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 W serii monografii wydawanych przez Wydział Prawa, Administracji i Ekono-
mii Uniwersytetu Wrocławskiego ukazała się obszerna książka Jacka Przygodzkie-
go na temat prac nad usprawnieniem administracji publicznej II Rzeczypospolitej. 
W stulecie odzyskania przez Polskę niepodległości podjęte zagadnienie, nader ob-
szerne, wypełnia lukę badawczą historii prawa. Tworzenie nowego polskiego prawa 
po 123 latach rozerwania ziem polskich między trzech zaborców i pięć różnych sys-
temów prawnych1 było przedsięwzięciem niesłychanie trudnym i tylko Królestwo 
SHS (późniejsza Jugosławia) mogło w skali trudności zadania mierzyć się z Rzecz-
pospolitą Polską. Jak wspomniano, luka badawcza jest wyraźna, w przeciwieństwie 
do badań nad kodyfikacją prawa sądowego – cywilnego i  karnego, a  także nad 
tworzeniem i porządkowaniem prawa pracy, które to obszary mają już swoją i  to 
w zasadzie bogatą literaturę. Jacek Przygodzki wskazuje, że w zakresie przez Niego 
badanym oprócz uregulowań prawnych państw zaborczych istniały administracyj-
ne rozwiązania prawne francuskie na ziemiach byłego Księstwa Warszawskiego, 
system węgierski na Spiszu i Orawie, jak też „systemy wprowadzane w czasie I woj-

1   Jak wiadomo, zaborców było trzech, ale systemów prawnych na ziemiach tworzonej II Rzeczypo-
spolitej było aż pięć, a mianowicie obowiązywały wówczas: 
1) na terenach byłego zaboru pruskiego w zakresie prawa cywilnego materialnego niemiecki kodeks 
cywilny (BGB z 1896 r., zresztą do dzisiaj obowiązujący w Niemczech), ustawa o procesie cywilnym 
z 1877 r., zaś w zakresie prawa karnego materialnego niemiecki kodeks karny z 1871 r. i kodeks karny 
procesowy z 1877 r.; 
2) na obszarze byłego zaboru austriackiego, tzw. Galicji: austriacki kodeks cywilny (ABGB z 1811 r., do 
dzisiaj obowiązujący w Austrii), częściowo zmieniany w latach 1914, 1915, 1916 ; kodeks karny z 1852 
r. z licznymi zmianami; kodeks procesowy karny z 1873 r.;
3) na ziemiach południowych byłego zaboru austriackiego (Spisz i Orawa), które przed 1914 r. nale-
żały do Królestwa Węgierskiego (Austro-Węgry od 1867 r.), obowiązywało prawo węgierskie zarówno 
cywilne, jak i karne, nieskodyfikowane; 
tereny pod byłym panowaniem rosyjskim to dwa wyraźnie odróżniające się obszary prawne, a mia-
nowicie:
4) na obszarze byłego Królestwa Polskiego (w przybliżeniu od Kalisza i Sosnowca do Bugu) obowiązy-
wało: w prawie cywilnym nadal duża część kodeksu cywilnego Napoleona (z 1804 r., obowiązującego 
do dzisiaj we Francji), kodeks cywilny Królestwa Polskiego z 1825 r. oraz rosyjski ukaz o małżeństwie 
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 omyłkowo przez oku-
panta niemieckiego w czasie pierwszej wojny 1915 r.), a w prawie karnym procesowym obowiązywała 
rosyjska ustawa z 1864 r.; 
5) na ziemiach byłego zaboru rosyjskiego na wschód od Bugu (tych, które nigdy nie wchodziły w skład 
utworzonego w 1815 r. Królestwa Polskiego) w odniesieniu do prawa cywilnego materialnego obo-
wiązywał Zbiór praw cesarstwa rosyjskiego z 1835 r., głównie tom X, ale przepisy prawa cywilnego były 
rozsypane także w innych tomach; natomiast w prawie cywilnym procesowym oraz w prawie karnym 
tak materialnym, jak i  procesowym obowiązywały te same przepisy z  1864 r., które obowiązywały 
w byłym Królestwie Polskim. 
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ny światowej, tj.: na terenach Generalnego Gubernatorstwa Warszawskiego i  Lu-
belskiego, Zarządu Cywilnego Ziem Wschodnich, Zarządu Cywilnego Ziem Wo-
łynia i Frontu Podolskiego, Zarządu Terenów Przyfrontowych i Etapowych, Litwy 
Środkowej, a  także przez Polską Komisję Likwidacyjną w Galicji, Naczelną Radę 
Ludową w  zaborze pruskim czy Radę Narodową Księstwa Cieszyńskiego, Spiszu 
i Orawy” (s. 36) Należałoby dodać, że cytowane słowa Autora wskazują tylko gene-
ralne zawiłości problemów, które mnożyły się niezmiernie przy każdym bliższym 
przyjrzeniu się sprawom, zwłaszcza frontowym, a walki o kształt Polski toczyły się 
wszak na wszystkich granicach. Badająca tylko sprawy wycinka frontu antybolsze-
wickiego Diana Maksimiuk2 pisze, że w związku z ofensywą Wojska Polskiego na 
froncie wschodnim Józef Piłsudski powołał w lutym 1919 r. Zarząd Wojskowy Ziem 
Wschodnich – ściśle powiązaną z operacjami militarnymi administrację o charak-
terze przejściowym, i  ustanowił urząd Generalnego Komisarza Cywilnego, który 
stanowił najwyższą instancję cywilną na wspomnianym obszarze. Struktura admi-
nistracyjna przedstawiała się następująco, idąc od jednostki najmniejszej w górę: 
osada lub wieś z  sołtysem; gmina z  wójtem; powiat z  komisarzem powiatowym; 
okręg z  komisarzem okręgowym; komisarze okręgowi zaś byli inspektorami Ge-
neralnego Komisarza Cywilnego. Wkrótce (maj 1919 r.) Zarząd Wojskowy Ziem 
Wschodnich zastąpiony został Zarządem Cywilnym Ziem Wschodnich [ZCZW], 
a terytorium podległe ZCZW podzielone zostało na okręgi, powiaty, rejony i gminy. 

„[...] stworzenie jednolitego typu ustawodawstwa jest jednym z głównych zadań jed-
nolitej Polski. Ono ma stać się jednym z najsilniejszych ogniw łączących naszą Ojczyznę 
w jednolitą całość” – mówił prezydent Komisji Kodyfikacyjnej II RP Franciszek Ksawery 
Fierich podczas inauguracyjnego posiedzenia Komisji, odbytego 10 listopada 1919 r.3 Od-
budowę niepodległego państwa łączono z koniecznością stworzenia systemu prawnego, 
który zintegrowałby rozdarte części terytorium państwa. Dotychczasowe badania wyka-
zały, że polskie środowiska prawnicze zawczasu przygotowywały grunt dla unifikacji i ko-
dyfikacji prawa sądowego. Jacek Przygodzki podjął obszar dotychczas bez porównania 
słabiej zbadany aniżeli prace Komisji Kodyfikacyjnej II RP i jej efekty. A przecież jak gdyby 
nawiązując do koncepcji Kołłątaja o trzech konstytucjach dla Polski – politycznej (ustawa 
zasadnicza), ekonomicznej i moralnej (tu prawo sądowe) – u progu niepodległości znany 
wileński historyk prawa Franciszek Bossowski pisał o potrzebie konsolidacji politycznej 
(tu m.in. konstytucja), ekonomicznej oraz o potrzebie ujednolicenia ustawodawstwa4. 

2   D. Maksimiuk, Kresy w obliczu niepodległości – budowa aparatu bezpieczeństwa na przykładzie 
Bobrujszczyzny, wydruk komputerowy referatu Autorki, udostępniony mi przez Autorkę z prawem 
powoływania się na zawarte tam ustalenia. Będzie drukowany w  tomie zbiorowym. IPN Oddział 
w Białymstoku – Oddziałowe Biuro Badań Hisstorycznych. 
3   Komisja Kodyfikacyjna [dalej: KK]. Dział ogólny [dalej: dz.og.], t. 1, z. 1, Warszawa 1920, s. 13. 
4   F. Bossowski, O naszych najbliższych zadaniach ustawodawczych, „Kwartalnik Prawa Cywilnego 
i Karnego” [KPCiK] 1919, t. 2, s. 119-124, passim. 
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Łatwo zauważyć i  warto zauważyć, że powołana ustawą z  3 czerwca 1919 r.5 
Komisja Kodyfikacyjna otrzymała jako zadanie przygotowanie „jednolitego usta-
wodawstwa” w dziedzinie prawa cywilnego i karnego, a także przygotowanie innych 
projektów ustaw opracowanych w  wyniku uchwały Sejmu lub w  porozumieniu 
z Ministrem Sprawiedliwości. Wydaje się, że w zasadzie nie wykluczało to podjęcia 
prac nad strukturami oraz funkcjonowaniem administracji publicznej, ale oczy-
wiście nie taka była myśl twórców Komisji Kodyfikacyjnej, co ewidentnie wynika 
choćby ze składu osobowego Komisji Kodyfikacyjnej oraz z powiązania jej z mini-
strem sprawiedliwości. Prace i efekty prac Komisji Kodyfikacyjnej II RP mają swoją 
bogatą literaturę, z licznymi studiami Leonarda Górnickiego na czele. 

Sygnalizowałem kiedyś, że co najmniej od połowy lat dwudziestych poja-
wiały się, a na początku lat trzydziestych nasiliły, w kołach prawniczych, a nawet 
sejmowych, koncepcje reorganizacji Komisji Kodyfikacyjnej i  przekształcenia jej 
w instytucję stałą, względnie powołania obok Komisji innego stałego ośrodka prac 
kodyfikacyjnych. Tę ostatnią myśl wysunął m.in. Emil Stanisław Rappaport, wystę-
pując oficjalnie jako pierwsza postać Komisji (sekretarz generalny, przy wakującym 
urzędzie prezydenta Komisji). Myślą przewodnią sekretarza generalnego było re-
alizowanie przez tę instytucję możliwości stworzonych i zadań nakreślonych w art. 
2 lit. b  ustawy z 3 czerwca 1919 r. o Komisji Kodyfikacyjnej RP, przy czym byłby 
to organ powołany do przygotowania późniejszych nowelizacji ustaw. Szczególną 
popularnością cieszył się, przynajmniej w niektórych kręgach prawniczych, pomysł 
powołania instytucji w rodzaju rady stanu; często proponowano tę właśnie nazwę. 
Pierwsze pomysły pojawiły się jeszcze w toku przygotowywania konstytucji, ale te 
miały inną genezę. Koncepcje od połowy lat dwudziestych przewidywały radę sta-
nu złożoną z wybitnych znawców prawa i techniki ustawodawczej, której zadaniem 
byłoby doradcze współdziałanie z rządem i izbami parlamentu przy opracowywa-
niu wszelkich ustaw. W  zasadzie panowała zgodność, że instytucja rady stanu – 
o tej konstrukcji – nie musi być przewidziana przez konstytucję, a przeto nie ma 
przeszkód do utworzenia jej poza ramami ustawy zasadniczej6. Podobnie sprawa się 
przedstawiała przy tworzeniu (efemerycznej) Rady Prawniczej (1926-1927)7. 

Jacek Przygodzki – jak pisze – jako cel swojego dzieła postawił sobie zbadanie 
i przedstawienie struktury oraz działalności funkcjonujących na terenie Rzeczypo-
spolitej Polskiej komisji pracujących nad ujednoliceniem i usprawnieniem polskiej 
administracji. Ramy chronologiczne to lata od listopada 1918 r. do końca 1933 r., 
kiedy to zakończyła prace ostatnia komisja dla usprawnienia administracji publicz-

5   Dziennik Praw Państwa Polskiego, 1919, nr 44, poz. 315. 
6   E. Starczewski, O utworzeniu Rady Stanu, „Gazeta Administracji i Policji Państwowej” 1924, nr 52, 
passim; A. Lityński, Wydział Karny Komisji Kodyfikacyjnej II Rzeczypospolitej. Dzieje prac nad czę-
ścią ogólną kodeksu karnego, Katowice 1991, s. 149-150. 
7   M. Mohyluk, Porządkowanie 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 zakreślone przez Autora ramy ani terytorialnie, ani chronologicznie nie 
zostały jednak utrzymane, bowiem Jacek Przygodzki dał czytelnikowi coś znacznie 
więcej. Mianowicie dokonał wielkiej pracy komparatystycznej, prezentując reorga-
nizację administracji na świecie na przełomie XIX i XX w. Jak wynika z wykładu 
Autora, przodowały w tym zakresie Stany Zjednoczone Ameryki i Jacek Przygodzki 
przedstawił krok za krokiem reformy amerykańskie, począwszy od chwili ich podję-
cia w 1881 r. (s. 19 i nast.). Reformy administracji – jak wykazał Autor – nie ominęły 
Francji, Belgii, Wielkiej Brytanii, Republiki Weimarskiej oraz krajów związkowych 
Rzeszy. Bogata jest część monografii prezentująca – zwykle w oparciu o własne ba-
dania źródłowe Autora – reformy administracji państwowej w wymienionych kra-
jach. To cenna część porównawcza. 

Nie sposób i nie ma powodów, by przedstawiać tu wszystkie osiągnięcia nauko-
we tej bogatej i obszernej monografii. Warto jednak powtórzyć na Autorem (s. 259 
i nast.), iż pracujący nad reformą administracji członkowie komisji byli zdecydowa-
nymi zwolennikami samorządu terytorialnego na wszystkich szczeblach podziału 
państwa oraz zmierzali do zespolenia administracji samorządowej z  administracją 
rządową. Nowoczesna administracja – w  myśl głoszonych poglądów – miała być 
„strukturą sprawnie zarządzaną, nowoczesną i tanią. Te elementy: redukcja zbędnych 
urzędów, likwidacja nieżyciowych procedur, ułatwienia w dostępie do administracji 
obywatelom, wprowadzenie racjonalnej biurowości – to kolejne aspekty […]” (s. 261). 

Autor zauważa i akcentuje, że niewątpliwą słabością komisji, o których traktuje 
monografia, był ich ulotnych charakter: utrzymywały się one – z jednym wyjątkiem 
– przez okres istnienia rządu, który je powołał (s. 257). Nowy rząd – a wszak zmie-
niały się one po wojnie nader często - powoływał nową komisję i ta zaczynała prace 
od początku, chociaż korzystała z materiałów poprzedniczki. Wyższość powołanej 
w 1919 r. Komisji Kodyfikacyjnej II RP była więc wyraźna. 

Książka zaopatrzona jest w aneksy zawierające projekty aktów prawnych oraz akty 
prawne uchwalone w oparciu o prace komisji. Wykaz źródeł i literatury będzie stanowił 
wartość dla badaczy, którzy podążą drogą bliską Autorowi. Całość wydana starannie. 

Zainteresowany czytelnik otrzymał monografię bardzo bogatą w treści, wypeł-
niającą istotne luki w naszej wiedzy. Książka zasługuje na wysoką ocenę. 

							       Adam Lityński 


