MISCELLANEA HISTORICO-IURIDICA TOM XXII, z. 1 ROK 2023

Lech Jamroz

Uniwersytet w Bialymstoku
(University of Bialystok, Poland)
e-mail: ljamroz@uwb.edu.pl

ORCID: 0000-0001-7409-6525
DOI: 10.15290/mhi.2023.22.01.04

Szczegolny status francuskiej Rady Stanu

ABSTRAKT

Rada Stanu to organ, ktéry stanowi trwaly element ustroju Republiki Francuskiej. Jego
geneza sigga okresu konsularnego. Rada Stanu, nawet mimo licznych i gruntownych
przeobrazen ustrojowych Francji na przestrzeni ostatnich ponad dwustu lat, zyskala
autorytet i przyczynila sie do utrwalenia koncepcji silnej ochrony praw jednostki.
Istotna rola Rady Stanu byta wynikiem nie tylko zmian prawnych (tutaj przelomowe
znaczenie miata ustawa z 1872 r., w wyniku ktdérej Rada zyskala samodzielnos¢
jurysdykcyjna); niezmiernie istotng role odegralo takze jej orzecznictwo. Rada
nadala wielu ustawowym wolno$ciom i prawom szczegélna range, poprzez
odwolanie si¢ do Deklaracji Prawa Czlowieka i Obywatela z 1789 r. Wspétczesnie
Rada Stanu chroni porzadek konstytucyjny, pelniac dwie zasadnicze funkcje: jest
organem opiniodawczym rzadowych projektéw ustaw i aktéw reglamentacyjnych
oraz najwyzszym organem sagdownictwa administracyjnego. Zeby jednak zrozumie¢,
jaka role spelnia ten organ wspdlcze$nie, niezbedne jest siegnigcie do genezy jego
powstania, poniewaz koresponduje ona z okresem utrwalenia idei republikanskich
we Francji. Na marginesie zasadniczych rozwazan tego opracowania warto przypomnie¢,
ze w Polsce w czasach dwudziestolecia miedzywojennego zglaszano liczne projekty
utworzenia Rady Stanu wiagnie na wzér francuski. Swiadomogé roli tego organu byta
znaczgca w §rodowiskach prawniczych i naukowych tego okresu. Rozwazano, aby
Rada, skladajaca sie z wybitnych prawnikéw, przede wszystkim opiniowata projekty
aktow prawnych i w ten sposéb przyczyniata sie do ksztaltowania lepszego prawa
przez polityczne o$rodki wladzy. Zgloszone postulaty, z ktérych czes$é zyskala forme
skonkretyzowanych projektéw — nigdy jednak nie zostaly wdrozone, mimo ze Rada
Stanu, uksztaltowana na wzoér napoleonski funkcjonowatla juz w okresie Ksiestwa
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Warszawskiego i niektérych okresach Krélestwa Polskiego. Francuska Rada Stanu
posiada wspoélczesnie szczegdlny status, ktéry jest wypadkowa jej autorytetu,
dorobku, specyfiki organizacji i pracy. Dominujacymi metodami badawczymi, ktére
zostaly wykorzystane, sa metoda dogmatycznoprawna oraz historycznoprawna.

Special Status of the French Council of State
ABSTRACT

The Council of State is a body that is a permanent element of the political system
of the French Republic. Its genesis dates back to the Consular period. The Council
of State, despite numerous and serious political transformations in France over the
last two hundred years, has gained authority and contributed to the stability of the
concept of strong protection of individual rights. The important role of the Council
of State resulted not only from legal changes (here, the Act of 1872, as a result of
which the Council gained jurisdictional independence, was of crucial importance); its
jurisprudence has also played an extremely important role. The Council gave special
importance to many statutory freedoms and rights by referring to the Declaration
of the Rights of Man and Citizen of 1789. Today, the Council of State protects the
constitutional order by performing two main functions: it is the consultative body
for government law projects and regulatory acts and the highest administrative
judiciary body. However, in order to understand what role this body plays nowadays,
it is necessary to refer to the genesis of its creation, because it corresponds to the
consolidation of republican ideas in France. On the margin of the main considerations
of this study, it is worth recalling that in the interwar period in Poland, numerous
projects were put forward to create a Council of State on the French model. Awareness
of the role of this body was very significant in the legal and scientific circles of that
period. It was considered that the Council, consisting of eminent lawyers, should
primarily give opinions on draft legal acts and thus contribute to shaping better law by
political centers of power. The submitted postulates, some of which took the form of
specific projects, were never implemented. The French Council of State has a special
status today, which is the result of its authority, achievements, and the specificity of
the organization and its work. The dominant research methods that have been used
are the dogmatic-legal method and the historical-legal method.

Stowa kluczowe: Rada Stanu, status Rady Stanu, ustrdj konstytucyjny Francji,
Republika Francuska
Key words: Council of State, status of the Council of State, constitutional system
of France, French Republic
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Wprowadzenie

Podczas gdy w Polsce obchodzono w 2022 r. jubileusz stulecia utwo-
rzenia Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, we Francji $wietowa-
no inng okragla rocznice, a mianowicie 150-lecia przeksztalcenia Rady Stanu
w organ dysponujacy uprawnieniami jurysdykcyjnymi, wigzacymi organy ad-
ministracji. Nastgpilo to na mocy ustawy z 24 maja 1872 r., ktéra potwierdzila
niezalezno$¢ Rady Stanu'. W porzadku prawnym V Republiki Rada Stanu funk-
cjonuje jako organ doradczy rzadu oraz najwyzszy organ sgdownictwa admini-
stracyjnego. To dwa gtéwne obszary dzialania, jednak jej znaczenie ustrojowe
jest szersze; realizowanie przez francuska Rade Stanu przypisanych jej zadan
i kompetencji ,stuzy jednemu podstawowemu celowi, jakim jest ochrona po-
rzadku konstytucyjnego™. Pierwotnie jednak, od utworzenia w 1799 r., Rada
Stanu byla organem, ktéry opracowywal projekty ustaw i rozporzadzen admi-
nistracji publicznej, a takze ,,rozwigzywatl trudnosci, ktore pojawia si¢ w materii
administracyjnej” (Konstytucja z 13 grudnia 1799 r.). Swiadczy to niewatpliwie
o ewolugcji, jakg przeszta Rada Stanu w ciggu ponad dwustu lat swej obecnosci
w zmieniajacych si¢ systemach ustrojowych Francji (obejmujacych takze okresy
nierepublikanskie: monarchii i cesarstwa). Jest takze znakomitym przyktadem
trwato$ci pewnych zalozen oraz instytucji ustrojowych.

Na marginesie rozwazan o francuskiej Radzie Stanu warto przypomniec,
ze w odrodzonej po okresie rozbioréw Rzeczypospolitej, w kregach politycznych
i naukowych trwaly intensywne prace nad okresleniem nowego ustroju panstwa
i tekstem przysztej Konstytucji. Jak wiadomo, z postulowanych réznych kon-
cepcji ustrojowych, finalny efekt, ktérym byta Konstytucja z 17 marca 1921 r,,
w najwiekszej mierze odnosil si¢ do rozwigzan francuskich, cho¢ Francja
III Republiki nie posiadala w tamtym czasie jednolitej konstytucji, lecz szereg
ustaw konstytucyjnych. Inspiracje Francja objely takze ide¢ utworzenia w Polsce
Rady Stanu’.

Celem przeniesienia na grunt polski koncepcji Rady Stanu bylo dazenie do
zapewnienia lepszego prawodawstwa, wlasnie na wzor francuski, gdzie organ
ten posiadal prawo redagowania aktéw prawodawczych parlamentu (projektow

1 Loi du 24 mai 1872 portant réorganisation du Conseil d’Etat; zob. https://www.legifrance.gouv.fr/
loda/id /LEGISCTA000006094039, (27.10.2022).

2 R. Puchta, Rada Stanu jako organ sgdowej kontroli konstytucyjnosci we Francji, Warszawa 2019,
s.9.

3 Art. 47 projektu Konstytucji opracowanego przez prof. Michala Bobrzynskiego i innych zaktadat,
ze bytaby ona organem ,,...oceniania projektow ustaw, opracowanych przez Rzad, lub przekazanych
przez jedna z Izb Sejmowych..”, a wiec przygotowujacym ustawy, doradczym dla Rzadu i Sejmu.
Zob. Przygotowywanie i oglaszanie obowigzujgcych przepisow. Z tradycji prawnej II Rzeczypospolitej,
Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 83. Za udostepnienie niniejszego opracowania pragne zlozy¢
podziekowania prof. Piotrowi Fiedorczykowi z Wydzialu Prawa UwB.
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ustaw) oraz aktow egzekutywy (rozporzadzen). Ostatecznie Rada Stanu nie zo-
stala wykreowana w Konstytucji z 1921 r., jednak dyskusja nad jej inkorporo-
waniem do systemu organéw konstytucyjnych, nawet mimo wykreowania Naj-
wyzszego Trybunalu Administracyjnego, byla nadal obecna w pierwszych latach
obowigzywania Konstytucji. Chodzilo o to, aby w istniejacych warunkach ustro-
jowych wkomponowaé Rade Stanu do systemu organéw panstwowych, tj. bez
uszczuplania kompetencji Trybunatu®,

Uzupelniajac informacje o polskich doswiadczeniach z Radg Stanu nale-
zy przypomnie¢, ze juz przeszto sto lat wczesniej Rada Stanu funkcjonowata
w okresie istnienia Ksiestwa Warszawskiego, a takze pozniej, w niektorych okre-
sach Krélestwa Polskiego®.

Powracajac jednak do omawiania tytulowego zagadnienia, charakterysty-
ka francuskiej Rady Stanu stuzaca odpowiedzi na pytanie o wspolczesng role
tego organu nie moze ogranicza¢ si¢ wylacznie do prezentacji jej obecnych
kompetencji. Prezentacja ustrojowej funkcji tego organu stanowi o wiele bar-
dziej skomplikowane zadanie, wymagajace siggniecia do genezy Rady Stanu,
a zatem poczatkow istnienia oraz rozwoju idei republikanskich we Francji. Nie
jest to mozliwe bez syntetycznego ukazania przeobrazen ustrojowych nastepuja-
cych w konkretnych kontekstach historycznych.

4 Liczni zwolennicy utworzenia w Polsce Rady Stanu (m.in. profesorowie: Stanistaw Estreicher, Eu-
geniusz Starczewski, Waclaw Komarnicki, Stanistaw Starzynski, Antoni Peretiatkowicz oraz Pre-
zes Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego Jan Kopczynski) dostrzegali gwarancyjnag funkcje
tego organu, argumentujac, Zze moze on istotnie przyczynic si¢ do osiagniecia wysokich standardow
tworzenia prawa, lepszego poziomu ustawodawstwa, co stanowilo warto$¢ sama w sobie, ale bylo
szczegolnie istotne w okresie porozbiorowym. Zob. szerzej ibidem, s. 12-16 oraz 23-30; passim.

5 W Ksiestwie Warszawskiem Rada Stanu funkcjonowala jako staly organ o charakterze doradczym
monarchy; miata szerokie kompetencje, poniewaz na wniosek ministra przygotowywata projekty
ustaw sejmowych i dekretow krélewskich oraz w innych sprawach jej przekazanych, wymagajacych
zatwierdzenia kréla. Posiadala takze charakter sadowy, gdyz rozpatrywata spory o kompetencje
miedzy wladzami administracyjnymi a sadowymi, podejmowata decyzje o pociagnieciu do odpo-
wiedzialnosci sadowej urzednikéw administracji publicznej, a nadto nalezalo do niej sadownictwo
administracyjne. Zob. M. Kallas, Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego. Jej powstanie, systematyka
i glowne instytucje w zwigzku z normami szczegétowymi i praktykg, Torun 1970, s. 92-101; passim.
O szczegdlnych uprawnieniach dwczesnej Rady Stanu jako organu sadowego oraz o relacjach pol-
skich i francuskich uregulowan prawnych tamtego czasu, zob. szerzej H. Izdebski, Sgdownictwo
administracyjne w Ksigstwie Warszawskim, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1974, t. 26, z. 2,
s. 119-149. Zob. tez: W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskiem i Kré-
lestwie Polskim 1807-1867, Warszawa 1984, s. 13-87; P. Cichon, Wptywy francuskie w administracji
Ksiestwa Warszawskiego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace historyczne” 2013,
nr 140, z. 3, s. 8-11.
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1. Rada Stanu - geneza

Geneza francuskiej Rady Stanu (Conseil d’Etat) sigga okresu konsularnego
we Francji porewolucyjnej. Artykul 52 Konstytucji z 13 grudnia 1799 r. stanowit,
ze ,pod kierownictwem konsuléw Rada Stanu ma za zadanie redagowac projek-
ty ustaw i rozporzadzen administracji publicznej oraz rozwiazywa¢ trudnosci
(difficultés), ktére pojawiaja si¢ w sferze administracji”. Powyzszy przepis wy-
mienia dwie funkcje Rady, ktére w nastepnych kilkudziesieciu latach beda coraz
bardziej precyzowane i oddzielone od siebie. Pierwsza z tych funkcji odnosi¢ si¢
bedzie do radcéw stanu (conseillers d’Etat), natomiast druga - juz od dekretu
z 11 czerwca 1806 r. bedzie funkcja rozstrzygania sporéw na obszarze admini-
stracji i rozstrzygac je beda maitres de requets, czyli rozstrzygajacy skargi.

W tej drugiej funkeji autorzy powszechnie dopatruja si¢ zalazkow sadow-
nictwa administracyjnego. Rada Stanu przeszla bowiem w okresie XIX wie-
ku zréznicowang ewolucje, zaleznie od formy ustawowej, ktorej to dotyczylo.
W okresie restauracji monarchii (po 1815 r.) stracita na znaczeniu, ale juz
w okresie II Republiki (1848-1852) otrzymala ponownie status konstytucyjny,
a ustawa z 3 marca 1849 r. powierzyla jej ,,sadownictwo delegowane” przez na-
réd, czyli suwerena w zakresie spraw zwigzanych z administracja. Utworzono
tez odrebny Trybunal Konfliktéw rozpoznajacy spory kompetencyjne miedzy
administracjg a sagdami. Z kolei w okresie II Cesarstwa (1852-1870) Rada Stanu
utracita swoja niezalezno$¢, przy czym odgrywala nadal istotng role w procesie
ustawodawczym, a takze w zakresie spraw o naduzycia wladzy®.

Doswiadczenia francuskie z okresu napoleonskiego i okreséw poézniejszych
dotyczace ksztaltowania si¢ sadownictwa administracyjnego, ktérego zalgzkiem
byta Rada Stanu, wywarty wplyw na rozwigzania w innych panstwach. Model
francuski, chociaz ulegal wielu przeobrazeniom, jednak rzadko byl przyjmowa-
ny przez inne panstwa. Trafnie pisze L. Garlicki, ze ,,charakterystyczne dla tego
modelu byto nie tylko oddzielenie rozpoznawania sporéw administracyjnych
od systemu saddéw, ale tez uznanie, zZe organy rozpoznajace te spory stanowia
integralny element wladzy wykonawczej”. Zalozeniem podstawowym interpre-
tacji zasady podzialu wladz bylo to, ze ,jurysdykcyjna kontrola administracji
nie moze funkcjonowaé poza pouvoir exécutif’. Przez dtugi czas Rada Stanu
podejmowala rozstrzygniecia w imieniu glowy panstwa. Nawet dzisiaj jest orga-
nem o szczegblnej pozycji ustrojowej i mieszanych, sgdowo-administracyjnych
zadaniach’,

6  Szerzej o genezie Rady Stanu i jej historycznej ewolucji pisatem w pracy: Ewolucja konstytucjona-
lizmu francuskiego (1789-1958). Rola republikariskiej tradycji konstytucyjnej, Bialystok 2019. s. 98-
-101. O ewolucji tego organu zob. tez R. Puchta, op. cit,, s. , s. 44-59.

7 L. Garlicki, Wprowadzenie, [w:] Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlic-
ki, Warszawa 1990, s. 9.
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Wspomniane wyzej ,,spory administracyjne” w $wietle ustawodawstwa na-
poleonskiego mialy znacznie ograniczony zakres. Dotyczyly szeroko rozumia-
nych sporéw majatkowych miedzy obywatelami a administracja z wyjatkiem
spraw zwolnien i ulg, gdzie chodzito ,,0 wydawanie decyzji administracyjnych
w szczegllnym trybie, a nie o kontrole decyzji administracyjnych w tej mate-
rii”. Kryterium wyodrebnienia sporéw administracyjnych miato charakter pod-
miotowy: z jednej strony wystepowata administracja jako pozwana. Natomiast
w sprawach podobnego typu, ale migdzy podmiotami prywatnymi — wlasciwe
byly sady powszechne. Orzekaly one tez generalnie w przedmiocie ,,$wigte-
go” prawa wlasnosci. W ten sposob podkreslono ,,zasadniczg réznice miedzy
prawem prywatnym a prawem publicznym, ktéra zarysowala si¢ juz przed
rewolucjg™®.

Tak wigc, o ile trafnie uwaza si¢ Rade¢ Stanu (a w terenie ,,rady prefekturalne”)
za zalazek sagdownictwa administracyjnego, to jednak niewiele miata ona wspol-
nego z istota sagdownictwa administracyjnego w sferze kompetencji, organizacji
i procedury. W szczegolnosci, Rada Stanu tylko proponowata gtowie panstwa
okreslone rozstrzygniecia, podobnie jak w przypadku przygotowywanych pro-
jektéw ustaw. Niemniej, juz w okresie napoleoniskim dokonywalo sie poszerze-
nie zakresu spraw rozpatrywanych przez Rade Stanu. Tam, gdzie wystepowala
ona jako druga instancja w sprawach rozpatrywanych przez rady prefekturalne,
Rada Stanu przyjmowala skargi na nielegalne decyzje administracyjne. W ten
sposob zaczeto sie ksztaltowad kasacyjne sagdownictwo Rady Stanu, w oparciu
o stwierdzenie nielegalnych decyzji wydanych w pierwszej instancji. Byt to row-
niez zalgzek pdzniejszej, rozbudowanej konstrukeji ,naduzycia wtadzy” (recours
pour excés de pouvoir) jako podstawy uchylenia decyzji’.

Niewatpliwie przelomowe znaczenie w rozwoju Rady Stanu miala wspo-
mniana ustawa z 24 maja 1872 r., ktéra wzmocnita jej prestiz i samodzielno$¢,
w szczegdlnosci w zakresie orzecznictwa. Ustawa ta nadala orzecznictwu Rady
Stanu charakter delegowanego wymiaru sprawiedliwosci (justice déléguée), tzn.
ze odtad Rada Stanu ferowala wyroki w imieniu ludu francuskiego, a nie tylko
przedkladata projekty orzeczen do akceptacji glowy panstwa, jak to bylo uprzed-
nio, gdy Rada Stanu dzialtata na zasadzie zastrzezonego wymiaru sprawiedliwo-
§ci (justice retenue)'.

Przejawem zwigkszenia roli orzecznictwa i jego niezaleznosci bylo tez utwo-
rzenie w Radzie Stanu sekcji orzecznictwa, obok czterech sekcji administracyj-
nych, ktérych zadaniem bylo opiniowanie rzadowych aktéw prawodawczych
i innych aktéw prawnych. Dokonano rozdziatu personelu wykonujacego kazda

8 Zob. H. Izdebski, Francja, [w:] Sgdownictwo administracyjne..., s. 38-39; tamze literatura problemu.

9 Ibidem, s. 41, passim.

10 'W. Brzezinski, Sgdowa kontrola administracji we Francji, Warszawa 1960, s. 57-58. Pomimo znacz-
nego uplywu lat pozycja ta jest nadal aktualna.
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z tych funkgji (tj. orzeczniczg oraz opiniowania aktéw prawnych). Nastapilo tez
wykluczenie ministra sprawiedliwosci od przewodniczenia sekeji orzecznictwa,
a takze innych ministréw od udziatu w pracach sekcji. Chociaz radcowie Rady
Stanu formalnie nie mieli (i nie maja) zagwarantowanej nieusuwalnosci, gdyz sa
powolywani dekretem przez Prezydenta Republiki, to Rada Stanu zdobyta wyso-
ki autorytet swoim profesjonalizmem i niezalezng postawa. Warto przypomniec,
ze w okresie IIT Republiki nigdy nie skorzystano z mozliwosci odwolania radcy
Rady Stanu; to istotne, gdyz nieusuwalnos¢ jest uznawana za jedng z gwaran-
cji niezawisto$ci. Niezawistos¢ z kolei rozumie si¢ jako niezbedny atrybut oséb
wchodzacych w sklad organéw rozstrzygajacych ostatecznie kwestie sporne
miedzy obywatelami a administracja panstwowa.

Omawiana ustawa dotyczaca reorganizacji Rady Stanu uchwalona jeszcze
przed wejsciem w zycie ustaw konstytucyjnych z 1875 r. dokonczyla ewolucje
Rady Stanu, ktora zostala ,wyzwolona z wszelkiej zaleznosci od szefa egze-
kutywy i zostala wyposazona od tej pory w samodzielng wladze sadownicza.
«Sadownictwo delegowane» definitywnie zwycigzylo nad «sagdownictwem za-
trzymanym» '

W umocnieniu pozycji Rady Stanu jako samodzielnego organu sagdownicze-
go istotng role odegralo tez jej orzecznictwo. Wskaze w tym miejscu w szcze-
golnosci na orzeczenie z 13 grudnia 1889 r. w sprawie Cadot. Rada stwierdzila
w nim jednoznacznie, ze minister nie moze by¢ zarazem sedzig, a Rada Stanu
jest rzeczywistym sadem. Porzucono wigc ostatecznie koncepcje ministra-se-
dziego, w $wietle ktorej kazde odwotanie do Rady Stanu musialo by¢ najpierw
skierowane do ministra.

Jak wspomnialem, do$wiadczenia francuskie, poczawszy od okresu napole-
onskiego wplynely w réznym stopniu na ksztattowanie si¢ sgdownictwa w innych
krajach Europy kontynentalnej. Dotyczy to w szczegdlnosci krajow niemieckich
(landéw), w ktorych obserwowano narodziny i rozwdj zréznicowanych form sa-
downictwa administracyjnego. Nieprzypadkowo tez dokonywalo si¢ to w dru-
giej polowie XIX wieku, kiedy to uksztaltowaly sie zreby panstwa prawnego,
w tym takze idea ograniczenia zadan panstwa i zwigzania administracji prawem.

Pierwszym krokiem w kierunku przestrzegania prawa przez administracje
mial by¢ wymiar sprawiedliwosci realizowany przez administracje (Administra-
tivjustiz). To byl punkt wyjscia dla dalszych poszukiwan teoretycznych i prak-
tycznych. ,,Znalazly te poszukiwania wyraz w dwoch modelach sadowej ochrony
publicznych praw podmiotowych: potudniowoniemieckim i péinocnoniemiec-
kim (pruskim)” - stwierdza M. Wyrzykowski'2.

11 R. Perrot, Institutions judiciaires, Paris 2012, s. 18.
12 M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec, [w:] Sgdownictwo administracyjne..., s. 121.
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W modelu pofudniowoniemieckim, zréznicowanym w poszczegoélnych lan-
dach, w systemie organizacyjnym administracji istniaty trybunaty administra-
cyjne. Mialy one na celu ochrong¢ publicznych praw podmiotowych jednostki,
orzekajac o legalnosci, a nie o celowosci podjetych dziatan administracji; roz-
strzygnigcia pozostawaly poza jurysdykcja sadowa. W modelu pétnocnonie-
mieckim natomiast zakladano ,realizowanie funkcji ochrony legalno$ci dziatan
administracji przez samg administracje¢”. Sadownictwo administracyjne nie bylo
oddzielone od administracji, a orzecznictwo miato by¢ jednym z jej dziatan. ,,Sa-
downictwo administracyjne w wiekszym stopniu traktowane byto jako instru-
ment kontrolny samego panstwa wobec administracji, anizeli jako instrument
ochrony praw obywateli”">.

Ze wzgledu na ograniczone tematem zalozenia pracy pomine w tym miejscu
rozwoj sadownictwa administracyjnego w innych panstwach europejskich.

2. Szczegdlna pozycja Rady Stanu w okresie III Republiki

Jak wspomnialem, jeszcze przed wejsciem w zycie ustaw konstytucyjnych
w 1875 r. Rada Stanu umocnita swoja samodzielno$¢ jurysdykcyjna jako sadu
administracyjnego. Okreslila rowniez dalece niesformalizowane warunki doste-
pu do sadownictwa administracyjnego z powodu naduzycia wladzy.

Skarga na naduzycie wladzy pozwala na Zadanie uniewaznienia nielegalnego
aktu administracyjnego skierowane do sedziego administracyjnego. Rada Sta-
nu w orzeczeniu z 29 marca 1901 r. w sprawie Casanova stwierdzila, ze przy
skladaniu skargi nie s3 wymagane zadne formalnosci oprécz okreslenia interesu
prawnego i zachowania terminu 2 miesiecy od wydania zaskarzonej decyzji'*.
W sprawie Casanova stan faktyczny dotyczyl zaskarzenia przez obywatela de-
cyzji rady municypalnej w sferze finanséw lokalnych, a orzeczenie odnosilo
sie do skargi jednostki. Od czasu orzeczenia Rady Stanu z 28 grudnia 1906 r.
w sprawie Syndicat des patrons coiffeurs de Limoges takze stowarzyszenia
i zwigzki zawodowe mogly wystepowac ze skarga na decyzje naruszajace intere-
sy ich czlonkéw!.

Przyktady powyzsze (to jedynie niektdére z licznych) wskazujg jak Rada
Stanu porzadkowata i precyzowala kwestie proceduralne oraz kwestie swej
wlasciwosci. Trzeba jednak dodal, ze czynila to zawsze z duza ostroznoscia
i precyzja. Widac to w szczegélnosci w odniesieniu do aktow rzadowych. Ich
réwniez mogta juz wtedy dotyczy¢ skarga o naduzycie wladzy, gdyz byla to skarga

13 Ibidem, s. 122-123.

14 Na temat wymienionego orzeczenia, zob. szerzej M. Long, P. Weil, G. Braibant, P. Devolvé,
B. Genevois, Les grands arréts de la jurisprudence administrative, Paris 2013, s. 50-55.

15 Ibidem, s. 103-108.
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na administracj¢. Rada Stanu uznalta mozliwo$¢ recours pour excés de pouvoir
poczawszy od orzeczenia Prince Napoleon z 19 lutego 1875 r. w szczegdlno-
$ci do tzw. aktéw rzadowych. W orzeczeniu tym Rada Stanu ,zrezygnowala
z orzecznictwa, w $wietle ktorego wszelka decyzja o charakterze politycznym
byta okreslona jako akt rzagdowy”. Tym $ladem poszly pozniej kolejne orzeczenia
w okresie migdzywojennym, zaliczajac do ,aktow rzadowych” dwie kategorie:
1/ decyzje o charakterze politycznym w sferze relacji miedzy rzadem a parla-
mentem (np. dekret o promulgacji ustawy); 2/ akty niewynikajace ze stosunkéw
miedzynarodowych, chociaz ich dotyczace (np. ratyfikacja traktatu). Orzecznic-
two Rady Stanu ,,rozumialo te dwie kategorie w coraz bardziej waski sposob™*®.

W okresie powojennym Rada Stanu kontynuowala takie pojmowanie swojej
roli, starajac sie podkresli¢, ze nie chce ingerowad bezposrednio w polityke, lecz
stara si¢ uwzglednia¢ przestanki prawne. Warto jednak doda¢, ze utrzymujac
stalg, niezalezng lini¢ orzeczniczg, stawala sie jednocze$nie kreatorem prawa.

Orzecznictwo Rady Stanu odegrato szczegdlng role w sferze obrony podsta-
wowych praw i wolnosci jednostki. Ustawy konstytucyjne z 1875 r. nie regulowa-
ty zupelnie tej sfery, nie respektujac uksztaltowanej znacznie wczesniej tradycji
republikanskiej, z ktorej korzystaly takze inne, nierepublikanskie konstytucje.

Przypomnie¢ wypada w tym miejscu, ze Deklaracja Prawa Czlowieka i Oby-
watela z 26 sierpnia 1789 r. byla Deklaracja do pézniejszej Konstytucji z 1791 r.
Analogiczne Deklaracje byly tez w Konstytucjach z 1793 i 1795 r., a w republi-
kanskiej Konstytucji z 4 lipca 1848 r. zamieszczono preambule poswiecong za-
sadom praw i wolnosci jednostki oraz rozdzial II regulujacy te prawa i wolnosci.
Nawet Karty Konstytucyjne z 1815 i 1830 r. oraz Konstytucje z 1852 i 1870 r.,
a wigc w okresie restauracji monarchii i cesarstwa, w lakoniczny sposéb odnosity
sie do praw i wolnosci.

Znamienna byla wigc ustawowa regulacja praw i wolnosci w okresie III Re-
publiki, ale dopiero orzecznictwo Rady Stanu nadato im szczegélng range po-
przez odwolywanie si¢ do Deklaracji z 1789 r.

Jean-Jacques Israél podkresla, ze IIT Republika byla ,republika wolnosci’,
mimo braku aktu konstytucyjnego proklamujacego wolnosci jednostki. Juz
w pierwszym okresie uchwalono znaczace ustawy, m.in. dotyczace wolnosci
zgromadzen (1881 r.), wolnosci prasy (1881 r.), wolnosci zwigzkowej (1884 r.),
czy wolnosdci stowarzyszen (1901 r.). W ten sposob poszerzono zakres praw
i wolnosci proklamowanych w Deklaracji z 1789 r., uwazanych do tej pory za
kontrowersyjne'’.

Odwolujac sie do nieobowigzujacej przeciez formalnie Deklaracji z 1789 r.
Rada Stanu od 1875 r. ,,ujawniala” podstawowe zasady uznane przez ustawy

16 B, Stirn, Le Conseil d”Etat. Son role, sa jurisprudence, Paris 1994, s. 79.
17 J.-]. Israél, Droit des libertés fondamentales, Paris 1998, s. 133.
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Republiki, jako zasady majace range ustawows, ale ktdrych nie moze naruszaé
ustawodawca. Niezaleznos¢ jurysdykcyjna Rady Stanu inspirowana Deklara-
cja z 1789 r. powodowala, ze czuwajac formalnie nad przestrzeganiem ustaw
przez egzekutywe stala si¢ faktycznie réwniez obroncg praw jednostki przed
legislatywa.

Przywolujac Deklaracje z 1789 r. oraz obowiazujace ustawy Rada Stanu
»ujawniala” powszechne zasady prawa (principes généraux du droit), niekiedy
nie majac w pelni stosownego tekstu ustawy. Poglad S. Leroyer wydaje si¢ wigc
trafny. Autorka ta stwierdza, ze ,,Korzystajac ze swej autonomii wobec wladzy
politycznej oraz z ewolucji, jaka dokonata si¢ w ciagu XIX wieku, staje si¢ ona
zasadniczym kreatorem panstwa prawa i jedynym jurysdykcyjnym gwarantem
praw jednostki przeciwko panstwu (...). Ponadto, powszechne zasady prawa
tworzone przez Rade¢ Stanu z réznych «fragmentéw», bez odniesienia si¢ do zad-
nego tekstu pisanego sa szczegdlnie przeznaczone do ochrony jednostki przed
panstwem”'®, Podobnego zdania jest tez R. Lefferou stwierdzajac, ze ,,praktycz-
nie od poczatkow XX wieku Rada Stanu dokonywala dziatalno$ci normotwor-
czej, inspirowana w tej dzialalnosci wlasnie Deklaracjg Praw, ale takze tekstami
ustaw, w ktérych ustawodawca ustalal «podstawowe zasady uznane przez ustawy
Republiki»”*?,

Warto przytoczyc¢ jeszcze stanowisko jednego z autorytetow prawa admini-
stracyjnego we Francji, R. Chapusa, ktérego zdaniem dzialalnos$¢ orzecznicza
Rady Stanu, formalnie tylko ,,ujawniajaca” powszechne zasady prawa to dziatal-
no$¢ normotworcza, poniewaz nawet gdy sa one ,wyprowadzane z konkretnych
przepis6w prawa pisanego (...) nie maja z nimi wiezoéw formalnych; sg precy-
zyjnie stosowane nawet w przypadku braku (stosownego - przyp. L.J.) tekstu,
co oznacza, ze nie z tekstu wywodza swoje istnienie i swoja moc obowigzywa-
nia. Sg niezalezne od prawa pisanego, a wida¢ to nawet w momencie, gdy sedzia
prezentuje przepisy tekstu, ktéry wzigl pod uwage jako inspirowane powszechna
zasadg prawa lub ograniczajace sie do jej zastosowania™.

Uprzedzajac omdwienie nastepnego okresu — IV Republiki - mozna dodac,
ze Rada Stanu kontynuowata obrany kierunek orzecznictwa. W orzeczeniu
w sprawie pani Lamotte przeciwko ministrowi rolnictwa Rada Stanu stwier-
dzila jednoznacznie, ze nie jest wykluczona skarga do Rady Stanu o naduzycie
wladzy przeciwko wszelkiemu aktowi administracyjnemu, nawet w przypad-
ku braku stosownego tekstu ustawy, gdyz chodzi tutaj o respektowanie zasady

legalizmu®'.

18 S, Leroyer, L’ apport du Conseil d’ Etat au droit constitutionnel de la République. Essai sur une théorie
de I’ Etat, Paris 2011, s. 189.

19 S. Lefferou, Libértes publiques, Paris 2012, s. 20-21.

20 R. Chapus, Droit adminisfratif général, t. 1, Paris 2001, s. 94-95.

21 M. Long, P. Weil, G. Braibant, P. Devolvé, B. Genevois, op. cit., s. 394-398.
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Odwolywanie si¢ przez Rad¢ Stanu w swych orzeczeniach do Deklaracji
Praw z 1789 r. wzbudzitlo w doktrynie francuskiej szereg dyskusji na przeto-
mie XIX i XX w., dotyczace tego, jaki charakter ma Deklaracja. Inspirowanie
sie Deklaracja, czy ,,uwzglednianie” jej w orzeczeniach wzbudzilo uzasadnione
pytania odnosnie do tego, czy Deklaracja ta obowigzuje (w panstwie prawa po-
zytywnego) i czy ma charakter normatywny. W doktrynie dominowal poglad,
ze Deklaracja ma charakter normatywny, aczkolwiek najwieksze dwczesne au-
torytety prawnicze wypowiadaly si¢ w tej kwestii w sposdb do$¢ zréznicowa-
ny. Maurice Hauriou uwazal, ze Deklaracja jest czg¢$cia Konstytucji sensu largo,
mimo iz nie wspomniano o niej w ustawach konstytucyjnych z 1875 r. Léon
Duguit podkreslal nawet, ze Deklaracja ma charakter ponadkonstytucyjny,
co jeszcze bardziej zaznaczalo jej charakter prawnonaturalny, zwierzchni wo-
bec prawa pozytywnego. Natomiast poglady Raymonda Carré de Malberga oraz
Adhemara Esmeina reprezentowaly ujecie pozytywistyczne. Ich zdaniem Dekla-
racja z 1789 r. nie posiada w ogéle wartosci normatywnej*.

Zdaniem Jeana-Jacquesa Chevalliera dziedzictwo Wielkiej Rewolucji
uksztaltowato ,,nowy porzadek”, ktory winno si¢ uwzglednia¢. Ten nowy porza-
dek nie miesci si¢ w zwyklych ramach podziatu na ustawodawstwo formalnie
obowiazujace i nieobowigzujace. W tym nowym porzadku Deklaracja z 1789 r.
zawiera ,prawa naturalne, niezbywalne i $wiete”, stanowigc ,najwyzszy po-
ziom aksjologiczny”. Deklaracja jest wiec fundamentalng ustawa narodu. Poni-
zej Deklaracji sytuuje sie¢ Konstytucja, ktéra ma na celu zapewnienie gwarancji
praw i przeksztalcenie ich w prawa obywatelskie, a takze zapewnienie realiza-
cji rozdziatu wladz. Nastepnie w kolejnosci sg ustawy przyjmowane przez cialo
ustawodawcze, ktére dysponuje najwyzsza wladza, jedli nie narusza wykony-
wania praw naturalnych i obywatelskich, gwarantowanych przez Konstytucje.
Na dole tej hierarchii lokuja si¢ akty egzekutywy, ktdra nie reprezentuje narodu,
nie dysponuje ,,prawdziwg wladza normatywng’, leczy tylko ogtasza ustawy, aby
je wykonywa¢ lub przypomina¢ o ich wykonywaniu®.

3. Rada Stanu w czasach wspoélczesnych - IV i V Republika

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w okresie pozniejszym Rada Stanu funk-
cjonowala nadal w ramach modelu uksztaltowanego w okresie III Republiki.
Po II wojnie swiatowej, z chwilg wejscia w zycie Konstytucji IV Republiki z 27
pazdziernika 1946 r. Rada Stanu powolywala si¢ na preambule tej Konstytucji,
okreslajac powszechne zasady prawa. Nie mogta im nadawa¢ rangi konstytu-
cyjnej, ale bardziej otwarcie niz w poprzednim okresie nadawala im charakter

22 J. Robert, Libertés publiques et droits de 'homme (avec la collaboration de J. Duffar), Paris 1988,
s. 85-89.
23 J. Chevallier, L'Etat de droit, Paris 1992, s. 25.
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normotworczy. Mozna tutaj wymieni¢ orzeczenia w sprawie Dehaene dotyczacej
strajku funkcjonariuszy publicznych (1950 r.), czy w sprawie Daudignac (1951 r.)
dotyczacej wolnoséci przemystu i handlu. Kierunek orzecznictwa Rady Stanu
z okresu migdzywojennego byt kontynuowany. Orzeczenia Rady okreslaty czesto
»powszechne zasady prawa’, chociaz Rada nie zawsze dysponowata stosownymi
przepisami ustawowymi.

Po IT wojnie $wiatowej liczba powszechnych zasad prawa wyraznie wzrosta,
w szczegdlnosci w sferze wolnosci i praw jednostki. Wigza¢ to nalezy w szcze-
golnosci z umocnieniem si¢ tego kierunku wyktadni dokonywanej przez Rade.
Uzyskal on tez silniejsze podstawy normatywne dzieki preambule do Konstytucji
IV Republiki. W preambule tej zawarto stwierdzenie, iz ,,potwierdza ona uroczy-
$cie prawa i wolnosci czlowieka i obywatela uswiecone Deklaracja Praw z 1789 r.
i podstawowymi zasadami uznanymi przez ustawy Republiki”. W ten sposob po
raz pierwszy w prawie obowiazujacym - i to w Konstytucji - powolano si¢ na
Deklaracj¢ z 1789 r. oraz ,,podstawowe zasady uznane przez ustawy Republiki”
Do tej pory, bez tekstow prawnych na poziomie ustawy, Rada Stanu faktycznie
nadawala im walor normatywny (ustawowy), w szczego6lnosci kreujac kategorie
»podstawowych zasad uznanych przez ustawy Republiki’, na ktére powotywata
sie okreslajac ,powszechne zasady prawa”

Ustawg z 30 wrzesnia 1953 r. dokonano reorganizacji Rady Stanu w oparciu
o zasade, Ze nie jest ona juz sadem na podstawie kompetencji generalnej**. Jej
wlasciwo$¢ w pierwszej instancji enumeratywnie okreslita specjalna klauzula.
Przede wszystkim Rada Stanu posiadala kompetencje do kontroli legalnosci
jednostronnych aktéw administracyjnych o charakterze generalnym, tzn. aktow
normatywnych administracji wydawanych przez centralne organy administracji
oraz do rozstrzygania sporéw dotyczacych spraw personalnych wyzszych kate-
gorii pracownikéw panstwowych, powotywanych w drodze dekretu przez Prezy-
denta Republiki lub premiera. Dotyczyto to m.in. profesoréw uniwersytetu.

Jako sad apelacyjny Rada Stanu orzekala w sprawach odwotan od trybu-
natéw administracyjnych (tribunaux administratif, zostaly powotane na mocy
tej samej ustawy w miejsce miedzydepartamentalnych rad prefektury) oraz od
rad orzecznictwa administracyjnego Francji zamorskiej (conseils do contentieux
administratif de la France d’ Outre-Mer). Wreszcie, jako sad kasacyjny rozpatry-
wala skargi wnoszone przez wszystkie pozostale rady administracyjne, tzn. te
organy sadownictwa administracyjnego, ktére s3 podporzadkowane Radzie
Stanu w drodze apelacji (np. Izba Obrachunkowa).

Wskazane tu zmiany, ktére weszly w zycie od 1954 r. odwrdcity dotychcza-
sowa sytuacje, poniewaz odtad to wlasnie trybunaty administracyjne otrzymaty

24 Décret n° 53-934 du 30 septembre 1953 portant réforme du contentieux administratif; zob. https://
www.legifrance.gouv.fr /loda/id/JORFTEXT000000675518, (27.10.2022).
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charakter sagdow o kompetencji generalnej. Staly si¢ sagdami prawa powszechne-
go w sprawach administracyjnych (Scislej: sedziéw powszechnych w sprawach
administracyjnych) w pierwszej instancji, z zastrzezeniem apelacji do Rady
Stanu. Odtad to wlasnie do trybunatéw administracyjnych nalezaly wszystkie
spory, ktére na podstawie ogdlnych zasad sadowej kontroli administracji mogty
by¢ wnoszone do sagdéw administracyjnych, a nie byly zastrzezone wyraznym
przepisem prawa innemu sagdowi administracyjnemu. W rezultacie, zmiana ta
bardzo istotnie rozszerzyta kompetencje prowincjonalnych sadéw administra-
cyjnych®.

Okres V Republiki, rozpoczety Konstytucja z 28 wrzesnia 1958 r., przyje-
ta w referendum 4 pazdziernika 1958 r. stanowil wielki przelom ustrojowy we
Francji. W zakresie omawianej tu problematyki spowodowal dalekie zmiany
w szczegblnosci zwigzane z wprowadzeniem do Konstytucji Rady Konstytu-
cyjnej, szczegdlnego sadu konstytucyjnego. Jej orzecznictwo mialo istotne zna-
czenie takze dla Rady Stanu, ale - z drugiej strony — Rada Konstytucyjna tez
skorzystata z dorobku Rady Stanu w szczegdlnosci nadajac range konstytucyj-
ng prawom i wolno$ciom jednostki o randze ustawowej okreslonym wczesniej
przez Rade Stanu.

Znamiennym przykladem jest orzeczenie Rady Konstytucyjnej z 16 lipca
1971 r. w sprawie wolnosci stowarzyszen, ktorym nadata ona range konstytu-
cyjna wolnosci stowarzyszen powotujac si¢ na podstawowe zasady uznane przez
ustawy Republiki, wzmiankowane przez preambule do Konstytucji z IV Repu-
bliki i nastepnie przywotang przez zwigzlta preambule Konstytucji V Republiki®.
Rada Konstytucyjna w omawianym orzeczeniu powolala si¢ na ustawe z 1901 r.
dotyczacy stowarzyszen?’. Kategoria ,,podstawowych zasad uznanych przez
ustawy Republiki” to bowiem kategoria kreowana w orzecznictwie Rady Stanu
przy okreslaniu ,,powszechnych zasad prawa”

W orzeczeniu z 16 lipca 1971 r. Rada Konstytucyjna przyznata walor ju-
rydyczny (prawny, normatywny) preambule Konstytucji z 1958 r., a w kon-
sekwencji dwom tekstom, do ktérych ona odsyla. Orzeczenie to jest w istocie
fundamentalne, poniewaz w rezultacie wzbogacilo Konstytucj¢ z 1958 r. o ka-
talog praw podstawowych zawierajacy zaréwno prawa indywidualne, jak i pra-
wa wolnosciowe wpisane w Deklaracje¢ z 1789 r., jak i prawa kolektywne (...)

25 'W. Brzezinski, op. cit., s. 60-62; passim.

26 W aktualnej wersji fragment wstepu do Konstytucji V Republiki brzmi nastepujaco: ,,Lud francuski
proklamuje uroczyscie swoje przywigzanie do Praw Czlowieka i do zasad suwerennoéci narodo-
wej, tak jak zostaly one okreslone w Deklaracji z roku 1789, potwierdzonej i uzupelnionej przez
Wstep do Konstytucji z roku 1946, jak rowniez w Karcie $rodowiska naturalnego z roku 2004 r”.
Wymienione tu dokumenty wraz z artykulowana czescia Konstytucji okresla sie w nauce mianem
»bloku konstytucyjnego”. Tekst obowiazujacy, zob. https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORF
TEXT000000571356/.

27 Zob. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes décisions du Conseil Constitutionnel, Paris 2007, s. 237.



94 LECH JAMROZ

przewidziane w preambule Konstytucji z 1946 r. — ocenia znaczenie orzeczenia
2 1971 r. Ferdinand Mélin-Soucramanien?®, W kolejnych orzeczeniach, idac tym
tropem, Rada Konstytucyjna nadafa range konstytucyjng innym ,,podstawowym
zasadom uznanym przez ustawy Republiki’, m.in. niezalezno$ci sadownictwa
administracyjnego, niezaleznoéci profesoréw uniwersyteckich, czy wylacznej
kompetencji sadownictwa administracyjnego w materii uniewazniania aktow
wladzy publicznej®’.

Warto wspomnie¢ jeszcze, ze na skutek dodania w 2005 r. do katalogu do-
kumentéw wskazanych w preambule Konstytucji z 1958 r. Karty srodowiska
- podniesiono do rangi konstytucyjnej niektére prawa z niej wynikajace. Traf-
nie zwraca si¢ uwage, ze s3 to prawa ,trzeciej generacji’. Z Karty wynikaja cele
o walorze konstytucyjnym, ktére powinno rozwija¢ nastepnie ustawodawstwo
i akty rzagdowe™.

Inkorporowanie do Konstytucji z 1958 r. Rady Konstytucyjnej nie zmniej-
szylo autorytetu Rady Stanu. To Rada Konstytucyjna musiala, jako instytucja
nowa, ubiega¢ si¢ o nalezny prestiz. Po pierwszych latach trudnych relacji kaz-
da z tych instytucji - jak si¢ okazalo - funkcjonowala nadal w swoim zakresie
kompetencji, korzystajac z dorobku i linii orzeczniczej drugiej z instytucji. Rada
Konstytucyjna nadawata niekiedy range konstytucyjng prawom lub wolnosciom,
ktore wczesniej uzyskaly range ustawowa w orzecznictwie Rady Stanu. Z kolei
Rada Stanu uzyskala w swoim orzecznictwie konstytucyjna podstawe dla swoich
orzeczen. Dziatajac w ramach swych kompetencji Rada Stanu powolywata si¢ na
orzeczenia Rady Konstytucyjnej, orzekajac w pewnym tylko zakresie, wynikaja-
cym z jej kompetencji. Po wielu latach od wejscia w zycie Konstytucji V Republi-
ki mozna powiedzie¢, ze obydwa te organy do$¢ zgodnie budowaly system prawa
oparty na zwierzchnictwie Konstytucji.

Wskazujac argumenty na rzecz tezy o szczegélnym charakterze Rady Stanu
nie mozna poming¢ jeszcze innej, fundamentalnej kwestii. Otéz, w odréznieniu
od statusu konstytucyjnego organu przyznanego przez Konstytucje¢ V Republi-
ki Radzie Konstytucyjnej (Tytul VII, art. 56-63), Rada Stanu nie jest formalnie
organem konstytucyjnym. Nastapifa jednakze w art. 37-39 konstytucjonalizacja
funkeji opiniowania wobec aktéw ustawodawczych i rzadowych, umacniajac
wysoki prestiz Rady Stanu. W art. 39 znajduje si¢ przepis, zgodnie z ktoérym
rzagdowe projekty ustaw s rozpatrywane przez Rade Ministrow po zasiggnieciu
opinii Rady Stanu i wnoszone do prezydium jednej z izb parlamentu.

Jednakze Rada Stanu jest przede wszystkim doradca prawnym rzadu. Bierze
wowczas pod uwage szereg kwestii, rozpatruje sprawe szerzej niz w przypadku

28 E Meélin-Soucramanien w przedmowie ,Constitution de la République Francaise. Texte intégral
présenté par Ferdinand Mélin-Soucramanien”, Paris 2008, s. XI-XIIIL.

29 Ibidem.

30 Ibidem, s. XII.
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sadownictwa administracyjnego, nie wchodzac wszakze w kwestie polityczne.
Chociaz w wigkszosci przypadkow rzad nie jest zobligowany korzystac¢ z opinii
Rady Stanu, czyni to w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw korzystajac z pre-
stizu Rady Stanu’’.

Artykul 37 ust. 2 oraz art. 38 Konstytucji okreslaja przypadki, w ktorych
rzagdowe akty normatywne podlegaja obowigzkowemu opiniowaniu przez Rade
Stanu. Zgodnie z art. 37 ust. 2 Konstytucji obowigzek ten odnosi si¢ do dekretow
przyjetych przez Rade Ministréw (przed ich uchwaleniem) dotyczacych mate-
rii ustawowej, ale przyjetych przed 1958 r. Warto w tym miejscu wspomniec,
ze w Konstytucji z 1958 r. nastgpilo ograniczenie materii ustawowej do tej
wskazanej w Konstytucji. W ten sposéb zrezygnowano z zasady domniemania
materii ustawodawczej.

Przepis art. 38 ust. 2 stanowi z kolei, ze ordonanse sg uchwalane na posie-
dzeniu Rady Ministréw po uprzedniej opinii Rady Stanu. Wchodza one w zycie
z dniem ogloszenia, ale przestaja obowigzywac, jesli projekt ustawy ratyfikacyj-
nej nie zostal ztozony w parlamencie przed datg ustalona w ustawie upowaznia-
)3ce).

Podobnie jak w poprzednich okresach historycznych, Rada Stanu wy-
kazala si¢ daleko posunieta niezaleznoscia w wykonywaniu swych opinii, juz
w pierwszych latach istnienia V Republiki, w okresie, gdy Prezydentem Republi-
ki byt Charles de Gaulle. Rada Stanu wydata negatywng opini¢ w sprawie rzado-
wego projektu ustawy proponujacego wprowadzi¢ wybodr prezydenta Republiki
w drodze referendum w trybie art. 11 Konstytucji. Niezaleznie od zapropono-
wanych zmian, projekt zakladal mozliwos$¢ zastosowania przepiséw referen-
dalnych w procedurze zmiany Konstytucji Republiki*’. Pomystodawcg byt sam
de Gaulle, ktdry w ten sposob zaangazowal publicznie swdj autorytet. Rada Stanu,
podobnie jak Senat, wyrazita negatywna opinie, co do mozliwosci zastosowania
w tym przypadku art. 11 Konstytucji; przeciwne byly tez pozostale partie (z wy-
jatkiem ,,gaullistowskiej”)*. ,,Dla zdecydowanej wickszosci prawnikow, ktérzy
czytali teksty konstytucyjne, procedura referendum nie jest normalng procedura
przewidziang dla nowelizacji Konstytucji. Procedura normalna wynika z art. 89
Konstytucji”**. Opinia Rady Stanu nie byla jednak wigzaca. Referendum odbyto

31 B. Stirn, op. cit., s. 41-45.

32 W $wietle pierwotnej wersji przepisu art. 11 ust. 1 Konstytucji, przedmiotem referendum mogt by¢
»kazdy projekt ustawy dotyczacy organizacji wladz publicznych, polegajacy na zatwierdzeniu umo-
wy wspolnotowej, lub upowazniajacej do ratyfikacji traktatu, ktéry nie bedac sprzeczny z Konstytu-
cja, wywieralby wplyw na funkcjonowanie instytucji”. Artykul 11 ulegl na przestrzeni lat istotnym
zmianom, ktére poszerzyly przestanki przeprowadzenia referendum oraz grupe podmiotéw wnio-
skujacych w sprawie jego przeprowadzenia - szerzej, zob. K. Kubuj, Zmiana Konstytucji Republiki
Francuskiej, Warszawa 2018, s. 210-218.

33 Szerzej o kontekscie politycznym dziatan de Gaulle’a, zob. K. Kubuj, op. cit., s. 221-225.

34 J. Chapsal, La vie politique sous la Ve République, Paris 1984, s. 255, passim.
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sie 28 pazdziernika 1962 r. Za projektem ustawy przyjetej w referendum gloso-
walo 61,7%, przeciwko — 38,2% uczestniczacych w gtosowaniu, przy absencji
wynoszacej 22,7% uprawnionych do glosowania.

Jeszcze wieksza niezaleznoscig wykazala si¢ Rada Stanu, gdy 19 pazdzierni-
ka w trakcie kampanii referendalnej dzialajac jako sad administracyjny, uchy-
lifa ordonans z 1 czerwca 1962 r., powotujacy Wojskowy Sad Sprawiedliwosci
(Cour militaire de justice)35. Rada Stanu stwierdzita bowiem naruszenie prawa
przejawiajgce si¢ tym, ze ordonans przekroczyl granice delegacji udzielonej
przez ustawe referendalng z 13 kwietnia 1962 r.; uznala réwniez, ze utworzenie
takiego sadu wyjatkowego nie jest konieczne. Trzeba jeszcze doda¢, ze w tym
czasie Rada Konstytucyjna nie rozpatrzyla tej sprawy stwierdzajac (6 listopada
1962 r.), ze jej kompetencje dotycza ustaw parlamentarnych, a nie ustaw uchwa-
lonych w referendum, gdyz sg one bezposrednim wyrazem suwerennoéci naro-
dowej.

W pdzniejszym okresie Rada Stanu wykazywala si¢ niezalezno$ciag wobec
wiadzy wykonawczej. Przykladowo, w drazliwej spotecznie kwestii sytuacji cu-
dzoziemcéw na rynku pracy Rada Stanu uchylita dekret rzadowy z 29 kwietnia
1976 roku (orzeczenie z 10 listopada 1977 r.), zawieszajacy na 3 lata uprawnienie
do poszukiwania pracy dla cztonkéw rodziny cudzoziemcow - z powodu sytu-
acji na rynku pracy.

Konkluzje

Rada Stanu jest organem szczegdlnym w systemie ustrojowym Francji.
Szczegdlnym ze wzgledu na geneze i jej ewolucje, ktoéra doprowadzita do pelnej
niezalezno$ci w sferze sadownictwa administracyjnego. Powstala w czasach na-
poleonskich jako organ ekspercki, z biegiem dziesiecioleci, obejmujacych takze
zasadnicze przeksztalcenia ustrojowe i konstytucyjne, stala si¢ niezbednym or-
ganem gwarantujacym porzadek konstytucyjny. Paradoksalnie jednak, przepi-
sy obowiazujacej Konstytucji odnosza si¢ jedynie do dwdch gltéwnych funkeji
Rady: udzialu w funkcji prawodawczej rzadu oraz jurysdykcyjnej jako najwyz-
szy sad administracyjny.

Rada Stanu byla i jest organem, ktéry ma nieoceniony wktad w budowanie
systemu prawa publicznego we Francji i umacniania zasad praworzadnosci. Jej
wyjatkowy prestiz wynika ze wspomnianej niezaleznosci w jej dzialalnosci oraz
z wyjatkowej kompetencji jej cztonkéw. Tytutowa ,szczegdlno$¢” Rady Stanu
przejawia sie takze w tym, ze stopniowej ewolucji tego organu towarzyszyla cig-
glo$¢ pewnych zalozen ustrojowych oraz trwalos¢ instytucjonalna. To — w mej

35 Ordonnance n°62-618 du 1 juin 1962 instituant une Cour militaire de justice (JORF no. 130 du
2 juin 1962, p. 5316).
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ocenie — nie tylko dowdd respektowania okreslonej tradycji, ale takze dojrzalosci
panstwa.

Daleko posunigta niezalezno$¢ wobec wladzy wykonawczej wykazala Rada
Stanu uchylajac jej akty normatywne jako niezgodne z ustawami, a takze opiniu-
jac negatywnie projekty ustaw.

W zakresie dorobku orzeczniczego - ktory zostal w opracowaniu niniej-
szym jedynie zarysowany — Rada Stanu wykazala si¢ réwniez szczegdlng sa-
modzielnoscig, zwlaszcza kreujac orzeczenia w obronie praw jednostki, czesto
nie majac formalnego oparcia w prawie pozytywnym. Powolywala si¢ wtedy na
historyczne dokumenty z uzasadnieniem, ze dokonuje tego chronigc ustawy.
Przywolujac Deklaracje z 1789 r. oraz obowigzujace ustawy Rada Stanu ,,ujaw-
niata” powszechne zasady prawa (principes généraux du droit), niekiedy nie ma-
jac w pelni stosownego tekstu ustawy. Dziatanie takie pozostaje na pograniczu
lub nawet klasyfikowane moze by¢ jako dziatalno$¢ normotworcza. Byto to jed-
nak wynikiem uznania przez Rade swojej niezaleznosci i czynione bylo z duza
dozg ostrozno$ci w ramach przyznanej przez prawo wlasciwosci jurysdykcyjne;.
W ten sposob, czuwajac formalnie nad przestrzeganiem ustaw przez egzekuty-
we, stala sie¢ faktycznie rowniez obroncg praw jednostki przed legislatywa.

Orzecznictwo Rady Stanu odegrato wigc szczegdlna role w sferze obrony
podstawowych praw i wolnosci jednostki. Ustawy konstytucyjne z 1875 r. nie
regulowaly zupelnie tej sfery, nie respektujac uksztaltowanej znacznie wcze-
$niej tradycji republikanskiej, z ktdrej korzystaly takze inne, nierepublikanskie
konstytucje. Poprzez zasadnicze zmiany ustawowej regulacji praw i wolnosci
w okresie ITT Republiki oraz odwolywanie w judykatach Rady Stanu do Deklara-
cji z 1789 r. doszlo do nadania prawom i wolno$ciom szczegélnej rangi.

Przypadek Rady Stanu jest takze przykladem na to, zZe niezalezno$¢ organu
panstwa jest wypadkowa wielu czynnikéw, a nie wylacznie tego, czy jest ona
potwierdzona wprost przez przepisy konstytucyjne. Przyblizenie w niniejszym
tekscie charakterystyki i znaczenia Rady Stanu we Frangcji stanowi jedynie zarys
zlozonosci tej problematyki. Zaprezentowanie — nawet w ten ograniczony spo-
sOb - tytutowego zagadnienia byto w wynikiem przekonania, Ze warto poswieci¢
uwage organowi panstwa, ktory, mimo ze nie znalazt odpowiednika w ustroju
konstytucyjnym Rzeczypospolitej - ma niezaprzeczalne zastugi dla utrwalenia
republikanskich idei, w tym zwtaszcza zatozenia o koniecznoéci poszerzenia sfe-
ry i wzmocnienia ochrony wolnosci i praw jednostki.
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STRESZCZENIE
Szczegdlny status francuskiej Rady Stanu

Pierwotnie, w momencie powstania (1799) Rada Stanu miala za zadanie redagowaé
projekty ustaw i rozporzadzen administracji publicznej oraz rozwigzywa¢ ,trudno-
$ci” (difficultés), ktére pojawiaja sie w sferze administracji. W szczegélno$ci, Rada
Stanu tylko proponowala glowie panstwa okres$lone rozstrzygniecia, podobnie
jak w przypadku przygotowywanych projektéw ustaw. Z kolei w tej drugiej funk-
cji autorzy powszechnie dopatruja sie zalazkéow sadownictwa administracyjnego,
chociaz niewiele miata ona wspdlnego z istota sadownictwa administracyjnego
w sferze kompetencji, organizacji i procedury. Niemniej, juz w okresie napoleon-
skim dokonywalo sie poszerzenie zakresu spraw rozpatrywanych przez Rade Stanu
(np. rozpoznawanie skarg na nielegalne decyzje administracyjne, co oznaczalo
ksztaltowanie si¢ kasacyjnego orzecznictwa). Rada Stanu przeszla w XIX w. istotna
ewolucje; w okresie restauracji monarchii (po 1815 r.) stracita na znaczeniu, ale juz
w okresie II Republiki (1848-1852) otrzymata ponownie status konstytucyjny,
a ustawa z 3 marca 1849 r. powierzyta jej ,sadownictwo delegowane” przez nardd,
czyli suwerena w zakresie spraw zwiazanych z administracja. Ta funkcja niejako ,,0d-
zyta” dopiero po okresie II Cesarstwa, w roku 1872, ktéry okazat si¢ kolejnym prze-
fomowym momentem. Wykonywanie ,sagdownictwa delegowanego” (tym razem juz
na znacznie diuzszy czas) umocnilo samodzielnos$¢ jurysdykcyjna Rady Stanu jako
sadu administracyjnego. Przejawem zwiekszenia roli orzecznictwa i jego niezalezno-
$ci bylo tez utworzenie w Radzie Stanu sekcji orzecznictwa, obok czterech sekeji ad-
ministracyjnych, ktérych zadaniem bylo opiniowanie rzagdowych aktéw prawodaw-
czych i innych aktéw prawnych. Dokonano takze rozdzialu personelu wykonujacego
kazda z tych funkcji (tj. orzeczniczg oraz opiniowania aktéw prawnych). Poprzez
swoje pdzniejsze orzecznictwo (w okresie III Republiki) Rada Stanu porzadkowala
i precyzowala kwestie proceduralne oraz kwestie swej wlasciwosci. Orzecznictwo
Rady Stanu odegralo takze szczegdlna role w sferze obrony podstawowych praw
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i wolno$ci jednostki. Czuwajac formalnie nad przestrzeganiem ustaw przez egzekuty-
we stala sie faktycznie réwniez obronca praw jednostki przed legislatywa. Odwotujac
sie do nieobowiazujacej przeciez formalnie Deklaracji z 1789 r. Rada Stanu od 1875 r.
»ujawniala” podstawowe zasady uznane przez ustawy Republiki, jako zasady majace
range ustawowa, ale ktérych nie moze narusza¢ ustawodawca. W ten sposéb nada-
wala im szczegdlna range. W okresie pdzniejszym Rada Stanu funkcjonowala nadal
w ramach modelu uksztaltowanego w okresie III Republiki. Status Rady Stanu zostat
potwierdzony poprzez odwolywanie si¢ do jej orzeczen przez nowo utworzona Rade
Konstytucyjna (1958). Podsumowujac, Rada Stanu wykazala si¢ szczegdélna samo-
dzielno$cig w sferze sadownictwa administracyjnego, zwlaszcza kreujac orzeczenia
w obronie praw jednostki. Chociaz czesto nie miata formalnego oparcia w prawie
pozytywnym, powolywala sie wtedy na historyczne dokumenty z uzasadnieniem,
ze dokonuje tego chroniac ustawy. Daleko posunieta niezalezno$¢ wobec wtadzy
wykonawczej wykazata Rada Stanu uchylajac jej akty normatywne jako niezgodne
z ustawami, a takze opiniujac negatywnie projekty ustaw rzadowych. Rada Stanu
byla i jest organem, ktéry ma nieoceniony wklad w budowanie systemu prawa pu-
blicznego we Francji i umacniania zasad praworzadnosci. Jej wyjatkowy prestiz wy-
nika ze wspomnianej niezaleznosci w jej dziatalnosci oraz z wyjatkowej kompetencji
jej cztonkow.

SUMMARY
Special Status of the French Council of State

Originally, at the moment of creation (1799), the Council of State was to edit projects
of the laws and regulations of public administration and resolve “difficulties” that
appear inthe sphere of administration. In particular, the Council of State only proposed
certain solutions to the head of state, as in the case of draft laws being prepared. On
the other hand, authors commonly see the seeds of administrative judiciary in its latter
function, although it had little to do with the essence of administrative judiciary in
the sphere of competence, organization and procedure. Nevertheless, already in the
Napoleonic period, the scope of cases considered by the Council of State was extended
(e.g. examination of complaints against illegal administrative decisions, which meant
the formation of cassation jurisprudence). The Council of State underwent a varied
evolution during the 19th century; during the restoration of the monarchy (after
1815) it lost its importance, but already during the Second Republic (1848-1852)
it received constitutional status again, and the Act of March 3, 1849 entrusted it
with “delegated judiciary” powers, i.e. sovereignty in administrative matters. This
function was somehow “revived” only after the period of the Second Empire, in 1872,
which turned out to be another breakthrough moment. The exercise of the “delegated
judiciary” power (this time for a much longer period) strengthened the jurisdictional
independence of the Council of State as an administrative court. A manifestation of
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the increased role of jurisprudence and its independence was also the creation of
a jurisprudence section in the Council of State, in addition to four administrative
sections, whose task it was to issue opinions on government legislative acts and other
legal acts. The staff performing each of these functions (i.e. adjudication and issuing
opinions on legal acts) was also separated. Through its subsequent jurisprudence
(during the Third Republic), the Council of State organized and specified procedural
issues and issues of its jurisdiction. The jurisprudence of the Council of State also
played a role in the sphere of defending the fundamental rights and freedoms of the
individual. By formally overseeing the observance of laws by the executive, it in fact
also became a defender of individual rights against the legislature. Referring to the
Declaration of 1789, which was not formally binding, the Council of State “revealed’,
in 1875, the basic principles recognized by the laws of the Republic as principles of
statutory rank, which may not be violated by the legislator. Later, the Council of State
continued to function within the framework of the model developed during the Third
Republic. The status of the Council of State was confirmed by the newly created
Constitutional Council (1958) referring to the jurisprudence of the Council of State.
To sum up, the Council of State proved to be particularly independent in the sphere
of administrative judiciary, especially by creating judgments in defense of individual
rights. Although it often had no formal support in positive law, it referred to historical
documents with the justification that it was doing so to protect statutes. The Council
of State displayed far-reaching independence from the executive power by repealing
its normative acts as inconsistent with statutes and by issuing negative opinions on
draft laws. The Council of State has been and it is a body that has made an invaluable
contribution to building the public law system in France and strengthening the rule
of law. Its exceptional prestige results from the aforementioned independence in its
activities and from the exceptional competences of its members.



