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UWAGI WSTEPNE

okresie odbudowy panstwowosci, jak w zadnym innym -czasie,

ochrona egzystencji panstwa i zapewnienie bezpieczenstwa jego

obywateli stanowia sprawe zasadnicza. Tak tez wygladata ta kwestia,

kiedy w 1918 r. i latach nastgpnych przywracano byt panstwa polskiego. Kluczo-

wym problemem stato si¢ wtedy nie tylko odzyskanie niepodlegtosci, ale takze

ugruntowanie wolnej egzystencji Rzeczypospolitej. W sytuacji nieuregulowania

sprawy granic panstwa polskiego? oraz tworzenia si¢ dopiero jego struktur organi-

zacyjnych wszelkie zagrozenia pojawiajace si¢ w sferze zewngtrznej 1 wewngtrz-
nej byly szczegolnie niebezpiecznym zjawiskiem.

Dla ksztaltujacej si¢ panstwowosci zagrozenia, ktore w normalnym czasie

nie nastr¢czaja wigkszych problemow, mogly okazac si¢ przyczyna powaznego

! Za stuszny nalezy uzna¢ poglad M. Brzezinskiego, ktory dokonuje rozréznienia migdzy sta-
nem nadzwyczajnym i stanami nadzwyczajnymi. Autor ten proponuje, aby ,,przez pojgcie stanu
nadzwyczajnego [...] rozumie¢ termin teoretyczny, ktory skupia w sobie wszystkie cechy stanow
nadzwyczajnych — rodzajow (postaci) stanu nadzwyczajnego”. Przy takim za$ ujgciu zagadnienia,
termin ,,instytucja stanu nadzwyczajnego” oznacza pewien teoretyczny model (wzorzec) uzyskany
w drodze egzegezy (analizy) poszczegdlnych regulacji okreslajacych prawne mozliwosci reagowa-
nia organdow wiadzy publicznej w sytuacjach szczegdlnego zagrozenia; natomiast ,,ustawodawstwo
stanéw nadzwyczajnych” to konkretne postacie normatywne instytucji stanu nadzwyczajnego. Zob.
M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 11.

2 Sprawa granic panstwa polskiego zostata ostatecznie rozstrzygnigta dopiero w 1923 r., kiedy
to 15 marca podpisano dodatkowy protokot do traktatu wersalskiego, zatwierdzajacy wschodnia
granicg Il Rzeczypospolitej. Zob. szerzej Cz. Brzoza, Polska w czasach niepodlegtosci i Il wojny
swiatowej, [w:] Wielka Historia Polski, S. Grodziski, J. Wyrozumski, M. Zagorniak (red.), t. V,
cz. I, Krakoéw 2003, s. 21-42.
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zakldcenia stanu stabilno$ci wewngtrznej, a w perspektywie nawet utraty suwe-
rennosci. Zreszta odrodzone panstwo od poczatku musiato réwniez stawi¢ czoto
zagrozeniom inicjujacym stan szczegolnego napigcia i powazne kryzysy mtodej
panstwowosci. W sferze zewngtrznej szczegdlne zagrozenie dla bytu panstwa po-
jawito si¢ w zwiazku z ofensywa Armii Czerwonej w lipcu 1920 r., ktéra przynio-
sta, z jednej strony, porazki militarne i odwrot wojsk polskich w glab terytorium
Rzeczypospolitej, z drugiej strony — ustgpstwa polskich wtadz na arenie miedzy-
narodowej w sprawach ksztaltu granic panstwa polskiego.? W sferze wewngtrz-
nej z kolei wydarzeniem wywolujacym szczegdlne zagrozenie byt zamach stanu
dokonany w pierwszych dniach stycznia 1919 r. Wprawdzie zakonczyt si¢ on fia-
skiem, ale w swych konsekwencjach wywotat powazny kryzys polityczny i do-
prowadzit do dymisji gabinetu rzadowego.* O ile wydarzenia ze stycznia 1919 r.
spowodowaly tylko przejsciowa destabilizacje struktur organizacyjnych panstwa,
to zabdjstwo w grudniu 1922 r. nowo wybranego Prezydenta Rzeczypospolitej
Gabriela Narutowicza wstrzasngto jego podstawami.

Tego rodzaju sytuacje, ktore wystapily w pierwszych latach polskiej pan-
stwowosci, to tylko przyktady zdarzen powodujacych szczegdlne zagrozenie dla
bezpieczenstwa panstwa. Z perspektywy tamtego czasu podobnych zdarzen byto
znacznie wigcej, a przy tym wystgpowaly z rézna czestotliwoscia i natgzeniem
przez caly okres odbudowy panstwowosci. W wielu wypadkach jedyna realna
sifa, zdolna zmierzy¢ si¢ z tymi wszystkimi zagrozeniami czaséw odbudowy pan-
stwowosci, byly polska sita zbrojna’ i w pewnej mierze tworzone od konca 1918 r.

3'W zwiazku z lipcowa ofensywa Armii Czerwonej w 1920 r. premier Wielkiej Brytanii Lloyd
George, zakladajac przegrana Polski w wojnie z Rosja, wymogt na premierze rzadu polskiego Wia-
dystawie Grabskim zgode na tzw. lini¢ Curzona — jako granicg polsko-sowieckiego zawieszenia
broni oraz zgode na rozstrzygnigcie przez Rade Ambasadoréw podziatu Slaska Cieszynskiego,
przynaleznosci panstwowej Wilna, Galicji Wschodniej i konstytucji Wolnego Miasta Gdanska.

# Zamachu dokonano w nocy z 4 na 5 stycznia 1919 r. przeciwko legalnemu rzadowi Jedrzeja
Moraczewskiego. Pozbawiono wolno$ci Moraczewskiego i usitowano aresztowac J. Pitsudskiego.
Na czele zamachu stata grupa spiskowcow, kierowana przez zwolennikow rzadow prawicy: pik.
M. Januszajtisa, ksi¢cia E. Sapiehe, T. Dymowskiego i J. Zdziechowskiego. Zob. szerzej na ten te-
mat: J. Skrzypek, Zamach stanu ptk. Januszajtisa i ks. Sapiehy 2—5 stycznia 1919 r., Warszawa 1948;
A. Garlicki, Jozef Pitsudski (1867-1935), Krakow 2008, s. 311-313.

3 W styczniu 1919 r. Naczelnik Panstwa Jozef Pitsudski rolg armii polskiej postrzegat w sposob
nastegpujacy: ,,Wsrod tego rozprzezenia wznosi¢ musimy budowe sity zbrojnej Polski dla obrony
jej granic, dla zabezpieczenia nieograniczonej przez nikogo obcego swobody urzadzenia si¢ we
wlasnym juz domu. Nietatwe to zadanie, nielatwa to praca! [...] Niech kazdy Zzohierz, zaczawszy
od najwyzszego dowodcy, konczac na najswiezszym rekrucie, pamigta, ze od jego sumiennosci
w pracy, od jego wysitku zalezy, czy zabezpieczymy narodowi to, czego po nas, zolierzach, narod
spodziewaé si¢ ma prawo — niezalezno$¢ i pelng swobodg urzadzenia si¢ po swojemu w wolnej
Ojczyznie”. Rozkaz noworoczny z 1 stycznia 1919, [w:] J. Pitsudski, Pisma zbiorowe, t. V, Warsza-
wa 1937, s. 47-48.
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milicyjne formacje paramilitarne.® To one w praktyce spetniaty rolg instrumen-
tow umozliwiajacych z jednej strony obrong¢ granic i nienaruszalnosci terytorium,
z drugiej strony zapewnienie wewnatrz kraju porzadku publicznego.” Byly to jed-
nak instrumenty doraznego oddziatywania w sytuacji, ktora wymagata rozwia-
zan systemowych. Tylko takie bowiem rozwiazania mogly przynies¢ pozadany
stan niezakt6conego, a wigc normalnego funkcjonowania instytucji panstwowych
i spoteczenstwa. Osiagna¢ ten cel mozna bylo wylacznie na drodze stanowienia
prawa przez wladze reprezentujace narodowe interesy polskie, a przy tym legity-
mujace si¢ mandatem uzyskanym od spoteczenstwa.

Wiadze odradzajacego si¢ panstwa polskiego, nawet jesli na poczatku nie
spetnialy do konca warunku demokratycznej legitymizacji®, miaty przed soba do-
nioste zadanie w postaci stworzenia normatywnych podwalin polskiej panstwo-
wosci. W pierwszej kolejnosci szto o ustanowienie podstaw prawnych dziatania
tych struktur organizacyjnych, ktére zwyczajowo odpowiadaly za zapewnienie
szeroko rozumianego bezpieczenstwa panstwa. Ta uwaga odnosita si¢ zreszta
nie tylko do potrzeby przyjecia regulacji prawnych w tym jakze istotnym zakre-
sie, ale dotyczyla szerszego problemu, z jakim wtadze polskie musiaty sig¢ zmie-
rzy¢ w obszarze prawodawstwa. Scislej biorac, szczegolnie palacym problemem
w tamtym czasie byt brak (polskich) regulacji prawnych dotyczacych takich klu-
czowych dla kazdej panstwowos$ci kwestii, jak: sity zbrojne®, administracja spraw
wewngtrznych, wymiar sprawiedliwos$ci, obowiazki obywateli wzgledem obron-
nosci panstwa czy tez zasady odpowiedzialnosci karnej."

W 1918 r. i na poczatku 1919 r. polskimi organami o charakterze porzadkowym (policyj-
nym) byly milicje ludowe i policje komunalne (m.in. Milicja Ludowa PPS, Straz Narodowa, Straz
Obywatelska). Ich pozycja byta regulowana dekretami Naczelnika Panstwa: z 5 grudnia 1918 r.
o organizacji Milicji Ludowej oraz z 9 stycznia 1919 1. o organizacji policji komunalnej. Dopiero
ustawa z 24 lipca 1919 r. powotano jednolita dla catego terytorium Rzeczypospolitej formacje ,,wha-
sciwa w sprawach bezpieczenstwa i porzadku publicznego” — Policj¢ Panstwowa. Zob. A. Misiuk,
A. Peptonski, Organizacja instytucji policyjnych w Il Rzeczypospolitej 1918—1926. (Wybor zZrodet
i dokumentow), Szczytno 1994, s. 51in.

7 Na temat porzadku publicznego szerzej: K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej
w sfere praw czltowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 189-190; K. Prokop, Stany nadzwyczaj-
ne w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997, Biatystok 2005, s. 88.

8 Takim organem byt Tymczasowy Naczelnik Panstwa, ktory nie pochodzit z wyborow, mimo
to skupiajacy do momentu ,,Uchwaty Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego 1919 r. o powierze-
niu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzgdu Naczelnika Panstwa” cato$¢ zwierzchniej
wladzy panstwowej, w tym takze wtadz¢ ustawodawcza.

% Szerzej na ten temat: B. Woszczynski, Ministerstwo Spraw Wojskowych 1918—1921. Zarys
organizacji i dziatalnosci, Warszawa 1972; P. Stawecki (red.), Zarys dziejow wojskowosci polskiej
w latach 1863—1939, Warszawa 1990; J. Dabrowski, Organizacja naczelnych wtadz wojskowych
a ustroj Rzeczypospolitej, ,,Bellona” 1924, nr 15, s. 308-311.

19 Do zwienczenia prac z zakresu zasad odpowiedzialnoéci karnej doszto dopiero w lipcu
1932 r. poprzez przyjecie, w drodze rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej, kodeksu karnego
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Jak wiadomo, nie bylo rowniez regulacji spetniajacych rolg srodkow praw-
nych, z ktérych organy wtadzy publicznej moglyby korzysta¢ w wypadku wysta-
pienia szczeg6lnych zaklocen w funkcjonowaniu panstwa albo zagrozen godza-
cych w jego egzystencje, czyli regulacji charakterystycznych dla instytucji stanu
nadzwyczajnego. Odwolywanie si¢ do regulacji obowiazujacych w tym zakresie
w systemach prawnych odziedziczonych po panstwach zaborczych nie byto za$
odpowiednie z uwagi na ich w gruncie rzeczy antypolski charakter. Nawet jezeli
byty one skierowane na ochrong panstwowosci, bez charakteryzowania tozsamo-
$ci narodowej zagrozenia, to ta panstwowos$¢ niewiele miata wspolnego z polskim
interesem narodowym. Przedmiotem ochrony ustawodawstwa stanéw nadzwy-
czajnych panstw zaborczych, zeby postuzy¢ si¢ karnoprawna terminologia, byto
utrwalenie ustrojowego i terytorialnego status quo. Wszelka dziatalnos¢ godzaca
w to status quo, a taki wymiar silq rzeczy miaty polskie dazenia niepodleglo-
sciowe, byta kwalifikowana jako dziatalno$¢ wymierzona w oficjalny porzadek
konstytucyjny (czyli jako dziatalno$¢ antypanstwowa).

W tych podstawowych sprawach dla zachowania egzystencji panstwa i jego
interesow narodowych wybijajaca si¢ na niepodleglos¢ Rzeczypospolita musiata
szybko dopracowac si¢ swoich wtasnych rozwiazan. Zadaniem wtadz odrodzonej
Rzeczypospolitej byto réwniez jak najszybsze niwelowanie skutkéw prawnych
wynikajacych ze stosowania wobec ludnosci polskiej ustawodawstwa b. panstw
zaborczych, w szczegdlnosci tych uznajacych dziataczy niepodlegtosciowych za
przestgpcow politycznych.!' Nie chodzilo zatem jedynie o ujednolicanie prawa,
ale o przyjecie rozwiazan przystajacych do nowych warunkow politycznych.!?
Najodpowiedniejszym aktem prawnym, w ktérym gros tych spraw mogta zostac
uregulowana albo przynajmniej znalez¢ swoje zakotwiczenie', byta ustawa za-
sadnicza panstwa polskiego. Przygotowanie konstytucji wymagato jednak cza-
su, a nade wszystko byto to zadanie parlamentu (Sejmu Ustawodawczego), ktory
,»wedlug dos¢ powszechnej opinii [...] miat si¢ sta¢ najwazniejszym wyrazicie-
lem woli narodu, zrodtem wszelkich praw i legalnej wiadzy panstwowej, twor-
cq ustroju panstwa”.!* I tu pojawial si¢ kolejny problem, gdyz przeprowadzenie
wyborow parlamentarnych na calym terytoriom Rzeczypospolitej byto znacznie
utrudnione, a na pewnych obszarach wrecz niemozliwe. Z uwagi na dziatania wo-

(Dz. U. z 1932 . nr 60, poz. 571). Zob. szerzej na ten temat: A. Litynski, Wydzial Karny Komisji
Kodyfikacyjnej Il Rzeczypospolitej, Katowice 1994.

" Tego rodzaju aktem byla ustawa z dnia 4 kwietnia 1920 r. o przywrdceniu praw, utraconych
wskutek przestgpstw politycznych i wojskowych (Dz. U. z 1920 r. nr 39, poz. 230).

12 Por. P. Stawecki, Ustawodawstwo wojskowe II Rzeczypospolitej 1921-1926, ,,Wojskowy
Przeglad Historyczny” 1978, t. 4,s. 31 in.

13 Ustawa zasadnicza ze swej istoty jest aktem ogdlnym (,,powsciagliwym”), stanowiacym pod-
stawe dla ustawodawstwa zwyklego, rozwijajacego jej postanowienia. Zob. szerzej na ten temat:
F. Lassalle, O istocie konstytucji, Warszawa 1960, s. 78 i n.

14 Cz. Brzoza, op. cit., s. 92.
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jenne oraz sporny status niektorych ziem, powszechne (pigcioprzymiotnikowe!'s)
wybory zostaly zorganizowano tylko w cz¢$ci okrggow wyborczych. Z tego tez
powodu sktad Sejmu Ustawodawczego byt po czgsci wynikiem aktu wyborczego,
a po czegsci przyznania mandatu bytym postom polskim do parlamentu austriac-
kiego i parlamentu niemieckiego. Do Sejmu nie udato si¢ rowniez powotac przed-
stawicieli ludnosci polskiej z terendw Litwy 1 Rusi, co ostatecznie wptyneto na
obnizenie zaktadanej ogdlnej liczby postow z 516 do 334.

W takim sktadzie Sejm Ustawodawczy zebral si¢ na pierwsze posiedze-
nie 10 lutego 1919 r., a debata plenarna nad przedstawionym przez Komisjg
Konstytucyjna projektem ustawy zasadniczej rozpoczgla si¢ dopiero w lipcu
1920 r. W zwiazku jednak z zagrozeniem zewngtrznym, jakie spowodowata
ofensywa Armii Czerwonej, debata zostala przerwana i wznowiona we wrze-
$niu 1920 r.'® Ustawe zasadnicza Sejm Ustawodawczy uchwalil ostatecznie
17 marca 1921 r.,'7 stad tez okre$lano ja mianem ,,Konstytucja marcowa”. Jej
przyjgcie konczyto pewien istotny etap tworzenia fundamentéw ustrojowych od-
rodzonego panstwa polskiego, czyli okres tzw. prowizorium ustrojowego.'® Co
istotne przy tym, byta ona pierwszym aktem konstytucyjnym (ustawa zasadni-
cza) Rzeczypospolitej, gdzie pojawily si¢ wzmianki o stanie wyjatkowym i stanie
wojennym jako dwoch, klasycznych juz, postaciach (rodzajach) instytucji stanu
nadzwyczajnego.

Od razu tez nalezy zaznaczy¢, ze ani kiedy uchwalano Konstytucje marcowa,
ani wezesniej czy tez podzniej, terminy ,,stan nadzwyczajny” lub ,,stany nadzwy-
czajne” nie pojawily si¢ na okreslenie regulacji stuzacych reagowaniu panstwa
w sytuacjach szczegolnego zagrozenia. W ustawodawstwie II Rzeczypospolite;j,
w ktorym regulowano te kwestie, postugiwano si¢ natomiast takimi sformuto-
waniami, jak: stan wyjatkowy, stan wojenny, zarzadzenia wyjatkowe, stan oble-
zenia czy stan zagrozenia panstwa. Tym niemniej przedmiotem wszystkich tych
regulacji byly rozwiazania prawne, przy pomocy ktorych wtadze publiczne mogty
w sytuacjach szczegolnych sprosta¢ swemu podstawowemu zadaniu, tj. zapewnic
szeroko rozumiane bezpieczenstwo panstwa.

15 Wybory miaty by¢: powszechne, réwne, bezposrednie, tajne i proporcjonalne.

16 Zob. A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa 1991, s. 227-232.

7Dz. U. z 1921 r. nr 44, poz. 267.

18 W. Komarnicki, ktory jako pierwszy dokonat przegladu i analizy przyjmowanych w pierw-
szych latach odrodzonej Rzeczypospolitej regulacji konstytucyjnych, nazywat ten czas ,,okresem
przejsciowym”, ktory dzielit na: ,,1) okres Rady Regencyjnej (1917-1918) i 2) wilasciwy okres
przejsciowy (1918-1921)”. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa
1922, s. 41-42.
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INSTYTUCJA STANU NADZWYCZAIJNEGO W SWIETLE DEKRETOW
NACZELNIKA PANSTWA

Zanim zatem doszto do nazwania i okreslenia ksztattu instytucji stanu nad-
zwyczajnego w przepisach Konstytucji marcowej, materig t¢ ,,wprowadzono” do
ustawodawstwa II Rzeczypospolitej aktami ustawodawczymi Naczelnika Pan-
stwa.!” Byly to dwa dekrety Jozefa Pitsudskiego z 2 stycznia 1919 r.2°: pierw-
szy — o wprowadzeniu stanu wyjatkowego?' oraz drugi — o uzywaniu wojska
w wyjatkowych sytuacjach?. W obu tych aktach wprawdzie nie uzywano terminu
,stan nadzwyczajny”, ale zakres regulacji w nich zawartych dotyczyt zagadnien
normowanych w ustawodawstwie stanow nadzwyczajnych.

W pierwszym okresie panstwowosci dekrety byty aktami ustawodawczymi,
przy pomocy ktorych regulowano najpilniejsze kwestie zwiazane z zapewnie-
niem normalnego funkcjonowania panstwa, w tym z reagowaniem jego struktur
organizacyjnych w sytuacjach kryzysowych. Takimi tez aktami ustawodawczymi,
rzecz jasna w znaczeniu roli, jaka miaty do spetienia, byly oba dekrety Naczel-
nika Panstwa z 2 stycznia 1919 r. Z jednej strony stanowity one wyraz dazenia
wladz Rzeczypospolitej — Naczelnika Panstwa i rzadu — do szybkiego uregulo-
wania zasad dziatania panstwa w sytuacji szczegdlnie trudnej, z drugiej zas, jako
akty wyposazajace wladze w okreslone kompetencje, miaty w razie koniecznos$ci
umozliwi¢ tym wtadzom przeciwdziatanie zagrozeniom zaktocajacym normalne
funkcjonowanie panstwa.

Dekret o wprowadzeniu stanu wyjatkowego sktadat si¢ z 10 artykulow.
W S$wietle postanowien dekretu stan wyjatkowy byt instytucja (Srodkiem) stu-
zacym zapewnieniu ,,bezpieczenstwa publicznego”, a jego stosowanie lezato

19 Zob. F. Ryszka (red.), Historia panistwa i prawa polskiego 1918—1939, Czg$¢ 1, Warszawa
1962, s. 109; zob. tez B. Dobkowski, Konstytucyjne aspekty stanu wojennego, [w:] Stan wojenny
w Polsce. Interpretacje, (praca zbiorowa), Warszawa 1982, s. 53.

2 Scislej biorac, Jozef Pilsudski jako Tymczasowy Naczelnik Pafstwa dokonat aktu ,,zatwier-
dzenia” obu dekretow, sktadajac pod nimi swoj podpis. W $wietle art. 3 dekretu z 22 listopada
1918 r. w ten wilasnie sposob Tymczasowy Naczelnik Panstwa wspolnie z rzadem stanowili po-
wszechnie obowiazujace prawo, ktdre miato posta¢ aktéw prawodawczych o mocy réwnej ustawie,
cho¢ nazywanych dekretami. W pierwszym okresie panstwowos$ci dekrety byty aktami normatyw-
nymi, przy pomocy ktorych regulowano najpilniejsze kwestie zwigzane z zapewnieniem normalne-
go funkcjonowania panstwa. W art. 3 dekretu listopadowego mowito si¢ wprawdzie o ,,projektach
ustawodawczych” i ,,ustawie”, ale w praktyce postugiwano si¢ okresleniem ,,dekret”. Tak zatytuto-
wano tez obie regulacje z 2 stycznia 1919 1.

2 Dz. Pr. z 1919 . nr 1, poz. 79. Dekret ten zostat ogtoszony 3 stycznia, a 7 lutego 1919 r.
znowelizowany dekretem o czg¢§ciowej zmianie dekretu z 2 stycznia 1919 r. o wprowadzeniu stanu
wojennego (Dz. Pr. z 1919 r. nr 14, poz. 159).

2 Dz. Pr.z 1919 1. nr 1, poz. 80.
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w kompetencjach Rady Ministrow. Zgodnie z art. 1 tego aktu, stan wyjatkowy
mogt by¢ wprowadzany w kazdej miejscowosci, a wigc na terytorium calego kra-
ju, jednak na czas nie dluzszy niz trzy miesiace. Decyzj¢ o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego podejmowata Rada Ministrow, dziatajac w tym zakresie na wnio-
sek Ministra Spraw Wewngtrznych. Podstawowa przestanka, jaka w mysl dekre-
tu musiata by¢ spetniona, aby Rada Ministrow mogla skorzysta¢ z kompetencji
w nim okreslonych, byta ,,nicodzownos¢” zapewnienia bezpieczenstwa publicz-
nego w danej miejscowosci (miejscowosciach). Jak stanowit art. 1 dekretu, Rada
Ministrow ,,moze wprowadzi¢ stan wyjatkowy [...] w kazdej miejscowosci,
w ktorej ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne zastosowanie tego $rodka oka-
ze si¢ nieodzowne”. Oceng tego, czy w danej konkretnej sytuacji wprowadzenie
stanu wyjatkowego jest ,,nicodzowne” ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne,
dekret pozostawiat Radzie Ministrow. To w jej gestii jako rzadu Rzeczypospoli-
tej** pozostawaly sprawy wynikajace z istoty kazdej panstwowosci, a wige takze
zapewnienie tadu ustrojowego (porzadku konstytucyjnego), porzadku publicz-
nego i bezpieczenstwa mieszkancow (ludzi). W kazdym z tych obszarow staty
przed rzadem zadania, ktére wymagaty od niego biezacej oceny sytuacji w kraju,
aw jej efekcie stosowanie adekwatnych do postawionej diagnozy srodkoéw zarad-
czych. W katalogu tych $rodkow nie mogto zabrakna¢ takich instytucji jak stan
wyjatkowy.

Z tych tez wzgledoéw zrozumiate jest, ze w dekrecie o wprowadzeniu sta-
nu wyjatkowego to wtasnie Radzie Ministrow przyznawano prawo dyspono-
wania tego rodzaju $rodkiem. Pewne watpliwosci budzi¢ moze dyskrecjonal-
ny charakter uprawnienia Rady Ministrow z uwagi na standardy obowiazujace
wspotczesnie w demokratycznych panstwach prawnych. Nalezy wszakze pa-
migtac¢, ze w czasie odbudowy panstwowosci wigkszy stopien uznaniowosci
w podejmowaniu decyzji przez wladze publiczne byl nieodzowny dla skutecz-
nego przeciwdziatania zagrozeniom skierowanym przeciwko tej panstwowo-
$ci, w tym godzacym w bezpieczenstwo publiczne. Nie znaczy to jednakze, iz
w pierwszych latach II Rzeczypospolitej nie przywiazywano wagi do przestrze-
gania przez organy wladzy publicznej przepisOw prawa, czy tez nie zwracano
uwagi na kwestie ochrony praw jednostki. Teza taka stoi w ewidentnej sprzecz-
nosci nie tylko z podej$ciem do tych zagadnien 6wczesnych przedstawicieli

2 Tym mianem okre$lano Rade Ministrow w art. 2 dekretu z 22 listopada 1918 r. o najwyz-
szej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej, jak roéwniez w pkt. II ust. 3 i 4 uchwaty Sejmu
220 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika
Panstwa.



102 Martin Bozek

wladz publicznych?, ale takze z kolejnymi postanowieniami dekretu o wprowa-
dzeniu stanu wyjatkowego.

Oprocz bowiem okreslenia trybu oraz przestanek stosowania instytucji stanu
wyjatkowego, w dekrecie wskazywano dopuszczalny zakres ingerencji w prawa
obywatelskie oraz w zasady odpowiedzialnosci karnej w stanie wyjatkowym.
Istotne jest przy tym to, ze zakreslajac w dekrecie granicg ograniczen swobod
obywatelskich, wprowadzano jednoczesnie srodki ochrony praw jednostki (gwa-
rancje proceduralne).

Jesli idzie o ksztalt dopuszczalnej ingerencji w swobody obywatelskie, to miat
on posta¢ katalogu specjalnych uprawnien Ministra Spraw Wewngtrznych. Ogol-
nie mowiac, minister korzystajac z tych uprawnien, mogt wprowadzac szczegdlne
rygory stuzace zapewnieniu bezpieczenstwa publicznego, a tym samym ograni-
czajace czy wrgez zawieszajace prawa jednostki. Uprawnienia ministra przyshu-
giwaty takze ,,nadzwyczajnemu komisarzowi rzadowemu” w sytuacji jego usta-
nowienia przez Ministra Spraw Wewngetrznych. W §wietle art. 2 pkt a-e dekretu,
zawierajacego katalog uprawnien ministra (komisarza), z chwila ogloszenia stanu
wyjatkowego miat on prawo:

— wydawania nadzwyczajnych rozporzadzen obowiazujacych w przedmiocie utrzymania bez-
pieczenstwa publicznego,

— wymierzania za przekroczenie tych rozporzadzen kary do wysokosci trzech miesigey wig-
zienia lub trzech tysigcy marek grzywny, z zamiang grzywny na areszt do trzech miesigcy
w razie niewyptacalnosci,

— zakazywania wiecOw, zebran i zgromadzen publicznych oraz pochodéow publicznych,
a w razie sprzeciwiania si¢ zakazowi rozpraszania ich silta zbrojna,

— zarzadzania rewizji, gdzie ku temu zajdzie potrzeba oraz internowania czasowego 0sob, kto-
rych dziatalno$¢ zagraza bezpieczenstwu i spokojowi publicznemu,

— zarzadzania konfiskaty wszelkich wydawnictw, zagrazajacych bezpieczenstwu publiczne-
mu, i zamykania na czas trwania stanu wyjatkowego drukarni stuzacych do ich rozpowszech-
niania.

Na uwagge zastuguje przede wszystkim pierwsze ze wskazanych uprawnien
ministra. Miato ono bowiem posta¢ ogdlnej delegacji do wydawania wszelkich

2 Nastawienie wladz publicznych w sprawach ochrony praw obywatelskich obrazuje tres¢
Okdlnika Ministra Spraw Wewnetrznych z 1 lutego 1919 r. do wszystkich Komisarzy Rzqdowych
oraz do podleglych im organow (M. P. z 3 lutego 1919 r. nr 27), w ktérym minister Stanistaw Woj-
ciechowski stwierdzat: ,,W wolnej Polsce nie ma obywateli podzielonych na kategorie. Wszyscy sa
rowni w obliczu prawa, kazdy moze urzeczywistnia¢ swe dazenia, byleby one nie godzilty w pod-
stawy panstwowosci polskiej. [...] Wobec tego ostrzegam, ze wszelkie akty samowoli i bezprawia,
ktoérych ostrze zwraca si¢ przeciw ludnosci zydowskiej, dokonywane przez organy administracyjne
lub osoby prywatne, beda badane i karane z cata bezstronnoscia i surowoscia prawa. W Polsce nie
ma miejsca na niesprawiedliwo$¢, gwatt i samowolg”.
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rozporzadzen, ktore zdaniem ministra sg niezbedne do ,,utrzymania bezpieczen-
stwa publicznego”.

Uzupehieniem cytowanego katalogu uprawnien Ministra Spraw Wewngtrz-
nych byly jego kompetencje okre$lone w art. 5 dekretu. Zgodnie z tym przepisem
minister mogt decydowac o przekazaniu niektorych spraw karnych orzecznictwu
doraznych sadow wojskowych. Sprawami podlegajacymi przekazaniu byty prze-
stepstwa enumeratywnie wyliczone w art. 5 poprzez przywotanie konkretnych ar-
tykutow kodeksu karnego z 1903 r.** Jednoczes$nie w obu ustgpach art. 5, oznaczo-
nych literami a 1 b, dodawano, ze przestepstwa wymienione w art. art. 108—133,
279 cz. 1 ust. 2 1 3 kodeksu karnego z 1903 r. moga podlega¢ sadom doraznym,
gdy ,.chodzi o bandy w celu kradziezy i rozbojow” oraz wszelkie inne sprawy kar-
ne ,,0 zamachy na bezpieczenstwo wojska polskiego, na cato$¢ urzadzen komuni-
kacyjnych, materiatow wojskowych, amunicyjnych i prowiantowych”. Jurysdyk-
cja wojskowych sadow doraznych mogla zosta¢ rozciagnigta rowniez na ,,inne
kategorie przestgpstw przeciwko wlasnosci lub bezpieczenstwu publicznemu albo
osobistemu”, niewymienione w art. 5 ust. a i b dekretu. Decyzje w tym wzgledzie
mogtla podja¢ Rada Ministroéw, jezeli w jej ocenie bylto to konieczne z uwagi na
zaistniala sytuacje (art. 7).

Zgodnie z art. 5, wojskowe sady dorazne mialy by¢ wprowadzane we wszyst-
kich miejscowosciach, w ktorych ogloszono stan wyjatkowy. Zaktadano tutaj
pewnego rodzaju automatyzm, co wyrazato si¢ uzyciem w art. 5 zwrotu: ,,Wraz
z ogloszeniem w danej miejscowosci stanu wyjatkowego tworzy si¢ dorazny sad
wojskowy [...]”. W mysl nowego brzmienia art. 5 — nadanego nowelizacja dekretu
w lutym 1919 r. — wojskowe sady dorazne mialy orzeka¢ ,,zar6wno w sprawach
ludnosci cywilnej, jak i dla wojskowych”. Na gruncie dekretu sadownictwo do-
razne mialo by¢ instytucja funkcjonujacq wszedzie tam, gdzie wprowadzanie sta-
nu wyjatkowego bylto ,nieodzowne ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne”.
Oznacza to, ze sady dorazne, podobnie jak stan wyjatkowy, spetniaty role srodka
umozliwiajacego rzadowi przeciwdziatanie zagrozeniom godzacym w bezpie-
czenstwo publiczne. Co wigcej, zgodnie z postanowieniami dekretu instytucja
sadow doraznych mogta by¢ stosowana zamiast instytucji stanu wyjatkowego.
Jak stanowit art. 8: ,,gdy wprowadzenie stanu wyjatkowego w calej rozciagtosci
nie jest konieczne, moga by¢ wprowadzone dorazne sady wojskowe, bez oglosze-

% Byly to artykuty: 108-133, 279 cz. 1 ust. 2 i 3; 453-456, 467 cz. 2, 471 cz. 1 ust. 3, 562—
564, 582 cz. 1 ust. 3, 584 cz. 1 ust. 2, 589, 590 cz. 2 ust. 4 kodeksu karnego z 1903 r. Chodzi
o kodeks karny z 22 marca 1903 r.; od nazwiska jego gtéwnego tworcy zwany Kodeksem Tagance-
wa. Obowiazywat, cho¢ nie w pelnym zakresie, na obszarze b. zaboru rosyjskiego od 1903 r.; zostat
,powtdrnie” wprowadzony na obszarze bytego Krolestwa Polskiego rozporzadzeniem ustawodaw-
czym Tymczasowej Rady Stanu Krolestwa Polskiego z 7 sierpnia 1917 r. (Dz. U. Departamentu
Sprawiedliwo$ci T.R.S.K.P. z 19 sierpnia 1917 1.).
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nia stanu wyjatkowego ze wszystkimi jego skutkami prawnymi”. Skorzystanie
z tej alternatywy lezato w gestii Rady Ministrow, ktora podejmowata takze decy-
zjg o zniesieniu sadow doraznych w danej miejscowosci. W $wietle art. 9 dekretu
decyzja ta miata posta¢ rzadowej uchwaty.

Dekret wiazal w sposob wyrazny kwesti¢ dzialan podejmowanych w celu
uchylenia stanu zagrozenia z zawieszaniem (ograniczaniem) okreslonych swobdd
obywatelskich. Byta to filozofia wynikajaca z postanowien dekretu, ktora szcze-
gblnie w okresie odbudowy panstwowosci zastugiwala na akceptacje. Na gruncie
dekretu nie znajdowata ona jednak zupelnej i bezkrytycznej aprobaty. Normatyw-
ny wyraz temu stanowisku dawano w dwoch artykutach dekretu — art. 3 i art. 4.
Pierwszy z tych artykulow zawezat uprawnienia ministra (komisarza) w zakresie
wprowadzania ,,zakazu wiecow, zebran i zgromadzen publicznych oraz pocho-
dow publicznych”. Zgodnie z jego dyspozycja zakaz ten nie mogh by¢ stosowany
,,do zgromadzen przedwyborczych publicznych, odbywajacych si¢ dla przygoto-
wania wyboréw do Sejmu i ciat samorzadnych”.

Przyjecie takiego rozwiazania bylo zapewne podyktowane wyborami do Sej-
mu Ustawodawczego, ktore juz w listopadzie 1918 r. zostaty zarzadzone i miaty
sie odby¢ w dniu 26 stycznia 1919 .26 Nalezy jednak w tym rozwiazaniu widzie¢
rowniez gwarancje¢ jednej z kluczowych dla demokracji politycznej instytucji,
a mianowicie instytucji wolnych wyboréw. W art. 4 dekretu przyjeto natomiast
zasade, zgodnie z ktora zarzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych (komisarza
rzadowego) wydane na podstawie art. 2 dekretu mogty by¢ uchylane przez Rade
Ministrow ,,na skutek skargi strony (za)interesowanej”, a wiec na wniosek jed-
nostek (obywateli) ,,dotknigtych” tymi zarzadzeniami. W ten sposob w dekrecie
wprowadzano co$ w rodzaju $rodka ochrony praw jednostki, z tym ze mial on
charakter administracyjny. ,,Skarga strony (za)interesowanej” byta bowiem $rod-
kiem prawnym, przy pomocy ktorego obywatele mogli uruchamia¢ weryfikacje
ministerialnych zarzadzen na drodze administracyjnej, a nie w trybie sadowym.
W efekcie uwzglednienia skargi Rada Ministrow uchylata zarzadzenie ministra
(komisarza), co powodowato jego wyeliminowanie z obrotu prawnego. Wniesie-
nie skargi nie wstrzymywato jednak wykonania zaskarzonych zarzadzen (art. 4).

Drugi z przywotanych dekretow z 2 stycznia 1919 r. — tj. dekret o uzywaniu
wojska w wypadkach wyjatkowych — skladat si¢ zaledwie z trzech artykutow.
W art. 1 dekretu, w zdaniu pierwszym, wskazywano na Ministra Spraw Wewngtrz-
nych jako organ ,,czuwajacy nad utrzymaniem tadu i porzadku w Panstwie”.
W drugim zdaniu art. 1 stwierdzano z kolei, ze ,,w wypadkach szczegodlnych,
gdy porzadek publiczny okaze si¢ niedostatecznie zabezpieczony przez podlegte
Ministrowi Spraw Wewngtrznych organy, moze by¢ uzyte wojsko”. W dekrecie,

2 Wybory zostaty zarzadzone dekretem z 26 listopada 1918 r. o wyborach do Sejmu Ustawo-
dawczego (Dz. Pr. z 1918 r. nr 18, poz. 47).
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poprzez taka whasnie redakcje art. 1, zagadnienie porzadku publicznego wiazano
z mozliwo$cia uzywania wojska w celu zapewnienia tego porzadku. W ten tez
sposob okreslono zasadnicza przestanke, od spetnienia ktorej zalezalo stosowanie
przepisow dekretu. Na gruncie art. 1 dekretu wojsko mogto by¢ uzywane tylko
w ,,wypadkach szczegolnych”, w ktorych srodki pozostajace w dyspozycji orga-
néw podlegtych Ministrowi Spraw Wewngtrznych okazaly si¢ niewystarczajace
(,,niedostateczne”) do ,,zabezpieczenia” porzadku publicznego.

W art. 2 dekretu kompetencje w zakresie zadania wystapienia wojska w celu
utrzymania porzadku publicznego przypisano Ministrowi Spraw Wewngtrznych.
Byta to prosta konsekwencja tego, ze w art. 1 dekretu z ministra uczyniono organ
odpowiedzialny za ,,utrzymanie tadu i porzadku w Panstwie”. Zgodnie z konco-
wym fragmentem art. 2 Minister Spraw Wewngtrznych swoje uprawnienia w za-
kresie zadania udzielenia pomocy przez wojsko mogl za wiedza Rady Ministrow
przekazacé (,,scedowac”) podlegtym organom. Stosownie z kolei do art. 3 dekretu,
Minister Spraw Wewngtrznych wspolnie z Ministrem Spraw Wojskowych zostali
zobowiazani do ,,wypracowania szczegotowych przepisoOw okreslajacych sposob
uzycia wojska dla zabezpieczenia porzadku publicznego”, a te nastgpnie miata
zatwierdzi¢ Rada Ministrow. Tres$¢ art. 3 zawierata niejako delegacje, na podsta-
wie ktorej Rada Ministrow miala przyjaé¢ szczegdlowe rozwigzania w zakresie
zasad uzywania wojska w sytuacjach wyjatkowych. Delegacja ta zostata wyko-
nana przez rzad w dniu 18 kwietnia 1919 r. poprzez wydanie rozporzadzenia Rady
Ministréw o sposobie uzycia wojska dla zabezpieczenia porzadku publicznego.”’

W rozporzadzeniu uregulowano szereg szczegotowych kwestii dotyczacych
uzywania wojska w kraju w innych celach niz obrona panstwa przed agresja
zbrojna. W art. 1 rozporzadzenia sformutowano zasadeg, zgodnie z ktora ,,woj-
sko do pomocy wladzom cywilnym moglo by¢ wezwane tylko w ostatecznosci,
gdy sily 1 $rodki wladzy cywilnej okazaty si¢ niewystarczajace”. Dodatkowo
w art. 1 wyliczano sytuacje, kiedy moglo to nastapié¢. Zaliczono do nich nastepu-
jace wypadki:

— dla celow zapobiegawczych i ratowniczych podczas klgsk zywiotowych,

— dla uprzedzenia lub stlumienia zbiorowych aktow gwattu publicznego, zbrojnych wystapien
przeciw Panstwu, bezpieczenstwu zycia i cato$ci mienia obywateli,

— we wszystkich innych wypadkach, przewidzianych w poszczegdlnych ustawach administra-
cyjnych lub sadowych.

Zasada z art. 1 byla w istocie dodatkowym warunkiem uscislajacym prze-
stanke stosowania dekretu o uzywaniu wojska w wypadkach wyjatkowych (art. 1
dekretu). Zasadg tg uzupemiato kilka innych regut okreslonych w kolejnych ar-
tykutach rozporzadzenia, ktore razem tworzyly ,,zasady ogdlne” uzywania woj-

¥ Dz. Pr. z 1919 1. nr 35, poz. 276.
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ska dla zabezpieczenia porzadku publicznego. Katalog tych zasad zawarty byt
w art. art. 1-9 rozporzadzenia, w ktorych wprowadzano kilka istotnych rozwia-
zan, jezeli chodzi rowniez o tryb udzielania przez wojsko pomocy wtadzom cy-
wilnym. Postanowiono m.in., ze ,,wzywac¢ pomocy moga tylko przedstawiciele
wladzy publicznej upowaznieni z mocy prawa” (art. 2), a ,,udzielenie pomocy
wojskowej nastepuje z rozkazu dowodcy wilasciwego Okregu Generalnego”
(art. 3). W art. 5 wprowadzono zasadg¢ pisemnego wystgpowania o udzielenie po-
mocy wiladz cywilnych do wtadz wojskowych, od ktérej przewidziano wyjatek
w postaci naglego przypadku, kiedy to o pomoc modgt si¢ zwraca¢ ustnie lub te-
lefonicznie przedstawiciel wladz cywilnych. Zawsze jednak wtadze cywilne, gdy
zwracaly si¢ o pomoc do wtadz wojskowych, miaty obowiazek podawania: ,,celu
interwencji wojskowej, miejsca interwencji, liczebnosci zadanego oddziatu i inne
dane uzupetniajace” (art. 6). Na wtadzach cywilnych spoczywat takze obowiazek
zapewnienia srodkéw transportu i przewozu oddziatéw wojskowych do miejsca
przeznaczenia, a takze ich zakwaterowania (art. 8 i art. 9).

Oprocz czesci poswigconej zasadom ogdélnym, w rozporzadzeniu znalazty
si¢ jeszcze czgsci dotyczace kolejno takich zagadnien, jak: zarzadzenia w prze-
widywaniu rozruchow (czes¢ 1), pomoc wojskowa w czasie rozruchoéw (czes$¢
III), uzycie broni podczas rozruchéw (czgs¢ IV). Juz samo nazewnictwo uzyte
w tytutach tych czg$ci rozporzadzenia sugerowato, ze wojsko bedzie mogto udzie-
la¢ pomocy wladzom cywilnym przede wszystkim w sytuacji zaktocenia porzad-
ku publicznego wywotanego rozruchami. W rozporzadzeniu wyraznie przy tym
akcentowano, ze wojsko nie moze zastgpowac organow bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego w wykonywaniu ich zadan. Az w dwodch kolejnych artykutach —
art. 10 1 art. 11 — stwierdzano kategorycznie, ze ,,czynnie wojsko wystapi¢ moze
tylko po rzeczywistym zaj$ciu okoliczno$ci, przewidzianych w art. 1”".

Jak stanowit z kolei art. 17: ,,pomoc wojskowa jest przeznaczona na to, by da¢
wiadzom publicznym i ich organom nalezyta ochrong, a ich zarzadzeniom zapew-
ni¢ bezwzgledny postuch; nigdy zas do sprawowania bezposrednich funkcji policji
(milicji) lub tych urzedow, do pomocy ktérych wojsko oddane zostato”. W ten spo-
sob jeszcze raz podkreslano, ze uzycie wojska wewnatrz kraju jest ostatecznoscia,
ktora w zasadzie wynika zawsze z niemoznos$ci opanowania sytuacji przez wladze
cywilne. W mys$l postanowien rozporzadzenia przyktadem takiej ,,ostatecznosci”
byly rozruchy, czyli niepokoje spoteczne o okreslonych rozmiarach i gwaltownym
przebiegu. Byl to jeden z przypadkow, w ktorych wladze cywilne mogly zwracac¢
si¢ do wtadz wojskowych o udzielenie pomocy. Co wigcej, w sytuacji udzielenia
tej pomocy na wladzach cywilnych spoczywat rowniez obowiazek informowania
dowodcy oddziatow wojskowych ,,0 stanie rzeczy, wskazujac cel, jaki ma by¢
przy wspotudziale wojska osiagnigty i upowazniaja go do odpowiednich zarza-
dzen: nastepnie za$ ze wszystkimi zadaniami zwracaja si¢ do dowodey oddziatu,
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warty, patrolu lub podjazdu, nie czyniac dyspozycji bezposrednich; w czasie za$
dziatania wojska obowigzane sa do czynnego wspoéldziatania z dowddztwem™
(art. 19). Innymi stowy, na gruncie rozporzadzenia uzycie wojska nie zdejmo-
walo odpowiedzialnosci za utrzymanie lub przywrocenie porzadku publicznego
z wiadz cywilnych.

Byta to jedna z tych regut okreslonych w rozporzadzeniu, ktéra determino-
wala $cisla wspolprace wladz cywilnych z wladzami wojskowymi. Wspotpraca
ta byla widoczna w wielu rozwiazaniach przyjetych w rozporzadzeniu, nawet
w przepisach dotyczacych uzycia przez oddzialy wojska broni podczas rozru-
chow. W $wietle art. 23 pkt 1 wojsko mogto uzy¢ broni ,,przy rozruchach lub ma-
nifestacjach o charakterze rozruchow” wylacznie ,,na wyrazne a umotywowane
zadanie uprawnionych przedstawicieli wtadzy cywilnej”. Zadanie tego rodzaju
musiato przy tym by¢ poprzedzone bezskutecznym wezwaniem (thumu) przez
wladze cywilne ,,do przywrécenia stanu prawnego”, a ,,dowddca oddziatu” uzy-
cie broni musiat ,,uzna¢ za konieczne”. Oznacza to, ze wprawdzie ostatecznie
o uzyciu broni decydowat dowddca oddziatu wojskowego, ale decyzje tg mogt pod-
ja¢ dopiero po ,,zadaniu” skierowanym do niego przez wladze cywilne. Warto tez
doda¢, ze w mysl postanowien rozporzadzenia podejmowanie decyzji o interwen-
cji wojska przy uzyciu broni miato odbywac si¢ zgodnie z zasada, ze ,,dowddztwo
wojskowe powinno w celu przerwania rozruchow zastosowac wszelkie mozliwe
srodki, by o ile moznos$ci uniknaé¢ uzycia broni i niepotrzebnego przelewu krwi”
(art. 21).

Oba dekrety, wydane przez Jozefa Pitsudskiego w 2 stycznia 1919 r., miaty
by¢ srodkami umozliwiajacymi zapewnienie bezpieczenstwa publicznego oraz
w sytuacjach wyjatkowych porzadku publicznego. Jak bardzo panstwo polskie
potrzebowato takich regulacji, pokazaty wypadki, ktore rozegraty si¢ w Warsza-
wie dzien po ukazaniu si¢ obu dekretow w ,,.Dzienniku Praw Panstwa Polskie-
g0” w dniu 3 stycznia 1919 r. Dokonana w tamtym czasie, czyli 4 i 5 stycznia
proba prawicowego zamachu stanu byla wydarzeniem w najwyzszym stop-
niu zaburzajacym normalne funkcjonowanie panstwa, a tym samym godzacym
W jego bezpieczenstwo publiczne. W zwiazku z kryzysem politycznym i niepoko-
jami spolecznymi, jakie przyniosty wydarzenia z 4 i 5 stycznia, rzad Moraczew-
skiego 6 stycznia 1919 r. wprowadzit na okres trzech miesigcy stan wyjatkowy
w stolecznym miescie Warszawie i powiecie warszawskim.” Na podstawie roz-
porzadzenia wprowadzajacego stan wyjatkowy Rada Ministrow zdecydowata
takze o utworzeniu doraznych sadéow wojskowych. Jurysdykcja tych sadéw obej-
mowatla wszystkie osoby przebywajace na obszarze, na ktérym wprowadzono

% Decyzja rzadu miata posta¢ rozporzadzenia Rady Ministrow w przedmiocie wprowadzenia
stanu wyjatkowego w st. m. Warszawie i w pow. warszawskim (Dz. Pr. z 1919 r. nr 2, poz. 82).
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stan wyjatkowy, przy czym sadom doraznym podlegaly jedynie sprawy karne
o przestepstwa, wskazane w art. 5 ust. a i b dekretu o wprowadzeniu stanu wyjat-
kowego. W czasie stanu wyjatkowego zastosowanie znalazt rowniez art. 2 pkt d
dekretu, upowazniajacy Ministra Spraw Wewngetrznych m.in. do czasowego inter-
nowania 0sob stwarzajacych zagrozenie dla bezpieczenstwa i spokoju publiczne-
go. Z uprawnienia tego skorzystat Minister Spraw Wewngtrznych w rzadzie Mo-
raczewskiego — Stanistaw Thugutt. Wydal on 10 stycznia 1919 r. rozporzadzenie
W sprawie internowania grupy czternastu osob, ktore wedtug tresci rozporzadze-
nia ,,okazywaty b. wladzom okupacyjnym wystepna pomoc przy aresztach, re-
wizjach, nadmiernych rekwizycjach itp. czynnosciach, wymierzonych przeciwko
ludnosci miejscowej, 1 ktorych pozostawanie obecnie na wolno$ci zagraza bezpie-
czenstwu publicznemu”.?

Zanim dekret o wprowadzeniu stanu wyjatkowego znalazt kolejny raz swoje
zastosowanie, regulacje stanu nadzwyczajnego uzupetniono dekretem z 11 stycz-
nia 1919 r. w przedmiocie kar za przechowywanie lub uzycie broni palnej i mate-
riatow wybuchowych w miejscowos$ci ogtoszonej w stanie wyjatkowym.*° Dekret
ten zawieral wylacznie przepisy karne, ktore stanowily poniekad uzupetnienie
postanowien zawierajacych takie przepisy w dekrecie o wprowadzeniu stanu wy-
jatkowego.

W nastepnych miesiacach 1919 r. dekret o wprowadzeniu stanu wyjatkowego
znajdowal jeszcze dwukrotnie swoje zastosowanie. Raz, kiedy Rada Ministréw
zdecydowata o wprowadzeniu na okres trzech miesigcy stanu wyjatkowego na
obszarze b. Krolestwa Kongresowego®!, i kolejny raz, kiedy 30 czerwca rzad
wprowadzit stan wyjatkowy na jeden miesiac — od 2 lipca do 2 sierpnia 1919 r. —
w Warszawie i powiecie warszawskim, w powiecie 16dzkim z t.odzia, blonskim,
opatowskim oraz w powiatach pogranicznych: bedzinskim, cze¢stochowskim,
wielunskim, nieszawskim, lipnowskim, rypinskim, mlawskim, przasnyskim,
ostroteckim, kolnenskim i szczuczynskim.*> Jednoczesnie zdawano sobie spra-
we, ze normalizacja stosunkéw, a tym samym budowa trwatych podwalin pan-
stwowos$ci wymaga systemowego zalatwienia spraw bezpieczenstwa panstwa,
fadu i porzadku publicznego. W warstwie normatywnej, czyli przyjecia w tym
zakresie odpowiednich rozwigzan prawnych, bylo to zadanie ukonstytuowane-
go w lutym 1919 r. Sejmu Ustawodawczego. Wychodzac temu zadaniu naprze-
ciw, Sejm Ustawodawczy w czerwcu i lipcu 1919 r. uchwalit kilka kluczowych

¥ M. P. nr 7 z 10 stycznia 1919 r., s. 2. W rozporzadzeniu osoby czasowo internowane byty
wskazane z imienia i nazwiska w pozycjach 1-14.

Dz Pr. z 1919 1. nr 6, poz. 103.

31Dz, Pr. z 1919 1. nr 28, poz. 249.

32Dz. Pr. z 1919 r. nr 53, poz. 337.
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ustaw. Byly to: ustawa z 30 czerwca dotyczaca sadow doraznych®’, ustawa
z 24 lipca o Policji Panstwowej** oraz ustawa z 25 lipca o zapewnieniu bezpie-
czenstwa Panstwa i utrzymaniu porzadku publicznego w czasie wojny.*> Dwa
z tych aktdéw, ustawy z 30 czerwca i1 25 lipca 1919 r., co do swej istoty regulo-
waly kwestie typowe dla instytucji stanu nadzwyczajnego. Nalezy przy tym do-
da¢, ze ustawa w przedmiocie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i utrzyma-
nia porzadku publicznego w czasie wojny uchylata moc obowiazujaca dekretu
z 2 stycznia 1919 r. o wprowadzeniu stanu wyjatkowego.

USTAWODAWSTWO STANOW NADZWYCZAJNYCH
STANOWIONE PRZEZ SEJM USTAWODAWCZY

W ustawie w przedmiocie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i utrzymania
porzadku publicznego w czasie wojny znalazly si¢ rozwiazania charakterystyczne
dla instytucji stanu nadzwyczajnego. Wprawdzie w $wietle literalnego brzmie-
nia art. 1 ustawy regulowata ona sytuacje wydawania w czasie wojny ,,zarzadzen
wyjatkowych ograniczajacych prawa obywatelskie”, to w istocie byt to akt shu-
7acy zapewnieniu bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego
rowniez w czasie pokoju. Scislej biorac, ustawa z 25 lipca 1919 r. mogla mieé
zastosowanie w kazdym wypadku wymagajacym interwencji wiadz publicznych,
z uwagi na zagrozenie bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego, nieza-
leznie od tego, czy zagrozenie to miato charakter militarny, czy tez inny. Nalezy
wszakze mie¢ na uwadze to, ze prace nad ustawa przypadaty na czas wojenny. Od
polowy lutego 1919 r. wojska polskie prowadzity dziatania wojenne na wschod-
nich rubiezach odradzajacej si¢ Rzeczypospolitej. Byly to wydarzenia stanowia-
ce poczatek zmagan wojennych panstwa polskiego z Rosja Radziecka w latach
1919-1921. W zwiazku z tym moment uchwalenia przez Sejm Ustawodawczy
ustawy byt ,,czasem wojennym”, a tym samym uzasadniajacym odwotywanie si¢
zardwno w jej tytule, jak i art. 1 do sytuacji faktycznej, w jakiej znajdowata si¢
Rzeczypospolita w lipcu 1919 r.*¢

3Dz Pr. z 1919 r. nr 55, poz. 341.

3Dz Pr. z 1919 r. nr 61, poz. 363.

3Dz Pr. z1919 1. nr 61, poz. 364.

36 'W czasie 76. posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniu 24 lipca 1919 1., kiedy deba-
towano nad przepisami projektu ustawy w sprawie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i po-
rzadku publicznego, posel Puzak (reprezentujacy PPS, ktora byta przeciwna ustawie) stwierdzit:
,,Z poczatku moéwito sig, ze chodzi o ustawg przeciw bolszewikom, potem zmieniono t¢ nomen-
klatur¢ i mowi sig, ze chodzi o zabezpieczenie panstwa i porzadku publicznego na czas wojny”.
Z kolei poset Debski podnosit: ,,Ustawa wyjatkowa na czas wojny jest zlem koniecznym. Wywotana
warunkami, w jakich Polska si¢ znajduje, ogranicza wolno$¢ obywatelska i z tem wszyscy zgodzié¢
sig musza [...]” [M. P. nr 165 z 25 lipca 1919 r.]. Z tych dwoch wypowiedzi, ktore stanowily istotna
czg$¢ debaty nad projektem ustawy, wynika, ze pracom nad ustawa towarzyszylo przeswiadczenie,
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Nie bez znaczenia jest rowniez to, ze skutkiem przyjecia ustawy dotyczacej
zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i utrzymania porzadku publicznego w cza-
sie wojny byto uchylenie dekretu o wprowadzeniu stanu wyjatkowego. W kon-
sekwencji uchylenia przepisami ustawy mocy obowiazujacej dekretu, regulacje
w niej zawarte pozostawaty w zasadzie jedynymi, na podstawie ktoérych wiadze
publiczne mogtly stosowac $rodki wtasciwe dla instytucji stanu nadzwyczajnego.
Wprawdzie nadal obowiazywaty zarowno dekret o uzywaniu wojska w wypad-
kach wyjatkowych, jak i rozporzadzenie o sposobie uzycia wojska dla zabezpie-
czenia porzadku publicznego, ale byly to regulacje fragmentaryczne. Z punktu
widzenia funkcji, jakie miala do spehienia instytucja stanu nadzwyczajnego,
byto rzecza absolutnie konieczna, aby w systemie prawnym istniat akt prawny
regulujacy zasadnicze kwestie zwiazane z sytuacja szczegélnego zagrozenia.
Taka regulacja, przynajmniej do pewnego stopnia, byt dekret o wprowadzeniu
stanu wyjatkowego. Jego uchylenie w sposéb oczywisty wymagato przyjecia
rozwigzan, ktore moglyby by¢ stosowane zamiast regulacji zawartych w dekre-
cie. Tworcy ustawy w tej jakze doniostej sprawie nie mogli rozumowac inaczej;
nie mogli zdecydowac o uchyleniu dekretu bez uregulowania w ustawie materii,
ktéra normowaly postanowienia zawarte w dekrecie. W gruncie rzeczy chodzito
zatem o ,,zastapienie” dekretu — pochodzacego od organu wladzy wykonawczej
— aktem ustawodawczym przyjetym przez Sejm Ustawodawczy, a wigc organ
o charakterze przedstawicielskim.

Takie postgpowanie nalezy oceniac jako zgodne z ,,logika” sejmowej uchwaty
z 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania
urzedu Naczelnika Panstwa, opierajacej ustrdj Rzeczypospolitej na stanowczej
przewadze Sejmu.’” W tym kontekscie przyjecie w lipcu 1919 r. ustawy o za-
pewnieniu bezpieczenstwa Panstwa i utrzymania porzadku publicznego w cza-
sie wojny stanowito w swej istocie zamiang jednego aktu prawnego na drugi,
o bardzo podobnym przedmiocie regulacji. Dokonujac tej ,,zamiany”, zatatwiano
przy tym dwie wazne sprawy. Z punktu widzenia systemu rzadow, w ktérym po-
zycje¢ dominujaca od lutowej uchwaty zajmowat Sejm, istotne byto, aby regulacje
upowazniajace organy wtadzy wykonawczej do ograniczania praw obywatelskich
wynikaty z ustawy, a nie z dekretu Naczelnika Panstwa. Uchwalajac 25 lipca
1919 r. ustawe o zapewnieniu bezpieczenstwa Panstwa i utrzymaniu porzadku

ze powinna ona by¢ przyjeta przede wszystkim z uwagi na aktualne potozenie Polski (,,przeciw
bolszewikom”; ,,warunki, w jakich Polska si¢ znajduje”), a to z kolei byto determinowane przez
walke (dziatania zbrojne) o ksztatt wschodniej granicy panstwa. W tym tez znaczeniu ,,ustawa
w przedmiocie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i porzadku publicznego w czasie wojny” byta
aktem przyjmowanym na wypadek wojny. Scislej biorac, byt to akt (co zakladano jeszcze na etapie
prac parlamentarnych), ktérego czas uchwalenia, a nast¢pnie czas stosowania przypadal (miatl przy-
pasé) na czas wojenny.
37 Zob. A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie Polski niepodleglej, Warszawa 1983, s. 54-55.
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publicznego w czasie wojny, Sejm zakre§lal granice ingerencji rzadu w swobody
obywatelskie, a przez to stawal si¢ w sposob posredni ich gwarantem. Druga spra-
wa, jaka zatatwiano przy tej okazji, byta zwiazana z instytucja odpowiedzialnosci
egzekutywy przed Sejmem, ktora to instytucje wprowadzila uchwata z 20 lutego
1919 r. Zgodnie z II czg$cia tej uchwaty oba cztony egzekutywy — tj. Naczel-
nik Panstwa i Rzad — za sprawowanie swego urzedu ponosilty odpowiedzialnosc¢
przed Sejmem, a ich gtownym zadaniem byto wykonywanie jego uchwat (ustaw).
W ten sposob ustawa z 25 lipca 1919 r., tak jak pozostate akty przyjmowane przez
Sejm, stawata si¢ doniostym kryterium oceny dziatalnosci egzekutywy. Dokony-
wat jej Sejm, ktory na tej podstawie mogl doprowadzi¢ do zmiany Rzadu, a nawet
»zdymisjonowac¢” cala egzekutywe.

Istotnym wzmocnieniem takiej interpretacji, w ktorej ustawa z 25 lipca
1919 r. miata ,,odegra¢” role aktu zastepujacego dekret o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego, byto stanowisko Stanistawa Wojciechowskiego — Ministra Spraw
Wewngtrznych, zabierajacego w imieniu rzadu glos podczas posiedzenia Sejmu
poswigconego projektowi ustawy w przedmiocie zapewnienia bezpieczenstwa
Panstwa i utrzymania porzadku publicznego w czasie wojny. W swym wystapie-
niu Wojciechowski podnosit:

Za wykonanie ustawy bedzie Rzad Polski odpowiedzialny przed Sejmem i ustawg uchwala sig
nie na miesiac, nie na dwa, ale na tak dtugo, jak bedzie uznawat Sejm za potrzebne [...]. Nieraz
spotykatem nie tylko ludzi prywatnych, ale osoby urzgdujace, ktore wyrazaty zdziwienie, ze stan
wyjatkowy istnieje w danym powiecie, tak dalece stan ten nie jest uciazliwy dla ogétu ludnosci
z wyjatkiem pewnych jednostek. Stosowany jest nie w ten sposob, jakby pewne ugrupowania chcia-
1y, ale ja go w inny sposob wykonywac nie potrafig i uwazam, ze jest niezbgdny [...]. Trzeba wlasnie
pamigta¢ przede wszystkim o tem, ze nareszcie przyszedt czas, gdzie my jesteSmy gospodarzami
w kraju [...]. W najwigkszym stopniu Rzad, nie w mniejszym stopniu Sejm i nie w mniejszym stop-
niu kazde ugrupowanie polityczne w tym Sejmie reprezentowane, wszyscy, ktorzy mowia, ze chca
budowac Panstwo Polskie, musza chcie¢ tych srodkow, ktore bronig Panstwo przeciw zamachom
wymierzonym na jego catos¢ i trwatos¢.

Jasno z tej wypowiedzi Wojciechowskiego wynika, ze ustawa byla traktowa-
na jako s$rodek umozliwiajacy przeciwdzialanie wszelkim zagrozeniom godza-
cym w panstwo, nie tylko militarnym. Dla Wojciechowskiego, kiedy odwotywat
si¢ do doswiadczen stanu wyjatkowego, ustawa o zapewnieniu bezpieczenstwa
Panstwa i utrzymaniu porzadku publicznego w czasie wojny byta swego rodzaju
,>odpowiednikiem” dekretu o wprowadzeniu stanu wyjatkowego.

Taki sam walor, jesli chodzi o znaczenie i przedmiot ustawy, maja row-
niez pierwsze decyzje podjete na jej podstawie przez Rade Ministrow. Oto6z
1 sierpnia 1919 r., tj. w dniu wejscia w zycie ustawy, wydala ona rozporzadzenie
,»W przedmiocie upowaznienia Ministra Spraw Wewngetrznych do wydawania

38 Zob. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa 1922, s. 65 i n.
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na calym obszarze b. zaboru rosyjskiego zarzadzen wyjatkowych”.* Znamienne
przy tym bylo to, ze w tytule rozporzadzenia w ogble nie wspominano o tym, ze
upowaznienia udzielane sa na czas wojny.

W treéci rozporzadzenia, poza przywotaniem tytutu ustawy z 25 lipca
1919 r., w ktorym wystgpowat termin ,,w czasie wojny”, tez nie wskazywano po-
wodow udzielenia Ministrowi Spraw Wewngtrznych upowaznien do ograniczania
praw obywatelskich. Co wigcej, w rozporzadzeniu Rada Ministrow nie ograni-
czala mozliwosci korzystania przez ministra z upowaznienia jedynie do czgsci
terytorium kraju objetego dziataniami wojennymi, ale rozciagata je na caty obszar
b. zaboru rosyjskiego. Ograniczenia dotyczyly wylacznie okresu, na jaki upowaz-
nienia zostaty udzielone; przy czym i tak byly one kilkakrotnie przedtuzane.*
W konsekwencji kolejnych decyzji rzadu o przedtuzeniu udzielonych upowaz-
nien, Minister Spraw Wewnetrznych byt wtadny wydawaé zarzadzenia wyjatko-
we nieprzerwanie w okresie od 2 sierpnia 1919 r. do 2 maja 1921 r. Za kazdym tez
razem, w mysl poszczegélnych rozporzadzen Rady Ministrow przyjmowanych
w tym przedmiocie, mogt to czynié nie tylko w strefie dzialan wojennych, lecz na
catlym obszarze b. zaboru rosyjskiego.

Warto w tym miejscu takze dodaé, ze ,,zarzadzenia wyjatkowe”, wydawa-
ne przez Ministra Spraw Wewngetrznych na podstawie upowaznien udzielonych
przez Rad¢ Ministrow, wprowadzatly rezim prawny charakterystyczny dla sta-
nu nadzwyczajnego w miejscowosciach, w ktorych ani nie toczyly si¢ dziatania
wojenne, ani takimi dziataniami nie byly zagrozone.!' Zasada tez byto, ze jako
przyczyny, dla ktérych mogty by¢ stosowane poszczegodlne postacie ograniczen
praw obywatelskich, w ministerialnych ,,zarzadzeniach wyjatkowych” podawano
po prostu dziatalnosc¢ ,,szkodzaca lub zagrazajaca bezpieczenstwu Panstwa lub
porzadkowi publicznemu”; bez dookreslania, iz chodzi o dziatalnos¢ w ,,czasie

¥ M. P.nr 172 z 2 sierpnia 1919 ., s. 1.

40 Pierwsze upowaznienie obejmowato 3-miesigczny okres od 2 sierpnia do 2 listopada
1919 r., kolejne byto udzielone 30 pazdziernika i miato obowiazywaé dalsze 3 miesiace (Dz. U.
z 1919 r. nr 83, poz. 462). W dniu 30 stycznia 1920 r. rzad wydat kolejne rozporzadzenie w spra-
wie przedtuzenia udzielonych Ministrowi Spraw Wewngtrznych upowaznien o nastgpne 3 miesiace
(Dz. U.z 1919 1. nr 9, poz. 54). Czwarte tego rodzaju rozporzadzenie zostato wydane 29 kwietnia
1920 r. (Dz. U. z 1919 1. nr 36, poz. 208), a nastgpne w miesiac p6zniej 29 lipca (Dz. U. z 1919 r.
nr 66, poz. 440). Kolejne upowaznienie do wydawania zarzadzen wyjatkowych Ministrowi Spraw
Wewngtrznych rzad udzielit 28 pazdziernika 1920 r. (Dz. U. z 1920 r. nr 101, poz. 671). W dniu
29 stycznia 1921 r. Rada Ministrow wydata ostatnie tego rodzaju rozporzadzenie, przedtuzajace
upowaznienie ministra do 2 maja 1921 r. (Dz. U. z 1921 r. nr 12, poz. 66).

4 Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych z 2 sierpnia 1919 r. (M. P.
nr 172 z 2 sierpnia 1919 r., s. 1, pierwsza kolumna) ograniczenia praw obywatelskich (enumera-
tywnie wymienione w pkt. 1-3) obejmowaty obszar: m. st. Warszawy i powiat warszawski, pow.
16dzki z m. Lodzia, powiaty: btonski, opatowski, puttuski, ptonski, sochaczewski, bedzinski, czg-
stochowski, wielunski, nieszawski, lipnowski, rypinski, mtawski, przasnyski, ostrotecki, kolnenski,
szczuczynski.
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wojny”.** Znamienne tez bylo to, ze w $wietle ministerialnych ,,zarzadzen wy-
jatkowych” wladzami odpowiedzialnymi za ich wykonanie byli cywilni ,,komi-
sarze rzadowi”. Co przy tym istotne, Minister Spraw Wewngtrznych na stanowi-
ska komisarzy rzadowych w m. st. Warszawie nominowat te same osoby, ktore
wykonywaty funkcje nadzwyczajnych komisarzy rzadowych na gruncie posta-
nowien dekretu o wprowadzeniu stanu wyjatkowego.* Oznacza to, ze uchyle-
nie przepisami ustawy z 25 lipca 1919 r. dekretu o wprowadzeniu stanu wyjat-
kowego nie spowodowato zmian personalnych we wtadzach odpowiedzialnych
za egzekucje rygoréw wprowadzonych w stolicy ,,zarzadzeniami wyjatkowymi”
ministra, wr¢ez przeciwnie — mozna nawet w tego rodzaju posunigeiach Ministra
Spraw Wewngetrznych dopatrywacé si¢ pewnej kontynuacji. To wszystko pokazuje,
ze w praktyce stosowania ustawy byla ona traktowana jako podstawa do wpro-
wadzania rezimu stanu wyjatkowego, chociaz w jej przepisach nie postugiwano
si¢ taka nomenklatura.

W powyzszym kontekscie uzasadniony wydaje si¢ poglad, ze ustawa z 25
lipca 1919 r. byta aktem ,,zorientowanym” na przeciwdzialanie zdarzeniom go-
dzacym w bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny, wywolanym zaréwno
dziatania wojennymi, jak i innymi nadzwyczajnymi okolicznosciami.* Uzyty zas$
w jej tytule zwrot ,,w czasie wojny” odnosit si¢ do sytuacji faktycznej, w jakiej
znajdowala si¢ Rzeczypospolita w wyniku wojny prowadzonej z Rosja Radziec-
ka. Jezeli natomiast chodzi o zakres terytorialny mocy obowiazujacej ustawy,

42 Zob. Art. 1 ust. a-c rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych (M. P. nr 172 z 2 sierpnia
1919, s. 1, druga kolumna).

4 Zgodnie z decyzja Ministra Spraw Wewngtrznych, publikowana w Monitorze Polskim
z 2 sierpnia 1919 r., Komisarzem Rzadowym w m. st. Warszawy i powiecie warszawskim zostat
mianowany dotychczasowy Komisarz Nadzwyczajny Franciszek Anusz, a dotychczasowy Zastgpca
Komisarza Nadzwyczajnego na miasto i powiat warszawski Jan Walewski zostat takze mianowany.

4 Moim zdaniem, trudno zgodzi¢ si¢ natomiast z pogladem prezentowanym przez C. Gra-
barczyka (i aprobowanym przez L. Mazewskiego [w:] L. Mazewski, Bezpieczenstwo publiczne.
Stany nadzwyczajne w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej 1918-2009,
Torun 2010, s. 37), jakoby ,,z chwila wejscia w zycie ustawy powstawata niebezpieczna luka
w regulacji standw nadzwyczajnych, bo istniejace przepisy dotyczyly tylko wojny [...]. Dziwi¢ moze
fakt, ze ustawodawca zrezygnowal z mozliwosci pozostawienia w mocy przepisOw o stanie wyjat-
kowym. Nie byto przeciez zadnych istotnych przeszkod dla istnienia dwoch postaci stanu nadzwy-
czajnego” [C. Grabarczyk, Stany nadzwyczajne w okresie prowizorium konstytucyjnego 1918—1921,
,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1992, z. 51, s. 120-121]. Wydaje si¢ jednak, ze obaj
Autorzy pomijaja fakt, ktory nalezy — moim zdaniem — bra¢ pod uwagg, ustalajac zakres przed-
miotowy ustawy z 25 lipca 1919 r. Nie wolno bowiem zapomina¢ o tym, ze uzycie w tytule i art. 1
ustawy terminu ,,w czasie wojny” moglo by¢ wynikiem okoliczno$ci, w ktorych ustawa byta
uchwalana. Walka odradzajacego sig panstwa o ksztaltt granic Rzeczypospolitej, zrywy powstancze
w Wielkopolsce i na Slasku, w koncu wojna polsko-sowiecka w latach 1919-1921, wszystko to
razem powodowatlo, ze prace i uchwalenie ustawy w lipcu 1919 r. przypadalo na ,,czas wojenny”
(dziatan o charakterze militarnym oraz ,,regularnej” wojny).
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to w momencie jej przyjmowania byla pomyslana jako akt obowiazujacy tylko
na obszarze b. zaboru rosyjskiego. Dopiero w lipcu 1920 r. — rozporzadzeniem
Rady Obrony Panstwa — jej moc obowiazujaca zostata rozciagnigta na obszar by-
tej dzielnicy pruskiej.** W czasie kiedy uchwalano ustawg w Galicji, nalezacej
do b. monarchii austriacko-wegierskiej, faktycznie obowiazywat stan wyjatkowy
wprowadzony 25 lipca 1914 r. przez wladze austriackie. Na podstawie ustawo-
dawstwa austriackiego stan wyjatkowy zostal tez wprowadzony na obszarze Sla-
ska Cieszynskiego. Uczynita to w dniu 20 maja 1920 r. Migdzynarodowa Komisja
urzedujaca w Cieszynie, w gestii ktorej pozostawato przygotowanie plebiscytu
dla rozstrzygnigcia sporu o przynaleznos¢ panstwowa Slaska Cieszynskiego, Spi-
szu i Orawy.*®

Rozwiazania, jakie znalazly si¢ w ustawie z 25 lipca 1919 r., stanowily pod-
stawowa regulacje dotyczaca stanu nadzwyczajnego do czasu uchwalenia 17 mar-
ca 1921 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jej postanowienia obowiazy-
waty za$ do wydania w 1928 r. dwoch rozporzadzen z moca ustawy Prezydenta
Rzeczypospolitej: o stanie wojennym oraz o stanie wyjatkowym. Pod pewnym
wzgledem przyjete w ustawie z 25 lipca 1919 r. rozwiazania przypominaty regula-
cje zawarte w dekrecie o wprowadzeniu stanu wyjatkowego. Zasadnicza rdznica
byla za$ taka, ze w ustawie nie normowano kwestii sadownictwa doraznego, ktora
znalazta swoje uregulowanie w osobnym akcie rangi ustawy. W ustawie z 25 lipca
1919 r., inaczej tez niz w dekrecie, nie okreslano jakim$ jednym mianem $rod-
kow, ktore wradze publiczne mogly stosowa¢ w celu przeciwdziatania zagroze-
niom. Ani w tytule, ani w przepisach ustawy nie postuzono si¢ takimi terminami,
jak: stan nadzwyczajny, stan wyjatkowy czy stan wojenny. Koncentrowano si¢ na

4 Zob. rozporzadzenie Rady Obrony Pafistwa z 14 lipca 1920 r. o rozciggnigciu mocy obo-
wiazujacej ustawy z dnia 25 lipca 1919 r. w przedmiocie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa
i utrzymania porzadku publicznego w czasie wojny na obszar bylej dzielnicy pruskiej (Dz. U.
z 1920 r. nr 58, poz. 362). W mysl postanowien tego rozporzadzenia kompetencje, ktore zgodnie
z ustawg z 25 lipca 1919 r. przystugiwaty Ministrowi Spraw Wewngtrznych, stanowity kompe-
tencje Ministra b. Dzielnicy Pruskiej. W dniu 15 lipca 1920 r. Rada Ministra upowaznita, w dro-
dze rozporzadzenia, Ministra b. Dzielnicy Pruskiej do wydawania na calym obszarze b. dzielnicy
pruskiej zarzadzen wyjatkowych, ograniczajacych prawa obywatelskie stosownie do art. 2 ustawy
w przedmiocie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i utrzymania porzadku publicznego w czasie
wojny. Upowaznienie zostato udzielone na okres 3 miesigey i obowiazywato od 15 lipca do 15 paz-
dziernika 1920 r. (Dz. U. z 1920 r. nr 58, poz. 364).

4 Rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wyjatkowego ,,na catym obszarze Cieszynskiego
Slaska wschodniego” Migdzynarodowa Komisja z siedziba w Cieszynie wydata 20 maja, a weszto
ono w zycie 22 maja 1920 r. Powodem wydania rozporzadzenia byly ,,panujace niepokoje w Ks.
Cieszynskim, jak rowniez [...] zajscia zagrazajace osobistemu bezpieczenstwu”. Rozporzadzenie
wydano na podstawie austriackiej ustawy z 5 maja 1869 r. nr 65 Dz. p. p., w wyniku czego zawie-
szono ,,az do odwolania postanowienia art. 8, 9, 10, 11, 12 i 13 ustawy zasadniczej z 21 grudnia
1867 r.nr 142 Dz. p. p.”
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wskazaniu kompetencji wladz publicznych, z jakich mogty one korzysta¢ w sytu-
acji zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego w czasie wojny.
Wyraznie tez laczono te sytuacje z mozliwoscia ograniczania (zawieszania) praw
obywatelskich.

W mysl art. 1 i art. 2 ustawy, organem uprawnionym do ograniczania praw
obywatelskich byt Minister Spraw Wewngtrznych. Na gruncie tych przepisow
uprawnienia ministra przyjmowaty postac ,,zarzadzen wyjatkowych”, ktére miat
on prawo wydawac¢, w drodze publikowanego rozporzadzenia, w celu zapew-
nienia bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego. Ocena, czy
w danej sytuacji jest to konieczne, lezala jednak w gestii calej Rady Ministrow.
To ona bowiem — w drodze rozporzadzenia — kazdorazowo upowazniata Ministra
Spraw Wewngtrznych do wydawania zarzadzen wyjatkowych. Wprawdzie czy-
nita to na wniosek ministra, ale to do rzadu nalezato w tym wzgledzie ostatnie
stowo. Bez upowaznienia Rady Ministrow minister nie mogl ograniczaé praw
obywatelskich w drodze zarzadzen wyjatkowych. Co wigcej, w rozporzadzeniu
,upowazniajacym” Rada Ministrow zakreslata obszar oraz okres, w jakim mini-
ster miat prawo wydawac zarzadzenia wyjatkowe. Zgodnie z art. 1, upowaznienie
moglo dotyczy¢ ,,catego obszaru b. zaboru rosyjskiego badz poszczeg6élnych jego
miejscowosci”, przy czym moglo by¢ udzielone na czas $cisle oznaczony, nie-
przekraczajacy trzech miesigcy, z mozliwoscia przedtuzania o kolejne okresy do
trzech miesigcy.

Jesli chodzi o zakres ograniczen praw obywatelskich, to kompetencja Mi-
nistra Spraw Wewngetrznych byla okreslona przepisami art. 2 pkt a-f ustawy.
W s$wietle tych przepiséw rozporzadzenia ministra, ograniczajace prawa obywa-
telskie, mogly obejmowa¢ m.in.: wysiedlanie z granic panstwa cudzoziemcow,
internowanie 0séb (na czasu nie dtuzszy niz 3 miesiace), konfiskowanie i zawie-
szanie wydawnictw i czasopism, rewizje i poszukiwania, $cista ,,reglamentacj¢”
manifestacji ulicznych, pochodow i1 wszelkich zgromadzen publicznych. Katalog
uprawnien Ministra Spraw Wewngtrznych, przy pomocy ktorych mégt on ingero-
wacé w prawa obywatelskie, pokrywat si¢ w swej istocie z katalogiem okreslonym
w art. 2 dekretu o wprowadzeniu stanu wyjatkowego. Podobnie tez jak w dekre-
cie, zostat on ujgty w sposob niejako otwarty. W art. 2 pkt f ustawy postanowiono
bowiem, ze minister ma prawo do ,,wydawania w postaci badZz nakazow, badz
zakazow rozporzadzen zmierzajacych do utrwalenia bezpieczenstwa Panstwa lub
porzadku publicznego, a mianowicie do utrzymania nieprzerwanego i prawidto-
wego ruchu poczt, telegrafow, telefonow, kolei, tramwajow i1 wszelkich urzadzen,
obliczonych na zaspokojenie koniecznych potrzeb ludnosci, wreszcie do zapew-
nienia normalnej dziatalno$ci zaktadow i urzedow rzadowych i samorzadowych,
aw szczegolnosci wszelkich biur, sktadow i zaktadow wojskowych”. W rzeczywi-
stosci byta to ogoélna delegacja do wydawania rozporzadzen porzadkowych, zktorej
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mogt korzysta¢ minister w kazdym wypadku, kiedy w jego ocenie byto to ko-
nieczne z uwagi na bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny. Istotne jest
przy tym to, ze za nieprzestrzeganie tych rozporzadzen mogly by¢ wymierzane,
w drodze administracyjnej, a nie sadowej, ,.kary aresztu na czas do 3 miesigcy”
(art. 5 ustawy).

Zgodnie z art. 3 ustawy wykonanie rozporzadzen Ministra Spraw Wewngtrz-
nych, wydanych na podstawie art. 2, byto sprawa wtasciwych miejscowo wtadz
cywilnych (,,miejscowej wtadzy administracyjnej”), w tym organow policyj-
nych. Z zadan witadz cywilnych wylaczono tylko wykonywanie rozporzadzen
dotyczacych ,,wysiedlania cudzoziemcow z granic panstwa”, ktorych obecnosé¢
mogtaby zagrozi¢ jego bezpieczenstwu lub porzadkowi publicznemu. Bylo to
zadanie wladz wojskowych. Dziatania wtadz administracyjnych, podejmowane
na podstawie rozporzadzen Ministra Spraw Wewngtrznych, podlegaty kontroli
w trybie administracyjnym. W mysl art. 6 ustawy, wszystkim osobom lub insty-
tucjom dotknig¢tym ,,zarzadzeniami i postanowieniami wladzy administracyjne;j”
przystugiwata ,,skarga do Ministra Spraw Wewngtrznych w terminie 7-dniowym
od daty oznajmienia zaskarzonej decyzji, a w razach gdy decyzj¢ wykonano bez
uprzedniego oznajmienia, od daty wykonania”. Minister rozpatrzenie skargi mogt
przekaza¢ wladzom administracyjnym II instancji, o ile zostaly juz zorganizo-
wane i funkcjonowaty na danym terenie.*’” Niezaleznie od drogi administracyj-
nej, osoby, na szkodg ktorych dziataty wladze, miaty takze prawo wnioskowania
0 wszczecie Sledztwa. Zgodnie z art. 6 zd. piate, $ledztwo takie powinno by¢
ukonczone w przeciagu 1 miesiaca.

Sadownictwo dorazne to druga z instytucji charakterystycznych dla usta-
wodawstwa stanow nadzwyczajnych, ktoéra uregulowal Sejm Ustawodawczy
w 1919 r. Chronologicznie rzecz biorac, ustawa w sprawie sadow doraznych
poprzedzata przyjecie w dniu 25 lipca 1919 r. ustawy o zapewnieniu bezpie-
czenstwa Panstwa i utrzymaniu porzadku publicznego w czasie wojny. Usta-
wa o sadach doraznych zostata uchwalona 30 czerwca, a weszta w zycie 8 lip-
ca 1919 r. Najpierw obowiazywata tylko na ziemiach b. zaboru rosyjskiego,
a nastepnie rozporzadzeniem Rady Ministrow z 23 czerwca 1922 r.*® i ustawa
z 6 lipca 1922 r.* jej moc obowiazujaca rozciagnigto, odpowiednio, na Ziemig

47 Organizacja wtadz administracyjnych II instancji odbywata si¢ na podstawie ustawy tym-
czasowej z 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz administracyjnych II instancji (Dz. Pr. z 1919 1.
nr 65, poz. 395). Zgodnie z przepisami tej ustawy wladzami administracyjnymi II instancji byly
wojewodztwa (art. 1), na ktorych czele stali wojewodowie mianowani przez Naczelnika Panstwa na
wniosek Ministra Spraw Wewngtrznych, uchwalony przez Radg Ministrow.

®Dz. U.z 1922 1. nr 47, poz. 418.

¥ Dz. U. z 1922 r. nr 60, poz. 536.
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Wilenska oraz obszar b. dzielnicy pruskiej i na obszar gornoslaski wojewodz-
twa §laskiego. Ustawa o sadach doraznych zostala uchylona z momentem wej-
$cia w zycie w lipcu 1929 r. rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
19 marca 1928 r. — Przepisy wprowadzajace kodeks postgpowania karnego.*

W art. 1 ustawy znalazt si¢ katalog spraw karnych, ktore mogty by¢ poddane
orzecznictwu sadow doraznych. W §wietle tresci tego przepisu byly to przestep-
stwa okres$lone w:

—art. 123 Kodeksu karnego z 1903 r.,

— artykutach 222, 279 czgé¢ pierwsza ust. 2 i 3, ,,0 ile chodzi o bandy w celu
rozboju, kradziezy i wymuszen”, tj. przestgpstwa spenalizowane w czes$ci X
Kodeksu karnego z 1903 r., zatytutowanej Pogwalcenia przepisow bezpie-
czenstwa publicznego i osobistego,

— artykutach 453456, 556 1 557 Kodeksu karnego z 1903 r., ,,0 ile w obu tych
wypadkach uszkodzenie dotyczy urzadzenia stuzacego do uzytku publicz-
nego lub rzadowego”,

— artykutach 558, 562-564, 584, 585 Kodeksu karnego z 1903 r., ,,0 ile prze-
stepstwo to popelniono w okolicznosciach wymiennych w art. 583 lub 584,
tudziez przestepstwa przewidziane w artykutach 589 i 590, czg$¢ druga
ust. 314”.

W ten sposob — poprzez wyliczenie przestepstw, ktore mogty podlegac jurys-
dykcji sadow doraznych — wskazany zostat zakres przedmiotowy ustawy. Istotne
jest przy tym, ze wyliczenie to na gruncie brzmienia art. 1 ustawy miato charakter
zamknigty. Sady dorazne mogly zatem zajmowaé si¢ wyltacznie przestepstwa-
mi wskazanymi w art. 1 ustawy.’' Byta to zreszta zasada wprost sformutowana
w przepisach ustawy, w mysl ktorej ,,postgpowanie dorazne stosuje si¢ wylacz-
nie do przestgpstw podlegajacych sadowi doraznemu, z pominigciem wszelkich
innych przestgpstw oskarzonemu zarzuconych” (art. 8). Co sig za$ tyczy zakresu
podmiotowego ustawy, to inaczej niz byo to na gruncie dekretu o wprowadze-

0Dz, U. z 1928 r. nr 33, poz. 314. Art. 1 § 1 pkt 4 rozporzadzenia, uchylajacy ustawe o sadach
doraznych, wszedt w zycie 1 lipca 1929 1.

51 Zakres przedmiotowy ustawy zostal rozszerzony rozporzadzeniem Rady Obrony Panstwa
z 20 lipca 1920 r. w przedmiocie sadéw doraznych w b. zaborze rosyjskim (Dz. U. z 1920 r. nr 61,
poz. 392). Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia sadownictwu doraznemu poddane by¢ mogtly, oprocz
czynow wskazanych w art. 1 ustawy, takze przestgpstwa okreslone w art. art. 100, 101 1 102 Kodek-
su karnego z 1903 r., o ile ,,chodzi o spisek do zbrodni z art. 100 lub namawianie do takiego spisku
[...] tudziez przestepstwa przewidziane w art. 122, 126, 129 ust. 112 i art. 130 ust. 1 1 2, wreszcie
przewidziane w art. 551, o ile chodzi o uszkodzenie urzadzenia do uzytku ogdlnego”. Czyny z art.
100-102 Kodeksu karnego z 1903 r. stanowily 6wczesna postaé przestgpstw przeciwko Rzeczypo-
spolitej: ,,zamachu na ustalony w drodze praw zasadniczych ustrdj panstwowy Polski albo na catos¢
jej terytorium panstwowego” (art. 100), takze w stadium przygotowania (art. 101) oraz w postaciach
zjawiskowych — wspotsprawstwa i podzegania (art. 102).
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niu stanu wyjatkowego, z jurysdykcji sadow doraznych zostaty wytaczone osoby
podlegajace sadownictwu wojskowemu (art. 5).5

Zgodnie z art. 2 ustawy, decyzja o wprowadzeniu sadow doraznych lezata
w gestii Rady Ministrow. Rzad mogt skorzystac z tej kompetencji, jezeli ,,prze-
stepstwa wymienione w art. 1 szerzy¢ si¢ beda w sposob szczegdlnie niebezpiecz-
ny dla tadu 1 bezpieczenstwa publicznego”. Byt to jedyny warunek, od spetnienia
ktorego ustawa uzalezniata mozliwo$¢ przekazania niektorych spraw karnych
sadom doraznym. Ocena, czy w danej sytuacji istnieje szczegodlne zagrozenie
dla tadu i bezpieczenstwa publicznego, nalezata do rzadu, z tym ze miala by¢
to przede wszystkim domena dwoch jego czlonkdéw — Ministra Sprawiedliwosci
1 Ministra Spraw Wewnetrznych. Na gruncie ustawy to oni byli upowaznieni do
inicjowania procedury zaprowadzania sadownictwa doraznego. O wprowadzeniu
takiego sadownictwa, na catym obszarze (panstwa) lub w poszczegodlnych miej-
scowos$ciach, decydowata wprawdzie Rada Ministrow, ale czynita to na wnio-
sek Ministra Sprawiedliwosci, sktadany w porozumieniu z Ministrem Spraw
Wewnetrznych. Sadownictwo dorazne moglo by¢ wprowadzane jednorazowo na
okres do 6 miesigcy, z mozliwoscia przedtuzenia o kolejne 6 miesigcy.

Funkcje sadow doraznych petnity wyznaczone w tym celu sady okrggowe.
Wyznaczenie nastgpowalo w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow, w ktéorym
wskazywano te sposrod sadow okregowych, ktore miaty na czas wprowadzenia
sadownictwa doraznego na danym terenie orzeka¢ jako sady dorazne. Poste-
powanie przed sadami doraznymi charakteryzowato si¢ skrocona procedura,
zaostrzeniem kar i niezwlocznym ich wykonywaniem. W mysl art. 10 ustawy
postepowanie dorazne odbywato si¢ bez §ledztwa wstgpnego. Zamiast tego pro-
kurator prowadzit dochodzenie, w ramach ktoérego mogt zwracaé si¢ do sedziego
sledczego lub sedziego pokoju o dokonanie poszczegdlnych czynnosci sledczych.
W przypadku czynnos$ci przestuchania ,kazdego zaaresztowanego oskarzone-

52 W pierwszych latach 1T Rzeczypospolitej organizacja i zasady dziatania sadownictwa woj-
skowego byly regulowane ustawa z 29 lipca 1919 r. o tymczasowym sadownictwie wojskowym
(Dz. Pr. z 1919 r. nr 65, poz. 368) oraz dwoma rozporzadzeniami Rady Ministrow z 10 maja
1920 r.: w przedmiocie wprowadzenia w zycie na obszarze Rzeczypospolitej ustawy wojsko-
wego postgpowania karnego dla wspolnej sity zbrojnej z 5 lipca 1912 r. (Dz. U. z 1920 r. nr 59,
poz. 368) i w przedmiocie wprowadzenia w zycie Wojskowego Kodeksu Karnego (Dz. U. z 1920 r.
nr 59, poz. 369). W dniu 30 lipca 1920 r. Rada Obrony Panstwa wydata natomiast rozporzadzenie
w przedmiocie wojskowego sadownictwa doraznego (Dz. U. z 1920 r. nr 71, poz. 479). Zgodnie
z art. 1 cz. Il rozporzadzenia, jurysdykcja wojskowych sadéw doraznych mogta by¢ rozciagnigta
na osoby cywilne, podejrzane o ,,szpiegostwo na rzecz panstwa obcego lub nieprzyjaciela, lub nie-
uprawnione werbowanie”, ,,za zdradg”, ,,za podzeganie do dezercji”.

53 Pierwszym tego rodzaju rozporzadzeniem, wydanym na podstawie art. 2 ustawy o sadach
doraznych, byto rozporzadzenie z 1 sierpnia 1919 r. Rady Ministrow w przedmiocie wprowa-
dzenia sadow doraznych w okrggach sadow apelacyjnych warszawskiego i lubelskiego (Dz. Pr.
z 1919 r. nr 63, poz. 380).
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g0” prokurator byt zobowiazany taki wniosek skierowa¢ w ciagu 24 godzin od
zatrzymania osoby. W gestii prokuratora lezalo ponadto zarzadzanie zebrania
okreslonych danych przez ,,wtadze bezpieczenstwa lub wladze administracyjne”.
Wszystkie czynnosci mogly trwa¢ nie dtuzej niz 14 dni, liczac od dnia zawia-
domienia prokuratora o przestgpstwie. Jesli jednak prokurator uznat, ze zebrane
w tym czasie dowody (,,dorazne poszlaki”) sa niewystarczajace, wowczas miat
prawo skierowania sprawy na droge postgpowania zwyczajnego (art. 11). W in-
nym przypadku prokurator sporzadzat ,,wniosek co do stawienia oskarzonego
przed sadem doraznym”, ktdry powinien zosta¢ przestany do sadu doraznego
w ciagu 48 godzin od ukonczenia czynnosci dochodzenia. W §wietle art. 13 usta-
wy, przewodniczacy sadu doraznego wyznaczat rozprawe gtowna w ciagu 24 go-
dzin od otrzymania wniosku prokuratora. Po zamknigciu rozprawy sad dorazny
mogl wyda¢ wyrok (orzekajacy o winie oskarzonego) albo decyzje o przekazaniu
sprawy na droge postepowania zwyczajnego.”* Wydajac wyrok w postepowaniu
doraznym, sad miat obowiazek zaostrzania wymierzanych kar stosownie do prze-
pisow ustawy. Zgodnie z jej art. 19 za przestepstwa, za ktore zgodnie z przepi-
sami karnymi wskazanymi w art. 1 ustawy w postgpowaniu zwyczajnym grozita
co najmniej kara cigzkiego wigzienia, sad dorazny wymierzat karg¢ $mierci przez
rozstrzelanie. Na gruncie ustawy wyroki §mierci nie wymagaty zatwierdzenia
(art. 20), a ich wykonanie mialo si¢ odbywac najpdzniej w ciagu 24 godzin od ich
ogloszenia (art. 22).

REGULACJE STANOW NADZWYCZAJNYCH
PRZYJMOWANE PRZEZ RADE OBRONY PANSTWA

Ustawodawstwo Sejmu Ustawodawczego, regulujace instytucj¢ stanu nad-
zwyczajnego, okazato si¢ niewystarczajace, kiedy rok pozniej panstwo polskie
musiato da¢ odpér posuwajacym si¢ w glab terytorium Rzeczypospolitej woj-
skom sowieckim. Grozba zajecia centralnych ziem polskich przez Armi¢ Czer-
wona, co z kolei powodowato bezposrednie zagrozenie niepodleglego bytu Rze-
czypospolitej, stata si¢ przyczyna uchwalenia przez Sejm w dniu 1 lipca 1920 r.
ustawy o utworzeniu Rady Obrony Panstwa.> W §wietle art. 3 pkt a i b tej ustawy
do zakresu dziatania Rady nalezato decydowanie we wszystkich sprawach zwia-
zanych z prowadzeniem i zakonczeniem wojny oraz zawarciem pokoju, a takze
wydawanie w tych sprawach rozporzadzen i zarzadzen.*® Od strony okreslonych

54 Zgodnie z art. 18 ustawy, sad mogl podjac taka decyzje, jezeli uznat, ze postepowanie doraz-
ne jest niedopuszczalne w mysl przepisow ustawy, lub tez jezeli ,,watpliwosci co do poczytalnosci
oskarzonego w toku rozprawy gtownej nie moga by¢ usunigte, albo gdy wina oskarzonego ustalona
zostala niejednomyslnie”.

3 Dz. U.z 1920 r. nr 53, poz. 327.

56 Zgodnie z art. 4 ustawy, wszystkie rozporzadzenia i zarzadzenia Rady Obrony Narodowej
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zatozen systemowych Rada Obrony Panstwa byta czym$ w rodzaju komitetu wy-
konawczego Sejmu, w sktad ktorego wchodzili przedstawiciele wtadzy wykonaw-
czej (Naczelnik Panstwa, prezydent ministrow i wlasciwi ministrowie). W tym
tez kontekscie samo utworzenie Rady nalezy postrzega¢ w kategoriach de-
cyzji wyjatkowych, powotujacych do zycia byt ustrojowy o nadzwyczajnym
charakterze. W wymiarze rozwiazan ustrojowych byta to odpowiedz wtadz pan-
stwowych na szczegdlne zagrozenie, w obliczu ktorego stangta w lipcu 1920 r.
Rzeczpospolita.

Korzystajac z przyznanych jej kompetencji, Rada Obrony Panstwa wydata
w lipcu i sierpniu 1920 r. kilka kluczowych aktow, w ktorych znalazly si¢ rozwia-
zania charakterystyczne dla instytucji stanu nadzwyczajnego.

Pierwszym tego rodzaju aktem bylto rozporzadzenie z 20 lipca 1920 r.
w sprawie upowaznienia Ministra Spraw Wewngtrznych do czgéciowego prze-
kazania wladzy wykonawczej wtadzom wojskowym.*’ Istote tego aktu oddawat
juz sam tytul rozporzadzenia, w ktorym zapowiadano mozliwo$¢ przyznania wta-
dzom wojskowym kompetencji wiadz cywilnych. Rozporzadzenie sktadato sig
z trzech artykutdéw, w ktorych okreslano okolicznosci, tryb oraz zakres przekazy-
wania tych kompetencji.

Jesli idzie o pierwsza kwestig, to w mysl art. 1 rozporzadzenia mogto to na-
stapi¢ ,,w wypadku wojennego zagrozenia obszarow panstwa”. Jedyna przestanka
umozliwiajaca przekazanie kompetencji wtadzom wojskowym byly zatem dzia-
fania wojenne rozgrywajace si¢ na danym terenie lub w jego bliskim sasiedztwie.
Z uwagi na przymiotnik ,,wojennego”, uzyty w tresci art. 1, w zasadzie tylko
takie dziatania mogty by¢ kwalifikowane jako ,,wypadek wojennego zagrozenia
obszarow panstwa”. Co sig za$ tyczy trybu, w jakim moglo nastapi¢ przekazanie
kompetencji, to przyjeto w tym zakresie zasad¢ wspotdziatania Ministra Spraw
Wewngtrznych i Ministra Spraw Wojskowych. W mysl art. 1, decyzjg¢ o prze-
kazaniu ,,wladzy wykonawczej wltadzom wojskowym” podejmowal Minister
Spraw Wewnegtrznych, ale mogt to uczynic¢ jedynie na wniosek Ministra Spraw
Wojskowych, a nie z wlasnej inicjatywy. Ostateczna ocena zasadno$ci decyzji
Ministra Spraw Wewngtrznych nalezata jednak do Rady Ministréw, ktéra miata
prawo uchylania rozporzadzenia o przekazaniu wladzy wykonawczej dowodcom
wojskowym (art. 1 zd. drugie).

W tym samym przepisie dosy¢ precyzyjnie wskazywano takze zakres spraw
podlegajacych przekazaniu. Byly nimi sprawy z zakresu ,,wtadzy wykonawczej
w przedmiocie zabezpieczenia i utrzymania porzadku i spokoju publicznego oraz
wydawania nakazoéw i zakazow, zmierzajacych do utrzymania bezpieczenstwa

podlegaly natychmiastowemu wykonaniu; natomiast te spos$rod nich, ktoére w my$l ustaw wymagaty
uchwaty Sejmu, miaty by¢ przedktadane Sejmowi na najblizszym posiedzeniu do zatwierdzenia.
57 Dz. U. z 1920 . nr 64, poz. 427.



Ksztalt ustawodawstwa stanow nadzwyczajnych... 121

Panstwa 1 wojska”. Na gruncie art. 1 w tego rodzaju kompetencje mogli zostaé
wyposazeni dowddcy wojskowi, operujacy na ,,obszarach zagrozonych” dziata-
niami wojennymi. Nie chodzito przy tym o zastgpowanie cywilnej administracji
strukturami wojskowymi, ale o przyznanie tym ostatnim pewnych kompetencji
w dziedzinie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.>®

W sytuacji zaklocenia porzadku publicznego na obszarze zagrozonym dzia-
faniami wojennymi wazne byto, aby wojsko, ktore sita rzeczy na takim obszarze
dziatatlo, moglo reagowac na pewne zdarzenia tak jak organy policyjne. To jed-
nak wymagato jasnego okreslenia podstaw prawnych, na jakich wojsko mogto-
by odgrywac rolg stuzb ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. I temu
wiasnie, jak si¢ wydaje, naprzeciw wychodzilo rozporzadzenie dotyczace upo-
waznienia Ministra Spraw Wewngtrznych do czg$ciowego przekazania wiadzy
wykonawczej wltadzom wojskowym. Inna sprawa, ze kwestie te powinny byly
zosta¢ uregulowane w ustawie z 25 lipca 1919 r., tym bardziej ze zgodnie z jej ty-
tutem w przepisach ustawy mogty znalez¢ si¢ rozwiazania umozliwiajace wojsku
wykonywanie funkcji policyjnych w strefie dziatan wojennych. W tym tez kon-
tekscie przepisy rozporzadzenia z 20 lipca 1920 r. stanowity niejako uzupetnienie
regulacji zawartych w ustawie w sprawie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa
i utrzymania porzadku publicznego w czasie wojny. Warto przy tym zauwazyc,
ze rozporzadzenie, podobnie jak ustawa, bylo aktem przyjetym w zwiazku z to-
czacymi si¢ dziataniami wojennymi. Jak stanowit art. 3 tego aktu, rozporzadzenie
miato obowiazywac tylko na ,,czas trwania wojny”’.

Wykonanie rozporzadzenia Rady Obrony Panstwa z 20 lipca 1920 r. po-
wierzono Ministrowi Spraw Wojskowych i Ministrowi Spraw Wewngtrznych
(art. 2). Na podstawie tego upowaznienia 31 lipca 1920 r. ministrowie ci wyda-
li rozporzadzenie w przedmiocie uprawnien wtadz wojskowych w zakresie po-
wotywania ludnosci do osobistych i rzeczowych $wiadczen wojennych tudziez
w zakresie bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego.® W art. 1 rozporza-
dzenia pojawiata si¢ mozliwo$¢ powotywania na obszarach ,,zagrozonych pod
wzgledem wojennym” gubernatora wojskowego. W $wietle art. 2 tego aktu, gu-
bernator wojskowy byl organem uprawnionym do naktadania na ludno$¢ cywilna
okreslonych §wiadczen wojennych oraz wydawania polecen wtadzom administra-
cyjnym. Scislej biorac, na gruncie przepisdw rozporzadzenia gubernator wojsko-
wy przejmowat istotng sfer¢ wladz cywilnych odpowiedzialnych za zapewnienie
bezpieczenstwa.

8 Wnioskiem zbyt daleko idacym wydaje si¢ twierdzenie L. Mazewskiego, ze rozporzadzenie
Rady Obrony Panstwa z 20 lipca 1920 r. stwarzato taka mozliwo$¢. Gdyby tak bylo, to Rada Obro-
ny Panstwa nie przyjmowalaby rozporzadzenia z 6 sierpnia 1920 r. w przedmiocie ustanowienia
stanu oblgzenia (patrz art. 5). Zob. L. Mazewski, op. cit., s. 41.

¥ Dz. U.z 1920 r. nr 67, poz. 457.
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Drugim rozporzadzeniem Rady Obrony Panstwa — wpisujacym si¢ znacza-
co w ksztalt ustawodawstwa stanéw nadzwyczajnych — bylo rozporzadzenie
z 6 sierpnia 1920 r. w przedmiocie ustanowienia stanu oblgzenia.®® Przenosito ono
na grunt polski zupelnie nowa postaé instytucji stanu nadzwyczajnego, wywo-
dzaca sig z tradycji francuskiej, ale znana rowniez ustawodawstwu panstw zabor-
czych.®! Jej konstrukcja w polskim wydaniu stanowita jednak przede wszystkim
uzupetnienie dotychczasowych rozwiazan przyjmowanych przez Rade¢ Obrony
Panstwa i wlasciwych ministréw w tym zakresie.

Z przepisow rozporzadzenia jasno wynikalto, ze chodzi o uczynienie z instytu-
cji gubernatora wojskowego organu w petni zdolnego do kierowania dziataniami
wladz i ludnosci cywilnej w strefach bezposrednio zagrozonych wojna. Jak sta-
nowit art. 2 rozporzadzenia: ,,na czas trwania wladzy gubernatora (a wig¢c na czas
zagrozenia wojennego — przyp. autora) zostaja mu podporzadkowane wszystkie
miejscowe wladze wojskowe oraz cywilne zarowno panstwowe, jak 1 samorza-
dowe”. Dodatkowo w art. 3 wskazywano caty katalog uprawnien (,,wyjatkowych
petnomocnictw”)®?, ktorych gubernator wojskowy nie posiadat na gruncie do-
tychczas obowiazujacych przepisow. W art. 5 zamieszczono natomiast zasadg,
zgodnie z ktéra w razie ewakuacji wtadz cywilnych z obszaru podlegtego wta-
dzy gubernatora wojskowego wchodzit on we wszystkie kompetencje tych wtadz.
Inaczej mowiac, stawat si¢ jedynym organem wtadzy panstwowej wykonujacym
w imieniu pafstwa funkcje wykonawcze i administracyjne. Srodkiem kontro-
li zarzadzen (decyzji) gubernatora wojskowego bylo zazalenie, ktore wszyst-
kie podmioty nimi dotknigte mogty sktada¢ do Rady Ministrow (art. 6). Warto
w tym ostatnim kontekscie podkresli¢, ze kontrola dziatalnos$ci gubernatorow
wojskowych byla zatem domena rzadu, a wigc organu witadzy cywilnej, a nie
wladz wojskowych. Oczywiscie, zgodnie ze standardami panstw demokratycz-
nych tego rodzaju kontrola powinna naleze¢ do organu sadowego. Biorac jednak
pod uwage okolicznosci, w ktorych wprowadzano tg instytucje, i tak byto to roz-
wiazanie zashugujace na pozytywna oceng.

Co sig natomiast tyczy sposobu ustanawiania stanu oblg¢zenia w konkretnych
przypadkach, to wydaje sig, ze formalna proklamacja takiego stanu nie byta ko-
nieczna. Scislej biorac, stan oblgzenia byl wprowadzany przez sam fakt ustano-
wienia na danym terenie gubernatora wojskowego. Jesli na obszarach uznanych

0 Dz. U. z 1920 r. nr 69, poz. 429.

8! Przychyli¢ sig nalezy do pogladu P. K. Marszatka, ktory twierdzi, ze instytucja stanu obleze-
nia zostata w II Rzeczypospolitej przejeta z ustawodawstwa niemieckiego. Zob.: P. K. Marszatek,
Polskie prawo stanow nadzwyczajnych 1918—1939. Wybor zrodel, Wroctaw 2004, s. 111 18.

62 Zgodnie z art. 3 rozporzadzenia, gubernator wojskowy miatl m.in. prawo do: zarzadzania
wysiedlenia ludnosci, kontrolowania dziatalno$ci stowarzyszen i zgromadzen oraz prawo ich za-
wieszania, kontrolowania i zamykania przedsigbiorstw handlowych i przemystowych, zawieszania
organow samorzadowych.
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przez Ministra Spraw Wojskowych za zagrozone pod wzgledem wojennym byt
mianowany gubernator wojskowy (i przekazano mu stosownie do art. 1 rozporza-
dzenia Rady Obrony Panstwa z 20 lipca 1920 r. wtadz¢ wykonawcza), to na ta-
kim obszarze od dnia ogloszenia rozporzadzenia Rady Obrony Panstwa z 6 sierp-
nia 1920 r. wystgpowat stan oblezenia. Przemawia za tym w szczegolnosci tres¢
art. 7, zgodnie z ktorym rozporzadzenie w przedmiocie ustanowienia stanu oblg-
zenia wchodzilo w zycie i obowiazywato na obszarze podleglym wtadzy guberna-
tora wojskowego. W tym zakresie bardziej trafny poglad reprezentuja ci przedsta-
wiciele doktryny, ktorzy twierdza, Ze stan oblgzenia nie wymagat proklamacji.®?

Mozna wszakze przyjaé, ze (co najwyzej) informacja o takim stanie mogta
pojawiac si¢ w zwiazku z ustanowieniem na danym terenie gubernatora wojsko-
wego. Jednakze nie ma na gruncie rozporzadzenia z 6 sierpnia 1920 r. podstaw
do przyjmowania tezy, ze warunkiem korzystania przez gubernatora wojskowego
z uprawnien przewidzianych w tym rozporzadzeniu byt akt ogloszenia (pro-
klamowania) stanu oblezenia. Zreszta potwierdza to poniekad tres¢ przepisow
rozporzadzenia z 28 wrzesnia 1920 r. Ministrow Spraw Wojskowych i Spraw
Wewngtrznych w przedmiocie zniesienia stanu oblgzenia w m. st. Warszawie
i przylegtych powiatach.® W art. 1 tego aktu mozna przeczytac, ze ,,znosi si¢ stan
oblezenia oraz urzad gubernatora wojskowego”, co oznacza, iz byly to instytucje
Scisle ze sobg zwiazane. Warto rowniez podkresli¢, ze w przepisach rozporzadze-
nia z 28 wrzes$nia 1920 r. nie mowilo si¢ o tym, ze traci moc jaki$ akt formalnie
wprowadzajacy stan oblgzenia na danym obszarze. W rozporzadzeniu zawarta
tylko byta informacja, ze podstawa jego wydania jest m.in. art. 1 rozporzadzenia
Rady Obrony Panstwa z 6 sierpnia 1920 r. w sprawie ustanowienia stanu oblgze-
nia. Stad tez wniosek, ze autorzy rozporzadzenia z 28 wrzesnia 1920 r. uwazali
za rzecz oczywista, iz stan oblgzenia w m. st. Warszawie i przylegtych powiatach
byt wprowadzony i nalezy go znies¢, gdyz, po pierwsze, byl na tym terenie usta-
nowiony gubernator wojskowy, a po drugie, bo 6 sierpnia 1920 r. Rada Obrony
Panstwa wydata rozporzadzenie o ustanowieniu stanu obl¢zenia, wiazac go Scisle
z instytucja gubernatora wojskowego.

INSTYTUCJA STANU NADZWYCZAJNEGO
W KONSTYTUCII MARCOWE]J

Uchwalenie przez Sejm Ustawodawczy w dniu 17 marca 1921 r. Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej traktowane jest jako moment zakonczenia pewnego
istotnego etapu budowy fundamentoéw ustroju odrodzonego panstwa polskiego.

6 Zob.: C. Grabarczyk, Stany nadzwyczajne w okresie prowizorium konstytucyjnego, ,,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 1992, z. 51, s. 124; L. Mazewski, op. cit., s. 44.
% Dz. U. z 1920 . nr 96, poz. 634.
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Scislej biorac, jest to moment zakoficzenia okresu tzw. prowizorium konstytu-
cyjnego, ale nie tylko. Przyjecie w 1921 r. pelnej ustawy zasadniczej to takze
moment przetomowy dla ustawodawstwa zwyktego, w tym dla ustawodawstwa
stanow nadzwyczajnych. W Konstytucji zapowiedziano wydanie dwoch ustaw
zwyktych, rozwijajacych i uscislajacych jej postanowienia w tym zakresie, a mia-
nowicie ustawy o stanie wyjatkowym i ustawy o stanie wojennym. Jednoczes$nie
w przepisach przejsciowych i koncowych uregulowano kwesti¢ relacji nowe;j
Konstytucji do obowiazujacego ustawodawstwa. W art. 126 postanowiono, ze
,wszelkie istniejace obecnie przepisy i urzadzenia prawne, niezgodne z postano-
wieniami Konstytucji, beda najpdzniej do roku od jej uchwalenia przedstawione
cialu ustawodawczemu do uzgodnienia z nia w drodze prawodawczej”.

Trudno jednak uzna¢, czy w Swietle tego postanowienia wszystkie nor-
my ustanowione przed momentem wejscia w zycie Konstytucji nadal stanowi-
ly czg$¢ obowiazujacego porzadku prawnego po uplywie terminu wskazanego
w art. 126. W tym wzgledzie nalezy wszakze uznaé, ze wczesniejsze ustawo-
dawstwo miato moc obowiazujaca tak dtugo, jak dtugo nie przyjeto nowych roz-
wigzan. Tym samym regulacje pochodzace z okresu prowizorium konstytucyjne-
go obowiazywaly nadal, az do czasu zastapienia ich przepisami nowych aktéw
prawnych. W rezultacie takiego rozwiazania instytucja stanu nadzwyczajnego,
w swym zasadniczym rysie, byla w dalszym ciagu regulowana ustawa z 25 lipca
1919 r. w sprawie zapewnienia bezpieczenstwa Panstwa i utrzymania po-
rzadku publicznego w czasie wojny. Niezbedne ,,uzgodnienia” tych regula-
cji z nowym porzadkiem konstytucyjnym w istocie nigdy nie nastapity. Za-
miast ustaw zapowiadanych w postanowieniach konstytucyjnych, w 1928 r.
wydano dwa rozporzadzeniami z moca ustawy: o stanie wojennym i stanie wy-
jatkowym.

Konstytucja marcowa stanom nadzwyczajnym nie poswigcalta osobnego roz-
dzialu. Wzmianke na ten temat ustawodawca konstytucyjny uczynil niejako przy
okazji w rozdziale V, zatytutowanym Powszechne obowiqzki i prawa obywatel-
skie. W ten tez sposob wskazywano na Scisty zwiazek, jaki miat zachodzi¢ mig-
dzy statusem jednostki a sytuacja szczegolnego zagrozenia panstwa (stanem nad-
zwyczajnym). Obowigzujaca na gruncie Konstytucji marcowej zasada panstwa
liberalnego traktowata panstwo jako organizacj¢ powotana przede wszystkim do
ochrony interesow indywidualnych, a co za tym idzie, interesom tym przyznawa-
no szczegdlnag ochrong.% Z drugiej jednak strony uwzgledniano rowniez ten fakt,
ze ochrong t¢ moglo zapewnié tylko panstwo dysponujace odpowiednimi $rodka-
mi. Zdolnos$¢ wiadz publicznych do reagowania na wypadek zagrozenia interesu
ogolnego (np. bezpieczenstwa panstwa) byta zatem tak samo wazna jak wysitki

65 Zob. J. Bardach, B. Le$niodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa
1994, s. 482.
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tego panstwa na rzecz zapewnienia ochrony praw jednostki. W tym tez kontek-
scie zachowanie panstwa jako organizacji stawalo si¢ warunkiem koniecznym,
nawet jesli w pewnych okoliczno$ciach oznaczatoby to przejsciowe ograniczenie
(zawieszenie) praw obywatelskich. Z tych tez powodow, przy ustalaniu w Kon-
stytucji praw obywatelskich (praw i wolnosci jednostki) postanowiono okresli¢
warunki korzystania z tych praw, ,,w szczegolnym zas wypadku do czasowego
wylaczenia tego korzystania ze wzgledu na interes ogolny”.%

Wyrazem tej koncepcji na gruncie Konstytucji marcowej byta tres¢ przepi-
sow zawartych w art. 123 i art. 124 ustawy zasadniczej. W pierwszym z tych
artykutow okreslono ogdlne zasady uzywania wojska (mowiac jezykiem ustawy
z 25 lipca 1919 r.), na wypadek zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i porzadku
publicznego. Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 123 wprowadzono zasadg, ze
sily zbrojne mogly by¢ uzyte wytacznie ,,na zadanie wtadzy cywilnej przy $cistym
zachowaniu ustaw do u$mierzania rozruchéw lub do przymusowego wykonania
przepisow prawnych”. Jednocze$nie w drugim zdaniu art. 123 wskazywano, ze
,»wyjatki od tej zasady dopuszczalne sa tylko na mocy ustaw o stanie wyjatkowym
i wojennym”.

Jak stanowil art. 124 Konstytucji, wladze podejmujac dziatania w sytuacji
uchylenia zagrozenia bezpieczenstwa publicznego, mogty na obszarze catego kra-
ju lub danej miejscowosci czasowo zawiesi¢ prawa obywatelskie. Uprawnienie to
przystugiwato Radzie Ministrow, ktéra podejmowata taka decyzje w drodze za-
rzadzenia za zgoda Prezydenta RP. W czasie trwania sesji sejmowej zarzadzenie
Rady Ministrow o zawieszeniu praw obywatelskich podlegatlo ponadto zatwier-
dzeniu przez Sejm. Jesli natomiast zostato wydane w czasie przerwy w obradach
Sejmu, a miato obowiazywaé na obszarze przekraczajacym jedno wojewodztwo,
Sejm miat obowiazek zebra¢ si¢ w ciagu 8 dni i podja¢ decyzje dotyczaca zatwier-
dzenia zarzadzenia. W przypadku decyzji negatywnej Sejmu, czyli niezatwierdze-
nia zarzadzenia, tracitlo ono moc obowiazujaca.

Najwazniejsza materialna przestanka zarzadzenia przez Rad¢ Ministrow za-
wieszenia praw obywatelskich byta , konieczno$¢ wynikajaca ze wzgledow bez-
pieczenstwa publicznego”. Samo za$ pojecie bezpieczenstwa publicznego art. 124
przyblizal poprzez wskazanie okreslonych stanow, przy zaistnieniu ktorych rzad
mogl podjac taka decyzje. W $wietle omawianego przepisu stanami takimi byty:
czas wojny, grozba wybuchu wojny, rozruchy wewngtrzne, rozlegte knowania
o charakterze zdrady stanu, ,,zagrazajace Konstytucji Panstwa albo bezpieczen-
stwu obywateli”. Zaistnienie jednego z powyzszych zagrozen bezpieczenstwa pu-
blicznego w realnych okoliczno$ciach uprawnialo Rad¢ Ministrow do zawiesze-
nia praw obywatelskich, co jednoczesnie oznaczato wprowadzenie odpowiednio
stanu wyjatkowego lub stanu wojennego. W tym zakresie art. 124 przewidywat

6 W. Komarnicki, op. cit., s. 516.
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pewnego rodzaju automatyzm, wiazac zawieszenie praw obywatelskich oraz stan
wyjatkowy i wojenny w jedna instytucje.

Uzasadnienie takiej interpretacji postanowien Konstytucji marcowej wynika
przede wszystkim z redakcji art. 124, w ktorym stwierdzono, ze ,,jesli Sejm od-
mowi zatwierdzenia zarzadzenia (o zawieszeniu praw obywatelskich — przyp. au-
tora), stan wyjatkowy natychmiast traci moc obowiazujaca”. Przemawiaja za tym
takze dwa ostatnie zdania art. 124, w ktéorych mowiono, ze zasady zawieszenia
praw obywatelskich ,,okresli blizej ustawa o stanie wyjatkowym”, za$ ,,zasady
czasowego zawieszenia praw obywatelskich w czasie wojny na obszarze objgtym
dziataniami wojennymi okresli ustawa o stanie wojennym”. Szczegdtowe zasady
stosowania obu instytucji mialy zatem zosta¢ unormowane ustawami zwyktymi.
Zawarta w art. 124 Konstytucji zapowiedz wydania takich aktow dtugo jednakze
nie byla realizowana, a uczyniono to dopiero po przeprowadzeniu tzw. noweli
sierpniowej Konstytucji w 1926 r.” W duchu zmian ustrojowych® uczynit to 6w-
czesny Prezydent RP Ignacy Moscicki w drodze dwoch, sygnalizowanych juz,
rozporzadzen z moca ustawy: pierwszego — z 16 stycznia 1928 r. o stanie wojen-
nym® oraz drugiego — z 16 marca 1928 r. o stanie wyjatkowym.”

Warto przy tym zaznaczy¢, ze rozporzadzenie o stanie wojennym zmieniato
w paru dosy¢ istotnych kwestiach postanowienia Konstytucji marcowe;.

W s$wietle Konstytucji podmiotem uprawnionym do zawieszania praw oby-
watelskich podczas wojny byta ,,Rada Ministréw za zezwoleniem Prezydenta”,
za$ rozporzadzenie przenosilo t¢ kompetencje na najwyzszy organ wojskowy,
tj. Naczelnego Wodza (art. 2). Decyzje o wprowadzeniu (zniesieniu) stanu wo-
jennego i zawieszeniu praw obywatelskich Naczelny Wodz wydawal w drodze
rozporzadzenia podlegajacemu ogtoszeniu w Dzienniku Rozporzadzen Naczelne-
go Wodza (art. 3). Moc obowiazujaca rozporzadzenia nie zalezala od uprzedniej
zgody Prezydenta czy nastgpczego zatwierdzenia przez Sejm. Rozporzadzenie
Naczelnego Wodza, oprocz samego faktu wprowadzenia stanu wojennego, miato
wskazywac obszar, na jakim stan wojenny ma obowigzywac¢ oraz skutki praw-
ne, jakie taka decyzja wywotywata dla ludnosci cywilnej. Niezaleznie od tego,
w pozostatych precyzyjnie okre§lonych w art. 11 punktach’!, Naczelnemu Wodzo-

7 Nowela sierpniowa z 1926 r. powodowata zasadnicza zmiang pozycji ustrojowej wiadzy
wykonawczej; podstawowym aktem prawnym dokonujacym te zmiany byta ustawa z 02.08.1926 r.
o upowaznieniu Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania rozporzadzen z moca ustawy (Dz. U.
z 1926 1. nr 78, poz. 443).

68 Zob. T. Hotowko, O zmiane konstytucji (uwagi z powodu rzqdowego projektu wzmocnienia
wladzy wykonawczej), Warszawa 1926, s. 58—64.

®Dz. U.z 1928 . nr 8, poz. 54.

" Dz. U.z 1928 r. nr 32, poz. 307.

"W zakresie kierowania obrong kraju art. 11 rozporzadzenia o stanie wojennym dawat Na-
czelnemu Wodzowi szerokie uprawnienia do stanowienia powszechnie obowiazujacego prawa
w nastepujacych kwestiach: — obrony panstwa, jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
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wi przystugiwato prawo wydawania rozporzadzen i zarzadzen z mocg obowiazu-
jaca dla calego obszaru objetego stanem wojennym lub jego czgsci. Nade wszyst-
ko, na gruncie art. 12 rozporzadzenia, Naczelny Wodz mial prawo wprowadzania
na obszarze objgtym stanem wojennym sadownictwa doraznego.’

Jak stanowil art. 1 rozporzadzenia z 16 stycznia 1928 r., stan wojenny mogt
zosta¢ wprowadzony tylko w czasie wojny na obszarze objgtym dzialaniami wo-
jennymi. Ten sam przepis jako obszary objete dziataniami wojennymi traktowat
obszar wojenny (tzn. obszar prowadzonych walk), rejony umocnione oraz obsza-
ry warowne z przyleglymi rejonami. Ustalaniem granic obszaréw dziatan wojen-
nych nie zajmowat si¢ wprawdzie Naczelny Wodz, lecz w drodze rozporzadzenia
okreslata je Rada Ministrow na wniosek Ministra Spraw Wojskowych, ale i tak
jego kompetencje w tym zakresie byly bardzo duze (np. zadanie dokonywania
podziatu obszaru wojennego pod wzgledem wojskowo-operacyjnym i wojsko-
wo-administracyjnym). Do zadan Naczelnego Wodza przepisy rozporzadzenia
zaliczaty takze wyznaczanie odpowiednich wtadz wojskowych do sprawowania
administracji ogolnej we wszystkich tych miejscowosciach, w ktorych ze wzgle-
du na dzialania wojenne wtadze administracyjne nie funkcjonowaty (art. 10).

Wyrazem wspotpracy wtadz wojskowych i cywilnych — w czasie stanu wo-
jennego — byly instytucje Generalnego Komisarza Cywilnego oraz terenowych
komisarzy cywilnych. Generalny Komisarz powolywany byt przez Naczelnego
Wodza w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych. Pozostatych komi-
sarzy na wniosek Generalnego Komisarza powotywal rowniez Wodz Naczelny
w porozumieniu z ministrem. Komisarz Generalny dziatal przy Wodzu Naczel-
nym, za$ terenowi przy organach wladz wojskowych wskazanych przez Naczel-
nego Wodza. Szczegdtowy zakres dzialania komisarzy cywilnych okreslal on
w drodze rozporzadzenia Ministra Spraw Wojskowych.

Oproécz wielu sygnalizowanych powyzej zmian w funkcjonowaniu panstwa
1 jego aparatu, wynikajacych z wprowadzenia stanu wojennego, rozporzadzenie
z 16 stycznia 1928 r. regulowato rowniez problematyke ograniczen praw i wolno-
$ci jednostek (art. 4 i art. 5-9).

Zgodnie z art. 4, wprowadzenie stanu wojennego powodowato czasowe za-
wieszenie okreslonych praw obywatelskich gwarantowanych w Konstytucji mar-
cowej. W pieciopunktowym katalogu wymieniano: wolno$¢ osobista, nietykal-

— bezpieczenstwa sit zbrojnych, — osobistych i rzeczowych §wiadczen wojennych, przymusowego
wycofywania ludnosci i mienia, — wzmocnienia stuzby bezpieczenstwa i powotania do jej petnienia
jako $wiadczenia osobistego takze ludnosci miejscowej pod nadzorem organdéw samorzadowych,
— regulowania zaopatrzenia ludnosci obszaru wojennego w artykuly pierwszej potrzeby, — wycofy-
wania wladz, urzedow, instytucji panstwowych oraz mienia panstwowego, — niszczenia i usuwania
wszystkiego, co mogtoby utrudni¢ dziatanie wojenne lub pomagac nieprzyjacielowi, albo utatwiac
jego zadania.

2 Sadownictwo dorazne w czasie stanu wojennego mogto by¢ wprowadzone takze w drodze
ustawy (przez parlament) lub rozporzadzenia z moca ustawy (wydanego przez Prezydenta RP).
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no$¢ mieszkania, wolnos$¢ prasy, tajemnic¢ korespondencji oraz prawo koalicji,
zgromadzania si¢ i zawiazywania stowarzyszen, ktore podlegaty ograniczeniu
lub zawieszeniu. Kolejne artykuty rozporzadzenia normowaty sposéb czasowe-
go zawieszenia poszczegolnych praw 1 wolnosci, okreslajac srodki, przy pomocy
ktorych wtadze mogly podejmowac tego rodzaju dziatania. Najbardziej znamien-
ne dla instytucji stanu wojennego bylo — przyznane w rozporzadzeniu — prawo
pozbawiania wolno$ci okreslonych oséb, w drodze decyzji wladz administra-
cyjnych, bez wyroku skazujacego czy postanowienia o aresztowaniu. Organom
administracji panstwowej przyznano prawo dokonywania konfinowania oraz in-
ternowania osob. W mysl art. 5 rozporzadzenia, oba $rodki mogty by¢ stosowane
wobec 0s0b zagrazajacych obronie panstwa, jego bezpieczenstwu lub porzadko-
wi publicznemu. Konfinowanie miato polega¢ na nakazaniu osobie zamieszkania
oraz przebywania przez okres nie dtuzszy niz 6 miesigcy na oznaczonym obszarze
lub w pewnej miejscowosci (art. 5 pkt 1 lit. ¢). Internowanie taczyto si¢ natomiast
z przetrzymywaniem (pozbawieniem wolnosci) osoby przez okres nie diuzszy niz
3 miesiace w migjscach ,,nieprzeznaczonych dla oséb skazanych lub aresztowa-
nych z powodu przestgpstw” (art. 5 pkt 1 lit. b). Konfinowanie lub internowa-
nie na okres do 30 dni mogta zarzadzi¢ powiatowa wtadza administracji ogdlnej
(starosta) lub odpowiednie wtadze wojskowe. Na okres dluzszy decyzje w tym
zakresie podejmowata wojewodzka wtadza administracji ogdlnej (wojewoda) lub
wladze wojskowe.

Ten sam katalog praw obywatelskich podlegajacych zawieszeniu, jak i te
same $rodki stuzace ograniczeniu wolnosci osobistej, znalazly si¢ w rozporzadze-
niu z 16 marca 1928 r. o stanie wyjatkowym. Tozsamo$¢ zakresu, zasad i trybu
zawieszenia praw obywatelskich w obu aktach byla wynikiem przyjecia takich
samych rozwigzan w art. 2 rozporzadzenia o stanie wojennym oraz w art. 6—8
rozporzadzenia o stanie wyjatkowym.

Nieco inne natomiast byty przestanki stosowania obu instytucji, cho¢ byty
tez punkty wspolne. W $wietle postanowien rozporzadzenia z 16 marca 1928 r.
stan wyjatkowy to instytucja, z ktorej wtadze publiczne mogly korzysta¢ zarowno
w sytuacji zagrozenia zewngtrznego, jak i wewngtrznego bezpieczenstwa pan-
stwa. Przesadzala o tym tre$¢ art. 1 rozporzadzenia, ktory za art. 124 Konstytucji
jako przestanki wprowadzenia stanu wyjatkowego wymienial: wojng, grozbeg wy-
buchu wojny, rozruchy wewnetrzne lub rozlegle knowania o charakterze zdrady
stanu, zagrazajace Konstytucji Panstwa lub bezpieczenstwu obywateli. Z powo-
du zaistnienia kazdej z tych przestanek stan wyjatkowy mogt by¢ wprowadzony
na obszarze calego panstwa lub w poszczegolnych miejscowosciach. Sposrod
przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego szczegdlny charakter miata wojna,
ktora jednocze$nie stanowila okolicznos¢ wprowadzenia stanu wojennego. Po-
dwdjny charakter wojny w sytuacji podejmowania decyzji, jaki stan wprowadzic,
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nie miat jednak wigkszego znaczenia na ptaszczyznie normatywnej. Rozporza-
dzenie o stanie wojennym w art. 21 stanowito bowiem, ze wprowadzenie stanu
wojennego na danym obszarze wykluczalo stosowanie przepisow o stanie wyjat-
kowym.

Kompetencje do wprowadzenia stanu wyjatkowego w §wietle rozporzadzenia
— podobnie jak na gruncie Konstytucji — przystugiwaty Radzie Ministrow. Art. 4
stanowit, ze stan wyjatkowy zarzadza na wniosek Ministra Spraw Wewngtrznych
Rada Ministréw za zezwoleniem Prezydenta RP. Decyzja rzadu w tym zakresie
miata mie¢ posta¢ rozporzadzenia zawierajacego oznaczenie obszaru, na ktory
stan wyjatkowy bedzie sig rozciagat oraz wskazanie katalogu praw obywatelskich
ulegajacych zawieszeniu. Rozporzadzenie w $wietle art. 5 podlegato obowiaz-
kowi publikacji w Dzienniku Ustaw RP, a ponadto zgodnie z art. 16 musiato by¢
przedstawione Sejmowi. Jezeli Sejm odmawial zatwierdzenia rozporzadzenia,
stan wyjatkowy natychmiast tracit moc obowiazujaca.

PODSUMOWANIE

Okres odbudowy panstwowosci, jesli chodzi o podstawy ustrojowe funk-
cjonowania panstwa, to czas tzw. prowizorium konstytucyjnego. W okresie tym
rolg czego$ na ksztalt ustaw zasadniczych petily w kolejnosci dwa akty praw-
ne: dekret Naczelnika Panstwa z 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wladzy re-
prezentacyjnej Republiki Polskiej” oraz uchwata Sejmu z 20 lutego 1919 r.
o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika
Panstwa’™. Ani jednak w jednym, ani w drugim prowizorium ustrojowym (kon-
stytucyjnym) nie bylo mowy o stanach nadzwyczajnych. W regulacjach tych kon-
centrowano si¢ na sprawach absolutnie niezb¢dnych do okres$lenia zasad sprawo-
wania wladzy publicznej w panstwie, zaktadajac jednocze$nie ich czasowy (,,pro-
wizoryczny”) charakter.”” Chodzito o wskazanie naczelnych organdéw panstwa
i przypisanie im gtéwnych funkcji wladzy panstwowej. Poza zakresem regulacji
pozostawaly sprawy zwiazane z wyczerpujacym ujeciem dziatania wtadz publicz-
nych w ,,czasach (s)pokoju” i sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen.

O tym, jakie to beda dziatania i jaka przybiora posta¢, decydowata istota funk-
cji przypisanych poszczegdlnym naczelnym organom panstwa. W jakiej§ mie-
rze stanowito to réwniez wynik tego, w jaki sposob osoby (osoba) wykonujace
dana funkcje rozumiaty jej znaczenie. Oba te elementy razem decydowaty z kolei
o praktyce dziatania wtadz publicznych i wpisywaly si¢ w uwarunkowania prak-

Dz. Pr.z 1918 nr 17, poz. 41.

“Dz. Pr. z 1919 r. nr 19, poz. 22.

5 Szerzej na ten temat: W. J. Wotpiuk, Naczelnik Paristwa 1918—1922. Przedprezydencka forma
wladzy panstwowej, ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 6, s. 28.
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seologiczne poruszanego problemu. Jesli teraz spojrze¢ na to zagadnienie od stro-
ny tresci konkretnych rozwiazan zawartych w obu prowizoriach ustrojowych, to
wypada uznaé, ze sprawa zapewnienia bezpieczenstwa panstwa byta $cisle zwia-
zana z zakresem dziatania organow wiladzy wykonawcze;.

Sposrod trzech klasycznych grup organdéw panstwowych, z cata pewnoscia
bylo to zadanie organéw wiladzy wykonawczej. ,,Organy wiadzy wykonawczej
zawsze byly i sa powotane po prostu do permanentnej realizacji zadan panstwa,
takze tych, ktore wynikaja z istoty kazdej panstwowosci”’¢, a trudno o lepszy
przyktad takich zadan niz ochrona egzystencji panstwa i bezpieczenstwa ludzi.
W tym zakresie spojrzenie na to zagadnienie w przesztosci oraz wspolczesne po-
dejscie niewiele si¢ od siebie roznig. W gestii organdw wykonawczych lezato
zawsze 1 lezy takze obecnie reagowanie na sytuacje zaklocajace normalne funk-
cjonowanie panstwa, w tym wywotujace stan szczegdlnego zagrozenia. Wiadze
publiczne II Rzeczypospolitej, jesli mialy sprosta¢ tym wyzwaniom, musiaty
w katalogu prawnych mozliwosci swojego dziatania posiada¢ odpowiednie $rod-
ki, a wiec takze mie¢ mozliwos¢ stosowania instytucji stanu nadzwyczajnego
(w roéznych jego postaciach).

Dostrzegajac tego rodzaju potrzebg, Tymczasowy Naczelnik Panstwa Jozef
Pitsudski juz 2 stycznia 1919 r. ,,wydal” dwa dekrety: o wprowadzeniu stanu wy-
jatkowego oraz o uzywaniu wojska w wypadkach wyjatkowych. To byly pierwsze
polskie regulacje dotyczace materii charakterystycznej dla stanu nadzwyczajne-
go, chociaz w obu dekretach nie uzywano przymiotnika ,,nadzwyczajny”. Nie
byty to réwniez akty kompleksowo ujmujace zagadnienia wlasciwe dla stanu
szczegolnego zagrozenia panstwa. Ale istotne byto to, ze takie akty w ogdle poja-
wity si¢ w systemie prawnym panstwa w sytuacji odbudowy jego niepodlegltego
bytu. To, co réwniez wymaga podkreslenia, to fakt, ze na gruncie tych regula-
cji kompetencje w zakresie stosowania srodkow nadzwyczajnych przyznawano
rzadowi (Radzie Ministrow in gremio oraz Ministrowi Spraw Wewngtrznych’’),
a nie glowie panstwa (Tymczasowemu Naczelnikowi Panstwa). Warto to zauwa-
zy¢ z jednego, zasadniczego powodu. Ot6z, w mysl art. 1 dekretu listopadowego
Tymczasowy Naczelnik Panstwa skupiat w swoim reku ,,najwyzsza wtadzg Repu-
bliki Polskiej”. Zgodnie z tym rozwigzaniem sprawowat zarowno wladzg ustawo-
dawcza (art. 3), jak i wtadzg wykonawcza, cho¢ tg ostatnia dzielit z ,,Rzadem Re-
publiki Polskiej”. Ten ostatni tworzyli Prezydent Rady Ministrow i ministrowie,
przy czym byli oni powolywani przez Naczelnika Panstwa 1 ponosili przed nim

6 P, Sarnecki, Zakres dzialania i funkcje Rady Ministrow, [w:] Rada Ministrow. Organizacja
i funkcjonowanie, A. Balaban (red.), Wyd. Zakamycze, Krakow 2002, s. 184.

"7 Zob. art. 1 dekretu o wprowadzeniu stanu wyjatkowego oraz art. 2 dekretu o uzywaniu woj-
ska w wypadkach wyjatkowych.
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odpowiedzialno$¢ (art. 2). Zakres wladzy Tymczasowego Naczelnika Panstwa byt
zatem bardzo szeroki, co tez przez wielu bylto okreslane mianem dyktatury.”

I cho¢ takie ujecie najwyzszych wladz panstwowych mogto skutkowaé przy-
jeciem w regulacjach stanu nadzwyczajnego rozwiazan charakterystycznych
dla tradycji monarchistycznej™, to tak si¢ jednak nie stato. Widaé to wyraznie
w dekretach z 2 stycznia 1919 r., w ktérych nawiazywano raczej do tradycji
republikanskiego modelu stanu nadzwyczajnego.® I nie chodzi wcale tylko o to,
ze zgodnie z dekretem o wprowadzeniu stanu wyjatkowego rzad nie decydowat
dyskrecjonalnie o poczatku i zakonczeniu okresu stanu nadzwyczajnego, a takze
o to, ze przedtuzenie czasu trwania takiego stanu wymagato zgody parlamentu.®!
Z oczywistych przyczyn, tzn. niefunkcjonowania w tamtym czasie ciala o cha-
rakterze przedstawicielskim (parlamentu), nie mozna byto w procedurze wpro-
wadzania stanu nadzwyczajnego przewidywac jego udziatu. Szto bardziej o to,
ze w tego rodzaju uprawnienia nie wyposazono organu skupiajacego w swym
reku (wydawaloby si¢) wladzg dyktatorska (Naczelnika Panstwa). W pewnym
sensie postapiono paradoksalnie jak na nadzwyczajne okolicznosci, w ktorych
znajdowala si¢ odradzajaca si¢ dopiero polska panstwowos¢. Mimo wszystko
kompetencje w zakresie wprowadzania i uchylania stanu nadzwyczajnego (stanu
wyjatkowego) przypisano organowi kolegialnemu (rzadowi), a nie jednostce (Na-
czelnikowi Panstwa).

Z drugiej jednak strony tego rodzaju postgpowanie miato catkiem racjonalne
podstawy, cho¢ wymykaly si¢ klasyfikacji opartej na dwoch modelach stanow
nadzwyczajnych — monarchicznym i republikanskim. Bralo si¢ ono z formuto-
wanych w tamtym czasie zalozen teoretycznych, ktore stanowity punkt wyjscia
dla procesu tworzenia podwalin ustrojowych polskiej panstwowosci. Istota tych
zatozen sprowadzata si¢ zas do demokracji parlamentarnej jako pomystu na urza-
dzanie ustroju politycznego Rzeczypospolitej.* Poniekad wynikato to réwniez
z koncepcji nieangazowania si¢ w biezace sprawy struktur organizacyjnych pan-

8 Zob.: A. Ajnenkiel, Parlamentaryzm II Rzeczypospolitej, Warszawa 1975, s. 106; A. Proch-
nik, Pierwsze pietnastolecie Polski niepodleglej, Warszawa 1983, s. 55; M. Eckert, Historia poli-
tyczna Polski lat 1918—1939, Warszawa 1988, s. 27.

" W literaturze przedmiotu méwi si¢ o tradycji monarchii ograniczonej i jako przyktad po-
daje si¢ najczgsciej rozwiazania przyjete w Karcie konstytucyjnej z 4 czerwca 1814 r., oktrojo-
wanej przez Ludwika XVIII. Zgodnie z tymi rozwigzaniami krél (monarcha) mogt jednoosobowo
wydawac rozporzadzenia i ordonanse konieczne dla zapewnienia bezpieczenstwa panstwa. Zob.
L. Mazewski, op. cit., s. 23-24.

8 Na temat republikanskiego modelu stanu nadzwyczajnego szerzej: J. Stembrowicz, Z pro-
blematyki stanu nadzwyczajnego w panstwie burzuazyjno-demokratycznym, ,,Studia Nauk Politycz-
nych” 1983, nr 3, s. 41-42.

81 To dwa z czterech wymogow, o ktorych pisat J. Stembrowicz, a ktorych spelnienie pozwalato
klasyfikowa¢ dana regulacje jako nawiazujaca do republikanskiego modelu stanu nadzwyczajnego.

82 Zob. A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa 1991, s. 209.
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stwa — w najwyzszym stopniu odpowiedzialnych za jego bezpieczenstwo — czyli
sit zbrojnych. Jasno wytozyt to J. Pilsudski w swoim przemdéwieniu z okazji
dnia Swigta Zoierza 12 sierpnia 1919 r., kiedy stwierdzil: ,,Armia jest wtedy
demokratyczna, gdy ma nad soba rzad demokratyczny”.?® Tak wiec uzywanie tej
armii nawet w sytuacjach nadzwyczajnych (kryzysu) powinno wynikac z decyzji
wladz cywilnych, a nie wojskowych. Co za tym idzie, to wladze cywilne powinny
dysponowa¢ prawem wprowadzania stanu wyjatkowego i okreslania srodkow, ja-
kie nalezy uzy¢ w celu przywrocenia stanu normalnego. Oba te zatozenia znalazty
odzwierciedlenie w tre$ci dekretéw z 2 stycznia 1919 1.

W kolejnych regulacjach stanow nadzwyczajnych, przyjmowanych w latach
1919-1921, konsekwencja, z jaka ustawodawca odwotywat si¢ do tej filozofii,
jest nad wyraz czytelna. W szczegdlnosci jesli chodzi o ustawe z 25 lipca 1919 1.
0 zapewnieniu bezpieczenstwa Panstwu 1 utrzymaniu porzadku publicznego
W czasie wojny. Juz samo jej przyjecie stanowitlo wyraz nawiazywania usta-
wodawcy do koncepcji demokratycznych, w tym cywilnej kontroli nad armia.
W wyniku uchwalenie ustawy dotychczasowe regulacje, pochodzace od organow
wladzy wykonawczej, zastgpowano aktem przyjmowanym przez Sejm Ustawo-
dawczy, w ktorym od uchwaty lutowe;j®* skoncentrowana byta ,,wtadza suwerenna
i ustawodawcza”.%

Podobnie rzecz wyglada, jesli spojrze¢ na jej gtdwne rozwigzania. W ustawie
wskazywano okresy maksymalne, na ktore mogt by¢ wprowadzany stan nadzwy-
czajny. Rownie istotne jest to, ze uprawnienie w zakresie decyzji o stosowaniu tej
instytucji przypisano Radzie Ministrow, ktora kazdorazowo upowazniata Ministra
Spraw Wewnetrznych do wydawania zarzadzen wyjatkowych. Zakres ograniczen
praw obywatelskich, jakich mogt dokonywaé¢ Minister Spraw Wewngtrznych
w drodze zarzadzen wyjatkowych, byt przy tym okreslony ustawowo (art. 2).
W ten sposob Sejm w akcie rangi ustawy wyznaczat granice ingerencji organow
wladzy wykonawczej w prawa i wolno$ci obywatelskie. To w koncu tez Sejm
mogt te ingerencje oceni¢ negatywnie i doprowadzi¢ do zmiany ministra lub ca-
tego gabinetu. Bardzo szybko zatem instytucja stanu nadzwyczajnego na gruncie
ustawodawstwa Il Rzeczypospolitej uzyskata charakter bardzo zblizony do mode-
lu republikanskiego. I byta to tendencja stata.

Nawet w okresie bezposredniego zagrozenia dopiero co odzyskanej niepod-
legtosci nie odstapiono od zasady, zgodnie z ktora wladze wojskowe mogty po-
dejmowa¢ dziatania tylko na wyrazne polecenie cywilnej wladzy panstwowe;.
Pelnomocnictwa do takiego dziatania udzielat tym witadzom organ panstwa, sta-

8 J. Pitsudski, Pisma zbiorowe, t. V, Warszawa 1937, s. 99.

8 Chodzi o uchwate Sejmu Ustawodawczego z 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pit-
sudskiemu dalszego sprawowania urzgdu Naczelnika Panstwa.

85 Zob. W. Komarnicki, op. cit., s. 65.
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nowiacy w istocie komitet wykonawczy parlamentu (Rada Obrony Panstwa).
Przekazanie kompetencji wladz cywilnych wojsku wymagato natomiast decyzji
Ministra Spraw Wewngtrznych, a wige czynnika cywilnego i ponoszacego odpo-
wiedzialno$¢ przed parlamentem. W zadnym tez okresie funkcjonowania Rady
Obrony Panstwa nie przekazala ona swych uprawnien — w zakresie stosowania
srodkow stuzacych ochronie egzystencji panstwa w stanie szczegolnego zagro-
zenia — jednoosobowemu organowi wojskowemu, np. Naczelnemu Wodzowi.
Trudno zatem zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze regulacje stanu nadzwyczajnego
przyjmowane w lipcu i sierpniu 1920 r. nawiazywaty do tradycji ograniczonej
monarchii.®

Z cala pewnoscia do takiej tradycji w najmniejszym stopniu nie nawiazy-
waly rozwiazania dotyczace instytucji stanu nadzwyczajnego, ktore znalazly si¢
w Konstytucji marcowej. Wigcej nawet — byly to rozwiazania na wskro$ repu-
blikanskie, odwotujace si¢ do koncepcji demokratycznych. W zakresie wprowa-
dzania stanu nadzwyczajnego przyjmowano w Konstytucji az trzy rozwiazania,
gwarantujace, ze wladze wykonawcze nie naduzyja tej instytucji i nie skorzy-
staja z niej w innych celach niz te okreslone w art. 123 i art. 124. Po pierwsze,
z art. 41 Konstytucji wyplywata ogdlna zasada odpowiedzialnosci rzadu i jego
cztonkow przed Sejmem. Odpowiedzialno$¢ ta obejmowata takze sytuacje zwia-
zane ze stosowaniem przez rzad instytucji stanu nadzwyczajnego (stanu wyjat-
kowego lub stanu wojennego). Po drugie, zawieszenie praw obywatelskich, czyli
wprowadzenie jednego ze standéw nadzwyczajnych, wymagato wspotdziatania
rzadu i prezydenta. Rada Ministrow mogta bowiem wyda¢ zarzadzenie zawie-
szajace prawa obywatelskie tylko za zgoda glowy panstwa. Po trzecie, Sejm do-
konywal kontroli decyzji organow wladzy wykonawczej, oceniajac potrzebg az
tak dalekiej ingerencji panstwa w prawa obywatelskie. Ostatecznie Sejm mogh
odmoéwic zatwierdzenia zarzadzenia Rady Ministréw i w ten sposob ,,anulowac”
decyzje rzadu o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego.

SUMMARY

The article discusses the legal regulations that were applied by the public authorities at the time
of the reconstruction of Polish statehood in the years 1918—1921, to counteract exceptional threats,
both military and non-military ones. To describe this type of regulations, the doctrine applies the
term state-of-emergency legislation. States of emergency are usually also anchored in constitutional
acts, and are recognised as constitutional institutions. Depending on the form of these institutions,
i.e. concrete solutions of state-of-emergency legislation, they represent either the monarchical or
the republican model. In the former model, the application of measures to counteract a threat is the
competence of one (monocratic) state authority. In the republican model, the application of such
a measure is the result of the cooperation of several supreme state authorities. The procedure is
additionally strictly defined by law, which indicates its guarantee (democratic) nature.

8 Por. L. Mazewski, op. cit., s. 49.
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In this context it seems relevant which model regulating states of emergency was opted for
by the legislation adopted at the dawn of Polish statehood. All the more so as the period of the
reconstruction of statehood, as regards the State’s constitutional foundations, was the time of the
so-called provisional constitution. Two legal acts served as constitutional acts at that time. These
were the Decree by the Head of State of 22 November, 1918 on the supreme representative authority
in the Republic of Poland, and the Resolution of the Sejm of 20 February, 1919 providing for the
continued exercise by Jozef Pitsudski of the office of the Head of State. However, neither of the two
provisional constitutional acts mentioned states of emergences. Both regulations generally defined
the foundations of the State’s political system. They aimed to specify the supreme State authorities
and their functions. Detailed issues concerning the activities of public authorities, including actions
to be taken during states of emergency, remained beyond the scope of the regulations.

The type of actions taken was determined by the functions assigned to particular supreme State
authorities. In this context, it needs to be recognised that the responsibility to ensure the State
safety was strictly within the competence of the executive authorities. Within this respect, the past
approach to the issue concerned did not much differ from the present one. The responsibility to
react to situations that result in a state of exceptional threat have always been the competence of the
executive authorities. If they were to rise to these challenges, the public authorities of the Second
Polish Republic had to include appropriate measures within the catalogue of legal possibilities for
action; and thus also be able to apply the institution of state of emergency. Therefore, to cater for
this need, on 2 January, 1919, Jozef Pitsudski, the Provisional Head of State, issued two decrees,
one on the declaration of a state of exception and the other on the use of armed forces in exceptional
circumstance. These were the first Polish regulations on the issues connected with a state of
emergency, although neither of the decrees applied the term emergency. They were not acts which
would thoroughly discuss the issues connected with a state of exceptional threat to the State, either.
What was significant, nonetheless, was that such acts would be introduced in the legal system of the
reviving state at all.

Following state-of-emergency regulations were introduced in the years 1919-1921. Special
attention should be given to the act of 25 July, 1919 on providing State safety and maintaining
public order at the time of war. The adoption of the act itself reflected the legislator’s reference to
democratic concepts. Subsequent to the passage of the act, the previous regulations passed by the
executive authorities (the Head of State) were replaced by the act adopted by the representative
authority (the Legislative Sejm). The key solutions adopted in the act were of guarantee nature,
characteristic of a democratic state. The act established the maximum period for which a state
of emergency could be imposed. What is equally important, the authority to decide to apply this
institution, was given to the Council of Ministers that would each time authorise the Minister of
Internal Affairs to issue state-of-emergency regulations. The scope of restrictions of civil rights that
could be imposed by the Minister of Internal Affairs by means of state-of-emergency regulations,
was statutorily defined. In this way, in a statutory act the Sejm would determine the limits of the
executive authorities’ interference with the civil rights and freedoms. It was also the Sejm that could
negatively assess this interference, and take actions to change the minister or the whole cabinet.

The solutions adopted in the March Constitution of 1921, i.e. the first complete fundamental
law of the Polish Republic, referred to the republican (democratic) tradition. With respect to the
introduction of a state of emergency, the Constitution adopted solutions that would restrict the
possibilities of misuse of this institution. Firstly, what stemmed from Art. 41 of the Constitution,
was the general principle of the government’s responsibility to the Sejm. The responsibility also
included the situations involving the imposition of a state of emergency (a state of exception or
martial law) by the government. Secondly, the suspension of civil rights, i.e. the introduction of one
of states of emergency, required the cooperation of the government and the president, as the Council
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of Ministers was allowed to issue a regulation suspending civil rights only at the consent of the
Head of State. Thirdly, the decisions passed by the executive authorities were subject to control by
the Sejm, which would assess the need for such a far-reaching interference by the State with civil
rights. The Sejm was competent to refuse to enact the regulation by the Council of Ministers, and
thus ‘annul’ the government’s decision to introduce a state of emergency.

Thus, the institution of state of emergency in the legislation of the Second Polish Republic very
soon began to resemble the republican model characteristic of democratic states, which continued
to be a steady trend.



