuje mozliwos¢
uzyskania wstrzymania tego wykonania pod warunkiem spehienia przestanek

zawartych w art. 61 p.p.s.a.

Kolejng podstawa aksjologiczng ochrony tymczasowej ujeta w art. 61
p.p-s.a. jest zawarte w art. 45 KRP prawo do sadu, bedace konsekwencja zasady, ze
wylacznie sad jest organem, ktory decyduje ostatecznie o wolnosciach, prawach i

obowigzkach jednostki!?.

Rozpatrzenie sprawy powinno nastapi¢ bez
nieuzasadnionej zwtloki, a wigc w takim momencie postgpowania, w ktérym
sadowa weryfikacja moze przynie$¢ jeszcze rzeczywisty i praktyczny pozytek dla
jej adresata badz jednego z jej adresatow. Spdzniona ochrona prawna prowadzi
bowiem do ostabienia skutecznosci sagdow i zaufania do nich?!3. Niebezpieczenstwo
to jest rownie widoczne w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. W 2024 r. do
wojewodzkich sadow administracyjnych wptyneto 69 419 spraw, a $redni czas

oczekiwania na rozpatrzenie sprawy wynosil ponizej 4,5 miesigca’!*. Natomiast do

Naczelnego Sadu Administracyjnego wptyngto w 2024 r. 23 985 spraw, a $redni

312 W. Skrzydlo [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VII, Warszawa 2013,
art. 45.

313 P, Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. 11, red. L.
Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 45.

314 Informacja o dziatalno$ci sagdow administracyjnych w 2024 roku, Warszawa 2025, s. 32.

112



113

czas oczekiwania na rozpoznanie skargi kasacyjnej wynosi ponizej 19 miesigcy?!>.
Czas trwania postgpowania jasno pokazuje, ze $rodek ochrony tymczasowej w
postepowaniu administracyjnym jest niezb¢dny, aby konstytucyjnie zapewnione

prawo do sadu nie miato jedynie iluzorycznego charakteru.

2. Wykonalno$¢ aktu organu administracji publiczne;j

Podstawowa formg zatatwienia sprawy przez organ administracji publicznej
jest — zgodnie z art. 104 § 1 k.p.a. — wydanie decyzji. Wedlug art. 130 § 1 k.p.a.
decyzja administracyjna z zasady nie podlega wykonaniu przed uptywem terminu
do wniesienia odwotania. Od tej podstawowej zasady ustawodawca przewidziat
jednak wyjatki. Zgodnie z art. 130 § 3 k.p.a. wykonalno$¢ moze dotyczy¢ takze
decyzji nieostatecznych, jezeli nadano im rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Moze to dotyczy¢ réwniez decyzji, ktore podlegaja natychmiastowemu wykonaniu
z mocy ustawy. Z kolei decyzja wydana przez organ drugiej instancji w
postgpowaniu odwotawczym jest wykonalna z chwilg jej wydania (art. 130 § 1 w
zwigzku z art. 16 § 1 k.p.a.) Wniesienie skargi do sagdu administracyjnego — zgodnie

zart. 61 § 1 p.p.s.a. — nie wstrzymuje jej wykonalnosci.

W doktrynie istniejg znaczace rozbieznosci dotyczace tego, jak nalezy
rozumie¢ pojecie wykonalnosci, uzyte przez ustawodawce w art. 61 p.p.s.a. J.
Jendroska definiuje wykonalno§¢ aktu organu administracji publicznej jako

realizacj¢ stanu rzeczy odpowiadajacego tresci aktu, przy czym realizacja ta nie

315 Informacja o dziatalno$ci sagdow administracyjnych w 2024 roku, Warszawa 2025, s. 14.



musi mie¢ charakteru przymusowego’!®. Zakladajac taka definicje, w
pisSmiennictwie i orzecznictwie w wigkszo$ci przyjmuje si¢, ze przedmiotem
ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 p.p.s.a. moga by¢ wylacznie akty

317 Do takich aktéw zalicza

nadajace si¢ do wykonania i wymagajace wykonania
si¢ zobowigzujace akty organdéw administracji publicznej, czyli takie, ktore
nakazuja lub zakazuja adresatowi okreslonego zachowania. Chodzi o akty, ktore
jednoczesnie przyznajace okreslone uprawnienia i naktadajace obowiazki. Nalezg
do nich takze akty, ktore zobowigzuja jeden podmiot, a drugi wylacznie
uprawniaja’!8. Przykladami takich decyzji sg nakaz rozbiorki budynku

mieszkalnego®!? oraz decyzja o wydalenia z uczelni®?°,

W czedci piSmiennictwa postuluje si¢, aby rowniez konstytutywne akty
uprawniajace podlegaty wstrzymaniu wykonalnosci na podstawie art. 61 p.p.s.a.>?!.
Akty te nie podlegaja wykonalno$ci sensu stricto, gdyz realizacja przewidzianego
w nich stanu rzeczy nie wymaga podjecia dziatah przez podmiot uprawniony.
Jednak w przypadku takich decyzji jak nadanie obywatelstwa, wstrzymanie
wykonalno$ci mialoby oznacza¢ zawieszenie skutkow prawnych. Oznaczaloby to

uniemozliwienie wydanie paszportu do czasu ustania wstrzymania wykonalnos$ci

316 J. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963, s. 22; M.
Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, red. R. Hauser., M. Wierzbowski, Warszawa 2019, komentarz do art. 61, nb. 2; J. Tarno
[W]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 5.

317 T. Wos, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 146; J. Tarno [w]: Prawo o
postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 5; M. Jagielska, A.
Wiktorowska, P. Wajda [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnym..., komentarz
do art. 61, nb. 2; postanowienie NSA z dnia 18 sierpnia 2009 r., IT OZ 665/09, LEX nr 552936.

318 M. Sieradzka [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. P.
Szustakiewicz, A. Skoczylas, Warszawa 2016, komentarz do art. 61, nb. 3; B. Dauter [w:] Prawo o
postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. A. Kabat, M. Niezgodka-Medek,
B. Dauter, Krakow 2019, komentarz do art. 61, nb. 9; postanowienie NSA z dnia 18 sierpnia 2009
r., [1 OZ 665/09, LEX nr 552936.

319 postanowienie WSA w Krakowie z dnia 31 pazdziernika 2018 r., Il SA/Kr 995/18, CBOSA.

320 postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 10 stycznia 2011 r., [T SA/Bd 1281/10, CBOSA.

321 M. Romanska, Skutecznosé orzeczer sqdéw administracyjnych, Rozdzial V.3., Warszawa 2010;
tak rowniez M. Bogusz, W sprawie pojecia wykonalnosci decyzji administracyjnej, Gdanskie Studia
Prawnicze 2000, nr 2, s. 93.
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decyzji o nadaniu obywatelstwa’??. Poglad ten znalazt rOwniez poparcie w jednym
orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego. W postanowieniu z dnia 28
pazdziernika 2011 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, Ze pojecie
,wykonania decyzji” nalezy rozumie¢ szeroko. Oznacza wywotanie skutkow
prawnych wynikajacych z jej rozstrzygnigcia, podobnie jak w art. 130 § 1-2 k.p.a.

oraz art. 152 p.p.s.a.”3?3,

Jeszcze szersze ujecie wykonalnos$ci aktu organu administracji publicznej
proponuje K. Defecinska-Tomczak. Wedlug niej pojecie wykonania nalezy
stosowa¢ do wszystkich aktow podlegajacych kontroli sadowoadministracyjnej*?*.
Za tym stanowiskiem przemawia fakt, Zze na podstawie art. 61 p.p.s.a. mozna
réwniez wstrzyma¢ wykonalno$¢ aktéw prawa miejscowego, ktore nie weszly
jeszcze w zycie. Wykonanie aktow prawa miejscowego nie miesci si¢ zatem w
waskim ujeciu wykonalno$ci, proponowanym przez czg$¢ orzecznictwa i

doktryny3%,

J. Borkowski*?*® i E. Letowska’?’” opowiedzieli si¢ za objeciem
sadowoadministracyjng ochrong tymczasowa takze aktow odmownych. Jako
przyktad podaja sprawe cudzoziemca, ktoremu odmoéwiono udzielenia wizy na

pobyt staty’?®. Rowniez w tym przypadku wstrzymanie wykonalnosci decyzji

322 ], Tarno [w]: System Prawa Administracyjnego, Sgdowa kontrola administracji publicznej. Tom
10, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, rozdziat VIII., nb. 20; J. Tarno
[W]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 5.

323 Postanowienie NSA z dnia 28 pazdziernika 2011 r., Il GZ 480/11, LEX nr 1070301.

324 K. Defecinska-Tomczak [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa
2006, nb. 221.

32 tamze
326 J. Borkowski, Wstrzymanie wykonania aktu zaskarionego do Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
Prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow
2001, s. 75 i nast.

327 B. Letowska, Glosa do postanowienia NSA z 19 maja 2000 r., V SA 2509/99, OSP 2000, z. 11,
poz. 164.

328 Por. postanowienie NSA z dnia 19 maja 2000 r., V SA 2509/99, OSP 2000, nr 11, poz. 164.
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administracyjnej miatoby oznacza¢ wstrzymanie jej skutkéw prawnych. Dzigki
temu skarzacy nie musialby obawia¢ si¢ negatywnych konsekwencji tej

odmowy?*?°,

Tak szerokie rozumienie pojecia wykonalno$ci poddat krytyce T. Wos.
Wskazuje, ze wynika ono z braku wypracowania relacji migdzy konstrukcjami
prawomocnos$ci, skutecznosci i wykonalno$ci aktéw organdéw administracji
publicznej. Odwotujac si¢ do dogmatyki postepowania cywilnego, podkresla, ze
wykonalnos$¢ jest tylko jedna z form skuteczno$ci, ktéra nie przystuguje wszystkim
rozstrzygnigciom. O wykonalno$ci mozna mowi¢ jedynie wowczas, gdy
rozstrzygnigcie nadaje si¢ do wykonania przy uzyciu przymusu panstwowego w
postepowaniu egzekucyjnym?*°, Dlatego aktom odmownym nie mozna przypisaé
przymiotu wykonalno$ci. Nie zmieniajg one sytuacji prawnej adresata i w zwigzku
z tym nie zawierajg tresci, ktora moglaby zosta¢ wykonana®!. Analogicznie,
konstytutywne akty uprawniajace moga by¢ wykonane jedynie wtedy, gdy
zawierajg tre$¢ wymagajaca podjecia czynnosci podmiotu uprawnionego czy

zobowigzanego?32,

Z. Kmieciak zwraca rowniez uwag¢ na zasadnicza rdznice migdzy

zawieszeniem skutkow prawnych aktu organu administracji publicznej a

329 J. Borkowski, Wstrzymanie wykonania aktu zaskarionego do Naczelnego Sqdu

Administracyjnego, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
Prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow
2001, s. 75 i nast.; E. Letowska, Glosa do postanowienia NSA z 19 maja 2000 r., V SA 2509/99,
OSP 2000, z. 11, poz. 164; tak rowniez J. Chlebny, Ochrona tymczasowa przed wydaleniem
cudzoziemca, ZNSA 2013 nr 6, s. 21.

30T, Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 5; T. Wo$, M. Romanska, ,, Niewykonywanie” wyrokow sqdu administracyjnego i uprawnienia
z tym zwigzane (art. 154 p.s.a.), PPP 2007, nr 3, s. 3.

31 G. Laszezyca, Skuteczno$é i wykonalno$é postanowienia administracyjnego w ogdlnym
postegpowaniu administracyjnym, Samorzad Terytorialny 2010, nr 9, s. 66; B. Dauter [w:] Prawo o
postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 8.

32 T. Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 9.
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wstrzymaniem wykonalno$ci. Wstrzymanie wykonania aktu nie oznacza wigc
zawieszenia jego skutkéw prawnych. Odnosi si¢ jedynie do realizacji uprawnien

lub wykonania obowigzkéw wynikajgcych z tego aktu’*3.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze pojecie wykonalnosci budzi liczne
kontrowersje, zwlaszcza w pi§miennictwie. Zaproponowane przez T. Wosia i Z.
Kmieciaka podstawowe rozroznienie terminologiczne mig¢dzy skutkiem prawnym
a wykonalnos$cig nalezy uzna¢ za trafne. Terminologiczne utozsamianie w
doktrynie zawieszenia skutkow prawnych ze wstrzymaniem wykonalnosci nie
moze by¢ uznane za prawidlowe. Takie utozsamianie prowadzi do stosowania art.
61 p.ps.a. takze wobec deklaratoryjnych decyzji administracyjnych,
konstytutywnych aktow uprawniajacych, a nawet decyzji odmownych. De lege
ferenda nalezatoby jednak rozwazy¢ objecie tymczasowa ochrong prawng takze
tego rodzaju aktow organdw administracji publicznej. Jak trafnie wskazuje Z.
Kmieciak***, konieczna jest w tym zakresie interwencja ustawodawcy, ktorej nie
moze zastapi¢ wyktadnia contra legem. Za potrzebg takiej interwencji przemawia
rowniez spostrzezenie K. Defecinskiej-Tomczak®3>. Wskazuje, ze przedmiotem
ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 p.p.s.a. sg nie tylko decyzje
administracyjne. Obejmuje ona rowniez akty prawa miejscowego, do ktorych
trudno zastosowaé koncepcje wstrzymania wykonania aktu administracji

publiczne;.

333 7. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Panstwo i Prawo
2003, z. 5, s. 26.

34 tamze

335 K. Defecinska-Tomczak [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa
2006, nb. 221.
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3. Modele ochrony w polskiej procedurze sadowoadministracyjnej
3.1.0chrona tymczasowa udzielona przez organ administracji publicznej

3.2.1. Zakres ochrony ze wzgledu na rodzaj aktu podlegajacego kontroli
sadowej

Zakres ochrony tymczasowej udzielanej przez organ administracji
publicznej na podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a. zostal uksztaltowany odmiennie niz
zakres tej ochrony udzielanej przez sad administracyjny na podstawie art. 61 § 3
p.p.sa. W art. 61 § 2 p.p.s.a. ustawodawca okreslit bowiem w sposdb
enumeratywny, jakie akty i czynnosci moga by¢ nig objete. Do katalogu tego
naleza: decyzje administracyjne i postanowienia, inne akty lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z
przepiséw prawa, a takze uchwaly organow jednostek samorzadu terytorialnego 1
ich zwigzkéw oraz akty terenowych organow administracji rzagdowej. Przyczyna,
dla ktorej ustawodawca zdecydowatl si¢ ograniczy¢ enumeracje aktow i czynnosci
wylacznie do ochrony tymczasowej udzielanej przez organ administracji publicznej
na podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a., nie jest jasna. W literaturze trafnie zauwaza si¢
rowniez brak harmonizacji art. 61 § 2 p.p.s.a. z art. 3 § 2 p.p.s.a.>3¢. Zgodnie z art.
61 § 2 pkt 3 p.p.s.a. przedmiotem ochrony tymczasowej udzielanej przez organ
administracji publicznej s3: uchwaty organow jednostek samorzadu terytorialnego
1 ich zwiazkow oraz akty terenowych organéw administracji rzadowej. Natomiast
zgodnie z art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. kontrola sgdow administracyjnych obejmuje akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowane w
sprawach z zakresu administracji publicznej. Mozna by zatem przyjaé, ze

wykonalno$¢ pozostatych aktow tych organow, ktore podlegaja kognicji sadow

336 T, Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 19; P. Zaborniak, Wstrzymanie wykonania aktu administracyjnego generalnego w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka, 2008, nr 3(12), s. 42.
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administracyjnych na podstawie art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. — na przyktad zarzadzen
wojta czy burmistrza — nie moze by¢ wstrzymana przez organ administracji

publiczne;.

Przeciwko takiemu stanowisku argumentuje P. Zaborniak, twierdzac, Ze na
podstawie wyktadni systemowej oraz zasady sprawiedliwosci proceduralnej nie
sposob zgodzi¢ si¢ z teza, iz dopuszczajac sadowa kontrolg zarzadzenia wojta czy
burmistrza, jednocze$nie pozbawia si¢ skarzacego prawa do sktadania wniosku w
sprawie wstrzymania wykonania aktu®3’. P. Daniel stusznie natomiast podnosi, ze
zastosowanie zasady sprawiedliwo$ci proceduralnej w tym przypadku

prowadzitoby do wyktadni contra legem?38.

Ponadto art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. ogranicza zaskarzalno$¢ do aktow prawa
miejscowego wydawanych przez terenowe organy administracji rzadowej, podczas
gdy art. 61 § 2 pkt 3 p.p.s.a. postuguje si¢ pojeciem ,,aktow” w brzmieniu ogdlnym.
Art. 61 § 2 pkt 3 p.p.s.a. nie przewiduje réwniez mozliwosci wstrzymania
wykonania aktéw nadzoru nad dziatalno$cig organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, zaskarzalnych do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt
7 p.p.s.a. Wobec jednoznacznego brzmienia art. 61 § 2 p.p.s.a. nie jest mozliwe
zharmonizowanie z zakresem kontroli sprawowanej przez sady administracyjne na
podstawie art. 3 § 2 p.p.s.a. za pomocag wyktadni rozszerzajacej. W praktyce
niektore akty i czynno$ci podlegajace kontroli sadowej nie sa objete ochrong

tymczasowa udzielang przez organ administracji publiczne;.

337 P. Zaborniak, Wstrzymanie wykonania aktu administracyjnego generalnego w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka, 2008, nr 3(12), s. 42.

38 P,  Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym..., rozdzial V, s. 13; tak réwniez: T. Wos [w]: Prawo o postgpowaniu
przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 19.
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Taki stan rzeczy moze ostabia¢ realng skuteczno$¢ prawa do sadu. Z tego
wzgledu de lege ferenda zasadne wydaje si¢ zharmonizowanie art. 61 § 2 p.p.s.a. z
art. 3 § 2 p.p.s.a. w taki sposob, aby zakresem ochrony tymczasowej zostaty objete

wszystkie wykonalne akty podlegajace kognicji sadéw administracyjnych.

3.2.2. Przeslanki udzielenia ochrony tymczasowej przez organ administracji
publicznej na podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a.

W art. 61 § 2 p.p.s.a. nie sg przewidziane jednolite przestanki udzielenia
przez organ administracji publicznej tymczasowej ochrony prawnej. W pkt 1-3 tego
przepisu ustawodawca okreslit odmienne przestanki, uzaleznione od rodzaju aktu

lub czynnosci, ktore maja zosta¢ objete wstrzymaniem wykonalnosci.

3.2.2.1. Decyzje administracyjne i postanowienia

W przypadku decyzji lub postanowienia art. 61 § 2 pkt 1 p.p.s.a. przewiduje
jedynie, ze organ moze wstrzymac ich wykonalnos¢, chyba ze zachodza przestanki
nadania decyzji lub postanowieniu rygoru natychmiastowej wykonalno$ci w
postgpowaniu administracyjnym lub ustawa szczegolna wylacza wstrzymanie ich
wykonania. Regulacja nie wskazuje zatem zadnych pozytywnych przestanek
udzielenia ochrony tymczasowej przez organ administracji publicznej. Obejmuje
wylaczenie dwie negatywne przestanki, ktore wykluczaja mozliwos¢ udzielenia

ochrony tymczasowe;.

Przestanki nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalno$ci okresla
art. 108 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, decyzji, od ktorej stuzy odwotanie,

moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to niezbgdne ze
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wzgledu na ochron¢ zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia
gospodarstwa narodowego przed cigzkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny
interes spoteczny lub wyjatkowo wazny interes strony. Sformutowanie ,,moze by¢
nadany” pozostawia rozstrzygnigcie w tym zakresie w gestii uznania organu
administracji publicznej**. Nalezy przyjac, ze zakres przedmiotowy tej przestanki
przewidzianej w art. 61 § 2 p.p.s.a. obejmuje nie tylko decyzje ktorym organ
pierwszej instancji nadat rygor natychmiastowej wykonalno$ci w postepowaniu
administracyjnym. Obejmuje on takzedecyzje, co do ktorych organ drugiej instancji
uznaje, ze taki rygor mogt zosta¢ nadany>*°. Ochronie tymczasowej na podstawie
art. 61 p.p.s.a. podlegaja zasadniczo ostateczne decyzje administracyjne wydane
przez organ administracyjny drugiej instancji. Rygor natychmiastowe]
wykonalnos$ci dotyczy natomiast przede wszystkim decyzji organu pierwszej
instancji**!. Skoro decyzja administracyjna stanowigca podstawe rozstrzygniecia
wydanego na podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a. nie jest opatrzona rygorem
natychmiastowej wykonalnosci,organ drugiej instancji powinien oceni¢ spetnienie

przestanek do nadania takiego rygoru w granicach swoich kompetenc;ji.

Druga przestanka negatywna, o ktorej mowa w art. 61 § 2 pkt 1 p.p.s.a.,
uzaleznia mozliwos$¢ wstrzymania wykonania decyzji lub postanowienia od braku

przepisu ustawy szczegolnej, ktory wyltacza taka mozliwosé. Przyktadem takiej

339 K. Defecifiska-Tomczak, M. Diugonska, E. Frankiewicz, A. Korzeniowska, J. Wyporska,
Wybrane zagadnienia z zakresu wykonalnosci decyzji administracyjnej, [w:] Procedura
administracyjna wobec wyzwan wspolczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr. hab. J.
Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, red. B. Adamiak, £6dz 2004, s. 75; A. Krasuski, Ochrona
tymczasowa aktu lub czynnosci w postgpowaniu przed organem i sqdem administracyjnym,
Warszawa 2025, s. 32.

30 P, Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub  czynnosci w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym..., rozdziat V, s. 8.

341 Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2014 r., Il OSK 1677/14, LEX nr 1772399; M. Wojtun [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Warszawa
2023, art. 108 nb. 1.
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regulacji jest ustawa — Prawo bankowe. Zgodnie z art. 4a ust. 2 tej ustawy>*
whniesienie skargi na decyzj¢ Komisji Nadzoru Finansowego w sprawie ponownego
rozpatrzenia decyzji dotyczacej uznania podmiotu za podmiot dominujacy lub
posiadajacy bliskie powigzania z bankiem nie wstrzymuje jej wykonania. Wedtug
konstrukcji przyjetej w art. 61 § 2 pkt 1 p.p.s.a. istnieja zatem decyzje
administracyjne, w stosunku do ktorych wstrzymanie wykonania nie jest

dopuszczalne w zadnym przypadku.

Wedlug T. Wosia**?® i H. Knysiak-Molczyk®** organ administracji
publicznej moze jedynie wyjatkowo odmowi¢ wstrzymania wykonalno$ci
zaskarzonego aktu, poniewaz musi wykaza¢, ze spelniona zostala jedna z
przestanek okreslonych w art. 108 § 1 k.p.a. Stusznie wskazujg B. Dauter** i J. P.
Tarno®*®, Zze organ administracji publicznej moze Korzysta¢ z uznania
administracyjnego, jezeli w danym przypadku nie zachodzg przestanki negatywne
uniemozliwiajgce wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu. W ramach uznania
administracyjnego organ moze przy rozstrzyganiu o ochronie tymczasowej wzig¢
pod uwage rozmaite aspekty. Moze kierowac si¢ przestankami udzielenia ochrony
tymczasowej przez sad administracyjny na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a., czyli

niebezpieczenstwa wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do

342 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe, Dz.U. 1997 nr 140 poz. 939 ze zm., ost. zm.
Dz.U. 2025 poz. 1216.

33 T. Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 16.

344 H. Knysiak-Molczyk, Wstrzymanie wykonania decyzji o pozwoleniu na budowe, Samorzad
Terytorialny 2006, nr 7-8, s. 135.

345 B, Dauter [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 41; B. Dauter [w:] Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, red. B. Dauter, A. Dauter-
Koztowska, Warszawa 2023, rozdziat V 2.

346 J. Tarno [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 3.
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odwrécenia skutkow, a takze prawdopodobienstwem wadliwo$ci zaskarzonego

aktu.

3.2.2.2. Inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, dotyczace
uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepisow prawa

Zgodnie z art. 61 § 2 pkt 2 p.p.s.a. przedmiotem ochrony tymczasowej moga
by¢ rdwniez inne akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej, dotyczace
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa. W odniesieniu do
aktow organow administracji publicznej wymienionych w art. 61 § 2 pkt 2 p.p.s.a.
ustawodawca nie okres$lil Zadnych przestanek warunkujacych udzielenie ochrony
tymczasowej**’. Nalezy zatem przyja¢, ze w tym zakresie organowi administracji
publicznej przystuguje uznanie administracyjne, z ktérego moze korzysta¢ w taki
sam sposob jak w przypadku decyzji i postanowien na podstawie art. 61 § 2 pkt 1

p.p.s.a.’>%.

3.2.2.3. Uchwaly organow jednostek samorzadu terytorialnego oraz akty
terenowych organdéw administracji rzadowej

Przepis art. 61 § 2 pkt 3 p.p.s.a. odnosi si¢ do uchwat organéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz aktow terenowych organéw administracji rzadowe;.
Przepis ten wprowadza ograniczenie mozliwosci wstrzymania wykonania aktu
organu administracji publicznej. Niedopuszczalne jest wstrzymanie wykonania

przepisOw prawa miejscowego, ktore weszly juz w zycie. Akt prawa miejscowego

97 P.  Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub  czynnosci w  postepowaniu

sgdowoadministracyjnym..., rozdziat V, s. 12.
348 B, Dauter [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 4.
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wchodzi w zycie z chwila jego publikacji w Dzienniku Ustaw oraz po uptywie
terminu vacatio legis**’.Rozwigzanie przyjete w art. 61 § 2 pkt 3 p.p.s.a. jest zgodne
ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wedtug Naczelnego Sadu
Administracyjnego nie jest mozliwe wstrzymanie wykonania obowigzujacego aktu
normatywnego, tj. takiego, ktory wszedl juz w zycie i tym samym stal si¢
obowigzujgcym prawem’. W pozostalym zakresie nalezy przyja¢, ze w
odniesieniu do uchwat i aktéw wymienionych w art. 61 § 2 pkt 3 p.p.s.a. organowi
administracji publicznej przy rozstrzyganiu w sprawie wstrzymania wykonalno$ci

zaskarzonego aktu przyshuguje uznanie administracyjne.

3.2. Sadowoadministracyjna ochrona tymczasowa

3.2.1. Zakres ochrony tymczasowej ze wzgledu na rodzaj aktu podlegajacego
kontroli sadowej

Jak wskazano powyzej, zakres ochrony tymczasowej udzielanej przez sad
administracyjny na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. rozni si¢ od zakresu tej ochrony
przyznawanej przez organ administracji publicznej na podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a.
Zgodnie z art. 61 § 3 p.p.s.a. sad moze wstrzyma¢ wykonanie aktu lub czynnosci,
o ktorych mowa w art. 61 § 1 p.p.s.a. Przepis art. 61 § 1 p.p.s.a. ustanawia natomiast
jedynie zasadg, ze wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci.
W literaturze i orzecznictwie panuje jednak zgodno$¢ co do tego, ze zakres ochrony
tymczasowej uregulowany w art. 61 § 3 p.p.s.a. pokrywa si¢ zasadniczo z zakresem

sadowoadministracyjnej kontroli dzialalno$ci administracji publicznej. Tym

%9 P.  Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub  czynnosci w  postepowaniu

sgdowoadministracyjnym..., rozdziat IV, s. 49.

350 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 15 maja 2000 r., OPS 1/00, CBOSA, tak rowniez
WSA w Gliwicach, wyrok z dnia 3 lipca 2014 r., II SA/G1 428/14, CBOSA oraz T. Wo$ [w]: Prawo
o0 postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 18.
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samym ochrona ta obejmuje akty i czynno$ci wskazane w art. 3 § 2 pkt 1-7

p.p.s.a.’’l

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 1-7 p.p.s.a. kontrola dzialalno$ci administracji

publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:
1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktore stuzy
zazalenie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia

rozstrzygajace sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i

zabezpieczajacym, na ktore shuzy zazalenie;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 inne akty lub czynnosci, ktore nie zostaly
wydane na podstawie przepisOw Kodeksu postepowania administracyjnego,
Ordynacji Podatkowej odno$nie do postgpowania podatkowego, czynnos$ci
sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej jak i1 ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej odnos$nie do kontroli celno-skarbowej, a takze

postepowan, do ktorych maja zastosowanie przepisy tych ustaw;

4a) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w
indywidualnych sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy wydania

opinii zabezpieczajacych;

351 Postanowienie NSA z 27 wrzeénia 2011 r., I OZ 722/11, CBOSA; postanowienic WSA w
Olsztynie z dnia 13 lutego 2013 r., II SA/OI 1365/12; J. Tarno [w]: Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 3; J. Tarno [w]: System Prawa
Administracyjnego..., ,rozdziat VIIL., nb. 22; tak samo odno$nie odpowiednich regulacji w Ustawie
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym: Z. Kmieciak, Glosa do postanowienia NSA z 23.01.1997
r., SA/Rz 1382/96, OSP 1998/3, poz. 54.
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4b) opinie, o ktorych mowa w art. 119zz1 § 1 Ordynacji Podatkowej i

odmowy wydania tych opinii;

5) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i

terenowych organdéw administracji rzadowej;

6) akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne
niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji

publicznej;

7) akty nadzoru nad dzialalno$cig organéw jednostek samorzadu

terytorialnego.

3.2.1.1 Decyzje administracyjne

Zgodnie z definicja przyjeta w orzecznictwie i doktrynie, decyzja
administracyjna podlegajaca kontroli sadu administracyjnego na podstawie art. 3 §
2 pkt 1 p.p.s.a. stanowi wladczy przejaw woli organu administracji publiczne;j,
oparty na normie prawnej. Wywoluje ona skutek prawny wobec adresata w
indywidualnie okre$lonej sytuacji*>2. Nie kazdy jednak akt organu administracji
publicznej spetniajacy powyzsze kryteria stanowi przedmiot ochrony tymczasowe;j
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym. Jak wyjasniono powyzej, ochrong ta
moze by¢ objeta jedynie wykonalna decyzja administracyjna. Tymczasowa
ochrona prawna w postepowaniu sadowoadministracyjnym odnosi si¢ tez

wylacznie do sytuacji, w ktorych decyzja bedaca przedmiotem skargi nie zostata

352§ Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 97 i nast.; J. Staro$ciak, Prawo
administracyjne, Warszawa 1977, s. 237.postanowienic WSA w Krakowie z dnia 19 kwietnia
2019 r., IIT SA/Kr 147/04, CBOSA; postanowienic WSA w Biatymstoku z dnia 6 kwietnia 2017 r.,
IT SA/Bk 145/17, LEX nr 2266904.
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jeszcze wykonana. Celem instytucji przewidzianej w art. 61 p.p.s.a. jest ochrona
strony przed skutkami wykonania decyzji. Jej wczes$niejsze wykonanie niweczy
sens  zastosowania tego $rodka i czyni wstrzymanie wykonania

bezprzedmiotowym?3>3.

3.2.1.2 Postanowienia

W poréwnaniu z decyzjami, postanowienia wymienione w art. 3 § 2 pkt 2 i
3 p.p.s.a. odgrywaja znacznie mniejsza role w ramach ochrony tymczasowej na
podstawie art. 61 p.p.s.a. Jest to konsekwencja tego, ze przedmiotem ochrony
tymczasowej mogg by¢ jedynie postanowienia posiadajgce cechy wykonalno$ci®>.
W wigkszosci przypadkéw postanowienia w postepowaniu administracyjnym
dotycza kwestii proceduralnych i nie ustanawiajg zadnych praw ani obowigzkow

dla ich adresatow?>?

. W konsekwencji nie zawieraja tresci podlegajacej wykonaniu.
Przykladem postanowienia o charakterze wykonalnym moze by¢ postanowienie

nakladajgce grzywne na $wiadka lub biegtego?>S.

3.2.1.3 Akty lub czynnoS$ci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Akt lub czynno$¢ w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. wystepuje jedynie

wtedy, gdy dziatanie organu administracji publicznej nie przybiera formy decyzji

353 Postanowienie NSA z dnia 16 kwietnia 2004 r., OZ 26/04, CBOSA; postanowieniec NSA z dnia
28 pazdziernika 2015 r., 1 OZ 1377/15, CBOSA.

354 Postanowienie NSA z dnia 19 grudnia 2008 r., Il FZ 588/08, CBOSA,; postanowienic WSA w
Poznaniu z 28 stycznia 2011 r., I SA/Po 54/11, CBOSA.

355 L. Klat-Wertelecka, Wykonalnos¢ aktu administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Krakow 2007, s. 548; T. Wos [w]: Prawo o postegpowaniu
przed sqgdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 9; postanowienie NSA z dnia 17 lipca
2006 r., 1 FZ 281/06, CBOSA.

356 M. Romanska, Skutecznos¢ orzeczen sqdéw administracyjnych.. ..



ani postanowienia wydanych w postepowaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub
zabezpieczajgcym. Dziatanie to musi mie¢ charakter publicznoprawny, by¢
skierowane do okre$lonego podmiotu oraz dotyczy¢ uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepisow prawa®>’. Naczelny Sgd Administracyjny uznal, ze
zalecenie pokontrolne na podstawie 6wczesnego art. 28 ust. 2a (obecnie art. 30b)
ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artykuléw rolno —
spozywczych?® moze stanowi¢ akt lub czynno$¢ w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem, jezeli w wyniku przeprowadzonej kontroli
stwierdzono nieprawidtowosci, wojewodzki inspektor przekazuje pisemnie
jednostce kontrolowanej zalecenia pokontrolne 1 wzywa ja do usunigcia

nieprawidlowosci w okreslonym terminie>°.

Innym przyktadem aktu lub czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
jest opinia w sprawie stwierdzenia potrzeby wczesnego wspomagania rozwoju
dziecka, wydawana na podstawie ustawy o systemie o$wiaty. Opinia ta pozwala
zespotowi orzekajagcemu w sposob wiadczy rozstrzygnaé o sytuacji prawnej dla
opiekunow dziecka, w tym mozliwosci skorzystania z pomocy w zakresie
wczesnego wspomaganiu rozwoju’®. W orzecznictwie przyjeto takze, ze
udzielenie dotacji o$wiatowej nie nastgpuje w formie decyzji administracyjnej,
poniewaz ustalenie jej wysokosci nie nastgpuje w postepowaniu administracyjnym

prowadzonym na podstawie Kodeksu postepowania administracyjnego®¢!.

357 Postanowienie NSA z dnia 4 listopada 2014 r., I GSK 2522/14, CBOSA; postanowienie NSA z
dnia 31 pazdziernika 2023 r., I GSK 1141/23, CBOSA; postanowienie WSA w Krakowie z dnia 28
lutego 2023 r., IIT SA/Kr 1534/22, CBOSA.

338 Dz.U. 2001 nr 5 poz. 44 ze zm., ost. zm. Dz.U. 2023 poz. 588.

359 Postanowienie NSA z dnia 4 listopada 2014 r., I1 GSK 2522/14, CBOSA.

360 postanowienie WSA w Szczecinie z dnia 17 lutego 2010 r., II SA/Sz 1180/09, CBOSA.

361 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 wrze$nia 2023 r., I SA/Rz 271/23, CBOSA; wyrok

WSA we Wroclawiu z dnia 6 wrzes$nia 2023 r., IIT SA/Wr 846/22, CBOSA.
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3.2.1.4 Interpretacje przepisow prawa podatkowego oraz opinie

W orzecznictwie 1 piSmiennictwie przyjmuje si¢, ze ochrong tymczasowag
objete sa wszystkie akty 1 czynnosci podlegajace kontroli sadownictwa
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-7 p.p.s.a. Jednak nie sposéb zgodzi¢
si¢ z tym pogladem w odniesieniu do aktow i czynno$ci wskazanych w art. 3 § 2
pkt 4a 1 4b p.p.s.a. Zgodnie z tymi przepisami kontroli sgdow administracyjnych
podlegaja takze pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w
indywidualnych sprawach, opinie zabezpieczajace oraz odmowy ich wydania.
Kontroli tej podlegaja rowniez opinie, o ktorych mowa w art. 119zz1 §1 Ordynacji
podatkowej*®?, wraz z odmowami ich wydania. Jak wskazano powyzej, ochrong
tymczasowa na podstawie art. 61 p.p.s.a. moga zosta¢ objete jedynie akty i
czynno$ci posiadajace znamiona wykonalnosci. Interpretacje wydawane w
indywidualnych sprawach podatkowych stuza organowi podatkowemu wylacznie
do oceny stanowiska podatnika przedstawionego we wniosku o ich wydanie. Akty
te nie okreslajg powinnego, nakazanego ani zakazanego zachowania adresata. Nie
moga zatem stanowi¢ podstawy do podejmowania przez organy podatkowe
czynno$ci zmierzajgcych do ich wykonania*®3. Z tre$ci opinii nie wynikajg rowniez
zadne prawa lub obowigzki adresatow, a zatem nie ma mozliwosci ich

wykonania3®4,

362 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm., ost. zm Dz.U.
2025 poz. 1863.

363 postanowienie WSA w Gdansku z dnia 28 czerwca 2010 1., I SA/Gd 559/10, CBOSA; P. Daniel,
Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2013, rozdziat IV, s. 28.

364 Postanowienie NSA z dnia 20 pazdziernika 2009 r., II OZ 892/09, CBOSA; P. Daniel,
Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa
2013, rozdziat IV, s. 28.
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3.2.1.5 Akty prawa miejscowego

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. kognicji sadow administracyjnych
podlegaja takze akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz terenowych organéw administracji rzadowej. Wedlug art. 87
ust. 2 KRP, akty prawa miejscowego stanowig zrodta powszechnie obowigzujacego
prawa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily. Zgodnie z art. 94 KRP,
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej
ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Ochrong tymczasowa na podstawie art. 61 p.p.s.a. moga
zosta¢ objete jedynie te akty prawa miejscowego, ktore posiadaja znamiona
wykonalnos$ci. Do tej kategorii nalezg przede wszystkim akty zawierajace regulacje
o charakterze porzadkowym. Przyktadem takiej regulacji moze by¢ § 14 pkt 1
Uchwaty Rady Miejskiej Mikotowa w sprawie regulaminu utrzymania czystosci i
porzadku na terenie gminy Mikotow3%: | Wiasciciele (opiekunowie) zwierzat
domowych zobowigzani sg do bezzwlocznego usuwania z chodnikow, ulic, placow,
przej$¢ podziemnych, skwerdéw, terendw zielonych itp. odchodéw i innych
zanieczyszczeh pozostawionych przez te zwierzeta.” Natomiast miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego czy tez uchwaly w sprawie optat za
gospodarowanie odpadami komunalnymi nie moga by¢ przedmiotem ochrony
tymczasowej na podstawie art. 61 p.p.s.a. Wynika to z faktu, ze zawarte w nich
regulacje wymagaja jeszcze konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej

wydanej wobec indywidualnie oznaczonego podmiotu.

365 Uchwata nr XXI1/219/2020 Rady Miejskiej Mikotowa z dnia 7 kwietnia 2020 r. w sprawie
regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy Mikotow.
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3.2.1.4 Akty organow jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. kontroli sadow administracyjnych
podlegaja takze inne akty organow jednostek samorzadu terytorialnego,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Wedlug stanowiska

366

Naczelnego Sadu Administracyjnego’®® akty te posiadaja nastepujace cechy:

1) stuza realizacji zadan publicznych przypisanych organom jednostek

samorzadu terytorialnego w drodze ustawy;

2) naktadaja obowiazki, stwierdzaja uprawnienia albo prowadza do

powstania badz ustania stosunku prawnego;
3) maja charakter indywidualny albo generalny;
4) nie sg aktami prawa miejscowego.

Aktem, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a., jest uchwala zarzadu
dzielnicy w sprawie zakwalifikowania i umieszczenia na liscie 0sob oczekujacych

367, Przyktadem aktu organu

na najem lokalu z mieszkaniowego zasobu gminy
jednostki samorzadu terytorialnego o znamionach wykonalno$ci jest natomiast

zarzgdzenie burmistrza w sprawie powotania dyrektora szkoty podstawowej*8.

3.2.1.5 Akty nadzoru nad dzialalnoscia organow jednostek samorzadu
terytorialnego

Przepis art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. stanowi, ze kognicji sadéw administracyjnych

podlegaja rowniez akty nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu

366 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., I OPS 14/13, CBOSA.
367 Uchwata Skiadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 21 lipca 2008 1., I OPS 4/08, CBOSA.
368 postanowienie WSA w Lodzi z dnia 29 listopada 2019 r., III SA/£.d 880/19, CBOSA.
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terytorialnego. Zgodnie z ugruntowanym pogladem orzecznictwa, aktem nadzoru
jest wylacznie orzeczenie organu nadzoru wiadczo ingerujace w dziatalno$¢
organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Taka ingerencja nie zachodzi
natomiast w przypadku, gdy organ nadzoru wskazuje jedynie na nieistotne
naruszenie prawa’*®”, Przyktadem aktu nadzoru o znamionach wykonalno$ci jest akt
nadzoru Prezesa Rady Ministrow wyznaczajacy osob¢ do wykonywania zadan i

kompetencji wojta okreslonej gminy?7°,

3.2.1.6 Bezczynnos¢ i przewlekle prowadzenie postepowania organow
administracji publicznej

Sady administracyjne, zgodnie z art. 3 § 1 nr 819 p.p.s.a., sprawuja kontrole
nad dziatalno$cig administracji rowniez w przypadku bezczynnosci i przewlektego
prowadzenia postgpowania organdéw administracji publicznej. De lege ustawa
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi nie przewiduje mozliwos$ci
udzielenia skarzagcemu ochrony tymczasowej w tym zakresie. Jak wyjasniono
wyzej, w ramach ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 p.p.s.a. mozliwe jest
wylacznie wstrzymanie wykonalno$ci aktu lub czynno$ci organu administracji
publicznej. Natomiast w przypadku bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postgpowania skarzacy domaga si¢ od sadu administracyjnego zobowigzania

371 W takiej sytuacji brak jest zatem aktu lub

organu do rozpoznania wniosku
czynno$ci organu administracji publicznej, ktorych wykonalno$¢ mogtaby zostaé

wstrzymana na czas trwania postepowania sgdowoadministracyjnego.

369 Postanowienie NSA z dnia 16 kwietnia 2002 r., Il SA/Wr 2151/00, CBOSA; postanowienie WSA
w Lodzi z dnia 14 kwietnia 2021 r., I SA/Ld 283/21, CBOSA.

370 Postanowienie NSA z dnia 2 lutego 2020 r., I OSK 213/20, CBOSA.

371 Por. przyktadowo wyrok NSA z 27 lutego 2024 r., I OSK 2308/23, CBOSA; postanowienie WSA
we Wroctawiu z dnia 7 marca 2024 r., I SAB/Wr 161/23.
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3.2.1.7 Akty wydane lub podjete we wszystkich postepowaniach
prowadzonych w granicach tej samej sprawy

Z art. 61 § 3 zd. 3 p.p.s.a. wynika, ze przedmiotem ochrony tymczasowe;j
udzielanej przez sad administracyjny jest nie tylko zaskarzony akt, lecz takze akty
wydane lub podjete we wszystkich postgpowaniach prowadzonych w granicach tej
samej sprawy. Wprawdzie ustawodawca w tym przepisie pomija ,,czynno$ci”, o
ktérych mowa w art. 61 § 3 zd. 1 p.p.s.a., jednak nalezy uzna¢ to za pomytke
legislacyjna. Takze w przypadku czynnos$ci moga bowiem wystapic takie, ktore
zostaly podjete w innych postepowaniach, lecz w granicach tej samej sprawy>72.
Trudno zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem K. Stuly-Marceli, zgodnie z ktérym
ustawodawca zamierzat wylaczy¢ czynnosci z zakresu przedmiotowego art. 61 § 3
zd. 3 p.p.s.a., aby unikna¢ wstrzymania wykonania czynno$ci niedookre§lonych i
nieskonkretyzowanych?”3. Jak wskazano wyzej, nie w kazdej sytuacji czynno$é¢
musi mie¢ taki charakter. Nie ma zatem podstaw do kategorycznego wytaczenia

czynnosci z zakresu przedmiotowego art. 61 § 3 zd. 3 p.p.s.a.

Z treSci art. 61 p.p.s.a. wynika jednoznacznie, ze uprawnienie do
rozciggnigcia ochrony tymczasowej na akty wydane w postepowaniach
prowadzonych w granicach tej samej sprawy przystuguje wylacznie sadowi
administracyjnemu. Uprawnienie to nie przysluguje natomiast organowi
administracji publicznej, ktory wydat zaskarzony akt’’*. Kluczowe dla zakresu
stosowania art. 61 § 3 p.p.s.a. jest rozumienie pojecia ,,sprawy’’, w granicach ktorej

sad moze wstrzyma¢ wykonanie aktu lub tez czynnosci. Trafnie przyjmuje si¢, ze

372 7. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym....

373 K. Stula-Marcela, Wstrzymanie wykonania aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych we
wszystkich postegpowaniach prowadzonych w granicach tej samej sprawy. Zagadnienia wybrane,
PPP 2008, nr 4, s. 75.

374 T. Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 20.
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ustawodawca odsyta do sprawy w znaczeniu materialnoprawnym. Jej tozsamos$¢
wyznaczajg elementy konstytuujace stosunek prawny skonkretyzowany w decyz;ji
administracyjnej, a wigc tozsamos$¢ podmiotow, przedmiotu oraz podstawy prawnej

i faktycznej’.

Takze decyzja organu administracyjnego pierwszej instancji moze by¢
uznana za decyzj¢ wydang w granicach tej samej sprawy, o ile podlega
wykonaniu®’®, Co do zasady wykonaniu podlega rozstrzygniecie drugiej instancji,
ktore konsumuje byt prawny aktu pierwszoinstancyjnego’’’. Wyjatek stanowig
decyzje, ktérym nadano rygor natychmiastowej wykonalnos$ci albo ktére podlegaja

natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy>’s.

Warunkiem jest réwniez
ztozenie odpowiedniego wniosku przez skarzacego. W orzecznictwie utrwalony
jest poglad, ze nie jest dopuszczalne wstrzymanie wykonania decyzji wydanej w
innym postgpowaniu, nawet jezeli pozostaje ona w granicach tej samej sprawy.

Dotyczy to sytuacji, w ktorej — z uwagi na brak wniosku skarzacego — sad nie moze

w pierwszej kolejnosci wstrzymaé¢ wykonania decyzji zaskarzonej’””.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sig¢
istnienie zwigzku pomiedzy art. 61 § 3 zd. 3 p.p.s.a. a art. 135 p.p.s.a. Zgodnie z
art. 135 p.p.s.a. sad moze stosowac przewidziane ustawa $rodki w celu usuniecia

naruszenia prawa takze wobec aktow lub czynno$ci wydanych badz podjetych w

375 Postanowienie NSA z dnia 3 lutego 2015 r., II OZ 63/15, CBOSA; T. Wo$ [w]: Prawo o
postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 21; K. Stuta-Marcela,
Wstrzymanie wykonania aktow lub czynnosci wydanych Ilub podjetych we wszystkich
postegpowaniach prowadzonych w granicach tej samej sprawy. Zagadnienia wybrane...; W. Taras,
Glosa do wyroku NSA z dnia 31 lipca 2001 r., V SA 2702/00, OSP 2002/2/15.

376 Postanowienie NSA z dnia 18 marca 2013 r., I OSK 440/11, CBOSA.

377 P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktéw wydanych lub podjetych w granicach sprawy w
orzecznictwie sqgdowoadministracyjnym, Tus Novum 2011, s. 121.

378 Postanowienie NSA z dnia 18 marca 2013 r., I OSK 440/11, CBOSA.

379 Postanowienie NSA z dnia 11 stycznia 2011 r., I OSK 1835/10, CBOSA,; postanowienie NSA z
dnia 11 maja 2011 r., I OZ 403/11, CBOSA.
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innych postgpowaniach. Warunkiem jest, aby mies$cily si¢ one w granicach sprawy,
ktorej dotyczy skarga oraz aby byto to niezbgdne dla ostatecznego rozstrzygnigcia.
Oznacza to, ze okreslenie ,,w granicach sprawy” obejmuje wylacznie te akty, w
odniesieniu do ktérych sad moze orzec na podstawie art. 135 p.p.s.a. Przyktadowo
w sprawie skargi na postanowienie o uchybieniu terminu do wniesienia odwotania,
odmowie jego przywrocenia albo stwierdzeniu niedopuszczalno$ci odwotania, sad
administracyjny nie moze zastosowa¢ ochrony tymczasowej wobec decyzji organu
pierwszej instancji. Decyzja organu pierwszej instancji zawiera rozstrzygnigcie
merytoryczne. Natomiast ,,sprawg” w rozumieniu art. 61 § 3 zd. 3 p.p.s.a. w
zwigzku z art. 135 p.p.s.a. jest w takim przypadku rozstrzygnigcie proceduralne.

Rozstrzygnigcie merytoryczne nie miesci sie w granicach tak pojetej sprawy380.

3.2.2. Przeslanki udzielenia ochrony tymczasowej przez sad administracyjny
na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a.

3.2.2.1. Przestanki formalne

Nalezy podkresli¢, ze postgpowanie w sprawie ochrony tymczasowej na
podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. stanowi postepowanie incydentalne w stosunku do
postepowania gtownego przed sgdem administracyjnym?®¥!. Dopuszczalnosé
postgpowania w sprawie ochrony tymczasowej nie jest zatem uzalezniona

wylacznie od spelnienia poszczegodlnych przestanek formalnych opisanych ponize;.

380 Uchwala Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 13 listopada 2023 r., Il GPS 2/22, CBOSA; tak
réwniez Z. Kmieciak, Glosa do wyroku WSA w Gliwicach z 27 pazdziernika 2004 r., sygn. akt 1l
SA/Ka. 2352/02, OSP 2007, Nr 3, poz. 25.

3L T, Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 3; M. Bogusz, Wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Glosa do
postanowienia NSA z dnia 31 marca 2005 r., II OZ 155/05, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad
Orzecznictwa 2006 nr 1, s. 11.
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Konieczna jest rowniez dopuszczalno$¢ postgpowania glownego, gdyz jego

niedopuszczalno$¢ skutkuje niedopuszczalnoscig postepowania incydentalnego®2.

3.2.2.1.1 Wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu

Regulacja zawarta w art. 40 pkt 1 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym’®?  przewidywala mozliwo$¢ wydania postanowienia o
wstrzymaniu wykonania aktu lub zawieszenia czynno$ci zar6wno na wniosek
strony, jak i z urzedu. Odmiennie art. 61 § 3 p.p.s.a. wylacza mozliwos¢ wszczgcia
postgpowania w sprawie sagdowej ochrony tymczasowej z urzedu. Wynika to z
faktu, ze ustawodawca zdecydowat si¢ nada¢ temu postgpowaniu charakter

384

skargowy”**. Warunkiem wszczecia tego postgpowania jest ztozenie stosownego

wniosku przez skarzacego®®.

Odrgbna regulacja obowigzuje w przypadku
postgpowania w sprawie ochrony tymczasowej przed organem administracji
publicznej na podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a. W tym przypadku wniosek nie stanowi
przestanki koniecznej, gdyz organ moze wszcza¢ postgpowanie rowniez z urzedu.
Pewne ograniczenia zasady konieczno$ci zlozenia wniosku do sadu
administracyjnego o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnos$ci
wynikaja z postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 grudnia

2006 1.8, Zgodnie z pogladem wyrazonym w tym orzeczeniu, wniosek o

udzielenie ochrony tymczasowej nie opiera si¢ w pelni na zasadzie skargowosci.

382 postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2022 r., III OSK 7559/21; postanowienie NSA z dnia 24
maja 2022 r., I[IT OSK 1081/22.

383 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz.U. 1995 nr 74 poz.
368 ze zm., ost. zm. Dz.U. 2002 nr 169 poz. 1387.

384 P_ Daniel, Wniosek o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci przez sqd administracyjny, PPP
2011 nr 2, s. 32.

385 J. Olszanowski, Glosa do postanowienia NSA z 20.11.2015 r., I OSK 3024/15, OSP 2016/10,
poz. 93; A. Krasuski, Ochrona tymczasowa..., s. 115.

386 postanowienia NSA z dnia 6 grudnia 2006 r., I OZ 1352/06, CBOSA.



Jak wynika z art. 134 p.p.s.a., sad nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi.
Nie mozna zatem przyjaé, ze w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym zasada
dzialania sadu z urzedu zostata catkowicie wylaczona. Jak trafhie wskazuje B.
Dauter’®”, nawet przy przyjeciu ograniczenia zasady skargowo$ci sad
administracyjny moze orzec o wstrzymaniu wykonania zaskarzonego aktu, o ile
skarzacy ztozyl wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej. Podkresla to rowniez
J. P. Tarno, wskazujac, ze zasada skargowos$ci obowigzuje na etapie wszczecia

postepowania sgdowoadministracyjnego, natomiast dalsze postgpowanie opiera si¢

na zasadzie oficjalno$ci®®®.

Trafne jest stanowisko, zgodnie z ktérym wniosek o udzielenie ochrony
tymczasowej ztozony do organu administracji publicznej na podstawie art. 61 § 2
p.p.s.a. nie jest tozsamy z wnioskiem sktadanym do sadu administracyjnego na
podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a.’®. Jezeli organ administracji publicznej pozostawit
bez rozpoznania wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej ztozony na podstawie
art. 61 § 2 p.p.s.a. , sad administracyjny moze go dopiero rozpoznac po uprzednim
wystuchaniu strony. W razie potwierdzenia, ze strona podtrzymuje wniosek przed

sagdem, konieczne jest uzupetnienie jego podstawy prawnej*°.

Odmowa wstrzymania wykonania aktu lub czynno$ci przez organ

administracji publicznej nie pozbawia skarzacego mozliwosci ztozenia wniosku o

387 B. Dauter [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 4.

388 J. Tarno [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 9; tak rowniez M. Jagiclska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w]: Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnym, komentarz do art. 61, nb. 2.

389 T, Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 16.

390 Postanowienie NSA z dnia 22 lipca 2014 r., Il FZ 713/14, CBOSA.
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ochrong tymczasowa do sgdu administracyjnego w tej samej sprawie®”!. Jezeli
natomiast organ administracji publicznej uwzglgdnit wniosek o ochrong
tymczasowa, wniosek zlozony do sadu administracyjnego staje  si¢

bezprzedmiotowy i podlega oddaleniu’*2.

3.2.2.1.2. Legitymacja do zlozenia wniosku

W kwestii legitymacji do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony
tymczasowej, art. 61 § 3 p.p.s.a. stanowi, ze wniosek ten moze zosta¢ zlozony
wylacznie przez skarzacego. Regulacja ta nie przewiduje zadnych dodatkowych
wymogow w tym zakresie — wystarczajace jest posiadanie statusu skarzacego w
postgpowaniu sagdowoadministracyjnym. Zgodnie z art. 50 p.p.s.a. uprawnionym
do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny. Skarzacy posiada
indywidualny interes prawny w rozumieniu ustawy Prawo o post¢powaniu przed
sadami administracyjnymi, jezeli wykaze niezgodno$¢ kwestionowanego aktu
administracji publicznej z obowigzujacymi normami prawnymi oraz jego wptyw na
jego wlasne prawa lub obowiazki**?. Interes prawny do ztozenia skargi w cudzym
imieniu majg natomiast zgodnie z art. 50 § 1 p.p.s.a. prokurator, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoteczna. W przypadku
organizacji spolecznej warunkiem jest dzialanie w zakresie jej statutowej

dziatalnos$ci oraz udziat w postgpowaniu administracyjnym. Ponadto art. 50 § 2

1 W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, J. P. Tarno, Reforma sgdownictwa administracyjnego a
standardy ochrony praw jednostki, Panstwo i Prawo 2002, z. 12, s. 32; H. Knysiak-Sudyka, Skarga
i skarga kasacyjna w postepowaniu sqdowoadministracyjnym. Komentarz i orzecznictwo,
Warszawa 2018, s. 279.

392 K. Galczyfiska-Lisik, Wstrzymanie wykonania na wniosek strony aktu lub czynnosci w
postegpowaniu przed sqdem administracyjnym, Przeglad Prawa Handlowego 2007, nr 6, s. 40.

393 R. Krol, Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jako element
wplywajgcy na efektywnos¢ podejmowania decyzji w administracji publicznej, Rocznik
Administracji Publicznej, 2017 (3), s. 7.



p.p.s.a. przewiduje rowniez mozliwos¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego w cudzym imieniu na podstawie ustawy szczegOlne;j.
Przykladem takiej regulacji jest art. 254 ustawy Prawo wlasnosci
przemystowej***.Przyznaje on Prezesowi Urzedu Patentowego prawo do
whniesienia skargi na prawomocne orzeczenie Urzedu Patentowego, konczace

postepowanie w sprawie, a razgco naruszajace prawo>>>.

Zgodnie z art. 33 p.p.s.a. uczestnik postepowania jest podmiotem, ktérego
interes prawny moze zosta¢ naruszony rozstrzygni¢ciem sgdu administracyjnego.
W piSmiennictwie i orzecznictwie zgodnie przyjmuje si¢, ze art. 61 § 3 p.p.s.a. nie
przewiduje mozliwosci ztozenia przez uczestnika postgpowania wniosku w sprawie
ochrony tymczasowej**®. Brak legitymacji uczestnika postepowania do zlozenia
wniosku o ochrong tymczasowa na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. istotnie ogranicza
zakres sgdowej ochrony tymczasowej, a w konsekwencji takze gwarancje

procesowe tego podmiotu®’

. Mimo wptywu kwestionowanego aktu administracji
publicznej na prawa lub obowiazki uczestnika postepowania, nie przystuguje mu

uprawnienie do ubiegania si¢ o tymczasowe wstrzymanie jego wykonalnosci.

3.2.2.1.3 Termin do zlozenia wniosku
Przepis art. 61 p.p.s.a. nie zawiera regulacji dotyczacej terminu do ztozenia

wniosku w sprawie wstrzymania wykonania aktu lub czynno$ci. Jak wynika z § 2 1

394 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r., Dz.U. 2001 nr 49 poz. 508 ze zm., ost. zm. Dz.U. 2023 poz.
588.

395 szerzej R. Krol, tamze.

396 Postanowienie NSA z dnia 18 pazdziernika 2005 1., II OZ 910/05, CBOSA; postanowienie WSA
w Lublinie z dnia 20 czerwca 2018 r., I SA/Lu 409/18, CBOSA; J. Tarno [w]: Prawo o
postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 9.

37 tak rowniez P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu Ilub czynnosci w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym..., rozdziat IV, s. 12.

139



§ 3 art. 61 p.p.s.a., zardbwno organ administracji publicznej, jak i sad s uprawnione
do wstrzymania wykonania aktu. Skarga w postepowaniu glownym jest wnoszona
za posrednictwem organu, ktéry wydat decyzj¢. Skoro jednak zaréwno organ, jak i
sad sa uprawnione do wstrzymania wykonania aktu, wniosek w tym przedmiocie
nie musi by¢ ztozony wraz ze skarga. Mozna go rowniez ztozy¢ w pozniejszym

terminie, po ztozeniu skargi do sagdu’®s.

Whiosek o udzielenie ochrony tymczasowej moze by¢ zlozony do czasu
zakonczenia postgpowania gtownego. Wynika to z akcesoryjnego charakteru
postgpowania w sprawie ochrony tymczasowej wzgledem postepowania gtéwnego.
Po zakonczeniu postepowania gtownego brak jest podstaw do wszczecia

postepowania w sprawie ochrony tymczasowe;.

Zgodnie z przewazajacym w orzecznictwie i pisSmiennictwie pogladem,
wniosek w sprawie ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. moze
zosta¢ ztozony réwniez w postepowaniu kasacyjnym przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym. W pi$miennictwie jedynie wedtug pogladu J. Borkowskiego®®?
i M. Szubiakowskiego?”’ wydanie postanowienia w sprawie ochrony tymczasowej
nie miesci si¢ w zakresie postepowania kasacyjnego. W konsekwencji, ich zdaniem,
Naczelny Sad Administracyjny nie posiada kompetencji do wydania takiego
postanowienia. Taki poglad zostat pierwotnie wyrazony rowniez w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego. W uzasadnieniu postanowienia z dnia 29

lipca 2005 r.**! wskazano, ze Naczelny Sad Administracyjny jest wlasciwy do

398 P. Daniel, Wniosek o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci przez sqd administracyjny, PPP
2011 nr 2, s. 32.

399 J. Borkowski, Wstrzymanie wykonania decyzji w postepowaniu kasacyjnym, Monitor Prawniczy
2005 nr 14, s. 21.

400 M. Szubiakowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 9 sierpnia 2005 r., II FSK 885/05,
Orzecznictwo Sadoéw Polskich 2006 nr 3, s. 29.

401 Postanowienie NSA z dnia 29 lipca 2005 r., I FSK 182/05, CBOSA.
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rozpoznawania $rodkow odwotawczych. Jednoczesnie podkreslono, ze ustawa
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi nie przewiduje mozliwos$ci
rozpoznawania przez Naczelny Sagd Administracyjny w pierwszej instancji wniosku
na podstawie art. 61 p.p.s.a. Stusznie natomiast R. Sawuta*®?, J. Tarno*” i Z.
Kmieciak??* przyjmuja kompetencje Naczelnego Sadu Administracyjnego do
wydania postanowienia w sprawie wstrzymania aktu organu administracji
publicznej na podstawie art. 61 § 3 w zwigzku z art. 193 p.p.s.a. Zgodnie z art. 193
p.p-s.a., jezeli nie ma szczegolnych unormowan dotyczacych postgpowania przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym, odpowiednie zastosowanie znajduja
przepisy obowigzujace w  postgpowaniu przed wojewodzkim  sadem
administracyjnym?*®®, Stanowisko to znalazto potwierdzenie w nowszym
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego. Sad wskazal, ze na podstawie
art. 193 p.p.s.a. przepis art. 61 p.p.s.a. moze by¢ stosowany wprost, gdyz nie
prowadzi to do modyfikacji ani trybu, ani zakresu postepowania w sprawie ochrony

tymczasowej*%°.

3.2.2.2. Przestanki materialne
Przestanki materialne udzielenia ochrony tymczasowej w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym zostaly okre§lone w § 3 art. 61 p.p.s.a. Wynika z nich, ze

sad administracyjny moze wstrzyma¢ wykonanie zaskarzonego aktu lub czynnos$ci

402 R, Sawula, Glosa do uchwaly NSA z dnia 16 kwietnia 2007 r., [ GPS 1/07, Samorzad Terytorialny
2008, nr 1-2, s. 162.

403 J, Tarno [w]: Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 18.

404 7. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym....

405 Tak rowniez H. Knysiak-Molczyk, Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Rozdziat VII 3.3.1., Warszawa 2010.

406 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 16 kwietnia 2007 r., I GPS 1/07, CBOSA.
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jedynie woéwcezas, gdy: (1) zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej
szkody lub (2) zachodzi niebezpieczenstwo wystapienia trudnych do odwrocenia
skutkoéw. Jak trafnie zauwaza Z. Kmieciak?’’, art. 61 § 3 p.p.s.a. wyodrebnia
ponadto dwie dalsze przestanki, mianowicie: (3) wstrzymanie wykonania
zaskarzonego aktu nie dotyczy przepiséw prawa miejscowego, ktore weszty w
zycie, oraz (4) wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu nie jest dopuszczalne,
jezeli ustawa szczegolna tak stanowi. O ile przestanki zawarte w art. 61 § 3 p.p.s.a.
maja charakter katalogu zamknigtego, o tyle art. 40 ustawy o NSA przewidywat

katalog otwarty (,.zwlaszcza jezeli ...”")*%3.

Rozpoznajac wniosek w sprawie ochrony tymczasowej, sad nie dokonuje
wstepnego badania zasadno$ci skargi. Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego skarga w postgpowaniu gldwnym oraz ochrona tymczasowa na
podstawie art. 61 p.p.s.a. to dwie odrgbne instytucje procesowe. Celem skargi w
postgpowaniu gtownym jest badanie legalnosci kwestionowanego aktu, natomiast
postgpowanie w sprawie ochrony tymczasowej ma odmienny przedmiot. Gdyby
sad oparl rozstrzygnigcie wniosku w przedmiocie ochrony tymczasowej na
podstawie niezgodnosci aktu z prawem, prowadziloby to do przedwczesnego
przesadzenia o legalno$ci decyzji administracyjnej*”. Co prawda jeszcze podczas
obowigzywania ustawy o NSA w orzecznictwie przyjmowano, Ze przy rozpatrzeniu

wniosku w sprawie ochrony tymczasowej nalezy uwzgledni¢ zarzut wadliwos$ci

407 Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym...; tak rtowniez J.
Tarno [w]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 11.
408 B, Dauter [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 10; R. Sawutla, Suspensywnos¢ skargi sgdowoadministarcyjnej, Samorzad Terytorialny 2000, nr
1-2, s. 197; R. Sawuta, L. Zukowski, Suspensywnos¢ srodkéw prawnych w postepowaniu
administracyjnym oraz w postgpowaniu przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym, [w:] Instytucje
wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 620.

409 postanowienie NSA z dnia 28 kwietnia 2005 r., II OZ 184/05, CBOSA; postanowienie NSA z
dnia 15 grudnia 2023 r., III FZ 620/23, CBOSA.
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zaskarzonego aktu organu administracji publicznej*!°. Stusznie jednak uwaza sie
obecnie, ze poglad ten zostat wyrazony na podstawie odmiennego stanu prawnego.
Jak wspomniano wyzej, art. 40 ustawy o NSA przewidywat katalog otwarty

przestanek udzielenia ochrony tymczasowej*!!.

Przestanki ujete w art. 61 § 3 p.p.s.a. odnosza si¢ do zdarzen przysztych,

bedacych spodziewanymi skutki wykonania aktu lub czynnosci*!?

. Przy ocenie
wniosku przyjmuje si¢, ze skutki te maja charakter potencjalny i nie jest konieczne,
aby faktycznie wystapity lub si¢ ujawnialy. Art. 61 § 3 p.p.s.a. zd. 1 wymaga
jedynie zagrozenia ich wystapienia (,,zachodzi niebezpieczenstwo). Oznacza to
mozliwo$¢ ich przewidywania na podstawie racjonalnej oceny zakresu, zasad i

trybu wykonania aktu lub czynno$ci w czasie zawisto$ci sprawy w postepowaniu

glownym?*!3,

Co prawda, jak wskazano wyzej, wniosek w sprawie ochrony tymczasowej
moze by¢ ztozony jedynie przez skarzacego, a nie przez innych uczestnikéw
postepowania. Niemniej jednak za stuszny nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym
sad, badajac przestanki wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci,
powinien bra¢ pod uwage nie tylko interes prawne i stanowisko skarzacego.
Powinien on uwzgledni¢ takze interesy prawne i stanowiska wszystkich
uczestnikdw postepowania, gdyz niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody

lub spowodowania trudnych do odwrocenia skutkéw moze wystapic nie tylko po

410 postanowienie NSA z dnia 11 czerwca 1990 r., SA/Wr 1478/90, cytuje wedlug Z. Kmieciak,
Ochrona tymczasowa w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym....

411 postanowienie NSA z dnia 13 stycznia 2015 r., [1 GZ 916/14, CBOSA.

412 postanowieniec NSA z dnia 8 maja 2014 r., Il OZ 420/14, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 8
maja 2018 r., I OZ 420/14, CBOSA.

413 7. Borkowski, Wstrzymanie wykonania decyzji w postepowaniu kasacyjnym...; T. Wo$ [w]:
Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 32; Uchwata
Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 16 kwietnia 2007 r., I GPS 1/07, CBOSA.
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stronie skarzacego, lecz takze po stronie pozostatych uczestnikow postgpowania.
Sad, udzielajac ochrony tymczasowej, powinien rozwazy¢ i wywazy¢ interesy

wszystkich uczestnikow postepowania*!*

. Ponadto w orzecznictwie przyjg¢to, ze
nalezy uwzglednia¢ nie tylko interesy uczestnikoéw postgpowania, lecz takze
interesy podmiotdw w nim nieuczestniczacych oraz czynniki zewnetrzne, takie jak
zagrozenie ekosystemu wynikajace z prowadzenia prac budowlanych*!>. Stusznie
zatem M. Celinski wskazuje, ze w ramach badania przestanek udzielenia ochrony
tymczasowej nalezy uwzglednia takze interes publiczny*!®. Za nader waskie i
nadmiernie ograniczajace zakres ochrony tymczasowej nalezy uzna¢ stanowisko,

zgodnie z ktorym okolicznosci uzasadniajace uwzglednienie wniosku o ochrone

tymczasowg muszg odnosi¢ sie wytgcznie do sytuacji skarzgcego*!”.

Zgodnie z powszechnie prezentowanym w literaturze i orzecznictwie
pogladem, sad rozstrzyga o spelnieniu przestanek udzielenia ochrony tymczasowej
na podstawie wniosku wnioskodawcy, bez obowigzku uwzglgdnienia innych

okoliczno$ci. Wnioskodawca musi zatem uprawdopodobni¢ okoliczno$ci

414 Uchwala Sktadu Siedmiu Sedziow NSA z dnia 13 listopada 2023 r., II GPS 2/22; CBOSA;
postanowienie NSA z dnia 10 lutego 2006 r., Il OZ 102/06, CBOSA; B. Dauter [w:] Prawo o
postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 16; T. Wo$ [w]: Prawo
o0 postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 39.

415 postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 2005 r., OZ 1123/04, CBOSA; A. Skoczylas, Wstrzymanie
przez sqd administracyjny wykonalnosci pozwolenia na budowe w swietle orzecznictwa NSA,
Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka 2006, nr 1, s. 28; A. Tokarz, Wykonalnos¢
postanowienia z art. 48 ust. 2 prawa budowlanego a ochrona tymczasowa w postgpowaniu
sgdowoadministracyjnym, ZNSA 2018 nr 4, s. 72.

416 M. Celinski, Interes publiczny a ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyjnym,
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 1 (118)/2025, s. 31; tak rowniez P.
Korzeniowski, Dopuszczalnos¢ wstrzymania decyzji sSrodowiskowej na podstawie art. 61 § 3 ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi (p.p.s.a.),
Nieruchomosci 2023, nr 3, s. 9.

417 Postanowienie NSA z dnia 8 marca 2017 r., Il GZ 130/17, CBOSA; postanowienie NSA z dnia
23 marca 2007 r., I OZ 185/07, CBOSA; J. Tarno [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 12.
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uzasadniajgce  wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji*'®. Za tym
stanowiskiem  przemawiaja zasada  szybkos$ci  postgpowania, zasada
dyspozycyjnosci wyrazona w art. 61 § 3 p.p.s.a. oraz fakt, ze sady administracyjne
nie ustalajg stanu faktycznego spraw*'®. Brak uprawdopodobnienia tych
okoliczno$ci nie stanowi jedynie braku formalnego wniosku, ktory moglby zostaé
usuniety na podstawie art. 49 § 1 p.p.s.a. Stanowi to brak przestanek udzielenia

ochrony tymczasowej i uzasadnia oddalenie wniosku*?°

. W orzecznictwie mozna
spotka¢ takze odmienny poglad, wedlug ktérego sad nie moze przy badaniu
spelnienia przestanek okreslonych w art. 61 § 3 p.p.s.a. poprzestac na analizie tresci
wniosku w sprawie ochrony tymczasowej. Na etapie rozpoznawania wniosku sad
powinien rozwazy¢ takze te okolicznosci, ktorych wnioskodawca nie powotat*?!.
Poglad ten popiera réowniez M. Bogusz. Wskazuje on, ze w postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym brak jest przepisow nakladajacych na skarzacego
obowigzek uprawdopodobnienia przestanek wstrzymania wykonania zaskarzonego
aktu lub czynnosci zawartych w art. 61 p.p.s.a.*’?. Niemniej jednak shusznie

podkresla si¢, ze przyjgcie takiego stanowiska nie moze catkowicie zwolni¢

wnioskodawcy z uzasadnienia wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu.

418 postanowienie NSA z dnia 28 kwietnia 2005 1., II OZ 184/05, CBOSA; postanowienie NSA z
dnia 21 stycznia 2015 r., I GZ 932/14, CBOSA; B. Dauter [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 5; T. Lewandowski, Glosa do postanowienia NSA z
dnia 7 stycznia 2014 r., sygn. akt Il FZ 1350/13, LEX/el. 2014.

419 1. Makaruk, Wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji w postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi. Zagadnienia wybrane, ZNSA 2016/3, s. 77.

420 postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2015 r., I OZ 1399/14, CBOSA,; postanowienie NSA z
dnia 15 grudnia 2023 r., I OZ 598/23, CBOSA; J. Tarno [w]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 11.

421 postanowienie NSA z dnia 31 marca 2005 r., I OZ 155/05, OwSS 2005, nr 3, poz. 72;
postanowienie NSA z dnia 1 kwietnia 2015 r., I OZ 218/15, niepubl.

422 M. Bogusz, Wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Glosa do postanowienia
NSA z dnia 31 marca 2005 r., Il OZ 155/05...; tak rowniez J. Chlebny, Ochrona tymczasowa przed
wydaleniem cudzoziemca....
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Zwolnienie z tego obowigzku skutkowatoby przeniesieniem na sad ci¢zaru

wykazania wystapienia przestanek art. 61 § 3 p.p.s.a.*%.

3.2.2.2.1. Niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody

Pierwsza przestanka udzielenia ochrony tymczasowej, wskazang w art. 61
§ 3 p.p.s.a., jest niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody. Jak wynika z
orzeczenia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie, pojecie
,»szkody” wywodzi si¢ z prawa cywilnego, cho¢ przepisy Kodeksu cywilnego nie
zawieraja legalnej definicji tego pojecia. Dla wyjas$nienia znaczenia szkody nalezy
odwota¢ si¢ do znaczenia potocznego, zgodnie z ktérym szkoda oznacza
uszczerbek w dobrach prawnie chronionych, polegajacy na stracie majgtkowej***.
Zgodnie ze stalg linig orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego szkoda
moze by¢ zaré6wno szkoda majatkowa, jak i niemajatkowa. Szkoda taka zachodzi
wowczas, gdy nie jest mozliwe jej naprawienie przez poézniejszy zwrot spetnionego
lub wyegzekwowanego $wiadczenia ani przywrocenie stanu pierwotnego.
Zachodzi ona w szczego6lnosci, gdy istnieje ryzyko utraty przedmiotu $wiadczenia,
ktéry ze wzglgdu na swoje wilasciwosci nie moze zosta¢ zastapiony innym
przedmiotem, a jego warto$¢ pieni¢zna nie ma istotnego znaczenia dla
skarzacego.Do tej kategorii nalezg rowniez przypadki, w ktérych zachodzi
niebezpieczenstwo uszczerbku na zyciu lub zdrowiu*?>. W celu ustalenia, czy w

danej sytuacji doszto do powstania szkody, nalezy — odwotujac si¢ do dorobku

423 postanowienie NSA z dnia 2 lutego 2023 r., Il OSK 110/23, CBOSA; postanowienic WSA w
Warszawie z dnia 21 wrze$nia 2017 r., IV SA/Wa 999/17, CBOSA.

424 postanowienie WSA w Rzeszowie wie z dnia 24 wrzeénia 2017 1., I SA/Rz 439/10, CBOSA.

425 Postanowienie NSA z dnia 11 kwietnia 2019 r., I GSK 447/19, CBOSA,; postanowienie NSA z
dnia 15 grudnia 2017 r., I OSK 1219/17, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 19 pazdziernika 2018
r., I GSK 3060/18, CBOSA.



prawa cywilnego — zastosowa¢ metod¢ dyferencyjng. Polega ona na poréwnaniu
stanu istniejacego w chwili wystgpienia szkody ze stanem hipotetycznym, jaki

istniatby, gdyby zdarzenie wywotujace szkode nie nastapito*?.

Ocena, czy grozaca szkoda ma charakter znaczny, moze zosta¢ dokonana

wylgcznie z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej sprawy?*?’.

O znacznej
szkodzie mozna mowi¢ woéwcezas, gdy rozmiar uszczerbku spowodowanego
wykonaniem zaskarzonego aktu administracji publicznej przekracza typowe
nastepstwa wykonania aktu tego rodzaju*8. W orzecznictwie wskazuje sie
przyktadowo, Ze niebezpieczenstwo powstania znacznej szkody zachodzi w
sytuacji, gdy skarzacy, ktoéry kwestionuje decyzj¢ o wymeldowaniu, nie ma
mozliwosci korzystania z lokalu, z ktérego zostal wymeldowany. W konsekwencji
nie moze on prowadzi¢c w nim dzialalno$ci gospodarczej ani odbieraé

korespondencji urzedowej lub sgdowej**.

Niebezpieczenstwo wyrzadzenia
znacznej szkody Naczelny Sad Administracyjny dostrzegl rowniez w sprawie, w
ktérej szacunkowy koszt wykonania decyzji Generalnego Inspektora Ochrony

Danych Osobowych, nakazujacej usunigcie uchybien w procesie przetwarzania

danych osobowych, wynosilby po stronie skarzgcego 3,1 mln z4*3°,

426 P, Daniel, Ryzyko wyrzqdzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia
skutkow jako przestanki wstrzymania wykonania aktu Ilub czynnosci w postgpowaniu
sgdowoadministracyjnym, ,,Administracja” 2011 nr 3, s. 120.

27 T. Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 35; postanowienie NSA z dnia 28 wrzesnia 2023 r., Il OZ 544/23, CBOSA.

428 postanowienie NSA z dnia 23 lutego 2022 r., 1 OZ 579/21, CBOSA,; postanowienie NSA z dnia
13 pazdziernika 2023 r., I OSK 2034/22, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 13 lutego 2024 r., |
OSK 159/24, CBOSA; T. Wo$ [w]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi...,
komentarz do art. 61, nb. 35.

429 Postanowienie NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., [1 OZ 1278/11, CBOSA.

430 postanowienie NSA z dnia 30 wrze$nia 2011 r., 1 OSK 1827/11, CBOSA.
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3.2.2.2.2. Spowodowanie trudnych do odwrocenia skutkow

Kolejng przestanka, o ktérej mowa w art. 61 § 3 p.p.s.a., jest
niebezpieczenstwo spowodowania trudnych do odwrdocenia skutkow. W
orzecznictwie przyjmuje si¢, ze trudne do odwrodcenia skutki obejmuja skutki
prawne lub faktyczne wykonania aktu organu administracji publicznej. Po ich
zaistnieniu prowadzg one do na tyle istotnej lub trwalej zmiany rzeczywistosci, ze
powrot do stanu poprzedniego jest mozliwy jedynie po dtuzszym czasie lub przy

znacznym nakladzie sit i srodkow*3!.

Rodzaj 1 zakres trudnych do odwrécenia skutkow nalezy oceniaé z
uwzglednieniem sytuacji prawnej 1 faktycznej adresata czynno$ci organu
administracji publicznej. Nalezy réwniez wzia¢ pod uwage kompetencje organu do
ich egzekwowania w okres$lonym czasie**2. Odmiennie niz w przypadku pojecia
znacznej szkody, przestanka ta nie ma charakteru $cisle ekonomicznego. Odnosi si¢
przede wszystkim do rozstrzygni¢¢ organu administracji publicznej, ktére nie

oddziatujg bezposrednio na prawa majatkowe adresata*?>.

Jako trudne do odwrocenia skutki w rozumieniu tego przepisu Naczelny Sad
Administracyjny uznat przykladowo grozaca sprzedaz nieruchomosci w drodze
licytacji. Wskazat przy tym, ze w takiej sytuacji interes Skarbu Panstwa moze
zosta¢  wystarczajagco  zabezpieczony  poprzez  ustanowienie  hipoteki

przymusowej***. Za skutki trudne do odwrocenia uznano réwniez wykonanie

41 Postanowienie NSA z dnia 20 lutego 2024 r., I GZ 20/24, CBOSA; postanowienie NSA z dnia
21 lutego 2024 r., I1I OZ 70/24, CBOSA; postanowienie NSA z dnia 29 lutego 2024 r., I FZ 305/23,
CBOSA.

432 J. Borkowski, Wstrzymanie wykonania decyzji w postepowaniu kasacyjnym...; M. Jagielska, A.
Wiktorowska, P. Wajda [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnym..., komentarz
do art. 61, nb. 6.

433 P. Daniel, Ryzyko wyrzqdzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia
skutkow jako przestanki wstrzymania wykonania aktu Ilub czynnosci w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym....

434 Postanowienie NSA z dnia 6 czerwca 2006 r., I FSK 250/05, CBOSA.
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decyzji budowlanej. Realizacja robdt budowlanych powoduje bowiem, ze
przywrocenie stanu poprzedniego wigze si¢ z istotnym naktadem pracy i srodkoéw
materialnych*3®. Brak trudnych do odwrdcenia skutkéw przyjeto natomiast w
orzecznictwie w przypadku zobowiazania do uiszczenia oplaty. Swiadczenie

pieniezne ze swej natury ma charakter odwracalny*3.

4. Uchylenie lub zmiana rozstrzygnie¢cia dotyczacego wstrzymania wykonania
aktu lub czynnos$ci administracyjnej

Zgodnie z art. 61 § 4 p.p.s.a. postanowienia wydane na podstawie art. 61 §
213 p.p.s.a. moga zosta¢ zmienione lub uchylone w kazdym czasie, jezeli nastapi
zmiana okoliczno$ci. Art. 61 § 4 p.p.s.a. stanowi lex specialis wzgledem art. 165

p.p.s.a., ktory reguluje zmiang postanowien niekonczacych postepowania®’.

Przestanki przewidziane w obu przepisach sg identyczne*

. Wniosek na podstawie
art. 61 § 4 p.p.s.a. moga ztozy¢ strony i uczestnicy postgpowania. Sad moze takze
wydaé takie postanowienie zmieniajace lub uchylajace z urzedu**. Regulacja
zawarta w art. 61 § 4 p.p.s.a. stanowi wyjatek od reguty, ze udzielenie ochrony
tymczasowej na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. ma charakter skargowy*.

Warunkiem wydania takiego postanowienia jest zmiana okoliczno$ci sprawy, ktora

wpltywa na pojawienie si¢ lub brak przestanek warunkujacych wstrzymanie

435 Postanowienie NSA z dnia 7 sierpnia 2008 r., I1 OZ 790/08, CBOSA.

436 postanowienie NSA z dnia 30 stycznia 2008 r., I OZ 28/08, CBOSA; postanowienie NSA z dnia
12 pazdziernika 2016 r., Il OZ 1093/16, CBOSA.

47 P. Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub  czynnosci w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym..., rozdziat IV, s. 12.

438 postanowienie NSA z dnia 9 wrzeénia 2004 1., OZ 406/04, CBOSA.

439 Postanowienie NSA z dnia 31 marca 2005 r., Il OZ 155/05, CBOSA; postanowienie NSA z dnia
6 pazdziernika 2005 r., IT OZ 795/05, CBOSA; T. Wo§$ [w]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 43.

40 p_ Daniel, Wniosek o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci przez sqd administracyjny....
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wykonania zaskarzonej decyzji**'. Okoliczno$ci te mogly juz istnie¢ w momencie

wydania postanowienia na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. Istotne jest jednak, aby nie

byly one znane sgdowi w chwili rozstrzygniecia wniosku*2.

Niezaleznie od mozliwo$ci uchylenia lub zmiany postanowienia na
podstawie art. 61 § 4 p.p.s.a., na postanowienie wojewodzkiego sadu
administracyjnego wydane w trybie art. 61 p.p.s.a. przystuguje zazalenie do
Naczelnego Sadu Administracyjnego (art. 194 § 1 nr 2 p.p.s.a.). Dotyczy to
zaréwno postanowien wydanych na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a., jak i na podstawie
art. 61 § 4 p.p.s.a.*?. Do zlozenia zazalenia uprawnione sg nie tylko strony i
uczestnicy postepowania, ale takze osoby i organizacje spoleczne, ktorych sad nie
dopuscit do udzialu w postepowaniu. Wsrdd uprawnionych znajduja si¢ rowniez
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz Rzecznik
Matych i Srednich Przedsigbiorcow***. Zgodnie z art. 194 § 2 p.p.s.a. zazalenie na
postanowienie w przedmiocie ochrony tymczasowej moze zostaé wniesione w
terminie siedmiu dni od dorgczenia postanowienia. W przypadku wniesienia
zazalenia stan niepewno$ci co do wykonywania zaskarzonego aktu organu
administracji publicznej konczy dopiero rozstrzygnigcie Naczelnego Sadu
Administracyjnego po jego rozpoznaniu**>. Na postanowienie wydane przez organ

administracji publicznej na podstawie art. 61 § 2 p.p.s.a. nie przystuguje zazalenie.

441 Postanowienie NSA z dnia 31 marca 2005 r., II OZ 155/05, CBOSA; B. Dauter [w:] Prawo o
postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 16; A. Krasuski,
Ochrona tymczasowa..., s. 175.

442 M. Cwiertniak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 30 listopada 2010 r., II FZ 557/10, PPP,
2011 nr 10, s. 95, przypis 8.

43 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w]: Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnym..., komentarz do art. 61, nb. 8.

444 B, Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2009, nb. 779.

45 T, Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 45; K. Defecinska-Tomczak [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne..., nb. 222.
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Zgodnie z art. 141 § 1 k.p.a. stronie przystuguje zazalenie na wydane w toku
postepowania postanowienie tylko wtedy, gdy kodeks tak stanowi**$. Skarzacy,
niezadowolony z decyzji organu, moze jednak, na podstawie art. 61 § 3 zd. 2
p.p-s.a., ztozy¢ kolejny wniosek w sprawie ochrony tymczasowej, skierowany do

sadu administracyjnego.

Postepowanie w sprawie ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 p.p.s.a.
ma charakter incydentalny wobec postepowania wszczgtego skarga do sadu
administracyjnego. W zwigzku z tym postgpowanie gltéwne nie konczy sie
prawomocnie postanowieniem wydanym w postepowaniu incydentalnym. W
postgpowaniu w sprawie ochrony tymczasowej nie maja wigc zastosowania

przepisy w sprawie wznowienia postepowania®4’.

5. Zagadnienia procesowe ochrony tymczasowej

W art. 61 p.p.s.a. nie okreslono wprost formy rozstrzygnigcia w sprawie
wstrzymania zaskarzonego aktu. Dotyczy to zardwno rozstrzygni¢¢ organu
administracji publicznej, jak i sadu administracyjnego. Z brzmienia art. 61 § 4
p.p.s.a. wynika jednak, ze zardbwno orzeczenie sadu, jak i rozstrzygnigcie organu
administracji publicznej zapada w formie postanowienia (,, Postanowienia w
sprawie wstrzymania aktu lub czynno$ci wydane, na podstawie § 2 i 3, sad moze

zmieni¢ lub uchyli¢ w kazdym czasie w razie zmiany okolicznosci. )*48.

46 T, Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 41; J. Tarno [w]: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art.
61, nb. 3; J. Tarno [w]: System Prawa Administracyjnego...,, rozdziat VIII., nb. 23.

47 Tarno [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 23.

48 T Wo$ [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 41; I. Andrzejewska-Czernek, Wstrzymanie wykonania decyzji w postgpowaniu podatkowym i
sagdowoadministracyjnym, cz. I., PPP 2007 nr 11, s. 34.
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Zgodnie z art. 61 § 5 p.p.s.a. sad moze wydac na posiedzeniu niejawnym
zardbwno postanowienie w sprawie ochrony tymczasowej, jak 1 postanowienie
zmieniajace badZz uchylajace wczesniejsze rozstrzygnigcie na podstawie § 4.
Rozwigzanie to realizuje zasade szybkosci postgpowania. Jednoczesnie strony oraz
uczestnicy postgpowania musza mie¢ mozliwos$¢ ustosunkowania si¢ do wniosku
przed wydaniem postanowienia**’. Skierowanie wniosku w sprawie ochrony
tymczasowej na podstawie art. 61 § 3 1 § 4 p.p.s.a. na posiedzenie jawne stanowi
zatem wyjatek*°. Jest to podyktowane konieczno$cig realizacji zasad postepowania
sgdowoadministracyjnego, takich jak jawnos$¢, bezposrednio$¢ i rownos$c*!. Jak
wynika z art. 16 § 2 p.p.s.a., na posiedzeniu niejawnym sad orzeka w sprawie
wniosku na podstawie art. 61 § 31 § 4 p.p.s.a. w sktadzie jednego s¢dziego. Jezeli
sprawa zostaje natomiast skierowana na posiedzenie jawne, sad orzeka zgodnie z

art. 16 § 1 p.p.s.a. w sktadzie trzech s¢dziow.

Zgodnie z art. 164 p.p.s.a., sad jest zwigzany postanowieniem wydanym na
posiedzeniu niejawnym od chwili podpisania wraz z uzasadnieniem. Z kolei art.
170 p.p.s.a. stanowi, Ze strony sg zwigzane postanowieniem w sprawie ochrony

tymczasowej od chwili jego uprawomocnienia sig.

Postanowienie w sprawie ochrony tymczasowej wydane przez organ
administracji publicznej albo sad ma charakter tymczasowy. Ksztattuje ono

sytuacj¢ stron oraz uczestnikOw postgpowania jedynie na czas trwania

449 postanowienie NSA z dnia 30 pazdziernika 2015 r., Il OZ 1024/15, CBOSA,; J. Tarno [w]: Prawo
0 postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61, nb. 3; P. Daniel,
Postepowanie w sprawie ochrony tymczasowej przed polskim sqdem administracyjnym w swietle
standardow Rady Europy, ZNSA 2010 nr 4, s. 36.

40 R. Sawula, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnieé wydanych w postepowaniu administracyjnym,
Przemysl-Rzeszow 2008, s. 377.

1P, Daniel, Wstrzymanie wykonania aktu lub  czynnosci w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym..., rozdziat V, s. 26.
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postepowania sgdowoadministracyjnego*?. Zgodnie z art. 61 § 6 p.p.s.a.
postanowienie to traci moc z dniem wydania przez sad orzeczenia
uwzgledniajacego skarge albo z chwila uprawomocnienia si¢ orzeczenia
oddalajacego skarge. Postanowienie wydane na podstawie art. 61 § 2 1 3 p.p.s.a.

traci rOwniez moc w razie jego uchylenia przez sad zgodnie z art. 61 § 4 p.p.s.a.

6. Stosunek art. 61 § 6 p.p.s.a. i art. 152 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 152 § 1 p.p.s.a., w razie uwzglednienia skargi na akt lub
czynno$¢, nie wywotuja one skutkow prawnych do chwili uprawomocnienia si¢
wyroku, chyba ze sad postanowi inaczej. § 2 tego przepisu stanowi natomiast, ze
regulacja ta nie ma zastosowania do aktéw prawa miejscowego. Art. 152 p.p.s.a.
pozostaje w $cistym zwigzku z art. 61 § 6 p.p.s.a., ktory okresla czas trwania
wstrzymania wykonalno$ci na podstawie art. 61 § 2 i 3 p.p.s.a. Art. 152 p.p.s.a.
stanowi zatem uzupelnienie ochrony tymczasowej uregulowanej w art. 61 p.p.s.a,
ktéra — zgodnie z art. 61 § 6 p.p.s.a. — traci moc mig¢dzy innymi z chwilag wydania
wyroku uwzgledniajacego skarge. Bez regulacji zawartej w art. 152 p.p.s.a. ochrona
tymczasowa bylaby niepetna. Nie zapewnialaby skarzacemu ochrony przed
skutkami wykonania zaskarzonego aktu lub czynno$ci do momentu

uprawomocnienia si¢ wyroku.

Wydanie przez sad pierwszej instancji rozstrzygnigcia na podstawie art. 152
§ 1 in fine p.p.s.a. wylacza mozliwo$¢ orzekania w tym zakresie przez sad drugiej

instancji na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. Zawieszenie skutkdw prawnych

2T, Wos [w]: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi..., komentarz do art. 61,
nb. 46; H. Knysiak-Molczyk, Wstrzymanie wykonania decyzji o pozwoleniu na budowe, Samorzad
Terytorialny 2006, nr 7-8, s. 135.



kwestionowanego aktu administracji publicznej powoduje brak mozliwosci

merytorycznego rozpoznania wniosku na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a.*>3.

W przeciwienstwie do art. 61 § 3 p.p.s.a., art. 152 § 1 p.p.s.a. odnosi si¢
wylacz nie do zaskarzonego aktu lub czynno$ci. Nie ma zatem mozliwos$ci
rozciggnigcia zakresu rozstrzygniecia sadu administracyjnego uwzgledniajacego
skarge na inne akty lub czynnosci wydane w odrgbnych postgpowaniach, nawet
jesli byly one prowadzone w granicach tej samej sprawy**. Inaczej niz w
przypadku ochrony tymczasowej na podstawie art. 61 p.p.s.a., wstrzymanie
wykonania wedtug art. 152 p.p.s.a. obejmuje réwniez akty prawa miejscowego,

ktére juz weszly w zycie.Regulacja ta ma wigc szerszy zakres przedmiotowy.

W obecnym brzmieniu zakres przedmiotowy art. 152 p.p.s.a. obejmuje
wszystkie akty i czynno$ci wywotujace ,,skutki prawne”. Przed nowelizacja przepis

ten przewidywal mozliwo$¢ ,,wstrzymania wykonalnosci”*>.

Uwzgledniajac
rozwazania Z. Kmieciaka na temat réznic migedzy wykonalnosciag a skutkami
prawnymi decyzji administracyjnej, mozna stwierdzi¢, ze zakres przedmiotowy

ochrony tymczasowej w art. 61 p.p.s.a. jest wezszy. Przewiduje bowiem, ze

ochrong tymczasowg objete sg wytacznie wykonalne akty administracji publiczne;.

43 1. Dalkowska-Jozwiak, T. Grzybowski, O kolizyjnosci norm na przykiadzie przestanek
bezprzedmiotowosci  postgpowania i  niedopuszczalnosci  wniosku w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, ZNSA 2017 nr 3, s. 61.

454 B, Dauter, 3.2. Zawieszenie wykonalnosci aktu lub czynnosci [w:] Metodyka pracy sedziego sqdu
administracyjnego, Warszawa 2018.

455 Por. odnoénie do poprzedniego stanu prawnego Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 29
lipca 2004, sygn. OSK 591/04, OSP 2005, nr 4, s. 207.
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7. Whnioski czgstkowe

Przepis art. 61 p.p.s.a. jest niewatpliwie centralng regulacja dotyczaca
tymczasowej ochrony prawnej w polskim postgpowaniu sgdowoadministracyjnym.
Przepis ten przewiduje zardwno sadowa, jak 1 administracyjng ochrong
tymczasowa. Jedyng forma ochrony tymczasowej przewidziang w polskim
postgpowaniu  sgdowoadministracyjnym  jest wstrzymanie wykonalno$ci
zaskarzonego aktu lub czynnosci. Wykonalnos$¢ zaskarzonego aktu lub czynnosci
jest zasada, od ktorej przewidziano w art. 61 p.p.s.a. odstepstwa. Dalsze wyjatki od
tej zasady sa uregulowane takze w przepisach szczegoélnych. Przepisy te
przewiduja, ze w odniesieniu do niektérych aktéw administracyjnych skutek
zawieszajacy musi zosta¢ zarzadzony. W przypadku innych aktéw jego
zastosowanie jest natomiast zasadniczo wykluczone, niezaleznie od spehienia

przestanek zawartych w art. 61 p.p.s.a.

Zakres przedmiotowy art. 61 p.p.s.a. budzi szczegdlne kontrowersje ze
wzgledu na sposdb rozumienia pojecia ,,wstrzymanie wykonalno$ci”, ktorym
posluguje si¢ ten przepis. W obecnym brzmieniu zakres przedmiotowy
tymczasowej ochrony prawnej ogranicza si¢ do aktow i1 czynno$ci organdw
administracji publicznej, ktore nadaja si¢ do wykonania i podlegaja wykonaniu.
Stanowi to znaczne ograniczenie zakresu sgdowoadministracyjnej ochrony prawnej
adresatow tych aktow i1 czynnosci, co powoduje konieczno$¢ interwencji
ustawodawcy. Jest to szczegdlnie istotne, poniewaz przedmiotem tymczasowej
ochrony prawnej moga by¢ nie tylko decyzje administracyjne, lecz takze inne akty
lub czynnosci, miedzy innymi akty prawa miejscowego. Akty te jedynie w
nielicznych przypadkach nie podlegaja wykonaniu. Zréwnanie poje¢ skutku

prawnego 1 wykonalno$ci w celu rozszerzenia zakresu stosowania tymczasowej
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ochrony prawnej w postgpowaniu sadowoadministracyjnym nie nalezy uznaé za
stuszne ze wzgledu na zasadnicze réznice migdzy tymi instytucjami. Dlatego, jak

juz wskazano, w tym zakresie konieczna wydaje si¢ interwencja ustawodawcy.

Przedmiotem sadowej ochrony tymczasowej w polskim postepowaniu
sagdowoadministracyjnym jest nie tylko zaskarzony akt organu administracji
publicznej. Obejmuje ona rowniez wszystkie akty wydawane w granicach
postgpowania. Regulacja ta jest uzasadniona réwniez z punktu widzenia
kompleksowej ochrony prawnej, gdyz zapobiega konieczno$ci inicjowania przez

skarzacego kolejnych postgpowan.

Badanie zasadno$ci skargi w postegpowaniu gléwnym pozostaje bez
znaczenia dla rozpoznania wniosku o ochron¢ tymczasowa na podstawie art. 61 §
3 p.p.s.a. Przestanki przedmiotowe tej regulacji odnosza si¢ wylacznie do
bezposrednich negatywnych konsekwencji zwigzanych z wykonaniem
zaskarzonego aktu administracji publicznej. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w
przypadku udzielenia tymczasowej ochrony prawnej wedlug art. 61 § 2 p.p.s.a.
Przepis ten zawiera wprawdzie wyrazne i wigzace przestanki przedmiotowe. Z
uwagi na przystugujace organowi administracji publicznej uznanie dopuszczalne
jest jednak réwniez (sumaryczne) badanie zasadno$ci skargi w postgpowaniu

glownym.

Réznice pomiedzy administracyjng a sagdowa tymczasowa ochrong prawng
w obecnym brzmieniu art. 61 p.p.s.a. sg liczne. Jednocze$nie rozrdznienie to jest
niezrozumiate, a takze powoduje niepotrzebne ograniczenie ochrony prawnej
skarzacych. Ma to miejsce w szczegdlno$ci w zakresie tymczasowej ochrony

prawnej udzielanej przez organ administracji publicznej. Majac powyzsze na
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uwadze, zasadne wydaje si¢ rozwazenie ujednolicenia zakresu i przestanek
tymczasowej ochrony prawnej migdzy organem administracji publicznej a sadem

administracyjnym.

Jak juz wskazano powyzej, tymczasowa ochrona prawna przewidziana w
art. 61 p.p.s.a. stanowi centralny element systemu ochrony prawnej w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym.  Rozszerzenie tej ochrony 1 ujednolicenie
sadowoadministracyjnej 1 administracyjnej ochrony prawnej wydaje si¢ konieczne
i zasadne. W wielu przypadkach bowiem korzystne dla strony rozstrzygnigcie
zapada zbyt pdzno, gdy skutki wykonania aktu organu administracji publicznej
doprowadzily juz do powstania stanu faktycznego nieodwracalnego lub trudnego

do odwrdcenia.
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Rozdzial 111
Analiza porownawcza wybranych rozwiazan

1. Uwagi wstepne dotyczace systemu tymczasowej ochrony prawnej
Rozwazania przeprowadzone w poprzednich rozdziatach jasno wskazuja, ze
tymczasowa ochrona prawna stanowi niezaprzeczalnie nieodzowny element
sadowej ochrony prawnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Brak
mechanizmu umozliwiajacego zabezpieczenie praw skarzacego do czasu wydania
orzeczenia w postepowaniu gldwnym — poprzez zawieszenie wykonania decyzji
organu administracji publicznej lub wydanie odpowiedniego tymczasowego
zarzadzenia — istotnie ogranicza realizacj¢ konstytucyjnie zagwarantowanego

prawa do sadu.

Ani niemiecki przepis ustawy zasadniczej — art. 19 ust. 4 GG — ani
odpowiadajacy mu art. 45 KRP nie odnoszg si¢ wprost do wymogu skutecznos$ci
ochrony prawnej. Art. 45 Konstytucji RP wspomina jedynie o prawie do
,rfozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki” O skuteczno$ci ochrony
prawnej jest przykladowo mowa expressis verbis w art. 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, wedtug ktérego ,,Kazdy, kogo prawa i wolnos$ci
zagwarantowane przez prawo Unii zostaty naruszone, ma prawo do skutecznego
srodka prawnego przed sagdem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym

artykule”.

Skuteczno$¢ ochrony prawnej lezy takze u podstaw Rekomendacji R (89) 8
Rady Europy dotyczacej tymczasowej ochrony prawnej w sprawach
administracyjnych z 13 wrzesnia 1989 r. Rekomendacje Rady Europy nie naleza co
prawda do prawa powszechnie obowigzujacego. Naleza do tzw. soft law, czyli

aktow niewiazacych, ktore — w przeciwienstwie do hard law — nie maja mocy
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normatywnej. Mimo to majg istotne znaczenie dla wyktadni krajowych przepisow

prawnych oraz zasad ich stosowania*®,

Zgodnie z zasada III zawarta w Rekomendacji R (89) 8, wlasciwy sad moze
zarzadzi¢ srodki tymczasowej ochrony prawnej polegajace w szczego6lnosci na
catkowitym lub cze¢sciowym zawieszeniu wykonania decyzji administracyjne;j,
catkowitym lub czg$ciowym przywrdceniu stanu istniejagcego w chwili jej wydania
lub w poOzniejszym czasie, jak réwniez na natozeniu na organ administracji
publicznej — w granicach kompetencji sadu — odpowiednich obowiazkéw. Celem
tej zasady jest zatem zagwarantowanie, Zze ochrona prawna przyznana w
postgpowaniu gtownym nie utracita skutecznosci wskutek zdarzen zaistniatych w

jego toku.

Zaréwno polskie, jak i1 niemieckie regulacje zawarte w postgpowaniach
sadowoadministracyjnych odpowiadaja tej ogdlnej zasadzie. W obu systemach
funkcjonuja przepisy umozliwiajagce udzielenie tymczasowej ochrony prawnej w
celu zabezpieczenia interesdw stron na czas trwania postepowania glownego.
Chociaz cel instytucji ochrony tymczasowej jest w obu porzadkach prawnych

zblizony, to przyjete przez ustawodawcow rozwigzania wykazujg istotne roznice.

2. Suspensywnos¢ skargi do sadu administracyjnego
Podstawowa roznica miedzy polska a niemiecka regulacja w zakresie
tymczasowej ochrony prawnej polega na skutkach prawnych wniesienia skargi. W

prawie polskim, zgodnie z art. 61 § 1 p.p.s.a., wniesienie skargi nie wplywa na

456 Ogolnie o rekomendacjach Rady Europy por. Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 21
kwietnia 2009 r., sygn. akt I FPS 9/08, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listopada
2011 r., VIl SA/Wa 1335/11, CBOSA.
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wykonalno$¢ decyzji administracyjnej. Natomiast w prawie niemieckim, zgodnie z
§ 80 ust. 1 VwGO, wniesienie odwolania lub skargi w sprawie uchylenia
niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej powoduje zakaz realizacji praw
wynikajacych z kwestionowanej decyzji administracyjnej. Odmienne rozwigzania

w tym zakresie odzwierciedlaja tradycje wlasciwe dla kazdego z tych porzadkow.

Aktualnie obowigzujaca regulacja nawigzuje do rozwigzan zaczerpnigtych
z prawa austriackiego oraz przepisow obowigzujacych w  okresie
mi¢dzywojennym. Zgodnie z art. 4 ustawy z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym, wzorowanej na austriackiej regulacji z 1875 r. —
whniesienie skargi nie wywotywato skutku zawieszajacego. Rozwigzanie to zostato
utrzymane w ustawach o Naczelnym Sadzie Administracyjnym z 19801 1995 r. Nie
jest zatem zaskoczeniem, ze polski ustawodawca, uchwalajac ustawe Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, $wiadomie nawigzal do tego

modelu, podejmujac konsekwentng decyzj¢ normatywna.

Zgota inaczej ksztaltuje si¢ etymologia w prawodawstwie Krolestwa Prus.
W Krélestwie Prus, jak juz wspomniano na wstepie, w Powszechnym prawie
krajowym z 1794 r. przewidziano jako zasad¢ zawieszenie realizacji praw
wynikajacych z kwestionowanego aktu w przypadku wniesienia skargi.
Wspolczesne niemieckie rozwigzanie zawarte w § 80 VwGO, zgodnie z ktérym
whniesienie sprzeciwu lub skargi na uchylenie aktu wywotuje skutek zawieszajacy,
wywodzi si¢ zatem bezposrednio z pruskich regulacji postgpowania

sadowoadministracyjnego XVII i XIX wieku.

W obu systemach prawnych wystepuja wyjatki od tej reguty. W niemieckim

systemie ochrony prawnej zostaly one uregulowane w § 80 ust. 2 VwGO, ktory
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okresla, w jakich przypadkach akt administracyjny jest natychmiast realizowany.
Natomiast w polskim systemie ochrony prawnej przepisy szczegdlne wskazuja

sytuacje, w ktorych wniesienie skargi wywotuje skutek zawieszajacy ex lege.

Mimo ze w niemieckim systemie tymczasowej ochrony prawnej zasada jest,
iz wniesienie sprzeciwu lub skargi na decyzje¢ administracyjng wywotuje skutek
zawieszajacy (czyli Suspensiveffekt), to analiza obowigzujacych regulacji
prawnych wykazuje, ze ustawodawca wprowadzil do tej reguly liczne wyjatki.
Wynikaja one nie tylko z § 80 ust. 2 VwGO, ale takze z ustaw szczeg6lnych, m.in.
z prawa budowlanego czy prawa azylowego. Skala i cz¢stotliwos$¢ stosowania tych
wyjatkow prowadza do wniosku, ze w praktyce pierwotna zasada skutku
zawieszajacego ulega znacznemu ograniczeniu, a natychmiastowa wykonalnos¢

decyzji administracyjnej staje si¢ rozwigzaniem dominujgcym.

Taki stan rzeczy nie budzi zastrzezen konstytucyjnych, gdyz niemiecka
ustawa zasadnicza (Grundgesetz) w art. 19 ust. 4 formuluje jedynie ogolna
gwarancje skutecznej ochrony prawnej, nie okreslajac przy tym, w jakiej formie i
w jakiej strukturze systemowej ma by¢ ona realizowana. Oznacza to, ze
ustawodawca dysponuje wzgledna swoboda w ksztaltowaniu mechanizmow

ochrony tymczasowej, pod warunkiem zapewnienia jej efektywnosci.

Tendencja do rozszerzania wyjatkéw od zasady suspensywnosci moze by¢
interpretowana jako przejaw dazenia ustawodawcy do zwigkszenia efektywnos$ci
wykonywania decyzji administracyjnych oraz przyspieszenia realizacji interesu
publicznego. Jednak z punktu widzenia przejrzystosci systemu prawnego i
spojnosci strukturalnej, zasadne wydaje si¢ de lege ferenda rozwazenie zmiany

systemowego punktu wyjscia.
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Co istotne, rezygnacja z zasady suspensywnos$ci nie musi prowadzi¢ do
ostabienia pozycji podmiotu ubiegajacego si¢ o ochrone prawna, pod warunkiem,
ze zostanie mu zagwarantowany realny 1 skuteczny dostep do instrumentéw
tymczasowej ochrony prawnej — w szczegdlnosci do mozliwosci zawieszenia
realizacji  decyzji  administracyjnej w  drodze  postanowienia  sadu
administracyjnego. Takie rozwigzanie pozwolitoby ustawodawcy zachowac
rownowage pomiedzy ochrong interesu publicznego a prawem jednostki do

skutecznego $rodka odwolawczego.

3. Wykonalno$¢ aktu i czynnosci organu administracji publicznej

Zgodnie z art. 61 § 1 p.p.s.a. wniesienie skargi w postepowaniu przed sagdem
administracyjnym co do zasady — z wyjatkiem przypadkoéw przewidzianych w
przepisach szczegélnych — nie wywoluje skutku wstrzymujacego wykonanie
zaskarzonej decyzji administracyjnej. W zwigzku z tym za nietrafne nalezy uzna¢
stanowisko B. Popowskiej i P. Lissonia, zgodnie z ktorym wniesienie skargi do
sadu administracyjnego nie wywoluje skutku wstrzymujacego przymusowsa
realizacje decyzji administracyjnej przez organ administracji publicznej**’. Jak juz
wczesniej wskazano, J. Jendroska trafnie zauwazyl, Ze pojecie ,,wykonania” nie

musi oznacza¢ przymusowej realizacji tresci decyzji administracyjnej*®

. Moze ono
obejmowac rowniez jego zwykte wykonanie, bez zastosowania srodkéw przymusu.

Niemniej jednak polska regulacja jednoznacznie wskazuje, jaki skutek wywotuje

uregulowany w art. 61 § 1 p.p.s.a. efekt suspensywny wniesienia skargi.

457 B. Popowska, P. Lisson [w]: A. von Bogdandy, P. Huber (red.), fus Publicum Europaeum,
Heidelberg 2019, nb. 106.
438 J, Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroclaw 1963, s. 22.
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W niemieckim postgpowaniu sgdowoadministracyjnym przyjeto odmienne
rozwigzanie. | tak, na mocy § 80 ust. 1 VwGO — wniesienie odwotania w
postgpowaniu administracyjnym oraz skargi na stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnej wywotuje skutek zawieszajacy. Juz na podstawie zastosowanego
przez ustawodawce sformulowania mozna dostrzec pierwsze zasadnicze réznice
migdzy oboma systemami. Polska regulacja odnosi si¢ wylacznie do sadowego
postgpowania sagdowoadministracyjnego. Natomiast § 80 ust. 1 VwGO wyraznie
obejmuje réwniez administracyjne postgpowanie odwolawcze, co oznacza, ze
ochrona sadowoadministracyjna moze zosta¢ przyznana jeszcze przed
zakonczeniem postepowania administracyjnego. Odmiennie wyglada to w prawie
polskim, gdzie przeciwko wyjatkowemu nadaniu decyzji administracyjnej
pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalno$ci na podstawie art. 108
k.p.a. przystuguje wylacznie $rodek odwolawczy w ramach postgpowania

administracyjnego*.

Ponadto z brzmienia art. 61 § 1 p.p.s.a. mozna a contrario wywnioskowac,
jaki skutek prawny wiaze si¢ z przyznaniem skardze efektu zawieszajacego w
polskim postgpowaniu sadowoadministracyjnym. Polega on na wstrzymaniu
wykonalno$ci zaskarzonej decyzji administracyjnej. Odmiennie przedstawia si¢ to
w § 80 ust. 1 VwWGO, gdzie ustawodawca ograniczyt si¢ do ogdlnego stwierdzenia,
ze wniesienie odwolania lub skargi na stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnej wywotuje skutek zawieszajacy. Ta ogolna konstrukcja

normatywna stata si¢ zrodtem dtugoletnich sporéw dogmatycznych w doktrynie i

459 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2010 r., I1 OSK 1134/09, LEX nr 597140.
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orzecznictwie niemieckim, dotyczacych rzeczywistego zakresu skutkéw

wynikajacych z przyznania §rodkowi odwotawczemu efektu suspensywnego.

Z uwagi na jednoznaczne brzmienie polskiej regulacji, okreslajace skutek
efektu suspensywnego, doktrynie i orzecznictwu trudniej bylo rozszerzy¢ zakres
zastosowania art. 61 p.p.s.a. na decyzje administracyjne o charakterze
konstytutywnym 1 deklaratoryjnym. Nalezy przychyli¢ si¢ do dominujacego
stanowiska w polskiej doktrynie i w orzecznictwie, zgodnie z ktérym wykonaniu w
rozumieniu art. 61 § 1 p.p.s.a. podlegaja jedynie takie akty, ktére nakazuja lub
zakazuja adresatom okreslonego zachowania. Takie pojecie wykonalno$ci pokrywa
sie rowniez z pojeciem ,,Vollziehung” (wykonanie) w doktrynie niemieckiej*s°. W
$wietle obecnego brzmienia przepisu art. 61 p.p.s.a. nie jest zatem mozliwe jego
zastosowanie do konstytutywnych decyzji uprawniajacych lub decyzji
administracyjnych o charakterze deklaratoryjnym. Mimo Ze w polskiej literaturze
podejmowane s3 proby wykazania, ze roOwniez tego rodzaju akty moga by¢ w
okreslony sposob ,,wykonywane”, a tym samym ich wykonalno$¢ moze zostaé
wstrzymana poprzez wstrzymanie ich skutkow prawnych, to nalezy stwierdzi¢, ze

podejscie to nie znajduje uzasadnienia w literalnym brzmieniu art. 61 p.p.s.a.

Taka regulacja prawna prowadzi do istotnego ograniczenia ochrony

prawnej, co wymaga interwencji polskiego ustawodawcy?*¢!.

Istnieja bowiem
sytuacje, w ktorych konstytutywne decyzje uprawniajace lub decyzje

administracyjne o charakterze deklaratoryjnym — podobnie jak akty nakazujace lub

zakazujace okreslonego zachowania — wywieraja dla adresata skutek obciazajacy.

460 H. Gersdorf [w]: Beck scher Online-Kommentar..., komentarz do § 80, nb. 25.
46! tak rowniez Z. Kmieciak, Ochrona tymczasowa w postepowaniu sqdowoadministracyjnym,
Panstwo i Prawo 2003, z. 5, s. 26.

164



W takich przypadkach konieczne jest zapewnienie tymczasowej ochrony prawne;j
w réwnym stopniu, poniewaz nie da si¢ dostrzec jakosciowej rdéznicy pomiedzy
obcigzeniem wynikajacym z decyzji nakazujacej lub zakazujacej okreslonego

zachowania tym wywotanym przez inne formy decyzji administracyjnych.

Juz w 1979 r. Wyzszy Sad Administracyjny Badenii-Wirtembergii
stwierdzit, ze skreslenie z listy studentow przez uczelni¢ — jako akt
prawnoksztaltujacy — skutkuje natychmiastowym ustaniem przynaleznosci do

uczelni wyzszej i utratg statusu studenta*t?

. Akt ten nie wymaga zadnych
dodatkowych czynno$ci wykonawczych, lecz niewatpliwie wywotuje skutki

prawne z chwilg wejscia do obrotu prawnego.

Zgodnie z dominujacym pogladem formulowanym w polskim
pisSmiennictwie i orzecznictwie, adresat takiej decyzji administracyjnej nie miatby
prawa do uzyskania tymczasowej ochrony prawnej na podstawie art. 61 § 21 § 3
p.p.s.a., poniewaz skreslenie z listy studentow nie jest decyzja administracyjna,
ktora nakazuje lub zakazuje adresatom okre§lonego zachowania. Niemniej jednak
mamy tu do czynienia z dzialaniem administracyjnym, ktore w istotny sposob
ingeruje w prawa podmiotowe osoby, ktérej sprawa dotyczy. Wieloletnie
postgpowanie sagdowe potencjalnie prowadzone przez dwie instancje, nawet jesli
zakonczytoby sie korzystnym dla skarzacego wyrokiem, mogloby nie zapewnié
skutecznej ochrony prawnej. Poniewaz wniesienie skargi wedtug art. 61 § 1 p.p.s.a.
nie wywotuje efektu suspensywnego, osoba skreslona z listy studentéw pozostaje
przez caty czas trwania postgpowania sagdowego wylaczona z udziatu w zaje¢ciach

na uczelni wyzszej 1 zyciu akademickim. W takim przypadku oczekiwanie na

462 Postanowienie z dnia 12 wrze$nia 1979 r., sygn. IX 2919/78, nb. 32, juris; zob. rowniez:
postanowienie VG Liineburg z dnia 22 listopada 2005 r., 1 B 52/05, juris.
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rozstrzygnigcie sprawy w postgpowaniu gldéwnym i samodzielne utrzymywanie
dotychczas zdobytej wiedzy jest nie do pogodzenia z zasada proporcjonalnosci i

moze by¢ uznane za nieakceptowalne.

Udzielenie tymczasowej ochrony prawnej skutkowaloby w niniejszym
przypadku nadaniem $rodkowi odwotawczemu efektu suspensywnego, co
umozliwiloby skarzagcemu kontynuowanie studiow na uczelni wyzszej. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze skarzacy podejmuje to dziatanie na wilasne ryzyko, gdyz
skarga moze zosta¢ oddalona, a uzyskane wyniki i zaliczenia moga w konsekwencji

ostatecznie nie zostaé¢ uznane.

Powyzsze wuwagi pozostaja aktualne réwniez w odniesieniu do
deklaratoryjnych decyzji administracyjnych, ktére wywieraja niekorzystne skutki
dla adresata. Na gruncie prawa niemieckiego, zgodnie z § 84 ust. 1 zd. 1 nr 8 ustawy
o cudzoziemcach??, skarga na decyzje administracyjng, stwierdzajaca, iz uznanie
ojcostwa mialo charakter naduzycia prawa, nie wywoluje skutku zawieszajacego.
W konsekwencji, na czas trwania postgpowania sgdowego, ojcostwo nie istnieje w
sensie prawnym. Niemiecki ustawodawca ustanowit zatem w tej sytuacji wyjatek
od ustawowej reguly, zgodnie z ktérg wniesienie srodka zaskarzenia powoduje
wstrzymanie wykonania aktu. W takim przypadku adresat aktu moze wnie$¢ do
sadu administracyjnego wniosek o zarzadzenie zawieszajacego skutku zgodnie z

pierwszg alternatywa § 80 ust. 5 zd. 1 VwGO*%4,

W analogicznej sytuacji w polskich realiach skarzacy w takiej sytuacji bytby

pozbawiony ochrony prawnej, poniewaz deklaratoryjna decyzja administracyjna,

463 Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern im
Bundesgebiet (Aufenthaltsgesetz) z dnia 30 lipca 2004 r. (BGBL. I s. 1950, tekst jedn. z dnia 25
lutego 2008 r., BGBI. I's. 162 ze zm., ost. zm. BGBL. 12025 nr 369).

464 Postanowienie VG Dresden z dnia 1 pazdziernika 2018 r., 1 3 L 611/18, juris.
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ktorg stwierdzono by naduzycie przy uznaniu ojcostwa*®>, nie jest aktem
podlegajacym wykonaniu w rozumieniu art. 61 § 1 p.p.s.a. Kolejny przyktad
deklaratoryjnej decyzji administracyjnej wywierajacej negatywne skutki dla
adresata stanowi wymeldowanie z urz¢du z rejestru mieszkancéw. Réwniez w tym
przypadku nie przyshuguje tymczasowa ochrona prawna na podstawie art. 61

p.p.s.a., poniewaz decyzja ta nie posiada znamion wykonalno$ci*®6.

Postulat interwencji ustawodawcy polskiego wydaje si¢ tym bardziej
uzasadniony, ze zgodnie z art. 61 p.p.s.a. przedmiotem regulacji sg nie tylko
decyzje administracyjne, lecz rowniez inne dzialania i czynno$ci organow
administracji, ktore nie podlegaja wykonaniu w $cistym tego stowa znaczeniu, jak
akty organéw samorzadu terytorialnego. Prowadzi to do niespdjnosci obecnego
stanu prawnego. Z jednej strony ustawodawca zapewnia ochron¢ sadowa i
administracyjng wobec dziatan administracji niestanowigcych decyzji
administracyjnej. Z drugiej strony, ochrona ta nie jest adekwatna do tego rodzaju
dziatanh organ6w administracji publicznej, poniewaz wstrzymanie wykonalnos$ci, o
ktorym mowa w art. 61 § 1 p.p.s.a., nie stanowi wiasciwego skutku prawnego

srodka odwotawczego w odniesieniu do tych dziatan.

4. Przedmiot ochrony tymczasowej
Zgodnie z niemiecka regulacja zawarta w § 80 VwGO, sad administracyjny
moze zarzadzi¢ jedynie efekt suspensywny w odniesieniu do decyzji

administracyjnych. Odmiennie przedstawia si¢ to w prawie polskim — zgodnie z art.

465 0 ile tego typu kwestie w polskim porzadku prawnym bylyby rozstrzygane w drodze
administracyjne;j.
466 postanowienie VG Miinchen z dnia 16 lipca 2001 r., M 7 E 01.815, juris.
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61 p.p.s.a. — $rodek ten moze dotyczy¢ nie tylko decyzji administracyjnych, lecz
rowniez ,innych aktow Ilub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczgcych uprawnien lub obowigzkow wynikajqgcych z przepisow prawa”. Tego
rodzaju akty lub czynnosci odpowiadaja w niemieckiej doktrynie administracyjnej
tzw. czynno$ciom faktycznym (Realakte, faktyczne dziatania organdéw

administracji publicznej).

W przypadku takich czynnosci faktycznych, wlasciwym $rodkiem prawnym
w postepowaniu gtownym na gruncie VwGO bytaby ogodlna skarga o zobowigzanie
organu do okreslonego dziatania lub zaniechania (Leistungsklage). Aby w
postgpowaniu  zabezpieczajacym osiggna¢ pozadany efekt zawieszajacy
(suspensywny), sad musiatby wyda¢ tymczasowe zarzadzenie na podstawie § 123

ust. 1 zd. 1 VwGO.

Polska regulacja zawarta w art. 61 p.p.s.a. przewiduje zatem mozliwos¢
udzielenia ochrony prawnej zarowno w odniesieniu do decyzji administracyjnych,
jak 1 okreslonych czynnosci faktycznych — przy zastosowaniu tych samych
przestanek. Zakres tej ochrony jest jednak zaw¢zony, poniewaz zgodnie z art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., sadowa kontrola obejmuje jedynie te czynnosci faktyczne, ktore nie
zostaly dokonane w ramach postgpowania administracyjnego prowadzonego na
podstawie Kodeksu postepowania administracyjnego. W przeciwienstwie do § 123
ust. 1 zd. 2 VwGO, przewidujacego mozliwo$¢ tymczasowego uksztaltowania
stosunku prawnego, art. 61 p.p.s.a. nie zawiera odpowiedniego instrumentu

ochrony prawnej tego rodzaju.

Zgodnie z dominujacym pogladem w doktrynie i orzecznictwie niemieckim,

srodki tymczasowej ochrony prawnej przewidziane w § 80 VwGO nie znajduja
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zastosowania wobec decyzji administracyjnych o charakterze odmownym. Poglad
ten jest konsekwentny, gdyz decyzja odmowna nie wywoluje skutkéw w postaci
nalozenia obowigzkow ani ograniczenia praw, ktére moglyby by¢ przedmiotem
wykonania przymusowego, a tym samym — nie zachodzi potrzeba ich wstrzymania.
W takich przypadkach wlasciwym instrumentem ochrony tymczasowej jest co do

zasady § 123 VwGO.

Podobne podejscie dominuje w odniesieniu do polskiej regulacji — przewaza
stanowisko, ze zarzadzenie wstrzymania wykonania decyzji administracyjnej nie
jest mozliwe w przypadku decyzji odmownych. W literaturze pojawiaja si¢ jednak
koncepcje przeciwne, ktore dopuszczaja taka mozliwosé. Zwolennicy tego
podejécia argumentuja, ze ochrona tymczasowa w takich przypadkach stuzy
zabezpieczeniu praw podmiotowych adresata przed skutkami prawnymi

wynikajacymi z odmownej decyzji administracyjnej.

W przypadku cudzoziemca przebywajacego na terytorium kraju bez
zezwolenia na pobyt, odmowa udzielenia takiego zezwolenia prowadzi w praktyce
do (przymusowego) wydalenia z kraju. Jednak wydalenie nie jest bezposrednim
skutkiem odmowy przyznania zezwolenia — nastepuje ono na podstawie decyzji o
deportacji, ktora stanowi juz wladczy akt administracyjny ingerujacy bezposrednio
w prawa podmiotowe jednostki. Zarowno w Polsce, jak i w Niemczech mozliwe
jest wowczas zarzadzenie wstrzymania wykonania takiej decyzji na czas trwania

postgpowania sadowego.

Poglad reprezentowany w cze$ci polskiej doktryny, zgodnie z ktérym
réwniez decyzje odmowne powinny podlega¢ art. 61 p.p.s.a., wskazuje na

zasadnicza potrzebe rozszerzenia zakresu podmiotowego ochrony tymczasowe;.
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Jednak przy obecnym brzmieniu art. 61 p.p.s.a. nie mozna takiego rozszerzenia
osiggnaé. Konieczna jest zatem interwencja ustawodawcy w celu wlasciwego
uregulowania tego zagadnienia w przepisach p.p.s.a. Potrzeba takiej regulacji
ujawnia si¢ szczegoOlnie w sprawach z zakresu prawa pomocy spotecznej: odmowa
przyznania $wiadczenia powoduje, ze wnioskodawca przez caly czas trwania
postepowania przed sadem administracyjnym nie ma prawa do otrzymywania
wnioskowanych $wiadczen. Gdyby w polskiej procedurze istnial przepis
odpowiadajacy drugiej alternatywie § 123 ust. 1, zd. 1 VwGO, ktéry tymczasowo
regulowalby stosunki prawne miedzy stronami na czas trwania postgpowania
gléwnego, mozliwe bytoby przyznanie wnioskodawcy $wiadczen z zastrzezeniem
jego ewentualnego zwyciestwa w postepowaniu glownym. Brak takiej regulacji w
obowigzujacym stanie prawnym prowadzi do istotnego ograniczenia ochrony

prawnej jednostki w postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze niemiecka regulacja w zakresie tymczasowe;j
ochrony prawnej w postepowaniu administracyjnym zasadniczo ma charakter
kompleksowy. Przepisy § 47 ust. 6 VwGO, § 80 VwGO oraz § 123 VwGO
obejmuja zasadniczo caly mozliwy zakres dzialan organdéw administracji

publiczne;.

Inaczej sytuacja wyglada w przypadku polskiej regulacji, ktéra dopuszcza
mozliwo$¢ wylaczenia okreslonych dziatan administracyjnych spod tymczasowej
ochrony prawnej. Szczegdlnie wyraznie widoczne jest to w tresci art. 61 § 2 pkt 1
p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem sad administracyjny odmawia wstrzymania
wykonania aktu lub czynnosci, jezeli przepis szczegdlny wyraznie wytacza taka
mozliwo$¢. Przyktadem moze by¢ art. 35 pkt 1 Ustawy z dnia 24 kwietnia 20009 r.

o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
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ziemnego w Swinoujsciu*’

, ktory stanowi, ze do skarg na decyzje administracyjne,
o ktérych mowa w tej ustawie, nie stosuje si¢ art. 61 § 3 p.p.s.a. Oznacza to, ze
ustawodawca moze — w drodze przepiséw szczegdlnych — skutecznie uniemozliwi¢
zastosowanie instytucji tymczasowej ochrony prawnej w konkretnych kategoriach
spraw, niezaleznie od potencjalnego obcigzenia, jakie taki akt stwarza dla jednostki.
Tym samym, system ochrony tymczasowej w Polsce nie ma charakteru
powszechnego ani gwarancyjnego w takim samym stopniu jak system niemiecki.
Moze to prowadzi¢ do znacznych ograniczen w dostepie do efektywnego srodka

ochrony prawnej, zwlaszcza w sprawach o charakterze pilnym lub majacych

powazne konsekwencje dla sytuacji prawnej i1 faktycznej strony postgpowania.

5. Umiejscowienie systematyczne

Postgpowanie w przedmiocie tymczasowej ochrony prawnej stanowi w
prawie niemieckim odrgbny tryb postgpowania, ktdry nie jest bezposrednio
powigzany z ewentualnym postgpowaniem glownym. W zwigzku z tym co do
zasady mozliwe jest wniesienie do sagdu administracyjnego wniosku o zastosowanie
srodkow tymczasowej ochrony prawnej, nawet jesli postgpowanie gtowne nie
zostalo jeszcze wszczgte. Wyraznie widad to na przyktadzie mozliwosci wniesienia
wniosku o przywrdcenie (lub zarzadzenie) skutku suspensywnego wniesionego
sprzeciwu wobec decyzji administracyjnej —a wigc juz na etapie, w ktorym sprawa

gléwna nie moze jeszcze by¢ w ogole przedmiotem postepowania przed sadem.

Odmiennie niz w prawie niemieckim, w polskiej procedurze

sadowoadministracyjnej postepowanie w przedmiocie tymczasowej ochrony

467 Dz.U. 2009 nr 84 poz. 700 ze zm. ost. zm. Dz.U. 2024 poz. 1881.
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prawnej ma charakter akcesoryjny wobec postgpowania gldwnego, co oznacza jego
peing zalezno$¢ procesowa od postepowania gtéwnego. W konsekwencji, z chwilg
zakonczenia postegpowania gldownego wniosek w sprawie ochrony tymczasowej
staje si¢ bezprzedmiotowy — w przeciwienstwie do regulacji niemieckiej, gdzie taka
zalezno$¢ nie wystgpuje w sposob absolutny. Nie oznacza to jednak, ze w prawie
niemieckim w kazdej sytuacji mozliwe jest samodzielne postgpowanie w sprawie
ochrony tymczasowej. Moze bowiem doj$¢ do sytuacji, w ktorej wnioskodawca
utraci interes prawny w uzyskaniu tymczasowej ochrony — na przyklad wskutek
uptywu terminu do wniesienia skargi w sprawie gtdéwnej 1 niemoznosci wszczecia

postepowania gtdéwnego.

Mimo tych réznic systemowych, nie prowadzg one w praktyce do istotnych
rozbiezno$ci. Zarowno w prawie polskim, jak i niemieckim, postepowanie w
sprawie ochrony tymczasowej 1 postepowanie gldwne pozostaja ze soba $cisle
powigzane 1 wzajemnie na siebie oddziatuja. Szczegdlng cecha regulacji
niemieckiej jest jednak mozliwo$¢ zlozenia wniosku o zarzadzenie lub
przywrocenie wstrzymujacego skutku sprzeciwu rowniez bez wniesienia skargi do
sadu administracyjnego. To wlasnie ta cecha sprawia, Zze postgpowanie w sprawie
ochrony tymczasowej w systemie niemieckiej procedury sadowoadministracyjnej
nie ma bezposredniego charakteru akcesoryjnego wzgledem postgpowania

glownego.

6. Wlasciwos¢ w zakresie stosowania Srodka ochrony tymczasowej
Zarowno niemiecka ustawa o  postgpowaniu  przed sadami

administracyjnymi, jak i1 polska ustawa — Prawo o postepowaniu przed sadami
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administracyjnymi tacza ochrong tymczasowg udzielang przez organ administracji

publicznej i sad administracyjny w jednej normie procesowe;.

W § 80 VwGO przewiduje si¢ z jednej strony mozliwo$¢ uzyskania
tymczasowej ochrony prawnej w drodze wniosku o wstrzymanie wykonania
natychmiast wykonalnej decyzji administracyjnej, kierowanej do organu
administracji publicznej (§ 80 ust. 4 VwGO). Z drugiej strony, w ustepie piagtym tej
samej regulacji przewidziano mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ o ochrone tymczasowa do
sadu administracyjnego, jezeli organ nie uwzglgedni wniosku lub nie rozpozna go w
odpowiednim czasie. Podobnie art. 61 p.p.s.a. przewiduje, ze tymczasowa ochrona
prawna moze by¢ udzielona zaréwno przez organ administracji publicznej, jak 1
przez sad administracyjny. W przeciwienstwie jednak do regulacji niemieckiej, w
ktorej dopuszczalne jest rownolegle korzystanie z obu tych srodkow, polska
regulacja opiera si¢ na zasadzie sekwencyjnosci (etapowosci) wiasciwosci — co
oznacza, ze sad administracyjny moze zajac si¢ wnioskiem w sprawie wstrzymania
wykonania decyzji administracyjnej dopiero po uprzednim wniesieniu skargi w
postgpowaniu gtownym oraz w sytuacji, gdy organ administracji publicznej nie
wstrzymal wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Roznica ta jest zwigzana
réwniez z odmiennym trybem wnoszenia skargi — w polskim postgpowaniu
sadowoadministracyjnym skarge wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktory wydat
zaskarzony akt administracyjny (tzw. posredni tryb wniesienia skargi). Natomiast
zgodnie z niemieckim prawem procesowym administracyjnym skarga jest

kierowana bezposrednio do sadu administracyjnego.

Z przewidzianego w prawie polskim trybu wnoszenia skargi wynika
dwuetapowy model udzielania tymczasowej ochrony prawnej: co do zasady, w

pierwszej kolejnosci wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej rozpatruje organ
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administracji publicznej, a dopiero w razie jego nieuwzglednienia — sad
administracyjny. Inaczej wyglada to w systemie niemieckim. Ze wzglgedu na
bezposredni tryb wnoszenia skargi do s3adu administracyjnego, opisana
dwuetapowos¢ nie jest tam wyraznie uregulowana. Niemniej jednak takze prawo
niemieckie dopuszcza mozliwo$¢ uzyskania ochrony tymczasowej zaro6wno na
poziomie organu administracji publicznej, ktory wydal kwestionowang decyzje

administracyjna, jak i przed sagdem administracyjnym.

W odroéznieniu od polskiej regulacji, w ktorej kompetencje organu i sadu sa
rozdzielone w sposéb nastepczy, w Niemczech wilasciwo$¢ obu instytucji ma
charakter rownolegty. Przykladowo, zgodnie z pierwsza alternatywa § 80 ust. 5 zd.
I, VwGO, sad administracyjny moze zarzadzi¢ przywrdcenie suspensywnego
skutku skargi, nawet jezeli organ administracji publicznej wstrzymal wykonanie
decyzji administracyjnej na podstawie § 80 ust. 4 VwGO. Sadowe zarzadzenie
wstrzymania wykonania decyzji wywiera bowiem dalej idace skutki prawne niz
decyzja organu administracyjnego. Podczas gdy uchylenie wstrzymania wykonania
decyzji wydanej przez organ administracji publicznej na podstawie § 80 ust. 4
VwGO lezy w granicach jego uznania administracyjnego, sadowa decyzja o
przywroceniu  skutku wstrzymujacego moze zosta¢ uchylona wylacznie w
warunkach okreslonych w § 80 ust. 7 VwGO, a zatem jedynie wtedy, gdy nie sg juz

spetnione przestanki uzasadniajgce jej wydanie*®®.

W ramach § 80 VwGO zapewniony jest caly zakres ochrony prawnej —
zardwno na poziomie administracyjnym, jak i sagdowoadministracyjnym — przed

natychmiast wykonalng decyzja administracyjng. Natomiast ochrona tymczasowa

468 postanowienie VG Karlsruhe z dnia 30 lipca 2020 r., A 9 K 779/20, NVwZ 2020, s. 1534.
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przewidziana w art. 61 p.p.s.a. dotyczy jedynie decyzji wydanej w drugiej instancji
w administracyjnym postepowaniu odwolawczym. Jesli jednak osoba
zainteresowana domaga si¢ ochrony prawnej wobec decyzji administracyjnej
wydanej w pierwszej instancji, ktora zgodnie z przepisami Kodeksu postgpowania
administracyjnego zostata uznany za natychmiast wykonalng, art. 61 p.p.s.a. nie

stanowi w tym zakresie wlasciwej podstawy prawne;.

Réznica ta unaocznia dwojaki charakter postepowania odwolawczego w
niemieckiej procedurze administracyjnej oraz sagdowoadministracyjnej — z jednej
strony jest ono przestanka dopuszczalnosci skargi do sagdu administracyjnego, z
drugiej za$ pelni funkcje drugoinstancyjnego postgpowania administracyjnego. Z
uwagi na to wzajemne powigzanie naturalne jest, ze rowniez ochrona tymczasowa
przed natychmiast wykonalnymi decyzjami administracyjnymi zostata

uregulowana wiasnie w niemieckim postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

7. Materialne przestanki udzielenia ochrony tymczasowej w postaci
wstrzymania realizacji aktu i czynnoS$ci organu administracji publicznej

7.1. Przeslanki udzielenia ochrony tymczasowej przez organ administracji
publicznej

Polskie 1 niemieckie regulacje dotyczace tymczasowej ochrony prawnej
przewiduja mozliwos$¢ udzielenia tej ochrony przez organ administracji publicznej
w stosunku do natychmiast wykonalnych decyzji administracyjnych, jednakze
opieraja si¢ na bardzo odmiennych przestankach. W obu porzadkach prawnych
warunki przyznania ochrony prawnej — zardwno na poziomie administracyjnym,
jak i sadowym — nie sg tozsame. Polskie, jak i niemieckie prawo dopuszcza

mozliwo$¢ udzielenia tymczasowej ochrony prawnej przez organ administracji
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publicznej — zaréwno z urzedu, jak i na wniosek strony. W obu przypadkach
stanowi to niewatpliwie wyraz zasady kierownictwa postgpowaniem przez organ

administracji publicznej (po niemiecku tzw. Verfahrensherrschaft).

Przestanki materialnoprawne udzielenia tymczasowej ochrony prawnej
wobec natychmiast wykonalnych decyzji administracyjnych nie zostalty w obu
porzadkach prawnych dostatecznie jasno okreslone. Polski ustawodawca, regulujac
w art. 61 § 2 p.p.s.a. kwesti¢ udzielenia ochrony tymczasowej przez organ
administracji publicznej, ograniczyl si¢ w wylacznie do wskazania przestanek
negatywnych, ktére wykluczaja mozliwo$¢ wstrzymania wykonania zaskarzonej
decyzji administracyjnej lub postanowienia do wskazania dwoch przestanek
negatywnych. Zgodnie z tym przepisem, organ administracji publicznej nie moze
wstrzyma¢ wykonania zaskarzonej decyzji administracyjnej lub postanowienia,
jezeli: (1) zostaly spelnione warunki dopuszczalno$ci nadania natychmiastowe;j
wykonalnosci decyzji w postgpowaniu administracyjnym lub (2) gdy ustawa

szczeg6lna wytacza wstrzymanie ich wykonania.

W odniesieniu do ,,innych aktéw lub czynno$ci z zakresu administracji
publicznej” ustawodawca nie przewidziat Zadnych przestanek materialnych.
Natomiast w przypadku ,,uchwal organéw jednostek samorzadu terytorialnego”
oraz ,aktow terenowych organéw administracji rzadowej”, ustawodawca
sformutowat jedynie przestank¢ negatywna, zgodnie z ktdérg regulacja ta nie

znajduje zastosowania do aktow, ktére juz weszty w zycie.

Takze niemiecka regulacja zawarta w § 80 ust. 4 VwWGO nie moze by¢
uznana za w petni satysfakcjonujaca. Ustawodawca wskazal bowiem wyrazne

przestanki materialne jedynie w odniesieniu do decyzji naktadajacych obowiazek
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uiszczenia oplat i kosztow publicznych — w takich przypadkach zawieszenie
wykonania decyzji jest dopuszczalne, jezeli istniejg powazne watpliwosci co do jej
zgodnosci z prawem (,,ernstliche Zweifel an der RechtméBigkeit”). Rozcigganie
tego kryterium na inne decyzje administracyjne bedace natychmiast wykonalne
nalezy oceni¢ krytycznie z perspektywy przejrzystosci i pewnosci prawa, jakiej

oczekuje si¢ od ustawodawcy.

Roéwniez polska regulacja nie zapewnia nalezytej jasno$ci ani spojnosci.
Szczegdlnie dotkliwy jest brak pozytywnych przestanek oraz niespdjna konstrukcja
materialnych podstaw stosowania §rodkéw ochrony prawnej w odniesieniu do
réznych rodzajow dziatalno$ci organdéw administracji publicznej — co w praktyce

utrudnia ich stosowanie 1 zrozumienie.

Pozadane byltoby zatem, aby zardwno w prawie polskim, jak i niemieckim
w sposob klarowny i jednoznaczny okre$lono materialne przestanki, na podstawie
ktorych organ administracji moze nada¢ $rodkowi zaskarzenia skutek

wstrzymujacy wykonanie aktu lub go przywrdcic.

Zaréwno regulacja zawarta w § 80 ust. 4 VwGQO, jak i art. 61 § 2 p.p.s.a.
przyznaja organowi administracji publicznej uznanie co do decyzji o wstrzymaniu
wykonania decyzji administracyjnej badz (w prawie niemieckim) przywroceniu
skutku zawieszajacego $rodka odwotawczego. Niemiecka regulacja przewiduje w
tym zakresie, ze w przypadku decyzji administracyjnych dotyczacych oplat i
kosztoéw organ administracji publicznej powinien (,,s0ll) wstrzymaé ich
wykonalno$¢, o ile istnieja powazne watpliwosci co do ich zgodno$ci z

prawem.Odno$nie do pozostatych decyzji administracyjnych niemiecka regulacja
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—podobnie jak art. 61 § 2 p.p.s.a. — nie zawiera blizszych wskazoéwek co do sposobu

korzystania z uznania administracyjnego.

Wilasnie z uwagi na brak wyraznych przestanek materialnoprawnych,
rozwazania organu administracji publicznej dotyczace uznania nabieraja
szczeg6lnego znaczenia w polskiej regulacji. Co prawda Ustawa prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi nie przewiduje — ani na etapie
postepowania przed organem administracji publicznej, ani przed sadem
administracyjnym — badania (chocby wstepnego) zasadnosci skargi w
postgpowaniu gtownym, jednakze nalezy przyjaé, ze w przypadku oczywiscie
niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej, organ administracji publicznej
powinien zarzadzi¢ wstrzymanie jej wykonania. Organ nie moze mie¢ bowiem
interesu w natychmiastowym wykonaniu decyzji administracyjnej dotknigtej
oczywista wadliwoscig. W takiej sytuacji uznanie administracyjne powinno ulec

redukcji do zera.

Jednoczesnie prawo polskie nie zabrania organowi, w ramach rozwazan
uznaniowych, bra¢ pod uwage tych przestanek faktycznych i prawnych, ktore sad
administracyjny uwzglednia przy podejmowaniu decyzji o wstrzymaniu wykonania
zaskarzonego aktu lub czynnosci. Jak juz wskazano wczesniej, z uwagi na potrzebe
zapewnienia przejrzystosci prawa i pewnosci obrotu prawnego, wiele przemawia
za tym, aby te elementy procesu decyzyjnego przenies¢ z nieprecyzyjnej sfery

uznaniowej na wyraznie okre$long strong przestanek ustawowych.
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7.2. Przestanki udzielenia ochrony tymczasowej przez sad administracyjny

W przeciwienstwie do tymczasowej ochrony prawnej udzielanej przez
organ administracji publicznej, tymczasowa ochrona prawna udzielana przez sad
administracyjny — zarowno w polskim, jak i niemieckim porzadku prawnym —moze
zosta¢ wszczeta wylacznie na wniosek strony. W obu systemach prawnych
odzwierciedla to zasade dyspozycyjnosci, zgodnie z ktora to wnioskodawca
decyduje o wszczeciu postepowania sgdowoadministracyjnego, a takze ma prawo

do jego zakonczenia poprzez odpowiednie o$wiadczenie procesowe.

Zasadnicza r6znica pomi¢dzy niemieckim a polskim porzadkiem prawnym
sa materialne przestanki udzielenia ochrony tymczasowej. Zgodnie z art. 61 § 3
p.p-s.a. prawdopodobienstwo wygrania w postepowaniu gtownym nie jest brane
pod uwage w zadnych okoliczno$ciach. Kwestia ta byla przedmiotem sporéw pod
rzadami ustawy o NSA, poniewaz owczesny art. 40 nie zawieral zamknigtego
katalogu przestanek udzielenia ochrony tymczasowej. Obecne brzmienie przepisow
reguluje t¢ kwesti¢ jednoznacznie i w sposdb wyczerpujacy, eliminujac tym samym

dotychczasowe watpliwosci interpretacyjne.

W § 80 ust. 5 VWGO nie przewidziano natomiast jasno okreslonych
przestanek udzielenia ochrony tymczasowej. Zgodnie z dominujacym pogladem
doktryny i orzecznictwa stosuje si¢ jednak tzw. model stopniowy (Stufenmodell),
w ktorym — obok oceny interesow prawnie chronionych stron post¢gpowania —
mozliwa jest rowniez wstepna analiza szans powodzenia w postgpowaniu

glownym.

Regulacja zawarta w niemieckim postepowaniu administracyjnym jest

zatem blizsza rozwigzaniu przyjetemu wczesniej w art. 40 ustawy o Naczelnym
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Sadzie Administracyjnym — jej brzmienie jest bardziej otwarte, co daje sagdowi
wickszag swobode w okreslaniu istotnych przestanek udzielenia ochrony
tymczasowej. Na tym tle warto podkresli¢, ze rozwigzanie przyjete w polskim
systemie ma t¢ zaletg, ze wnioskodawca, zapoznajac si¢ z przepisami, moze
jednoznacznie ustali¢, jakie warunki musza zosta¢ spetnione, aby jego zadanie

mialo szans¢ powodzenia.

Mimo to warto rozwazy¢, czy takze w polskim porzadku prawnym nie
nalezaloby wprowadzi¢ (chocby w formie uproszczonej) weryfikacji szans
powodzenia w postepowaniu gléwnym jako jednej z przestanek nadania §rodkowi
odwotawczemu skutku suspensywnego. Rozwigzanie takie miatoby te zalete, ze w
sprawach oczywiscie bezzasadnych nie bytaby przyznawana ochrona tymczasowa,
co pozwolitoby unikng¢ niepotrzebnego przedluzania sytuacji naruszajacej stan
zgodny z prawem. Nie byloby to przy tym novum w polskim postgpowaniu
administracyjnym, poniewaz — jak juz wspomniano — pod rzagdami art. 40 ustawy o

NSA taka wstepna ocena zasadnosci skargi byta juz praktykowana.

W art. 61 § 3 p.p.s.a. wyraznie przewidziano jako przestanke udzielenia
tymczasowej ochrony prawnej konieczno$¢ zaistnienia ryzyka wyrzadzenia
znacznej szkody lub spowodowania trudnych do usunigcia skutkow, bedacych
nastepstwem natychmiastowej wykonalno$ci decyzji administracyjnej. Natomiast
§ 80 ust. 5 VWGO nie zawiera takich przestanek wprost. Jednakze, wedlug
wypracowanego w orzecznictwie i doktrynie modelu stopniowego, przestanki te
nie maja znaczenia w przypadku oczywistej zgodnos$ci z prawem albo oczywistej
wadliwos$ci decyzji administracyjnej. Gdy natomiast wstepna analiza nie pozwala
na jednoznaczne rozstrzygnigcie, to wspomniane dwa aspekty — ryzyko

wyrzadzenia znacznej szkody lub trudnych do odwrocenia skutkéw — powinny
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réwniez zosta¢ uwzglednione w ramach wywazania stusznych intereséw stron

postepowania.

Zgodnie z dominujacym pogladem zaréwno w Polsce, jak i w Niemczech,
sad administracyjny nie dysponuje uznaniem przy podejmowaniu decyzji o
udzieleniu tymczasowej ochrony prawnej na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. oraz § 80
ust. 5 VwGO. W przypadku spetlnienia przestanek ustawowych sad jest
zobowigzany do przywrocenia lub zarzadzenia wstrzymania wykonania
zaskarzonego aktu. W tym miejscu ujawnia si¢ zasadnicza rdznica w obu
porzadkach prawnych w stosunku do tymczasowej ochrony prawnej udzielanej
przez organ administracji publicznej, ktéremu przystuguje w tym zakresie uznanie
administracyjne. Z tego wzgledu nie wydaje si¢ mozliwe pelne zrdéwnanie
przestanek materialnych migdzy sadowa a administracyjng tymczasowg ochrong
prawng, poniewaz organ moze modyfikowaé¢ swoja decyzje poprzez skorzystanie z
uznania. Niemniej jednak, w obu porzadkach prawnych pozadane byloby
przynajmniej czgsciowe ujednolicenie przestanek udzielania tymczasowej ochrony
prawnej przez organ i sad administracyjny, co umozliwitoby uproszczone i bardziej

spojne stosowanie prawa.
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8. Skutki prawne ochrony tymczasowej

W polskim i niemieckim porzadku prawnym skutki prawne przyznania
ochrony prawnej przez sad administracyjny sa tozsame. W obu porzadkach
prawnych pozytywne rozstrzygniecie sadu wywotuje skutek zwieszajacy srodka
odwotawczego. Natomiast skutki rozstrzygnigcia organow administracji publiczne;j
nie s3 tozsame. W prawie niemieckim, zgodnie z § 80 ust. 4 VwGO, organ
administracji  publicznej moze jedynie zawiesi¢ szeroko rozumiang
natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji administracyjnej. Odmiennie przedstawia si¢
sytuacja w prawie polskim, gdyz na gruncie art. 61 p.p.s.a. organ administracji
publicznej ma mozliwo$¢ nadania $rodkowi odwotawczemu  skutku
zawieszajacego. W konsekwencji, w systemie polskim skutki prawne ochrony
przyznawanej przez organ administracyjny i przez sad administracyjny sa
zasadniczo jednakowe.

Jak juz wskazano, dogmatyczna réznica mi¢dzy tymi rozwigzaniami w
prawie niemieckim nie ma jednak wiekszego znaczenia praktycznego. Zarowno
bowiem zawieszenie wykonania decyzji administracyjnej, jak i nadanie lub
przywrécenie srodkowi odwotawczemu skutku zawieszajacego prowadza w istocie
do tego samego rezultatu — uniemozliwiaja natychmiastowg realizacj¢ decyzji
administracyjnej. Réznica migdzy tymi instytucjami ma wigc charakter przede
wszystkim teoretyczny i nie przektada si¢ na odmienno$¢ skutkow prawnych w

praktyce stosowania prawa.
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Z tego wzgledu utrzymywanie odrgbnego rozrdznienia migdzy
zawieszeniem wykonania decyzji a przyznaniem $rodkowi odwotawczemu skutku
suspensywnego wydaje si¢ w niemieckim porzadku prawnym nieuzasadnione. W
celu zapewnienia spdjnosci i jednolito$ci ochrony prawnej udzielanej przez organy
administracyjne oraz sady administracyjne, zasadne byloby rozwazenie przyjecia
rozwigzania analogicznego do modelu polskiego. Pozwolitoby ono zaréwno
organom administracji publicznej, jak i sgdom administracyjnym na nadanie badz
przywrocenie srodkowi odwolawczemu skutku suspensywnego, co zwigkszatoby

przejrzystos¢ systemu i wzmacniato efektywno$¢ ochrony prawnej jednostki.

9. Srodki odwolawcze

Ani przepisy prawa polskiego, ani regulacje niemieckie nie przewiduja
srodka odwotawczego od rozstrzygniecia organu administracji publicznej
odmawiajacej udzielenia ochrony tymczasowej. Wylaczenie mozliwosci
wniesienia $rodka odwolawczego w tego rodzaju sprawach nalezy uznaé za
uzasadnione rozwigzanie ustawodawcze, gdyz nie prowadzi ono do ograniczenia
sadowej ochrony praw jednostki. W prawie niemieckim strona uprawniona moze
ztozy¢ ponowny wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji do organu
administracji publicznej lub wystapi¢ do sadu administracyjnego z wnioskiem o
udzielenie tymczasowej ochrony prawnej na podstawie § 80 ust. 5 VwGO. W
prawie polskim z kolei organ przekazuje wniosek do sagdu administracyjnego, ktory
— w razie nieuwzglednienia wniosku w sprawie ochrony tymczasowej przez organ
administracji publicznej — samodzielnie rozstrzyga o zasadnosci udzielenia ochrony
tymczasowej. Instytucjonalizacja odrgbnego $rodka odwotawczego wobec

odmownego rozstrzygnigcia przez organ administracji publicznej w tym zakresie
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prowadzitaby jedynie do nadmiernego skomplikowania 1 przedluzenia
postgpowania, co pozostawatoby w sprzeczno$ci z celem ochrony tymczasowe;,

jakim jest zapewnienie szybkiej 1 skutecznej ochrony prawne;.

W dalszej perspektywie dostrzegalne sa takze istotne podobienstwa w
konstrukcji $§rodkow odwotawczych wobec sadowych decyzji w przedmiocie
udzielenia ochrony tymczasowej w obu porzadkach prawnych. Zar6wno w prawie
polskim, jak 1 niemieckim przewidziano mozliwo$¢ wniesienia $rodka
odwotawczego, ktory umozliwia instancji wyzszej pelng kontrole merytoryczng
rozstrzygnigcia wydanego przez sad pierwszej instancji. Dodatkowo zar6wno art.
61 § 4 p.p.s.a, jak i § 80 ust. 7 VwGO wprowadzaja mechanizmy pozwalajace
sadowi pierwszej instancji na ponowne odniesienie si¢ do kwestii ochrony
tymczasowej w przypadku zmiany stanu faktycznego lub prawnego — nawet po
wydaniu wczesniejszego rozstrzygnigcia w tym zakresie. Zbiezno$¢ powyzszych
rozwigzan $wiadczy o tym, iz ustawodawcy obu panstw dostrzegli konieczno$¢
zapewnienia wystarczajaco elastycznego, a zarazem efektywnego mechanizmu
ochrony tymczasowej, ktory nie moze ogranicza¢ si¢ wylacznie do klasycznego

modelu instancyjnej kontroli, typowego dla zwyczajnych §rodkéw odwotawczych.
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Rozdzial IV
Tymczasowe zarzadzenie jako element skutecznej ochrony prawnej

1. Wprowadzenie

W systemie tymczasowej ochrony prawnej przewidzianym w niemieckiej
ustawie o postepowaniu sadowoadministracyjnym szczego6lng istotng role odgrywa
srodek tymczasowy w postaci tymczasowego zarzadzenia na podstawie § 123
VwGO. Bez mozliwo$ci jego zastosowania skuteczna ochrona prawna w wielu
przypadkach bytaby niemozliwa, poniewaz do czasu zakonczenia postgpowania
gléwnego mogtoby doj$¢ do nieodwracalnej utraty chronionej prawnie pozycji. Jak
juz wskazano powyzej, zarzadzenie takie moze zosta¢ wydane zasadniczo jedynie
wtedy, gdy w postgpowaniu gtownym dopuszczalna jest skarga o zobowigzanie
organu administracji publicznej do wydania decyzji administracyjnej, skarga o
$wiadczenie lub skarga dotyczaca stosunku prawnego, a wnioskodawca
uprawdopodobnit zar6wno istnienie roszczenia, jak i1 konieczno$¢ wydania

zarzadzenia zabezpieczajacego lub regulujacego.

W polskiej ustawie — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi brak jest wyraznego odpowiednika takiego $rodka. Jedynym
przewidzianym w p.p.s.a. $rodkiem ochrony tymczasowej jest wstrzymanie
wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci na podstawie art. 61 p.p.s.a. Rowniez
wczesniejsze polskie regulacje dotyczace postgpowania sgdowoadministracyjnego
jak ustawa o Najwyzszym Sadzie Administracyjnym czy ustawa o Naczelnym
Trybunale Administracyjnym nie przewidywaly mozliwosci  wydania
tymczasowego zarzadzenia. Nie oznacza to jednak, ze instytucja tymczasowego
zarzadzenia jest calkowicie obca polskiemu porzadkowi prawnemu. Inne

postgpowania sagdowe przewidujg bowiem instrumenty tymczasowego zarzadzenia,
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ktore moga stanowi¢ punkt odniesienia dla rozwazan dotyczacych postgpowania

sagdowoadministracyjnego.

2. Przyklady tymczasowego zarzadzenia w polskim porzadku prawnym
2.1. Zabezpieczenie roszczenia w postepowaniu cywilnym

Kodeks postgpowania cywilnego zawiera szczegdlowe przepisy dotyczace
tymczasowego zabezpieczenia roszczen na czas trwania postgpowania gtdéwnego.
Zgodnie z art. 730 § 1 k.p.c. w postepowaniu cywilnym sad moze udzieli¢
zabezpieczenia roszczenia dochodzonego przed sadem na czas trwania
postgpowania sadowego. Wyrdznia si¢ Srodki zabezpieczajace o charakterze
konserwacyjnym, ktéore maja na celu zachowanie status quo, oraz $rodki o
charakterze nowacyjnym, ktére na czas trwania postgpowania zapewniaja

uprawnionemu okre$lone $wiadczenia lub uprawnienia®®’.

Warunkiem udzielenia zabezpieczenia roszczenia jest wedtug art. 730! § 1
k.p.c uprawdopodobnienie zaro6wno samego roszczenia, jak i odpowiedniego
interesu prawnego. Jak wynika z art. 730! § 2 k.p.c. taki interes prawny w
udzieleniu zabezpieczenia nalezy uzna¢ za spelniony, jezeli brak zabezpieczenia
uniemozliwi lub powaznie utrudni wykonanie orzeczenia wydanego w sprawie lub
w inny sposob uniemozliwi lub powaznie utrudni osiggni¢cie celu postgpowania w
sprawie. Pod wymogiem uprawdopodobnienia roszczenia nalezy natomiast
rozumie¢ konieczno$¢ uprawdopodobnienia faktow, z ktorych jest ono
wywodzone. Uprawdopodobnienie odnosi si¢ przy tym zarowno do okoliczno$ci

faktycznych, jak i do podstawy prawnej roszczenia. Przyjmuje si¢, Ze roszczenie

469 T, Partyk [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Art. 506-1217. Tom II, red. O. M.
Piaskowska, Warszawa 2024, art. 730, nb 2 i nast.



mozna uzna¢ za uprawdopodobnione, jezeli prima facie istnieje szansa na jego
istnienie*’°,

Poniewaz celem postepowania zabezpieczajacego jest zapewnienie
uprawnionemu natychmiastowej tymczasowej ochrony prawnej, art. 737 k.p.c.
przewiduje, ze wniosek o udzielenie zabezpieczenia powinien zosta¢ rozpoznany
bezzwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie tygodnia od dnia jego wptywu do
sadu, chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej. Jezeli jednak przewidziane jest
rozpoznanie wniosku na rozprawie, nalezy ja wyznaczy¢ tak, aby rozprawa mogta
odby¢ si¢ w terminie miesi¢cznym od dnia wplywu wniosku.

Sad moze przy udzieleniu zabezpieczenia zastosowac taki $rodek
zabezpieczajacy, jaki uzna za stosowny, przy czym pozostaje zwigzany granicami
wniosku o udzielenie zabezpieczenia*’!. Jak wynika z art. 755 § 1 pkt 1 k.p.c., sad
moze w celu udzielenia zabezpieczenia migdzy innymi unormowaé prawa i
obowigzki stron lub uczestnikOw postgpowania na czas trwania postgpowania
sadowego. Przepisy te stosuje si¢ roOwniez w postepowaniach posiadajacych
rodowdd publicznoprawny, a mimo tego pozostajacych w kompetencji sadow

powszechnych, np. w sprawach z zakresu ochrony konsumentow*’2.

2.2. Postanowienie tymczasowe w postepowaniu przed Trybunalem

Konstytucyjnym

Rowniez Trybunal Konstytucyjny posiada mozliwos¢ wydania

tymczasowego zarzadzenia. Rowniez w postgpowaniu przed Trybunatem

470 postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 20 wrze$nia 2012 r., 1 ACz 850/12, LEX
nr 1217686.

4711 T. Partyk [w:] Kodeks postepowania cywilnego. .., art. 755, nb. 3.

472 Por. np. Postanowienie SOKIK w Warszawie z dnia 8 stycznia 2019 r., XVII Amz 15/18, LEX
nr 2685112.
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Konstytucyjnym jest przewidziany instrument ochrony tymczasowej. Zgodnie z art.
79 § 1 Ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (UPostTK) Trybunat Konstytucyjny moze wyda¢ postanowienie
tymczasowe o zawieszeniu lub wstrzymaniu wykonania orzeczenia w sprawie,
ktérej dotyczy skarga konstytucyjna, jezeli wykonanie wyroku, decyzji lub innego
rozstrzygnigcia mogloby spowodowa¢ nieodwracalne skutki, wigzace si¢ z duzym
uszczerbkiem dla skarzacego, albo gdy przemawia za tym inny wazny interes
skarzacego lub wazny interes publiczny. UPostTK przewiduje zatem expressis
verbis wydanie postanowienia tymczasowego jedynie w postgpowaniu w sprawie
skargi konstytucyjnej*’®. Postanowienie wydane przez Trybunat Konstytucyjny na
podstawie art. 79 § 1 UPostTK ma charakter konserwacyjny, gdyz przez
wstrzymanie wykonalnosci orzeczenia zachowuje jedynie status quo, a nie reguluje
tymczasowo praw lub obowigzkéw na czas trwania postgpowania.

Niemniej jednak w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjeto
réwniez mozliwo$¢ nowacyjnego zabezpieczenia wniosku wnioskodawcy w
postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym do momentu wydania
ostatecznego orzeczenia w sprawie’’*. Dopuszczalno$¢ prawna takiego
zabezpieczenia wynika z obecnego art. 34 UPostTK, zgodnie z ktorym w zakresie
nieuregulowanym w tej ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu
postepowania cywilnego. Zatem Trybunal moze na podstawie art. 755 § 1 k.p.c.
zabezpieczy¢ wniosek w taki sposob, ,,jaki stosownie do okolicznosci uzna za
odpowiedni”, o ile w zaistnialej sytuacji speliony zostal warunek udzielenia

zabezpieczenia, okreSlony w art. 730' § 2 k.p.c. tzn. ,brak zabezpieczenia

473 Por. szerzej S. Jarosz-Zukowska, Postanowienia tymczasowe w praktyce orzeczniczej Trybunatu
konstytucyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis 2011, s. 69.

474 Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2015, K 34/15,
ipo.trybunal.gov.pl.
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uniemozliwi lub powaznie utrudni wykonanie zapadtego w sprawie orzeczenia”.
Inaczej niz w poprzednich orzeczeniach*’> Trybunal przyjat, ze wyzej wymieniony
art. 79 § 1 UPostTK nie wylacza wydania réwniez innych postanowien
zabezpieczajacych, zwlaszcza gdy przemawia za tym konieczno$¢ zapobiezenia
kryzysowi konstytucyjnemu*’®, T tak przyktadowo w postanowieniu K 34/15
Trybunat  Konstytucyjny  zobowigzal uczestnika  postgpowania, Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej, do powstrzymania si¢ od wszelkich dziatan
zmierzajacych do wyboru se¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego, do czasu
rozpatrzenia przez Trybunal Konstytucyjny wniosku wnioskodawcéw w
postgpowaniu glownym, ktérego przedmiotem byto zbadanie konstytucyjnosci

wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego.

3. Potrzeba wprowadzenia tymczasowego zarzadzenia w polskim
postepowaniu sadowoadministracyjnym

Przedstawione powyzej przyktady pokazuja, ze instytucja tymczasowego
zarzadzenia funkcjonuje w polskim porzadku prawnym i jest stosowana w réznych
postgpowaniach sagdowych. Powstaje zatem pytanie, czy brak analogicznego
instrumentu  w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym nie prowadzi do
ograniczenia skuteczno$ci ochrony prawnej jednostki. Zagadnienie to bylo rowniez
przedmiotem rozwazan w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. W sprawach II
GSK 253/15%"7 oraz 11 GSK 193/15*"® wnioskodawcy ztozyli wnioski o wydanie
zarzadzenia zabezpieczajacego. W postepowaniu gtownym skarzyli oni decyzje

odmawiajace przyznania $srodkow unijnych na rozw6j obszarow wiejskich. Na czas

475 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2006 r., K 4/06, ipo.trybunal.gov.pl.
476 Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2015, K 34/15,
ipo.trybunal.gov.pl.

477 Postanowienie NSA z dnia 26 maja 2015 r., CBOSA.

478 postanowienie NSA z dnia 26 maja 2015 r., CBOSA.
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trwania postgpowania przed NSA domagali si¢ wydania zarzadzenia
zabezpieczajacego, argumentujac, ze istnieje ryzyko wyczerpania $rodkow, co
skutkowatoby brakiem mozliwos$ci uzyskania dofinansowania nawet w przypadku

wygrania sprawy.

NSA uznal, Ze mozliwo$¢ wydania zarzadzenia zabezpieczajacego moze
wynika¢ z bezposredniego stosowania prawa Unii Europejskiej, w $wietle
orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE w sprawach Zuckerfabrik
Stiderdithmarschen*”® oraz Factortame*°., Warunkiem skorzystania z takiego
srodka jest jednak m.in. to, ze sad krajowy ma watpliwosci co do waznosci prawa
unijnego lub zgodnos$ci prawa krajowego z prawem UE i w tym zakresie skierowat

pytanie prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci na podstawie art. 267 TFUE.

Powyzsze stanowisko NSA wskazuje, Ze mozliwo$¢ zastosowania
tymczasowego zarzadzenia w polskim postepowaniu sadowoadministracyjnym ma
charakter wyjatkowy, gdyz jest uzalezniona od spetnienia szczeg6lnych przestanek
wynikajacych z prawa Unii Europejskiej. Podstawowe pytanie, ktore nalezy
obecnie postawi¢, brzmi: czy uznana przez Naczelny Sad Administracyjny
mozliwo$¢ wydania tymczasowego zarzadzenia na czas trwania postgpowania
glownego w polskim postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest wystarczajaca,
aby zapewni¢ osobie poszukujacej ochrony prawnej skuteczng ochron¢ prawna?
Juz przedstawiony powyzej przypadek, ktory byl przedmiotem rozstrzygnigcia
przez NSA, pokazuje, ze tak nie jest. Jezeli skarzacy w postepowaniu gtownym
domaga si¢ uchylenia decyzji, na mocy ktérej odméwiono mu przyznania srodkow

finansowych, to ewentualne uwzglednienie skargi w tym postegpowaniu moze

479 Wyrok ETS z dnia 8 listopada 1990 r., C-143/88 i C-92/89, curia.europa.eu.
480 Wyrok ETS z dnia 19 czerwca 1990 r., C-213/89, curia.europa.eu.
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okaza¢ si¢ bezprzedmiotowe, jesli do tego czasu S$rodki te zostang juz

rozdysponowane.

O wyraznej potrzebie odpowiedniego S$rodka tymczasowego $wiadczy
réwniez ustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadan
finansowanych ze srodkow europejskich w perspektywie finansowej 20212027481,
Ustawa ta reguluje zasady przyznawania $rodkéw unijnych w ramach polityki
spojnosci Unii Europejskiej w oparciu o odpowiednie programy operacyjne. Na jej
podstawie mozliwe jest przeprowadzenie konkursu majacego na celu wybor
projektow do dofinansowania. Z osoba, ktora zgtosita zwycigski projekt, zawierana
jest umowa o dofinansowanie. Osoby, ktorych projekty nie zostalty wybrane w
ramach konkursu, moga — zgodnie z art. 63 ustawy — wnie$¢ §rodek zaskarzenia w

postaci protestu.

Jednakze zgodnie z art. 78 ustawy, mimo trwajacego postgpowania
odwolawczego, instytucja udzielajagca wsparcia moze zawrze¢ umowe o
dofinansowanie z wytonionym beneficjentem. W sytuacji braku odpowiedniego
srodka tymczasowego, ktory na czas trwania postgpowania odwolawczego
zakazywalby zawarcia tej umowy, ochrona prawna osob, ktore nie uzyskaly
dofinansowania, jest w znacznym stopniu ograniczona. Z uwagi na zawarcie
umowy z innym podmiotem, osoby te zostaja trwale wylaczone z mozliwosci
uzyskania $rodkéw w danym postepowaniu, a co najwyzej moga dochodzié

roszczen o charakterze wtornym (np. odszkodowawczym).

W polskiej ustawie — Prawo o postgpowaniu przed sadami

administracyjnymi — art. 145a § 1 przewidziana zostata mozliwo$¢ wydania przez

481 Dz.U. 2022 poz. 1079.
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sad administracyjny orzeczenia merytorycznego. Zgodnie z tym przepisem, sad
moze — jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy — zobowigza¢ organ do
wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob
zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcie, chyba ze rozstrzygnigcie nalezy do

uznania administracyjnego organu*®2,

W przytoczonym wczes$niej przyktadzie, jezeli sad dojdzie do przekonania,
ze stronie skarzacej przyshuguje prawo do uzyskania dofinansowania, uchyli
decyzje odmowng organu i jednoczesnie zobowigze go w wyroku do wydania
decyzji korzystnej dla skarzacego. Zarzadzenie tymczasowe w ramach
postgpowania w sprawie ochrony tymczasowej stanowitoby w takim przypadku
instrument wspomagajacy t¢ kompetencj¢ sadu, wzmacniajac jednocze$nie
efektywnos¢ ochrony sadowej. Jednakze drugi z przytoczonych przyktadéw
pokazuje, ze tymczasowa ochrona prawna skoncentrowana wylacznie na
zobowigzaniu organu do wydania decyzji administracyjnej moze okazaé si¢
niewystarczajaca. Obowigzek wstrzymania si¢ przez organ administracji publicznej
z podpisaniem umowy o dofinansowanie ma bowiem charakter zobowigzania do
zaniechania okre$lonego dziatania. Rowniez w tym zakresie — jak wykazano —
zastosowanie tymczasowej ochrony prawnej wydaje si¢ niezbedne dla zapewnienia

skutecznej ochrony praw jednostki.

Mozliwosci wprowadzenia takiego merytorycznego tymczasowego srodka
ochrony prawnej w postaci zarzadzen tymczasowych nie wydaje si¢ rowniez

sprzeciwia¢ Konstytucja RP. Zgodnie z art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej

482 Por. L. Staniszewska, O potrzebie reformy jurysdykcji sqdéw administracyjnych w sprawach
administracyjnych kar pienigznych — doswiadczenia Polski i Belgii, Panstwo 1 Prawo 2025, nr 10, s.
59, na temat kompetencji merytorycznej sadow administracyjnych w Polsce.
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Polskiej, Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja,
w zakresie okre§lonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publiczne;.
Na tej podstawie, jak rowniez w oparciu o zasade trojpodzialu wiadzy,
formulowany jest czasem poglad, Zze sagdom administracyjnym w Polsce nie
przystuguje kompetencja do merytorycznego rozstrzygania spraw*®®. Stusznie
jednak podnosi si¢, ze kontrola sprawowana na podstawie art. 184 Konstytucji RP
ma charakter sensu largo, co oznacza, ze dopuszcza ona takze ingerencje organu
kontrolujacego w dziatalno$¢ organu kontrolowanego — tak jak ma to miejsce

rowniez w przypadku merytorycznych kompetencji decyzyjnych*®4,

4. Tymczasowe zarzadzenie w austriackim sadownictwie administracyjnym
Aby wskaza¢ mozliwe kierunki rozwoju systemu ochrony prawnej w
polskim sgdownictwie administracyjnym warto odnie$¢ si¢ do doswiadczen innych
panstw, w ktorych rozwazano wprowadzenie tymczasowego zarzadzenia w
postgpowaniu  sagdowoadministracyjnym. Jako przyklad moze postuzy¢
sadownictwo administracyjne w Austrii. W ramach reformy z 2012 r.
wprowadzono tam dwuinstancyjne sagdownictwo administracyjne oraz przyznano
sagdom kompetencj¢ do podejmowania merytorycznych rozstrzygniec.
Rownoczesnie dyskutowano nad mozliwoscia ustanowienia tymczasowych
srodkow ochrony prawnej. Zgodnie z art. 130 wust. 4 zd. 2 Bundes-
Verfassungsgesetz  (Federalna Ustawa Konstytucyjna, B-VG)*°, sad

administracyjny orzeka co do istoty sprawy, jezeli stan faktyczny istotny dla sprawy

483 K. Szczurek, Artykut 145a § 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi
Jjako podstawa do wydania wyroku przesqdzajgcego merytorycznie o sposobie rozstrzygniecia lub
zatatwienia sprawy administracyjnej, Acta Universitatis Wratislaviensis 2016 No 3705, s. 151.

484 tamze

485 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 1920 r., Bundesgesetzblatt fiir die Republik Osterreich 1/1920.
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zostal ustalony lub jego ustalenie przez sad administracyjny lezy w interesie

szybko$ci postgpowania badz wigze si¢ ze znaczng oszczednoscia kosztow.

Kompetencja do merytorycznego orzekania zostalta w ramach reformy z
2012 roku przyznana rowniez drugoinstancyjnemu Najwyzszemu Sadowi
Administracyjnemu (Verwaltungsgerichtshof), ktory zgodnie z § 42 ust. 4
Verwaltungsgerichtshofgesetz (ustawa o Najwyzszym Sadzie Administracyjnym,
VwGG)* moze rozstrzygaé sprawe merytorycznie, jezeli jest ona dojrzata do
rozstrzygnigcia, a merytoryczne rozstrzygnigcie lezy w interesie prostoty,

celowosci 1 oszczednosci kosztow*®,

W ministerialnym projekcie ustawy wykonawczej do reformy sagdownictwa

administracyjnego z 2012 1.8

przewidywano rowniez przyznanie sadom
administracyjnym oraz Najwyzszemu Sadowi Administracyjnemu uprawnienia do
wydawania, na wniosek strony, postanowien tymczasowych stuzacych
zabezpieczeniu jej interesow prawnych (§ 22 ust. 1 1 § 30a ministerialnego

projektu). Rozwigzanie to nie zostalo jednak przyjete w ostatecznym ksztalcie

ustawy.

W ramach zgtaszanych uwag wskazywano, ze potrzeba stosowania takich
srodkow tymczasowych w postgpowaniu administracyjnym wystepuje jedynie
wyjatkowo, dlatego celowe byloby ich uregulowanie w materialnym prawie
administracyjnym**°, RzeczywiScie, austriackie prawo materialne przewiduje

punktowo mozliwo$¢ wydania postanowienia tymczasowego. Przyktadowo w

486 Ustawa z dnia 20 grudnia 1984 r., Bundesgesetzblatt fiir die Republik Osterreich 10/1985.

7 A. Krawczyk, Reforma sgdownictwa administracyjnego w Austrii, Pafistwo i Prawo 2013, z. 4,
s. 31.

488 Verwaltungsgerichtsbarkeits-Ausfiihrungsgesetz 2012 (420/ME).

489 Stanowisko Urzedu Rzgdu Krajowego Styrii z dnia 29 pazdziernika 2012, nr 14/SN-420/ME, s.
4.

194



prawie zamowien publicznych moze zosta¢ wydane takie postanowienie w celu
czasowego wstrzymania udzielenia zamodwienia przedsiebiorcy — do czasu

rozstrzygnigcia odwotania od decyzji o udzieleniu zamowienia.

Za niekorzystne nalezy uzna¢ to, ze austriacki ustawodawca w ramach
reformy sadownictwa administracyjnego z 2012 roku, mimo wprowadzenia
reformatoryjnej (merytorycznej) kompetencji orzeczniczej sagdow
administracyjnych, zrezygnowal z mozliwosci ustanowienia tymczasowego srodka
ochrony prawnej. Propozycja ograniczenia si¢ do uregulowania takiej mozliwosci
w prawie materialnym wydaje si¢ niewystarczajaca. Prowadzi to bowiem do utraty
koniecznej elastyczno$ci i jednolito$ci tego instrumentu— mozna bowiem zaktadac,
ze kazda regulacja w prawie materialnym bedzie przewidywac odmienne przestanki
jego zastosowania. Analiza doswiadczen austriackich pokazuje, ze polski system
ochrony tymczasowej mogltby zosta¢ wzbogacony o analogiczny $rodek w postaci

tymczasowego zarzadzenia, co zostanie oméwione w podsumowaniu niniejszej

pracy.
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Podsumowanie oraz wnioski de lega lata i de lege ferenda

Punktem wyjscia niniejszego opracowania bylo pytanie sformutowane we wstepie:

Jakie rozwigzania w zakresie ochrony tymczasowej przewidujg polska i
niemiecka procedura sqdowoadministracyjna w celu realizacji prawa do
skutecznej ochrony prawnej jako wyrazu gwarancji skutecznej drogi

sgdowej?

W $wietle powyzszych rozwazan na to pytanie mozna odpowiedzie¢ w nast¢pujacy

Sposob:

Zarowno niemiecka, jak 1 polska procedura sgdowoadministracyjna
przewiduja $rodki tymczasowej ochrony prawnej, zabezpieczajace sytuacje
jednostki przed skutkami dziatan administracyjnych az do wydania rozstrzygnigcia
w postgpowaniu gtéwnym. Oba systemy realizujg prawo do skutecznej ochrony

prawnej, cho¢ w r6znym zakresie.

Gdy strona postgpowania domaga si¢ uchylenia decyzji administracyjnej,
regulacje postepowania sgdowoadministracyjnego w Polsce i w Niemczech
opieraja si¢ na dwdch zasadniczo odmiennych koncepcjach. W prawie niemieckim
obowigzuje zasada suspensywnosci srodka odwotawczego, podczas gdy w prawie
polskim dominuje zasada natychmiastowej wykonalnosci zaskarzonego aktu lub
czynno$ci. W konsekwencji, natychmiastowa wykonalno$¢ jest w Niemczech

wyjatkiem, a w Polsce wyjatkiem jest zawieszenie wykonania.

Ze wzgledu na jednoznaczne brzmienie polskiej regulacji odnoszacej si¢ do
wstrzymania wykonalno$ci, ochrona tymczasowa w art. 61 p.p.s.a. obejmuje

jedynie takie akty, ktore nakazuja lub zakazujg adresatom okreslonego zachowania.
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W Niemczech ustawodawca przewidziat ogélng regule, ze wniesienie odwotania
lub skargi o uchylenie niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej wywoluje
skutek zawieszajacy. Obejmuje przy tym takze konstytutywne akty uprawniajace i

akty deklaratoryjne.

Kolejna réznica dotyczy sytuacji, gdy strona domaga si¢, aby sad
administracyjny zobowigzal organ administracji publicznej do okreslonego
dziatania lub zaniechania — czyli wydal rozstrzygnigcie merytoryczne. W tym
zakresie jedynie niemieckie prawo przewiduje mozliwo$¢ zastosowania
tymczasowych srodkéw ochrony prawnej w postaci zarzadzenia regulujacego oraz
zarzadzenia zabezpieczajacego. Cho¢ polskie postgpowanie
sadowoadministracyjne dopuszcza merytoryczne rozstrzygnigcie przez sad,
ustawodawca nie przewidzial analogicznego mechanizmu w ramach tymczasowej

ochrony prawne;.

W Niemczech uwzglednia si¢ wynik postepowania gléwnego w
sumarycznej ocenie przestanek udzielenia ochrony tymczasowej, podczas gdy w
Polsce ochrona tymczasowa zalezy jedynie od szeroko pojetych skutkow
natychmiastowej wykonalno$ci, niezaleznie od dopuszczalnosci i1 zasadnosci
skargi. W obu systemach przestanki udzielania ochrony tymczasowej przez organ
administracji publicznej oraz sad administracyjny nie sa ani jednolite, ani jasno

okreslone w przepisach ustawowych.

Biorac pod uwage powyzsze cechy obu systeméw prawnych, regulacja
niemiecka zapewnia pelniejszg realizacj¢ prawa do skutecznej ochrony prawnej w
postgpowaniu dotyczacym ochrony tymczasowej. Obejmuje ona nie tylko

mozliwo$¢ wydania tymczasowego zarzadzenia, ktore zabezpiecza prawa
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uczestnika postgpowania na czas trwania procesu, lecz takze odnosi si¢ do

konstytutywnych aktow uprawniajacych oraz aktow deklaratoryjnych.

Sumaryczne badanie szans powodzenia postgpowania w Niemczech moze
wydhuza¢ postgpowanie 1 ogranicza¢ skutecznos$¢ ochrony tymczasowej. Polska
regulacja, z uwagi na brak takiego sumarycznego badania wydaje si¢ pod tym
wzgledem korzystniejsza. Jednak wstrzymanie wykonania aktu jawnie zgodnego z

prawem budzi watpliwos$ci w kontek$cie zasady legalizmu oraz panstwa prawnego.

Niemiecka regula suspensywnosci §rodka odwotawczego jest ostabiona
przez liczne przepisy szczegolne, ktore przewiduja natychmiastowa wykonalno$é
w okreslonych sytuacjach. Wobec tak licznych wyjatkéw bardziej spojna i
przejrzysta wydaje si¢ polska regulacja, ktéra — poza nielicznymi wyjatkami —
przyjmuje zasad¢ natychmiastowej wykonalnosci decyzji administracyjnej, co
czyni ja korzystniejsza dla uczestnika postgpowania pod wzgledem

przewidywalnosci 1 jednoznaczno$ci stosowanych zasad.

W obu systemach skuteczno$¢ ochrony tymczasowej oslabia brak
jednolitych 1 jasno okre$lonych przestanek jej udzielenia. Dotyczy to zaréwno
ochron¢ tymczasowa udzielang przez organ administracji publicznej, jak 1 sad

administracyjny.

Na podstawie przeprowadzonego badania poréwnawczego niemieckiego i
polskiego systemu ochrony tymczasowej mozna sformutowaé postulaty de lege
ferenda. Obejmuja one zar6wno mozliwosci adaptacji niemieckich rozwigzan
proceduralnych, jak i wnioski wynikajace z analizy polskiego systemu, majace na
celu zwiekszenie skutecznos$ci ochrony prawnej jako wyrazu gwarancji skutecznej

drogi sadowe;.
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Jednym z rozwigzan niemieckiego systemu ochrony tymczasowej, ktore
mogloby zosta¢ rozwazone w polskim porzadku prawnym, jest mechanizm
sumarycznej oceny szans powodzenia postepowania gtéwnego. Obecne przepisy
polskie takiej oceny nie przewiduja. Z perspektywy de lege ferenda mogloby to
stanowi¢ warto§ciowe uzupetnienie dotychczasowych regulacji proceduralnych.
Mechanizm ten pozwalatby na wczesne wyeliminowanie srodkéw odwotawczych,
ktore w sposdb oczywisty pozbawione sa realnych szans powodzenia. W
konsekwencji umozliwiloby to szybsze przywrdcenie stanu zgodnego z prawem

oraz usprawnienie postgpowania przed sadami administracyjnymi.

Jak wskazano w niniejszym opracowaniu, w obu systemach dostrzec mozna
niedostatki w zakresie materialnych przestanek udzielania tymczasowej ochrony
prawnej — zarOwno przez organy administracji publicznej, jak i przez sady
administracyjne. Przestanki te r6znig si¢ migdzy soba — inne przewiduje ochrona
tymczasowa udzielana przez organ administracji publicznej, a inne ochrona
przyznawana przez sad administracyjny. Nie zawsze sg one réwniez jednoznacznie
uregulowane ustawowo, co pozostawia znaczng swobode interpretacyjng w

praktyce stosowania prawa.

W zwigzku z tym de lege ferenda nalezatloby postulowaé ujednolicenie
regulacji dotyczacych tymczasowej ochrony prawnej udzielanej przez organy
administracji publicznej i sady administracyjne oraz bardziej precyzyjne okreslenie
materialnych przestanek jej stosowania. Takie ujednolicenie mogloby polegaé
mi¢dzy innymi na zmianie art. 61 p.p.s.a., poprzez catkowite skreslenie § 2 i
nadaniu obecnemu § 3 brzmienia umozliwiajagcego wyrazne okreslenie zakresu
przedmiotowego i przestanek materialnych administracyjnej i sadowej ochrony

tymczasowej. Wprowadzenie takiej regulacji stanowitoby istotne utatwienie
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zardbwno dla podmiotow poszukujacych ochrony prawnej, jak i dla organow

administracji publicznej oraz sgdéw administracyjnych stosujacych prawo.

Majac powyzsze na uwadze, mozna nada¢ art. 61§ 3 p.p.s.a. nastepujace

brzmienie:

Wtasciwy organ, a po przekazaniu sqdowi skargi — sqd, moze na
wniosek skarzgcego wydac postanowienie o wstrzymaniu wykonania w
calosci lub w czesci aktu lub czynnosci, o ktorych mowa w § 1, jezeli
zachodzi  niebezpieczenstwo  wyrzqdzenia  znacznej  szkody  lub
spowodowania trudnych do odwrocenia skutkow, chyba ze skarga jest
oczywiscie niedopuszczalna lub bezpodstawna. Przepis ten nie ma
zastosowania do przepisow prawa miejscowego, ktore weszly w zZycie, chyba

Ze ustawa szczegolna wylqcza wstrzymanie ich wykonania.

Nowo wprowadzona w polskim postgpowaniu sagdowoadministracyjnym
mozliwo$¢ orzekania merytorycznego w art. 145a § 1 p.p.s.a. nie zostala
uzupetiona o adekwatne mechanizmy ochrony tymczasowej. Powoduje to istotne
ograniczenie konstytucyjnie zagwarantowanego prawa do skutecznej ochrony
prawnej, poniewaz brak dostgpu do $rodkéw tymczasowych moze sprawié, ze
rozstrzygnigcie sprawy gltéwnej — z uwagi na uptyw czasu — okaze si¢ dla strony

bezprzedmiotowe.

W tym zakresie de lege ferenda zasadne jest podjecie dziatan legislacyjnych
przez polskiego ustawodawce 1 wprowadzenie odpowiednich $rodkoéw
tymczasowych do polskiego postepowania sgdowoadministracyjnego. Jak

wykazano w niniejszym opracowaniu, w polskim systemie prawnym istnieja
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odpowiednie wzorce regulacyjne — zarowno w postepowaniu cywilnym, jak i w

postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Na gruncie obecnie obowigzujacej polskiej ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi — mozliwe byloby rozszerzenie zakresu
tymczasowej ochrony prawnej poprzez wprowadzenie zarzadzenia tymczasowego.
Podstawowym warunkiem tymczasowego uregulowania stosunku prawnego
migdzy organem administracji publicznej a osoba poszukujaca ochrony prawnej
jest merytoryczna kompetencja sadu, czyli uprawnienie do rozstrzygania sprawy co

do istoty.

Skoro sad administracyjny posiada w okre$lonych przypadkach
kompetencje do wydania wigzacego rozstrzygni¢cia w postepowaniu gtownym —
nie tylko w przedmiocie uchylenia decyzji administracyjnej, lecz takze w zakresie
okreslenia sposobu jej wydania — to tym bardziej, a maiore ad minus, powinien
dysponowaé analogiczng kompetencja w postgpowaniu dotyczacym udzielenia

ochrony tymczasowe;.

W postepowaniu dotyczacym ochrony tymczasowej kompetencja sadu
administracyjnego nie polegataby na ostatecznym przesadzeniu tresci przyszlej
decyzji administracyjnej, lecz jedynie na czasowym — obowigzujacym do
zakonczenia postgpowania gtéwnego — uregulowaniu stosunku prawnego miedzy
organem administracji publicznej a jednostka. W praktyce zastosowanie
postanowienia zabezpieczajacego mogloby przybiera¢ rézne formy, w zaleznosci
od charakteru sprawy bedacej przedmiotem postepowania
sagdowoadministracyjnego. Przykladowo sad moglby zobowigzaé organ do

utrzymania rezerwy $rodkow finansowych do czasu zakonczenia postgpowania
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glownego — srodkow, ktore w razie uwzglednienia skargi przypadtyby skarzacemu.
Podobnie sad moglby orzec, ze do czasu zakonczenia postgpowania gtdéwnego nie
dojdzie do zawarcia umowy o dofinansowanie z konkurencyjnym podmiotem, tak
aby strona poszukujaca ochrony prawnej zachowala realng szans¢ uzyskania
$wiadczenia w przypadku pozytywnego rozstrzygnigcia postepowania glownego.
W przypadku gdy strona domaga si¢ przyjecia na studia, a uczelnia odmowita jej
przyjecia, sad administracyjny moglby natomiast wydaé postanowienie
zabezpieczajace polegajace na czasowym przyjeciu na uczelni¢ na okres trwania

postepowania gtdéwnego.

W zwiagzku z tym zasadne jest postulowanie wprowadzenia w polskim
postgpowaniu sagdowoadministracyjnym S$rodka ochrony tymczasowej w postaci
postanowienia zabezpieczajacego. Kompetencja taka — jak wykazano — mie$citaby

si¢ w konstytucyjnie wyznaczonych ramach wtasciwosci sadéw administracyjnych.

Wzorujac si¢ na rozwigzaniach przyjetych w polskim postepowaniu
cywilnym, postanowienie zabezpieczajace mogloby zosta¢ sformulowane w

nastepujacy sposob:

1. Sgd moze na wniosek strony wydaé tymczasowe postanowienie
zabezpieczajgce jej roszczenie, jezeli uprawdopodobni ona istnienie

roszczenia oraz interes prawny w jego wydaniu.

2. Postanowienie, o ktorym mowa w pkt 1, sqd moze zmieni¢ lub uchyli¢ w

kazdym czasie, w razie zmiany okolicznosci.

3. Postanowienie, o ktorym mowa w pkt 1, sqd moze wydac¢ na posiedzeniu

niejawnym.
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4. Postanowienie to traci moc z dniem:1) wydania przez sqd orzeczenia
uwzgledniajgcego skarge,; 2) uprawomocnienia si¢ orzeczenia oddalajgcego

skarge.

Regulacja ta nie petnitaby wylacznie funkcji wspierajacej wobec art. 145a
§ 1 p.p.s.a., zabezpieczajac w toku postgpowania sgdowoadministracyjnego
uprawnienia wynikajace z wydania zadanej decyzji administracyjnej. Konieczne
wydaje si¢ rowniez uzupetnienie systemu ochrony tymczasowej przewidzianego w
art. 61 p.p.s.a. 0 mechanizm zapewniajacy ochrong tymczasowa w odniesieniu do
aktow 1 czynno$ci administracyjnych, ktore nie cechujg si¢ wykonalnoscig. Jak
wykazano, obecna regulacja nie obejmuje wstrzymania wykonania decyzji
administracyjnych o charakterze konstytutywnym ani deklaratoryjnym. Wydanie
postanowienia zabezpieczajacego w odniesieniu do tego rodzaju decyzji mogloby
skutkowa¢ czasowym zakazem ich realizacji do momentu rozstrzygnigcia
postgpowania gléwnego. Wprowadzenie s$rodka tymczasowego w postaci
postanowienia zabezpieczajacego mogloby zatem w istotny sposob uzupetnic
istniejacy system ochrony prawnej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym oraz
zapewni¢ skuteczng ochrong tymczasowa takze w odniesieniu do aktéw i czynnos$ci

administracyjnych, ktore nie cechujg si¢ wykonalno$cig.

Podsumowujac przeprowadzong analiz¢ prawnoporéwnawcza, mozna
stwierdzi¢, ze zaro6wno polski, jak 1 niemiecki system postgpowania
sagdowoadministracyjnego przewiduja mechanizmy ochrony tymczasowej stuzace
zabezpieczeniu sytuacji prawnej jednostki do czasu rozstrzygnigcia postgpowania
gléwnego. Oba porzadki prawne realizuja zatem zasade¢ skutecznej ochrony
prawnej, jednak czyniag to przy wykorzystaniu odmiennych konstrukcji

systemowych oraz réznego zakresu instrumentow procesowych. Przeprowadzona
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analiza komparatystyczna pokazuje jednocze$nie, ze pomimo istotnych roznic
strukturalnych oba modele moga stanowi¢ dla siebie wzajemne zrodto inspiracji
legislacyjnych, a adaptacja wybranych rozwigzan drugiego systemu moze
przyczyni¢ si¢ do dalszego zwigkszenia skutecznosci ochrony tymczasowej w

postepowaniu sgdowoadministracyjnym.
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Postanowienie NSA z dnia 9 wrze$nia 2004 r., OZ 406/04, CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 2005 r., OZ 1123/04, CBOSA.
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10.

11

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Postanowienie NSA z dnia 28 kwietnia 2005 r., II OZ 184/05, CBOSA.
Postanowienie NSA z dnia 31 marca 2005 r., I OZ 155/05, CBOSA.
Postanowienie NSA z dnia 29 lipca 2005 r., I FSK 182/05, CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 6 pazdziernika 2005 r., I OZ 795/05, CBOSA.

. Postanowienie NSA z dnia 18 pazdziernika 2005 r., I1 OZ 910/05, CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 10 lutego 2006 r., IT OZ 102/06, CBOSA.
Postanowienie NSA z dnia 6 czerwca 2006 r., II FSK 250/05, CBOSA.
Postanowienie NSA z dnia 17 lipca 2006 r., I FZ 281/06, CBOSA.
Postanowienia NSA z dnia 6 grudnia 2006 r., I OZ 1352/06, CBOSA.
Postanowienie NSA z dnia 23 marca 2007 r., I OZ 185/07, CBOSA.
Uchwata Sktadu Siedmiu S¢dziow NSA z dnia 16 kwietnia 2007 r., I GPS
1/07, CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 30 stycznia 2008 r., I OZ 28/08, CBOSA.
Uchwala Sktadu Siedmiu S¢dziow NSA z dnia 21 lipca 2008 r., I OPS 4/08,
CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 7 sierpnia 2008 r., IT OZ 790/08, CBOSA.

. Postanowienie NSA z dnia 19 grudnia 2008 r., Il FZ 588/08, CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 18 sierpnia 2009 r., Il OZ 665/09, LEX nr
552936.

Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn.
akt IT FPS 9/08, CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 20 pazdziernika 2009 r., I OZ 892/09, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2010 r., I OSK 1134/09, LEX nr 597140.
Postanowienie NSA z dnia 11 stycznia 2011 r., Il OSK 1835/10, CBOSA.

Postanowienie NSA z dnia 11 maja 2011 r., I OZ 403/11, CBOSA.
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28. Postanowienie NSA z 27 wrzesnia 2011 r., 1 OZ 722/11, CBOSA.

29. Postanowienie NSA z dnia 30 wrze$nia 2011 r., I OSK 1827/11, CBOSA.

30. Postanowienie NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., Il OZ 1278/11, CBOSA.

31. Postanowienie NSA z dnia 18 marca 2013 r., I OSK 440/11, CBOSA.

32. Postanowienie NSA z 18 marca 2014 r., II OZ 250/14, LEX nr 1447295.

33. Postanowienie NSA z dnia 8§ maja 2014 r., I[1 OZ 420/14, CBOSA.

34. Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziow NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., I OPS
14/13, CBOSA.

35. Postanowienie NSA z dnia 22 lipca 2014 r., Il FZ 713/14.

36. Postanowienie NSA z dnia 4 listopada 2014 r., IT GSK 2522/14, CBOSA.

37. Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2014 r., I OSK 1677/14, LEX nr 1772399.

38. Postanowienie NSA z dnia 13 stycznia 2015 r., I GZ 916/14, CBOSA.

39. Postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2015 r., I OZ 1399/14, CBOSA.

40. Postanowienie NSA z dnia 21 stycznia 2015 r., Il GZ 932/14, CBOSA.

41. Postanowienie NSA z dnia 1 kwietnia 2015 r., I OZ 218/15, CBOSA.

42. Postanowienie NSA z dnia 26 maja 2015 r., I GSK 193/15, CBOSA.

43. Postanowienie NSA z dnia 26 maja 2015 r., I GSK 253/15, CBOSA.

44. Postanowienie NSA z dnia 28 pazdziernika 2015 r., 1 OZ 1377/15, CBOSA.

45. Postanowienie NSA z dnia 30 pazdziernika 2015 r., II OZ 1024/15,
CBOSA.

46. Postanowienie NSA z dnia 12 pazdziernika 2016 r., II OZ 1093/16,
CBOSA.

47. Postanowienie NSA z dnia 8 marca 2017 r., I GZ 130/17, CBOSA.

48. Postanowienie NSA z dnia 15 grudnia 2017 r., Il OSK 1219/17, CBOSA.

49. Postanowienie NSA z dnia 8 maja 2018 r., Il OZ 420/14, CBOSA.



50. Wyrok NSA z 21 czerwca 2018 r., sygn. akt II OSK 1548/18, LEX nr
2513909.

51. Postanowienie NSA z dnia 19 pazdziernika 2018 r., I GSK 3060/18,
CBOSA.

52. Postanowienie NSA z dnia 11 kwietnia 2019 r., I GSK 447/19, CBOSA.

53. Postanowienie NSA z dnia 2 lutego 2020 r., Il OSK 213/20, CBOSA.

54. Postanowienie NSA z dnia 23 lutego 2022 r., I OZ 579/21, CBOSA.

55. Postanowienie NSA z dnia 2 lutego 2023 r., Il OSK 110/23, CBOSA.

56. Postanowienie NSA z dnia 28 wrzes$nia 2023 r., II OZ 544/23, CBOSA.

57. Postanowienie NSA z dnia 13 pazdziernika 2023 r., I OSK 2034/22,
CBOSA.

58. Postanowienie NSA z dnia 31 pazdziernika 2023 r., I GSK 1141/23,
CBOSA.

59. Uchwata Sktadu Siedmiu S¢dziow NSA z dnia 13 listopada 2023 r., IT GPS
2/22; CBOSA.

60. Postanowienie NSA z dnia 15 grudnia 2023 r., Il FZ 620/23, CBOSA.

61. Postanowienie NSA z dnia 13 lutego 2024 r., I OSK 159/24, CBOSA.

62. Postanowienie NSA z dnia 20 lutego 2024 r., I1 GZ 20/24, CBOSA.

63. postanowienie NSA z dnia 21 lutego 2024 r., II1 OZ 70/24, CBOSA.

64. Postanowienie NSA z dnia 29 lutego 2024 r., I FZ 305/23, CBOSA.

Wyroki i postanowienia Wyzszych Sadow Administracyjnych:

1. Postanowienie WSA w Szczecinie z dnia 17 lutego 2010 r., IT SA/Sz

1180/09, CBOSA.
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10.

11

12.

13.

14.

Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 28 czerwca 2010 r., I SA/Gd 559/10,
CBOSA.

Postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 10 stycznia 2011 r., II SA/Bd
1281/10, CBOSA.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2011 r., VIl SA/Wa 1335/11,
CBOSA.

Postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 13 lutego 2013 r., Il SA/O1 1365/12.
Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 lipca 2014 r., II SA/G1428/14, CBOSA.
Postanowienie WSA w Poznaniu z 10 kwietnia 2015 r., I SA/Po 298/15,
CBOSA.

Postanowienie WSA w Lublinie z 11 maja 2016 r., III SA/Lu 288/16,
CBOSA.

Postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 6 kwietnia 2017 r., I SA/Bk
145/17, LEX nr 2266904.

Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 19 kwietnia 2017 r., III SA/Kr

147/04, CBOSA.

. Postanowieniec WSA w Warszawie z dnia 21 wrzesnia 2017 r., IV SA/Wa

999/17, CBOSA.

Postanowienie WSA w Rzeszowie wie z dnia 24 wrzes$nia 2017 r., I SA/Rz
439/10, CBOSA.

Postanowienie WSA w Lublinie z dnia 20 czerwca 2018 r., I SA/Lu 409/18,
CBOSA.

Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 31 pazdziernika 2019 r., II SA/Kr

995/18, CBOSA.
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15. Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 29 listopada 2019 r., IIT SA/L.d 880/19,
CBOSA.

16. Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 14 kwietnia 2021 r., I SA/L.d 283/21,
CBOSA.

17. Wyrok NSA z 27 lutego 2024 r., I OSK 2308/23, CBOSA.

18. Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 28 lutego 2023 r., III SA/Kr
1534/22, CBOSA.

19. Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 5 wrzes$nia 2023 r., I SA/Rz 271/23,
CBOSA.

20. Postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 6 wrzesnia 2023 r., III SA/Wr
846/22, CBOSA.

21. Postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 7 marca 2024 r., I SAB/Wr

161/23.

Wyroki i postanowienia Naczelnych Sadow Administracyjnych dla krajow

zwiazkowych:

1. Postanowienie OVG Berlin z dnia 25 marca 1976 r., V S 27.76, juris.

2. Postanowienie OVG Rheinland-Pfalz z dnia 31 maja 1976 ., 1 B 2/76, NJW
1977, s. 595.

3. Postanowienie VGH Miinchen z dnia 3 lipca 1980 r., 7 CE 80 A.825,
BeckRS 1980, 108645.

4. Wyrok VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 5 pazdziernika 1982 r., VBIBW

1984, s. 86.



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.
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Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 25 stycznia 1983 r., 14 OVG B
58/82, DVBIL. 1983, s. 356.

Postanowienie VGH Miinchen z dnia 23 lipca 1987 r., 23 CS 87.0049,
NVwZ-RR 1988, 127.

Postanowienie Hessischer VGH z dnia 23 listopada 1987, 2 TG 3079/87,
NVwZ 1989, s. 171.

Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 4 sierpnia 1988, 10 S
1283/88, NVwZ-RR 1989, s. 588.

Postanowienie OVG Berlin z dnia 15 marca 1989 r.,2 S 1/89, NVwZ 1991,
s. 899.

Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 29 grudnia 1989 r., Bs VI 93/89,
juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 29 grudnia 1989 r., 11 B
3614/89, juris.

Postanowienie OVG Rheinland-Pfalz z dnia 19 grudnia 1990 r., 1 D
12325/90, juris.

Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 24 stycznia 1991 r., 8 S
112/91, NVWZ-RR 1992, s. 348.

Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 11 czerwca 1991, 8 S
1385/91, NVwZ-RR 1992, s. 273.

Postanowienie OVG Schleswig-Holstein z dnia 19 czerwca 1991r., 4 M
43/91, juris.

Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 24 czerwca 1991 r., Bs III

193/91, NVWZ-RR 1992, s. 22.



17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

Postanowienie OVG Schleswig-Holstein, z dnia 30 lipca 1991 r., 4 M
116/91, NVWZ-RR 1992, s. 387.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 4 marca 1992, 9 B
3839/91, NVwZ 1993, 202.

Postanowienie Bayerischer VGH, z dnia 7 kwietnia 1992 r., 7 CE 92.10001,
juris.

Postanowienie Bayerischer VGH VGH z dnia 28 kwietnia 1992 r., 21 CE
92.949, NVwZ-RR 1993, s. 54.

Wyrok OVG Berlin z dnia 9 lipca 1992 r., 6 B 58.90, juris.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 16 lipca 1992 r., 3 CE 92.1143,
BeckRS 1992, 893.

Postanowienie Séchsisches OVG z dnia 26 sierpnia 1992 r., I S 150/92,
LKV 1993, s. .97

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 6 wrzesnia 1992 r., 25 B
1507/94, NVwZ-RR 1995, s. 278.

Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 13 lipca 1993, Bs IV 110/93,
juris.

Postanowienie Hessischer VGH z dnia 4 sierpnia 1993, 1 TG 1460/93,
NVwZ 1994, s. 398.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 15 listopada 1993 r., 22 CS
93.1481, NVWZ-RR 1994, s. 471.

Postanowienie Bayerischer VGH VGH z dnia 13 grudnia 1993 r., 12 CE
93.3179, juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 17 marca 1994 r., 15 B

3022/93, juris.
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30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.
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Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 30 kwietnia 1994 r., 1 S
1144/94, juris.
Postanowienie OVG Mecklenburg-Vorpommern z dnia 22 czerwca 1994 r.,

1 M 94/94, juris.

Postanowienie Hessischer VGH z dnia 23 sierpnia 1994 r., 1 TG 2086/94,
juris.

Postanowienie Hessischer VGH z dnia 2 lipca 1996 r., 1 TG 1445/96, juris.
Postanowienie OVG Berlin z dnia 13 marca 1996 r., 7 NC 147/95, NVwZ
1996, 1239.

Postanowienie Sachsisches OVG z dnia 15 sierpnia 1996 r., 3 S 465/96,
LKV 1997, s. 229.

Postanowienie VGH Miinchen z dnia 26 sierpnia 1996 r., 1 CE 96.2081.
Postanowienie Hessischer VGH z dnia 5 wrze$nia 1997 r., 7 TG 3133/97,
nb. 19, juris.

Postanowienie OVG Berlin z dnia 3 lutego 1998 r., 8 S 184-97, NVwZ-RR
1999, s. 212.

Postanowienie OVG Berlin z dnia 15 maja 1998 r., 6 SN 75/98, NVwZ-
Beilage 1998, s. 91.

Postanowienie Bayerischer VGH, z dnia 16 grudnia 1998 r., 7 ZE 98.3115,
NVWZ-RR 1999, s. 641.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 11 lutego 2000 r., 13 B
1891/99, juris.

Postanowienie Thiiringer OVG z dnia 27 kwietnia 2000 r., 4 ZKO 704/98,
BeckRS 2000, 17581.

Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 22 grudnia 2000 r., 13 S

2540/99, juris.
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44. Postanowienie Bayerischer VGH VGH z dnia 15 marca 2001, 10 ZE 01.320,
juris.

45. Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 1 lipca 2002, 10 B 788/02,
juris.

46. Postanowienie Hessischer VGH z dnia 3 grudnia 2002 r., 8 TG 2413/02,
juris.

47. Postanowienie Hessischer VGH z dnia 22 maja 2003, 9 TG 1187/03,
NVwZ-RR 2003, s. 814.

48. Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 11 sierpnia 2003, NC 9 S
28/03, NVwZ-RR 2004, s. 37.

49. Postanowieniec OVG Rheinland-Pfalz z dnia 22 wrze$nia 2003, 2 B
11357/03, juris.

50. Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 14 kwietnia 2004 r., 16 B
461/04, juris.

51. Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 18 maja 2004 r., 15 B
748/04, juris.

52. Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 24 listopada 2004 r., 12 CE
04.2057, juris.

53. Postanowienie OVG Schleswig-Holstein z dnia 22 sierpnia 2005 r., 2 MB
30/05, NVwZ 2006, 363.

54. Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 29 grudnia 2005 r., 11 CS 05.826,
juris.

55. Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 14 lutego 2006 r., 24 CE 06.40,

juris.



56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

Postanowienie Saarldndisches OVG z dnia 30 marca 2006 r., 1 W 19/06,
juris.

Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 13 listopada 2006 r., 1 ME
166/06, juris.

Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 18 stycznia 2007 r., 10 ME
44/07, nb. 5, juris.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 24 kwietnia 2007 r., 22 M
07.40006, juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 24 sierpnia 2007 r., 19 B
689/07.

Postanowienie Hessischer VGH z dnia 26 marca 2008 r., 8 TG 2493/07,
juris.

Postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 16 kwietnia 2008 r., OVG
3 S 106.07, juris.

Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 11 czerwca 2008 r. 4 ME 184/08,
NVwZ-RR 2008, 792.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 17 grudnia 2008 r., 12 CS 08.1417,
juris.

Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 20 sierpnia 2009 r., 3 Bs 104/09,
juris.

Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 20 pazdziernika 2009 r.,
13 S 1887/09, juris.

Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 18 maja 2010 r., 8 ME 111/10,

juris.
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68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.

80.

Postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 3 kwietnia 2012 r., OVG
11 S 5.11, juris.

Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 1 czerwca 2012 r., 3 Nc 51/11,
juris.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 12 sierpnia 2013 r., 22 CE 13.970,
juris.

Postanowienie OVG Bremen z dnia 14 stycznia 2002 r., 2 B 157/01, juris.
Postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 12 lipca 2012 r., OVG 6 S
5.12, juris.

Postanowienie OVG Rheinland-Pfalz z dnia 10 grudnia 2012 r, 1 B
11231/12, juris.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 6 maja 2013 r., 22 CE 13.923, juris.
Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 21 marca 2014 r., 8 ME 24/14,
juris.

Postanowienie Niedersdchsisches OVG z dnia 2 wrzesnia 2014 r., 5 ME
142/14, juris.

Postanowienie Hessischer VGH z dnia 21 pazdziernika 2014 r., 9 B
1523/14, juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 10 grudnia 2014 r., 1 B
1251/14, juris.

Postanowienie Hamburgisches OVG z dnia 5 marca 2015 r., 2 Bs 20/15,
juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 13 kwietnia 2015 ., 16 B

270/15, juris.
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81.

82.

83.

&4.

85.

86.

87.

88.

&9.

90.

91.

92.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 30 lipca 2015 r., 8§ B
430/15, juris.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 22 wrze$nia 2015 r., 11 CS
15.1447, BeckRS 2015, 53539.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnial2 listopada 2015 r., 6 B
939/15, juris.

Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 23 lutego 2016 r., 3 S
2225/15, juris.

Postanowienie OVG Mecklenburg-Vorpommern z dnia 7 lipca 2016 1., 1 M
203/16, nb. 10, juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 16 wrzes$nia 2016 r., 1 B
379/16, nb. 4, juris.

Postanowienie Saarldndisches OVG z dnia 23 listopada 2016 r., 1 D 308/16,
BeckRS 2016, 56010.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 23 lutego 2017 r., 8 C 16.2161,
juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 30 czerwca 2017 r., 13 B
627/17, juris.

Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 23 stycznia 2018 r., 15 CS 17.2575,
juris.

Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 24 stycznia 2018 r., 7 ME
110/17, juris.

Postanowienie OVG Nordrhein-Westfalen z dnia 5 lutego 2018, 1 B

1146/17, juris.
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93. Postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 25 maja 2018 r., OVG 10
S 32.18, juris.

94. Postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 29 sierpnia 2018 r., OVG
6 L 47.18, juris.

95. Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 11 wrzesnia 2018 r., 13 ME
392/18, juris.

96. Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 16 kwietnia 2019 ., 15 CE 18.2652,
juris, nb. 19.

97. Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 3 lipca 2019 r., 12 MC 93/19,
juris.

98. Postanowienie OVG Schleswig-Holstein z dnia 30 kwietnia 2020 r., 1 B
70/20, juris.

99. Postanowienie OVG Schleswig-Holstein z dnia 3 marca 2021 r., 3 MR 7/21,
juris.

100.  Postanowienie OVG Bremen z dnia 18 marca 2021 r., 2 B 461/20, nb.

18, juris.

101.  Postanowienie Bayerischer VGH z dnia 15 kwietnia 2021 r., 19 CE

15.1300, juris.

102.  Postanowienie OVG Sachsen-Anhalt z dnia 22 kwietnia 2021 r., 4 M

109/21, juris.

103.  Postanowienie OVG Berlin-Brandenburg z dnia 25 sierpnia 2021 r., 6

S 18/21, juris.

104.  Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 26 pazdziernika 2021

r., 10 S 471/21, juris.
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105.  Postanowienie OVG Sachsen-Anhalt z dnia 22 grudnia 2021 r., 2 M

113/21, juris.

106.  Postanowienie OVG Niedersachsen z dnia 12 maja 2022 r., 13 PA

138/22, juris.

107.  Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z dnia 28 wrze$nia 2022 r., 9

S 1394/22, juris.

Wyroki i postanowienia Lokalnych Sadow Administracyjnych:

1.

Postanowienie VG Wiesbaden z dnia 5 maja 1987 r., IV GT 20601/87,
NVwZ 1988, s. 90.

Postanowienie VG Miinchen z dnia 16 lipca 2001 r., M 7 E 01.815, juris.

. Postanowienie VG Augsburg z dnia 9 grudnia 2005 r., Au 5 S 05.1965, juris.

Postanowienie VG Diisseldorf z dnia 2 grudnia 2004 r., 20 L 2945/04, juris.
Postanowienie VG Liineburg z dnia 22 listopada 2005 r., 1 B 52/05, juris.
Postanowienie VG Dresden z dnia 7 maja 2009 r., 5 L 42/09, juris.
Postanowienie VG Dresden z dnia 1 pazdziernika 2018 r., 1 3 L 611/18,
juris.

Postanowienie VG Cottbus z dnia 16 stycznia 2019 r., 6 L 570/16, juris.

Postanowienie VG Karlsruhe z dnia 30 lipca 2020, A 9 K 779/20, juris.

Inne wyroki i postanowienia:

1.

Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 20 wrze$nia 2012

r., 1 ACz 850/12, LEX nr 1217686.
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2. Postanowienie SOKIK w Warszawie z dnia 8 stycznia 2019 r., XVII Amz

15/18, LEX nr 2685112.

Inne zrodila

1. Druk parlamentarny — BT-Drucksache (BT-Drs.) nr 19/22139.

2. Stanowisko Urzedu Rzadu Krajowego Styrii z dnia 29 pazdziernika 2012,
nr 14/SN-420/ME.

3. Statistisches Bundesamt, Verwaltungsgerichte - Fachserie 10 Reihe 2.4,

Wiesbaden 2021.



