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MOZLIWOSC SADOWOADMINISTRACYJNE]
KONTROLI KONTRASYGNATY RZADOWE]
PREZESA RADY MINISTROW UDZIELANE] AKTOM
URZEDOWYM WYDAWANYM PRZEZ PREZYDENTA
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

1. UWAGI WPROWADZAJACE

Asumptem do stworzenia niniejszego opracowania byly orzeczenia Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 10 lipca 2025 r. w sprawie o sygnatu-
rze akt IT GSK 432/25', a takze z 22 lipca 2025 r. w sprawie o sygnaturze
akt I GSK 251/25%. Osobliwym elementem uktadu je taczacego bylo to,
ze zostaly wydane na kanwie tego samego stanu faktycznego, a rdzny
byt tylko przedmiot rozstrzygnigcia. Mianowicie pierwsze z wymienio-
nych dotyczylo stricte czynnosci kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow
wobec postanowienia Prezydenta RP z 17 sierpnia 2024 r. nr 1131.18.2024
w przedmiocie wyznaczenia przewodniczacego zgromadzenia sedziow
Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego®, natomiast drugie odnosito si¢ do
merytorycznej analizy zaréwno miejsca urzedu Prezydenta w strukturze
administracji publicznej, jak i samej mozliwosci kontroli tresci wydawa-
nych przez niego aktow urzedowych. W odniesieniu do kontrasygnaty
rzadowej Naczelny Sad Administracyjny nie poczynil jednak zadnych
szczegolowych rozwazan w zakresie jej charakteru prawnego, a tym

! Lex nr 3895060.
2 Lex nr 3892909.
*  M.P.z2024r., poz.799.
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samym mozliwosci objecia jej samej zakresem wladztwa judykacyjnego
sadow administracyjnych. Zdaje si¢, ze przyjeto a limine dopuszczalno$é
takiej mozliwosci, nie zwazajac na konsekwencje w sferze stosunkéw
prawnych i politycznych pomiedzy organami wladzy wykonawczej,
a takze potencjalnego wplywu takiego rozwigzania na stabilno$¢ obrotu
prawnego i pewnoséci wydawanych przez te organy rozstrzygnig¢. Stad
zasadna wydaje sie proba doglebniejszej analizy instytucji kontrasygnaty
rzadowej, zaréwno pod wzgledem Zzrédta jej pochodzenia, jak i samej
konstrukcji tej czynnosci, w odniesieniu do odpowiednich przepisow
regulujacych postepowanie sgdowoadministracyjne.

2. KoNsTYTUCJA RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]J
JAKO ZRODLO INSTYTUCJI KONTRASYGNATY RZADOWE]

Zgodnie z art. 144 ust. 2 Konstytucji RP akty urzedowe Prezydenta
Rzeczypospolitej wymagaja dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady
Ministréw, ktdry przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialno$¢ przed
Sejmem*. Wylaniajaca si¢ z powyzszego przepisu norma rangi ustrojowej
konstytuuje szczegdlny rozktad odpowiedzialnosci w zakresie dziatal-
nosci szeroko rozumianej egzekutywy, a mianowicie tworzy swoisty
mechanizm wspotpodpisu Prezesa Rady Ministréw bedacy przejawem
kontroli parlamentarnej aktéw wydawanych przez Prezydenta RP°.
Wlasciwe zrozumienie istoty tej instytucji wymaga umiejscowienia jej
w szerszym kontekscie prawnoustrojowym. Jest ona wynikiem przyjecia
dualistycznego modelu wtadzy wykonawczej, w ramach ktorej uwzgled-
niono zaréwno urzad Prezydenta RP, jak i kolegialng Rad¢ Ministrow,
co wynika expressis verbis z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP. Ponadto, nie
bez znaczenia pozostajg regulacje odnoszace si¢ do modelu ustrojowego
urzedu Prezydenta RP zawarte w rozdziale V Konstytucji RP. Podjecie
préby odkodowania zaréwno ich tresci, jak i wzajemnego stosunku
prowadzi do wniosku, ze rudymentarnym celem kontrasygnaty jest

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm. i sprost.); dalej: Konstytucja RP.

> K. Koztowski, [w:] Konstytucja RP,11: Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 144, Legalis/el., nb 1.



[3] MozZLIWOSC SADOWOADMINISTRACYJNE] KONTROLI KONTRASYGNATY 173

skoordynowanie dzialalnosci tych organdw, a takze ujednolicenie ich
decyzji merytorycznych, co w konsekwencji prowadzi¢ ma do integracji
biezacej polityki panstwa, szczegolnie w obszarach, gdzie kompetencje
Prezydenta RP i Rady Ministréw w zakresie szeroko rozumianego kie-
rownictwa panstwowego moga sie krzyzowac®.

Jezeli chodzi o forme udzielenia kontrasygnaty, to nalezy stwierdzic,
ze brzmienie art. 144 ust. 2 Konstytucji RP nie pozostawia w tej kwestii
watpliwosci — sprowadza sie ona bowiem do udzielenia podpisu przez Pre-
zesa Rady Ministrow pod osnowg wlasciwego dokumentu obejmujacego
tres¢ aktu urzedowego Prezydenta. Uzna¢ wiec nalezy, ze z punktu wi-
dzenia czysto formalnego jest ona czynnoscig techniczng. W tym zakresie
zaréwno Prezes Rady Ministréw, jak i Prezydent s3 rownorzednymi
podmiotami procesu decyzyjnego. Oznacza to, ze w przypadku braku
porozumienia pomiedzy nimi nie wystarcza tylko odmowa podpisania
wlasciwego aktu, zasadne jest rozwazenie przez Prezesa Rady Ministrow
nawet ztozenia dymisji’. Nalezy jednak podkresli¢, ze wspolczesny uktad
stosunkoéw spoleczno-politycznych nie powoduje w praktyce az tak da-
leko idgcych skutkéw. Konsekwencje jej udzielenia sprowadzaja si¢ w isto-
cie do dwoch wymiaréw. Mianowicie, kontrasygnowany akt urzedowy
wywoluje skutki prawne, gdyz konkretyzacja wynikajacej z niego normy
prawnej polega na powigzaniu sfery normatywnej ze sfera objetych jej
dzialaniem odpowiednich stanéw faktycznych?®. Istotne jest réwniez to,
ze od tego momentu stanowi on komponent systemu kontroli politycznej
Sejmu’. Powyzsze przejawia si¢ w charakterze odpowiedzialnosci Prezesa
Rady Ministrow, ktéra bedzie miala nie charakter osobisty, ale solidarny
catego skfadu Rady Ministréw". Najdalej idacym tego skutkiem moze

¢ M. Kaminski, Granice konstytucyjne instytucji kontrasygnaty aktow urzedowych
Prezydenta RP, Przeglad Sejmowy 5/2023, s. 117.

7 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013,
komentarz do art. 144.

8 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 190-191.

®  Wyrok TK z 23 marca 2006 r., K 4/06, OTK-A 3/2006, poz. 32.

1 R.P. Krawczyk, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, [w:] Instytucja prezydenta w polskim i litewskim prawie konstytucyjnym,
red. D. Gérecki, £.6dZ 2017, s. 90.
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okazac si¢ realizacja konstruktywnego wotum nieufnosci, ktorego prze-
bieg opisuje art. 158 ust. 11 2 Konstytucji RP.

Niewatpliwie kontrasygnate nalezy odczytywac jako element ogra-
niczajacy autonomie decyzyjng piastuna urzedu prezydenta. Gléwnym
argumentem przemawiajacym za tak rozumiang jej rolg jest formalna
metoda ujgcia prerogatyw prezydenckich zawarta w art. 144 ust. 3
Konstytucji RP. Ustrojodawca bowiem poprzez negatywne wyliczenie
aktéw urzedowych Prezydenta RP niewymagajacych dla swej waz-
nosci podpisu kontrasygnujacego przyjal w tym zakresie jako zasade
wymog otrzymania tej zgody. W kontekscie systemowym zabieg ten
okazuje sie przedsiewzigciem optymalnym, zwlaszcza ze zgodnie z art.
146 ust. 2 Konstytucji RP kompetencja Rady Ministréw jest prowa-
dzenie caloksztaltu polityki wewnetrznej i zewnetrznej panstwa, jak
réwniez obowigzuje w tym zakresie zasada domniemania kompetencji
w systemie wladzy wykonawczej". Dodatkowo, Prezydent RP ponosi
odpowiedzialno$¢ wylacznie konstytucyjng, w tym takze za wydanie
aktu urzedowego poddanego kontrasygnacie'?. Zwazy¢ nalezy, ze nie
jest wykluczona sytuacja, w ktorej za sam akt kontrasygnowania odpo-
wiedzialno$¢ konstytucyjna przed Trybunatem Stanu mégtby ponies¢
Prezes Rady Ministrow. Powyzsze oznacza, ze instytucja kontrasygnaty
rzadowej w swoisty sposob okresla krag podmiotéw ponoszacych odpo-
wiedzialno$¢ polityczng za dzialalnos¢ glowy panstwa, ktora ze wzgledu
na uwarunkowania ustrojowe takiej odpowiedzialnosci bezposrednio
nie ponosi (chociazby przed Sejmem)". Stusznie w tym aspekcie zwraca
uwage Krzysztof Kozlowski, ktéry odpowiedzialnos¢ polityczng Pre-
zydenta zaweza tylko do potencjalnej mozliwosci braku jego reelekeji
na druga kadencje'. Jest to wiec skutek uregulowany wylacznie prak-
tyka polityczng i wyborcza, niewywolujacy istotnych konsekwencji

' K. Koztowski, op. cit. komentarz do art. 144, Legalis/el., nb 13.

2 R.P. Krawczyk, op. cit., s. 91.

B A. Rakowska, Kontrasygnata aktéw glowy paristwa w wybranych paristwach
europejskich, Torun 2009, s. 249 i n. Zob. odmiennie A. Frankiewicz, Kontrasygnata
aktéw urzedowych Prezydenta RP, Krakéw 2004, s. 2111 n. — autorka wskazuje na pier-
wotny wzgledem odpowiedzialnosci politycznej charakter kontrasygnaty rzadowej.

" K. Koztowski, op. cit., komentarz do art. 144, Legalis/el., nb 13.
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w odniesieniu do wlasciwych norm prawnych regulujacych szeroko
rozumiang odpowiedzialno$¢ podmiotéw wladzy wykonawczej (przede
wszystkim karng i konstytucyjng).

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania oparte na ustrojowych
podstawach prawnych analizowanej instytucji, uzna¢ nalezy, ze kontr-
asygnata rzagdowa jest swoistym mechanizmem sluzagcym wdrozeniu
réwnowagi w zakresie dziatalnosci podmiotéw wtadzy wykonawczej®.
Stanowi ona praktyczny refleks zasady kontroli politycznej, gwarantu-
jacy wspolprace i koordynacje dziatan pomi¢dzy Radg Ministrow a Pre-
zydentem RP. Powyzsze ma niebagatelne znaczenie z punktu widzenia
integralnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych, a takze
w zasadniczy sposdb wplywa na rozklad odpowiedzialnosci zaréwno
w jej aspekcie politycznym, jak i konstytucyjnym.

3. KONTRASYGNATA JAKO ELEMENT STRUKTURALNY AKTU
URZEDOWEGO WYDAWANEGO PRZEZ PREZYDENTA RP

W celu jak najdokladniejszego zrozumienia istoty instytucji kontr-
asygnaty rzadowej, a takze charakteru skutkoéw, jakie wigza sie z jej
udzieleniem w sferze praw i obowiazkéw odpowiednich podmiotéw, nie
sposob nie poruszy¢ problematyki charakterystyki aktow urzedowych,
ktérym nadaje ona moc obowigzujacy, a takze klasyfikacji dziatalnosci
urzedu je wydajacego. Powyzsze pozwoli nakresli¢ szerszy kontekst rela-
cji, w jakiej pozostaje sam akt udzielenia kontrasygnaty z bezposrednia
trescig odpowiedniego aktu, ktéry sygnuje. Zgodnie z art. 142 ust. 11 2
Konstytucji RP Prezydent Rzeczypospolitej wydaje rozporzadzenia i za-
rzadzenia na zasadach okreslonych wart. 92193, a takze postanowienia
w zakresie realizacji jego pozostatych kompetencji. Juz z samej tylko

15 Zob. T. Demendecki, Countersignature of the President of the Council of Ministers
and the Correctness and Effectiveness of an Announcement on the Number of Judge
Vacancies in the Supreme Court and the Supreme Administrative Court by the President
of the Republic of Poland. A Few Remarks on the Legal Nature of an Official Act of the
President of the Republic of Poland and the Scope of his Prerogatives, Teka Komisji
Prawniczej PAN - Oddzial w Lublinie 2020, s. 125-126.
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pobieznej analizy tresci tych przepiséw wylania si¢ podzial czynnosci
podejmowanych przez Prezydenta na te z zakresu dzialalno$ci norma-
tywnej (prawotworczej) glowy panstwa, jak i zawierajacych w swej tresci
normy o charakterze indywidualnym. Nie sposéb jednak nie wyréznic¢
jeszcze jednej kategorii, a mianowicie czynnosci urzedowych Prezydenta
RP, ktére sg dzialaniami majacymi charakter bardziej ceremonialny,
a zwigzanymi z wykonywaniem klasycznych powinnosci glowy pan-
stwa, na przyklad podpisywanie ustaw lub zwracanie si¢ z oredziem's.

Ze wzgledu na problematyke poruszang w niniejszym artykule,
a odnoszaca si¢ do potencjalnej mozliwosci sadowej kontroli kontrasy-
gnaty rzadowej, szczegolnag uwage nalezy skupi¢ na postanowieniach
wydawanych przez Prezydenta RP, gdyz jako jedyne z wyzej wymie-
nionych rodzajow aktywnosci glowy panstwa moga, pod pewnymi
warunkami, podlega¢ kontroli judykacyjnej sadéw administracyjnych.
Postanowienia Prezydenta RP nalezy zaklasyfikowa¢ jako przejaw jego
kierownictwa na szczeblu panstwowym. Sg one podstawowa forma
jego dzialalnosci, jezeli bowiem z odpowiedniego przepisu prawa nie
wynika, ze Prezydent powinien uskuteczni¢ swoja aktywnos¢ poprzez
wydanie rozporzadzenia lub zarzadzenia, to nalezy przyja¢ domniema-
nie”, ze bedzie on dziata¢ poprzez wydanie stosownego w tym zakresie
postanowienia®®.

Postanowienie Prezydenta RP jest forma merytorycznego rozstrzyg-
niecia, ktore zawiera w swej tresci normy o charakterze jednostkowym.
Oznacza to, ze kierowane jest do indywidualnie oznaczonego podmiotu,

16 Zob. odmiennie S. Patyra, Uwagi o nowym ksztalcie kontrasygnaty w Konstytucji

z 2 kwietnia 1997 roku, [w:] Konstytucyjny ustréj paristwa. Ksigga jubileuszowa Profesora
Wiestawa Skrzydty, red. T. Bojarski, E. Gdulewicz, J. Szeniawski, Lublin 2000, s. 216 i n.

Autor krytykuje poglad odnoszacy si¢ do proby rozréznienia aktu urzedowego
prezydenta na akt prawny i inny akt urzedowy. Ostatnia z kategorii mialaby wobec
tego cechowac si¢ brakiem mozliwos$ci wywolania skutkéw prawnych, a takze tworzy¢
kategorie aktéw, ktdre nie bytyby aktami prawnymi.

7" J. Ciapala, Formy aktow urzedowych i instytucja kontrasygnaty w kontekscie
pozycji konstytucyjnej Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej - wybrane zagadnienia, [w:]
W stuzbie dobru wspdélnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi
Trzcinskiemu, red. R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 304-306.

8 A. Frankiewicz, op. cit., s. 97.
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atakze nie moze zawiera¢ w sobie norm generalno-abstrakcyjnych, po-
niewaz jest przejawem dziatalno$ci prawotworczej sprawowanej poprzez
wydawanie aktéw urzedowych w postaci rozporzadzen i zarzadzen®.
Brak im przy tym cechy samoistnosci w obrocie prawnym, gdyz kazde
wladcze rozstrzygniecie glowy panstwa powinno by¢ oparte na odpo-
wiednim przepisie rangi konstytucyjnej lub ustawowej*. Zasadniczo
podlegaja one obowigzkowi uzyskania kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministréw, chyba ze mieszcza si¢ w zakresie katalogu prerogatyw okre-
$lonym w art. 144 ust. 3 Konstytucji RP.

Odnoszac sie do samego procesu wyposazenia postanowienia w me-
rytoryczng tre$¢ przez glowe panstwa, jednoznacznie nalezy stwierdzic,
ze ich ogloszenie zawsze skorelowane jest z osobistym elementem pre-
zydenckich uprawnien®. Oznacza to, ze uprawniony do ich wydania
jest tylko i wylacznie Prezydent RP. W tym zakresie dziata on w sposéb
autonomiczny, natomiast sama konieczno$¢ uzyskania kontrasygnaty
w zadnym zakresie nie uchybia jego wylacznej partycypacji w osta-
tecznym procesie decyzyjnym. Kontrasygnata rzagdowa odnosi si¢ bo-
wiem do zupelnie innej sfery - w tym zakresie prawnie irrelewantnej,
a mianowicie odpowiedzialnosci czysto politycznej, w zaden sposob
nie ingeruje bowiem w tres¢ prezydenckiego postanowienia. To wlasnie
w tym znaczeniu jest jego elementem strukturalnym, a wiec fenomenem
majacym wymiar czysto parlamentarny, zwigzany z szeroko pojetym
zarzadzaniem ryzykiem politycznym w sferze dziatalnosci dwuczlo-
nowej egzekutywy.

W literaturze zwraca si¢ uwage, ze szczegdlny charakter uprawnien
Prezydenta RP wynikajacy z przepiséw rangi konstytucyjnej i ustawo-
wej, uwzgledniwszy przy tym nietypowa pozycje tego organu w szeroko
rozumianej strukturze aparatu administracyjnego, czyni z wydawanych
przez niego postanowien akty o charakterze ostatecznym, niepodle-
gajace jakiejkolwiek instancyjnej kontroli — ani administracyjnej, ani

Y Ibidem,s. 96.

2 K. Koztowski, [w:] Konstytucja RP, 11: Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 142, Legalis/el., nb 18.

2 Ibidem, nb 18.
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sagdowej?. Podstawowymi, klasycznymi juz argumentami przemawia-
jacymi za zasadno$cig tego stanowiska jest fakt, ze akt urzedowy jest
przejawem $cile ustrojowego charakteru dzialalnosci Prezydenta RP,
a sam ten urzad ze wzgledu na konstytucyjnie uksztaltowany status
ustrojowy, a takze sposéb jego dzialania, niejako na styku trzech wiadz
- ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej nie moze by¢ objety zakre-
sem obowigzywania administracyjnych norm kompetencyjnych, a wiec
zakwalifikowany jako tzw. realizator ustawowych zadan publicznych®.
Tym samym nie mozZe by¢ rozumiany jako czes$¢ klasycznego aparatu
administracji panstwowej. Teza ta przez wiele lat przyjmowana byla
w sposdb aprioryczny przez sgdownictwo sgdowoadministracyjne, ktore
konsekwentnie odmawialo mozliwoséci kontroli tresci merytorycznej
aktow urzedowych wydawanych przez Prezydenta RP**. Z czasem jed-
nak w judykaturze zacze¢to odnosi¢ si¢ do problemu funkcjonalnego
zakwalifikowania urzedu Prezydenta RP jako organu administracji
publicznej. W tym celu dokonywano analizy zrédta uprawnienia Pre-
zydenta, na mocy ktérego zostal on wyposazony w mozliwos¢ wiad-
czego i jednostkowego rozstrzygniecia, a takze czy wydanie tego aktu
przez glowe panstwa powodowalo bezposrednig ingerencje w sfere praw
i obowiazkow jego adresata®. Powyzsze kryteria pozwolily przesa-
dzi¢, czy istotnie tego rodzaju dzialalnos¢ mozna zaliczy¢ do szeroko
rozumianego administrowania, a wiec tym samym czy podlega ona
kontroli sgdowoadministracyjnej. Pozytywne odpowiedzi na wyzej
przedstawione pytania pozwolily rozpocza¢ proces analizy formy tej
dzialalnosci. Przykladowo, Naczelny Sad Administracyjny w posta-
nowieniu z 11 maja 2021 r. w sprawie o sygnaturze akt IIT OSK 3265/21
uznal, ze postanowienie Prezydenta wydane w oparciu o art. 25 ustawy
z 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz
stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. z 2017 r. poz. 1789) spelnia

22

D. Dudek, Autorytet Prezydenta a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin
2013, s. 62.

# M. Kaminski, Granice konstytucyjne..., s. 113-114.

2 Zob. np. uchwala NSA w Warszawie z 9 listopada 1998 r., OPS 4/98, ONSA
1/1999, poz. 6.

% Wyrok NSA z 17 wrze$nia 2024 r., III OSK 540/22, Lex nr 3769901.
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wszystkie wymogi aktu z zakresu administracji publicznej, o ktérym
mowa wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.?® Ma bowiem charakter wladczy, a zara-
zem nie ma charakteru decyzji lub postanowienia, te s3 bowiem zaskar-
zalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. Nadto zostalo ono wydane
w sprawie indywidualnej, ma charakter publicznoprawny i dotyczy
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisu prawa, co oznacza,
ze musi istnie¢ $cisty i bezposredni zwigzek miedzy dzialaniem organu
administracji a mozliwoscig realizacji uprawnienia wynikajacego z prze-
pisu prawa przez podmiot niepowigzany organizacyjnie z organem
wydajacym dany akt lub podejmujacym dang czynno$c¢?. Ostatnim
najczesciej przytaczanym argumentem, z ktérego judykatura uczynila
niejako kryterium demarkacyjne funkcjonalnego charakteru dziatalno-
$ci prezydenckiej w zakresie wydawania przez niego postanowien, jest
zapewnienie mozliwosci sagdowego kwestionowania dziatan majacych
wplyw na zakres praw i obowigzkéw adresata normy indywidualnej,
wynikajacych ze stosunku prawnego taczacego ten podmiot z pan-
stwem. Zagadnienie to zostalo z pelng mocg poddane analizie w tzw.
precedensowym cyklu orzeczen dotyczacych przejscia sedziego w stan
spoczynku. W postanowieniu NSA z 25 kwietnia 2019 r. w sprawie o syg-
naturze II GZ 62/19% sad ten stwierdzil, ze przyjeta w ustawie o Sadzie
Najwyzszym* zmiana organu w zakresie potwierdzania faktu przejscia
w stan spoczynku lub przeniesienia do tego stanu nie moze prowadzi¢
do pogorszenia sytuacji prawnoustrojowej sedziego poprzez pozba-
wienie tej osoby prawa zaskarzania aktéw Prezydenta RP zwigzanych
z przej$ciem w stan spoczynku. Z tego wiec powodu Prezydent RP na
gruncie ustawy o Sadzie Najwyzszym musi by¢ traktowany jak organ
administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym, a tym samym

% Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.); dalej: p.p.s.a.

¥ W podobnym tonie NSA wypowiedzial si¢ rowniez w wyroku z 30 wrze$nia
2020 r., IT GSK 295/20, Lex nr 3088562.

*  Postanowienie NSA z 25 kwietnia 2019 r., I GZ 62/19, Lex nr 2673937.

»  Ustawa z 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r.
poz. 622 ze zm.).
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nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ merytorycznej kontroli wydawanych przez
niego aktéw urzedowych.

Zrewidowane stanowisko judykatury odnoszace si¢ do koniecznosci
rozréznienia funkcjonalnego charakteru dzialalnosci glowy panstwa
z pewnoscig znalazto swoje zrédlo w najnowszych postulatach dyskursu
krytyczno-polemicznego, ktére podzielato zastrzezenia w odniesieniu
do odstajacego od obecnych realiéw prawnych sposobu postrzegania
urzedu Prezydenta jako pewnego rodzaju substytutu monarchy. O ile
nalezy zgodzi¢ si¢ z Marcinem Kaminskim, ze prezydenckie preroga-
tywy cechuja sie wysokim stopniem autonomii decyzyjnej, a ich pod-
stawy normatywne odznaczajg si¢ niskim poziomem tresciowym ze
wzgledu na niedookreslona nature norm konstytucyjnych i przez ten
wlasnie nieweryfikowalny sagdowo zakres swobody w procesach ich
konkretyzacji nie podlegaja zadnej kontroli instancyjnej®’, to zwazy¢
nalezy, ze juz upowaznienie ustawowe uprawniajace glowe panstwa do
podejmowania w tym zakresie odpowiednich postanowien takich cech
nie ma. Najczgsciej kryteria te sg obiektywne i na podstawie ich tresci
mozliwe jest wypracowanie pewnego modelu kontroli, na podstawie
ktérego sady administracyjne beda wladne wydaé merytoryczne roz-
strzygniecie, okreslajace, czy sposob zastosowania odpowiedniej normy
ustawowej nie zostal dokonany z naruszeniem jej legalnego wzorca. Do-
datkowo, nalezy przychyli¢ si¢ do stanowiska Jacka Jagielskiego, jakoby
globalne podejscie orzecznictwa co do przyjetych przez niego warunkéw
oceny Prezydenta RP jako funkcjonalnego organu administracyjnego,
a odznaczajace si¢ niemozliwo$cig poddania wydawanych przez niego
aktow urzedowych kontroli sgdowoadministracyjnej, jest niezasadne?.
Spowodowane jest to niespdjnoscia znaczenia, jakim orzecznictwo ob-
darza argumentacj¢ w zakresie swoistego umiejscowienia tego urzedu.

% M. Kaminski, Granice konstytucyjne..., s. 114.

J. Jagielski, W sprawie pozycji Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w systemie
administracji publicznej i wykonywania funkcji administracji, [w:] ‘Tus est ars boni
et aequi’. Studia ofiarowane Profesorowi Romanowi Hauserowi, Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego 2021, s. 239-240. Zob. réwniez w podobnym tonie:
A. Jakubowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ administrujgcy (organ
administracji publicznej), PiP 2/2023, s. 3-29.
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Sprowadza si¢ to do naduzywania argumentu o roli Prezydenta jako
glowy panstwa, oddajacej jego majestat i niezalezno$¢. Czgstym argu-
mentem pojawiajacym si¢ w orzecznictwie jest fakt, ktory odnosi sie do
wykonywania prerogatyw przez urzad prezydencki, ktére mialyby by¢
kompetencja oparta na jego nieograniczonej i autorytatywnej wrecz
woli. Powyzsze rozumowanie budzi istotne zastrzezenia w odniesieniu
do wlasciwego rozumienia zasady demokratycznego panstwa prawnego
wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Przy okazji przeceniania samego
procesu decyzyjnego pomija si¢ sama tre§¢ merytoryczng aktu urzedo-
wego, ktorego ewentualna analiza mogtaby prowadzi¢ do wniosku, ze
jako zawierajacy wszystkie elementy wasciwe dla na przyktad klasycznie
rozumianej decyzji administracyjnej moglby z powodzeniem podlega¢
nadzorowi judykacyjnemu.

Powyzsze uwagi w odniesieniu do instytucji kontrasygnaty rzadowej
zdaja si¢ pokazywac pewne prawidlowosci. Mianowicie, niezaleznie, czy
akt urzedowy Prezydenta RP podlega obowigzkowi zlozenia podpisu
przez Prezesa Rady Ministréw, to w ostatecznym rozrachunku, w oparciu
0 wyzej wymienione kryteria, a takze po uznaniu Prezydenta za organ
funkcjonalny, kontroli sgdowej podlega wylgcznie tres¢ merytoryczna
aktu urzedowego, ktora ze wzgledu na uwarunkowania konstytucyjne
przebiegu procesu decyzyjnego, a takze brak jakiegokolwiek sformali-
zowania trybu postepowania w zakresie ustalenia wspolnego stanowiska
pomiedzy Prezydentem a Radg Ministréw™?, jest w petni zalezna od woli
i stanowiska glowy panstwa. Kontrasygnata rzadowa w tym aspekcie nie
pelni zadnej funkgcji, ktéora powodowalaby chociazby posredni wplyw
na sfer¢ uprawnien i obowigzkéw podmiotu, do ktérego przedmiotowy
akt urzedowy bylby adresowany. Relacja ta podkresla réwniez wtérny
wzgledem wlasciwej warstwy merytorycznej postanowienia charakter
kontrasygnaty, ktéry do momentu uzyskania wlasciwego wspotpodpisu
pozostaje swoistym projektem (co juz wywoluje istotne skutki w za-
kresie praktyki politycznej i sferze stosunkéw miedzy Radg Ministréw

2 R.P. Krawczyk, op. cit., s. 93.
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a Prezydentem), ktéry na kazdym etapie procedowania moze podlega¢
nastepczej konwalidacji®.

4. KONTRASYGNATA RZADOWA A GRANICE WEADZTWA
SADOWOADMINISTRACYJNEGO

Podjecie proby ustalenia dopuszczalnosci sadowej kontroli kontrasy-
gnaty rzagdowej mozliwe jest po uprzednim okresleniu zakresu wladztwa
sagdowoadministracyjnego, ktdéry to reguluje norma zawarta w art. 1
p-p-s.a. Wlasciwe odkodowanie jej tresci wymaga jednakowoz uwzgled-
nienia kontekstu ustrojowego, bowiem zgodnie z art. 175 ust. 1i 184
Konstytucji RP wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej
sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz
sady wojskowe. Natomiast Naczelny Sagd Administracyjny oraz inne sady
administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dzialalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez
orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorzadu tery-
torialnego i aktow normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej. Wobec powyzszego wylania si¢ pierwszy istotny warunek
dopuszczalno$ci takiej kontroli, a mianowicie to, ze kognicja sagdow
administracyjnych musi zawsze wynikac z konkretnego przepisu, umiej-
scowionego na poziomie ustawowym. Charakter i sposéb redakcji art.
184 Konstytucji RP wyklucza mozliwos¢ jego bezposredniego zastoso-
wania w celu legitymizacji procesu kontroli przez sad, jednak jest on
przydatny w celu dokonania odpowiedniej interpretacji przepisu ustawy
zwyklej**. Drugim warunkiem skutecznego objecia nadzorem judyka-
cyjnym przez sad administracyjny sprawy z zakresu administracji jest
istnienie okreslonego wzorca kontroli, zawartego w normie prawnej”.
Oznacza to, ze sad nie jest uprawniony do dokonania merytorycznego

33

K. Koztowski, op. cit., komentarz do art. 144, Legalis/el., nb 12. Zob. réwniez
M. Kaminski, Granice konstytucyjne..., s. 117.

* L. Garlicki, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, IV, red. L. Garlicki, Warszawa
2005, komentarz do art. 184, s. 5.

% Uchwata NSA z 26 pazdziernika 2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA 1/2010, poz. 1.
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rozstrzygniecia sprawy, ale jedynie do zbadania dziatalnos$ci organéw
administracji publicznej przez pryzmat kryterium legalnosci*. Po-
wyzsze jest skutkiem przyjecia modelu administracyjnej jurysdykeji
weryfikacyjnej”’ i pozostaje w zgodzie z art. 1 § 2 p.u.s.a.*, ktéry sta-
nowi, ze kontrola dzialalno$ci administracji publicznej sprawowana
jest pod wzgledem zgodnosci z prawem. Przejawia si¢ ona w nastepu-
jacych aspektach: zgodnosci rozstrzygniecia z prawem materialnym,
zachowania wlasciwosci postgpowania i podziatu regut kompetencji®.
Warunek istnienia odpowiedniego ustawowego wzorca kontroli pozwala
wysnu¢ wniosek, ze przez pojecie sprawy sadowoadministracyjnej na-
lezy rozumie¢ swoiste sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w postaci
postepowania kontrolnego dzialalnosci odpowiednich organéw miesz-
czacych sie w zakresie pojecia administracji publicznej*’. Okreslajac
cechy, jakimi powinna odznaczaé si¢ sama merytoryczna czynnos¢
kontroli podejmowanej przez sady administracyjne, zwazy¢ nalezy,
ze w literaturze wypracowano pewne kryteria, w oparciu o ktére po-
winna by¢ ona sprawowana, a mianowicie: zewnetrzno$¢, samoistnosc,
fachowos¢ i bezposrednio$c*. Wszystko to oczywiscie w ostatecznym
rozrachunku odnosic¢ si¢ bedzie do wlasciwego w tym zakresie legalnego
wzorca wynikajacego z przepisu ustawy.

¥ A.Kabat, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komen-
tarz, red. B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, komentarz do art. 1, Lex/el., pkt 2;
wyrok WSA w Poznaniu z 13 listopada 2019 r., IT SA/Po 237/19, Lex nr 2745687.

% ].Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, red. M. Wierzbowski®, Warszawa 2023, komentarz do
art. 1, nb 25, Legalis/el.

¥ Ustawa z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (tekst
jedn. Dz. U. 22024 r. poz. 1267); dalej: p.u.s.a.

¥ Zob. postanowienie TK z 4 lutego 1998 r., Ts 1/97, OTK 2/1998, poz. 18.

40 J.P. Tarno, R. Batorowicz, Pojecie sprawy sgdowoadministracyjnej, [w:] Instytucje
procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
prof. Ludwikowi Zukowskiemu, red. ]. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Rzeszéw 2009,
s.344in.

‘U ].P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
‘Warszawa 2009, s. 19.
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Peine odkodowanie normy zawartej w art. 1 p.p.s.a. wymaga jed-
nakowoz podjecia proby interpretacji terminu administracji publicz-
nej, ktéremu w niniejszym przepisie nadano znaczenie przedmiotowe.
Oznacza to, ze gléwnym kryterium pozwalajagcym na zakwalifikowa-
nie danego dzialania do zakresu znaczeniowego tego pojecia jest tzw.
dziatalnos¢ organdéw panstwowych, zaréwno rzadowych, jak i samo-
rzagdowych oraz innych organéw i instytucji, ktére majg przyznane
kompetencje wykonywania wtasciwych zadan publicznych w zakresie
ustawowo powierzonym*?. Wypada w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze
w dotychczasowym dorobku orzeczniczym sadéw administracyjnych
odnotowano przypadki, w ktérych wyzej wymienione, klasyczne juz
kryteria kwalifikacji nie znalazty zastosowania. Przykladowo, w posta-
nowieniu Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 30
maja 2016 r. w sprawie o sygn. akt IV SAB/Wa 187/16 stwierdzono, Ze
kompetencja publikacji wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego w Dzien-
niku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, przypisywana Prezesowi Rady
Ministréw - Rzagdowemu Centrum Legislacji, nie odnosi si¢ przedmio-
towo do zakresu dzialania administracji publicznej - jako elementu
wladzy wykonawczej w rozumieniu art. 10 ust. 2 Konstytucji RP*.

Dzialalno$¢ organéw administracyjnych nie jest jednak jedynym przed-
miotem nadzoru judykacyjnego sagdownictwa administracyjnego. Obej-
muje ona rowniez ich dzialalno$¢ w znaczeniu tzw. funkcjonalnym (zob.
cze$¢ rozwazan artykutu traktujacych o zakresie dzialalnosci Prezydenta
RP). Swoisty status niektorych instytucji przejawiajacy si¢ w formie organi-
zacyjnej, wlasnosciowym aspekcie oraz specyfice przedmiotu dziatalno$ci
czyni niedopuszczalnym umieszczenie ich w ramach klasycznie rozumia-
nej struktury administracyjnej panstwa (np. organy zakladéw admini-
stracyjnych czy samorzadéw zawodowych), natomiast pewne aspekty ich

42 ].Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2023, komentarz do
art. 1, nb 11, Legalis/el.

* Postanowienie WSA w Warszawie z 30 maja 2016 r., IV SAB/Wa 187/16, Lex
nr 2071578. Zob. jednak odmiennie postanowienie NSA z 25 kwietnia 2017 r., I OSK
126/17, Lex nr 2294823.
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dzialan sg wlasciwe tym z zakresu administrowania w znaczeniu przed-
miotowym, mieszcza sie wiec one w zakresie dyspozycji art. 1 p.p.s.a.**

Odnoszac powyzsze kryteria do uwarunkowan ustrojowych insty-
tucji kontrasygnaty rzadowej, nalezy uznac, ze jest to przejaw dziatal-
nosci Prezesa Rady Ministrow, ktory nie moze zosta¢ zakwalifikowany
jako réwnowazny znaczeniowo sprawie sgdowoadministracyjnej. Brak
jest w tym kontekscie wlasciwego wzorca kontroli, ktéry wyznaczalby
zar6wno granice, jak i wlasciwe kryteria podejmowanego nadzoru ju-
dykacyjnego. Kontrasygnata bowiem jest instytucja konstytucyjna®,
natomiast niedopuszczalnos¢ bezposredniego zastosowania art. 184
Konstytucji RP czyni powyzsze przedsiewziecie niemozliwym. Jak bo-
wiem i w oparciu o jakie kryteria dokona¢ kontroli czynnosci, ktéra
ma w istocie charakter woluntarystyczny? Probie uzasadnienia pogladu
odmiennego nie sprzyja zaréwno brak jakiegokolwiek sformalizowania
procesu decyzyjnego w zakresie udzielania kontrasygnaty rzadowej,
jak i specyficzny jej stosunek do tresci merytorycznej aktu urzedowego
Prezydenta RP, ktory w zakresie skutkéw wywoluje wytworzenie no-
wego rozkladu odpowiedzialnosci, gtéwnie politycznej w zakresie ko-
ordynacji dzialan z zakresu prowadzenia polityki panstwa. Niemozliwe
jest w takim ukladzie okolicznosci réwniez zastosowanie kryterium
bezposredniosci, w zakresie, w jakim dokonuje sie kontroli legalne;j tej
czynnos$ci. Dodatkowo, roli Prezesa Rady Ministréw nie mozna tutaj
sprowadzi¢ do klasycznego rozumienia, wlasciwego dla dzialalnosci
typowego organu administracyjnego — jako wykonywania zadan pub-
licznych w oparciu o upowaznienie ustawowe. Prezes Rady Ministréw
dziala tutaj jako element dwuczlonowej egzekutywy, ktéry podejmuje
dzialanie w oparciu o bezposredni przepis rangi ustrojowej, a majacy
wywola¢ skutki w zakresie koordynacji dzialan wladzy wykonawcze;.
Nie sposdb wigc wykrystalizowac z tej czynnosci chociazby przejaw
funkcjonalnego aspektu administrowania.

4 Zob. postanowienie NSA z 10 listopada 1992 r., IT SA 2068/92, ONSA 3/1993,
poz. 69.

* Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego z 1995 r., nr 11,
s. 297.
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W $wietle powyzszych rozwazan nie sposéb uzna¢ zasadnosci sta-
nowiska zaprezentowanego w postanowieniu NSA z 10 lipca 2025 r.
(IT GSK 432/25)*¢, w ktérym uchylono postanowienie WSA w Warszawie
z 31 pazdziernika 2024 r. (VI SA/Wa 3299/24)" w przedmiocie skargi
na kontrasygnate Prezesa Rady Ministréw wobec postanowienia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W zakresie uzasadnienia prawnego
zdaje sig, ze najwyzsza instancja sgdowoadministracyjna a limine zajela
stanowisko o dopuszczalnosci zaskarzenia sgdowoadministracyjnego
kontrasygnaty rzadowej. Powyzsze mozna wywnioskowac z faktu, ze
uchylila postanowienie sadu I instancji w zakresie odrzucenia skargi
(czym potwierdzila posrednio dopuszczalno$¢ jej wniesienia w tym
przedmiocie®®), a takze dopuscita skuteczno$¢ prawng czynnosci tzw.
autokontroli dokonanej na podstawie art. 54 § 3 p.p.s.a. przez Prezesa
Rady Ministréw w dniu 9 wrze$nia 2024 r., w wyniku ktdrej uwzglednit
skarge i uchylil zaskarzony akt oraz odméwit udzielenia kontrasygnaty.
Brak jednak w tym zakresie jakichkolwiek argumentéw prawnych,
ktére moglyby uzasadni¢ stanowisko sagdu. Nadmieni¢ nalezy, ze dla
skutecznego dokonania autokontroli konieczne jest spelnienie naste-
pujacych warunkow: podmiot jej dokonujgcy musi by¢ zaliczony do
kategorii organéw administracji publicznej, czynnos¢ kontrolowana
musi przybra¢ jedng z form okreslonych w art. 3 § 21 3 p.p.s.a. (zob.
nizej), a sama procedura autokontroli musi zosta¢ poddana kryteriom
stosowanym przez sad administracyjny (musi istnie¢ wigc odpowiedni
wzorzec kontrolny)*. W $wietle zaprezentowanych wyzej uwag nie
sposob przyja¢, ze w niniejszym uktadzie podmiotowo-przedmiotowym
wystapil chociazby jeden z tych wymogoéw, a tym samym uznac nalezy,
ze Prezes Rady Ministréw nie mial mozliwosci cofnigcia udzielonej
kontrasygnaty.

Przepis art. 1 p.p.s.a. wymaga réwniez zestawienia go z norma wyni-
kajacg z art. 3 p.p.s.a., w polaczeniu z tym ostatnim sklada sie bowiem

¢ Lex nr 3895060.

¥ Lex nr 3889549.

4 Zob.art.58 § 1 p.p.s.a.

* A.Kabat, [w:] Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
red. B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, komentarz do art. 54, pkt 9, Lex/el.
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na kompleksowg regulacje granic wlasciwosci sagdéw administracyjnych.
Sposob jego redakeji pozwala zauwazy¢, ze w obecnym stanie prawnym
mamy do czynienia z zasadg numerus clausus rodzajéw spraw sadowo-
administracyjnych, co oznacza, ze kognicja sadéw administracyjnych
ograniczona jest formami dzialania organéw administracji wskazanymi
miedzy innymi w art. 3 § 1-3 p.p.s.a.’® Konieczne wobec powyzszego
wydaje sie przynajmniej podjecie proby zakwalifikowania instytucji
kontrasygnaty rzadowej do jednej z nich.

Juz tylko z samym wzgledéw konstrukcyjnych nie sposéb uznac,
ze forma wlasciwa dla okreslenia czynnosci kontrasygnaty jest decy-
zja administracyjna. Za taka mozna uzna¢ tylko o$wiadczenie woli
organu administracyjnego wywolujace okreslone konsekwencje w sfe-
rze stosunku administracyjnego o charakterze materialnoprawnym,
ewentualnie proceduralnym o charakterze wtadczym i jednostkowym,
wydang w trybie regulowanym odpowiednimi przepisami postepowania
(m.in. w Kodeksie postepowania administracyjnego)’’. W pogladach
judykatury mozemy spotkaé réwniez w odniesieniu do formy decy-
zji administracyjnej wymoég zachowania odpowiedniego minimum
konstrukcyjnego, do ktérego naleza: oznaczenie organu administracji,
wskazanie adresata, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis repre-
zentanta organu®. Kontrasygnata rzadowa, ze wzgledu na swoéj charakter
czynnosci technicznej, powyzszych warunkéw oczywiscie nie spetnia.

Na szczeg6lng uwage zasluguje jednak kategoria pojeciowa okre-
$lona w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a odnoszaca si¢ do innych niz okre-
$lone w pkt 1-3 aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa. Zdaje si¢, ze celowo zostata ona opisana przez ustawodawce
w sposob niedookreslony, a przez to pojemny, umozliwiajac przede
wszystkim orzecznictwu podporzadkowanie kognicji sadéw rozmaitych
form dziatalno$ci administracyjnej, niemieszczacych sie zasadniczo

0 J.Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami

administracyjnymi. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2023, komentarz® do
art. 3, nb 3, Legalis/el., pkt 11.

' B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23.

52 'Wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, OSPiK A 9-10/1982, poz. 169.
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w klasycznych kategoriach®. Zadaniem pismiennictwa bylo réwniez
wyeksponowanie pewnych uniwersalnych kryteriow, dzieki ktérym
mozliwe bedzie zaliczenie danego aktu lub czynnosci do wyzej wspo-
mnianej kategorii. Uznano wigc, ze przedmiotem skargi do sadu ad-
ministracyjnego moga by¢ akty lub czynnosci, ktére podejmowane
sa3 w sprawach indywidualnych, a wigc skierowane do konkretnego
adresata, maja charakter publicznoprawny, nie maja charakteru decyzji
ani postanowienia i dotyczg uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepiséw prawa’*. Odniesienie powyzszych kryteriéw do czynnosci
kontrasygnaty zdaje sie powodowad, ze i taka forma dzialania admi-
nistracji jest niewtasciwa dla technicznego okreslenia jej charakteru
prawnego. Stusznie podnosi Barbara Adamiak, ze zakres aktow i czyn-
nosci okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nalezy ograniczy¢ do tych
wynikajacych z prawa administracyjnego materialnego, ktore wyltaczaja
mozliwo$¢ wydania decyzji lub postanowienia, wymagaja potwierdzenia
obowiazku lub uprawnienia, a dodatkowo zastosowania normy prawa
materialnego, ktére powinno opierac si¢ na sformalizowanej procedurze
administracyjnej”. Procedura udzielenia podpisu Prezesa Rady Mini-
strow pozbawiona jest wszelkich aspektéw formalnych, ogranicza sie
tylko i wylacznie do zlozenia podpisu pod trescig aktu urzedowego, co
pozwala zaklasyfikowac jg jako czynnos$¢ materialno-techniczna, jed-
nak nienoszaca cechy sprawczosci wywolania bezposrednich skutkow
dla adresata tego aktu®. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze
w odniesieniu do analizowanej kategorii musi istnie¢ $cisty zwigzek po-
miedzy ustaleniem, stwierdzeniem albo potwierdzeniem a mozliwoscia
realizacji uprawnienia wynikajacego z przepisu prawa®. W przypadku

3 K. Defeciniska-Tomczak, Z. Kmieciak, Dylematy typologii prawnych form dzia-
tania administracji publicznej, [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej.
Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. Za-
charko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 54-55.

** B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci sqgdéow administracyjnych (art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a.), ZNSA 2/2006, s. 18; postanowienie NSA z 28 listopada 2006 r., I OSK
1756/06, Lex nr 2207747.

> B. Adamiak, Z problematyki wlasciwosci..., s. 12.

56 Zob. np. uchwata NSA z 8 wrzeénia 2003 r., OPS 2/03, ONSA 1/2004, poz. 5.

7 Postanowienie NSA z 16 listopada 2006 r., II GSK 193/06, Lex nr 288183.
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analizowanej instytucji podkresli¢ nalezy, ze nie wynika z niej zadne
uprawnienie ani obowiazek organu kontrasygnujacego w zakresie zlo-
zenia odpowiedniego podpisu, chociazby w sposéb posredni*®. Dodat-
kowo, sama kontrasygnata odnosi si¢ w tym aspekcie tylko do sfery
skutkéw politycznej odpowiedzialnos$ci za wydany przez Prezydenta akt
urzedowy. Osobliwy wydaje sie rowniez aspekt charakteru publiczno-
prawnego kontrasygnaty rzadowej. Niewatpliwie czynnos¢ ta wynika
z przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego, jednak norma z nich
wynikajaca odznacza si¢ charakterem ustrojowym, zwigzanym z koor-
dynowaniem dziatan biezacej polityki Rady Ministrow i glowy panstwa
i odpowiednim zaakcentowaniem odpowiedzialnosci politycznej. Nie
sposob zaliczy¢ jej do przejawdw dzialania w oparciu o przepisy admi-
nistracyjnego prawa materialnego. Nie mozna na podstawie powyzszego
kryterium wyodrebni¢ zaréwno odpowiedniego wzorca kontroli, jak
ibezposrednio odnies¢ go do uprawnienia lub obowiazku wynikajacego
z przepisow prawa®. W tym bowiem zakresie odpowiednim adresatem
jest Prezydent RP, ktéremu w pelni przystuguje mozliwos¢ merytorycz-
nego rozstrzygniecia danego zagadnienia.

W odniesieniu do szeroko rozumianej dzialalnosci Prezesa Rady
Ministréw Naczelny Sad Administracyjny wypracowal swoiste wska-
z6wki interpretacyjne pozwalajace zakwalifikowac pewne jej przejawy
jako akty i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Przy-
kladowo, w ocenie NSA aktywnos¢ Prezesa Rady Ministrow polegajaca
na dokonywaniu zmian na listach zadan gminnych rekomendowanych
do dofinansowania oraz na zatwierdzaniu ostatecznej listy odnosi sie
W sposob bezposredni do wymienionego uprawnienia jednostki sa-
morzadu terytorialnego wynikajacego z art. 14 ust. 1 ustawy z 23 paz-
dziernika 2018 r. o Funduszu Drég Samorzadowych®, a dzialania Pre-
zesa Rady Ministréw podejmowane na podstawie art. 26 ust. 1 oraz

% Co do dopuszczalnosci kryterium posredniego wplywu pomiedzy treécia

normy prawnej a sferg uprawnien i obowigzkow zob. E. Letowska, Glosa do wyroku
NSA z14.12.2002 roku, III SA/Gd 4182/01, Orzecznictwo Sadéw Polskich 10/2003.

¥ Odnoénie do kryterium publicznoprawnego zob. B. Adamiak, Z problematyki
wiasciwosci..., s. 18.

0 Tekst jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 94.
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ust. 3 pkt 1 wyzej wspomnianej ustawy wypelniajg wszystkie elementy
konstytutywne aktéw i czynnosci, o ktérych stanowi art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a. Na taka teze w ocenie najwyzszej instancji sadowej ztozyto sie,
oprdcz spelnienia wszystkich wyzej wymienionych kryteriéw ustawo-
wych, doprecyzowanych tymi doktrynalno-orzeczniczymi, wystapie-
nie nastepujacych warunkow: istnienie odpowiedniego przepisu rangi
ustawowej zawierajgcego w sobie norme materialno-administracyjnag,
mozliwo$¢ przypisania urzedowi Prezesa Rady Ministréw charakteru
organu administracji publicznej, a takze bezposredniosci skutkow, ja-
kie wywoluje podjete przez niego stanowisko w odniesieniu do sfery
praw i obowigzkow adresata normy (tutaj wlasciwej gminy). Ciekawym
aspektem, na ktory sad zwrdcil uwage, jest rowniez zakres uznaniowosci
merytorycznej, w ktora ustawodawca wyposazyl przedmiotowy organ,
a przybierajacej postac tzw. uznania administracyjnego. Zdaniem Jana
Zimmermanna uznanie administracyjne polega na przyznaniu orga-
nom administracji publicznej mozliwo$ci dokonania wyboru dwdéch lub
wiecej dopuszczalnych przez ustawe, a rownowartosciowych prawnie
rozwigzan, przy czym wybdr ten nie jest zupelnie dowolny i swobodny,
ale jest ograniczony przez ustawodawce w samej normie wprowadza-
jacej uznanie®. Jest to réwniez istotny aspekt, umozliwiajacy sadowi
kontrole legalng tresci odpowiedniego aktu. Zwrdci¢ uwage nalezy, ze
sama czynnos¢ kontrasygnaty cechuje sie jeszcze wiekszym poziomem
swobody organu jej dokonujacego, bowiem nie dziata on w oparciu
o jakiekolwiek kryteria pomocnicze ani nie jest zwigzany zadnymi
w tym zakresie ograniczeniami, co powoduje, ze proces kontroli pod
wzgledem legalnosci tego aktu jest szczegdlnie utrudniony.

5. PODSUMOWANIE

Dokonujac globalnego podsumowania wyzej zaprezentowanych roz-
wazan, nalezy stwierdzi¢, ze instytucja kontrasygnaty rzadowej, ze

¢ Postanowienie NSA z 14 lipca 2020 r., I GSK 486/20, Lex nr 3078183.
62 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 116.
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wzgledu na charakterystyczne umiejscowienie w obrebie norm ustro-
jowych, a takze swoiste oddzialywanie wylacznie w odniesieniu do
sfery skutkéw prawnych, jakie wywotuje akt urzedowy Prezydenta, nie
za$ do jego merytorycznej tresci, nie daje si¢ zakwalifikowac do zadnej
z klasycznych form dziatalno$ci administracji publiczne;j. Istotna jest
réwniez tutaj pozycja Prezesa Rady Ministrow, ktéry podejmujac decyzje
w tym przedmiocie, dokonuje w istocie rozstrzygniecia o charakterze
politycznym. Nalezy je odrézni¢ od tzw. decyzji stosowania prawa,
ktére rozdziela tzw. kryterium decyzyjne, bowiem decyzje polityczne
opieraja si¢ gléwnie na koniecznosci zaakcentowania spofecznie akcep-
towalnych warto$ci, natomiast rozstrzygniecia prawne sg wynikiem
intelektualnego procesu wykladni normy prawnej®. Przedmiotowe
rozstrzygnigcie Prezesa Rady Ministréw przyjmuje w znakomitej czesci
walor polityczny, a jego charakter prawny przejawia si¢ tylko w upowaz-
nieniu konstytucyjnym, ktére jak juz wspomniano, akcentuje swoisty
rozktad odpowiedzialnosci politycznej i koordynuje kierunek polityki
organéw wladzy wykonawczej. Nie sposob w takich okolicznosciach
wypracowa¢ odpowiedni model kontrolny, ktéry nadzér judykacyjny
moglby z powodzeniem realizowa¢. Dlatego, zgodnie z art. 58 § 1 pkt 1
p.p.s.a., sad powinien odrzuci¢ skarge w tym przedmiocie, jako ze sprawa
ta nie nalezy do wtasciwosci sadu administracyjnego. Podnies$¢ przy
tym nalezy, ze niezasadne s zarzuty odnoszace si¢ do potencjalnego
pozbawienia ochrony prawnej dlatego, ze przejawiac si¢ ona bedzie
w tych przypadkach, kiedy odpowiedni podmiot legitymujacy sie inte-
resem prawnym zaskarzy merytoryczng tres¢ odpowiedniego aktu urze-
dowego Prezydenta. Warunkiem koniecznym skutecznego udzielenia
w tym zakresie ochrony jest jednak mozliwo$¢ przypisania dziatalnosci
glowy panstwa charakteru funkcjonalnego. Tylko w takim ukladzie
podmiotowo-przedmiotowym mozliwe byloby skuteczne wniesienie
skargi do sadu administracyjnego, ktory wltadny w tej kwestii bedzie
wydac wlasciwe orzeczenie merytoryczne.

3 E.Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 94.
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MoZLIWOSC SADOWOADMINISTRACYJNEJ] KONTROLI KONTRASYGNATY
RZADOWE] PREZESA RADY MINISTROW UDZIELANE] AKTOM
URZEDOWYM WYDAWANYM PRZEZ PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITE]
PoOLSKIE]

Streszczenie

Kontrasygnata rzadowa jest czynnoscia techniczng, uregulowang przepisami
ustrojowymi polegajaca na opatrzeniu podpisem Prezesa Rady Ministrow wlasci-
wego aktu urzedowego wydawanego przez Prezydenta RP. W ten sposob powoduje
ona nadanie jego tre$ci mocy powszechnie obowigzujacej. Jej niejednoznaczny
charakter prawny, nieuregulowany de lege lata zaréwno co do sposobu jej udzie-
lenia, jak i samej kwalifikacji formy, ktérag powinna ona przybraé, powoduje, ze
istotne z punktu widzenia praktyki prawnej, jak i politycznej wydaje sie podjecie
rozwazan z zakresu potencjalnej mozliwosci kontroli sgdowoadministracyjnej tej
czynno$ci. Powyzsze moze miec istotne znaczenie z punktu widzenia okreslenia
wladztwa sadowoadministracyjnego, rozkladu odpowiedzialnosci organéw wcho-
dzacych w sklad wladzy wykonawczej, jak i stabilno$ci obrotu (m.in. odnosnie do
mozliwoéci wycofania ztozonego podpisu w trybie tzw. autokontroli przez Prezesa
Rady Ministréw).

THE POSSIBILITY OF JUDICIAL AND ADMINISTRATIVE CONTROL

OF THE PRIME MINISTER’S GOVERNMENT COUNTERSIGNATURE

OF OFFICIAL ACTS ISSUED BY THE PRESIDENT OF THE REPUBLIC
OF POLAND

Summary

A government countersignature is a technical act regulated by constitutional
provisions, and means that the Prime Minister’s signature is put on an official act
issued by the President of the Republic of Poland. This gives the countersigned
document a universally binding force, but the ambiguous legal nature of this in-
strument, which has not been fully regulated by legislation currently in force, both
as regards the manner of its issuance and the form it should take, gives grounds
both from a legal and political perspective to consider the potential for the judicial
and administrative review of its exercise. Such a measure may be significant for
the definition of the scope of jurisdiction that may be exercised by the adminis-
trative court in this respect, the responsibility of particular institutions wielding
executive power, and the stability of transactions (including the possibility of the
Prime Minister withdrawing his countersignature by self-audit).
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