Jacek Przygodzki, Komisje dla usprawnienia administracji publicznej
w II Rzeczypospolitej. Studium historycznoprawne, Wroctaw 2019, ss. 393

W serii monografii wydawanych przez Wydzial Prawa, Administracji i Ekono-
mii Uniwersytetu Wroctawskiego ukazala si¢ obszerna ksigzka Jacka Przygodzkie-
go na temat prac nad usprawnieniem administracji publicznej II Rzeczypospolitej.
W stulecie odzyskania przez Polske niepodlegtosci podjete zagadnienie, nader ob-
szerne, wypelnia luke badawcza historii prawa. Tworzenie nowego polskiego prawa
po 123 latach rozerwania ziem polskich miedzy trzech zaborcéw i piec réznych sys-
temow prawnych' bylo przedsiewzieciem niestychanie trudnym i tylko Krélestwo
SHS (pdzniejsza Jugostawia) moglo w skali trudnosci zadania mierzy¢ sie z Rzecz-
pospolita Polska. Jak wspomniano, luka badawcza jest wyrazna, w przeciwienstwie
do badan nad kodyfikacja prawa sagdowego — cywilnego i karnego, a takze nad
tworzeniem i porzadkowaniem prawa pracy, ktore to obszary maja juz swoja i to
w zasadzie bogata literature. Jacek Przygodzki wskazuje, ze w zakresie przez Niego
badanym oprécz uregulowan prawnych panstw zaborczych istnialy administracyj-
ne rozwigzania prawne francuskie na ziemiach bylego Ksigstwa Warszawskiego,
system wegierski na Spiszu i Orawie, jak tez ,,systemy wprowadzane w czasie I woj-

! Jak wiadomo, zaborcéw bylo trzech, ale systeméw prawnych na ziemiach tworzonej II Rzeczypo-
spolitej bylo az pie¢, a mianowicie obowiazywaly wowczas:

1) na terenach bytego zaboru pruskiego w zakresie prawa cywilnego materialnego niemiecki kodeks
cywilny (BGB z 1896 r., zreszta do dzisiaj obowigzujacy w Niemczech), ustawa o procesie cywilnym
z 1877 r., za§ w zakresie prawa karnego materialnego niemiecki kodeks karny z 1871 r. i kodeks karny
procesowy z 1877 r.;

2) na obszarze bytego zaboru austriackiego, tzw. Galicji: austriacki kodeks cywilny (ABGB z 1811 r., do
dzisiaj obowiazujacy w Austrii), czg§ciowo zmieniany w latach 1914, 1915, 1916 ; kodeks karny z 1852
r. z licznymi zmianami; kodeks procesowy karny z 1873 r.;

3) na ziemiach potudniowych bytego zaboru austriackiego (Spisz i Orawa), ktére przed 1914 r. nale-
zaly do Krélestwa Wegierskiego (Austro-Wegry od 1867 r.), obowiazywalo prawo wegierskie zaréwno
cywilne, jak i karne, nieskodyfikowane;

tereny pod bylym panowaniem rosyjskim to dwa wyraznie odrdzniajace si¢ obszary prawne, a mia-
nowicie:

4) na obszarze bytego Krolestwa Polskiego (w przyblizeniu od Kalisza i Sosnowca do Bugu) obowiazy-
walo: w prawie cywilnym nadal duza czes¢ kodeksu cywilnego Napoleona (z 1804 r., obowiazujacego
do dzisiaj we Francji), kodeks cywilny Krolestwa Polskiego z 1825 r. oraz rosyjski ukaz o malzenstwie
z 1836 r.; w prawie cywilnym procesowym rosyjska ustawa z 1864 r.; w prawie karnym materialnym
rosyjski kodeks karny z 1903 r. (tzw. kodeks karny Tagancewa, wprowadzony omytkowo przez oku-
panta niemieckiego w czasie pierwszej wojny 1915 r.), a w prawie karnym procesowym obowiazywata
rosyjska ustawa z 1864 r.;

5) na ziemiach byltego zaboru rosyjskiego na wschod od Bugu (tych, ktére nigdy nie wchodzity w sklad
utworzonego w 1815 r. Krélestwa Polskiego) w odniesieniu do prawa cywilnego materialnego obo-
wigzywal Zbidr praw cesarstwa rosyjskiego z 1835 r., gtéwnie tom X, ale przepisy prawa cywilnego byty
rozsypane takze w innych tomach; natomiast w prawie cywilnym procesowym oraz w prawie karnym
tak materialnym, jak i procesowym obowiazywaly te same przepisy z 1864 r., ktére obowigzywaty
w bylym Krolestwie Polskim.
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ny $wiatowej, tj.: na terenach Generalnego Gubernatorstwa Warszawskiego i Lu-
belskiego, Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich, Zarzadu Cywilnego Ziem Wo-
tynia i Frontu Podolskiego, Zarzadu Terenéw Przyfrontowych i Etapowych, Litwy
Srodkowej, a takze przez Polska Komisje Likwidacyjna w Galicji, Naczelng Rade
Ludowa w zaborze pruskim czy Rade¢ Narodowa Ksiestwa Cieszynskiego, Spiszu
i Orawy” (s. 36) Nalezaloby doda¢, ze cytowane stowa Autora wskazuja tylko gene-
ralne zawilo$ci problemow, ktére mnozyly sie niezmiernie przy kazdym blizszym
przyjrzeniu si¢ sprawom, zwlaszcza frontowym, a walki o ksztalt Polski toczyty si¢
wszak na wszystkich granicach. Badajaca tylko sprawy wycinka frontu antybolsze-
wickiego Diana Maksimiuk? pisze, ze w zwigzku z ofensywa Wojska Polskiego na
froncie wschodnim Jozef Pilsudski powotat w lutym 1919 r. Zarzad Wojskowy Ziem
Wschodnich - $cisle powigzang z operacjami militarnymi administracje o charak-
terze przejSciowym, i ustanowil urzad Generalnego Komisarza Cywilnego, ktory
stanowil najwyzsza instancje¢ cywilng na wspomnianym obszarze. Struktura admi-
nistracyjna przedstawiala sie nastepujaco, idac od jednostki najmniejszej w gore:
osada lub wies$ z soltysem; gmina z wojtem; powiat z komisarzem powiatowym;
okreg z komisarzem okregowym; komisarze okregowi zas byli inspektorami Ge-
neralnego Komisarza Cywilnego. Wkrétce (maj 1919 r.) Zarzad Wojskowy Ziem
Wschodnich zastgpiony zostal Zarzagdem Cywilnym Ziem Wschodnich [ZCZW],
a terytorium podlegle ZCZW podzielone zostato na okregi, powiaty, rejony i gminy.

»[...] stworzenie jednolitego typu ustawodawstwa jest jednym z gléwnych zadan jed-
nolitej Polski. Ono ma stac si¢ jednym z najsilniejszych ogniw faczacych naszg Ojczyzne
w jednolitg calo$¢” — méwit prezydent Komisji Kodyfikacyjnej IT RP Franciszek Ksawery
Fierich podczas inauguracyjnego posiedzenia Komisji, odbytego 10 listopada 1919 r.* Od-
budowe niepodleglego panstwa faczono z koniecznoscia stworzenia systemu prawnego,
ktory zintegrowalby rozdarte czesci terytorium panstwa. Dotychczasowe badania wyka-
zaly, ze polskie srodowiska prawnicze zawczasu przygotowywaly grunt dla unifikacji i ko-
dyfikacji prawa sagdowego. Jacek Przygodzki podjal obszar dotychczas bez poréwnania
stabiej zbadany anizeli prace Komisji Kodyfikacyjnej Il RP i jej efekty. A przeciez jak gdyby
nawigzujac do koncepcji Kollataja o trzech konstytucjach dla Polski - politycznej (ustawa
zasadnicza), ekonomicznej i moralnej (tu prawo sagdowe) — u progu niepodlegtosci znany
wilenski historyk prawa Franciszek Bossowski pisal o potrzebie konsolidacji politycznej
(tu m.in. konstytucja), ekonomicznej oraz o potrzebie ujednolicenia ustawodawstwa*.

2 D. Maksimiuk, Kresy w obliczu niepodleglosci — budowa aparatu bezpieczenstwa na przykladzie
Bobrujszczyzny, wydruk komputerowy referatu Autorki, udostgpniony mi przez Autorke z prawem
powolywania si¢ na zawarte tam ustalenia. Bedzie drukowany w tomie zbiorowym. IPN Oddzial
w Bialymstoku - Oddzialowe Biuro Badan Hisstorycznych.

> Komisja Kodyfikacyjna [dalej: KK]. Dziaf 0ogdlny [dalej: dz.og.], t. 1, z. 1, Warszawa 1920, s. 13.

* E Bossowski, O naszych najblizszych zadaniach ustawodawczych, ,Kwartalnik Prawa Cywilnego
i Karnego” [KPCiK] 1919, t. 2, s. 119-124, passim.
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Latwo zauwazy¢ i warto zauwazy¢, ze powolana ustawg z 3 czerwca 1919 r.°
Komisja Kodyfikacyjna otrzymala jako zadanie przygotowanie ,jednolitego usta-
wodawstwa” w dziedzinie prawa cywilnego i karnego, a takze przygotowanie innych
projektow ustaw opracowanych w wyniku uchwaly Sejmu lub w porozumieniu
z Ministrem Sprawiedliwo$ci. Wydaje sig, ze w zasadzie nie wykluczato to podjecia
prac nad strukturami oraz funkcjonowaniem administracji publicznej, ale oczy-
wiscie nie taka byla mysl tworcow Komisji Kodyfikacyjnej, co ewidentnie wynika
cho¢by ze sktadu osobowego Komisji Kodyfikacyjnej oraz z powigzania jej z mini-
strem sprawiedliwosci. Prace i efekty prac Komisji Kodyfikacyjnej II RP majg swoja
bogatg literature, z licznymi studiami Leonarda Gornickiego na czele.

Sygnalizowatem kiedys, Ze co najmniej od potowy lat dwudziestych poja-
wialy si¢, a na poczatku lat trzydziestych nasility, w kotach prawniczych, a nawet
sejmowych, koncepcje reorganizacji Komisji Kodyfikacyjnej i przeksztalcenia jej
w instytucje stala, wzglednie powotania obok Komisji innego statego osrodka prac
kodyfikacyjnych. Te ostatnig mysl wysunat m.in. Emil Stanistaw Rappaport, wyste-
pujac oficjalnie jako pierwsza posta¢ Komisji (sekretarz generalny, przy wakujacym
urzedzie prezydenta Komisji). Mysla przewodnia sekretarza generalnego bylo re-
alizowanie przez t¢ instytucje mozliwosci stworzonych i zadan nakreslonych w art.
2 lit. b ustawy z 3 czerwca 1919 r. o Komisji Kodyfikacyjnej RP, przy czym bylby
to organ powotany do przygotowania pdzniejszych nowelizacji ustaw. Szczegdlng
popularnoscig cieszyl sie, przynajmniej w niektorych kregach prawniczych, pomyst
powolania instytucji w rodzaju rady stanu; czesto proponowano te wlasnie nazwe.
Pierwsze pomysly pojawily sie jeszcze w toku przygotowywania konstytucji, ale te
mialy inng geneze. Koncepcje od potowy lat dwudziestych przewidywaly rade sta-
nu ztozong z wybitnych znawcow prawa i techniki ustawodawczej, ktorej zadaniem
byloby doradcze wspotdziatanie z rzadem i izbami parlamentu przy opracowywa-
niu wszelkich ustaw. W zasadzie panowala zgodnos¢, ze instytucja rady stanu —
o tej konstrukeji — nie musi by¢ przewidziana przez konstytucje, a przeto nie ma
przeszkdd do utworzenia jej poza ramami ustawy zasadniczej’. Podobnie sprawa sie
przedstawiala przy tworzeniu (efemerycznej) Rady Prawniczej (1926-1927).

Jacek Przygodzki - jak pisze — jako cel swojego dzieta postawit sobie zbadanie
i przedstawienie struktury oraz dziatalnosci funkcjonujacych na terenie Rzeczypo-
spolitej Polskiej komisji pracujacych nad ujednoliceniem i usprawnieniem polskiej
administracji. Ramy chronologiczne to lata od listopada 1918 r. do konica 1933 r.,
kiedy to zakonczyla prace ostatnia komisja dla usprawnienia administracji publicz-

° Dziennik Praw Panstwa Polskiego, 1919, nr 44, poz. 315.

¢ E. Starczewski, O utworzeniu Rady Stanu, ,Gazeta Administracji i Policji Panistwowej” 1924, nr 52,
passim; A. Litynski, Wydzial Karny Komisji Kodyfikacyjnej II Rzeczypospolitej. Dzieje prac nad cze-
Sciq ogolnq kodeksu karnego, Katowice 1991, s. 149-150.

7 M. Mohyluk, Porzqdkowanie prawa w II Rzeczypospolitej: Komisja Kodyfikacyjna i Rada Prawni-
cza, CPH 1999, z. 1-2, s. 285 i nast.
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nej. Tak zakreslone przez Autora ramy ani terytorialnie, ani chronologicznie nie
zostaly jednak utrzymane, bowiem Jacek Przygodzki dat czytelnikowi cos znacznie
wiecej. Mianowicie dokonal wielkiej pracy komparatystycznej, prezentujac reorga-
nizacje administracji na $wiecie na przetomie XIX i XX w. Jak wynika z wyktadu
Autora, przodowaly w tym zakresie Stany Zjednoczone Ameryki i Jacek Przygodzki
przedstawil krok za krokiem reformy amerykanskie, poczawszy od chwili ich podje-
ciaw 1881 r. (s. 19 i nast.). Reformy administracji — jak wykazal Autor — nie ominety
Frangji, Belgii, Wielkiej Brytanii, Republiki Weimarskiej oraz krajow zwiazkowych
Rzeszy. Bogata jest cze$¢ monografii prezentujaca — zwykle w oparciu o wlasne ba-
dania Zzrédlowe Autora - reformy administracji panstwowej w wymienionych kra-
jach. To cenna cze¢$¢ poréwnawcza.

Nie sposéb i nie ma powoddw, by przedstawiac tu wszystkie osiagniecia nauko-
we tej bogatej i obszernej monografii. Warto jednak powtérzy¢ na Autorem (s. 259
i nast.), iz pracujacy nad reformg administracji cztonkowie komisji byli zdecydowa-
nymi zwolennikami samorzadu terytorialnego na wszystkich szczeblach podzialu
panstwa oraz zmierzali do zespolenia administracji samorzadowej z administracja
rzagdowa. Nowoczesna administracja — w mysl gloszonych pogladéw - miata by¢
»strukturg sprawnie zarzadzang, nowoczesng i tanig. Te elementy: redukcja zbednych
urzedow, likwidacja niezyciowych procedur, utatwienia w dostepie do administracji
obywatelom, wprowadzenie racjonalnej biurowosci - to kolejne aspekty [...]” (s. 261).

Autor zauwaza i akcentuje, Ze niewatpliwa staboscig komisji, o ktérych traktuje
monografia, byl ich ulotnych charakter: utrzymywaty si¢ one - z jednym wyjatkiem
- przez okres istnienia rzadu, ktory je powotat (s. 257). Nowy rzad - a wszak zmie-
nialy si¢ one po wojnie nader czgsto - powolywal nowa komisje i ta zaczynata prace
od poczatku, chociaz korzystala z materialéw poprzedniczki. Wyzszos¢ powolanej
w 1919 r. Komisji Kodyfikacyjnej II RP byta wiec wyrazna.

Ksigzka zaopatrzona jest w aneksy zawierajace projekty aktéw prawnych oraz akty
prawne uchwalone w oparciu o prace komisji. Wykaz zrddel i literatury bedzie stanowit
warto$¢ dla badaczy, ktdrzy podaza droga bliska Autorowi. Calos¢ wydana starannie.

Zainteresowany czytelnik otrzymal monografi¢ bardzo bogata w tresci, wypet-
niajacy istotne luki w naszej wiedzy. Ksigzka zastuguje na wysoka ocene.

Adam Lityriski



