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Streszczenie

W wyniku skargi do sgdu administracyjnego dwéch sedziéw premier skorzystat
z trybu autokontroli i uchylit swoja kontrasygnate aktu urzedowego prezydenta.
Jest to prawdziwy precedens w dziejach polskiego konstytucjonalizmu. Dopusz-
czalno$¢ kontroli sagdowej aktow prezydenckich podejmowanych w sprawach indy-
widualnych nie powinna jednak budzi¢ watpliwosci. Podlegaja one bowiem
ogo6lnemu rezimowi kontroli okreslonemu w ustawie z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Do§wiadczenia innych syste-
moéw prawnych wskazuja, ze akty centralnych organéw wiadzy wykonawczej nie
sa, z pewnymi wyjatkami, wylaczone spod takiej kontroli. Przekonuje o tym analiza
orzecznictwa np. czeskiego Najwyzszego Sadu Administracyjnego, ktéry uznaje
swoja wlasciwos¢ w sprawach powolywania na stanowiska sedziowskie.
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ZBIGNIEW KMIECIAK

The Hidden Dimension of the Protection
Granted as a Result of Filing a Complaint
with an Administrative Court
(Reflections on the Act of Withdrawal
of Countersignature by the Prime Minister)?

Abstract

Following a complaint to an administrative court by two judges, the Prime Mini-
ster used the self-revision procedure and revoked his countersignature of the
President’s official act. This is a true precedent in the history of Polish constitutio-
nalism. Yet, the permissibility of judicial review of presidential acts performed in
individual cases should not give rise to any doubts. This is because such acts are
subject to the general control regime set forth in the Act of 30 August 2002 — Law
on Proceedings before Administrative Courts. What we can learn from other
judicial systems indicates that the acts of central executive authorities are not, with
some exceptions, exempt from such supervision. An analysis of the judicial deci-
sions of, for instance, the Supreme Administrative Court of the Czech Republic,
which recognises its jurisdiction over appointments of judges serves as a convinc-
ing example.

Keywords: administrative court, complaint, self-revision of administration,
countersignature of presidential act, militant democracy.

3 The research in this article has not been supported financially by any institution.

Tom 16, nr 4/2024 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.731


http://creativecommons.org/licenses/by
10.7206/kp

232 ZBIGNIEW KMIECIAK

Metodologiczne tlo problemu

Gloséna sprawa wzruszenia przez premiera — w trybie autokontroli uregulowanym
w art. 54 § 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.)* — kontrasygnaty dotyczacej aktu urzedowego
(postanowienia) prezydenta w przedmiocie wyznaczenia przewodniczacego
Zgromadzenia Ogoélnego Sedziow Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego, zapewne diugo
jeszcze bedzie przycigga¢ uwage doktryny i praktyki prawniczej. By¢ moze doczeka
sie ona takze bardziej przekrojowych oraz doglebnych studiéw i analiz teoretycz-
nych, uwzgledniajacych zaréwno jej aspekt konstytucyjny, jak i prawnoadmini-
stracyjny. Jest to z wszech miar pozadane, bowiem przeglad wypowiedzi duzej
czesci przedstawicieli $wiata nauki, a tym bardziej publicystyki prawniczej, mediéw
i polityki, uwidacznia daleko posuniety schematyzm i jednostronnos¢ prezentowa-
nych ocen. Rzecz w tym, ze wiele z nich ogranicza si¢ do powielenia prostego — zda-
waloby sie — obrazu konstrukcji unormowanej przez art. 144 Konstytucji, w ode-
rwaniu od jej zwiazkéw ze zwyklym ustawodawstwem i pominieciem zasad
wykladni systemowej, niezbednej przy rozstrzyganiu tego rodzaju, co omawiana,
watpliwosci. Kwalifikowanie pewnych zjawisk, zachowan i zdarzeh w kategoriach
przypisanych tylko do jednej gatezi albo obszaru prawa jest od lat powtarzanym
(czy tylko u nas?) bledem, polegajacym na ignorowaniu ich ztozonosci. W konsek-
wengcji samo prawo zaczynamy postrzegaé czysto dogmatycznie, dzielaciizolujac
od siebie to, co tworzy albo przynajmniej powinno tworzy¢ spéjna catosé. Zapo-
minamy przy tym o konwencjonalnosci przyjmowanych podzialéw i metod badaw-
czych oraz ich funkcji. Rozpatrywany casus, bedacy dla jednych co najwyzej god-
nym uwagi precedensem, dla innych za$ — prawdziwym wstrzasem, uzmystawia
to z pelna moca. Sklania on jednoczeénie do pytan, z ktérymi predzej czy pézniej
bedzie prébowata uporac sie praktyka orzecznicza i ktére — jak sadze — wygeneruja
dalsze, niemale dylematy. Czy jednak rozwdj prawa jako narzedzia regulacji nie
sprowadza si¢ wladnie do przelamywania utartych stereotypéw, podwazania
pozornie niewzruszalnych tez i odchodzenia od uksztaltowanych niegdys$ nawy-
koéw, niewytrzymujacych konfrontacji z szybko zmieniajacg sie rzeczywistoscig?

*  Tj.Dz.U.z2023r, poz. 1634.
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Osobliwos¢ sporu zainicjowanego skargami sedziow
Sadu Najwyzszego

Czynno$¢ cofniecia przez premiera 9 wrzesnia 2024 r. kontrasygnaty w sprawie
wyznaczenia przez prezydenta przewodniczacego Zgromadzenia Ogélnego
Sedziow Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego, w przeddzien posiedzenia tego gre-
mium zostala — jak wiadomo — podjeta w rezultacie skarg dwoch sedziow Sadu
Najwyzszego do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, wnie-
sionych do niego dwutorowo: 1) w zakresie odnoszacym sie do aktu urzedowego
prezydenta — bezposrednio do sadu, 2) w zakresie dotyczacym aktu kontrasygnaty
—za posrednictwem premiera, ktéry stosujac art. 54 § 3 p.p.s.a., respektujac termi-
nologie tego przepisu, uchylil kontrasygnate (rozumiang jako zgoda na wyzna-
czenie przewodniczacego Zgromadzenia Ogolnego Sedziéw Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego) i odmoéwil ponownej kontrasygnaty, co wypetnito dyspozycje prze-
pisu ujetego w zdaniu drugim wskazanej jednostki redakcyjnej. Zgodnie z przepi-
sami art. 54 § 3 p.p.s.a. organ, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle
prowadzenie postepowania zaskarzono, jest wladny, ,w zakresie swojej wiasci-
wosci uwzglednic skarge w calosci w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzyma-
nia”. Wedlug § 3 zdanie drugie, w razie wniesienia skargi na decyzje, uwzgled-
niajac owaq skarge w calosci, ,organ uchyla zaskarzona decyzje i wydaje nowa
decyzje”. W rozwazanym przypadku wydanie nowej decyzji, a doktadnie (0 czym
mowa w kolejnym akapicie) — podjecie ponownego rozstrzygniecia w przedmiocie
zgody premiera, koniecznej dla nadania aktowi urzedowemu prezydenta przy-
miotu prawnej skutecznosci, przybralo posta¢ odmowy, co zamkneto z wynikiem
negatywnym droge postepowania (akt prezydencki wypad? z obrotu prawnego).
Wypada jednocze$nie zaznaczy¢, ze nie znalazt tu zastosowania przepis § 3 zda-
nie trzecie, ktéry stanowi: ,Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza jednoczes$nie,
czy dzialanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania mialy
miejsce bez podstawy prawnej albo z razagcym naruszeniem prawa”. Uzyte w tym
przepisie kluczowe stowo ,czy” rodzi po stronie wlasciwego organu obowiazek
odnotowania jednej z dwdéch postaci kwalifikowanego naruszenia prawa (bedacego
prejudykatem dla dochodzenia ewentualnych roszczen strony), lecz wylacznie
wtedy, gdy w jego ocenie taka wadliwo$¢ zaistniata. Wprowadzajac to unormowa-
nie, ustawodawca zadbatl o to, aby uruchomienie trybu autokontroli i wyelimino-
wanie przez to mechanizmu orzekania i ferowania stosownych ocen przez sad
administracyjny nie pogarszalo sytuacji prawnej strony. Oznacza to, ze wbrew
pojawiajacym sie niekiedy opiniom wystapienie wady okreslonej jako brak pod-
stawy prawnej albo razace naruszenie prawa nie jest obligatoryjna przestanka
zastosowania art. 54 § 3 p.p.s.a.
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Dla celu prowadzonych wywoddéw niezbedne jest ponadto okreslenie prawnej
istoty ustanowionego przez art. 144 ust. 2 Konstytucji trybu wspoétdziatania pre-
zydenta i premiera, a tym samym natury wydawanych wedlug tego rezimu aktéw
i — w tym kontekscie — ustalenie, co bylo przedmiotem skarg wniesionych przez
dwoch sedziéw Sadu Najwyzszego. Z faktu zastosowania przez premiera przepisu
art. 54 § 3 zdanie drugie p.p.s.a zdaje si¢ wynika¢, Ze czynno$¢ autokontroli uznano
zaréwnoznaczng z wydaniem decyzji, czyli aktu indywidualnego, o ktérym stano-
wi art. 3 § 2 pkt 1 tej ustawy. Czy mozna bowiem inaczej interpretowac zawarty
w pierwszym z uregulowan zwrot: ,W przypadku skargi na decyzje [...]”? To
z kolei zmusza do udzielenia odpowiedzi na do$¢ zaskakujace — zwlaszcza dla
konstytucjonalistéw — pytanie, czy w sprawie wyznaczenia przewodniczacego
Zgromadzenia Ogolnego Sedziéw Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego powinny
znaleZ¢ zastosowanie przepisy art. 106 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego® o trybie wspoétdziatania w postepowaniu przed organem
administracji publicznej. Szczegblowe roztrzasanie tego zagadnienia wykracza
poza ramy niniejszego opracowania. W mojej ocenie wystarczy poprzestac¢ na
stwierdzeniu, ze uzaleznienie przez art. 144 ust. 2 Konstytucji od podpisu premiera
,waznos$ci” aktu urzedowego prezydenta, tozsamej z uzyskaniem przez taki akt
mocy prawnej, nakazywaloby widzie¢ w nim raczej decyzje wspdlna dwdéch pod-
miotéw, a nie odrebna decyzje, ktérej wydanie ,bez uzyskania wymaganego prawem
stanowiska innego organu” uzasadnialoby zastosowanie instytucji wznowienia
postepowania (art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.). Przy braku wspomnianego podpisu mieli-
by$my zatem do czynienia z aktem bezwzglednie niewaznym (nieistniejacym), a nie
wzruszalnym w postepowaniu nadzwyczajnym’. Wszczecie w stosunku do tego
aktu trybu uregulowanego w art. 106 k.p.a. byloby wiec bezprzedmiotowe, gdyz
zgodnie z Konstytucja zlozenie podpisu przez premiera ma by¢ czynnoscia kon-
czacq postepowanie, podejmowang poza jego faza instrukcyjng, a nie tym, co doku-
mentuje wyrazone w tej fazie — w przewidzianej formie procesowej — stanowisko®.

5 Tj.-Dz.U. z2022r., poz. 2000 ze zm.

Kontrasygnata powinna przeciez ,stanowic¢ wyraz wspdlpracy i zgody prezydenta i premiera na dany
akt urzedowy” - tak J. Ciapata, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (pozycja konstytucyjna oraz wybrane
zagadnienia z praktyki instytucjonalnej), ,Pafistwo i Prawo” 2022, 10, s. 245.

7 Jak podnosi L. Garlicki, akt prezydenta ,nabiera waznosci (a wiec m.in. prawnej skutecznosci) dopiero
po uzyskaniu kontrasygnaty, glowa panstwa nie ma mozliwosci dzialania wbrew woli rzagdu”. Kontr-
asygnata jest w takim razie forma ,ograniczenia pozycji glowy panstwa i wymuszenia tego, by obydwa
segmenty wladzy wykonawczej — Prezydent i rzad — zajmowaly jednolite stanowisko” — tak w pracy:
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2024, s. 305.

Z. Kmieciak, Zakres ochrony wynikajgcej z prawa unijnego i krajowego w sprawach przeniesienia sgdziego bez
jego zgody do innego sqdu lub migdzy wydziatami tego samego sqdu. Zwigzanie oceng prawng zawartg w wyroku
TS a dopuszczalnos¢ skargi do sgdu administracyjnego na postanowienie Prezydenta RP o wyznaczeniu sedziego
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Jak sygnalizuje Piotr Czarny, kontrasygnacie podlega ,akt juz wydany (pod-
pisany) przez Prezydenta, o ile nie jest objety wylaczeniem”. Jednak — jak dodaje —
praktyka poszta w innym kierunku, gdyz ,Prezydent przekazuje premierowi (nie-
podpisany przez siebie) »projekt« dokumentu i dopiero po uzyskaniu kontrasygnaty
akt jest podpisywany przez Prezydenta”. Paradoksalnie, taka kolejnos¢ czynnosci
przemawialaby za wypracowaniem formuly wspéldziatania dwéch najwyzszych
organéw wladzy wykonawczej w sprawach objetych rezimem k.p.a., odpowiadaja-
cej zalozeniom trybu okreslonego w art. 106 tej ustawy. Czy zdeterminowana
okoliczno$ciami o charakterze pozaprawnym, lecz odbiegajaca od wzorca konsty-
tucyjnego praktyka moze przesadzaé o procesowej kwalifikacji ich zachowania?
Jestem zdania, Ze nie, co ostatecznie prowadzi do konkluzji o catkowicie autono-
micznym charakterze konstrukeji uksztattowanej przez art. 144 ust. 2 Konstytucji'®.

Zaaprobowanie tezy, Ze postanowienie wyznaczajace przewodniczacego Zgro-
madzenia Ogdlnego Sedziow Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego jest aktem wspSlnym
prezydenta i premiera nie pozostawia najmniejszych watpliwosci co do przedmiotu
wniesionych do Wojewddzkiego Saqdu Administracyjnego w Warszawie skarg. Byt
nim 6w akt traktowany jako integralne, cho¢ podejmowane dwuetapowo rozstrzyg-
niecie, bez wzgledu na to, jaka nazwe nagtéwkowa mu nadano, a nie rozpatrywane
osobno: kontrasygnata premiera i postanowienie prezydenta. Stosownie do art.
54 § 1 p.p.s.a. skarge do sadu administracyjnego wnosi sie¢ za posrednictwem
organu, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowa-
nia zaskarzono. Organ taki uzyskuje, od dnia otrzymania skargi, obwarowana
terminem 30 dni zdolno$¢ do dokonania autokontroli, jesli spelnione zostana
przestanki uwzglednienia skargi w calosci (1) i tylko w zakresie jego wlasciwosci
(2). Premier skorzystat z tej kompetencji, realizowanej zawsze — co wymaga pod-
kresSlenia — z inicjatywy skarzacego. De facto zalatwil on sprawe, nie wykraczajac
poza zakres posiadanego umocowania prawnego i w granicach zarzutow skarza-
cych, uchylajac uprzednia zgode (nie podpis jako taki, bedacy przeciez niczym
innym, jak uzewnetrznieniem aktu woli organu). Poniewaz przywrécony zostal
stan zawislo$ci sprawy, odmoéwil zaakceptowania propozycji prezydenta co do
obsadzenia stanowiska przewodniczacego Zgromadzenia Ogolnego Sedziow Izby
Cywilnej Sadu Najwyzszego!!. Zatatwienie sprawy po mysli skarzacych, przy

do orzekania w Izbie Odpowiedzialnosci Zawodowej SN. Glosa do wyroku TS z 6.10.2021 r,, C-487/19, ,PiP”
2023,9,s.177.

P. Czarny, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 430.

10 Z.Kmieciak, Zakres ochrony..., s. 177.

11 Uwzglednienie przez organ skargi w calosci nie jest w zadnym wypadku tozsame z zalatwieniem
nowej sprawy, gdyz taka sie nie toczy. Dochodzi natomiast do zalatwienia sprawy ponownie, w sposéb
odbiegajacy od poprzedniego — tak w bogato zilustrowanym orzecznictwem sadowym opracowaniu
A. Kabata, Instytucja autokontroli w ujeciu ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, [w:] I. Skrzydlo-
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cofnieciu — po uplywie niedtugiego czasu — skarg sedziowskich wniesionych bez-
posrednio do Wojewo6dzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie (zawieraja-
cych zarzuty skierowane wobec czynnosci prezydenta), uczynito postepowanie sado-
woadministracyjne bezprzedmiotowym i stworzylo podstawe do jego umorzenia.
Sztuczne rozdzielenie przedmiotu skarg nie wplynelo oczywiscie na zdolnos¢
premiera do wprawienia w ruch mechanizmu autokontroli uksztaltowanego prze-
pisami art. 54 § 3 p.p.s.a., cho¢ z pewnoscig nieco zamazalo obraz sprawy, przynaj-
mniej w jej procesowym aspekcie.

Postanowieniem Wojewé6dzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie
229.10.2024 r., VI SA/Wa 3316/24, na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. odrzucono
skierowang do prezydenta skarge jako niedopuszczalng, gdyz — jak stwierdzono
— jego postanowienie wyznaczajace przewodniczacego zgromadzenia sedziéw
Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego ,nie miesci sie w sferze administracji publicznej,
podlegtej kognicji sadéw administracyjnych, ale stanowi wytacznie akt urzedowy
o charakterze ustrojowym?”, tj. taki, ktory zwiazany jest z organizacja wewnetrzna
tegoz Sadu. Odrzucenie skargi umotywowano tym, ze ,0éwiadczenie o cofnieciu
skargi nie moglo by¢ ocenione jako skuteczne, bowiem cofniecie niedopuszczalnej
skargi nie moglo odnieé¢ skutku”. Zgodnie z art. 60 p.p.s.a. skarzacy ma prawo
cofna¢ skarge, a jego wola wiaze sad, jednak ten ostatni ,uzna cofniecie skargi za
niedopuszczalne, jezeli zmierza ono do obejscia prawa lub spowodowaloby utrzy-
manie w mocy aktu lub czynnosci dotknietych wada niewaznosci”. Niestety, Sad
nie wyjasénil czy doszlo do ziszczenia si¢ jednej z tych przestanek, najwyrazniej
zapominajac, ze samo przekonanie o niedopuszczalnoéci skargi jest — w Swietle
art. 60 in fine p.p.s.a. — okolicznoscig niewystarczajaca do odmowy uwzglednienia
dokonanego cofniecia skargi. Zaniechat on réwniez wskazania, czy czynnos¢ ta,
a w konsekwencji — odrzucenie skargi, w ktorej zakwestionowano postanowienie
prezydenta, pozbawilo skutecznosci prawnej akt premiera o uchyleniu kontrasyg-
naty, wydany w nastepstwie wniesienia odrebnej skargi.

Zakres i charakter kompetencji autokontrolnych
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym

Wyrdézniajaca cecha uregulowania, ktére tworza przepisy art. 54 § 3 p.p.s.a., jest
jego liberalizm. Wnoszenie skarg do sadéw administracyjnych za posrednictwem
organéw administracji, ktérych dzialania, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie

-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, s. 314.
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postepowania jest przedmiotem zaskarzenia, sprzyja korzystaniu przez nie z kompe-
tencji autokontrolnych, bez angazowania w sprawe sadu, co samo w sobie stuzy
ochronie interesu publicznego i interesu stron'2. W literaturze eksponowany jest
fakt uchylenia si¢ przez ustawodawce od okreélenia przestanek uwzglednienia
przez organ administracji skargi w calosci, w zakresie swojej wlasciwosci. Nie zawsze
jednak z faktu tego wyprowadza si¢ poprawne wnioski. Zdaniem Tadeusza Wosia,
skoro ,,organ administracji publicznej dokonuje autokontroli zaskarzonej decyzji
niejako w zastepstwie sadu administracyjnego”, nalezaloby przyja¢, ze przy braku
stosownych przepiséw szczegolnych jest on ,uprawniony i zobowigzany uczynic
to w takim samym zakresie jak sad administracyjny [...], a wiec wylacznie »pod
wzgledem zgodnosci z prawem«”13. Pogladowi temu przeciwstawilbym argument,
ze ustawodawca nie bez powodu zaniechal wskazania, czym ma sie kierowac
organ, uwzgledniajac skarge, celowo pozostawiajac mu szersze mozliwosci weryfi-
kacji wlasnych dziatan i zaniechan, niz te, ktérymi dysponuje sad administracyjny.
Organ ten dziata nie tyle ,w zastepstwie sadu administracyjnego”, ile raczej jako
»dobry administrator”, ktéry ma szanse naprawienia wszelkich popetnionych
przez siebie bled6éw i dostrzezonych niedociggniec oraz zalatwienia sprawy co do
meritum, bez koniecznosci wlaczenia sie sadu w rozstrzygniecie zaistniatego
sporu. Zasadno$¢ tego stanowiska ujawnia sie zwlaszcza wtedy, gdy organ admi-
nistracyjny dziala w warunkach szeroko zakreslonych luzéw decyzyjnych, w szcze-
golnosci interpretacyjnego i wyboru konsekwencji. Rozgraniczenie wzgledow
legalnosci i stusznosci/celowosci zachowania natrafia w takich przypadkach na
powazne przeszkody, ktére zdecydowanie latwiej oming¢ administracji niz sadow-
nictwu. Czy naruszeniem prawa bedzie np. wybér sposrdd kilku wariantéw roz-
strzygniecia akurat tego, ktory w subiektywnym przekonaniu strony jest dla niej
mniej korzystny niz zaklada to — uwzgledniajac zobiektywizowane kryteria —
stosujacy przepis zawierajacy upowaznienie do uznania organ administracyjny?

Co réwnie wazne, organ dokonujacy autokontroli w trybie art. 54 § 3 p.p.s.a.
nie podlega tak ostrym wymaganiom formalnym, jak sad administracyjny. Stopien
rygoryzmu czynnos$ci podejmowanych w tej fazie postepowania jest znacznie
mniejszy niz w fazie postepowania przed sadem. Z przepiséw obowigzujacego
prawa nie wynika obowiazek organu przeprowadzania z urzedu, w sposéb autory-
tatywny i ze skutkiem wigzacym, badania dopuszczalnosci skargi z przyczyn pod-
miotowych lub przedmiotowych. Na etapie postepowania przed sagdem administra-
cyjnym paradygmatem takiej, dyskwalifikujacej skarge oceny, jest jej odrzucenie

12 Zob. A. Kabat, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postgpowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 180.

13 Zob. T. Wos, [w:] T. Wos$ (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2016, s. 477-478 oraz powolane przez niego publikacje innych autoréw.
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(art. 58 p.p.s.a.). W sytuacjach wzbudzajacych watpliwosci organ powinien co
najwyzej odstapic od zastosowania art. 54 § 3 p.p.s.a., dajac wyraz swoim zapatry-
waniom w odpowiedzi na przekazana sadowi skarge.

Casus urzedniczego bledu, niedopatrzenia, ktére zdarzylo sie przy podpisywa-
niu dokumentéw przez premiera, jest rodzajem uchybienia dajacego sie fatwo napra-
wic wladnie w trybie autokontroli zainicjowanej skarga do sadu administracyjnego.
Tym, co wywolalo obiekcje i zastrzezenia badZ nawet otwarta krytyke analizo-
wanego sposobu wyeliminowania skutkéw dostrzezonej pomyftki, jest konstytu-
cyjny kontekst calego zdarzenia i jego ciezar gatunkowy. Pod rzagdami obowigzu-
jacej konstytucji po raz pierwszy doszlo do cofnigcia kontrasygnaty premiera,
a nastgpilo to w warunkach poglebiajacych sie antagonizméw pomiedzy nim
i prezydentem, albo wedltug innej optyki —rzadzacymi obecnie i w latach 2015-2023.
Czy moze przeto dziwi¢ podsycany politycznie spér co do konstytucyjnosciizgod-
nodci z ustawodawstwem aktu autokontroli premiera? Przez jedng z jego stron
jest on odbierany jako wynik dopuszczalnego prawnie zabiegu, zgodnego z wszel-
kimi kanonami sztuki prawniczej, przez druga zas —jako rezultat naduzycia prawa,
triku pozwalajgcej na wybrniecie z niewygodnej wizerunkowo dla premiera
sytuacji. Ocene te dodatkowo komplikuje niedostatek wiedzy z pogranicza prawa
konstytucyjnego i administracyjnego oraz kontrowersje, ktére wynikly ze zde-
rzenia sie dwoch opcji: bardziej zachowawczego spojrzenia na funkcjonowanie
zakotwiczonych w ustawie zasadniczej instytucji, traktowanych jako $wigte i nie-
naruszalne oraz bedacego wytworem ostatnich dziesiecioleci, pragmatycznego
pogladu, zorientowanego na ochrone praw jednostkowych i upatrujacego w proce-
durach typu kontrolnego podstawowej gwarancji praworzadnosci. Do watku tego
powracam jeszcze w podrozdziale pt. Akty chronione konstytucyjnie czy wylamujgce
si¢ ze standardow wynikajgcych z Konstytucji?

Dopuszczalno$¢ zaskarzenia aktu autokontroli premiera

Kwestia objecia zakresem kontroli sgdowoadministracyjnej aktéw urzedowych
prezydenta, w tym takze tych, ktére podlegaja trybowi kontrasygnaty, od dawna
jest przedmiotem zywej dyskusji'*. Od wyniku ustalen, czy w konkretnej sprawie
przysluguje zainteresowanym droga sadowa, gdyz dysponuja oni legitymacja
skargowa, a kwestionowane dzialanie lub bezczynnos¢ miesci sie w kognicji sadu

14 Szerzejna ten temat, z odwolaniem sie do innych publikacji oraz obcych doswiadczen — Z. Kmieciak,

Prezydent RP jako organ administrujgcy a pojecie jego prerogatyw, ,PiP” 2023, 7, s. 31in., tegoz: O pojeciu tzw.
prerogatyw prezydenckich raz jeszcze, ,PiP” 2024, 1,s.7in.
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(art. 3§2-3 p.p.s.a.), zalezy oczywiscie ocena dopuszczalnosci zastosowania przez
wlasciwy organ art. 54 § 3 p.p.s.a. Podjety w rezultacie uruchomienia ustanowio-
nej nim procedury akt jest zaskarzalny do sagdu administracyjnego na ogdélnych
zasadach, z czego plynie wniosek, ze zweryfikowanie poprawnosci zachowania
premiera w postaci cofniecia kontrasygnaty wymagaloby wniesienia kolejnej
skargi, tym razem nie na akt urzedowy prezydenta (bedacy w istocie aktem wspo6l-
nym dwdéch podmiotéw), tylko podjeta 9 wrzesnia 2024 r. czynno$¢é samego pre-
miera majaca za podstawe przepis o autokontroli. Wytania sie pytanie: kto bylby
do tego legitymowany, a wigc zdolny do zainicjowania procedury kontrolnej. W mysl
art. 50 § 1 p.p.s.a., uprawnionym do tego jest kazdy, kto ma w tym interes prawny,
a ponadto prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz
organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dzialalnosci, w sprawach dotyczacych
intereséw prawnych innych oséb, o ile brala udzial w postepowaniu administra-
cyjnym. Prawo to przystuguje rowniez innym podmiotom, wedtug zasad okres-
lonych w przepisach ustaw szczegdlnych (art. 50 § 2 p.p.s.a.). Tym, kogo interes
faktyczny przemawialby za wniesieniem skargi, bytaby niewatpliwie osoba wyzna-
czona przez prezydenta do pelnienia funkcji przewodniczacego Zgromadzenia
Ogolnego Sedziéw Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego. Nie dysponuje ona jednak
interesem prawnym, gdyz ten drugi musi mie¢ charakter indywidualny, konkretny,
aktualny i sprawdzalny obiektywnie, jak tez znajdowac potwierdzenie w okolicz-
noSciach faktycznych, bedacych przestankami zastosowania wlasciwego przepisu
prawa materialnego!®. Tymczasem w sprawie, w ktorej premier udzielit kontrasy-
gnaty, chodzilo o powierzenie funkcji organizacyjnej, a nie o przyznanie osobistego
uprawnienia (dokonanie zmiany w sferze jednostkowych praw lub obowigzkow)!6.
Czy z uwagi na niewielkie prawdopodobiefistwo ponownego zastosowania przez
niego trybu autokontroli, mozna wyobrazi¢ sobie zaniechanie formalnego badania
w przewidzianym ustawowo trybie, z wiazacymi dla biegu postepowania konsek-
wencjami, legitymacji procesowej osoby, ktéra wnosi skarge (uchylenie sie od
sprawdzenia przez sad, czy posiada ona interes prawny w jej wniesieniu)?

15 Zob. J. Borkowski, B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.

Komentarz, Warszawa 2019, s. 248, z odestaniem do pogladéw W. Klonowieckiego.

16 Z.Kmieciak, Wybory w SN obarczone wadg prawng, ,Rzeczpospolita”, 12 wrze$nia 2024 r., s. Al4.
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Akty chronione konstytucyjnie czy wylamujace si¢
ze standardow wynikajacych z Konstytucji?

Sztandarowym argumentem wysuwanym przez tych, ktérzy uznaja cofniecie kontr-
asygnaty przez premiera w trybie uregulowanym przepisami art. 54 § 3 p.p.s.a. za
dzialanie prawnie niedopuszczalne, jest przekonanie, ze akty urzedowe prezydenta
w ogole nie podlegaja kontroli sadowej albo — w innym ujeciu — sa chronione kon-
stytucyjnie. Pomijana jest jednak przez nich okoliczno$¢, ze wyznaczenie osoby
pelniacej funkcje przewodniczacego zgromadzenia jednej z izb Sadu Najwyzszego
uregulowaly przepisy (art. 13 § 3 w zwigzku z art. 15 § 3 ab initio) ustawy z 8 grud-
nia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym'’, a nie konstytucja. Uczynienie uzytku z tej kom-
petenciji wykracza wiec poza materie konstytucyjna i zakres zadan przypisanych
tradycyjnie glowie panstwa, z natury rzeczy pozostajacych w bliskim zwigzku ze
sfera polityki. Nie znaczy to wszakze, Zze zaréwno ta, jak i inne z kompetencji powie-
rzonych w ostatnim czasie prezydentowi, uksztaltowano w oderwaniu od zamystéw
stricte politycznych. Przeciwnie, odcisnely one widoczne pietno na ustanowionych
rozwigzaniach, wlaczonych do naszego porzadku prawnego intencjonalnie, z wyraz-
nym zamiarem skomplikowania proceséw rzadzenia (blokowania niezbednych
zmian). Tym m.in. mozna wytlumaczy¢ ,ekspansje” aktéw urzedowych prezydenta,
prowadzaca do zwichniecia jego ustrojowej roli'8. Czy w sprawach przez nie roz-
strzyganych mieliby$my — baczac na swoisto$¢ stworzonego rezimu, z narzuconym
konstytucyjnie elementem kontrasygnaty premiera — wylgczy¢ kontrole sgdowgq?
Nietrudno odgadna¢, jak odbiloby sie to na standardzie ochrony praw jednostki
i zaciazylo na wizerunku panstwa, deklarujacego respektowanie rzadéw prawa.

Rodzima wizja konstytucyjnej ochrony pewnej grupy aktéw wladzy, réwno-
znacznej z objeciem ich immunitetem sadowym, w szczegdlnosci tych z nich, ktére
kojarzone sg z wykonywaniem prerogatyw prezydenckich, nie jest — co wydaje
si¢ bezdyskusyjne — tak uzasadniona doktrynalnie i udokumentowana orzecznic-
twem sagdowym, jak koncepcje, ktére wykreowala praktyka w innych systemach
prawnych, w tym justiciability (Zjednoczone Kroélestwo) i actes de gouvernement
(Francja). W pierwszym z nich z dezaprobatg spotkaly sie préby wytyczania obsza-
réw, w ktoérych prerogatywy Korony mialyby by¢ szczegdlnie chronione, tj. nie
podlegac kontroli sadowej. Negatywna ocene wyliczenia ich na tzw. lidcie Lorda
Roskilla uzasadniono tym, ze dopuszczenie pogladu, wedlug ktérego da sie¢ wyod-
rebnic¢ grupe prerogatyw ,absolutnie nienaruszalnych”, jest nie do pogodzenia ze

7 Tj.Dz.U.z2024r., poz. 622.

18 Wedtlug E. Letowskiej, zjawisko to pojawilo sie wtedy, ,gdy inne czesci egzekutywy (rzad) wraz
zwladzg czysto polityczng (partia rzadzaca) podjety po 2015 r. wysilki w celu kolonizacji judykatywy”
- zob. E. Letowska, Falszywa etykieta, ,Rzeczpospolita”, dodatek Prawo z 11.04.2023, s. D2.
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wspélczesnym rozumieniem ,przedmiotu” jako jedynego wyznacznika prawa do
kwestionowania danego dziatania (aktu) na drodze sadowej'. Tym, co je wylacza
jest jedynie niezdolno$¢ sadu do rozpoznania sprawy, uwarunkowana jej natura,
a nie typem wykonywanej przez jaki$ organ wiladzy i jej Zrédtem?’. Doktryne
justiciability przywoluje sie wtedy, gdy widoczny jest brak standardéw sadowych
lub mozliwych do zrekonstruowania przez sedzidéw, czego dobrym przykladem
sa akty ,wysokiej polityki” (high policy) czy tez zwiazane z realizacja celéw o charak-
terze ,politycznym”. Od sedziéw nie mozna bowiem —jak sie przyjmuje — oczekiwac
wykonywania zadan, ktore ,nie sg sgdowe lub sg niewykonalne”?!.
Odmiennymi argumentami wsparte sa zalozenia francuskiej koncepcji ,aktow
rzadzenia”, uksztaltowanej w toku dziatalnosci orzeczniczej Rady Stanu. Ze zrozu-
miatych powodéw towarzyszylo jej dazenie do zapobiegania konfliktom z rzadem
i parlamentem w sprawach dotyczacych wzajemnych relacji wiadz konstytucyjnych
lub polityki zagranicznej. Swoiscie pojmowane samoograniczenie Rady Stanu
uznano wobec tego za ,dobrowolnie ptacong cene” za zachowanie niezaleznosci
iautorytetu sagdownictwa administracyjnego (bedacego formalnie czeScig aparatu
wladzy wykonawczej), oddanie pola w sytuacji, w ktérej sad prawdopodobnie
i tak nie bylby w stanie narzuci¢ swojego zdania wladzy politycznej, narazajac sie
na zbedne ryzyko nieposzanowania powagi rzeczy osagdzonej ferowanych wyro-
kéw?2. Orzecznictwo sagdowe nie dostarcza satysfakcjonujacej odpowiedzi na
pytanie o kryteria wyodrebnienia sposréd ogétu aktow wladzy wykonawczej tej
ich grupy, ktérej istnienie podporzadkowane jest wypetnianiu funkcji rzagdzenia.
Ustalenia w tym przedmiocie wyréznia znaczny stopien kazuistyki, ktorej przy-

19 Lord E. Roskill nie dostrzegat jakiegokolwiek logicznego powodu do tego, aby fakt czerpania wladzy

z prerogatywy, a nie z ustawy, mial ,pozbawia¢ obywatela prawa do zakwestionowania sposobu jej
wykonywania, ktére posiadalby, gdyby Zrédlem wladzy bylo prawo ustawowe”. W obydwu tych
przypadkach chodzi przeciez o akt wltadzy wykonawczej. Za niepodlegajace kontroli sagdowej uznawat
on tylko niektére uprawnienia prerogatywne o charakterze ,wrazliwym”, dotyczace np. zawierania
traktatéw, obrony krélestwa, przyznawania zaszczytéw, rozwigzywania parlamentu lub powotywa-
nia ministréw” — D. Torrance, The Royal Prerogative and Ministerial Advice, House of Commons Library,
24 October 2023 s. 96.
20 Zob. A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, Harlow 2011, s. 272-273 oraz R. Mastermann, The
Separation of Powers in the Contemporary Constitution. Judicial Competence and Independence in the United
Kingdom, Cambridge 2011, s. 99-100.
Tak w ramach wykladu wygtoszonego 27 listopada 2017 r. w Middle Temple na cze$¢ Francisa Manna,
zastepca Prezesa Sadu Najwyzszego — Lord J. Mance, Justiciability. Pozyskano z: https:www.supreme
court.uk/docs/speech-171127.pdf (dostep: 18.12.2023). Autor sygnalizuje jednoczesnie niejasnosc,
a nawet zdradliwo$¢ pojecia justiciability, uzywanego jako kategoria zbiorcza, bedacego czyms$ w ro-
dzaju portmanteau.
Zob. R. Chapus, Lacte de gouvernement, montre ou victime?, Recueil Dalloz, Chronique II, 1958, s. 5-10
oraz S. Braconnier, France [w:] J.-B. Auby (red.), Codification of Administrative Procedure, Bruxelles 2014,
s. 190-191; z polskich opracowan — przekrojowe studium R. Puchty, Granice sgdowej kontroli aktow
prawnych organdw wladzy wykonawczej — doswiadczenia francuskie, ,PiP” 2024, 7, s. 67.

21

22
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czyn doszukuje sie w trudnosciach towarzyszacych wykazaniu ,nierozerwalnego
zwigzku” aktu z ksztaltowaniem relacji ustrojowych z wladzami konstytucyjnymi
badZ wypelnianiem zadan panstwa w sferze stosunkéw miedzynarodowych. Nie
brak gloséw, Ze objecie aktow rzagdzenia immunitetem sagdowym daje sie uzasad-
ni¢ o tyle, o ile mechanizmy checks and balances funkcjonujace w obrebie wiadz
konstytucyjnych rekompensuja w pelni brak kontroli sgdu administracyjnego?.
W przekonaniu niektérych uznanych autorytetéw akty te, wobec przebiegajacej
dynamicznie ewolucji prawa publicznego, sa obecnie anachronizmem, pozosta-
toscia konstrukgji wyrostych w innych czasach?%. We Francji, w $lad za ugruntowa-
nym stanowiskiem europejskiej nauki prawa, zglaszana jest tez ustawicznie watpli-
wos¢, czy pozostawienie tego rodzaju aktéw wladzy poza zakresem kontroli sadowej
nie narusza majgcej range konstytucyjna zasady panstwa prawnego®.

Cofniecie kontrasygnaty premiera a doktryna
militant democracy (demokracji walczacej/zdolnej do obrony)

Akt autokontroli premiera dotyczacy kontrasygnaty prezydenckiego postanowie-
nia zbieg} sie z jego, podang do publicznej wiadomosci, deklaracjg podejmowania
przez rzad dziatan odpowiadajacych idei demokracji walczacej. Nieznajomos¢ tego
pojecia przez odbiorcéw informacji, w konfrontacji z ich oceng sytuacji politycznej,
ktéra zarysowala sie¢ po wyborach parlamentarnych z 15 pazdziernika 2023 r.,
wzbudzila nawet w przestrzeni medialnej pewna konsternacje, by nie powiedzie¢
niepokdj. Zaczeto zastanawiac sie, czy rzadzacy chca dzialaé na granicy prawa albo
niezgodnie z jego duchem i literg. Obawy te rozproszyla w jakiej$ mierze dopiero
wiadomos¢, ze ,demokracja walczgca” to nazwa wlasna doktryny wylozonej przez
prominentnego niemieckiego konstytucjonaliste i politologa, zbiegltego w 1933 r.
do Stanéw Zjednoczonych — Karla Loewensteina, w opublikowanym tam dwu-
czeéciowym artykule. Po II wojnie swiatowej zyskala ona wielka popularnos¢ido
dzi$ jest Zrédlem inspiracji dla badan naukowych, jak tez impulsem i wskazéwka
dla formulowania programéw politycznych, przede wszystkim tam, gdzie doszlo
do deformacji i wynaturzen liberalnej demokracji. W opublikowanym w 1937 r.
artykule Karl Loewenstein twierdzil, Ze upadlym europejskim demokracjom
brakowatlo skutecznych srodkéw obrony przed nowoczesnymi ruchami antyde-

2 R.Puchta, Granice sgdowej..., s. 67-68.

24 Tak w powolanej juz publikacji z przefomu lat 50. i 60. ubiegtego wieku R. Chapus, Lacte de gouverne-
ment...,s. 6.

25 Z opracowan na ten temat zob. zwlaszcza A. Frandberg, From Rechtsstat to Universal Law-State, Heidel-
berg-New York-Dordrecht-London 2014, s. 50.
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mokratycznymi. Terminem ,walczaca demokracja” (wedtug wspolczesnych, polskich
przekladow uwzgledniajacych kontekst operowania tym pojeciem — ,,demokracja
zdolna do obrony”) postuzyt sie, opisujac demokracje gotowa do walki, wyposazong
w solidne mechanizmy konstytucyjne, aby przeciwstawi¢ sie autokracie, ktéry
w glosowaniu powszechnym zdobyl wladze?*. Wrogowie demokracji wykorzystaja
—jak podkreslat — gwarantowane im wolnosci, aby rozbi¢ porzadek demokratyczny
od wewnatrz, egzekwujac jednoczesnie swoje indywidualne prawa od rzadu. Autor
wywodzil w zwigzku z tym, Ze samozachowawcze panstwo demokratyczne musi
by¢ przygotowane do uzycia nadzwyczajnych uprawnien (np. delegalizacji partii
politycznej) i czasowego zawieszenia podstawowych praw czlowieka, gdyby insty-
tucjonalna praworzadno$c¢ byla zakiécana albo sabotowana.

W swoim artykule Karl Loewenstein skoncentrowatl sie na analizie zjawiska
upadku demokracji w hitlerowskich Niemczech, ukazujac jednak mechanizm,
ktory moze znaleZz¢ (i znajduje) zastosowanie w réznych miejscach, czasie, warun-
kach ustrojowych i okoliczno$ciach. Faszyzm postrzegat on jako ,politycznie naj-
skuteczniejsza technike we wspolczesnej teorii”?”. Wedlug niego zastosowano ja
z zamiarem systematycznego dyskredytowania porzadku demokratycznego i uczy-
nienia go niewykonalnym, przez co ostatecznie sparalizowano przypisane mu
funkcje ,az do zapanowania chaosu”. Paradoksalnie, demokracja nie byla zdolna
»zabroni¢ wrogom swojego istnienia uzywania demokratycznych instrumentéw”.
Dzieki temu, faszyzm — pod oslong prawnie uznanej partii politycznej — ,otrzymat
wszystkie mozliwosci instytucji demokratycznych”. Sprzyjata temu kolosalna pro-
paganda adresowana do tych, ktérzy byli ,najbardziej wrazliwymi celami”. Ogdlne
niezadowolenie skupito sie na namacalnych celach (Zydzi, masoni, bankierzy, sieci
handlowe). Rozwinieto do perfekcji metode ustawicznego powtarzania zestawu
hasel, wysuwania przesadnych stwierdzen i dokonywania uproszczen oraz rozgry-
wania réznych grup spolecznych przeciwko sobie. Odwolywanie si¢ do emocji
(w tym poczucia krzywdy narodowej, narastajacych zagrozen, symboliki patrio-
tycznej), a nie rozumu, weszlo do arsenatu stosowanych systematycznie srodkéw.
Technika ta - jak przekonywal Karl Loewenstein — mogla odnies¢ zwyciestwo
tylko w warunkach, jakie oferuja instytucje demokratyczne. Jej sukces opierat sie
na doskonatym dostosowaniu do demokracji. Demokracja i wlasciwa dla niej tole-
rancja zostaly wykorzystane do wlasnego zniszczenia. Pod przykrywka realizacji
praw podstawowych i respektowania zasad praworzadnosci, antydemokratyczna
machina zostata — zgodnie z prawem — zbudowana i uruchomiona?®.

26 Zob. K. Loewenstein, Militant Democracy and Fundamental Rights, I, I, “The American Political Science
Review 1937”7, XXX1(314), s. 417 in. oraz 638 i n.

27 K. Loewenstein, Militant Democracy..., 1, s. 423.

28 Ibidem, s. 423-424.
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Przestanie ptynace z nauk Karla Loewensteina nie legitymizuje — jak chcieliby
to widzie¢ niektérzy — dziatan sprzecznych z prawem, cho¢ (co trudno ukry¢) jest
zacheta do wykorzystania wszelkich, dajacych sie z niego wywies¢ luzéw decy-
zyjnych®. Postulowane przez Autora zabiegi beda zawsze rodzajem zachowan
w granicach obowigzujacego prawa, a nie wykraczajacych poza nie. Zapewne tak
tez trzeba interpretowac slowa premiera o walczacej demokracji, nacechowane
poczuciem realizmu, a nie dqzeniem do zaostrzania walki politycznej w nietatwej
sytuacji dla borykajacego sie z rozlicznymi problemami panstwa.

Konkluzje

Casus cofniecia kontrasygnaty premiera w uregulowanym ustawowo trybie auto-
kontroli, zainicjowanym skargami wniesionymi do saqdu administracyjnego, jest
interesujacym precedensem, ktory sklania do podzielenia sie kilkoma refleksjami.
Przede wszystkim odstania on ukryty, zwykle niedostrzegany lub bagatelizowany,
wymiar ochrony udzielanej na drodze postepowania sgdowoadministracyjnego,
bez wypowiedzenia si¢ samego sadu co do zasadnosci podniesionych zarzutéw,
lecz uznania przez wlasciwy organ administracji racji skarzacych. Skorzystanie
przez premiera z kompetencji okreslonych w art. 54 § 3 p.p.s.a. wyczerpuje zna-
miona remonstracji niesamoistnej w jej klasycznej postaci. Podobnie traktowano
niegdys czynienie uzytku z unormowania zawartego w art. 90 ust. 2 rozporzadze-
nia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administra-
cyjnem?. Stanowit on, ze gdy na decyzje organu wniesiono skarge do sadu admi-
nistracyjnego, stosuje sie odpowiednio przepis ust. 1. Zgodnie za$ z nim, jesli
wladza wydajaca decyzje uznata, Ze odwolanie zastluguje na uwzglednienie, mogta
sama ja zmienic, ,0 ile w decyzji tej nie nabyly praw osoby inne”. Przepis art. 54
§ 3 p.p.s.a. nie wprowadzil takiego zastrzezenia, zreszta nawet gdyby je ustanowio-
no, nie mialoby ono zastosowania w sprawie powierzenia przewodnictwa Zgro-
madzeniu Ogélnemu Sedziéw jednej z izb Sadu Najwyzszego (w takim przypadku

2 Zuwaga ta wspolgra wypowiedz L. Garlickiego, ze uznanie zmian ostatniego o$miolecia za wpisujace

sie w ramy ,konstytucjonalizmu abuzywnego, wyklucza jakakolwiek tolerancje dla »dzialan psuja-
cych«”, ktérych rzeczywistym celem jest odejscie od obowiazujgcego porzadku konstytucyjnego (jego
niszczenie). To jest, jak akcentuje Autor, ,»cel ,zly«, stuzacy niszczeniu konstytucji, wiec pozbawiony
wszelkiej legitymacji. Dzialania naprawcze — czesto stanowigce odwrotnosé dziatan psujacych - stuza
za$ celowi legitymowanemu, jakim jest przywrocenie stanu wymaganego przez konstytucje”. Moze
to — jak zauwaza nastepnie — ,tworzy¢ szerszy margines akceptacji dla dziatah naprawczych znajdu-
jacych sie na granicy prawa. Nie tworzy jednak jakiejs carte blanche dla ustalania zakresu oraz inten-
sywnosci tych dzialan” - L. Garlicki, Co pozostalo z Konstytucji RP? — Diagnoza i terapia, opracowanie
o charakterze komentarza do Raportu Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego: Stan przestrze-
gania Konstytucji RP w okresie IX kadencji Sejmu RP (2019-2023), 2023, material powielony, s. 11.
30 Dz.U.Nr 36, poz. 341 ze zm., utracito moc - Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168.
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nie dochodzi do nabycia praw w rozumieniu przepiséw prawa administracyjnego).
O zakwalifikowaniu aktu autokontroli jako formy remonstracji, czyli niedoskona-
tego Srodka prawnego (rodzaju proéby), przesadza fakt, ze z kompetencja organu
administracyjnego, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania zaskarzono, nie koresponduje w zadnym wypadku roszczenie
proceduralne strony o uruchomienie wobec niej administracyjnego trybu ochrony?..
Jedynie od woli organu zalezy, czy to uczyni z pozytywnym dla niej skutkiem, czy
tez pozostawi dokonanie kontroli swojego zachowania, cho¢ wylacznie z punktu
widzenia jego zgodnosci z prawem, sadowi administracyjnemu2.
Nieporozumieniem jest wedtug mnie doszukiwanie si¢ w konstytucyjnym
umocowaniu dokonywania przez premiera kontrasygnaty, generalnej przeszkody
do poddania kontroli sadowej aktéw urzedowych prezydenta. Wsréd nich mozna
przeciez wyrdznic takie, ktore ze wzgledu na swdj charakter podlegaja kognicji
sadow administracyjnych. W odniesieniu do aktéw wyliczonych w art. 144 ust. 3
konstytucji Ewa Letowska nie wahata postuzyc¢ sie przemawiajacym do wyobrazni
zwrotem: ,konglomerat r6znych bytéw”3. Tym bardziej trafnie oddaje on hetero-
geniczna nature duzo szerszego zbioru aktéw, o ktérych mowa w ust. 2 tego przepisu.
Poza oméwiong pokrétce w pkt 5 artykutu praktyka, jaka uksztattowata si¢ w toku
dzialalnosci orzeczniczej sadéw brytyjskich i francuskich, jednoznacznego wspar-
cia dla tezy o dopuszczalnosci sadowej kontroli pewnej grupy aktéw prezydenc-
kich dostarcza catkowicie jasne stanowisko organu korzystajacego z tego samego
dorobku europejskiej kultury prawnej, co polskie sady, tj. czeskiego Najwyzszego
Sadu Administracyjnego. Ilustruje je wyrok z 27.04.2006 r.>4, w ktérym przyjat on,
ze kompetencje prezydenta republiki w przedmiocie powolania do pelnienia urzedu
sedziego sa pochodng jego usytuowania w ramach wladzy wykonawczej jako
organu administracyjnego sui generis (pravomoc prezydenta republiky jmenovat soudce

31 Z.Kmieciak, Wszczgcie postgpowania przed Wojewddzkim Sqdem Administracyjnym, [w:] Polskie sgdownictwo

administracyjne — zarys systemu, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 154 i n.

Szerzej na temat istoty i typologii remonstracji — Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego,

Warszawa 2014, s. 304 i n. oraz E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administracyjuym procesowym, War-

szawa 2018, s.35in. oraz 89in.

3 E.Letowska, Fatszywa etykieta..., s. D2, podobnie - J. Jagielski, W sprawie pozycji Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej w systemie administracji publicznej i wykonywania funkcji administracji, [w:] Ius est ars boni et aequi.
Studia ofiarowane Profesorowi Romanowi Hauserowi Sedziemu Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021 (numer specjalny), s. 238-239. Drugi z autoréw
przekonujaco argumentuje, ze czym innym sg kompetencje prezydenta ,do dzialan w sferze ustrojo-
wej i funkcjonowania mechanizméw wladzy [...], a czym innym uprawnienia o charakterze osobistym
[...], tudziez kompetencje dotyczace rozstrzygania w sprawach indywidualnych, zwigzanych z ksztal-
towaniem sytuacji prawnej jednostki”. Dzialania podejmowane w ramach wykonywania prerogatyw
niosa — wobec tego — ze soba ,rézne tresci, wéréd ktérych daje sie zidentyfikowac réwniez takie, jakie
charakteryzuja funkcje administracji”.

3 Cj. 4 Aps 3/2005-35, &. 905/2006, ses. 8.

32
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je vyrazem jeho postaveni v ramci moci vijkonné jako ,spravniho uitadu” sui generis). W tej
roli wystepuje wéwczas, gdy spelnione sg facznie dwie przestanki: wykonywanie
powierzonej mu wladzy jest zwigzane ustawg (je vizdn zdkonem), a decyzja stuzaca
wykonaniu tej wladzy dotyka publicznych praw podmiotowych konkretnych oséb
(jeho rozhodnuti pii vijkonu takové pravomoci zasahuje do vetejnijch subjektivnich prdv kon-
krétnich osob)®>. Wedtug komentujacego ten judykat Dawida Kryski podmiot, ktérego
prawa moga zosta¢ naruszone, nie powinien by¢ pozostawiony bez ochrony, co
prowadzi do tezy, ze ,prezydent republiki jest organem administracyjnym (w zna-
czeniu funkcjonalnym), tj. w pewnym zakresie sprawuje administracje” — prezident
republiky je spravnim orgdnem (ve funkcnim smyslu), tedy zZe v urcitém rozahu vykondvd
vefejnou spravu’®. Ustalenia orzecznictwa Najwyzszego Sadu Administracyjnego
wyznaczyly podstawe do dychotomicznego rozréznienia aktéw prezydenckich
opatrywanych konsekwentnie nazwga konstytucyjnych i administracyjnych (akty
uistavni a akty spravni). Koncepcja ta zaklada, ze akty konstytucyjne, bez wzgledu
na to, czy wymagaja kontrasygnaty premiera albo upowaznionej przez niego
osoby, nie podlegaja kontroli sadowej. Z kolei akty administracyjne sa nia objete
na ogodlnych zasadach odnoszacych sie do dziatalnosci administracji publicznej®”.

Czy odwazna i raczej odbiegajaca od utrwalonego w nauce prawa konstytu-
cyjnego schematu myslenia decyzja premiera o uwzglednieniu w calosci, w trybie
autokontroli skargi dwoch sedziéw Sadu Najwyzszego, wplynie motywujaco na
aktywnos¢ sedziowska, a w konsekwencji na modyfikacje dos¢ zachowawczej —
jak dotychczas — linii orzecznictwa polskich saqdéw administracyjnych? Jedli tak
sie stanie, otworzy sie przed nami nowy etap realizacji zasady demokratycznego
panstwa prawnego, a w $wietle tego, o czym przed laty pisal Karl Loewenstein
—zdecydowanego zbliZenia si¢ do wariantu konstytucji ,normatywnej” i jednoczes-
nego odchodzenia od jej ,nominalnej” formuty®®. Odnosze wrazenie, ze w tym celu
trzeba zdecydowanie wzmocni¢ zesp6t sankgji stuzacych wykonywaniu postanowien

% Cyt. za: D. Kryska, Srovnini ceského a polského spravniho soudnictoi, Praha 2013, s. 238.
3% D.Kryska, Srovndni..., s. 242. Sad uznat tez za dopuszczalne zaskarzenie aktu izby poselskiej czeskiego
parlamentu, gdy ta wystepuje w roli organu administracji w materialnym (funkcjonalnym) sensie —
s.244-245.

% D.Kryska, Srovndni..., s. 242, z polskiej literatury — Z. Kmieciak, Prezydent RP jako..., s. 8-9.

3 Zob. K. Loewenstein, Political Power and the Governmental Process, Chicago 1957, wydanie niemieckie —
Verfassungslehre, Tiibingen 1959 (w ttumaczeniu Riidigera Bornera — wydanie nakladem Mohr Siebeck,
Tiibingen 2000). Autor, uchodzacy za czolowego przedstawiciela konstytucyjnego realizmu, dokonat
nastepujacej klasyfikacji konstytucji wedtug ich wplywu na rzady prawa: 1) konstytucje normatywne
— w pelni skuteczne, co wyraza sie zgodnoscig systemoéw politycznych z ich postanowieniami);
2) konstytucje nominalne - o ograniczonej skutecznosci, z uwagi na to, ze praktyczne wdrazanie ich
przepisow jest utrudnione przez struktury wladzy politycznej i gospodarczej (przepisy te nie sg co
do zasady wiernie stosowane); 3) konstytucje semantyczne — odzwierciedlajace wizje polityczna, ale
pozostajace bez wplywu na rzady prawa.
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konstytucji i aktéw nizszej rangi, zerwac z syndromem okreslonym kiedy$ wdziecz-
nie przez Wlochéw jako deficit esecutivo®. W gruncie rzeczy jesteSmy $wiadkami
eksperymentu o znaczeniu ustrojowym, ktéry moze odwroécié nie tylko sposéb po-
strzegania konstytucji oraz technik stosowania owego aktu, lecz takze jego zwiaz-
kéw z ogbélem instytucjonalnych gwarancji praworzadnosci wyprowadzanych
z przepiséw zwyklego ustawodawstwa.
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