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Relacje cywilno-wojskowe jako podstawowy problem ustrojowy
w okresie obowigzywania konstytucji marcowej*

Abstract

Civil-military Relations as a Fundamental Constitutional Problem during the
Period of the March Constitution of 1921

The aim of this article is to analyze civil-military relations during the period of the Constitution of the
Republic of Poland of March 17, 1921, taking into account its normative aspects and constitutional
practice. In particular, it attempts to answer the question of whether the March Constitution recognized
the principle of civilian control over the armed forces, and, if so, what its actual implementation was
like. The author discusses the following issues: the shape of civil-military relations during the so-called
provisional constitution of 1918-1922; the tasks of the armed forces and the problem of their political
neutrality; the regulations concerning the army contained in the March Constitution; the organization
of the highest military authorities before and after 1926, and the scope of parliament’s influence on
military matters.

In conclusion, the author notes that the March Constitution contained elements of subordination
of the armed forces to the authority of democratically legitimized state bodies. These included plac-
ing the army under the authority of the president, who could not also be commander in chief, and the
assumption that the military could only be used to counter threats to internal security at the request of
civilian authorities. However, these regulations were far too laconic and lacked comprehensiveness.
Subconstitutional acts, in practice, excluded the army from the influence of the government and parlia-
ment, which enjoyed the highest degree of democratic legitimacy.

Keywords: civil control of the armed forces, political neutrality of the armed forces, March Constitution
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Problem poddania sit zbrojnych' cywilnej kontroli? towarzyszy instytucji panstwa od
poczatkdw jej istnienia. Zasada cywilnego zwierzchnictwa nad wojskiem nie doczekata
si¢ jednak do tej pory definicji legalnej ani powszechnie akceptowanej definicji doktry-
nalnej. O jej wystgpowaniu w warunkach panstwa mozemy moéwi¢ wowczas, gdy mamy
do czynienia z podporzadkowaniem cato$ci sit zbrojnych, ich poszczegodlnych czgsci,
jak rowniez wszystkich zotnierzy z osobna demokratycznie legitymizowanym, konsty-
tucyjnym organom panstwowym majacym charakter cywilny, zarowno w kwestii ich
sktadu, jak i funkcjonowania poza struktura armii. Wyrazem takiej podlegtosci wojska
musi by¢ jednoczesnie kierowanie jego sprawami przez politykow posiadajacych wyzej
wskazane przymioty®. Istotnym elementem reguty demokratycznej kontroli nad armia
jest przy tym zagwarantowanie neutralnosci politycznej tej formacji w dwoch aspektach,
to jest materialnym i formalnym. Pierwszy z nich oznacza zakaz uzewngtrzniania postaw
i ocen politycznych czy tez uczestniczenia w biezacym zyciu politycznym przez sity
zbrojne jako catos¢, ich czgécli, jak i pojedynczych zolierzy w stuzbie czynnej. Z kolei
formalny aspekt apartyjno$ci armii stanowig ograniczenia wybranych praw i wolnos$ci
politycznych oraz osobistych zohierzy w stuzbie czynnej*.

Zarébwno bezposredni uczestnicy tamtych wydarzen®, jak réwniez pdzniejsi bada-
cze® stusznie podnosili, ze organizacja najwyzszych wiadz wojskowych’ byta najbar-
dziej kontrowersyjng sprawa pierwszych o$miu lat odrodzonej w 1918 r. panstwowo-
$ci polskiej. W jej ramach nalezy za$ umieséci¢ zagadnienie zakresu podleglosci armii
wzgledem demokratycznie legitymizowanych czynnikéw cywilnych. Nie stracito ono
zreszta w zadnej mierze na znaczeniu takze po zamachu majowym, gdyz byt to ten
problem ustrojowy, ktéremu najwiecej uwagi pos§wiecat Jozef Pitsudski. Celem niniej-
szej pracy jest analiza relacji cywilno-wojskowych w okresie obowigzywania pierwszej
peinej ustawy zasadniczej Drugiej Rzeczypospolitej, to jest ustawy z 17 marca 1921
r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej®, z uwzglednieniem warstwy normatywnej,

' Pomimo braku catkowitej tozsamosci znaczeniowej pojgcia: ,,armia”, ,.sity zbrojne” i ,,wojsko” sa
w niniejszym artykule stosowane zamiennie.

2 Nalezy wyjasni¢, ze termin ,,cywilna kontrola” wywodzi si¢ od anglojezycznego sformutowania ci-
vil control. Stowo civil za§ w pierwszej kolejnosci thumaczymy jako ,,obywatelski”, a dopiero pdzniej jako
,,cywilny”. Z kolei pojecie control oznacza przede wszystkim ,,wladz¢”, ,,zwierzchnictwo” czy tez ,kierow-
nictwo” (Stanistawski, Wielki stownik, 128, 164). Tym samym nie nalezy utozsamia¢ omawianej zasady
z kontrola w rozumieniu polskiego prawa publicznego.

3 Szewczyk, Najwyzsze zwierzchnictwo, 20.

4 Por. tez Sarnecki, ,,Uwagi”, 635.

5 Sikorski, ,,Podstawy organizacji”, 438.

¢ Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, 140.

7 Zwracajac uwage na zrdéznicowany sposob interpretacji, Piotr Krzysztof Marszatek uznaje, ze: ,,naj-
wyzszymi lub naczelnymi wtadzami wojskowymi, w znaczeniu ustrojowym, nazywac¢ bedziemy system or-
gandw wladzy publicznej wyposazonych w prawnie usankcjonowane kompetencje w zakresie tworzenia,
organizacji i funkcjonowania sit zbrojnych panstwa oraz podejmowania rozstrzygni¢¢ w zakresie przygo-
towan obronnych i kierowania obrong w przypadku zagrozenia wojennego, a okreslonych w konstytucji
1 innych najwyzszych ustrojowych aktach normatywnych”. Marszalek, Najwyzsze wladze wojskowe, 39.

8 Dz.U. 1921 nr 44 poz. 267.
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a takze praktyki ustrojowej. Stawiam jednocze$nie teze¢ badawcza, ze tworcy konstytucji
marcowej zmierzali do dokonania rozdziatu wladzy cywilnej i wojskowej, umieszczajac
w jej tek$cie pewne rozwigzania charakterystyczne dla demokratycznego zwierzchnic-
twa nad sitami zbrojnymi. Jednak rzeczywista realizacja zasady cywilnej kontroli nad ar-
mig okazata si¢ niemozliwa z powodow zarowno o charakterze prawnym, jak i wojskowo-
-politycznym. W zamiarze weryfikacji prawidlowos$ci postawionej tezy analizie pod-
dane zostang warunki, ktorych spetnienie jest konieczne do posiadania przez panstwo
efektywnej cywilnej kontroli nad wojskiem. Przedmiotem rozwazan be¢da kolejno: orga-
nizacja najwyzszych wtadz wojskowych w okresie poprzedzajacym uchwalenie ustawy
zasadniczej z 1921 r.; spor o cywilng kontrole nad wojskiem w Sejmie Ustawodawczym;
problemy ujecia zasady demokratycznego zwierzchnictwa nad wojskiem, zdefiniowania
zadan sit zbrojnych, a takze zasady neutralnosci politycznej tej formacji na poziomie
ustawy zasadniczej; poddanie armii zwierzchnictwu prezydenta; podkonstytucyjne za-
sady organizacji najwyzszych wtadz wojskowych do czasu zamachu majowego, a takze
po nim, jak rowniez pozycja Sejmu i Senatu w materii militarne;.

Podstawowymi metodami pracy badawczej wykorzystanymi na potrzeby przygo-
towania niniejszej publikacji byty: dogmatycznoprawna (formalna) oraz historyczna.
Postuzono si¢ rowniez metodami: analityczng, prawnopordwnawcza i systemowa.

Przegrana przez panstwa centralne na frontach Wielkiej Wojny sktonita utworzony pod
ich prorektoratem organ, jakim byla Rada Regencyjna, do wydania or¢dzia do narodu
polskiego z 7 pazdziernika 1918 r.°, w ktérym stwierdzita ona, ze staje ,,na podsta-
wie ogolnych zasad pokojowych, gtoszonych przez prezydenta Stanéw Zjednoczonych,
a obecnie przyjetych przez $wiat caty, jako podstawa do urzadzenia nowego wspodtzycia
narodow”, a dalej, ze:

w stosunku do Polski zasady te prowadza do utworzenia niepodlegtego panstwa, obejmujacego
wszystkie ziemie polskie, z dostgpem do morza, z polityczna i gospodarcza niezawistoscia, jako
tez z terytorialng nienaruszalno$cia, co przez traktaty migdzynarodowe zagwarantowane bedzie.

Konsekwencja powyzszego bylo wydanie przez ten podmiot najpierw dekretu z 12
pazdziernika 1918 r. o objeciu przez Rade Regencyjng wtadzy zwierzchniej nad woj-
skiem!?, ktory zawieral takze tekst nowej formuly przysiegi zotnierskiej, a nastepnie
dekretu z 27 pazdziernika 1918 r. o przystgpieniu do tworzenia narodowej armii regu-
larnej'.

Wtadze zwierzchnig nad wojskiem polskim wraz z godnoscig Naczelnego Dowodcy
Rada Regencyjna przekazata swoim orgdziem z 11 listopada 1918 r. brygadierowi

> Dz.Pr.Kr.P. 1918 nr 12 poz. 23.
10 Dz.Pr.Kr.P. 1918 nr 13 poz. 26.
1 Dz.Pr.Kr.P. 1918 nr 13 poz. 27.
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Jozefowi Pitsudskiemu'?. Praktyka szybko pokazata, ze sprawowana przez Komendanta
funkcja, wbrew oczekiwaniom Rady Regencyjnej, znacznie wykracza poza mate-
ri¢ wojskowg!®. Wobec braku mozliwosci utrzymania stanu dwuwladzy w panstwie
Rada Regencyjna postanowita rozwiaza¢ si¢ i przekaza¢ Naczelnemu Dowodcy Wojsk
Polskich petni¢ wladzy panstwowej 14 listopada 1918 r."* W konsekwencji mozemy
przyjac, ze poczatki odrodzonej po zaborach panstwowosci polskiej cechowaty si¢ po-
taczeniem pelni wladzy cywilnej i wojskowej w rekach Naczelnego Dowodcy, ktore-
go zakres uprawnien byl nieograniczony'". Stan taki trwat od 14 listopada 1918 r. do
22 listopada 1918 r., to jest do wydania dekretu o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej
Republiki Polskiej's. Przedmiotowy akt prawny w ogole nie wspominat o problematyce
sit zbrojnych. Jednak najwyzsza wtadzg Republiki Polskiej przyznano Tymczasowemu
Naczelnikowi Panstwa w osobie Pitsudskiego (art. 1), jednoczes$nie nadal Naczelnemu
Dowddey Wojsk Polskich. Tym samym wiladza cywilna (dzielona z Radg Ministrow)
i wojskowa wcigz miata by¢ sprawowana przez t¢ samg osobe.

Prace nad tekstem matej konstytucji z 1919 r.!” uznaje sie stusznie za poczatek per-
manentnego konfliktu dotyczacego organizacji najwyzszych wtadz wojskowych, w tym
zwlaszcza podleglosci sit zbrojnych demokratycznie legitymizowanym czynnikom cy-
wilnym'®., W przededniu uchwalenia tego aktu prawnego, a wiec 19 lutego 1919 r.,
na posiedzeniu Konwentu Senioréw Sejmu Ustawodawczego przyjeto jakze sympto-
matyczny wniosek: ,,Z uwagi na anormalny stan, jaki wytwarza taczenie w rekach jed-
nej osoby najwyzszej wladzy wojskowej i cywilnej, zgodzono sig, ze taki stan winien
trwa¢ mozliwie krotko”!?. Wyrazem takiego stanowiska bylo uczynienie z Naczelnika
Panstwa juz ,,tylko” przedstawiciela panstwa i najwyzszego wykonawcy uchwat sej-
mu w sprawach cywilnych i wojskowych w art. II ust. 2 uchwaly Sejmu z 20 lutego
1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzg¢du Naczelnika
Panstwa. Wtasnie 6w termin ,,wykonawca” zdawat si¢ najbardziej razi¢ Naczelnika®,
ktéry wynegocjowal, zeby na wspomnianym juz posiedzeniu Konwentu Senioré6w Sejmu
Ustawodawczego z 19 lutego 1919 r. przyjeto dodatkowy protokdt do matej konstytucii,
nieopublikowany w ,,Dzienniku Praw”, w ktorym stwierdzono, ze decyzje wojskowe
Pitsudskiego nie podlegaja kontroli izby?'.

Naczelnik Panstwa nie pozwolil podporzadkowac siebie parlamentowi. Lakoniczno$é
matej konstytucji, w polaczeniu z zupelnym brakiem okreslenia w niej kompetencji
Naczelnego Wodza, spowodowala praktyczne trudnoSci w stosowaniu jej postanowien,
zwlaszcza w zakresie dowddztwa wojskowego, na przyktad mianowania oficerow, wy-
dawania regulaminow wojskowych czy tez zarzadzen natury strategicznej. Miato to fun-
damentalne znaczenie z uwagi na toczong przez panstwo wojn¢. W rezultacie, z uwagi

12 Dz.Pr.P.P. 1918 nr 17 poz. 38.

13 Wolpiuk, ,,Naczelnik Panstwa”, 24.

4 Dz.Pr.P.P. 1918 nr 17 poz. 39.

5 Nowak, Kompetencje glowy panstwa, 17.
16 Dz.Pr.P.P. 1918 nr 17 poz. 41.

7 Dz.Pr.P.P. 1919 nr 19 poz. 226.

18 Stawecki, Konstytucje Polski, 28.

19 Cyt. za Pietrzak, Rzqdy parlamentarne, 45.
2 Konopczynski, Pifsudski a Polska, 111.

2L AAN Sejmu RP, sygn. 16.
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na konieczno$¢ jednolitoSci w zarzadzeniach wojskowych, rozszerzajgco interpretowa-
no kompetencje Naczelnika Panstwa w materii wojskowej z art. I uchwaty lutowe;.
Przyktadowo nominacje wojskowe uzalezniono catkowicie od niego?. R6zne akty woj-
skowe wydawano w formie dekretow Naczelnego Wodza bez kontrasygnaty ministra®,
a nastgpnie publikowano w ,,Dzienniku Rozkazé6w Ministerstwa Spraw Wojskowych”*,
Naczelnik Panstwa planowat przy tym swoje dziatania czesto z wytgczeniem udziatu,
anawet wiedzy Sztabu Generalnego i rzadu — z pomoca zaufanych oficerow?. Doda¢ do
tego nalezy bardzo szerokie kompetencje posiadane przez Pitsudskiego na mocy prawa
migdzynarodowego, jako Naczelnego Dowodcy, na ziemiach wschodnich okupowanych
przez armi¢ polska.

Wtadza Marszatka® w zakresie spraw wojskowych zostala realnie ograniczona
tylko w okresie funkcjonowania Rady Obrony Panstwa utworzonej ma mocy ustawy
z 1 lipca 1920 r.?" i dziatajacej do 1 pazdziernika 1920 r. Ten nadzwyczajny, tymczaso-
wy 1 kolegialny organ, w ktérym dominowali postowie (10), powotany zostat na skutek
katastrofalnej sytuacji wojennej, w ktorej znalazta si¢ Polska przy wydatnym udziale
Pitsudskiego. Rada zostata uprawniona do decydowania we wszystkich sprawach zwia-
zanych z prowadzeniem i zakonczeniem wojny oraz z zawarciem pokoju, a takze wy-
dawania w tych sprawach rozporzadzen i zarzadzen (art. 3). Status Naczelnego Wodza
Pitsudski utracit z kolei dopiero w wyniku zakonczenia wojny polsko-bolszewickiej na
mocy traktatu ryskiego z 18 marca 1921 r.?® Trzeba jednak przyznaé, ze nawet mimo
to Komendant potrafit utrzymaé odrgbnos$¢ urzedu Naczelnika Panstwa w systemie or-
gandw panstwa az do 14 grudnia 1922 r. (zlozenie urzedu na r¢ee prezydenta Gabriela
Narutowicza), dominujgc wyraznie w materii militarnej i powodujac, ze w tak zwanym
okresie przejsciowym (1918-1922) nie mieliSmy w praktyce do czynienia z funkcjo-
nowaniem efektywnych mechanizméw cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi w od-
rodzonej Polsce. Sytuacja ta miala mocno rezonowac na etapie debaty poprzedzajacej
uchwalenie konstytucji marcowej?.

22 Komarnicki, Polskie prawo polityczne, 71.

2 Artykut IT ust. 5 matej konstytucji z 1919 r. stanowil, ze: ,,Kazdy akt panstwowy naczelnika panstwa
wymaga podpisu odno$nego ministra”.

24 Ciswicki, O Naczelniku Panstwa, 35.

» Konopczynski, Pitsudski a Polska, 127.

2 Nawiasem mowiac, stopien ,,Pierwszego Marszatka Polski” zostal nadany Pitsudskiemu w sposdb
wysoce watpliwy prawnie. Nie nastapito to bowiem na mocy decyzji Sejmu, lecz w drodze rozkazu Ogoélnej
Komisji Weryfikacyjnej (powotanej zreszta dekretem Naczelnego Wodza z 18 lutego 1920 r.) z 19 marca
1920 r., pozbawionej cho¢by upowaznienia sejmowego do takiego dziatania. Szerzej w: Ciswicki, O Naczel-
niku Panstwa, 36-40.

27 Dz.U.1920 nr 53 poz. 327.

2 Dz.U. 1921 nr 49 poz. 300.

» Peten zbior projektow rozwiazan konstytucyjnych z lat 1918-1920: zob. Jabtonowski, Jakubowski,
Jajecznik, Ku Rzeczpospolitej demokratycznej, 301-527.
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Szczegdlowe omdwienie sporu o cywilng kontrole nad sitami zbrojnymi w okresie prac
ustrojodawczych poprzedzajacych uchwalenie konstytucji z 1921 r. wykracza poza za-
kres przedmiotowy niniejszego opracowania. Odnotowaé przy tym nalezy, ze problem
ten stanowil istotne i zarazem kontrowersyjne zagadnienie.

Szukajac genezy ostatecznie przyj¢tych rozwigzan konstytucyjnych w zakresie orga-
nizacji najwyzszych wtadz wojskowych, warto zwroci¢ uwage w szczegdlnosci na efek-
ty ponadrocznych prac Komisji Konstytucyjnej Sejmu Ustawodawczego, zakonczonych
12 czerwca 1920 r. przygotowaniem sprawozdania, ktorego uzupetnienie stanowit jed-
nolity tekst projektu konstytucji uwzgledniajacy uwagi wszystkich klubow (ujete jako
tzw. wnioski mniejszosci)*. Kluczowemu z punktu widzenia celow pracy artykutowi 47
nadano w nim nastgpujace brzmienie:

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest zarazem najwyzszym zwierzchnikiem sit zbrojnych
panstwa. Sprawe dowodztwa wojskowego i kierownictwa operacjami wojennymi na wypadek
wojny ustala Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek rzadu, przedstawiony przez Ministra Spraw

Wojskowych, ktory za akty zwigzane z dowodztwem w czasie wojny, jak i za wszelkie sprawy
31

kierownictwa wojskowego, odpowiada przed Sejmem”'.

Analiza wnioskow mniejszo$ci do artykulu 47 pokazuje, ze na forum Komisji
Konstytucyjnej $cieraty si¢ trzy poglady na omawiang tutaj kwestie. Pierwszy, idacy
najdalej, nie tylko widziat prezydenta jako zwierzchnika sit zbrojnych, lecz takze od-
dawat mu naczelne dowddztwo operacyjne w czasie wojny i pokoju (Narodowa Partia
Robotnicza, Polska Partia Socjalistyczna, Polskie Stronnictwo Ludowe ,,Wyzwolenie”).
Drugi poglad z kolei, idacy w przeciwnym kierunku, uznawat zwierzchnictwo glowy
panstwa nad sitami zbrojnymi, ale odmawiat jej naczelnego dowodzenia podczas kon-
fliktu zbrojnego (Zwigzek Ludowo-Narodowy). Trzeci wreszcie, posredni i kompromi-
sowy, dawal prezydentowi ograniczong swobode decydowania w sprawie dowodzenia
(rowniez Polska Partia Socjalistyczna oraz PSL ,,Wyzwolenie”)*. Powyzsze stanowi-
ska znalazly po6zniej potwierdzenie w debatach toczonych na temat omawianej materii
na forum Sejmu Ustawodawczego.

Za wyraznym rozdzieleniem wiladzy cywilnej i wojskowej opowiadaty si¢ kluby
prawicowe. Ich przedstawiciele zwracali uwage migdzy innymi na to, ze: (1) prezy-
dent bedacy politykiem, a jednoczesnie mogacy by¢ naczelnym wodzem, wprowadzitby
do armii element polityki, od ktorej sity zbrojne powinny by¢é wolne (poset Stanistaw
Glabinski, Zwiazek Ludowo-Narodowy)*; (2) skutki faczenia w jednym reku wiadzy
cywilnej i wojskowej sg negatywne, a wskazujg na to wyraznie do§wiadczenia woj-
ny polsko-bolszewickiej (poset Ignacy Goéralski, Narodowe Zjednoczenie Ludowe)*;
(3) skupienie wladzy cywilnej 1 wojskowej w jednym reku jest nie do pogodzenia z za-

% Druk SU RP nr 1883.

31 Jabtonowski, Jakubowski, Jajecznik, Ku Rzeczpospolitej demokratycznej, 482.
32 Ibid.

3 SSSU RP, tam CLXXV/3.

4 SSSU RP, fam CLXXV/9.

w
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sada demokracji (poset ks. Wiadystaw Chrzanowski, Narodowo-Chrzescijanski Klub
Robotniczy)*’; (4) brak rozdzielenia wladzy cywilnej i wojskowej ma negatywny wpltyw
na stan obronnosci panstwa (poset Adolf Swida, Klub Mieszczanski)*.

Stronnictwa centrowe i1 lewicowe zwracaly z kolei uwage miedzy innymi na to,
ze: (1) jednos¢ wiladzy cywilnej i wojskowej pozwoli unikng¢ wielu konfliktéw (poset
Bolestaw Fichna, Narodowa Partia Robotnicza)*’; (2) wzgledy politycznie nie moga
uniemozliwia¢ ludziom zdolnym zajmowania wszelkich stanowisk w panstwie, w tym
takze taczenia urzedéw cywilnych i wojskowych (poset Mieczystaw Niedziatkowski,
Polska Partia Socjalistyczna)®®. Jako probe kompromisu pomiedzy powyzszymi sta-
nowiskami podnoszono pomyst poddania aktéw naczelnego wodza kontrasygnacie
Ministra Spraw Wojskowych (poset Jan Debski, PSL ,,Piast”)¥.

Co istotne, dyskusje ustrojowe koncentrowaty si¢ na mozliwo$ci sprawowania przez
prezydenta funkcji naczelnego wodza w czasie wojny, zupeknie za§ pomijano rozwaza-
nia nad innymi elementami cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi.

4.

W literaturze przedmiotu mozna spotkac¢ poglad, zgodnie z ktorym w ustawie zasadni-
czej z 17 marca 1921 r. szczegdlng uwage poswiecono problematyce bezpieczenstwa
panstwa®. Jest to poglad, z ktorym nie mozna si¢ zgodzi¢ w zadnym zakresie. Tytulem
ilustracji: w konstytucji marcowej termin ,,bezpieczenstwo” pojawia si¢ tylko cztery
razy, z czego tylko raz w kontekscie bezpieczenstwa panstwa (preambuta). Pozostale
przypadki dotycza kolejno: zapewnienia bezpieczenstwa dzieci w szkotach i zaktadach
wychowawczych (art. 117 ust. 1), a takze czasowego zawieszenia praw obywatelskich
(art. 124 ust. 1 i 2). Pojecie ,,niepodleglos¢” zostatlo wspomniane raz (preambuta),
»suwerenno$¢” za$ nie pojawia sie¢ wcale. Dla kontrastu, w aktualnie obowigzujacej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.*!, uchwalonej w duzo spo-
kojniejszym okresie, gdy idzie o zagrozenia dla bytu panstwa polskiego, stowo ,,bezpie-
czenstwo” pojawia si¢ az czternascie razy (w tym dwanascie razy w kontekscie szeroko
pojetego bezpieczenstwa panstwa lub obywateli), termin ,,niepodlegto$¢” wystepuje
pie¢ razy, ,,suwerenno$¢” za$ trzy razy. Co istotne, tworcy konstytucji z 1921 r. nie zde-
cydowali si¢ na poswigcenie sitom zbrojnym osobnego rozdziatu. Inaczej niz miato to
miejsce w Konstytucji 3 maja®, ktorej rozdziat XI nosit tytut ,,Sita zbrojna narodowa”,

w
&

SSSU RP, tam CLXXV/13.

SSSU RP, tam CLXXV/16.

SSSU RP, tam CLXXV/6 i nast.

3% SSRU RP, tam CLXXV/22 i nast.

3 SSSU RP, fam CLXXV/10.

40 Jurgilewicz, Itrich-Drabarek, Misiuk, ,,Problem bezpieczenstwa”, 349.
4 Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483, ze zm.

Sczaniecki, Wybor zrodet, 17-26.
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oraz pozniejszej konstytucji kwietniowej*, ktorej rozdziat VIII poswiecono wytgcznie
tej formacji.

Wspbtczesnie za jeden z prawnych warunkow* posiadania przez panstwo efektyw-
nej cywilnej i demokratycznej kontroli nad wojskiem uznaje si¢ normatywizacj¢ stosow-
nej zasady na poziomie ustawy zasadniczej, wzorem chociazby artykut 26 ust. 2 polskiej
konstytucji z 1997 r. Konstytucja marcowa w zadnym swoim fragmencie nie zawierala
takiej reguly wyrazonej explicite®.

Kolejnym waznym mechanizmem stuzacym zapewnieniu cywilnego zwierzchnic-
twa nad wojskiem jest precyzyjne zdefiniowanie zadan tej formacji, najlepiej na po-
ziomie konstytucyjnym. Przy czym oczywiste jest, ze historycznym pierwszym i do
dzi§ podstawowym zadaniem sit zbrojnych jest ochrona panstwa i narodu za pomocg
$rodkéw militarnych przed zagrozeniami bezpieczefistwa zewngtrznego. Duzo bardziej
skomplikowany jest problem wykorzystania armii do przeciwdziatania rozmaitym ryzy-
kom zwigzanym z bezpieczenstwem wewngetrznym panstwa. Jako ze taka sytuacja rodzi
ryzyko emancypacji wojska, a tym samym stanowi zagrozenie dla zasady podporzadko-
wania jego czynnikom cywilnym, to dopuszczalno$¢ uzycia sit zbrojnych powinna by¢
zarezerwowana wylacznie dla sytuacji ultima ratio, to znaczy, gdy uprzednio podjete
dziatania innych stuzb okaza si¢ niewystarczajace. O takim uzyciu, zreszta jak w kaz-
dym innym przypadku, decydowac¢ powinny wytacznie demokratycznie legitymizowane
cywilne organy panstwa.

Konstytucja marcowa jako jedyna petna ustawa zasadnicza w historii Polski nie okres-
lata w ogole zadan sil zbrojnych. Inaczej niz miato to miejsce kolejno w: Konstytucji
3 maja (rozdziat XI), konstytucji kwietniowej (art. 61 ust. 1), Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r.%® (art. 6 w wersji pierwotnej) oraz konsty-
tucji z 1997 r. (art. 26 ust. 1). Odnosnie do uzycia wojska w artykule 123 konstytucji
z 1921 r. czytamy, ze: ,,Sita zbrojna moze by¢ uzyta tylko na zadanie wladzy cywilnej
przy Scistym zachowaniu ustaw do usmierzenia rozruchow lub do przymusowego wyko-
nania przepisow prawnych. Wyjatki od tej zasady dopuszczalne sg tylko na mocy ustaw
o stanie wyjatkowym i wojennym”. Postanowienie to, regulujace zasady wykorzystania
sit zbrojnych w stosunkach wewnetrznych, jest jedynym, w ktorym odniesiono si¢ na
poziomie ustawy zasadniczej do uzycia wojska. Regulacja ta stusznie uznawana jest
w literaturze przedmiotu za przejaw dgzenia autorow konstytucji marcowej do zagwa-
rantowania cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi*’.

Ustawa zasadnicza z 1921 r. nie wspominata wcale o zasadzie neutralnosci poli-
tycznej sit zbrojnych. Majac na uwadze formalny aspekt apartyjnosci armii, a wigc
ograniczenia wybranych praw i wolno$ci politycznych oraz osobistych zohierzy
w shuzbie czynnej, nalezy zwréci¢ uwage na tre$¢ jej artykutu 122, ktory stanowit,

4 Dz.U. 1935 nr 30 poz. 227.

4 Szerzej na temat prawnych warunkow, ktorych spetnienie jest konieczne do posiadania przez panstwo
efektywnej cywilnej i demokratycznej kontroli nad wojskiem, zob. Szewczyk, Najwyzsze zwierzchnictwo,
29-52.

4 W art. 26 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. czytamy, ze: ,,Sity Zbrojne
zachowuja neutralno$¢ w sprawach politycznych oraz podlegaja cywilnej i demokratycznej kontroli”.

4 Dz.U. 1952 nr 33 poz. 232.

47 Witkowski, Szewczyk, ,,Stosunki cywilno-wojskowe”, 477; Stawecki, Konstytucje Polski, 35; Nowak,
Kompetencje glowy panstwa, 24.
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ze: ,,Postanowienia o prawach obywatelskich stosujg si¢ takze do 0sob, nalezacych do
sity zbrojnej. Wyjatki od tej zasady okreslaja osobne ustawy wojskowe”. Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej nie byt wybierany w wyborach powszechnych, lecz przez
Sejm 1 Senat potagczone w Zgromadzenie Narodowe (art. 39 ust. 1), konstytucja z 1921 .
za$ w ogole nie odnosita si¢ do kwestii biernego prawa wyborczego na ten urzad*® — nie
wprowadzajac tym samym zadnych ograniczen w tym zakresie dotyczacych zohierzy.
Zawierala z kolei regulacje dotyczace praw wyborczych zohierzy w stuzbie czynnej do
Sejmu i Senatu. Wymienieni wojskowi zostali pozbawieni prawa wybierania do obu izb
parlamentu (art. 12 1 36), ale przyznano im wyraznie prawo wybieralnosci (,,nie wyla-
czajac wojskowych w stuzbie czynnej” — art. 13 1 36). Jednocze$nie w art. 8 ustawy z 28
lipca 1922 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu* doprecyzowano, ze: ,,Wojskowi w razie
wyboru na posta zostaja na czas trwania mandatu poselskiego przeniesieni w stan nie-
czynny ze zwolnieniem od wszelkiej zaleznos$ci stuzbowej bez prawa noszenia mun-
duru”. Analogicznego rozwigzania nie zawarto w ustawie z 28 lipca 1922 r. Ordynacja
wyborcza do Senatu®.

Najbardziej symbolicznym wyrazem podporzadkowania sit zbrojnych wladzy cywilnej
jest przyznanie jednemu z organéw witadzy wykonawczej przymiotu zwierzchnika lub
naczelnego dowddey armii. W zdecydowanej wigkszosci panstw funkcja ta przynalezna
jest gtowie panstwa (monarchicznej lub republikanskiej)’'.

W konstytucji marcowej de facto po raz pierwszy w historii polskiego konstytucjo-
nalizmu pojawila si¢ wyraznie sformutowana kategoria zwierzchnictwa nad armiag po-
laczona z instytucja glowy panstwa w wersji republikanskiej, a wiec z prezydentura.
Kluczowy w tej kwestii przepis ustawy zasadniczej z 1921 r. 1 zawarty w niej artykut
46 ust. 1 mial si¢ po czasie okaza¢ najbardziej krytykowanym postanowieniem tego
aktu prawnego. Stanowit on, ze: ,,Prezydent Rzeczypospolitej jest zarazem najwyzszym
zwierzchnikiem sit zbrojnych Panstwa, nie moze jednak sprawowac naczelnego do-
wodztwa w czasie wojny”. Jak juz wskazano, konstytucja marcowa nie ustanawiala zad-
nych ograniczen w zakresie biernego prawa wyborczego na urzad prezydencki, co ozna-
cza, ze mogl na niego zosta¢ wybrany takze wojskowy w stuzbie czynnej. Przy czym
w jej artykule 53 zawarto regulg incompatibilitas. Zgodnie z brzmieniem tej regulacji:
,Prezydent Rzeczypospolitej nie moze piastowac zadnego innego urz¢du ani naleze¢ do
sktadu Sejmu lub Senatu”. Tym samym uznaé nalezy, ze w przypadku wyboru Zotnierza
w stuzbie czynnej na urzad prezydenta, skutki tego faktu powinny by¢ analogiczne do
tych dotyczacych wyboru na posta, to jest przeniesienie w stan nieczynny ze zwolnie-
niem od wszelkiej zaleznos$ci stuzbowej bez prawa noszenia munduru.

% Por. tez Szewczyk, ,,Recepcja modelu”, 11.

4 Dz.U. 1922 nr 66 poz. 590.

30 Dz.U. 1922 nr 66 poz. 591. Pelny zbior aktow prawnych dotyczacych prawa wyborczego I Rzeczy-
pospolitej: zob. Sobczyk, Sokala, Prawo wyborcze.

St Szewczyk, ,,Stosunek Prezydenta”, 28.
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Instytucje prezydentury w konstytucji marcowej prawicowo-centrowa wigkszo$é
w Sejmie Ustawodawczym tworzyta ,,przeciwko” Pitsudskiemu, widzgc w nim poten-
cjalnego kandydata do urzedu gtowy panstwa. W przypadku tresci artykutu 46 ust. 1 tego
aktu prawnego istotna byla rowniez niska ocena zdolno$ci dowodczych Komendanta,
a takze obiektywna ocena zachowania tego polityka i zarazem wojskowego w okresie
prowizorium konstytucyjnego (opisana w czgséci 2 niniejszego opracowania). Nie odwo-
tano si¢ jednoczesnie do argumentu prawnoporéwnawczego, gdyz akurat Konstytucja
IIT Republiki Francuskiej z 1875 r., na ktérej wzorowano sie, ksztattujac model polskiej
prezydentury, nie stanowita o niemozno$ci sprawowania przez prezydenta funkcji na-
czelnego wodza w czasie wojny*. Abstrahujac od kontekstu politycznego, uznac nalezy,
ze brak woli ustrojodawcy do wyposazenia glowy panstwa w kompetencje kierowni-
czo-dowodcze wzgledem armii w czasie wojny, a tym samym przesadzenie o biernym
charakterze zwierzchnictwa, byto rozwigzaniem stusznym, popartym licznymi, racjonal-
nymi argumentami. Tymczasem gtownie emocjonalny charakter miaty argumenty pod-
noszone przez sympatykow Marszatka, lokujgcych si¢ w ugrupowaniach lewicowych
i ludowych, nietworzacych wowczas jednolitej reprezentacji politycznej. Po pierwsze,
konstytucja z 1921 r. nie zawierala zadnych wymogow formalnych stawianych kandy-
datom do prezydentury, takze w zakresie kwalifikacji wojskowych. Tym samym pre-
zydentem mogla by¢ osoba cywilna, a nawet gdyby byt nim Zotnierz, to nickoniecznie
musialby on jednoczesnie posiada¢ przymioty potrzebne do bycia naczelnym wodzem
i prowadzenia operacji wojskowych®?. Po drugie, zwracano uwage na do$wiadczenia
Wielkiej Wojny 1 wystepujaca w jej trakcie w niektérych panstwach wojujacych ko-
nieczno$¢ zmiany naczelnego wodza (vide kazus Francji). Gdyby naczelnym wodzem
byl prezydent, to z tatwos$cig mozna sobie wyobrazi¢ liczne trudnosci zardwno formalne,
jak 1 praktyczne zwigzane z odwotaniem ze stanowiska naczelnego wodza osoby tacza-
cej obie funkcje®. Po trzecie, akty urzgdowe prezydenta dla swojej waznosci wymaga-
ly podwojnej kontrasygnaty — Prezesa Rady Ministrow i wlasciwego ministra (art. 44
ust. 4 konstytucji marcowej). Akty naczelnego dowodcy bedacego jednoczesnie prezy-
dentem rowniez musiatyby by¢ objete opisang procedurg, a bytoby to dalece nieracjonal-
ne, gdyz prowadzenie operacji wojskowych w czasie wojny wymaga zarzadzen osobi-
stych, nieraz bardzo szybkich i catkowicie tajnych®. Po czwarte, w ustawie zasadniczej
7 1921 r. ustanowiono zasadg politycznej nieodpowiedzialnosci gtowy panstwa za czyn-
nosci urzgdowe (art. 51 ust. 1), podczas gdy naczelny dowddca z oczywistych powodow
takg odpowiedzialnos$¢ powinien ponosic¢®. Po pigte wreszcie i z punktu widzenia celu
niniejszej pracy najwazniejsze — tre$¢ art. 46 ust. 1 konstytucji marcowej byta waznym

52 Artykut 3 ustawy o organizacji wtadz publicznych z 25 lutego 1875 r. stanowit, ze Prezydent Repub-
liki dysponuje sitami zbrojnymi oraz powotuje na wszystkie stanowiska wojskowe. Z kolei w art. 9 ustawy
konstytucyjnej o stosunkach mi¢dzy wtadzami publicznymi z 16 lipca 1875 r. przewidziano, ze Prezydent Re-
publiki nie moze wypowiada¢ wojny bez uprzedniej zgody obu Izb. Byty to jedyne odniesienia do spraw woj-
skowych w Konstytucji III Republiki Francuskiej. Dlatego tez w tym akurat przedmiocie ten akt ustrojowy
nie stanowil wzoru dla tworcéw konstytucji marcowej. Zob. Ptak, Kinstler, Powszechna historia, 108, 109.

33 Komarnicki, Polskie prawo polityczne, 268-9.

3% Dubanowicz, Rewizja konstytucji, 31.

33 Mycielski, Polskie prawo polityczne, 164.

3¢ Po$rednio: Konopezynski, Pitsudski a Polska, 144, oraz Ciswicki, O Naczelniku Panstwa, 50.
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wyrazem dazenia do rozdzielania wladzy cywilnej i wojskowej, z jednoczesnym podpo-
rzadkowaniem tej drugiej wzglgdem tej pierwszej®’.

Tozsamy z czasem wojny, a wiec bierny charakter miato takze zwierzchnictwo pre-
zydenta nad sitami zbrojnymi w czasie pokoju. Zaden przepis prawa nie przyznawat
bowiem glowie panstwa uprawnien kierowniczo-dowodczych wzgledem armii rowniez
i w tym okresie.

Katalog konstytucyjnych kompetencji prezydenta, wypetniajacych role ustrojowa
z artykutu 46 ust. 1 ustawy konstytucji z 1921 r., byt niewielki i odpowiadat koncepcji
relatywnie stabej prezydentury aplikowanej w tym akcie prawnym. Za najwazniejsze
uprawnienie glowy pafistwa w tym obszarze nalezy uznac to, ktore okreslono w artykule
46 ust. 2:

Naczelnego Wodza sit zbrojnych panstwa na wypadek wojny mianuje Prezydent Rzeczypospolitej
na wniosek Rady Ministrow, przedstawiony przez Ministra Spraw Wojskowych, ktéry za akty,
zwigzane z dowodztwem w czasie wojny, jak 1 za wszelkie sprawy kierownictwa wojskowego —
odpowiada przed Sejmem.

Z tresci przywotanej regulacji wynika jednoznacznie, ze glowa panstwa nie dzia-
fala samodzielnie w przedmiocie nominacji naczelnego wodza, ktory zreszta w zad-
nym zakresie nie odpowiadal za swoje dziatania przed prezydentem. Jednoczesnie za
istotng luke prawng nalezy uznaé brak okreslenia procedury odwotlania naczelnego
dowodcy. Co wazne, okreslong w przywotanym przypisie zasade odpowiedzialnosci
Ministra Spraw Wojskowych przed Sejmem za akty zwigzane z dowodztwem w czasie
wojny oraz wszelkie sprawy kierownictwa wojskowego nalezy uzna¢ za niewykonalng.
Trudno bowiem uznaé, aby rzeczony minister miat odpowiada¢ za dziatania naczelnego
wodza, nie bedac jego zwierzchnikiem, a wigc nie mogac wydawaé mu wskazowek
i rozkazow>®. Odpowiedzialno$¢ Ministra Spraw Wojskowych opisana w artykule 46
ust. 2 konstytucji marcowej miataby sens tylko wowczas, gdyby on sam byl jednoczesnie
naczelnym dowddca. To z kolei byto niemozliwe, gdyz artykut 61 ustawy zasadniczej
z 1921 r. zabranial ministrom pehienia jakiegokolwiek innego urzgdu. Ergo naczelny
wodz powinien odpowiada¢ bezposrednio przed Sejmem.

Podobnie iluzoryczny wymiar miata kompetencja prezydenta przewidziana w arty-
kule 45 ust. 1 konstytucji marcowej do obsadzania urzedow wojskowych, zastrzezonych
w ustawach, na wniosek Rady Ministréw. Abstrahujac od braku samodzielnosci dziata-
nia glowy panstwa w tym przedmiocie, kluczowe jest to, ze do 1926 r. w zadnej ustawie
nie sprecyzowano, jakie to urzedy wojskowe miatby obsadza¢ najwyzszy zwierzchnik
sit zbrojnych. Do pozostatych uprawnien glowy panstwa zdefiniowanych w konstytucji
marcowej, ktére mozna powigzac¢ z odgrywaniem przez nig szczegdlnej roli wobec ar-
mii, nalezy zaliczy¢ mozliwo§¢ wypowiadania wojny i zawierania pokoju za uprzednia
zgoda Sejmu (art. 50) czy tez mianowanie sedziow sagdow wojskowych (art. 76 ust. 1).
Wida¢ wigc, ze ustrojodawca nie wyposazyt glowy panstwa w instrumentarium prawne

57 Co interesujace, w ramach debaty ustrojowej nad zmianami konstytucji marcowej, wsrod projektow
eksperckich i niemotywowanych ideologia obozu sanacyjnego podkreslano koniecznos¢ zachowania rozwia-
zania z art. 46 ust. 1. Zob. np. Dubanowicz, Rewizja konstytucji, 30—1 oraz Starzynski, Projekt reformy, 14.

% Podobnie: Mycielski, Polskie prawo polityczne, 164, oraz Cybichowski, Polskie prawo parstwowe, 109.
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do sprawowania realnego zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi, a tym samym takze
cywilnej kontroli nad tg formacja.

Analiza praktyki ustrojowej w latach 1922—1926 pokazuje, ze petienie funkcji z ar-
tykutu 46 ust. 1 stanowito jeden z najbardziej ktopotliwych elementow prezydentury
Stanistawa Wojciechowskiego®®. Powodem powyzszego byly w duzej mierze niejas-
nos$ci w O6wczesnym prawie, czemu pod koniec swojego urzedowania dobitnie dal on
wyraz, kierujac do premiera Aleksandra Skrzynskiego siedem pytan zwigzanych ze
sprawowaniem najwyzszego zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi®. Nade wszystko
za$ powodem opisanej sytuacji byt permanentny konflikt polityczny o organizacj¢ naj-
wyzszych wiadz wojskowych, ktorego prezydent Wojciechowski nie byl strong, lecz
niezamierzong ofiarg.

Pitsudski pilnie $ledzit prace nad uchwaleniem pierwszej po odzyskaniu przez Polske
niepodleglosci pelnej ustawy zasadniczej i zdawal sobie sprawg, ze przebiegaja one
w kierunku coraz mniej dla niego pomys$lnym. Z tego powodu zdecydowat si¢ zasto-
sowaé swoistg polityke faktow dokonanych i dziatajac jako Naczelny Wodz, wydat
7 stycznia 1921 r. dekret o organizacji najwyzszych wladz wojskowych®!. Dekret ten
przynajmniej formalnie okreslono jako tymczasowy. Miat on bowiem obowigzywac do
czasu ustawowego uregulowania organizacji najwyzszych wojskowych, co jednak nie
nastgpito do czasu zamachu majowego.

Tekst dekretu byt autorskim pomystem Marszaltka, ktory odrzucit zglaszane w sto-
sunku do jego projektu polemiczne i krytyczne uwagi generalicji, a takze Oddzialu
Prawnego Ministerstwa Spraw Wojskowych. Przedmiotowy akt prawny powoly-
wat do zycia dwustopniowa Rade Wojenna (Petna i Scista) oraz Ministerstwo Spraw
Wojskowych. Petna Rada Wojenna, ktorej przewodniczyt Prezydent Rzeczypospolitej,
byta organem jedynie doradczym i opiniodawczym w zakresie opracowywania zasadni-

% Kilkudniowy okres urzedowania Gabriela Narutowicza na stanowisku prezydenta nie daje podstaw
do czynienia jakichkolwiek ocen w tym przedmiocie.

6 1. Czy sprawa przygotowania obrony panstwa jest sprawg wylacznie ministra spraw wojskowych,
czy tez catego rzadu? 2. Jezeli sprawa ta majq zajmowac si¢ i inni ministrowie, to jak ustali¢ zakres ich dzia-
tania w tej sprawie? 3. Czy jest potrzebny staty zbiorowy organ, obradujgcy wytacznie nad przygotowaniem
obrony panstwa i koordynujacy prace ministrow w tym zakresie? 4. Jaki ma by¢ stosunek Prezydenta RP
do tego organu wobec tresci art. 2 konstytucji, ze Prezydent sprawuje wladz¢ wykonawczg tacznie z odpo-
wiedzialnymi ministrami, i art. 46, ze jest on najwyzszym zwierzchnikiem sit zbrojnych panstwa? 5. Czy
Prezydent RP jako zwierzchnik, ma prawo sprawowac¢ wladze wykonawczg w stosunku do wojska przez
ministra spraw wojskowych (art. 83), a wigc czy ma prawo wydawac na wniosek ministra spraw wojskowych
rozporzadzenia i rozkazy, obowiazujace wojsko i urzedy wojskowe w czasie pokoju? 6. Czy jest potrzeb-
ny w czasie pokoju naczelny wodz, a jezeli tak, to kto w tym czasie ma sprawowac naczelne dowodztwo
nad wojskiem? (art. 46 konstytucji). 7. Jakie urzedy wojskowe ma obsadza¢ Prezydent Rzeczypospolitej na
wniosek Rady Ministrow, a jakie na wniosek ministra spraw wojskowych? (art. 43 145 konstytucji)”. Cyt. za:
Stawecki, Konstytucje Polski, 41-2.

' Dziennik Rozkazéw Tajnych Ministerstwa Spraw Wojskowych z 10.02.1921 r. nr 3 poz. 26. Tekst
dekretu zob. ibid., 71-9.
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czych ustaw wojskowych, waznych spraw dotyczacych uzbrojenia, zaopatrzenia i orga-
nizacji armii (A.1.). Co istotne, podmiot nie posiadat zadnych kompetencji wtadczych,
w odrdznieniu od wyposazonej w szerokie kompetencje Scistej Rady Wojennej. Ta
z kolei byta organem o sktadzie stricte wojskowym, dziatajacym pod przewodnictwem
generata przewidzianego na Naczelnego Wodza w czasie wojny (B.1.). W materii mili-
tarnej posiadata ona prymat nie tylko w stosunku do prezydenta, ale takze rzadu, w tym
Ministra Spraw Wojskowych, jak rowniez parlamentu. W dekrecie styczniowym prze-
widziano mi¢dzy innymi wyraznie, Ze jest to podmiot kierujacy w zakresie przygotowan
wojennych, planéw operacyjnych i obrony kraju, a jego decyzje w tych sprawach wigza
Ministerstwo Spraw Wojskowych (B.1.). W konsekwencji postanowienia dekretu prze-
kreslity mozliwo$¢ sprawowania efektywnej cywilnej i demokratycznej kontroli nad ar-
mig. Odpowiedzialno$¢ za to ponosit wytacznie i bezposrednio Pitsudski, ktory na mocy
regulacji tego aktu prawnego, jako przewodniczacy Scistej Rady Wojennej, miat spra-
wowacé najwyzsza wladze nad sitami zbrojnymi, niepodlegajacg kontroli i odpowiedzial-
nosci parlamentarnej. Osobny problem wynikajacej z dekretu organizacji najwyzszych
wladz wojskowych to jej archaiczno$¢. Doswiadczenia I wojny §wiatowej pokazaty bo-
wiem dobitnie, ze skuteczne prowadzenie wojny wymagato wielkiego wysitku narodu,
nie tylko sit zbrojnych, ktorym to wysitkiem kierowa¢ powinien rzad, majacy do tego
najlepsze instrumentarium prawne i praktyczne®. Postanowienia dekretu styczniowego
szty za§ w zupetnie innym kierunku.

Jako Ze organizacja naczelnych wladz wojskowych miata by¢ ostatecznie uregu-
lowana w drodze ustawy, to stosowne projekty byty przedktadane do Sejmu kolejno
przez Ministrow Spraw Wojskowych — generata Stanistawa Szeptyckiego (27 czerwca
1923 1.) oraz generata Wiladystawa Sikorskiego (14 marca 1924 r.). Zaden z nich nie
zostat uchwalony i oba byly ostro krytykowane przez Pitsudskiego®, ktory w zwigzku
z konfliktem wokot interesujacej nas kwestii 30 maja 1923 r. zrezygnowal ze stanowiska
Szefa Sztabu Generalnego, a nastepnie 2 lipca 1923 1. przewodniczacego Scistej Rady
Wojennej. Nie wyrzekt si¢ jednak w zadnym zakresie ambicji dominowania w materii
militarnej, co prowadzito migdzy innymi do tak absurdalnych i bezprawnych nastgpstw,
jak konsultowanie z nim obsady stanowiska Ministra Spraw Wojskowych, w co wiaczat
si¢ takze prezydent Wojciechowski®.

Finalnie trzeba przypomnie¢, ze ustawa zasadnicza z 1921 r. zawierata elementy cy-
wilnej kontroli nad sitami zbrojnymi, ktore jednak nalezato doprecyzowacé i rozwingé na
poziomie ustawowym. Tak si¢ jednak nie stalo. Organizacj¢ najwyzszych wtadz wojsko-
wych okreslat niekonstytucyjny i sprzeczny z pryncypiami demokratycznego zwierzch-
nictwa dekret z 7 stycznia 1921 r. Dlugi cien Marszatka padajacy na odrodzone panstwo
nie pozwolit na faktyczng realizacj¢ zasady cywilnej kontroli nad wojskiem do 1926 r.

2 Podobnie: Sikorski, ,,Podstawy organizacji”, 439.

6 Kolejny projekt ztozyt 4 maja 1926 r. Minister Spraw Wojskowych gen. Lucjan Zeligowski. Nie
wszedt on w ogoéle pod obrady Sejmu.

% Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, 130—1.

Artykuty — Articles



76 Michat Szewczyk

7.

Najlepszym dowodem stuszno$ci postawionej powyzej tezy byly wydarzenia, do kto-
rych doszto w Warszawie migdzy 12 a 15 maja 1926 r., kiedy to Pitsudski przy pomocy
wiernych mu wojsk — ktére ztamaly przysigge na wiernos¢ legalnym organom wiladzy
w Rzeczypospolitej — dokonat skutecznie wojskowego zamachu stanu. Bylto to zgodne
z doktryng ustrojowa sanacji, ktora w sposob niepisany dopuszczala ingerencje wojska
w sfery pozamilitarnej dziatalnosci panstwa, wlacznie z mozliwoscia zorganizowania
spisku wojskowego i podjecia zbrojnej demonstracji w celu zmuszenia sitg najwyzszych,
legalnie funkcjonujacych, organéw konstytucyjnych do okre$lonego postepowania®.
Nie powinno wigc dziwi¢, ze po zamachu majowym nie stworzono na poziomie praw-
nym skutecznych zabezpieczen przed powstaniem brzemiennej w skutkach dominacji
wladzy wojskowej nad cywilna, doprowadzajac ostatecznie do stanu, w ktdérym sprawy
sit zbrojnych zostaty w praktyce wyodrebnione z ogdlnej administracji panstwa®. Od
razu po zbrojnym przejeciu wltadzy w Polsce przez obdz sanacyjny z obszaru spraw
panstwowych wyodrebniono dwa sektory zarezerwowane dla Marszalka, to jest wojsko
i polityke zagraniczna, w ktorych on sam okreslat swoje uprawnienia®.

W ustawie z 2 sierpnia 1926 r., zmieniajacej i uzupetniajacej Konstytucje Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 17 marca 1921 .8, zwanej powszechnie nowela sierpniowa, nie od-
niesiono si¢ bezposrednio do problematyki sit zbrojnych. Jednak na podstawie dodanego
w wyniku jej uchwalenia do konstytucji marcowej artykutu 44 ust. 6 postanowiono,
ze: ,,ustawa moze upowazni¢ Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania rozporzadzen
z mocg ustawy, w czasie 1 w zakresie, przez t¢ ustawe wskazanych, jednakze z wy-
jatkiem zmiany Konstytucji”. Juz 2 sierpnia 1926 r. uchwalono ustawe upowazniajaca
prezydenta do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy® w bardzo szerokim zakresie
przedmiotowym, obejmujacym takze sprawy sil zbrojnych, z wyjatkiem ustalania stanu
liczebnego wojska i zezwalania na coroczny pobor rekruta oraz wypowiadania wojny
i zawierania pokoju (art. 2).

Nieprzypadkowo pierwsze prezydenckie rozporzadzenie wydane na podstawie wy-
zej przywolanego upowaznienia ustawowego dotyczylo wilasnie zwierzchnictwa nad
sitami zbrojnymi i zostatlo wydane bez zwloki juz 6 sierpnia 1926 r.”° Pokazuje to wy-
raznie, jakie znaczenie dla obozu pitsudczykowskiego miata materia militarna. Artykut
1 rozporzadzenia stanowil, ze:

Akty Prezydenta Rzeczypospolitej regulujace w sposob ogdlny sprawy w zakresie Najwyzszego
Zwierzchnictwa sit zbrojnych Panstwa (art. 46 Konstytucji), nie zastrzezone w Konstytucji dla
wladzy ustawodawczej, wydawane beda w postaci dekretow Prezydenta Rzeczypospolitej,
kontrasygnowanych przez Ministra Spraw Wojskowych i oglaszanych w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

8 Witkowski, Szewczyk, ,,Stosunki cywilno-wojskowe”, 475.
¢ Starzynski, Wspolczesny ustréj prawno-polityczny, 78.

7 Pietrzak, ,,Druga Rzeczpospolita”, 528.

% Dz.U. 1926 nr 78 poz. 442.

% Dz.U. 1926 nr 78 poz. 443.

" Dz.U. 1926 nr 79 poz. 444.

o
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Przyjecie zasady, ze sprawy organizacji najwyzszych wladz wojskowych bedg re-
gulowane aktami prezydenta, a nie w formie ustawy, byto ewidentnym zwycigstwem
sanacyjnych kot wojskowych nad wigkszoscig sejmowg. Nalezy przy tym podkreslic,
ze omawiane rozporzadzenie prezydenta z 6 sierpnia 1926 r. trzeba uznaé za niezgodne
z ustawg zasadniczg z 1921 r. Po pierwsze, ten akt konstytucyjny nie znat takiej formy
prawnej jak ,,dekret” (wspominano w nim wytacznie o ,,ustawach’ i ,,rozporzadzeniach”).
Po drugie, konstytucja marcowa w artykule 44 ust. 7 przewidywata, ze rozporzadzenia
prezydenta z mocg ustawy wydawane beda na podstawie upowaznienia ustawowego, na
wniosek Rady Ministréw i podpisane przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Prezesa Rady
Ministréw i wszystkich ministrow, oraz ogloszone w Dzienniku Ustaw. Rozporzadzenia
te miaty traci¢ moc obowiazujaca, jezeli nie zostang ztozone Sejmowi w ciggu 14 dni
po najblizszym posiedzeniu Sejmu lub jezeli po ztozeniu ich Sejmowi zostang przez
Sejm uchylone. Rozporzadzenie z 6 sierpnia 1926 r. nigdy nie zostato poddane kontroli
parlamentarnej. Po trzecie, jego wydanie byto oczywistym odejsciem od zasady prymatu
ustawy z artykutu 3 ust. 1 konstytucji marcowej i pozbawieniem parlamentu wplywu
na problematyke wojskowa’'. Opisane rozwigzanie byto ewidentnym krokiem w strong
uniezaleznienia si¢ sit zbrojnych od kontroli sprawowanej przez demokratycznie legity-
mizowane cywilne organy panstwa.

Wykonujac postanowienia omawianego rozporzadzenia, prezydent Ignacy Moscicki
wydat 6 sierpnia 1926 r. dekret o sprawowaniu dowodztwa nad sitami zbrojnymi w cza-
sie pokoju i o ustanowieniu Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych’ — zastepujacy dekret
Naczelnego Wodza z 7 stycznia 1921 r. Postanowienia dekretu byty nieprecyzyjne, a cz¢-
sto niejasne. Zdaniem niektorych na mocy artykutu 1 tego aktu prawnego prezydent spra-
wowac miat juz nie tylko ideowe, ale realne dowodztwo nad sitami zbrojnymi, polaczone
z wladzg rozkazodawcza”. Byt to poglad zdecydowanie zbyt daleko idacy, gdyz dowodz-
two gltowy panstwa miato by¢ posrednie — sprawowane przez Ministra Spraw Wojskowych
(art. 1), ktory miat dowodzi¢ bezposrednio armig i kierowaé jej sprawami (art. 2).

Zasadniczg staboscia dekretu bylo malo czytelne okreslenie relacji pomigdzy
Ministrem Spraw Wojskowych a Generalnym Inspektorem Sit Zbrojnych. Generalny
Inspektor (powotywany przez prezydenta na podstawie uchwaty Rady Ministrow, po-
wzigtej na wniosek Ministra Spraw Wojskowych — art. 1 lit. a) formalnie byt zastgpca
Ministra Spraw Wojskowych jako general przewidziany na Naczelnego Wodza (art. 3).
Faktycznie za$§ miat wigksze uprawnienia niz sam minister’®. To jemu bowiem podle-
galy bezposrednio: Sztab Glowny (wczesniejszy Sztab Generalny) z Szefem Sztabu
Gloéwnego na czele i Inspektorowie Armii z podlegtymi oficerami (art. 4). Generalny
Inspektor byl organem nieprzewidzianym w konstytucji z 1921 r. i konstytucyjnie
nieodpowiedzialnym. Konstytucyjng i1 parlamentarng odpowiedzialno$¢ za dziatal-
no$¢ Generalnego Inspektora na podstawie artykutu 56 ust. 2 ponosit Minister Spraw
Wojskowych. Prawne niejasno$ci w przedmiocie relacji pomigdzy Ministrem Spraw
Wojskowych a Generalnym Inspektorem Sit Zbrojnych w okresie obowigzywania kon-

I Na temat niekonstytucyjnos$ci dekretu z 6 sierpnia 1926 1. por. tez: Peretiatkowicz, ,,Zwierzchnictwo
sit zbrojnych”, 329.

2 Dz.U. 1926 nr 79 poz. 445, ze zm.

7 Cybichowski, Polskie prawo panstwowe, 111.

" Podobnie: Nowak, Kompetencje glowy panstwa, 45, oraz Stawecki, Konstytucje Polski, 48.
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stytucji marcowej nie miaty praktycznego znaczenia, gdyz oba te stanowiska stale 1 az
do swojej $mierci 12 maja 1935 r. sprawowat Pitsudski. Bylo to zreszta ewidentne na-
ruszenie omawianego juz wczesniej artykutu 61 ustawy zasadniczej z 1921 r., ktory
zakazywal ministrom piastowania jakiegokolwiek innego urzgdu. Dobrze to pokazuje
stosunek Komendanta do aktu ustrojowego, ktory pogardliwie nazywat , konstytuty”.

Na podstawie rozporzadzenia prezydenta z mocg ustawy z 25 pazdziernika 1926 r.
utworzono Komitet Obrony Panstwa’” jako organ kolegialny o sktadzie gtéwnie cywil-
nym, obradujacy pod przewodnictwem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktorego
zadaniem miato by¢ rozpatrywanie zagadnien dotyczacych obrony panstwa i opracowa-
nie wytycznych dla mobilizacyjnego zorganizowania sit panstwa (art. 2 i 3). Byt to jed-
nak organ wylacznie fasadowy, ktory przez dziesi¢¢ lat swojej dziatalnoséci odbyt tylko
jedno posiedzenie — 23 listopada 1926 r., a dotyczyto ono przegladu miedzynarodowego
potozenia Polski.

Co interesujace, w okresie obowiazywania konstytucji marcowej nie wydano zadne-
go aktu prawnego normujgcego organizacje najwyzszych wtadz wojskowych w czasie
wojny. Nawiasem mowigc, rezim sanacyjny nie §pieszyl si¢ z regulacja tej problematyki
takze pod rzagdem konstytucji kwietniowej, gdyz dekret o sprawowaniu zwierzchnictwa
nad Sitami Zbrojnymi, o organizacji naczelnych wtadz wojskowych i o komisarzach cy-
wilnych — od chwili mianowania Naczelnego Wodza zostat wydany dopiero 1 wrze$nia
1939 .78, co byto razacym zaniedbaniem ze strony piastunéw wiladzy w Polsce.

Odnoszac si¢ do praktyki ustrojowej, nalezy podkresli¢, ze w latach 1926-1935 w ka-
talogu konstytucyjnych kompetencji wtadzy wykonawczej nastapit powazny wytom wy-
nikajacy ze wspomnianego juz zarezerwowania wyltgcznosci decyzyjnej Pitsudskiego
w sprawach wojska i polityki zagranicznej. W tych obszarach prezydent i rzad byli je-
dynie wykonawcami jego decyzji’”’. Wymownego opisu sytuacji dokonat sam Moscicki
w swoich wspomnieniach wydanych na emigracji, w ktorych pisat migdzy innymi, ze:

Jako Najwyzszy Zwierzchnik Sit Zbrojnych podpisywatem wszelkie akty wojskowe Pitsudskiego
bez najmniejszych zastrzezen. [...] Premiera natomiast wraz z rzadem odsunat [Pitsudski —
przyp. aut.] od jakiejkolwiek ingerencji w sprawy personalne i ogdlnoadministracyjne wojska,
pozostawiajac im oraz izbom ustawodawczym wplyw na ustalanie budzetu wojskowego
i kontyngentu rekruta. Wobec tego prezydent podpisywal akty wojskowe bez kontrasygnaty
premiera, a jedynie z kontrasygnatg ministra spraw wojskowych’®,

W kontekscie cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi sprawowanej przez parlament na-
lezy wskaza¢ cztery zasadnicze funkcje tych organow: ustawodawczg, finansowa, kon-
trolng oraz elekcyjna.

> Dz.U. 1926 nr 108 poz. 633.

6 Dz.U. 1939 nr 86 poz. 543.

"7 Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, 147.
8 Cyt. za ibid.
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Nie ulega watpliwosci, ze do czasu uchwalenia noweli sierpniowej z mocy artykutu
3 ust. 1 konstytucji marcowej nalezato wywodzi¢ prawo Sejmu i Senatu do regulowa-
nia materii militarnej w drodze ustaw. Jak jednak wiadomo, z powodéw politycznych,
a w praktyce oporu Pitsudskiego i skupionych wokot niego kot wojskowych, nie udato
si¢ w tym okresie uchwali¢ migdzy innymi ustawy okreslajacej organizacje najwyzszych
wladz wojskowych. Po zamachu majowym prezydenckie uprawnienie do wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy zaowocowato wydaniem przez MoScickiego rozporzadze-
nia z 6 sierpnia 1926 r. o wydawaniu dekretow w zakresie Najwyzszego Zwierzchnictwa
Sit Zbrojnych Panstwa, ktorego tres¢ de facto pozbawita parlament prawa do regulo-
wania tego obszaru spraw panstwowych przy wykorzystaniu funkcji ustawodawcze;.
W drodze ustaw ustalano juz w zasadzie tylko stan liczebny wojska i zezwalano na
coroczny pobor rekruta (art. 5 konstytucji marcowej), a takze uchwalano budzet woj-
skowy — co taczylo si¢ z funkcjg finansowa (art. 4 konstytucji marcowej). Kompetencji
elekcyjnych w zakresie stanowisk wojskowych Sejm i Senat nie posiadaty. Ich upraw-
nienia kontrolne nie obejmowaty wojskowych — wyjawszy opisang juz i niemozliwg do
praktycznej realizacji posrednia odpowiedzialno$¢ Naczelnego Wodza przed Sejmem,
za ktorego akty zwigzane z dowddztwem w czasie wojny odpowiadal Minister Spraw
Wojskowych (art. 46 ust. 2 konstytucji marcowej). Nalezy wreszcie mie¢ na uwadze
konsekwentne ograniczanie generalnej roli parlamentu po przewrocie majowym przez
oboz sanacyjny, wyrazajacy stynng pogarde dla ,,sejmokracji”.

9.

Najwybitniejszy polski historyk swoich czaséw Wtadystaw Konopczynski tak opisat
stosunki cywilno-wojskowe i ich wplyw na funkcjonowanie panstwa polskiego po
1926 1.

Gdy oficer bywal ministrem, wojewoda, starosta, dyrektorem banku, szefem kontroli, dyplomata,
gdy oficer robit wybory, musztrowat samorzady, krzewit kult, uprawiat propagande, karcit politykow
ipublicystow, szpiegowat zywioty nieprawomyslne, prowadzit po ministeriach kartoteki personalne
obywateli, instruowat i inspirowat mtodziez, to mogto bardzo tatwo zabrakna¢ oficerskich gtow do
obrony pafstwa i rowniez latwo moglo spoleczenstwo zatraci¢ zdolno$¢ kierowania si¢ wlasnym
mozgiem. Zmilitaryzowanie polityki i administracji nie tylko grozilo cywilizacji — grozito nam
umystowym i fizycznym rozbrojeniem’.

Ten niewolny od emocji autora opis niezwykle trafnie pokazuje, do czego prowadzi
eliminacja cywilnych form kontroli nad sitami zbrojnymi. Po pierwsze, jest to ograni-
czenie ich zdolnosci do nalezytego wykonywania zadania, jakim jest przede wszystkim
obrona panstwa i narodu przed zagrozeniami bezpieczenstwa zewnetrznego. Po drugie,
dominacji wladzy wojskowej nad cywilng, przejawiajacej si¢ miedzy innymi w inge-
rencji wojskowych nieposiadajacych do tego potrzebnych kompetencji w pozamilitar-
ne dziedziny funkcjonowania panstwa. Po trzecie, ewolucji ustroju panstwowego od

" Konopczynski, Pitsudski a Polska, 346.
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demokracji ku autorytaryzmowi. Wszystkie te skutki wystapity w przypadku Drugiej
Rzeczypospolite;.

Analiza omawianych w niniejszym opracowaniu probleméw badawczych potwier-
dzita stuszno$¢ postanowionej na wstepie tezy, zgodnie z ktdrg konstytucja marcowa
zawierata elementy wskazujace na wole jej tworcow podporzadkowania sit zbrojnych
zwierzchnictwu demokratycznie legitymizowanych organdéw panstwa. Zaliczy¢ do nich
nalezy poddanie armii zwierzchnictwu prezydenta, ktory nie mogt byé jednocze$nie
Naczelnym Wodzem (art. 46 ust. 1), czy tez przyjecie, ze uzycie wojska do przeciw-
dzialania zagrozeniom bezpieczenstwa wewngtrznego moze nastgpic tylko na zadanie
wladz cywilnych (art. 123). Regulacje te byly jednak zdecydowanie zbyt lakoniczne
i jedynie bardzo pobieznie odnosity si¢ do interesujgcej nas problematyki. Akty pod-
konstytucyjne za$§ (abstrahujac od poruszanego juz problemu ich konstytucyjnosci),
pochodzace czy to od Naczelnego Wodza w osobie Pitsudskiego (przed 1926 r.), czy
prezydenta Moscickiego (po 1926 r.), wylaczaty w praktyce armie spod wptywow rzadu
i cieszgcego si¢ najwickszym stopniem demokratycznej legitymizacji parlamentu. Tym
samym zdecydowana wigkszo$¢ warunkow koniecznych do posiadania przez panstwo
skutecznej cywilnej 1 demokratycznej kontroli nad sitami zbrojnymi nie zostata spetnio-
na w okresie obowigzywania drugiej w historii Polski pelnej ustawy zasadnicze;.

Na koniec mozna zadaé pytanie, czy w sytuacji politycznej, w ktorej znalazla si¢
Polska pod odzyskaniu niepodlegtosci, a takze szczegolnej pozycji, jaka cieszylo si¢
wojsko w panstwie, a w tym wojsku Pitsudski, byto w ogole mozliwe stworzenie kom-
pleksowych rozwigzan prawnych, ktére gwarantowatyby efektywna cywilng kontrole
nad sitami zbrojnymi, a nast¢pnie ich skuteczne egzekwowanie w praktyce. Na pew-
no byto to zadaniem niezwykle trudnym, a moze wrgcz niewykonalnym. Faktem jest
jednak, ze na zbudowanie omawianych tutaj mechanizméw prawnych i ich zastosowa-
nie w praktyce panstwo polskie musiato poczekaé jeszcze dlugo, bowiem az do okresu
trzeciej niepodlegtosci”.
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