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Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu

KONCEPCJA USTANOWIENIA RADY STANU
(W ZWIAZKU Z PROJEKTEM RZECZNIKA PRAW
OBYWATELSKICH JANUSZA KOCHANOWSKIEGO)

W 2006 r. Rzecznik Praw Obywatelskich, Janusz Kochanowski,
wystapit z inicjatywa utworzenia Rady Stanu. Swoja koncepcje przed-
stawit 14 wrzesnia 2006 r. na posiedzeniu senackiej Komisji Ustawo-
dawczej. Poswigcone ono bylo reformie procesu stanowienia prawa
w Polsce. W jego zamysle Rada Stanu miataby spetniac istotng role
w legislacji. Inicjatywa J. Kochanowskiego znalazta swoje odbicie
w przygotowanych w 2008 r. w jego biurze projektach zmiany konsty-
tucji i ustawy o Radzie Stanu. Zostaly one zamieszczone wraz z Uza-
sadnieniem na stronie internetowej Rzecznika Praw Obywatelskich'.

Wystapienie J. Kochanowskiego bylo w pewnym stopniu kontynu-
acja prac prof. Andrzeja Zolla, poprzedniego Rzecznika Praw Oby-
watelskich. Proponowat on utworzenie organu opiniujacego projekty
ustaw, tak przygotowane przez rzad, jak i bedace wynikiem inicjatywy
poselskiej. Wedlug prof. A. Zolla organ ten miatby nosi¢ nazwe Krajo-
wej Rady Legislacyjnej?.

1

www.rpo.gov.pl [dostep 28 czerwca 2010 r.].

2 M. DzierzANOWSKI, Rada Stanu bedzie pilnowaé pracy parlamentarzystow,
«Zycie Warszawy» z 2 wrzeénia 2006 r.
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Rada stanu w polskim systemie ustrojowym pojawita si¢ w czasach
Ksigstwa Warszawskiego. Wzorem dla niej byl francuski Conseil
d’Etat. Organ ten zostal utworzony przez Napoleona Bonapartego
w 1799 r. Podstawy prawne jego dziatalno$ci zawarte zostaly w kon-
stytucji konsularnej z roku VIII (1799). Najwazniejszymi kompeten-
cjami francuskiej Rady Stanu bylo przygotowywanie projektow aktow
prawnych. Poza tym pemita ona funkcje¢ organu rozstrzygajacego
spory administracyjne, kompetencyjne i decydowata o oddawaniu pod
sad urzednikdow. Jej sktad stanowili ministrowie, radcy stanu i referen-
darze’.

W Ksiestwie Warszawskim w sktad Rady Stanu wchodzili poczat-
kowo tylko ministrowie. W 1808 r. krél powotat nowa kategorie jej
cztonkéw — radcow stanu. Od roku 1808 ta ostatnia grupa przewazata
liczebnie. Poza tym wchodzili do niej prezes Rady Stanu i — od 1811 r.
— minister stanu. Referendarze nie byli jej cztlonkami. Ich zadaniem

3 Cn. DuraND, Etudes sur le Conseil d’ Etat napoleonien, Paris 1949, s. 58-73,
87-88, 243, 361; Tenze, Le Conseil d’Etat, son histoire a travers les documents
d’époque 1799-1974, Paris 1974, s. 23-25, 39, 42-44, 49; KrRzyMKOWSKI, Rada Stanu
Ksigstwa Warszawskiego, Poznan 2011, s. 15-31; M.W. FrRaNCKSEN, Staatsrat und
Gesetzgebung im Grofherzogtum Berg 91806-1813), Franfkfurt am Main — Bern
[1982], s. 1-2, 12-13; TenzE, Die Institution des Staatsrats in den Deutschen Staaten
des 19. Jahrhunderts, «Zeitschrift fiir Neuere Rechtsgeschichte» 7/1985, s. 11, 19;
G. SAUTEL, J.-L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Revolution
frangaise®, Paris 1997, s. 221-223; T. SAuvEL, Nivése an VIII. Les débuts du Conseil
d’Etat, «Etudes et documents du Conseil d’Etaty 3/1949, s. 130; M. MoORABITO,
D. Bourmaup, Historia konstytucyjna i polityczna Francji (1789-1958), Biatystok
1996, s. 187; G. SAUTEL, Histoire des institutions publiques depuis la Revolution
frangaise. Administration-Justice-Finances, Paris 1974, s. 250; F. PoNTEL, Napoléon
ler et ’organisation autoritaire de la France, Paris 1965, s. 29. B. PacTEAu, Le
Conseil d’Etat et la fondation de la justice administrative francaise au XIXe siécle,
[Paris 2003], s. 13-14; J. Baszkiewicz, Anatomia bonapartyzmu, Gdansk 2003, s. 91;
B. Stirn, Conseil d’Etat, son role, sa Jjurisprudence, Paris 1991, s. 15; M. Rostwo-
ROWSKI, Rada Ministrow i Rada Stanu Ksiestwa Warszawskiego, Krakow 1911,
s. 15-16; T. MAcielewskl, Historia administracji, Warszawa 2002, s. 186; M. KALLAS,
Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego, jej powstanie systematyka i glowne instytucje
w zwiqzku z normami szczegotowymi praktykq, Torun 1970, s. 93; F. OcHIMOWSKI,
Rada Stanu na Zachodzie Europy i w Rosji, «Sfinks»1917, s. 9; J. GobecHoT, Les
institutions de la France sous la Révolution et Z’Empire, Paris 1985, s. 561.
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byto merytoryczne przygotowywanie uchwat Rady Stanu. W 1810 r.
nastgpita wewnetrzna reorganizacja Rady poprzez utworzenie czterech
sekcji o charakterze resorowym. Byly to sekcje: sprawiedliwosci,
wojny, spraw wewnetrznych i skarbu. Dla przygotowywania decyzji
w sprawach sgdowych zostata powotana Komisja Podan i Instrukcji‘.

Kompetencje Rady Stanu obejmowaly przygotowywanie dekre-
tow krolewskich i ustaw sejmowych. Za jej pomoca krol realizowat
W sejmie swoje prawo inicjatywy ustawodawczej. Rada petnita szereg
funkcji sadowniczych. Byla przede wszystkim sadem kasacyjnym.
Poza tym rozstrzygata spory administracyjne (w pierwszej lub drugiej
instancji) 1 spory kompetencyjne. Decydowata takze o oddawaniu
urzednikow pod sad. Z poczatku wykonywata faktycznie, wbrew
przepisom konstytucji, funkcj¢ rzadu krajowego. W zwigzku z wojna
z Austrig, w 1809 r., krél nadat jej nadzwyczajne uprawnienia do wy-
dawania decyzji w jego zastepstwie’.

Rada Stanu funkcjonowata takze w Krolestwie Polskim w okresie
konstytucyjnym. Réznita si¢ jednak znaczaco od swej poprzedniczki
z czasow Ksiestwa Warszawskiego. Przede wszystkim inna byla jej
struktura wewnetrzna. Dzielita si¢ bowiem na dwa odrgbne ciata:
Zgromadzenie Ogoélne i Rade Administracyjng. W sktad Zgromadze-
nia Ogodlnego Rady Stanu wchodzili: namiestnik, ministrowie, radcy
stanu, referendarze i osoby wyznaczone przez krola. Radcowie stanu
dzielili si¢ na zwyczajnych i nadzwyczajnych. Ci ostatni uczestniczyli
w pracach Rady jedynie na wezwanie namiestnika. Do kompetencji
Zgromadzenia Ogolnego Rady Stanu nalezalo przede wszystkim
przygotowywanie projektow aktoéw normatywnych. W szczegolnosci
Rada Stanu opracowywata projekty ,,praw”, czyli ustaw sejmowych,
1, w imieniu krola, wnosita je do sejmu. Poza tym petnita funkcje sadu
administracyjnego. Jedynie w latach 1816-1822 sprawy te przekazano

4 Dziennik Praw (Ksigstwa Warszawskiego), t. I, s. VIII; M. KRZYMKOWSKI, op.

cit., s. 49-132; W. SoBocINskl, Historia ustroju i prawa Ksiestwa Warszawskiego, To-
run 1964, s. 113-116; Historia panstwa i prawa Polski, 111: Od rozbiorow do uwlasz-
czenia, red. J. BARDACH, M. SENKOWSKA-GLUCK, Warszawa 1981, s. 93.

5 M. KRZYMKOWSKI, op. cit., s. 155-253; W. SoBocCINsKl, op. cit., s. 114-115; Histo-
ria panstwa i prawa ..., 111, s. 93-94.



214 MAREK KRZYMKOWSKI [4]

tzw. Delegacji Administracyjnej. Rozpatrywata tez spory kompeten-
cyjne i decydowata o oddaniu urzednikow pod sad®.

Rada Administracyjna byta organem we¢zszym. Skladata si¢ na-
miestnika, ministréw — szefow komisji rzadowych i 0s6b powotanych
przez krola. Wedlug konstytucji Rada Administracyjna byta ciatem
doradczym dla kréla i namiestnika. Faktycznie Rada Administracyjna
stata si¢ odpowiednikiem Rady Ministrow z czasow Ksigstwa War-
szawskiego. Od 1826 r., czyli od $mierci namiestnika Jozefa Zajaczka,
stata sie¢ ,.kolegialnym rzgdem Krolestwa Polskiego™.

Po upadku powstania listopadowego Rada Stanu zostata reaktywo-
wana w 1833 r. na podstawie Statutu Organicznego. Funkcjonowala
ona do 1841 r., kiedy zostata zlikwidowana. Okresla si¢ ja jako tzw.
II Rade Stanu. Skladala si¢ z namiestnika, dyrektorow gtownych ko-
misji rzagdowych, kontrolera generalnego prezydujacego Najwyzszej
Izbie Obrachunkowej, radcéw stanu i innych 0s6b wyznaczonych
przez monarche do statego lub czasowego w niej zasiadania. Kom-
petencje Rady obejmowaly przygotowywanie projektow aktow
normatywnych, rozstrzyganie sporow kompetencyjnych, oddawanie
urzednikéw pod sad, rozpatrywanie raportow dyrektorow glownych
i kontrolera generalnego. Wazng funkcja Rady byto tez rozpatrywanie
budzetu przygotowywanego przez Rad¢ Administracyjng. Pdzniej
przejeta takze kompetencje do rozpatrywania sporéw administracyj-
nych i do badania dowodoéw szlachectwa i jego przyznawania. Pozycje
Rady, szczegolnie odnosnie opiniowania projektow aktow prawnych,
ograniczat nadzor rosyjskiej Rady Panstwa. Poza tym, wobec likwida-
cji sejmu, utracita funkcje organu wspottworzacego ustawodawstwo
sejmowe?,

¢ Dziennik Praw (Krolestwa Polskiego), t. I, s. 36-44; Historia panstwa i prawa...,

111, s. 308-310; J. MaLEc, D. MALEC, Historia administracji i mysli administracyjnej,
[Krakow 2003], s. 103-104.

" Historia panstwa i prawa..., 111, s. 308; H. lzdebski, Rada Administracyjna

Krélestwa Polskiego w latach 1815-1830, Warszawa 1978, s. 166; Dziennik Praw
(Kroélestwa Polskiego), t. I, s. 36-38.

8 T. DemipowiCz, Rada Stanu Krolestwa Polskiego 1833-1841, «Annales Univer-
sitatis Mariae Curie-Sktodowska», vol. XLIII/XLIV, Sectio F, 1988/1989. s. 75-103;
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W okresie reform Aleksandra Wielopolskiego powotano tzw.
IIl Rad¢ Stanu. Zostata ona ustanowiona w 1861 r. w miejsce
Ogoblnego Zebrania Warszawskich Departamentow Rzadzacego
Senatu i Heroldii Krélestwa’. Na jej czele stal namiestnik lub oso-
ba petnigca jego obowigzki. W czasie nicobecno$ci namiestnika
zastepowal go wiceprezes powolany przez cara sposrod cztonkow
Rady. W sktad Rady wchodzili poza tym cztonkowie Rady Admini-
stracyjnej (dyrektorzy gtowni i kontroler generalny) oraz dwunastu
radcow stanu mianowanych przez monarche. Car mogt rowniez
powolywa¢ innych cztonkéw Rady Stanu, pelnigcych swe funkcje
stale lub czasowo (przez jeden rok). Wyboru dokonywat sposrod
wyzszego duchowienstwa, w tym biskupow, prezesow i cztonkow
rad gubernialnych oraz cztonkow wiladz Towarzystwa Kredytowe-
go Ziemskiego. Mogt tez powotac do sktadu Rady takze inne osoby
wedtug swego uznania'®.

Zgromadzenia plenarne okreslano jako Ogodlne Zebrania Rady Stanu.
Do ich kompetencji nalezato rozpatrywanie projektéw dotyczacych za-
rzadu Kroélestwa, budzetu, sprawozdan zwierzchnikow poszczegoélnych
dziatéw administracji i innych organéw centralnych, wystapien rad gu-
bernialnych i warszawskiej Rady Miejskiej oraz skarg na urzednikow.
Rada Stanu dzielita si¢ na cztery wydziaty: Prawodawczy, Skarbowo-
-Administracyjny, Sporny oraz Prosb i Zazalen. Polaczone wydziaty:
Prawodawczy, Skarbowo-Administracyjny i Sporny okreslano jako
skfad sadzacy Rady Stanu. Do jego zadan nalezato m.in. rozpatrywa-
nie sporow jurysdykcyjnych z zakresu sagdownictwa administracyjnego

M. Rutkowski, II Rada Stanu Krélestwa Polskiego 1833-1841. Studium uzaleznienia
prawno-panstwowego, Biatystok 2001; Historia panstwa i prawa..., 111, s. 311-312;
Dziennik Praw (Krolestwa Polskiego), t. 14, s. 199-213; J. MaLEc, D. MALEc, op. cit.,
s. 134-135.

9

Historia panstwa i prawa Polski..., 111, s. 313; W. TekeLy, Sktad Sqdzgcy Rady
Stanu Krolestwa Polskiego jako najwyzszy organ rozstrzygajqcy sprawy celne (1861-
1867), «Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska» 1988, vol. XXXV, 8, sectio
G, s. 172; Dziennik Praw (Krolestwa Polskiego), t. 58, s. 232-341.

1" Historia panstwa i prawa Polski..., 111, s. 313; W. TEkELY, op. cit., s. 172-173;
Dziennik Praw (Krolestwa Polskiego), t. 58, s. 232-341.
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i decydowanie o oddaniu urzednikow pod sad. 111 Rada Stanu istniata do
1867 r.".

Obecnie instytucja rady stanu funkcjonuje m.in. we Francji, Wto-
szech, Belgii, Holandii. We Francji Rada Stanu opiniuje wszystkie
projekty ustaw i dekretow autorstwa rzadu. Te opinie wraz z uzasad-
nieniami sa publikowane i odgrywaja bardzo wazng role w praktyce
ustrojowej. Niejednokrotnie zawieraja one wyktadni¢ norm konsty-
tucyjnych. Oprocz funkcji opiniodawczych Rada Stanu petni takze
role organu sagdowniczego. Jest mianowicie sagdem administracyjnym
najwyzszej instancji. Cztonkéw Rady Stanu powotuje prezydent na
posiedzeniu Rady Ministrow. Jej formalnym prezesem jest premier,
faktycznie jednak jej pracami kieruje wiceprezes. Rada ma do$¢ skom-
plikowana strukture wewnetrzng. Dzieli si¢ bowiem na dziesi¢¢ sekcji
administracyjnych dla wykonywania funkcji opiniodawczych, dziesie¢
podsekcji spornych (dla rozpatrywania sporéw administracyjnych),
jednej sekceji spornej (dla powazniejszych spraw) i zgromadzenia dla
spraw spornych (dla najpowazniejszych przypadkow). Kazdy z rad-
cow nalezy jednoczesnie do jednej z sekcji administracyjnych i jednej
z podsekcji spornych!2,

We Wiloszech, podobnie jak we Francji, Rada Stanu (Il Consiglio di
Stato) petni funkcje¢ najwyzszego sadu administracyjnego i wykonuje
funkcje konsultacyjne. Opinie Rady Stanu majg charakter obligato-
ryjny lub fakultatywny. Obowiazek zasiggniecia zdania Rady istnieje
np. przy publikacji tekstow jednolitych, wydawaniu przez rzad roz-
porzadzen wykonawczych czy rzadowych projektow ustaw dotycza-
cych zmian kompetencji samej Rady Stanu. W tych wypadkach, gdy
opinia Rady jest konieczna, ma ona charakter wigzacy. O opinie mogg
zwracac si¢ takze inne organy uprawnione do tego na podstawie ustaw.
Takie prawo maja na przyktad rady regionalne. Zadania doradcze
Rada Stanu wykonuje na Zgromadzeniu Ogélnym lub poprzez jedna

" W postgpowaniu o oddaniu urzednikéw pod sad, sktad sadzacy byt powigk-
szanych o trzech radcéw nienalezacych do zadnego z wydziatow, Historia panstwa
i prawa Polski..., 111, s. 313-314; J. MALEC, D. MALEC, op. cit., s. 135

12 P. SARNECKI, Ustroje konstytucyjne panstw wspélczesnych, Warszawa 2013,
s. 281-282.
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z trzech sekcji. Sekcje te tworzone sg corocznie przez prezydenta Re-
publiki. Wchodzacy w sktad Rady Stanu radcowie stanu i referendarze
powotywani sa cze¢sciowo w drodze konkursow, cze$ciowo za$ na
podstawie nominacji przez rzad. Warunkiem uczestnictwa w takim
konkursie lub nominacji jest petnienie funkcji sedziego w ktéryms
z nizszych trybunatow administracyjnych'®.

W Holandii Rada Stanu (Raad van State) opiniuje projekty ustaw
i ogoblnych przepisow administracyjnych, traktaty miedzynarodowe
zatwierdzane przez Stany Generalne, projekty decyzji krolewskich
w sprawie uchylenia aktoéw prawnych podjetych przez inne organy, gdy
tak przewiduja odpowiednie normy prawne. Opinie Rady wymagane sa
dla wszystkich projektow ustaw, tak przedstawianych formalnie z ini-
cjatywy krolewskiej, jak i zatwierdzania przez niego ostatecznego tekstu
ustawy. Rada Stanu wyraza réwniez swoje zdanie odnos$nie wszystkich
przewidzianych ustawami decyzji monarszych w sprawie zatwierdzenia
lub uchylenia jakiego$ aktu prawnego. Jej opinie nie majg formalnie
charakteru wigzacego. Jednakze w przypadku, gdy jakis akt prawny nie
jest zgodny z jej opinia, musi zosta¢ opublikowany wraz z ta negatywna
opinig wraz z wyjasnieniem wlasciwego ministra w sprawie nieuwzgled-
nienia zdania Rady. Rada Stanu sprawuje takze funkcje naczelnego sadu
administracyjnego. Nalezy do niej rowniez sprawowanie wiadzy krolew-
skiej do czasu objecia tronu przez nowego monarche lub ustanowienia
regencji. W skiad holenderskiej Rady Stanu wchodzi 20 cztonkdéw powo-
tywanych dozywotnio na podstawie dekretu monarchy. Do Rady mozna
powotac rowniez dodatkowo kolejnych 10 radcow stanu, majacych prawo
do udziahu tylko w niektorych sferach dziatalnosci Rady. Na jej czele stoi
formalnie monarcha. Z reguly nie bierze jednak udziatu w jej pracach.
Faktycznie wigc kieruje nig wiceprzewodniczacy. Prawo do zasiadania
w Radzie ma takze nastepca tronu po ukonczeniu 18 roku zycia. Jej czton-
kami mogg zosta¢ rowniez pozostali przedstawiciele domu krolewskiego.
Rada jest podzielona na sekcje odpowiadajgce resortom ministerialnym'.

13" P. SARNECKI, op. cit., s. 158-159.

4 Ustréj Unii Europejskiej i ustroje panstw czlonkowskich, red. P. SARNECKI,
[Warszawa 2007], s. 223-224, 227; B. BANASZAK, Porownawcze prawo konstytucyjne
wspolczesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2012, s. 445.
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W Belgii Rada Stanu zostata powolana na podstawie dekretu z 23 grud-
nia 1946 r. Podzielona jest ona na dwie sekcje — prawodawczg i spor-
no-administracyjng. Podobnie jak w Holandii, petni funkcje organu
opiniodawczego 1 sagdu administracyjnego. W tym drugim wcieleniu
Rada Stanu moze anulowaé podustawowe akty normatywne i akty
indywidualne wydane przez wtadze publiczne kazdego szczebla'”.

Wedlug projektu Rzecznika Praw Obywatelskich gtéwnym zada-
niem Rady Stanu bylo opiniowanie projektow najwazniejszych aktow
normatywnych. Ta kompetencja obejmowata projekty ustaw, w tym
zmiany Konstytucji oraz rozporzadzen z moca ustawy. Rada mogla
opiniowa¢ projekty rozporzadzen, zalozen do projektéw ustaw, po-
prawki do projektow ustaw, ktore wniesiono w czasie rozpatrywania
ich przez Sejm, poprawki do ustawy zaproponowanych w uchwatach
Senatu (art. 2 projektu ustawy o Radzie Stanu /dalej: u. o RS/, art.
215a Konstytucji, wedtug projektu ustawy o zmianie Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej)'e.

Poza tym Rada Stanu miata przedstawia¢ opinie o programach
prac legislacyjnych Rady Ministréw dotyczacych projektow ustaw,
dokonywac okresowych ocen stanu prawa, przedstawia¢ propozycje
i wnioski dotyczace eliminowania zbednych barier i procedur ad-
ministracyjnych, bada¢ ,,stosowanie niektorych ustaw w celu oceny
skutecznosci przyjetych rozwigzan prawnych”, formutowaé propo-
zycje 1 wnioski dotyczace wdrazania prawa Unii Europejskiej w Pol-
sce, formutowac propozycje i wnioski odnosnie procesu stanowienia
prawa (art. 3 u. o RS)".

Kolejnym zadaniem Rady Stanu miato by¢ przedstawianie prezy-
dentowi projektu rozporzadzenia w sprawie zasad techniki prawodaw-
czej. Mogla ona przygotowywaé projekty kodyfikacji okreslonych
gatezi prawa. Nie wiadomo, kto miatby wnosi¢ pod obrady Sejmu te
projekty. Rada nie zostata bowiem wyposazona w prawo inicjatywy
ustawodawczej. Miata natomiast mie¢ szerokie mozliwosci wyste-

15" Moniteur Belge — Belgisch Staatsblad z 9.01.1947 ., 21.03.1973; www.raadvst-
-consetat.be; Ustroj Unii Europejskiej..., s. 90.

1 Uzasadnienie..., s. 4,6

7" Uzasadnienie..., s. 6
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powania do sadow i Trybunatu Konstytucyjnego. Do tego ostatniego
mogtaby sktada¢ wnioski, o ktorych mowa w art. 188 Konstytucji (art.
4-6 u. o RS)*%.

Do Sadu Najwyzszego Rada Stanu mogtaby si¢ zwracac o rozstrzy-
ganie rozbieznosci w wyktadni prawa sagdow powszechnych, sadow
wojskowych lub Sadu Najwyzszego. Do Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego Rada Stanu mogtaby si¢ zwraca¢ o wydanie uchwaty
wyjasniajacej przepisy prawne, ktorych stosowania wywotato rozbiez-
nosci w orzecznictwie sagdow administracyjnych (art. 7-8 u. o RS).

Sktad Rady Stanu okreslaty art. 215b ust. 1 Konstytucji i art. 12 u.
o RS (wedhuig projektow RPO). Wedtug tych przepisow gremium to
liczyto 15 radcoéw stanu. W tej liczbie miescili si¢ prezes i wiceprezes
Rady. Kadencja radcow wynosita 9 lat, przy czym nie mozna by zo-
sta¢ wybranym ponownie na t¢ funkcje. Wyboru radcow dokonywatby
Sejm. Jednakze, w $wietle tresci art. 2 projektu ustawy o zmianie Kon-
stytucji, cztonkowie pierwszego sktadu Rady Stanu wybierani byliby na
roézne kadencje. Jedna trzecia radcoéw wybierana bylaby na 3 lata, jedna
trzecia — na 6 lat, pozostali na 9 lat. Podzialu na te grupy dokonywatby
sejm. W zwigzku z tym radcy wybrani na kadencje trzyletnia mogliby
ubiegac si¢ o ponowny wybor. Ustawa szczegdtowo okreslata warunki,
jakie musieli spetni¢ kandydaci do tej godnosci. Wedtug projektu zmia-
ny Konstytucji, ponad potowa, czyli co najmniej 8 radcéw, musiatoby
,»Wyrdzniac si¢ wiedza prawnicza” (art. 215b ust. 3 Konstytucji). Projekt
ustawy o Radzie Stanu okreslat blizej, co stanowi kryterium pozwalaja-
cym uzna¢ t¢ wiedz¢ za wyrdzniajacg. Bylo to mianowicie posiadanie

18 Art. 188: ,,Trybunal Konstytucyjny orzeka w sprawach: 1) zgodno$ci ustaw
i umoéw mig¢dzynarodowych z Konstytucja, 2) zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi
umowami mig¢dzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie, 3) zgodnosci przepisow prawa, wydawanych przez centralne
organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi
i ustawami, 4) zgodnosci z Konstytucjg celéw lub dziatalno$ci partii politycznych,
5) skargi konstytucyjnej, o ktorej mowa w art. 79 ust. 1.” Mozliwos$¢ sktadania skargi
konstytucyjnej przez Rad¢ Stanu nie wchodzi jednak w rachube, gdyz moze ja wnies¢
jedynie ten, ,,czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone” (art. 79 ust.
1 Konstytucji); Uzasadnienie..., s. 7.
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kwalifikacji do zajmowania stanowiska sedziego Sadu Najwyzszego lub
Naczelnego Sadu Administracyjnego'’.

Wedtug ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych — na stanowisko sedziego NSA moze by¢ powotana
osoba, ktora, poza innymi wymaganiami, ukonczyta 40 lat oraz pozo-
stawala co najmniej dziesie¢ lat na stanowisku sedziego lub prokurato-
ra albo przynajmniej przez dziesi¢¢ lat wykonywata zawod adwokata,
radcy prawnego lub notariusza. Poza tym na to stanowisko moga
by¢ powotane osoby z tytutem naukowym profesora lub ze stopniem
naukowym doktora habilitowanego nauk prawnych®. Wymagania
konieczne do objecia stanowiska sedziego Sadu Najwyzszego okre-
$la ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym. W mysl
art. 22 tego aktu takg funkcj¢ moze obja¢, poza innymi warunkami,
osoba, ktora ma co najmniej dziesigcioletni staz pracy na stanowisku
sedziego lub prokuratora albo przez taki okres wykonywata w Polsce
zaw6d adwokata, radcy prawnego lub notariusza Poza tym wymagania
konieczne do objecia tego stanowiska spetniaja osoby, ktore pracowa-
ly w polskiej szkole wyzszej, w Polskiej Akademii Nauk, w instytucie
naukowo-badawczym lub innej placowce naukowej, majac tytul na-
ukowy profesora albo stopien naukowy doktora habilitowanego nauk
prawnych?!,

Pozostali radcy rekrutowaliby si¢ sposrod osob posiadajacych tytut
naukowy profesora lub stopien doktora habilitowanego nauk ekono-
micznych w zakresie ekonomii badz nauk o zarzadzaniu lub doktora
habilitowanego nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce,
nauk o zarzadzaniu lub socjologii. Gérna granica wieku dla kandyda-
tow na radcoOw zostata okreslona na 70 lat. Kandydatow na stanowisko
radcy przedstawiatyby rady jednostek organizacyjnych publicznych
szkot wyzszych, rady naukowe placowek naukowych Polskiej Aka-
demii Nauk i rady naukowe instytutow naukowo-badawczych, posia-

Y Uzasadnienie..., s. 5

2 Dz. U. nr 153, poz. 1269 ze zm. Wymaganie ukonczenia 40 lat nie dotyczy
tych sedziow, ktorzy co najmniej przez trzy lata pozostawali na stanowisku s¢dziego
wojewodzkiego sadu administracyjnego.

2 Dz. U. nr 240, poz. 2052 ze zm.
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dajacych uprawnienia do nadawania stopnia doktora habilitowanego
nauk prawnych lub nauk i dyscyplin okreslonych powyzej. Poza tym
kandydatéw moglyby zglasza¢ wtadze stowarzyszen lub innych orga-
nizacji spotecznych, ,.ktorych statutowym celem jest troska o jako$¢
stanowionego prawa lub procesu jego tworzenia”. Wyboru radcow
dokonywatby Sejm bezwzgledna wiekszoscia gtosow w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postoéw. (art. 12 u. o RS). Radcowie
po zakonczeniu kadencji mogliby powrdci¢ na poprzednio zajmowane
stanowisko.

Projekt ustawy o Radzie Stanu nie przewidywal, co bylo zrozumiate,
objecia radcow immunitetem. Ponosiliby wiec oni odpowiedzialno$é¢
karng i za wykroczenia na zasadach ogdlnych. Poza tym odpowiadali-
by dyscyplinarnie. Podstawy tej odpowiedzialnosci okreslone zostaty
do$¢ metnie. Radcowie odpowiadaliby mianowicie za ,,naruszenie
przepisow prawa, uchybienie godnosci swego stanowiska lub inne
nieetyczne zachowanie, mogace podwazy¢ zaufanie” do ich osob (art.
14 u. o RS). Za te przewinienia grozitoby: upomnienie, nagana lub
usuni¢cie ze stanowiska. Odpowiedzialno$¢ t¢ ponosiliby przed sama
Rada®.

Zakonczenie petnienia obowigzkow radey przed uptywem kadencji,
projekt ustawy okreslal jako zwolnienie stanowiska. Nastepowat ono
wskutek §mierci radcy, zrzeczenia si¢ stanowiska, stwierdzenia trwalej
niezdolnosci do pelnienia obowiazkow ze wzgledu na stan zdrowia,
skazania prawomocnym wyrokiem za przestepstwo popelnione z winy
umyslnej $cigane z oskarzenia publicznego, a takze prawomocnego
orzeczenia dyscyplinarnego o skazaniu na karg usunigcia ze stanowi-
ska radcy (art. 18 u. o RS).

Obstuge Rady Stanu zapewniatoby jej Biuro. Na jego czele stalby
szef Biura Rady. Szczegolna kategorig cztonkdéw Biura stanowiliby
referendarze. Ich podstawowym zadaniem byloby przygotowywanie
opinii i uchwat Rady. Dlatego musieliby spetnia¢ szczegdlne wymaga-
nia odnosnie przygotowania zawodowego. Oprdocz innych obejmowa-
ly one jeden z warunkow:

2 Uzasadnienie..., s. 6
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1) wykonywanie przez co najmniej dwa lata zawodu adwokata lub
radcy prawnego,

2) zajmowanie przez taki czas stanowiska s¢dziego Iub stanowiska
prokuratora,

3) zajmowanie przez dziesi¢¢ lat stanowiska zwigzanego ze stoso-
waniem lub tworzeniem prawa w urzedach obslugujacych organy
wiadzy publicznej,

4) ukonczenie aplikacji legislacyjnej i zajmowanie przez szes$¢ lat
stanowiska zwigzanego ze stosowaniem lub tworzeniem prawa
w urzedach obstugujacych organy wtadzy publiczne;,

5) posiadanie tytutu lub stopnia naukowego w dziedzinie nauk prawnych,
nauk ekonomicznych lub nauk humanistycznych w zakresie, jaki wy-
magany jest dla kandydatow na radcow stanu (art. 23 u. o RS).
Pracami Rady Stanu miatby kierowac jej prezes. On tez reprezen-

towalby jg na zewnatrz. W razie nieobecnosci prezesa miat go zaste-

powaé wiceprezes. Obydwaj wybierani byliby przez sama Rade na
trzyletnig kadencje (art. 19-20 u. o RS).

Projekt ustawy szczegétowo okreslal krag podmiotéw uprawnio-
nych do wystepowania do Rady o przedstawienie przez nig opinii.
W przypadku projektow ustaw kompetencj¢ taka mialby podmiot,
ktéremu przystuguje inicjatywa ustawodawcza. Tg, jak wynika z art.
118 Konstytucji, majg postowie, Senat, prezydent Rzeczypospolitej,
Rada Ministrow, a takze grupa 100 tysigcy obywateli majacych prawo
wybierania do Sejmu. Z wnioskiem o opinie o projekcie rozporza-
dzenia z moca ustawy mogtaby wystepowaé¢ Rada Ministrow. W tych
przypadkach wystapienie do Rady Stanu o opini¢ byloby obligato-
ryjne. Wniosek o opini¢ o projekcie rozporzadzenia mogtby, ale nie
musiatl, przedstawi¢ organ je wydajacy lub tez prezes Rady, gdy cho-
dzito o rozporzadzenie wydawane przez ministra. O przedstawienie
opinii o zatozeniach do projektu ustawy moglby zwroci¢ si¢ podmiot,
ktéremu przyshuguje inicjatywa ustawodawcza. Z wnioskiem o opinie
o poprawkach do projektow ustaw, ktore wniesiono w czasie rozpa-
trywania ich przez Sejm, poprawkach do ustawy zaproponowanych
w uchwatach Senatu moglby wystapi¢ wnioskodawca, Rada Mini-
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strow lub grupa postow, ktorej przystuguje inicjatywa ustawodawcza
(art. 31 ust. 1-5 u. o RS)=.

Opnie, wnioski, oceny i propozycje Rady, o ktérych byla mowa
w art. 3, poza opiniami o programach prac legislacyjnych Rady Mini-
strow dotyczacych projektéw ustaw, bytyby sporzadzane sg na wnio-
sek radcy, centralnego konstytucyjnego organu panstwa lub grupy
50 postow. O utworzenie komisji dla przygotowania kodyfikacji prawa
moglby wystgpi¢ prezes Rady Ministrow. Z wnioskami o wystapienia
do Trybunatu Konstytucyjnego i sadow zwracaliby si¢ radcy. Pozo-
stale kompetencje okres§lone w ustawie Rada Stanu wykonywataby
z urzedu. Dotyczyloby to na przyktad sporzadzania opinii programach
prac legislacyjnych Rady Ministrow dotyczacych projektéw ustaw
(art. 31 ust. 6-9 u. o RS)*.

Czes$¢ wnioskow o wszezgcie okreslonych dziatan bytaby dla Rady
Stanu wigzaca. Dotyczylto to formutowania opinii o projektach ustaw,
rozporzadzen z mocag ustawy, utworzenia komisji kodyfikacyjnych,
wystapien do Trybunatu Konstytucyjnego i sadow oraz kompetencji
wykonywanych przez Rade z urzedu. W pozostalym zakresie Rada
Stanu lub jej prezes mieliby mozliwo$¢ odmowy zajecia si¢ wnioska-
mi do niej wptywajacymi. (art. 31 ust. 10, art. 37 ust. 2 u. o RS)*.

Po wptynieciu wniosku o opini¢ lub innego rodzaju aktu Rady Stanu
podejmowane bytyby czynnosci wstepne. Gldwng role na tym etapie
mial odgrywac jej prezes. On umarzatby postepowanie w przypadku,
gdy wydanie opinii byloby zbedne lub niecelowe, lub gdy wniosek
zostat cofnigty. Jezeli nie zachodzityby przeszkody formalne, prezes
Rady nadawatby wnioskom bieg (art. 33, 37 u. o RS)*.

Rada Stanu moglaby rozpoznawaé sprawy jej przedstawione albo
na posiedzeniach plenarnych, albo na posiedzeniach zespolow. In
gremio Rada rozpatrywataby jedynie projekty najwazniejszych ustaw.
Nalezatyby do nich projekty ustawy o zmianie Konstytucji, projekty

2 Uzasadnienie..., s. 8-9

% Uzasadnienie..., s. 9.
% Uzasadnienie..., s. 10

% Uzasadnienie..., s. 10
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ustaw podatkowych, projekty ordynacji wyborczych, projekty ustaw
okreslajacych ustroj i wlasciwos¢ centralnych konstytucyjnych orga-
néw panstwa, projekty ustaw wprowadzajacych ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw oraz projekty ko-
deksow. Pozostate kompetencje Rada mogtaby przekazywac zespotom
(art. 28 u. 0. RS)”. Mialy mie¢ one charakter staty lub dorazny. Powo-
lywataby je Rada Stanu. Jednakze zespoty dorazne mogiby powotaé
takze prezes Rady. Projekt ustawy nie precyzowat, jaki one miaty mie¢
sktad. W projekcie mowa byta jedynie o tym, ze wigkszos¢ ich sktadu
powinni stanowi¢ radcowie i referendarze. Poza tym, na czele zespo-
1ow musieliby sta¢ radcowie stanu (art. 28 ust. 3-4 u. o RS)*,

Kworum konieczne dla podjecia przez Rade uchwat zostato okre-
slone na 2/3 ustawowej liczby radcéw. W tym gronie konieczna by-
faby obecnos¢ prezesa lub wiceprezesa. W glosowaniach wymagane
byloby uzyskanie bezwzglednej liczby glosow. Glosowania miaty
by¢ jawne, chyba ze ktory$ z radcéw zazadalby glosowania tajnego.
W takim wypadku glosowanie odbywatoby sie w sposob tajny (art. 29
u. o RS). Radcowie gltosowaliby wedtug wieku — od najstarszego do
najmlodszego. Na koncu swoj gltos oddawaltby prezes, jezeli oczywi-
scie byl obecny na posiedzeniu. Radca, ktory sprzeciwitby si¢ zdaniu
wigkszo$ci, mogtby zglosi¢ zdanie odrebne. Ten fakt zaznaczany
bytby w opinii, a radca, ktory zglositby zdanie odr¢bne, uzasadniatby
je na pismie. Jednakze opini¢ podpisywaliby wszyscy radcy, w tym
przegtosowani. Praca zespolow podlegataby tym samym regutom, co
funkcjonowanie catej Rady. Dotyczyto to m.in. zasad glosowania (art.
28 ust. 5, art. 29, 42 u. o RS).

Posiedzenia Rady zwolywalby prezes. Miatyby one by¢ protokoto-
wane. Protokét podpisywatby prezes i protokolant. W posiedzeniach
moglyby uczestniczy¢, na wezwanie prezesa, podmioty, ktore wstapity
z wnioskiem o opinig, centralne konstytucyjne organy panstwa oraz
»organy stanowigce” jednostek samorzadu terytorialnego. Na przed-
stawienie opinii Rada Stanu miataby trzydziesci dni. Uchwaty Rady

¥ Uzasadnienie..., s. 7.
8 Uzasadnienie..., s. 7.
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bytyby oglaszane w Biuletynie Informacji Publicznej Rady Stanu,
a opinie — w Biuletynie Informacji Publicznej organu, ktéry o nig wy-
stapit (art. 38,41, 51, 52 u. o RS)*.

Wydajac opini¢, Rada Stanu badataby szczeg6lnie zgodnos¢ projektu
aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzy-
narodowymi, a takze jego spojnos¢ z systemem prawa i zgodnos¢ z za-
sadami techniki prawodawczej. Rada, oprocz wydania opinii dotyczacej
projektu aktu normatywnego, mogtaby takze wskazac, ktore jego prze-
pisy wymagalyby zmiany (art. 40, 44 u. o RS). Podmioty, dla ktdrych
Rada sporzadzataby opinie, zobligowane byly do zajecia wobec nich
stanowiska, a takze przedstawienia nowej wersji projektu aktu prawne-
g0, jesli zostatby on zmieniony. Stanowit o tym art. 45 u. o RS. Przepis
ten byt jednak sformulowany na tyle niejasno, Ze jego interpretacja jest
bardzo utrudniona®.

Projekt Rzecznika Praw Obywatelskich budzi szereg watpliwosci.
Dotyczg one tak strony redakcyjnej, jak i racjonalnosci przyjetych roz-
wigzan. Sposrod nich zwraca uwage sktad zespotow. Projekt stanowit,
ze na ich czele staliby radcy, a wigkszo$¢ stanowiliby w nich radcy
i referendarze. Natomiast pozostali cztonkowie powinni mie¢ upraw-
nienia do zajmowania stanowiska radcy i referendarza. Nie wiadomo,
czy mieliby by¢ powotywani z grona pozostatych, poza referendarza-
mi, urzednikdéw biura Rady, czy spoza niego. Bioragc pod uwagge ich
kompetencje, sadzi¢ nalezy, ze mieli pochodzi¢ z zewnatrz. Projekt
nie roznicowal pozycji radcow, referendarzy i pozostatych czionkow
zespotow w glosowaniach. Wszyscy wigc mieliby takie same prawa
w tym wzgledzie. Dotyczyloby to réwniez referendarzy, ktorzy nie
mieli by¢ przeciez pelnoprawnymi cztonkami Rady. Mozna w zwigzku
z tym wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze w zespole, w ktorym bylby jeden
radca, kilku referendarzy i pozostali jego czlonkowie spoza Rady, rad-
ca zostalby przeglosowany. W zwiagzku z tym, Ze projekt ustawy nie

» Uzasadnienie...,s. 7, 12.

30 Organ wydajacy akt normatywny lub podmiot, ktory wykonuje inicjatywe

ustawodawcza projektu aktu normatywnego, do ktérego Rada przedstawita opinig,
przedstawia Radzie stanowisko w sprawie opinii Rady, wraz z trescig projektu aktu
normatywnego, jezeli zmienit jego tre§¢” (art. 45 u. o RS).
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réznicowat pod wzgledem formalnym opinii, czy innych aktow Rady
wydanych przez nig in gremio i wydanych przez zespoly, miatyby one
jednakowa wage. Mozliwe bytoby wiec firmowanie przez Rade opinii,
ktore nie miaty poparcia cho¢by jednego petnoprawnego jej cztonka.

Te watpliwos$ci biorg si¢ poniekad z nieprecyzyjnego okreslenia
w projekcie ustawy relacji pomiedzy Rada Stanu a jej zespotami.
Z jednej strony, wedtug szeregu przepiséw projektu, miaty mie¢ one
daleko idaca samodzielno$¢. Zastosowanie miatyby do nich przeciez
przepisy dotyczace samej Rady (art. 28 ust. 5 u. o RS). Z drugiej
strony, w art. 43 ust. 1, w ktérym opisana zostata formalna konstruk-
cja opinii, mowa byta o wymienieniu ,,zespotu proponujacego tres¢
opinii i referendarzy uczestniczacych w jej przygotowaniu” (pkt 4).
Ten przepis sugerowatby, ze opinie zespotow bytyby jedynie podstawa
dla formutowania ostatecznego stanowiska catej Rady Stanu. Chyba,
ze autor miat w tym wypadku na mysli jaki$ inny zespo6t dziatajacy
w ramach Rady Stanu.

Projekt Rzecznika Praw Obywatelskich w ograniczonym zakresie
nawigzywat do polskich tradycji ustrojowych zwigzanych z funkcjo-
nowaniem rady stanu, a takze wspolczesnych rozwigzan przyjetych
w panstwach, gdzie ten organ dziata. Jak widac¢ rada stanu taczyta
i taczy zwykle dwie funkcje: konsultacyjng i sgdowniczg. Pierwsza
z nich obejmuje przede wszystkim przedstawianie opinii w sprawie
aktow prawnych wydawanych przez glowe panstwa i parlament.
Kompetencje sadownicze — to przede wszystkim pelnienie funkcji
sadu administracyjnego najwyzszej instancji. Rada Stanu, wedtug po-
myshu J. Kochanowskiego, miataby peti¢ jedynie role konsultacyjna
w zakresie opiniowania aktéw normatywnych. Stanowitoby to wiec
znaczace odstapienie od rozwigzan modelowych przyjetych chociazby
we Francji napoleonskiej czy Ksigstwie Warszawskim. Dlatego nalezy
uzna¢, ze nazwanie proponowanego przez J. Kochanowskiego organu
Radg Stanu nie byto trafnym pomystem. Nie znaczy to jednak, ze sama
propozycja ustanowienia organu konsultacyjnego nie zastuguje na
uznanie. Wrgcz przeciwnie, stabos¢ polskiego systemu legislacyjnego
kaze szuka¢ rozwigzan poprawiajacych jakos¢ stanowionego prawa.
Propozycja powotania niezaleznego, umocowanego konstytucyjnie
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organu o charakterze konsultacyjnym jest ze wszech miar godna apro-
baty.

Mimo niktego zainteresowania jego projektem, J. Kochanowski nie
zaniechal idei powotania Rady Stanu. Dat temu wyraz w przedstawio-
nych w 2009 r. trzech projektach konstytucji®'. Pierwszy przewidywat
system rzadoéw parlamentarno-gabinetowych z dwuizbowym parla-
mentem. W rozdziale VIII (,,Organy kontroli panstwowej i ochrony
prawa”) trzy artykuty zostaly poswigcone Radzie Stanu. Wedtug tego
projektu stataby ona ,,na strazy racjonalno$ci i poprawnosci stanowie-
nia prawa” (art. 130). Sktadataby si¢, podobnie jak wedlug koncepcji
72008 r., z 15 radcow, powotywanych jednak w sposob odmienny, niz
to pierwotnie przewidziano. Wybierani byliby w roéwnej liczbie przez
Sejm, Senat i prezydenta na szescioletnig kadencj¢. Ponowny wybor
bylby niedopuszczalny.

Wedhug drugiego projektu wprowadzenia systemu rzaddéw parla-
mentarno-gabinetowych z jednoizbowym parlamentem, Rada Stanu
przejetaby funkcje zlikwidowanego Trybunalu Konstytucyjnego.
W tym projekcie z wcezesniejszej koncepcji powotania Rady Stanu
pozostata jedynie nazwa. Natomiast w trzecim projektow zapropono-
wanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, zakladajacym prezy-
dencki system rzadow, utworzenia rady stanu nie przewidziano*>.

Zaden z projektow ustanowienia Rady Stanu nie doczekat sie reali-
zacji. Pracom 1 dyskusjom nad nimi potozyta kres Smier¢ Rzecznika
Praw Obywatelskich Janusza Kochanowskiego w katastrofie pod
Smolenskiem 10 kwietnia 2010 r.

A ProPOSAL TO ESTABLISH A COUNCIL OF STATE IN POLAND
Summary

In 2006 Janusz Kochanowski, Poland’s Civil Rights Spokesman,
put forward a proposal for the establishment of a council of state. The
idea itself is not new, and goes back to the Napoleonic Conseil d’Etat.

31 www.rpo.gov.pl; www.money.pl [dostep 28 czerwca 2010 r.].

32 www.rpo.gov.pl;
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A council of state operated on Polish territories in the 19" century,
when the country was partitioned and under foreign rule, during the
brief spell under the Duchy of Warsaw controlled by Napoleonic France
(1807-1815), and subsequently in the so-called Kingdom of Poland
under Russian rule (1815-1831, 1833-1845, 1861-1867). Nowadays
councils of state operate in France, Holland, Italy, and Belgium. Their
primary tasks are judicial and consultative, as a supreme administrative
court. Kochanowski’s proposal envisaged a council of state empowered
to issue its opinion on prospective legislation at the draft bill stage. It
was to have a president and a membership of 15 counsellors elected
by Sejm for a 9-year term of office. Only candidates with the required
juridical and/or academic qualifications would be eligible to stand for
this office.



