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RECENZJA
rozprawy doktorskiej Pana mgr Michata Sadtowskiego Geneza, ustréj i orzecznictwo
Naczelnego Sqdu Administracyjnego do 1989 r. (Warszawa 2020, ss. 441), sporzadzona na
zlecenie Rady Dyscypliny Wydzialu Prawa 1 Administracji Uniwersytetu Warszawskiego w

postepowaniu o nadanie stopnia doktora nauk spotecznych w dyscyplinie prawo.

I. Wybér tematu rozprawy

Krytyczna analiza statusu oraz orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego w
ostatniej dekadzie PRL cechuje sie wartosciowym potencjalem badawczym. Szczegdlna
uwaga nalezy si¢ dlugotrwalemu, o zmiennych kolejach losu i argumentacji prawno-
politycznej, procesowi reaktywacji sagdownictwa administracyjnego, ktora nastgpita dopiero w
1980 r. Czesciowo znane sg przyczyny blokowania tej inicjatywy. Niewiele wiadomo
natomiast o uwarunkowaniach, ktore ostatecznie przewazyty na korzys¢ decyzji o powotaniu
NSA. W najnowszej historii panstwa i prawa polskiego istotna rola przypada réwniez
wplywom jakie wywarlo powstanie NSA i jego orzecznictwo z lat 1980-1989 na
przeksztalcenia modelu ustrojowego w ostatniej dekadzie dziejow PRL. Takze ten watek
badawczy wyrdznia si¢ potrzebg zaawansowanych badan z udzialem wielu zrodet, celem
dokonania niezbgdnych ustalen nie tylko dla historii sgdownictwa administracyjnego, lecz
takze 6wczesnego statusu podstawowych zasad prawa.

Drugim argumentem przemawiajagcym za podjeciem tytulowego tematu jest kwestia
krajowych odrebnosci porzadku prawnego wzgledem rozwigzan dominujgcych w radzieckim
systemie ochrony prawnej. To nadal obszar, w ktorym obecnych jest wiele uproszczen i
btgdnych informacji. Tymczasem wlasnie tres¢ modelu sgdownictwa administracyjnego
wprowadzonego w 1980 r., jak i1 poprzedzajaca t¢ dat¢ debata, potwierdzaja, ze funkcjonujacy
w Polsce porzadek cechowat si¢ ztozonym pochodzeniem, i szczegdlnego rodzaju taczeniem
instytucji wywodzonych z kilku systeméw prawa oraz z oryginalnych dokonan krajowej
jurysprudencji. Analiza tego zagadnienia przybliza takze, w reprezentatywnej skali, cechy
ewolucji debaty naukowej i ustawodawstwa datowanego na okres PRL (prace koncepcyjne i

legislacyjne wzgledem NSA przypadly na czas przed sierpniem 1980 r).



Pomocne mogly by¢ tutaj takze analizy sytuacji w innych panstwach o ustroju
socjalistycznym oraz stanowisko radzieckiej jurysprudencji. Poznawczo wartosciowa
pozostaje tez weryfikacja doktrynalnej argumentacji odwotujacej sig do tej przestanki, w
trakcie uzasadniania reaktywacji sadowej kontroli administracji, pomimo tezy o zanikaniu
konfliktéw w pafistwach odnotowujacych coraz wigkszy postep w implementacji ideologii
marksistowskie;j.

Przywotane uwarunkowania przemawiajg za trafnoscia dokonanego przez Doktoranta
wyboru tematu rozprawy. Wymaga on m.in. aktualizacji i weryfikacji czesei informacji
bedacych podstawa dotychczasowych ustalen jurysprudencii, a nastgpnie analizy istotnych
probleméw badawczych, a takze identyfikacji nowych, zaawansowanych badawczo tez.
Stwarza to mozliwo$¢ przedstawienia oryginalnych wynikow pracy naukowej z
wykorzystaniem badan archiwalnych.

W konsekwencji, prace badawcze nad geneza, ustrojem i orzecznictwem Naczelnego
Sadu Administracyjnego w pierwszych latach jego dziatalnosci moga przyczyni¢ si¢ do
przeprowadzeniu warto$ciowych ustalen na rzecz nauk spotecznych, w tym historii panstwa i

prawa polskiego.

II. Stan badan

Za podjeciem badan dotyczacych genezy i orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego przemawia stan debaty naukowej. Sadownictw administracyjne II RP
doczekalo sie znakomitej monografii o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym oraz kilku
innych prac autorstwa prof. D. Malec. Natomiast okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
oczekiwal na opracowanie tytutowego tematu. Nawiazywato do niego, lecz nie podejmowato
go kompleksowo, kilku Autoréw, zaréwno analizujacych histori¢ prawa Polski Ludowej, jak i
tych, ktérzy prowadzili badania nad dyskusjg o sadownictwie administracyjnym lub nad jego
orzecznictwem. Byly wsrod nich takze prace uwzgledniajgce systemowe powigzania, jak w
przypadku analizy wptywu orzecznictwa NTA na orzecznictwo NSA, przeprowadzonej przez
prof. H. Izdebskiego.

Doktorant dostrzegt luke i dokonat prawidtowego wyboru przedmiotu badan. Zdecydowat
sie na konfrontacje dotychczasowych wynikow prac innych Autoréw z nowymi materiatami
zrodtowymi oraz z nowym zakresem rozprawy poswigconej NSA, obejmujacym takze wiele,
dotychczas pomijanych lub traktowanych fragmentarycznie, faktow i opinii. Wprawdzie we
wstepie rozprawy Doktorant ograniczyt si¢ do wymienienie jedynie Autoréw wezesniejszych

prac i ich tytuléw, w tym wigkszo$ci datowanych na lata sprzed 1989 r., w tym niewydanej
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pracy M. Wyrzykowskiego i A. Wrébla (przypis nr 2), lecz bez odniesienia si¢ do ustalen
owych publikacji. W dalszej czeséci pracy przywotano natomiast owe prace szczegdétowo i

starannie.

III. Tytul i konstrukeja rozprawy

Tytul rozprawy brzmi: Geneza, ustroj i orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego
do 1989 r. Tres¢ rozprawy w pelni odpowiada tytutowi.

Rozprawa sktada si¢ z wstepu, pieciu rozdzialow, zakonczenia, wykazu zrédet i literatury,
streszczenia w jezyku angielskim. Poszczegdlne czesci zostaly podzielone na mniejsze
jednostki redakcyjne, dla wyodrgbnienia ktorych zastosowano kryterium chronologiczne lub
przedmiotowe, w zaleznosci od gtdéwnego tematu konkretnej czgsci rozprawy.

We wstepie Doktorant wskazal szes¢ zagadnien badawczych oraz zarysowal ich
powigzania systemowe. Sygnalnemu omoéwieniu tresci poszczegdlnych rozdzialow
towarzyszyt skrotowe przywolanie, lgczacych si¢ z nimi celow badawczych. Zamiast
artykulacji gtownych celéw rozprawy poprzestano na informacji o zakresie przedmiotowym
obejmujacym, zgodnie z tytulem: genezg, ustrdj 1 orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego do 1989 r.

Ogoélnie przedstawiono tez stan badan jurysprudencji w odniesieniu do tematyki
rozprawy. Tymczasem nalezna jest temu wieksza uwaga, gdyz krytyczna analiza
dotychczasowego dorobku nauki wymaga najpierw przywolania jego gléwnych ustalen.
Dokonano tego jednak dopiero w dalszej czgsei rozprawy. Na wstepnie wyjasniona zostata
natomiast w przekonywujgcy sposob cezura czasowa przedmiotu badan, przypadajaca na rok
1989.

W konsekwencji, wstep pelni tylko czesciowo przypisang mu funkcj¢. Zabraklo w nim
przedstawienia celu rozprawy, i zwigzanych z nim tez oraz hipotez badawczych. Zostaly one
zaprezentowane w dalszej czesci rozprawy (ich omdwienia dokonano w V pkt recenzji).
Taka struktura wstepu zawazala takze na redakcji zakonczenia rozprawy. Zawiera on bowiem
tresci przynalezne réwniez do takich kategorii, ktérych miejsce jest we wstepie lub w
podsumowaniu rozdziatow IV i V. Pozostata czes¢ zakonczenia odpowiada natomiast swojej
roli. Doktorant udzielit w tam odpowiedzi dotyczacych statusu zarowno samego NSA miedzy
1980 a 1989 r., jak i towarzyszacej mu oraz poprzedzajacej jego powstanie, dyskusji w nauce
prawa 1 wsrdd politycznych decydentow.

Z wnioskéw zaprezentowanych w podsumowaniu wynika znacznie wigcej, niz sugeruja

poczatkowe pytania badawcze (s. 386). Ich brzmienie mozna sprowadzi¢ do poszukiwania
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przyczyn i charakteru decyzji o wprowadzeniu do ustroju Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
instytucji ~ sadownictwa administracyjnego, z udzialem wiekszosci  elementow
odpowiadajacych klasycznym zasadom sadowej kontroli administracji. Druga, wyodrebniong
kwestia, jest szczegolna rola jaka przypadia NSA w latach 1981-1989, zaréwno z uwagi na
jego wiasciwos¢ rzeczowa, jak i z powodu nowych okolicznosci spoteczno-politycznych,
innych, niz te, ktére poprzedzaty powolanie Naczelnego Sadu Administracyjnego. W dalszej
czesci rozprawy przeprowadzono analize uprawniajaca do sformulowania jeszcze bardziej
zaawansowanych badawczo tez.

Prezentujagc wyniki badan Doktorant wykazal sie lepszym warsztatem naukowym w
sakresie wnioskowania, niz w przypadku redagowania toku wywodu na potrzeby wstepu i
zakonczenia. Nie pozbawito to jednak rozprawy innych, podstawowych wartosci, jakimi sg
poczynione W rozprawie ustalenia co do nowych i istotnych zagadnien odnoszacych si¢ do
NSA. Podstawowa czes$¢ pracy stanowia, powigzane spojnie, problemy badawcze, dla ktorych
tytulowe oznaczenie: genezy, ustroju i orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego,
petni jedynie rolg podstawowej ramy.

Inne czesci rozprawy nie wzbudzaja zastrzezef konstrukcyjnych. Genezie powstania
NSA, w szerszym, juz wzmiankowanym kontekécie, po$wiecono trzy pierwsze rozdziaty.
Stanowia one ponad polowg merytorycznych rozwazan, przedstawiajgc zmienne, zlozone
uwarunkowania istnienia i nieobecnosci sadowej kontroli administracji na ziemiach polskich,
poczawszy od XIX w. Uwzglgdniono w nich, dla kluczowego okresu jaki przypadi na PRL,
aspekt prawnoporéwnawczy, z udzialem grupy pafistw o ustroju socjalistycznym. Status
Naczelnego Sadu Administracyjnego w ksztalcie, w jakim funkcjonowat w latach 1980-1989
omoéwiono, w kolejnym rozdziale stanowigcym jedng czwarta merytorycznej czgsci rozprawy.
Ostatni, najkrotszy rozdziat dotyczy orzecznictwa NSA.

Do zastosowania w recenzowanej rozprawie przywolanego podziatu redakcyjnego
uprawnia przedmiot rozprawy i zwigzane z nim cele badawcze. Praca ma charakter
prawnohistoryczny. Jej zasadniczym celem nie jest analiza dorobku judykacyjnego NSA, lecz
uwzglednienie zagadnien prawnych i doktrynalnych, ktére towarzyszyly spowolnionemu
procesowi wprowadzenia sadownictwa administracyjnego do porzadku prawnego polskiego
porzadku prawnego pod rzadami ustroju socjalistycznego. Rozprawa odnosi si¢ tez do
skutkow jakie wywarla obecno$¢ NSA na caly system prawny. W tym ujeciu tresci orzeczen
NSA, cho¢ istotne, pelnig inng funkcj¢, niz w rozprawie poswieconej przede wszystkim

stanowisku judykatury.



Przyjete przez Doktoranta proporcje prezentacji poszczegélnych zagadnien sg zatem
prawidtowe. Eksponuja uwarunkowania dotychczas mato znane lub prezentowane w innym
kontek$cie, ktore wspotdecydowaty o dyskusji na temat ponownego wprowadzenia
sadownictwa administracyjnego, a nastgpnie o jego pierwszym modelu organizacyjnym.
Stusznie tez dokonano wyrdznienia w rozprawie poszczegolnych zbioréw orzeczen NSA z lat
1980-1989, stosujac kryterium szczegolnego ich wplywu na dwezesny porzadek prawny oraz
spos6b myslenia o prawie i o administracji.

W zwiazku z powyzszym, z uwzglednieniem podniesionych zastrzezef co do struktury

wstepu i zakoficzenia, zasadnicza konstrukejg pracy mozna uznaé za prawidlowa.

IV. Zrédla i bibliografia

Wartoscia rozprawy sa materiaty zrodtowe. To zbior dokumentow zgromadzonych w
Archiwum Akt Nowych, a takze w archiwum Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 w
bibliotece NSA. Przywolano réwniez materialy dostgpne w Bibliotece Sejmowej, W tym
sprawozdania stenograficzne z obrad Sejmu. Szczegdlowego oznaczenia owych zrodet
dokonano w przypisach. Zabrato natomiast tego rodzaju identyfikacji w wykazie zrodel, gdzie
poprzestano na bardzo ogélnej informacji pochodzenia dokumentéw (np. AAN bez podania
oznaczenia poszczeg6lnych zbior6w). Na pozytywng oceng zastuguje natomiast rzetelna
analiza owych akt.

Druga grupa materiatéw sa akty prawne. Podobnie jak zbiory dokumentéw archiwalnych,
takze akty prawne, oznaczone doktadnie w przypisach, w wykazie zostaty jedynie przywotane
bardzo ogolnie (zbiorcze nazwy publikatorow aktow prawnych). Trzecia kategorig zbiorow
uzytych dla celow rozprawy sa orzeczenia NajwyZzszego Trybunatu Administracyjnego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Sadu Najwyzszego. Rowniez one zostaly
wskazane, poza przypisami, tylko pod zbiorcza nazwa trzech publikatoréw, przy czym jeden z
nich zostat podany czesciowo blednie (orzeczenia NTA z lat m.in. 1930 oraz 1936 i 1939 nie

mogly zostaé ujete w opracowaniu z 1930 r.)

Czwartym, najobszerniejszym zbiorem, jest literatura przedmiotu liczaca 736 pozycji, w
tym obcojezyczne. Sa wérdd nich monografie, artykuly oraz inne materialy badawcze, w tym
takze publikacje pochodzace z ostatnich lat. Bogaty, zréznicowany poznawczo dorobek
jurysprudencji wykorzystano starannie, co ma znaczenie w przypadku podjgcia tematu, ktory
byl juz, wprawdzie tylko fragmentarycznie, przedmiotem badan.

Poprzedzajace rozprawe kwerenda naukowa i analiza zbioru materialow zrédlowych stata

sie podstawg dalszych prac badawczych Doktoranta. Umozliwita m.in. artykulacje
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probleméw badawczych i ich wlasciwe odniesienie zaréwno do dorobku nauki prawa jak i do
celéw, ktére okreslity przedmiot recenzowanej rozprawy. Zadanie to zostalo zrealizowane

rzetelnie.

V. Problemy badawcze

Celem rozprawy bylo przyblizenie m.in. genezy, wprowadzonego do porzadku
prawnego w 1980 r., Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze szczegélnym uwzglednieniem,
prowadzonych w tej sprawie wieloletnich dyskusji, zmiennych uwarunkowan ustrojowych, a
nastepnie pierwszych lat funkcjonowania NTA w, czgSciowo innych niz pierwotnie
zakladano, okolicznosciach spotecznych i politycznych. Wprawdzie owego zamiaru
badawczego nie sformulowano jednoznacznie na wstgpie rozprawy, lecz to jemu
podporzgdkowano tok wywoddéw i prezentacje poszczegdlnych probleméw badawczych w
tresci rozprawy.

Wiréd nich, po lekturze rozprawy, mozna wskaza¢ m.in. na ztozony, wieloelementowy
proces zmian prawnych datowany na drugg potowe lat czterdziestych XX w. skad poczatek
bierze, kontynuowana w kolejnych dekadach, proba ponownego wprowadzenia sadowej
kontroli administracji w Polsce. Ten okres w dziejach polskiego panstwa i prawa to takze czas
szczegbdlnego typu konfigurowania norm i koncepcji pochodzacych z réznych zrédel. Miaty
one wplyw, cho¢ nie zawsze w postaci przepisow, na system prawny Polski Ludowej, a
nast¢pnie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (s. 104-112 rozprawy).

Laczy si¢ z tym analiza argumentacji jakiej uzywali zwolennicy koncepcji umocowania
sgdownictwa administracyjnego. To szczegélnie, warte uwagi, zagadnienie. O ile wiele
wiadomo na temat przyczyn blokowania tej inicjatywy, zdecydowanie mniej znanych
informacji odnosi si¢ do tych racji, ktére wyjasnialy brak sprzecznosci miedzy istnieniem
sadéw administracyjnych a oficjalng ideologig panstwa socjalistycznego zakladajaca
jednolito$¢ wiladzy z powodu rzekomego braku klasycznych konfliktow migdzy wladza
panstwa a pozostalymi podmiotami. Doktorant shusznie wyeksponowal ten problem i
powigzat go z identyfikacja przyczyn, dla ktérych ostatecznie 6wczesne wladze zdecydowaty
si¢ reaktywowaé sagdownictwo administracyjne.

W tej sprawie prawidtowo ustalono w rozprawie zardwno powody natury doktrynalnej jak
i praktycznej. Odtworzono m.in. wykorzystywanie 6wczesnej ideologicznej nomenklatury
do umocowania sgdéw administracyjnych w socjalistycznym porzadku prawnym. Analizie
poddano m.in. nawigzanie w tej sprawie do zasady praworzadnosci i do instytucji tzw.

administracji $wiadczacej. Znamienne bylo wykorzystanie obu kategorii przez zwolennikéw
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sadownictwa administracyjnego do zasugerowania przeciwnikom tej koncepcji, niewlasciwej
interpretacji ideologii marksistowskiej (m.in. s. 160-162 rozprawy). W rozprawie
zidentyfikowano takze wzgledy pragmatyczne, decydujace o powrocie do postulatu
odtworzenia sadowej kontroli administracji. Byly nimi nie tylko polityczne kalkulacje
upatrujace szansy na poprawe wizerunku PZPR w momentach kryzysow spotecznych -1956,
1971, 1976 — poprzez deklaracje wzmocnienia ochrony praw obywateli. Réwnoczesnie
akcentowano bowiem takze, o czym we wspolczesnej nauce prawa wiadomo znacznie mniej,
konieczno$é zapewnienia minimalnego poziomu efektywnoéci dziatalnosci administracji
lokalnej. Jej sprawno$¢ byta tak niska, ze nie tylko nie respektowata praw obywateli, lecz
swym dziataniem wyrzadzata szkody rowniez polityce wiadz centralnych (s. 163- 165
rozprawy).

Ma z tym réwniez zwigzek nastgpny, podjety przez Doktoranta, problem badawczy.
Mowa o rozwigzaniach prawnych w odniesieniu do sadowej kontroli administracji, jakie
funkcjonowaly w innych panstwach socjalistycznych. To wazne zagadnienie. Poszerza
panorame uwarunkowan w jakich postgpowata ewolucja krajowego porzadku prawnego stale
pozostajacego pod polityczng presja ZSRR.

Trafnie tez wybrano na jeden z kolejnych przedmiotéw badan, kwesti¢ statego
zaangazowania przedstawicieli nauki prawa na rzecz ponawiania postulatu reaktywacji
sadownictwa administracyjnego. Przyczynito si¢ to zardwno do ostatecznego zrealizowania
owego zamierzenia, jak i do nadania mu ksztattu, ktéry w maksymalnie mozliwym woéwczas
zakresie, wspierat ochrong praw obywatelskich. Nastgpstwem byt nie tylko, spetniajacy wiele
przestanek uniwersalnego standardu kontroli administracji, model ustrojowy NSA z roku
1980, lecz takze zdolno$¢ wykorzystania go w tworzeniu, juz pod rzgdami suwerennego,
demokratycznego porzadku prawnego, docelowego wariantu statusu NSA i jego kognicji. W
tym watku badawczym Doktorant identyfikuje takze zmiennoé¢ pogladéw niektérych
przedstawicieli jurysprudencji, ktorej towarzyszyta roznorodna wyktadania tych samych
kategorii pojeciowych (m.in. s. 91 rozprawy)

Czwarty, wyodrebniony problem badawczy, to tres¢ orzecznictwa NSA w pierwszych
latach jego aktywnosci. Doktorant stusznie przywotat te orzeczenia NSA, ktére oddziatywaty
na nowsg interpretacje kluczowych podstaw prawnych relacji z udzialem stosunkow
administracyjnych. Wyréznil m.in. wykladni¢ postanowien Konstytucji PRL z 1952 r. oraz

proby poszerzania granic klauzuli enumeracyjnej przyporzadkowanej do zakresu wiasciwosci
NSA.



W rozdziale 1 zatytulowanym Sgdownictwo administracyjne w Polsce do 1939 r.
przedstawiono historie procesu wprowadzania do polskiego porzadku prawnego instytucji
sadowej kontroli administracji. Wstgpem owych rozwazan jest podrozdzial przyblizajgcy
r6zne modele sadownictwa administracyjnego i ich losy na ziemiach, ktore weszty w skiad II
RP. W dalszej kolejnosci omdéwiono status sadowej kontroli administracji w latach 1921-
1939. Byl on czesciowo pochodng wezesniej funkcjonujacych rozwigzan, jak i wynikiem
realizacji nowych koncepcji prawno-doktrynalnych, wdrazanych juz na potrzeby
suwerennego panstwa dziatajacego w warunkach szybkiego rozwoju nowoczesnych
stosunkéw spoteczno-gospodarczych. W tym okresie sposob funkcjonowania Najwyzszego
Trybunalu Administracyjnego w systemie prawnym II RP byl, z kilku powodow,
przedmiotem szczegéOlnej uwagi. Ta okolicznos¢ takze wywarla wplyw, obok rodowodu
samego NTA na, prowadzone kilkadziesigt lat pézniej, prace nad reaktywowaniem
sadownictwa administracyjnego.

W rozprawie nalezycie wskazano na owg zalezno$¢ zainicjowang zaréwno migdzy
zasadami dziatalnos$ci sadéw administracyjnych w Prusach i Austrii a NTA w II RP (m.in. s.
28-290, 36, 44 rozprawy), jak i miedzy owym Sadem a debata o sadowej kontroli administracji
prowadzong po 1944 r. (s. 69 rozprawy). Stusznie, szczegblng uwage poswigcono m.in.
sejmowej dyskusji nad projektami ustawy o NTA (s. 60 rozprawy) oraz dalszym losom
statusu NTA, w tym pod rzadami konstytucji z 1935 r. Zasadnym bylo zatem przyblizenie
przez Doktoranta owych kwestii na potrzeby prezentacji gléwnych, wzmiankowanych juz,
watkow rozprawy.

Rozdzial II odnosi si¢ sytuacji jaka miata miejsce w latach 1944-1980 kiedy wielokrotnie
powracal temat powolania sgdowej kontroli administracji. Wiele miejsca Doktorant trafnie
przeznaczyt na przypomnienie debaty nad reaktywacja sadownictwa administracyjnego, ktora
prowadzono miedzy 1945-1948 r., w kontekscie deklaracji respektowania podstawowych
zatozen Konstytucji z 1921 r. do momentu uchwalenia nowej ustawy zasadniczej (s. 76 -87
rozprawy). W dalszej czesci rozdzialu, wprowadzono nowe informacje o wzmiankowane;j juz,
argumentacji, ktéra poczawszy od 1950 r. naprzemiennie wskazywala na podstawy
doktrynalne ustroju socjalistycznego, ktore moglyby uzasadnia¢ albo wykluczaé obecno$¢
sadow administracyjnych (s. 91, 95-166 rozprawy). Oméwione zostaty zaréwno te racje, ktore
swg podstawe wywodzily z ustawy zasadniczej, jak i te, ktore odwolywaty sie do ogélnych
zatozen doktrynalnych oraz zasad prawa administracyjnego. W tej czesci opracowania,
Doktorant takze wykorzystat materialy Zrodtowe zgromadzone m.in. w Archiwum Akt

Nowych. Umocowaly one sformutowanie koncowych wnioskow co do przebiegu dyskusji o
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zasadnosci reaktywowania sadownictwa administracyjnego i tych argumentow, ktore
ostatecznie zdecydowaly o uchwaleniu i tresci ustawy o NSA z 1980 .

Kluczowym punktem odniesienia pozostawata zawsze zasada praworzagdnosci i jej biezaca
interpretacja. Poczatkowo w tej sprawie powolywano si¢, jak ustalono w rozprawie, na
wzgledy budowy pozytywnego wizerunku nowych wladz oraz moznosé wprowadzenia
rozwiazaf unikajacych bledow jakie ujawnily w czasie dziatalnoé¢ NTA w Il RP. (m.in. s.
98-99 rozprawy). Interesujace ustalenia dotyczace poczatkowego etapu tej dyskusji — do 1948
r. poczynit Doktorant réwniez w sprawach owczesnej praktyki prawnej, ktorej elementem
byty zaréwno proby wnoszenia przez obywateli skarg w trybie administracyjnym, jak i reakeji
wiadz na tego typu sytuacje (s. 107-112 rozprawy).

Dalsza cze$é II rozdziatu koncentruje sie na latach 1956-1970. To czas, w ktorym nadal w
systemie prawnym sad administracyjny jest nieobecny, lecz uchwalony zostal nowy Kodeks
postepowania administracyjnego z 1960 r. Po samokrytyce stanowiska uzasadniajacego
zbedno$¢ gwarancji ochrony praw stron postgpowania administracyjnego, pojawialy sig
wypowiedzi podkreélajace te cechy sadowej kontroli, ktére mialy wspiera¢ ideologiczne
zalozenia pafstwa socjalistycznego, a jednoczesnie, wskutek zastosowania odpowiednich,
reglamentujacych rozwigzan prawnych, nie ingerowa¢ w domeng polityki partii wzgledem
administracji. Badawczo interesujace sa, szczegétowo omawiane w rozprawie, stanowiska
uczestnikow owego dyskursu. Pozwala to na odtworzenie zaréwno postawy przedstawicieli
srodowiska prawniczego, jak i uwarunkowan prawnych i doktrynalnych w jakich dziatali, a
takze poszerzania przez nich ideologicznych granic na potrzeby umocowania reaktywacji
sagdownictwa administracyjnego.

To wazne $wiadectwo specyfiki charakteru krajowego porzadku prawnego na tle innych
panstw socjalistycznych, jak i przyczyn owego stanu, zaleznego w znacznej czgsci, od
osobistych staran pojedynczych prawnikow. Efektem ich zaangazowania byly m.in.
propozycje legislacyjne, ktore wprawdzie nie zostaly wdrozone, lecz przyczynity si¢ do tego,
ze opracowany pod koniec lat siedemdziesiatych projekt ustawy o NSA, cechowata juz
nalezyta jakos¢. Tu réwniez wiele ustalen rozprawy uzyskalo umocowanie w materiatach
zrodtowych (s. 125-131 rozprawy).

W odniesieniu do lat siedemdziesigtych XX w. w rozprawie analizowano przede
wszystkim tre§¢ publikacji naukowych, ktérych Autorzy coraz bardziej stanowczo wzywali
do powotania sadéw administracyjnych lub do powierzenia kontroli nad administracjg sagdom
powszechnym (s. 155- 158 rozprawy). W odniesieniu do tej kwestii Doktorant takze

korzysta, przywotujgc pierwotne autorstwo, z 6wczesnych analiz prawnych na temat przyczyn
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powstania NSA (s. 247-250 rozprawy). Wiele poczynionych w tej czgsci rozprawy ustalen
istotnie wykracza poza owe opracowania, co jest jednym z przykltadéw samodzielnych
rozwazan Doktoranta.

Cze$¢ rozdzialu drugiego pos$wigcono szczegdlowemu przedstawieniu procesu
legislacyjnego, w wyniku ktorego ponownie wprowadzono sagdownictwo administracyjne w
Polsce (s. 166-199 rozprawy). Tu rowniez skorzystano z materiatow Archiwum Akt Nowych.
Potwierdzily one, ze uzasadnienie powofania NSA nadal skupialo si¢ na gltéwnie na
wykazaniu zgodnosci tej instytucji z doktrynalnymi pryncypiami ustroju socjalistycznego (s.
183-184 rozprawy). Wazne miejsce w przedmiotowej analizie zajmuje réwniez etap
polityczno-prawnego  korygowania pierwotnego brzmienia projektu legislacyjnego,
dokumentowany analizg materiatéw Zrodtowych prognozujacych réwniez planowany wptyw
NSA na porzadek prawny. W dalszej czesci rozprawy skonfrontowano tg¢ projekcje z
pierwszymi miesigcami dziatalnosci NSA (s. 253-254 oraz, w rozdziale czwartym rozprawy,
s. 273). Stan faktyczny pierwszej potowy lat osiemdziesiatych unaocznil przyspieszone, z
udzialem NSA, tempo zmian spotecznych zainicjowanych w roku 1980 r.

W rozdziale drugim naszkicowano réwniez, obowigzujace pod nieobecnos¢ sgdownictwa
administracyjnego, zasady kontroli administracji, sprowadzajace si¢ do dziatalnosci
panstwowego arbitrazu gospodarczego i sadéw ubezpieczen spotecznych (s. 200-206
rozprawy).

W rozdziale III, stanowigcym wazne uzupetnienie rozdziatu II, oméwiono Zagadnienie
sgdownictwa administracyjnego w panstwie radzieckim oraz w innych europejskich
panstwach  socjalistycznych. To nastepny, godny szerszego zainteresowania problem
badawczy, na ktorego podjecie stusznie zdecydowat si¢ Doktorant. Przekonywujaco uzasadnit
te kwestie juz na wstepie rozdzialu, co zasluguje na wyréznienie, poniewaz znamionuje
umiejetno$¢ syntezy na potrzeby konsekwentnego prowadzenia wywodu naukowego. By
przedstawi¢ punkt odniesienia dla krajowej debaty na temat zgodnoSci migdzy ustrojem
socjalistycznym, a powolaniem sadownictwa administracyjnego, w rozprawie wskazano
zarowno elementy radzieckiego porzadku prawnego i jego ewolucji, jak i rozwiazania
dotyczace kontroli administracji funkcjonujace w: Bulgarii, Czechostowacji, Jugostawii,
Rumunii, na Wegrzech oraz w Niemieckiej Republice Demokratycznej. Skonfrontowano je z
analizg tego typu instytucji, przeprowadzong przez krajowa jurysprudencje, ktéra rowniez ten
fakt przywolywala w uzasadnieniu postulatu wprowadzenia sadéw administracyjnych w

Polsce (s. 244-246 rozprawy).
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Organizacje Naczelnego Sadu Administracyjnego w jego pierwotnym ksztalcenie
przedstawiono w rozdziale czwartym rozprawy. Zawarto tam opinie o pierwszych latach
dziatalno$ci NSA, jak i analize organizacji owego Sadu, a takze jego miejsca w systemie
prawa, w ktorym, rownolegle, dokonano nowelizacji Kodeksu postepowania
administracyjnego. Wykorzystane w tym fragmencie rozprawy materialy archiwalne
dostarczajg istotnych informacji, w tym o porzuceniu koncepcji przejgcia przez sgdy
powszechne wilasciwosci sgdownictwa administracyjnego. W tej sprawie takze przewazyl
argument o prognozowanej nadmiernej sile wtadzy sadowniczej, nie ograniczonej tym razem
do kontroli jedynie legalnosci decyzji administracyjnych, jak mialo to miejsce przy
dziatalnosci 6wczesnego NSA (s. 282-283 rozprawy).

Inny z probleméw badawczych, ktéry zostat wyeksponowany w rozdziale czwartym
dotyczy klauzuli enumeracyjnej ujetej w przepisach o NSA (szerzej ten temat analizowano
takze w rozdziale pigtym). Jej tres¢ byla przedmiotem szczegdlnej uwagi wladz,
kontrolujgcych w ten sposob przede wszystkim utrzymanie wlasnego stanu politycznego
posiadania. Natomiast przedstawiciele nauki prawa podejmowali dalsze proby by zakres owe;j
klauzuli poszerzy¢, spotykaty sie one jednak z odmowa, takze po 1989 r. (s. 300 rozprawy). O
ograniczonym wplywie na zmian¢ stanu prawnego decydowala pozycja NSA wzgledem
naczelnych organdw wiadzy, co zostalo szczegdlowo oméwione w podrozdziale 4.3
rozprawy. Odniesiono si¢ takze do statusu NSA po powotaniu Trybunalu Konstytucyjnego i
Trybunatu Stanu, pomimo, ze druga z instytucji nie byta aktywna.

W ostatnim, pigtym rozdziale, Doktorant przedstawil najwazniejsze, w Jego ocenie,
zagadnienia, ktére staly si¢ przedmiotem orzeczen NSA. Cze$¢ informacji, obrazujgcych
podstawowe cechy aktywnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego pozyskano z materialow
archiwalnych NSA oraz z Biblioteki Sejmowej. Réwnoczesnie przyblizono kilka istotnych
kwestii prawnych pozostajacych w otoczeniu NSA, a majacych zwiagzek z przeprowadzong w
rozprawie analizg orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego. Omdwienie stanowiska
NSA trafnie skupil Doktorant na zagadnieniach majacych znaczenie dla wypracowania
nowego standardu ochrony praw obywateli. Pomimo, ze do potowy lat dziewigcdziesiatych
Sad ten nie mial mozliwosci dziatania w naleznych mu granicach kognicji, dorobek
judykatury z lat 1980-1989 wydatnie przyczynil sie do poprawy gwarancji prawnych catego
systemu prawnego. Byt takze przyczynkiem do przyszlych nowelizacji prawa
administracyjnego, poniewaz czes¢ orzeczen NSA zwracala takze uwage na nieobecne, lecz
uzasadnione rozwigzania normatywne. Z uwagi na wspdlczesng dyskusje na temat

bezposredniego stosowania przez sgdy ustawy zasadniczej, walorem rozprawy sg takze te
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fragmenty rozdzialu pigtego, w ktorym wskazano na sposéb powolywania argumentow

posadowionych w tresci Konstytucji PRL (s. 371- 377 rozprawy).

VI.Uwagi recenzenta

Na tle pozytywnej oceny recenzowanej rozprawy, odnotowano tez kilka uchybien i
watpliwosci. Nie obnizajg one oceny pracy, powinny jednak zosta¢ odnotowane, takze ze
wzgledu na ewentualng publikacje rozprawy. Pierwsza uwaga dotyczy, wzmiankowanej juz,
konstrukcji rozprawy w czgsci odnoszacej si¢ do wstepu i do zakonczenia. W przypadku
wstepu brakuje szczegOlowego omodwienia stanu badan, lecz przede wszystkim
sprecyzowania tez i hipotez badawczych. W zakonczeniu niezasadne zawarto, obok
podsumowujacych wnioskéw, takze tresci, ktore powinny zosta¢ umieszczone odpowiednio:
we wstepnie lub w zasadniczej czgsci rozprawy. Czytelno$¢ wnioskéw, ktére sformutowal
Doktorant, poprawié¢ moze zamieszczenie krotkich podsumowan po kazdym z rozdziatow.

Do uchybien konstrukcyjnych zwigzanych ze spdjnoscia wywodu mozna tez
zakwalifikowaé lokalizacje, w ramach rozdziatu II, podrozdziatu 2.3. Kontrola administracji
przez wymiar sprawiedliwosci w latach 1944-1980. Nie w petni adekwatny jest 6w tytul. Ta
czg$¢é rozprawy dotyczy gltdwnie panstwowego arbitrazu gospodarczego, zawierajac tez
krotkie odniesienie do pogladu, o kompetencjach sadow powszechnych do sprawowania
kontroli nad decyzjami administracyjnymi. To powoduje, ze zasadne, obok zmiany tytutu,
byloby umieszczenie tego fragmentu w ramach podrozdzialu 2.1 rozprawy.

W odniesieniu do probleméw badawczych bedacych przedmiotem rozprawy, odnotowaé
nalezy niedosyt spowodowany zaledwie kilkuzdaniowsg prezentacja zaleznosci migdzy
decyzjg o wprowadzeniu sagdowej kontroli decyzji administracyjnych a wejsciem w zycie w
1977 r. Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (s. 165-166 rozprawy).
To zbyt maty material badawczy by uprawniat do eksponowania w zakonczeniu rozprawy,
tezy o koniecznosci ,liberalizacji systemu”, zaleznej od wymienionego tam zobowigzania z
tytutu owego Paktu (s. 386 rozprawy). Brakuje takze, choéby jednostronicowego,
przedstawienia wnioskow dotyczacych orzecznictwa NSA, ktére skrupulatnie przytoczono w
konteks$cie dziatania NSA na podstawie klauzuli enumeracyjne;j.

W pojedynczych przypadkach tok wywodu mogtby zosta¢ poprowadzony bardziej
konsekwentnie, z zachowaniem chronologii zdarzen lub wyjasnieniem odstapienia od niej na
rzecz konkretnej dygresji (np. s. 133-136 rozprawy).

W rozprawie dostrzezono pewne uchybienia redakcyjne. Dotycza one, nie zawsze
prawidlowego, uzywania nicktorych poj¢é oraz nie zawsze spdjnego zwigzku migdzy
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bezposrednio sgsiadujagcymi zdaniami, w sytuacjach, w ktérych taki merytoryczny tgcznik
istnieje. Tytulem przyktadu ograniczono wskazanie takich przypadkéw do redakcji tresci
zakonczeniu rozprawy. Ilustracjg zbyt daleko idacego skrétu jest sformutowanie o
»~materialnych gwarancjach”, ktére ,w najpelniejszy sposéb zabezpieczaja jednostce
faktyczny i prawny status w panstwie” (s. 384-385 rozprawy). Podobne zbyt ogdlnikowe
sformutowanie, podatne na sprzeczne interpretacje pojawia si¢ w odniesieniu do
»efektywnego administrowania” (s. 386 rozprawy). Brakuje takze rozwinigcia, anonsowanego
w zakonczeniu rozprawy, wptywu na reaktywacj¢ sadownictwa administracyjnego wejscia w
zycie Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Za daleko idace jest tez,
umieszczone dwukrotnie w zakonczeniu rozprawy, stwierdzenie o ,recepcji” do ustroju
Polski Ludowej modelu ustroju ZSRR (s. 384, 388 rozprawy). Czytelno$¢ niektorych
fragmentdéw rozprawy poprawitaby wigksza liczba akapitow.

Powyzsze uwagi nie obnizaja ogdlnej pozytywnej oceny rozprawy, ktdra zawiera wiele

warto$ciowych informacji oraz wnioskow.

VII. Konkluzja recenzji

Przedstawiona do oceny rozprawa doktorska Pana mgr Michata Sadlowskiego Geneza,
ustrdj i orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego do 1989 r., spelnia, w moim
przekonaniu, wymogi przewidziane w art. 13 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki ( Dz. U. nr 65, poz.
595 z pézn. zm.).

Decydujg o tym: zakres prac badawczych przeprowadzonych na potrzeby rozprawy, jej
tre$¢, w tym hipotezy odnoszace si¢ do istotnych dla nauki prawa zagadnien, dotychczas
jeszcze nie omoéwionych kompleksowo przez jurysprudencje, a takze wnioski zawarte w
rozprawie, umocowane w, poprzedzajacej je, krytycznej analizie prawnej, wykorzystujacej
wiasciwa metodologi¢ oraz dostatecznie reprezentatywny zbiér materiatéw zrédtowych.
Wyniki prowadzonych przez Doktoranta badan stanowig oryginalne, samodzielne osiggniecie
naukowe, mogace przyczyni¢ si¢ do rozwoju nauk prawnych, ze szczegélnym
uwzglednieniem historii panstwa i prawa polskiego.

W zwigzku z powyzszym, wnosze o dopuszczenie Doktoranta do dalszych stadiow
postepowania w sprawie nadania stopnia naukowego doktora nauk spotecznych w dyscyplinie

prawo. ) s SfHclrrn i e,
dr hab. Anna Machnikowska, prof. UG
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