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SKRÓCEN lA.

AAA = AnnaIs of the American Academy of Political and Social
Sciences.

A.bridgement 1912 == The Abridgement 1912 containing Messages
of the President of the United States.

.A.B.A.J = American Bar Association JournaL
AC = AnnaIs of the Oongress of the United States..
Adams BC = J. T. Adams, Our Business Civilization, 1930.
.A.dams EA = J. T. Adams, The Epic of America, 1932.
A.dams MD = J. T. Adams, The March of DemocracYJ 1932.
A.dams J. = John Adams, W or ks.
A.dams J. Q. = Memoirs of John Quincy Adams.
A.lbertsworth EG = E. F. Albertsworth, Extra... Constitutional Go­

vernment (KLJ, T. XX, Nr. 1, listopad 1931).
A.lbertsworth FSC = E. F. Albertsworth, The Federal Supreme

Court and the Superstructure of the Oonstitution (ABAJ,
T. XVI, Nr. 9, wrzesień 1930).

AIger = G. W. Alger, The Old Law and the New Order, 1913.
.A.LR = The .American Law Review.
.A.M = Atlantic Monthly.
A.mos = M. Amos, The English Constitution, 1930.
A.P = Archives Parlementaires.
APK = Materjały komisji dla usprawnienia administracji publicz­

nej (T. II, 1929).
A.rizR = Arizona Reports.
.A.rkR = Arkansas Reports.
A.ustin = B. Austin jun., Constitutional Republicanism 1808.
Bagehot = W. Bagehot, The English Constitution (Barrington).
Baker = R. S. Baker, Woodrow Wilson, Life and Letters, 1931.
Baldwin J. = J. G. Baldwin, Party Leaders, 1855.
Baldwin V. = V. S. E. Baldwiu J The American Judiciary, 1905.
Barrington = The W orks and Life of W. Bagehot, wyd. R. Bar...

rington.
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BarthelenlY == J. Barthelemy, Le Róle du Pouvoir Executif dans
les Republiques Modernes, 1906.

Bassett = J.. S. Bassett, Expansion and Reform 1889-1926, 1929.
Beard AGP == O. A. Beard, American Government and Politics, 1930.
Beard APB == C. A. Beard, The American Party Battle, 1929.
Beard El = O. A. Beard, An Economic Interpretation of the Con...

stitution of the United States, 1913.
J

Beard RAC == C. A. Beard, The Rise of American Civilization, 1930.
Beard SCC :=: O. A. Beard, The Supreme Court and the Constitu...

tion, 1912.
Beard i Schnltz == O. A. Beard and B. E.. Schultz, Documents on

the State-wide Initiative, Referendum and Recall, 1912..
Beck = J.. M. Beck j The Oonstitution of the United States, 1926.
Benton = T. H. Benton, Thirty Years' View, 1854.
Berdahl = C. A. Berdahl, War Powers of the Executive in the

United States, 1921.
Beverldge = A.. J. Beveridge, The Life of John Marshall, 1919.
Bishop PNE = J. B. Bishop, Presidential Nominations and Elec­

tions, 1916.
Bishop TR = J.. B. Bishop, Theodore Roosevelt and his Time, 1920.
Black F. = F. R. Black, The American Oonception of Judicial

Control (KLJ, T. XVI, Nr. 4, maj 1928)..
Black H. = H. O. Black, The Relation of the Executive Power to

Legislation, 1919..
BOlldln = L. B. Boudin, The Problem of Stare Decisis in our Oon­

stitutional Theory (NYLQ, T. VIII, czerwiec 1931).
Bontmy = E.. Boutmy, Studies in Constitutional Law, 1884, tle

z francuskiego Dicey, 1891.
ItBowlnttn = H. M. Bowman, The Supreme Oourt's Part in Building

the Nation (BULR, T. XI, Nr. 4, listopad 1931).
Bradford CC = G. Bradford, Congress and Cabinet (AAA., T. II,

listopad 1891).
Bradford LPG = G. Bradford, The Lesson of Popular Govern...

ment, 1899.
Brooks = R. C. Brooks, Political Parties and Electoral Pro

blems, 1923.
Brllce = H. R. Bruce, American Parties and Polities, 1932.
Bryce AC = J. Bryce, The American Commonwealth, 1896.
Bryce MD = J. Bryce, J\tlodern Democracies, 1921.
BULR = Boston University Law Review.
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Bllrgess PS = J. W. Burgess, Political Science and Comparative
Constitutional Law) 1896.

Bnrgess RC = J. W. Burgess, Recent Changes in .American Oonsti­
tutional Theory, 1923.

C. = Congress (lAi terę O. poprzedza licz ba porządkowa Kongresu).
Calhonn A. = A. W. Oalhoun, The W orker Looks at Govern­

ment) 1927.
Calholln J. DG = J. O. Oalhoun, A Disquisition on Government.
Calhonn fT. Przem = J. O. Oalhoun, Przemówienie w Senacie

28 lutego 1842.
CalR = California Reports.
Carpenter APT = W. S. Oarpenter, The Development of .American

Political Thought, 1920.
Carpenter DR = W. S. Carpenter, Democracy and Representation, 1925.
Carl" == O. T. Carr, Delegated Legislation, 1921.
CG = Oongressional Globa.
CH = Current History. ,
Chambrlln = A. Ohambrun., Le Pouvoir Executif aux Etats-Dnis) 1896..
Chipman = Ohipman, Principles of Government, 1833..
CLR = Columbia Law Review.
Cleveland F. = F. A.. Cleveland) The Growth of Democracy in the

U ni ted Sta tes, 1898..
Cleveland G. = G.. Cleveland, The Independence of the Executive, 1913.
Coolidge A = O. Ooolidge, Autobiography, 1929..
Coolidge FR = O. Ooolidge, Foundations of the Republic, 1926..
Cooper = J.. F.. Cooper) The American Democrat, 1931 (1 wydanie 1838)..
Corwin CMT = E.. S.. Oorwin, The Oonstitution and What it Means

Today, 1924.
Corwin PCFR = E.. S.. Oorwin) The President's Oontrol of Foreign

Relations) 1917.
Corwin PRP = E. S. Oorwin, The President's Removal Power under

the Oonsti tution, 1927.
Coxe = T. Coxe, An Examination of the Oonstitution for the United

States of America, 1788 (POD8)..
CR == Oongressional Record..
Cralle == The Works af John O.. Oalhoun, wyd.. Orane, 1854..
Cranch = United States Reports, wyd. Oranch..
Crawford = F.. G. Orawford) State Government, 1931.
Croly = H. Oroly, Progressive Democracy, 1914..
CSO = Oompiled Statutes of Oklahoma.
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Cni10m = S.. M.. Cullom} Fifty Years of Public Service" 1911..
Cllrtis = G. K. Curtis, Consti tu tion al History of the U ni ted Sta tes} 1896..
DaIIinger = F. W. Dallinger, Nominations for Elective Office in

the United States} 1897.
Dana == C. A. Dana, Recollections of the Oivil War" 1902.
Danieis == J.. DanieIs, The Life of Woodrow Wilson, 1924.
Dareste == Dareste, Les Oonstitutions Modernes} 1928-1932..
Davis AC = H. Davis, American Oonstitution (JHUS, T. III) 1885)
Davis JV = H.. Davis, The Judicial Veto, 1914.
Davis J. = J. W. Davis, The Treaty Making Power in the United

Sta tes, 1920.
Dewey = D.. R.. Dewey, National Problems} 1907.
Dewhllrst = W. W. Dewhurst, Is the President the Sole Negotiator

of Treaties? (SD, Nr. 9, 1921).
Dicey = A. V.. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the

Constitution, 1927 el wyd. 1885).
Dodd SG = W. E.. Dodd} State Government, 1922.
Dodd WW = vV. E.. Dodd" Woodrow Wilson and his Work" 1932.
Drake = C. D. Drake, The Veto Power, 1848.
Dnane = Report of a Debate in the Senate of the United States,

wyd. Duane, 1804..
Dllpriez = L.. Dupriez, Les Ministres dans les Principaux Pays

d'Europe et d'Amerique, 1893.
Ehrlich AP = L. Ehrlich" Ameryka Północna EPP I" 25-29.
Ehrlich CPL = L. Ehrlich, Comparative Public Law and the Fun..

damentals of its Study (odbitka z CLR 1921).
EhrIich NSPK =L. Ehrlich, Naukowe studjum przyszłych kandy­

datów do wyższej służby administracyjnej (APK)..
Ehrlich PN = L. Ehrlich, Prawo Narodów, 2 wyd.., 1982.
EhrIich PW = L.. Ehrlich} Podział Władz i Rozdział Wladzy} 1921.
Ehrlich WPP = L. Ehrlich" Wykłady Prawa Politycznego na Wy­

dziale Prawa U. J. K.. we Lwowie (drukiem nieogloszone).
Ellin = E.. Ellin, The Failure of Minor Parties (CH, T. 32, Nr. l"

kwiecień 1930).
Elliot = J. Elliot, The Debates in the Several State Oonventions, 1863.
Elliott = E. Elliott, American Government and Majority Rule, 1916.
EPP = Z. Oybichowski, Encyklopedja Podręczna Prawa Publicznego.
Farrand = M.. Farrand, T4e Framing of the Constitution of the

United States} 1913.
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Faulkner = H. U. Faulkner" The Quest for Social JustiQe 1898-1914)
193I.

FC = The Federal Oases.
Fed = The Federalist.
Fendali = P. R. Fendali" A Discourse on the Good and the Evi1

of Political Parties" 1857.
Finkelstein = M. Finkelstein" J udicial Self - Limitation (HLR,

T. XXXVII" Nr. 3" styczeń 1924).
Finley i Sanderson = J. H. Flnley and J. F. Sanderson; The Ame­

rican Executive and Executive Methods) 1908.
Fisher = S. G. Fisher" The Evolution of the Oonstitution of the

United States" 1904.
Fiske = J. Fiske" The Oritical Period of American History 1783-1789"

1899.

Follett = M. P. Follett" The Speaker of the House of Representa­
tives" 1902.

Ford RG.AP = H. T. Ford" The Rise and Growth of American
Poli tics" 1914.

Ford Works = The Works ofThomas Jefferson) wyd. P. L. Ford" 1905.
Ford W rit = The W ri tings of Thomas J efferson" wyd. P. L. Ford} 1897.
Ford WW = H. J. Ford" Woodrow Wilson" 1916.
Fuller = H. B. Fulier" The Speakers of the House) 1909.
Galloway = G. B. Galloway" The Oonsequences of the Myers De­

cision (ALR" T. LXI" lipiec- sierpień 1927).
Gamrnon = S. R. Gammon, The Presidential Oampaign of 1832" 1922.
Garner EPL = J. W. Garner" Executive Participation in Legisla­

tion as a Mean  of Increasing Legislative Efficiency (PAPSA).
Garner IPS = J. W. Garner, Introduction to Political Science" 1910.
Garner PEG = J. W. Garner" Le Pouvoir Executif Americain en

Temps de Guerre" tt z ang. A. i G. Jeze) 1918.
Gettell APT = R. G. Gettell" History of American Political

Thought" 1928.
Gettell PS = R. G. Gettell" Introduction to Political Science, 1910.
Godkin = E. L. Godkin" Unforeseen Tendencies of Democracy" 1898.
Goodnow P.A = F. J. Goodnow" Politics and .A.dministration" 1900.
Goodnow PCG = F. J. Goodnow" Principles of Oonstitutional Go­

vernment) 1916.
Goodnow SRC = F. J. Goodnow" Social Reform and the Oonstitu­

tion) 1911.
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,

GOldon ===  E. Gordon" La responsabilite du Chef de l'Etat dans la
Pl'atique constitutionnelle recente" 1931.

= A. T. Hadley" Undercurrents in American Politics" 1915..
= C. G. Haines" The American Doctrine of Judicial Supre­

macy" 1932..

alł DA = A.. B.. Hall" Dynamic Americanism, 1920.
Hall PG = A.. B. Hall" Popular Government" 1921.
Harlow = R. V. Harlow, The History af Legislative Methods in

the Period before 1825, 1917..
Harriman = H. I.. Harriman" American Business Turns a Page

(NYTimesM z 3 grudnia 1933).
Harrison = B.. Harrison, This Country of Ours" 1908..
Hart = J.. Hart, The Ordinance Making Powers of the President

of the United States" 1925.
Haworth = P. L.. Haworth, The United States in our Own Times" 1931.
Hayden = R. H. Hayden, The Senate and Treaties 1789-1817" 1920..
HCJ = Hearings before the Oommittee on the Judiciary on H. J...

Res. 15, 1913.
HD = House Document..
Herring = E. P.. Herring" Group Representation before Congress" 1929..
Hill = J. P. Hill, The Federal Executive" 1926..
Hinsdale = M. L. Hinsdale" The Oabinet and Congress, an Histo­

rical Inquiry (PAPSA, 1905).
HLR = Harvard Law Review.
Holeombe = A. N.. Holcombe, State Government in the United

States, 1931..
Holst = H. von Rolst" The Oonstitutional and Political History

of the United States" tle z niem., 1888.
Horwill = H. W. Horwill" The Usages of the American Consti­

tution" 1925.
Hosford = H. E. Hosford" Woodrow Wilson and New Jersey Made

Over, 1912.

Houston = D. F. Houston" Eight Years with Wilson' s Oabinet" 1926.
Howard = United States Reports, wyd.. Howard.
Hughes = O. E. Hughes, The Supreme Court and the Oonstitution

of the United States, 1928.
Hughes Przem = C. E.. Hughes, Przemówienie (Stanwood II).
Hume = D. Hume, Essays and Treatises on Several Subjects, 1822.
ILJ = Indiana Law Journal.
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James i Martin = H. G. James and P. A. Martin, The Republics
of Latin America, 1923.

Je:fferson Al = Thomas Jefferson, Adres Inauguracyjny z 4 marca
1801 r.

J e:fferson XV = Thomas J efferson, Notes of Virginia.
J ellinek ASL = G. J ellinek, Allgemeine Staatslehre, 1900.
Jellinek VV = G. Jellinek, Verfassungsanderung und Verfassungs­

wandlung, 1906.
JHUS = Johns Hopkins University Studies in Historical and Po­

li tical Science.

J ohnston = A. J ohnston, History of American Poli tics, 1902.
K = Konstytucja Stanów Zjednoczonych Ameryki z 17 września

1787 r. (A. = art y kul; S. = paragraf).
Kales = A. M. Kales, Unpopular Government in the United Sta...

tes, 1914.
KansR = Kansas Reports.
KentR = Kentucky Reports.
KimbalI = E. Ki mb alI, The National Government of the United

States, 1920.
King = Notes of Rufus King in the Federal Convention of 1787

(T ansHl).
KLJ = Kentucky Law Journal.
La Follette = R. M. La Follette} Aatobiography, 1913.
Latane = J. H. Latane, America as a World Power 1897-1907, 1907.
Leacock = S. Leacock, Elements of Political Science, 1921.
Learned = H. B. Learned, The Presiden t's Cabinet, 1912.
Lewis = S. Lewis, An Outline of American Federal Government, 1928.
Lippmann = W. Lippmann, Public Opinion, 1922.
Lippmann PP. = W. Lippmann, The Phantom Public, 1925.
LLJS = Life and Letters of Joseph Story, wyd. W. W. Story, 1851.
Locke = J. Locke, Two Treatises of Civil Government.
Lockwood = H. C. Loekwood, The Abolition of Presidency, 1884.
Loewenstein = K. Loewenstein,Erscheinungsformen der Verfassungs­

anderung, 1931.
Low = S. Low, The Governance of England, 1904.
Lowell EG = L. Lowell, Essays on Government, 1889.
Lowell GPCE = L. Lowell, Governments and Parties in Continen­

tal Europs} 1896.
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Lowell POPG = L. Lowell, Public Opinion and Popular Govern­
ment, 1913.

LPP = Selected Literary and Political Papers and Adresses of
Woodrow Wilson.

Mably = Mably, Remarks concerning the Government and the
Laws of the United States of America, 1784.

Maelay = The Journal of William Maclay, \vyd. Beard, 1927.
Macy = J.. Macy", Party Organization and Machinery, 1904.
Madison DFC = The Debates in the Federal Convention of 1787

by J. Madison (Tansill).
Madison Wr = The Writings of James Madison.
Maine = H. S. Maine, Popular Government, 1886.
Makowski = W. Makowski, Referat o stanowieniu norm prawnych

na posiedzeniu komisji konstytucyjnej 23 lutego 1933 r. (NP.
T. II, zeszyt 2, 1933).

Marriott EPI = J. A. R. Marriott, English Political Institutions,
1910.

Marriott MlłIS = J. A. R. Marriott, The Mechanism of the Modern
State, 1927.

Martin = C. E. Martin, An Introduction to the Study of the Ame­
rican Constitution, 1925.

Martin i George = C. E. Martin and W. H. George, Americall
Government and Citizenship, 1927.

Mason = E. C. Mason, The Veto Power, 1890. (App = Appendix).
Mathews = J. M. Mathews, American Foreign Relations, 1928.
McBain = H. L. McBain, The Living Constitution, 1927.
McCormac = E. J. McCormac, James K. Polk, 1922.
McDonald = W. McDonald, A New Oonstitution for a New Ame­

rica, 1921.
McKnight = D. A. McKnight, The Electoral System of the United

States, 1878.
McLaughlin CC = A. C. McLaughlin, The Confederation and the

Constitution 1783-1789, 1905.
McLaughlin CCP = A. C. McLaughlin, The Courts, the Constitu­

tion, and Parties, 1912.
McMaster = J. B. McMaster J A History of the People of the United

Sta tes, 1883.
ME = The Writings of T. J efferson (Memorial Edition).
M:ertiam API = C. E. Merriam, American Political Ideas, 1920.
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Merriam APT = O. E. Merriam) A History of American Political
Theories) 1902.

Mel rialn F APL = O. E. Merriam) Four American Party Leaders) 1926.
Merriam WCUA = O. E. Merriam) The Written Oonstitution and

the U nwritten Attitude, 1931.
Merl"iam i Overaeker = C. A. Merriam and L. Overacker) Primary

Elections) 1928.
Meyer = E. O. Meyer) Nominating Systems, 1902.
Middleton = W. L. Middleton) The French Political System) 1933.
Miller = S. F. Miller, Lectures on the Constitution of the United

Sta tes) 1891.

Minor = R. Minor) The Story of the Democratic Party) 1928.
l\Iirkine...Guetzeviteh = B. Mirkine-Guetzevitch) Les Oonstitutions

des N a tions Americaines) 1932.
}Iontesquieu = Oh. Montesquieu) Duch Praw, tl. Boy-Żeleński.
Moore TEA =. J. B. Moore, Treaties and Executive Agreements

(PSQ) T. 20).
Moore WJB = The Works of James Buchanan) wyd. Moore.
Morse A. = A. D. Morse, Parties and Party Leaders, 1923.
Morse J. = J. T. Morse) Thomas Jefferson, 1924.
MU = Le Moniteur UniverseL
Muir = R. Muir, Row Britain js Governed) wyd. am ryk. 1930.
Munro GUS = W. B. Munro) The Government of the United Sta­

tes, 1923.
Munro IG = W. B. Munro) The lnvisible Government) 1928.
Munro IRR = W. B. Munro) The Initiative, Referendum and Re..

call) 1912.
Munro MUC = W. B. Munro) The Makers of the Unwritten Con...

stitution) 1930.
Myers = W. S. Myers" The American Government of Today, 1931.
Myers AD = W. S. Myers, American Democracy Today" 1924.
Nevins = A. Nevins) The American States during and after the

Revolution 1775-1789) 1924.
Niehols = R. F. Nichols, Franklin Pierce) 1931.
Nicolay i Hay == Oomplete Works of Abraham Lincoln) wyd. Ni­

colay i Ray.
Nl\'IR = New Mexico Reports.
NP = N owe Państwo.
NR = The New Republic.
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NW = Northwestern Reporter.
NYHT = New York Herald Tribune.
NYLQ = New York University Law Quarterly Review.
NYS = New York Supplement.
NYTimesM = New York Times Magazine.
Ogg = F. A. Ogg" National Progress 1907-1917" 1918.
Ogg i Ray = F. A. Ogg and O. O. Ray" Introduction to American

Government" 1928.
Oleott = C. s. Olcott" The Life of William McKinley" 1916.
OLPV = Observations on the Late Presidential Veto (Pismo ulotne"

Boston" 1842).
Ostrogorski = M. Ostrogorski" Democracy and the Party System,

1910.
Overacker = L. Overacker, The Presidential Prim ary" 1926.
p A.PSA. = Proceedings of the American Poli tical Science .Asso­

cia tion.
Parton = J. Parton" Life of Andrew Jackson" 1887.
Patterson = C. P. Patterson" American Government" 1929.
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ROZDZIAŁ L

Wstęp.

Zadaniem niniejszej pracy jest przedstawić współczesn
formę rządu Stanów Zjednoczonych Ameryki, którą nauka
określa mianem systemu prezydencjalnego. Nazwa ta
szczęśliwie oddaje istotę ustroju Stanów Zjednoczonych,
który coraz wyraźniej zmierza do oparcia się o jednego
czlowieka. Prezydent bowiem, od którego system wywo­
dzi nazwę, zarówno przez stanowisko prawne które zaj­
muje jak i rolę faktycznBt którBt odgrywa, przenika swym
wpływem cale niemal życie państwowe Stanów Zj edno­
czonych. Prezydent jest punktem centralnym, z którego
wybiegają i w którym się schodzą prawie wszystkie nici
działalności państwa.

Dotychczasowe usilowania naukowego ujęcia systemu
prezydencjalnego trudno uważaó za udale 1). Jeżeli do...

1) Wśród definicyj systemu prezydencjalnego dadzą się wyróż­
nić trzy grupy.

Pierwsza grupa definicyj, najwięcej rozpowszechniona między
pisarzami anglo - amerykańskimi, uważa za istotę systemu prezyden­
cjalnego niezawisłość polityczną prezydenta od Kongresu; por. Ba­
gehot w Barrington V 170; Marriott EPI 23; Martin 239; Patterson 38;
Burgess PS II 11; Garner IPS 189; Gettell PS 174; Leacock 193;
W oodburn 95. Definicja ta, pochodZJąca od Bagehot'a, któremu tez
przypisują autorstwo wyrażenia "system prezydencjalny", powinna
byla budzić zastrzeżenia w czasie, gdy powstałJa, i budzi je obec­
nie. Bagehot przeciwstawiał system prezydencjalny systemowi par­
lamentarnemu, w którym organ wykonawczy zależny był politycz­
nie od organu ustawodawczego. Nigdy jednak wyrażenie "system pre...
zydencjalny" nie /było równie pustym frazesem, jak właśnie wówczas,

*
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świadczenia ustrojowe jednego narodu CI

maJ9t
. "

przynlesc

gdy go po raz pierwszy użył Bagehot. Definicja Bagehot'a nic istot­
nego nie mówiła. Prawda, że konstytucja przewidywala niezależność
polityczną prezydenta od Kongresu, ale cóż z tego? Czy definicja ta
charakteryzowała całość ustroju Stanów? Czy mówiła, kto jest czyn­
nikiem decydującym w państwie? Jeżeli szlo o ujęcie ustroju na
podstawie konstytucji, należało wymienić równowagę naczelnych or­
ganów państwa jako istotne znamię ustroju (patrz rozdz. II). Jeżeli
natomiast zamierzano oprzeć definicję na rzeczywistym stanie rzeczy,
powinno się bylo uwypuklić przodujące stanowisko Kongresu, które
było regułą przez cały prawie wiek XIX, nierzadko czyniło nieza­
wisłość polityczną prezydenta od Kongresu fikcją i dało Wilson' owi
podstawę do nazwania ustroju Stanów "rządem kongresowym".

Obecnie definicja Bagehot'a odslania tylko drobny i wcale nie
najistotniejszy fragment ustroju Stanów. Przeciwstawianie zaś sy­
stemu prezydencjalnego systemowi parlamentarnemu nie da się już
utrzymać. W jednyrll i drugim systemie organ, nazywany przez kon­
stytucję, względnie dotychczasową naukę, wykonawczym, jest nieza­
leżny politycznie od organu ustawodawczego. Z drugiej strony organ
ustawodawczy zawisły jest w praktyce, w obu systemach, od organu
zwanego wykonawczym.

Druga grupa definicyj przyjmuje jako istotny rys systemu pre­
zydencjalnego, obok niezawisłości prezydenta od organu ustawoda'w...
czego, jego odpowiedzialność przed jakąś większą grupą społeczną,
np. ogółem wyborców; por. Strong 69. Definicja ta jest równi  nie­
wystarczaJąca jak poprzednia, chociaż idzie o krok dalej. J akkol­
wiek w danym ustroju prezydent jest wybierany przez naród i politycz­
nie przed organem ustawodawczym nieodpowiedzialny, to konstytucja
lub praktyka może mimo to uczynić decydującym inny czynnik
w państwie.

Trzecia wreszcie grupa definicyj uważa za prezydencjalny taki
ustrój, w którym organ, zwany wykonawczym, wywiera prze­
ważający wpływ na działalność organu ustawodawczego; por. Wił­
loughby i Rogers 323; Patterson 37; Mirkine - Guetzevitch XXXIII n.
Definicji tej można zarzucić fragmentaryczność z jednej, i brak indy­
widualizacji z drugiej strony. Definicja ta obejmuje zarówno systemy
dyktatorsko - prezydencjalne, spotykane w państwach Ameryki łaciń­
skiej, jak i ustroje demokratyczno - prezydencjalne, reprezentowane
przedewszystkiem przez Stany Zjednoczone Ameryki, a także i Anglję.
Mirkine - Guetzevitch XXXVI wymienia jako dalszy rys charaktery­
styczny systemu prezydencjalnego kompetencję sądów badania konsty­
tucyjności ustaw. Wspomniany pogląd da się wyjaśnić tylko tem, że
autor ten ujmuje system prezydencjalny negatywnie, jako ograniczenie
wszechwładzy organu ustawodawczego.

Inne definicje - poza wymienionemi grupami - systemu pre­
zydencjalnego (por. Sidgwick 451) zbyt daleko odbiegają od iSLoty
rzeczy, by potrzeha było o nich mówić.
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korzyść innym 1), konieczne jest podanie tych doświadczeń
do wiadomości ogólnej w sposób, zapewniający wysnucie
z nioh właśoiwej nauki. Tymczasem najczęściej przedsta­
wia się te doświadczenia tak, że nietylko niewiele uczą,
ale, co gorsza, wprowadzaj ą w błąd. Pochodzi to bądź
stąd, że doświadczenie ustrojowe pewnego narodu zamyka
się w zwięzłej formule, zapominając o okolicznościach,
wśród których może ona działać 2); bądź stąd, że jako
fakt ustrojowy podaje się postanowienie konstytucji, nie
zadając sobie trudu poddania tego postanowienia próbie
rzeczywistości; bądź stąd, że ustrój ujmuje się zbyt ogól...
nikowo, nie podkreślając jego indywidualnych znamion;
bądź stąd wreszcie, że ustrój przedstawia się zbyt frag­
mentarycznie, nie uwypuklając jego istotnych cech.

1) Por. Ehrlich CPL. W art-y kule tYIn autor, rzucając pomysł
i wykazując potrzebę porównawczej nauki prawa publicznego, słusznie
zauważa, że wymiana dóbr niematerjalnych pomiędzy narodami obej­
muje także i "wynalazki" w zakresie prawa i ustroju.

2) Za przykład niech posłuży "formułkowate" ujęcie systemu
parlamentarnego, przez który rozumiano odpowiedzialność gabinetu
przed parlamentem. Formuła ta znakomicie wprowadziła w błąd np.
twórców powojennych konstytucyj, którzy przez oparcie na niej ustroju
spodziewali się zapewnić swym krajom "idealną" formę rządu. Tym..
czasem formuła ta zawiera jeden tylko z wielu warunków, które skla­
dają się na system parlamentarny, a często mówi nieprawdę. Prze­
dewszystkiem - por. Ehrlich WPP - istnieje zasadnicza różnica
pomiędzy rządem parlamentarnym w krajach Imperjum brytyjskiego
a takimże rządem w państwach kontynentu europejskiego. Ale nawet
i w tych ostatnich niema dwóch systemów parlalnentarnych zupełnie
jednakowych. Aby dojść do istoty rządu parlamentarnego w danym
kraju, trzeba rozważyć wszystkie czynniki, wśród których rząd ten
działa: strukturę gospodarczą kraju, wyrobienie polityczne społeczeń­
stwa, tradycję i praktykę parlamentu i t. d.

Nie wynika z tego co powiedziano wyżej, że definicję w nauce
o ustrojach powinno się odrzucić całkowicie. Należy jej tylko używać
z wielką ostrożnością i tylko tam, gdzie jest niezbędnie potrzebna. Por.
Ehrlich WPP. Niewątpliwie definicja w wielu wypadkach pomaga
i wyjaśnia. Jednak w równie wielu wypadkach szkodzi i myli. Zbyt
często bowiem zapomina się o względnym, informacyjnym charakterze
definicji. Definicja jest wskazówką, pomocą, granicą, ale nie rozwią­
zaniem zagadnienia; w tem też znaczeniu używana jest w tej pracy.
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Poszukując metody, która pozwolilaby na całkowite
zgłębienie badanego przedmiotu, należy kierować się na­
turą przedmiotu oraz celem studjum. Taką właśnie me­
todą posluguje się niniejsza praca. Metoda ta jest pod r­
ktowana naturą ustroju wogóle, a Stanów Zjednoczonych
w szczególności, oraz celem przez tę pracę zamierzonym..

Odnośnie do natury ustroju zauważyó należy, że
konstytucja formalna, a nawet to 00 nauka nazywa konsty­
tucją materjalną, nie pokrywa się z pojęciem ustroju pań­
stwowego tj. podstawowych zasad organizacyjnych, w ra­
mach których rozwija się działalność państwa 1).. Pojęcia te
bylyby identyczne, gdyby bylo w mocy ustawodawcy
konstytucyjnego wyodrębnió dziedzinę ustrojową z życia
społecznego i polecić konstytucji działaó w próżni idealnej.
To jednak stać się nie może, gdyż konstytucja - z pllnktu
widzenia swego spolecznego pochodzenia i przeznaczenia ­
jest i następstwem i podstawą organizacji spolecznej; z ko­
nieczności więc podlegać musi prawom rządzącym społe­
ozeństwem, które organizuje, przedewszystkiem zaś prawu
dynamiki. Społeczeństwo bowiem jest ruchem: przedstawia
ciągle zmaganie się sił spolecznych. Wynikiem tego ruchu
jest zmieniający się wciąż - czasem wolniej, czasem prę'"
dzej - obraz społeczny, który domaga się odpowiedniego
przekształcenia ram, w jakich poprzednia epoka spole­
czeństwo zamknęła.

Żadna gałąź prawa wewnętrznego nie jest wolna od
wpływu sil społecznych, lecz na konstytucję oddziaływują
one naj mocniej 2). W konstytucji bowiem dynamiczne na­
pięcie spoleczeństwa osiąga swój punkt szczytowy. Pod...

1) "Także pisane, sztywne konstytucje nie mogą przeszkodzić,
aby o\bok nich lub w sprzeczności z niemi rozwinęło się niepisane
prawo ustrojowe". Jellinek ASL 491; por. też Jellinek VV 2.

2) Por. Ehrlich PN 25 n.
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czas gdy inne dzialy prawa normuj ą poszczególne dzie­
dziny życia społecznego, w których zmiany stosunkowo
są wolne lub też nie wywolujBt bezpośredniego i żywego
oddźwięku, konstytucji przypada najdelikatniejsze z zadań
wszystkich dzialów praJ wa wewnętrznego: za pewnió mo­
żliwie trwałą równowagę silom spolecznym, znaleśó możli­
wie najwJ:aściwszą syntezę społeczeństwa. A to właśnie,
ze względu na ruchliwość społeczeństwa oraz trudność
objektywnej jego oceny, jest naj cięższe. Ka,żde zachwia­
nie równowagi spolecznej, każdy niemal błąd w ocenie
spoleczeństwa, niweczy, w całości lub w części, dotych­
czasowy plan konstytucji, ż dając nowego ujęcia.

Przeobrażenia spoleczne postępują zazwyczaj tak
szybko, iż przystosowanie do nich konstytucji nie zawsze
jest możliwe. Dlatego sily spoleczne szukać muszą często
dróg innych, poza formalną zmianą, celem dostosowania
konstytucji do nowych wymogów życia, lub, mówiąc
ściślej, celem stworzenia ustroju, odpowiadaj cego nowym
warunkom. Nowy ten ustrój bowiem nie musi się mieśció
w ramach starej konstytucji, ale może ją calkowicie lub
częściowo pomijaó i szukaó dla siebie form poza nią.

Najskrajniejszym sposobem, jakim posłużą się sily
spoleczne, będzie obalenie kon.stytucji drogą gwaltu 1). Po...
między tą krańcowością a drugą - formalną zmianą kon­
stytucji - są inne sposoby przeobrażania konstytucji 2 )

1) W sprawie zmiany konstytucji drogą rewolucji patrz J ellinek
VV 3 n.

2) O sposobach zmiany konstytucji patrz J ellinek VV i Loewen­
stein. J ellinek odróżnia zmianę konstytucji (V erfassungsaenderung) od
przeobrażenia konstytucji (Verfassungswandlung). Przez zmianę kon­
stytucji rozumie J ellinek "zmianę tekstów konstytucyjnych za pośre­
dnictwem umyślnych aktów woli; przez przeobrażenie ustroju zmiany,
pozostawiające te teksty formalnie niezmienionemi, wywolane przez
fakty, którym nie musi towarzyszyć zamiar lub świadomość takiej
zmian y". J ellinek VV 3.
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względnie tworzenia nowego ustroju: od takich, które
mieszczfk się w granicach poznania formalno... prawnego,
do takich, które dla prawnika formalnego pozostają nie...
dosiężne. Do pierwszych zaliczyć nalezy: ustawę 1), wy­
kŁadnię sądową, zwyczaj, preoedens. Obojętne jest przy...
tern, czy ich treść zgodna jest z duchem konstytucji. Idzie
tylko o to, aby formalnie były zgodne z konstytucją 2).

1) N a uwagę zasluguje możliwość zmiany konstytucji Stanów
Zjednoczonych Ameryki przez ustawy stanowe. Ten sposób zmiany
nie jest oczywiście przewidziany w konstytucji związkowej. Zmiana
konstytucji związkowej drogą ustaw stanowych nie odbywa się przez
bezpośrednie uchylenie postanowienia konstytucji - ponieważ byloby ,
to naruszeniem hierarchji norm, wskazanej konstytucją związkową
i praktyką Stanów Zjednoczonych, wedle której ustawy stanowe idą
po konstytucji, ustawach związkowych i traktatach oraz konstytucjach
stanowych, - ale przez faktyczne usunięcie jego skutków, co w prak..
tyce jednak wychodzi na jedno. Dwa są najwybitniejsze przykłady
tego sposobu zmiany konstytucji. Pierwszy dotyczy wyborów senato­
rów związkowych. Wedle konstytucji związkowej wyboru senatorów,
aż do wejścia w życie poprawki XVII, dokonywały ciala ustawodawcze
poszczególnych stanów. Przepis ten pozostawał w sprzeczności z de­
mokratyczną tendencją wśród ogólu, która zaczęła przybierać na sile
w ostatniem ćwierćwieczu XIX i z początkiem XX wieku. Pod na­
ciskiem opinji puJblicznej wiele stanów wprowadziło wybory uprzednie,
w których przed formalnem wybraniem senatorów przez izby usta­
wodawcze, wyborcy, w lonie swych partyj, wyrażali preferencję co do
osoby kandydata na senatora, ze skutkiem - w zasadzie - wiążącym
dla członków izb, należących do odnośnych partyj. Drugiego przykladu
dostarcza wybór prezydenta, którego wedle konstytucji dokonywa
kolegjum elektorów. Ustawy wielu stanów dopuściły jednak wyborców
do bezpośredniego udzialu zarówno w selekcji kandydatów na prezy­
denta, jak i w wyborze prezydenta. Wybór delegatów do konwencyj
narodowych partyj politycznych, które wyznaczają oficjalnych kandy­
datów na prezydenta, i wybór elektorów odbywa się pod znakiem
osoby, której wyborcy życzą sobie jako kandydata na prezydenta,
względnie jako prezydenta. Jakkolwiek wedle konstytucji związkowej
wyborcy glosują tylko na elektorów, listy kandydatów w niektórych
stanach nie zawierają wcale nazwisk kandydatów elektorskich, ale
tylko nazwiska kandydatów na prezydenta i wiceprezydenta.

2) Ustawy związkowe Stanów Zjednoczonych, mimo uznania ich
konstytucyjności przez sądy, poprowadziły rozwój ustroju w kierunku,
którego konstytucja nietylko nie zamierzala, ale który wprost wyklu­
czyła. Tak np. ustawy wydane w wykonaniu służących Kongresowi
kompetencyj regulowania handlu między stanami i nakładania podat­
ków niejednokrotnie przekraczają granice dopuszczalnej interpretacji
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Do sposobów zmiany konstytucji, nie mających oharakteru
formalno-prawnego, należą - modyfikujące w rzeczywi...
stam dzialaniu konstytuoję - praktyki i postępowania
osób i grup, będąoych równooześnie organami państwa
lub nawet nie pełniących żadnych funkcyj urzędowych,
oraz dzialanie opinji publioznej 1).

Ten ostatni środek zasluguje na krótką uwagę. Zna­
czenie konstytucji zależy nietylko od jej dosłownego
brzmienia i od sposobu jej rozumienia przez ozynniki
stosująoe ją, ale i od ustosunkowania się do niej opinji
ogółu 2). Opinja publiozna mote zmienió niektóre postano­

tych kompetencyj. W wypadku McCray v. U. S., 195 US 27, Sąd
Najwyższy Stanów Zjednoczonych uznał za konstytucyjną ustawę
związkową, z której nie dwuznacznie wynikało, że podatek, nalożony tą
ustawą na oleomargarynę, mial na celu zniszczenie jej produkcji, wy­
pierającej z rynków maslo i olbniżającej wskutek tego dochody rolni­
ków. W tym samym jednak prawie czasie orzekł: ten sam Sąd Naj­
wyższy, że nakładanie podatków lub normowanie handlu międzysta­
nowego przez Kongres, nie dla zwiększenia dochodów państwa lub
wprowadzenia ładu w obrocie międzystanowym, ale celem przeprowa­
dzenia pewnej reformy społecznej - w danych wypadkach szło
o ochronę pracy dzieci w przemyśle - jest niekonstytucyjne. Por.
Munro GUS 308 n. Por. też ustawy, wydane przez Kongres i pod­
trzymane przez sądy, w wykonaniu planu Prezydenta F. D. Roosevelt'a
Qdbudowy gospodarczej kraju. W niektórych wypadkach Sąd N aj­
wyższy wyraźnie stwierdził, że ustawa jest materjalnie sprzeczna
z konstytucją, a mimo to uznał jej konstytucyjność. Por. The Times
z 10 stycznia 1934, str. 10.

1) Rodzaje pokojowego przeobrażenia konstytucji są tem licz­
niejsze, im trudniejsza zmiana konstytucji formalnej i im większa nie­
chęć ogółu do gwałtownego przewrotu. Te właśnie warunki zachodzą
w wysokiln stopniu w społeczeństwie Stanów Zjednoczonych. Konser­
watyzm ogółu nie sprzyja rewolucjom, a zmiana konstytucji niezwykle
jest utrudniona. Poprawka (amendment) do konstytucji wymaga
uchwały Kongresu, powziętej większością 2/3 obu izb, lub, jeżeli inicja­
tywa zmiany wyjdzie od 2/3 stanów, konwencji narodowej. Każda
zmiana uchwalona głosami czyta Kongresu, czy konwencji, musi
uzyskać zgodę 3/ 4 stanów, wyrażoną przez stanowe ciała ustawodawcze
lub specjalnie w tym celu wybrane konwencje stanowe. Dlatego też
dotychczas jest tylko dwadzieśbia jeden poprawek w mocy i jedna
w trakcie ratyfikacji. Ich znaczenie w rozbudowie ustroju nie jest
wielkie.

2) Por. Merriam WCUA 11 n.
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wienia konstytucji, może je zupelnie wykreślić 1), może
wreszcie przeistoczyć zupelnie ducha konstytucji, nie odej­
mując i nie dodając ani jednej litery do jej tekstu. Opinja
pllbliczna może dostrzec w konstytucji tendencje, których
ona w rzeczywistości nie zawiera. Opinja publiczna nie­
rzadko widzi w konstytucji nie to, co jest, ale to, co
chciałaby, lub to, co nauczono ją w niej widzieć. Wplyw
tej "urojonej" konstytucji na losy ustroju państwowego jest
czasami znacznie większy od wpływu konstytucji "rze­
czywistej" .

Opinja publiczna może również ustanowić normę
nie mającą charakteru formaJno"prawnego, niemniej jedllak
wiążącą organa państwa, nie jako organa wprawdzie, ale
jako osoby lub grupy pozostające w pewnym stosunku
do ogólu.

W Stanach Zjednoczonych różnica pomiędzy kon...
stytucj ą formalną a ustroj em państwowym rzeczywiście
działającym jest znaczna. System prezydencjalny, który
znajdujemy w Stanach, nie byl zamierzony przez konsty­
tllCj ę z 17 września 1787 r., ale wylonil się dopiero póź­
niej z gry sil społecznych. Jakkolwiek system ten czę'"
ściowo opiera się o konstytucj ę formalną, a w każdym
razie o jej literę, ma on źródła w znacznej mierze poza
konstytucją, oraz formy często pozbawione szaty formalno..

.
pra wneJ .

Drugim czynnikiem, mającym wplyw na  rybór me...
tody niniejszej pracy, jest - jak wspomniano wyżej ­

1) Por. ]Y1:akowski w NP (1933) 80: "źródłem nornlY prawnej
jest rzeczywistość społeczna, ona prawo tworzy, ona normę prawną
podaną sobie przyjmuje albo odrzuca". Por. np. postanowienia ustaw
konstytucyjnych Francji z 1875 r. o kompetencji prezydenta zakładania
weta i rozwiązywania Izby Deputowanych (por. Middleton 59, 103),
które faktycznie - wobec stanowiska opinji publicznej - ZOS7 aly
z konstytucji usunięte. Wykonanie tych kompetencyj przez prezydenta
byłdby niewątpliwie oznaką głębokiego kryzysu ustrojowego i zwróce­
niem uwagi publicznej na konieczność przebudowy ustroju.
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jej ceL Celem studjum ustroju państwowego Stanów Zje­
dnoczonych jest uzyskanie materjalu pozwalającego na
snucie wniosków mających znaczenie dla zagadnień ustro­
jowych z punktu widzenia teorji i praktyki.

Z rozważań powyższych następuj ące płyną wnioski
w odniesieniu do metody pracY8

Przedewszystkiem studjum ustroju musi objąć, poza
konstytucją formalną, przedstawienie tła spolecznego, po­
litycznego i gospodarczego o tyle, o ile jego związek
z ustrojem państwowym jest istotny i oczywisty. Logika
bowiem konstytucji, jej znaczenie i tendencje mogą być
zrozumiane wyłącznie na tle konkretnego podłoża spolecz...
nego. Dopiero takie ujęcie wlewa w martwe i ogólnikowe
postanowienia konstytucji treść żywą i szczegółową, indy­
widualizując je i uplastyczniając.

Ponadto uwzględnić należy dynamiczny charakter
ustroju. Oznacza to wprowadzenie w obręb tego studjum
historji ustroju państwowego w najszerszem, wyżej
wspomnianem znaczeniu. Historja nie ma być jednak
mniej lub więcej koniecznym wstępem do dz siejszego
stanu rzeczy, ale slużyć winna wydobyciu i uwypu­
kleniu tendencyj ustrojowych. Wskazanie tych tenden­
cyj posiada istotniej szą i trwalszą wartośc od przedsta...
wienia istniejącej formy rządu. Pozwala ono bowiem
stwierdzić, czy forma rządu, spotykana w danej chwili t
posiada trwale podstawy, czy też jest zjawiskiem przej...
ściowem, wywolanem wyjątkowemi warunkami. Odchylenia
od linji rozwojowej ustroju s  możliwe i nawet częste"
Wniknięcie w historję ustroju powinno ulatwić odróżnie...
nie sił stale działających od wpływów chwilowych i nie.
istotnych.

Studjum niniejsze przyjmuje za punkt wyjścia kon­
stytucję formaln  Stanów Zjednoczonych z 17 września
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1787 r. Dzieje się to zarówno dlatego, że uchwalenie kon­
stytucji zbiega się z powstaniem państwa związkowego
Stanów Zjednoczonych, jak i dlatego, że z konieczności
właśnie dookoła konstytucji kształtuje się ich rzeczywisty
ustrój państwowy. W ostatecznem jednak ujęciu ustroju
Stanów przypada tej konstytucji, pomiędzy źródłami
ustroju, takie tylko miejsce, jakie odpowiada jej faktycz­
nemu udzialowi w ustroju rzeczywiście działającym.

Studjum ustroju Stanów Zjednoczonych obraca się -­
z uwagi na to, co powiedziano wyżej o naturze i celu
jego badania - do okola pięciu zagadnień: Jaki ustrój byl
zamierzony? Dlaczego takim nie zostal? Jakim jest w rze­
czywistości? Czem się to tlumaczy?  Jakie wykazuje ten..
dencj e rozwoj owe?



ROZDZIAł:. II.

Myśli zasa<>nicze konstytucji Stanów Zjee>noczonych.

t. Tło społeczne Konwencji związkowej w Fi1adelfji..

Warunki spoleczne, polityczne i gospodarcze, w ja­
kich zrodziła się konstytucja Stanów Zjednoczonych z 17
września 1787 r., nadają jej wlaściw  barwę oraz wyja­
śniają dalsze dzieje ustroju. Dlatego należy je w krót­
kości przedstawić.

Bunt trzynastu kolonij angielskich- w Ameryce Pól..
nocnej w 1775 r. przeciwko rządowi w kraju macierzystym
nie byl w założeniu swem ruchem demokratycznym. Tem
różnil się od rewolucji francuskiej. Podczas gdy celem tej
ostatniej byla zmiana ustroju w kierunku, któryby dawal
wyraz tendencjom ludowładczym "trzeciego stanu", wśród
przeważającej części kolonistów amerykańskich nie bYlO
niezadowolenia z formy rządu 1). Początkowo nawet nie...
podległość nie figurowała w programie rewolucji amery­
kańskiej 2), która miala być przedewszystkiem protestem
przeciw polityce rząd u angielskiego, narażaj ącej in teresy
gospodarcze kolonij na bezustanne straty.

Z akcj ą oporu przeciw gospodarce angielskiej w ko...
lonj ach z biegl się ruch płynący z po budek bardziej ideo...
wych: dążenia do uzyskania niepodległości oraz do pelnej
demokratyzacji rządu kolonij 3). Pod wplywem tego ruchu

i) Por. Smith J. 13 n.; KimbalI 9.
2) Por. Stevens 35 i 35 uwaga 1; McLaughlin CCP 36.
3) Por. Adams EA rozdz. III.
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akcja protestacyjna przeobraża się w walkę o niezawi.
sIość polityczną. Pod naciskiem tego ruchu odbywa się
w pierwszych latach rewolucji demokratyzacja konstytu­
cyj kolonjalnych: zniesiono izby wyższe, ograniczono za.
kres dzialania gubernatorów i wprowadzono faktyczną
supremację izb ustawodawczych, jako jedynych wyrazi­
cieli zwierzchnictwa narodowego 1).

Znaczenie i wplywy grupy niepodległościowo.. demo­
kratycznej - z początku ogromne - poczęly jednak slab...
nąć w miarę piętrzenia się trudności gospodarczych,
których nie mogla opanować ani ta grupa, ani też Kon­
federacja Stanów, luźna organizacja międzystanowa, stwo­
rzona Artykulami z 1781 r., pozbawiona jednak właści..
wie - zgodnie z ideologją tej grupy - organu wyko....
nawczego i wladzy nad poszczególnemi stanami. Pokój
z Anglj ą przyniósl wraz z niepodległością wiele rozcza­
rowań. Handel zagraniczny kolonij, który do czasu wybu­
chu rewolucji znajdowal glówny rynek zbytu w Anglji 2),
odczul boleśnie zamknięcie portów angielskich dla statków
amerykańskich. Handel wewnętrzny nie rozwijal się pra­
wie zupelnie, a poszczególne stany pogarszaly tę sytuację
przez wzajemne wznoszenie murów celnych i inne utru­
dnienia natury gospodarczej. Położenie fin9Jnsowe Konfe­
deracji Stanów i poszczególnych stanów bylo fatalne.
Dlugi rosly, dochody zmniejszaly się 3). Kongres Konty
nentalny, zwierzchni organ Konfederacji, pozbawiony
kompetencji normowania zagadnień handlowych i prakty­
cznie bezsilny w dziedzinie problemów skarbowych, nie
mógl przeszkodzić pogarszaniu się sytuacji gospodarczej 4),

1) Van Tyne 136 n., 143 n., 152
2) McMaster I 205.
3) Munro MUC 19.
4) Schuyler 36 n.; por. tez McLaughlin cCP 50 n
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ujawnIaJąc tym sposobem najslabszy punkt organizacji
międzystanowej .

Przesilenie gospodarcze ogarnęło stany. W ówcza&
szerokie masy zaczęły napierać na przeprowadzenie planu,
który więcej niż cokolwiek innego mial zrazić kupieck
część społeczeństwa do rządów demokratycznych. Igno­
rancja ludowa widziala wyjście z przesilenia w zwiększe­
niu ilości pieniądza papierowego. Grupy posiadające opie­
rały się' temu planowi, przedstawiając jego niedorzecznośćl)..
Lud jednak zdolał przeprzeć swój projekt w szeregu sta...
nów 2), a skutki nie daly długo czekać na siebie. Nastąr'''
pila inflacj a wraz ze wszystkiemi gospodarczemi następ.
stwami; nie oszczędziła ona nikogo, zwracając się jednakże
-przedewszystkiem przeciw kolom finansowym i handlo­
wym 3).. Bezpośrednim skutkiem bylo zniechęcenie do
rządów ludu, którym przypisywano winę katastrofy 4),
oraz powrót do wplywów konserwatywnej - glównie zie­
miańskiej, finansowej, kupieckiej i przemysIowej -- części
społeczeństwa 5).

2.. Nastroje w Konwencji związkowej..

Przedstawiciele tej grupy spolecznej, jako najbar­
dziej osobiście zainteresowani w zlikwidowaniu nienormal­
nych stosunków gospodarczych, spowodowali uchwalenie
tego aktu, który do dnia dzisiejszego stanowi formalnie
ustawę zasadniczą Stanów Zjednoczonych; oni to, korzy­
staj ąc z powszechnego niezadowolenia, sklonili Kongres
Kontynentalny do wyrażenia zgody na zebranie się Kon­

1) McMaster I 332.
2) McMaster I 281 n., 331 n., 336, 341.
3) Lewis 175.
4) Madison DFC 172; Fed Nr. 10.
5) Smith J. 27 n.
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wencji celem zmiany Artykulów Konfederacji, i oni głów­
nie wzięli w jej obradach udział!).

Zwolanie Konwencji bylo przeto w pewnym sensie
wyrazem protestu przeciwko dotychczasowej formie rządu,
rewolucją mniejszości przeciwko większości, której ta pier­
wsza przypisywala winę swoich krzywd i strat.

Nie należy jednak sądzić - jak to czynią autorzy
amerykańscy zwłaszcza nowszych czasów -, że ta przy­
czyna materjalistyczna byla jedyn  pobudką działania.
Grupa konserwatywna kierowała się też motywami ideo­
wemi. Trudno oczywiście powiedzieć, ile w światopoglą­
dzie tej grupy bylo względów materjalnych, a ile uczci­
wej ideologji; w światopoglądzie każdej niemal jednostki
czy grupy echa i doświadczenia przeszlości, nadziej e
i obawy na przyszłość, uprzedzenia klasowe czy grupowe,
teorje naukowe, względy osobiste i pobudki ideowe zle­
wają się w jedną, organiczną prawie całość.

Na filozofję polityczną grupy konserwatywnej skla­
daly się: zasada świętości praw jednostki, przedewszy­
stkiem prawa własności; przekonanie, że podstaw  do­
brego rządu jest ostrożność i doświadczenie; niechęć do
eksperymentów i nowości.

Cel, który przyświecał członkom Konwencji, był
jasny: chcieli stworzyć ustrój, w którymby prawa je­
dnostki, a przedewszystkiem wlasność prywatna, nale
tytego doznawaly poszanowania i bezpieczne byly
przed chwilowemi kaprysami tej czy innej jednostki lu"b
grupy 2). Okazało się niedługo po otwarciu Konwencji:

1) Por. Beard El.
2) O tem, że urzeczywistnienie tego celu leżało nietylko w inte­

resie drobnej grupy, ale także szerokich mas, świadczy fakt, że ­
wedle współczesnych źródeł - około 9!tO ludności było posiadaczam
własności nieruchomej. Ataków na własność obawiano się raczej do
piero w przyszłości ze strony pozbawionych własności imigrant6"
z Europy. Por. zwłaszcza Adams J. VI.
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że postulat tell nie da się przeprowadzić wgranioach
Artykułów Konfederacji, choćby nawet zmienionych i po...
prawionych. Wobec tego, mimo braku należytego upo­
waznienia członków Konwencji ze strony ich mandantów­
stanów - do przedsięwzięcia takiego kroku, postanowiono
przystąpić do ułożenia nowej konstytucji.

Zadanie to jednak nie bylo latwe. Glówną trudność
stanowił fakt, że ostatecznie wszelki rząd opierać się
musi o ludzi, a właśnie człowiek byl przedmiotem może
przesadnej, ale - pod wplywem niedawnych doświadczeń,
i zgodnie z pogl dami XVIII wieku - niemniej szczerze
odczuwanej nieufności ze strony członków Konwencji. Nie...
ufność do każdego z osobna i wszystkich razem, (}bawa przed

- nadużyciem wladzy przez każdego, kto z jej wykonywa­
niem jakikolwiek ma zwi zek, przewija się jak nić czer­
wona przez obrady Konwencji.

Lud zajmuje w hierarchji nieufności pierwsze miejsce.

"Zlo, którego doświadczamy, plynie z przerostu de­
mokracji" ,

twierdził czlonek Konwencji Gerry 1). Sherman uważał,
że -naród powinien mieć możliwie malo wspólnego z rzą­
dem. Naród

"jest bez informacji i daje się bezustannie sprowa­
dzać na bezdroża" 2).

Randolph mówił o konieczności powstrzymania "furji
demokracji« 3). Hamilton przeczył, jakoby głos ludu byl
głosem Boga.

"Lud jest burzliwy i zmienny; rzadko sądzi lub
rozstrzyga slusznie" 4).

1) Madison DFC 125; por. też 127 i 170.
2) Madison DFC 125.
3) Pieree 88.
4) Yates 781; por. też Madison DFC 215 n., 281 n.
Wachlowski, Rząd prezydencj alny . 2
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Madison obawial Się, że
"wzrost ludności z konieczności wywola wzrost

liczby tych, którzy pracować będą wśród wszystkich prze­
ciwności życia i potajemnie wzdychać będą do równiej­
szego rozdziału jego błogosławienstw. Ci z czasem prze­
wyższą liczbę tych, którzy nie znają przykrości niedo...
statku. W następstwie równego prawa wyborczego władza
przesunie się do rąk pierwszych u .
Madison twierdziI, że oznaki zbliżającego się niebezpie­

czeństwa s  widoczne, i apelował do członków Konwencji,
aby mu w przyszlej konstytucji starali się przeciwdzia­
lać 1). Nawet szczery przyjaciel demokracji Mason przy­
znawal, że ustrój dotychczasowy byl "zanadto demokra­
tyczny" 2).

Nieufność swą rozciągali czlonkowie Konwencji także
na organa: ustawodawczy i wykonawczy. Wprawdzie nie­
którzy z nich oświadczali się raczej za rządami cial usta­
wodawczych aniżeli za bezpośrednim wpływem ludu 3),
ale na ogól większość godzila się z J efferson'em 4), że kil­
kuset wladców może być równie sklonnych do nadużywania
wladzy jak jeden 5 ). Wspomniellie ucisku z ręki Jerzego III,
dotykającego najczulej tę właśnie grupę, której przedsta­
wiciele zasiadali w przeważającej liczbie w Konwencji,
nie moglo zupelnie przełamać obawy przed organem wyq

1) Madison DFC 280; por. też Fed Nr. 10 i 51.
2) Madison DFC 125. John Adallls, który wprawdzie nie brał

udziału w Konwencji, ale był wyrazicielem poglądów stronnictwa, gru­
pującego warstwy posiadające, pisał otwarcie, iż na każdej karcie
historji znajdziemy, że "lud, kiedy go nie powstrzymywano, był nie­
sprawiedliwy, tyrański, barbarzyński i okrutny jak król lub senat,
posiadający nie ograniczoną władzę". Adams J. VI 9 n.

3) Madison DFC 159. Gerry twierdził, że "interesy handlo"ve
i finansowe będą pewniejsze w rękach legislatur stanowych, aniżeli
ludu. Pierwsze mają więcej poczucia godności, i ono to powstrzymywać
je będzie przed niesprawiedliwością". Madison DFC 172.

4) J efferson NV rozdz. XIII.
5) Por. Madison DFC 428; King 848.
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konawczym, jakkolwiek nastroje byly dlań znacznie przy­
chylniejsze pod wpływem smutnych doświadczeń niedaw­
nej przeszłości, których źródło w dużej mierze upatry­
wano w braku silnej egzekutywy.

Znaleść zatem formę ustroju, któraby zapewniala
pelne bezpieczeństwo prawom indywidualnym, a zwłaszcza
prawu wlasności, a równocześnie, sposobami niezawislemi
od woli ludzkiej, zamykala drogę możliwościom nadużycia
władzy przez tych, którym jej wykonywanie będzie po­
ruczone, stało się naczelnem zadaniem Konwencji.

3. Zasada podziału władz oraz hamulców i równowagi
w Konwencji i konstytucji związkowej.

Rozwiązanie zagadnienia zjawia się w postaci dwóch
zasad, które, teoretycznie sformułowane dawniej, stają
się po raz pierwszy przedmiotem praktycznego zastoso­
wania. Są niemi zasady: podzialu władz, oraz hamulców
i równowagi. Obie stają się ośrodkiem debat Konwencji
i fundamentem konstytucji. Tlumaczowi ich, Monteskju­
szowi 1), przypada taka rola wobec konstytucji amery­
kańskiej z 1787 r., jaką później wobec konstytucji fran­
cuskiej z 1791 r. odegrać mial Rousseau. Duch Praw
staje się koniecznym wstępem do lektury sprawozdań
z dyskusyj Konwencji w takim samym stopniu, w jakim
Umowa Społeczna jest przedmową do protokółów Zgro­
madzenia Narodowego 2).

1) Monteskjusz udostępnił te zasady światu. Ale nie on jest ich
pierwszym twórcą względnie odkrywcą. Podział władz przyjmuje
Monteskjusz - z niewielkiemi modyfikacjami - od Locke'a, Ks. II,
rozdz. XII. Ehrlich zaś PW, wykazał, że zasadę hamulców i równowagi
zaczerpnJął Monteskjusz od filozofa angielskiego Hume'a.

2) Wpływ l\1onteskjusza na ludzi XVIII w. był ogromny. Ma­
dison mówi o nim jako o wyroczni, Fed Nr. 46; por. też Bryce AC
282; Merriam APT 337, Carpenter APT 51, 84.

*
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Na uwagę zasluguje fakt, że twórcy konstytucji
równie wielką wagę przywiązują do zasady hamulców
i równowagi jak do zasady podziału władz. Mówi o tam
Madison na Konwencji:

"Gdyby konstytucyjne rozróżnienie wydzialów rz du
na papierze bylo wystarczającem zabezpieczeniem prze...
ciwko wzajemnym naruszeniom zakresu dzialania, wszyst­
kie inne postanowienia byłyby zbyteczne. Lecz doświad­
czenie nauczylo nas nie ufać takiemu zabezpieczeniu; ko­
nieczne jest przeto wprowadzić taką równowagę wladz
i interesów, która zapewnilaby tym papierowym posta­
nowieniom należytą gwarancję. Dlatego też, nie poprze­
stając na ustanowieniu w konstytucji zasady, że wydzialy
winny być osobne i oddzielne, należy wyposażyć je w mo­
żność obrony, której celem ma być podtrzymanie tej
zasady w praktyce. Czynjąc to, nie zacieramy granic
między wydzialami rządu; stawiamy tylko skuteczne za­
pory celem utrzymania ich na swoich miejscach« 1)..
W przeprowadzeniu zasady podzialu wladz poszła

Konwencja wiernie za Monteskjuszem. Rozwinięcie jednak
i urzeczywistnienie zasady hamulców i równowagi staje
się oryginalnym przyczynkiem Konwencji do rozwoju myśli
ustroj owej.

Praktyczne przeprowadzenie obu zasad przedstawia
się następuj ąco :

1) Madison DFC 426 n. Wynikałoby stąd, że twórcy konsty­
tucji Stanów - a w każdym razie Madison - czytali uważniej Mon­
teskjusza, aniżeli współcześni hu i późniejsi od nich w Europie. Nie
dali się lbowielll porwać rozdziałowi VI. Księgi XI. Ducha Praw,
który zawiera trójpodział władzy, ale pamiętali też o rozdziale IV,
tejże Księgi, który brzmi m. i.: "Iżby nie można bylo nadużywać
władzy, trzeba, aby przez naturalną grę rzeczy władza powściągała
władzę" Słusznie zaś wskazał Ehrlich, że istota teorji podziału władz
Monteskjusza mieści się właśnie w rozdziale IV. Księgi XI. Ducha
Praw, a rozdzial VI. jest tylko przykładowem zastosowaniem tej teorji.
(Ehrlich PW oraz Ehrlich WPP). Dlatego też - zdaniem Ehrlicha ­
sposób, w jaki Amerykanie urzeczywistnili tę zasadę, jest o wiele bliż­
szy oryginalnej teorji Monteskjusza od sposobu realizacji np. we Fran­
cji. Ehrlich CPL 12, uw. 46.
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Zakres wladzy powierzony Związkowi zostaje, zgo",
dnie z monteskjuszowym planem, podzielony na trzy CZęL
ści i poruczony trzem organom: ustawodawczemu, wyko­
nawczemu i sądowemu 1).

Podzial wladz nie jest i nie musi być przeprowa­
dzony zupelnie ściśle 2). Konieczne jest tylko, aby kom...
petencje należBtce do jednego wydzialu nie byly

" . . . ani bezpośrednio ani w całości wykonywane
przez inne wydzialy'" 3).

Poruczaj c funkcję ustawodawczą Kongresowi, wy­
konawczą prezydentowi, a sądowBt Sądowi Najwyzsze...
mu 4) , konstytucja podkreśla wylączność sprawowania
wymienionych funkcyj przez te organa, którym je powie­
rzyla 5). Odchylenia od tej zasady, a więc np. wykonywanie
funkcji ustawodawczej przez prezydenta lub wykonawczej
przez Kongres, są dopuszczalne jedynie w wypadkach

1) W konstytucji da się nadto wyróżnić funkcja wyborcza,
sprawowana przez ogół wyborców, kolegjum elektorów, stanowe ciała
ustawodawcze oraz izby Kongresu. Brak jednak formalnego wyodręb­
nienia tej funkcji tłumaczyć należy poglądem, że stanowi ona suwe­
renny akt narodu - niezależnie od tego, czy bezpośrednio, czy po­
średnio wykonywany, - w następstwie czego organa dokonywujące
wyborów identyfikowane są w tym zakresie z narodem. "Wybory
są wykonaniem pierwotnej suwerenności narodu", Madison DFC 793.

2) Fed Nr. 47. Zasadę "idealnego" podziału władzy zawiera
konstytucja stanu Massachusetts z 1780 r.: "W rządzie naszej rzeczy­
pospolitej wydziałowi ustawoda"wczemu nie wolno nigdy wykonywać
funkcyj wykonawczej i sądowej lub którejkolwiek z nich; wydziałowi
wykonawczemu nie wolno nigdy wykonywać funkcyj ustawodawczej
i sądowniczej lu\b którejkolwiek z nich; wydziałowi sądowemu nie
wolno nigdy wykonywać funkcyj ustawodawczej i wykonawczej ani
którejkolwiek z nich, a to dlatego, aby istniał rząd praw anie ludzi".
A. XXX; por. też Holcombe 50 n.

3) Fed Nr. 48.
4:) "Cała władza ustawodawcza powierzona jest Kongresowi";

K. A. I S. 1; "Władza wykonawcza powierzona jest prezydentowi";
A. II. S. 1; "Władza sądowa powierzona jest Sądowi Najwyższemu";
A. III. S. 1.

5) Por. orzeczenie Sądu N ajwyższego Stanów Zjednoczonych
w sprawie Kilbourn v. Thompson w 1880 r.; 103 US 168.
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w konstytucją wyraźnie przewidzianych. Poza
nieznacznemi stosunkowo wyjątkami każdy organ,

jak dlugo działa w granicach zakreślonych mu konsty­
tucją, jest najwyższym i wylącznym panem na swoim
odcinku władzy państwowej. Stąd płynie równość wszyst..
kich trzech organów w tem znaczeniu, że - poza wyjąt­
kami konstytucją dopuszczonemi - żaden z nich nie może
pra wnie w kroczyć na pole dzialania drugiego ani uzyskać
nad nim trwalej przewagi. W systemie tym nie ma oczy­
wiście miejsca na organ, któryby stal ponad wszystkiemi
trzema i w razie potrzeby uzgadnial ioh dzialalność.

Zasada hamulców i równowagi ma dwie strony:
negatywną i pozytywną. W znaczeniu negatywnem wy­
maga ta zasada, aby żaden z organów rządu nie posia­
dal ani

"bezpośrednio ani pośrednio przeważającego wplywu
na inne w wykonywaniu ich kompetencyj" 1).

W następstwie tej zasady poszczególne organa nie
powinny mieć wpływu na tworzenie innych. Zasadę tę
przeprowadzono odnośnie do wyborów: prezydenta, wy­
bieranego przez kolegjum elektorskie wylonione przez
naród (w sklad tego kolegjum nie mogą wchodzić człon­
kowie Kongresu); Izby Reprezentantów, powoływanej
bezpośrednio przez naród; Senatu, wybieranego przez ciała
ustawodawcze stanów. Wyjątek zachodzi co do czlonków
wydzialu sądowego, których mianuj e prezydent; nieko­
rzystnym jednak skutkom zależności sędziów od prezy­
denta zapobiega dożywotność nominacji 2).

Konieczne jest również, aby jeden wydzial nie byl
zawisły od drugiego w zakresie wynagrodzenia 3). W ten

1) Fed Nr. 48.
2) Fed Nr. 51.
3) Fed Nr. 51.
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bowiem sposób równowaga najłatwiej bylaby naraz ona na
zachwianie. Zgodnie z tym wymogiem postanawia kon­
stytucja, że wynagrodzenie prezydenta nie może ulec
żadnej zmianie, a wynagrodzenie sędziów zmniejszeniu,
w czasie ich pozostawania na urzędzie 1).

W sensie pozytywnym urzeczywistnia się zasada
hamulców i równowagi przez takie

"obmyślenie wewnętrznej struktury rządu, aby po....
szczególne jego części skIadowe mogly, przez swe wza­
jemne stosunki, być środkami utrzymywania siebie wza­
jemnie na wlaściwem stanowisku" 2).

Tych "wzajemnych stosunków" czyli hamulców roz­
różnić można w konstytucji - jak wykazal Jan Adams ­
osiem 8).

l. Stany i Związek.
W republice amerykańskiej - przytaczamy slowa

Madison'a ­

1) K A. II, S. 1; A. III, S. 1.
2) Fed Nr. 51. Warunkieln skuteczności tej zasady jest - zda­

niem Madison'a - powiązanie "koniecznych konstytucyjnych środków
i osobistych pobudek" tych, którzy mają się przeciwstawiać wkraczaniu
w ich kompetencje przez pozostałe wydzialy rządu. Ambicja jednego
musi przeciwdziałać ambicji drugiego. "Interes człowieka lllusi być
połączony z prawami konstytucyjnemi jego stanowiska". Fed Nr. 51.
Koncepcja Madison'a zdradza żywe pokrewieństwo myśli z poglądem
HUlne'a, wedle którego w ustalaniu systemu rządu "każdy człowiek
powinien być uważany za łotra, nie mającego żadnego innego celu, we
wszystkich swoich działaniach, jak interes osobisty". Tym intereSelTI ­
zdaniem Hume'a - należy "nim rządzić i za pomocą niego skłonić go
pomimo jego nienasyconą chciwość i ambicję do współdziałania dla
dobra powszechnego", Essay VI. Podobieństwo pomiędzy teorją Ma­
dison'a i Hume'a nie ogranicza się tylko do tego przypadku. Podsta­
wowe dla całej zasady hamulców i równowagi twierdzenie Madison'a,
że władza powinna być podzielona "pomiędzy różne grupy ludzi, które
mogłyby siebie wzajem pHnować i hamować" - Madison DFC 279­
jest powtórzeniem zapatrywania Hume'a, wypowiedzianego w Szkicu
VI, wedle którego władzę należy podzielić pomiędzy kilka trybunałów
i grup ludzkich. Ehrlich PW pierwszy zwrócił uwagę na zasadniczą
rolę, "jaką odegrał Hume w rozwoju zasady podziału władz.

3) Adams J. VI 467 n.; Ehrlich P\V.
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"wladza, przez lud ustąpiona, zostala przedewszyst...
kiem podzielona pomiędzy dwa odrębne rządy, a następ­
nie część przydzielona każdemu została znowu rozdzielona
pomiędzy odrębne i osobne wydzialy. Stąd powstaje po­
dwójne zabezpieczenie praw ludu. Różne rządy będą się
wzajemnie kontrolowaly, a równocześnie każdy będzie ha­
mowany sam przez siebie" 1).
29 Izba Reprezentantów i Senat.
Zgoda obu izb wymagana jest dla dojścia do skutku

ustawy. Wzajemne hamowanie wynika nietylko z rozbicia
ciala ustawodawczego na dwie części, co już samo przez
się wytwarza odrębny esprit de corps u obu, ale także
z tego, że każda z nich reprezentuje inne czynniki pań­
stwa. Izba pochodzi z bezpośredniego wyboru przez naród,
przedstawia zatem Związek jako całość. Senat, wybierany
przez ciała ustawodawcze poszczególnych stanów, repre­
zentuje stany jako równe sobie części skladowe Związku.
Wyraża się to w tern, że każdy stan bez względu na
liczbę mieszkańców wysyla tę samą ilość reprezentantów
do Senatu. Stąd wzajemne hamowanie Senatu i Izby
jest równoznaczne z hamowaniem interesów Związku jako
całości przez interesy jego części.

B. Organa: wykonawczy i ustawodawczy..
Prezydent hamuje Kongres za pośrednictwem weta,

które jest jednak tylko zawieszające i może być obalone
większością 2/3 obu izb. Naodwrót Kongres, a raczej Izba
Reprezentantów, trzyma naczelnika egzekutywy w szachu
możliwością postawienia go w stan oskarżenia.

4. O r g a n s ą d o w y i o r g a n a: u s t a w o d a w c z Y
i w Y k o n a w c z y o r a z r z ą d y s t a n o w e.

Sądy wykonują prawo hamowania przez badanie
prawności aktów wydanych przez organa ustawodawcze

1) Fed Nr. 51. Por. też Nr. 45 oraz Elliot II 257.
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i wykonawcze Związku i stanów. Prawność obejmuje
i konstytucyjność, jakkolwiek brak w konstytucji wyraź.
nego postanowienia powierzającego sądom kompetencję
badania zgodności ustaw z konstytucją. Art. VI. przewi­
duje tylko, że konstytucja i ustawy Związku zgodne z nią
oraz traktaty będą najwyższem prawem kraju, i że sę'"
dziowie w każdym stanie będą niem wiązani bez względu
na przeciwne mu konstytucje lub ustawy stanu. Proto­
kóły Konwencji nie pozwalają stwierdzić ponad wszelką
wątpliwość, jakie poglądy w stosunku do tej kompetencji
żywila większość czlonków 1). Niemniej jednak autorzy
Federalisty, którzy mogą w pewnym sensie slusznie
uchodzić za autentycznych interpretatorów konstytucji,
stwierdzali istnienie tej kompetencji sądów.. Hamilton
pisal w klasycznym wywodzie w liście 78, że kompe""
tencja orzekania o konstytucyjności ustaw jest prostem
następstwem faktu, iż akt wladzy delegowanej przeciwny
brzmieniu delegacji jest nieważny.. Konstytucja jest wla­
śnie tym dokumentem, który określa kompetencje delega­
tów, t. j. członków ciala ustawodawczego. Prawo decyzji
o konstytucyjności ustawy, decyzji wiąż cej inne organa,
nie służy reprezentantom, bo byloby to równoznaczne
z podstawieniem przez delegatów swej woli w miejsce
woli delegującego. Sądy są z natury rzeczy powolane do
pośredniczenia pomiędzy delegującym, te j. narodem, a dele­
gatem, t.j. ustawodawcą, i do utrzymywania tego ostatniego
w granicach j ego kompetencyj. W razie niezgodności po­

1) W Konvvencji nie poświęcono wiele uwagi tej kompetencji,
a ze wzmianek o tym przedmiocie rozsianych po przemówieniach nie­
których członków wnioskować można, że zdania ibyły podzielone. Por.
Madison DFG 147, 548, 549. Na podstawie studjum prywatnych opinij
członków Konwencji stwierdził G. A. Beard, że z 25 najwpływowszych
członków Konwencji 17 oświadczało się za przyznaniem sądom kom­
petencji badania konstytucyjności ustaw. Beard SGG rozdz. II; patrz
jednakże Davis JV 47 n. Por. też Starzewski 118 n.
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między konstytucją jako wolą narodu a ustawą jako wolą
delegata narodu, należy utrzymać konstytucję. Kompeten­
cja sądu nie uwlacza zasadzje równości organów, a świad­
czy tylko, że naród jest zwierzchnikiem obu 1)..

Z drugiej jednakże strony możność hamowania sądów
służy organom ustawodawczemu i wykonawczemu.. Pier­
wszy ma kompetencję postawienia sędziego w stan oskarże...
nia.. Drugi może odmówić wykonania decyzji sądowej 2)..

5. S e n a t i p r e z y d e n t.
Hamowanie prezydenta przez Senat przewiduje kon­

stytucja przez postanowienia, wedle których zgody 2/3 Se­
natu wymagają traktaty zawierane przez prezydenta;
zatwierdzenia zaś przez Senat nominacje 3) i - wedle
Federalisty - zwalnianie 4) urzędników dokonywane przez
prezydenta..

6.. N a ród i P r z e d s t a w i c i e l e..
Naród a raczej cialo wyborcze hamuje swych repre­

zentantów w Izbie przez wybory, które, odbywane co dwa

1) Kompetencja sądów badania konstytucyjności ustaw jest
prostem następstwem zasady, że poszczególne .wydziały rządu są sobie
równe, a ograniczone co do zakresu dzialania, wobec czego akty wydane
przez którykolwiek z tych wydziałów z naruszeniem jego kompetencyj,
pozbawione są podstawy prawnej. "Odnosi się to zarówno do orze..
czeń sądu, jak do aktów ustawodawczych lub wykonawczych... Z tego
powodu, wedle ścisłej teorji, sądy nie uznają żadnej ustawy za nie..
konstytucyjną, lecz jedynie odmawiają jej wykonania jako pozbawionej
mocy". Boudin w NYLQ (1931) 593. Kompetencja sądów badania
zgodności ustaw z konstytucją ustalona została ostatecznie orzeczeniem
Sądu Najwyższego S1. Zj. z 1803 r. w wypadku Marbury v. Madison;
1 Cranch 137. Por. też Starzewski 124 n.

2) Urzędników, którzy wykonują wyroki sądów, powołuje organ
wykonawczy. Gdyby urzędnik odulówił wykonania decyzji sądu,
a organ, który go mianował, podtrzymał tę odmowę, sądy byłyby bez­
silne. Black F. w KLJ (1928) 290. Wypadki takie zachodziły rze­
czywiście. Najgłośniejszy był wypadek odmowy wykonania vVy roku
Sądu Najwyższego przez Prezydenta Jackson'a.

3) I\. . A. II, S. 2.
4) Fed Nr. 77.
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lata, pozwalają odwolać tych, którzy nadużyli zaufania
swych mandantów.

Zaznaczyć jednak należy, że hamulec w tym wypadku
dziala w dwóch kierunkach. Nietylko naród trzyma w ręku
swych wysłańców do ciała usta woda wczego, ale równie
skutecznie ci ostatni powstrzymują samowolę narodu. Za­
sada reprezentacji w związkowej konstytucji amerykań­
skiej jest nietylko rezultatem fizycznych trudności zwią­
zanych z prowadzeniem spraw państwowych przez caly
naród, ale również środkiem, który ma ograniczyć, a w pew­
nych wypadkach nawet zniweczyć, bezpośredni wplyw
ludu l).

Zgodnie z tern ujęciem reprezentacji, z czterech orga­
_ nów rządu przewidzianych przez konstytucję jeden tylko,

Izba Reprezentantów, przedstawia lud bezpośrednio. Pozo­
stala część ciala ustawodawczego, Senat, składa się
z przedstą,wicieli poszczególnych stanów, wybieranych
przez ciala ustawodawcze stanów. Wyboru prezydenta
dokonuje kolegjum elektorów, których sposób powoly­
wania zależy od woli stanowych organów ustawodaw­
czych. W razie nieotrzymania przez kandydata więk...

1) "Rezultatem powierzenia rządów małej ilości jednostek" ­
pisał Madison - "będzie udoskonalenie i rozszerzenie poglądów ludu
przez przefiltrowanie ich przez wybrane ciało obywateli, których mą­
drość potrafi najlepiej ocenić prawdziwy interes kraju, i którzy
wskutek patrjotyzmu i umiłowania sprawiedliwości nie (będą skłonni
do poświęcenia go na rzecz przejściowych lub stronniczych korzyści...
Opinja publiczna sformułowana przez przedstawicieli ludu będzie
zgodniejsza z dobrem publicznem, aniżeli gdyby ją wyraził sam lud
zebrany w tYlIl celu". Fed Nr. 10; por. też Madison DFC 126. W roz­
ważaniach tych przejawiają się wspomnienia nie dawnej przeszłości,
którym zresztą sam Madison daje nie dwuznaczny wyraz na końcu
listu 10. Jako wybitną zaletę systemu reprezentacyjnego i federacji
podnosi, że żądanie emisji "papierowego pieniądza, zniesienia dłu­
gów, równego podziału wl1asności, lub inny niestosowny lub bez­
bożny projekt mniej łatwo przyjęty będzie przez cały związek". Por.
też przemówienie Pinkney'a i Gerry'ego na Konwencji, Madison DFC
164, 172.
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szpści w kolegjum elektorów wybór przechodzi do Izby
Reprezentantów, przyczem każdy stan posiada jeden tylko
głos bez względu na ilośó przedstawicieli w Izbie 1)0

7. Legislatury stanowe i Senat Związku.
Pierwsze działają hamująco na Senat przez dokony.

wanie wyboru senatorów 2).
8. Elektorzy i naród.
Twórcy konstytucj i nie kryli się wcale z tem, że

celem wyboru prezydenta przez kolegjum elektorów jest
usunięcie bezpośredniego wplywu ludu na tę tak ważną
dla ogólu decyzję. Zdaniem jednego z czlonków Konwen...
cji oddanie wyboru prezydenta w ręce ludu byloby równo­
znaczne z powierzeniem ślepemu wyboru kolorówo Inny
znów twierdzi}, że różnica pomiędzy wyborem przez na­
ród a wyborem przez legislaturę jest taka, jak pomiędzy
wyznaczeniem przez los a selekcją 3).

4. Organizacja rządu wedle konstytucji związkowej.

O r g a n u s t a w o daj w c z y - K o n g r e s.
Kongres sklada się z dwóch izb: Izby Reprezentan­

tów i Senatu.

Wyboru reprezentantów dokonują obywatele po­
szczególnych stanów, posiadający czynne prawo wyborcze
do liczniejszej z izb ustawodawczych stanu 4). Prawo

1) W tem postanowieniu i w przepisie dotyczącym wyboru pre­
zydenta przez elektorów - którzy nie tworzą kolegjum narodowego,
ale tyle kolegjów, ile jest stanów - można stwierdzić wyraźny prze­
błysk idei, że wyboru prezydenta powinny dokonywać stany jako
takie, a nie naród. Por. Elliot III 488, oraz McKnight 334.

2) Ten hamulec jest nieaktualny od czasu wejścia w życie po­
prawki XVII do konstytucji.

3) Madison DFC 394 n.
4) K A. I, S. 2.
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wyboru senatorów sluzy 1) stanowym ciałom ustawodaw­
czym 2).

Izbę Reprezentantów odnawia się w całości co dwa
lata. Ozas trwania mandatów senatorskich wynosi sześć
lat. Calego skladu Senatu nie zmienIa się równocześnie,
lecz co dwa lata ustępuje jedna trzecia część senatorów,
w kolejności z góry wskazanej.

Kongresowi powierza konstytucja wszystkie - wy­
raźnie wymienione - kompetencje ustawodawcze Związ­
ku 3), ograniczając tę jego działalność - w obrębie ram
naloźonych przez konstytucję - jedynie wetem zawiesza...
jącem prezydenta.

Obok pelni wladzy ustawodawczej służ  izbom Kon...
gresu pewne szczegółowo określone kompetencj e wyko­
nawcze i sądownicze. Są to kompetencje: Izby Reprezen...
tantów - pociągania do odpowiedzialności konstytucyjnej
(impeachment) 4); Senatu - współdzialania z prezydentem
w powolywaniu urzędników związkowych i zawieraniu
traktatów, oraz sądzenia osób pociągnIętych do odpowie­
dzialności konstytucyjnej przez Izb  Reprezentantów 5).

O r g a n w y k o n a w c z y - p r e z y d e n t"
Wedle konstytucji prezydent pochodzi z wyboru

przez kolegjum elektorów, wybranych bezpośrednio przez
ogól wyborców 6). Ten sposób wyboru jest kompromisem
pomiędzy zwolennikami i przeciwnikami demokracji w Kon..

, wencji związkowej 7). Pierwsi byli za bezpośrednim wy­
borem prezydenta przez naród, drudzy pragnęli powierzyć

1) Do wejścia w życie poprawki XVII do konstytucji.
2) K A. I, S. 3.
3) K A. I, S. 8.
4) K A. I, S. 2.
5) K A. I, S. 3.
6) Jeżeli żaden z kandydatów nie uzyska bezwzględnej więk­

szości w kolegjum elektorów, wyboru dokonuje Izba Reprezentantów
7) Madison DFC 392 n., 412 n., 449 n.
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funkcję wyboru czynnikom zdaniem ich bardziej odpo­
wiedzialnym, jak gubernatorowie stanów, ciała ustawo­
dawcze i t. d. Wybór przez kolegjum elektorów, który
ostatecznie uzyskał aprobatę Konwencji, zachowywal po­
zory wyboru narodowego, a równocześnie oddawal elekcję
w ręce osób zdolnych - zdaniem Konwencji - do wła­
ściwej oceny kwalifikacyj kandydata oraz posiadaj ących
należyte informacje 1).

Prezydent jest wedle konstytucji tym organem rządu,
który sprawuje wladzę wykonawczą 2). Konstytucja nie
zawiera definicji tej władzy. Madison określał funkcje
wykonawcze jako takie, które co do swej natury nie
są ani ustawodawcze ani sądowe 3 ). Hamilton ograniczał
właściwy zakres funkcji wykonawczej do wykonywania
praw i używania siły zbrojnej 4). W opinji innych czlon­
ków Konwencji zaliczyć należało do tej funkcji także
powoływanie urzędników 5).

Nie wszystkie kompetencje przyznane prezydentowi
są natury wykonawczej. Funkcyj wykonawczych dotycz9g
te postanowienia konstytucji, które: obarczają prezydenta
obowiązkiem starania się o należyte wykonywanie praw
państwa 6); przyznają mu prawo żądania od naczelników
poszczególnych wydziałów pisemnych opinij odnoszących
się do zakresu dzialania tych wydziałów 7); czynią go na­
czelnym dowódcą armji i floty Stanów Zjednoczonych
jakoteż milicji poszczególnych stanów, jeżeli ta powolana

1) Por. Fed Nr. 68.
2) K A. II, S. 1, al. 1.
3) Madison DFC 133.
4) Fed Nr. 75; por. też Story S 1485.
5) Madison DFC 132. Por. też Warren MG 178 n. Tegoż zdania

był J efferson; patrz ME XV 37.
6) Ie A. II, S. III.
7) K A. II, S. II, al. 1.
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zostanie do służby Związku 1); powierzają mu kompe­
tencj ę proponowania oraz, za radą i zgodą Senatu, powo­
ływania ambasadorów, innych publicznych ministrów,
konsulów, sędziów Sądu Najwyższego oraz wszystkich
urzędników związkowych, których powolywanie wedle
konstytucji nie należy do kogo innego 2). W zakres
funkcji wykonawczej wchodzi nadto zdaniem niektórych
autorów 3) przysługujące prezydentowi prawo łaski odnoś...
nie do przestępstw przeciw Związkowi z wyjątkiem tych
wypadków, w których skazanie nastąpiło przez Senat na
skutek oskarżenia przez Izbę Reprezentantów 4).

Nie wchodzi w zakres funkcji wykonawczej powie..
rzone prezydentowi prowadzenie stosunków zagranicz..
nych 5), a więc przedewszystkiem zawieranie traktatów

1) K A. II, S. II. al. 1.
2) K A. II, S. II, al. 2. Prezydentowi służy też kompetencja

obsadzania Ibez zgody Senatu urzędów wakujących w czasie, gdy Senat
nie obraduje, z tem zastrzeżeniem, że w razie odmówienia zatwier­
dzenia nominacji przez Senat na najbliższej sesji, ważność nominacji
wygasa z końcem sesji. K A. II, S. II, al. 3.

3) Munro GUS 110. Wyraz funkcji sądowniczej widzi w tej
kompetencji Patterson 260 n. Sądy amerykańskie (stanowe) nie uwa­
żają tej kompetencji ani za wykonawczą, ani za sądowniczą, ale zwą
ją ,;władzą rządową spoczywającą w narodzie, który może zapomocą
postanowień konstytucyjnych powierzyć jej wykonywanie jakiemukol...
wiek urzędnikowi, jakiejkolwiek komisji, lub jakiemuś wydziałowi
rządu przez siebie wybranemu". Sąd Najwyższy stanu Kansas w spra­
wie J amison v. Flanner (1924), 116 KansR 624, 634; podobnie Sąd
Najwyższy stanu New Mexico w wypadku Ex parte Bustillos (1920),
26 NMR 449, 458. Zdaniem Sądu Najwyższego stanu New York
"kompetencja ułaskawiania.... nie jest sądowniczą; jest ona su­
werenną kompetencją państwa": sprawa People v. Larkman (1930),
244 NYS 431, 433. Wedle Sądu Najwyższego stanu Arizona kompe­
tencja ułaskawiania nie należy do żadnego organu rządu: Laird v.
Sims (1915), 16 ArizR 521, 523. Tak samo Sąd Najwyższy stanu Ken­
tucky w wypadku Moore v. City of Newport (1923), 198 KentR 118.
Sąd Najwyższy stanu Arkansas twierdzi, że jeżeli konstytucja milczy,
prawo łaski nie służy ani organowi wykonawczemu, ani sądo­
wemu: State v. Nichols, 26 ArkR 74, 77.

4) K A. II, S. II, al. 1.
5) Por. Locke Ks. II, rozdz. XII.
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za rad  i zgodą 2/S oOOonych senatorów 1), oraz przyjmo­
wanie ambasadorów i innych ministrów państw obcych2)
Zawieranie traktatów nie jest zdaniem Hamilton'a części
funkcji ani ustawodawczej ani wykonawczej.. Gdy bowiem
istotą pierwszej jest stanowienie praw, t. j. norm dla
organizacji społeczeństwa, drugiej zaś wykonywanie praw
i obrona kraju, traktaty są umowami z obcemi narodami,
które mają wprawdzie silę prawa, ale czerpi  ją ze zobo­
wiązań dobrej wiary; są ukladami pomiędzy suwerenami,
a nie normami przepisanemi poddanemu przez wladcę
Przekazanie tej funkcji prezydentowi podyktowane jest
względami praktycznemi 3)..

Pozostałe wreszcie kompetencje przyznane konsty­
tucją prezydentowi a odnoszące się do organu ustawo­
dawczego i do funkcji ustawodawczej wynikają bądź
ze względów praktycznych, bądź z zastosowania równie
ważnej, j ak zasada podzialu wladz, zasady hamulców
i równowagi. Należ  tutaj: obowiązek prezydenta infor­
mowania Kongresu od czasu do czasu o stanie Związku
i zalecania izbom rozważenia takich środków, jakie prezy­
dent llważa w danej chwili za właściwe i potrzebne 4) ;
kompetencja weta zawieszającego wobec aktów Kongre...
su 5); możność zwolywania nadzwyczajnych sesyj jednej
lub obu izb Kongresu, oraz - w braku zgody między
izbami co do długości trwania przerwy sesji - kompe­
tencja odraczania izb do czasu, jaki uzna za stosowny 6).

W przydziale funkcyj prezydentowi kierowali się
twórcy ko nstytucji wzorem króla angielskiego 7) względ­

1) K A. II, S. II, al. 2.
2) K A. II, S. III.
3) Fed Nr. 75.
4) K A. II, S. III.
5) K A. I, S. VII, al. 2.
6) K A. II, S. III.
7) Por. Maine 212; Stevens 155-167; patrz jednakże Fisher

94-99.
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nie gubernatora kolonjalnego 1), przeprowadzając te zmiany
i dodaj c te rysy oryginalne 2), których wymagaly od­
mienne stosunki amerykańskie.

Organ sądowy - sądy.
Władzę sądowniczą Związku powierza konstytucja

Sądowi Naj wyższemu, oraz tym sądom niższym, które
Kongres uzna za stosowne stworzyć. Sędziowie pełnią
swe czynności dożywotnio pod warunkiem dobrego spra­
wowania się (during good behavior) 3).

5. Konstytucja a rządy większości..

Konstytucja amerykańska wyraźnie ogranicza swo­
bodę większości. Jeżeli rządy większości, a mianowicie
nieograniczony i bezpośredni wpływ większości ukwalifi..
kowanych obywateli na kierunek polityki państwa, utoż­
samimy - jak to czyniono w wieku XVIII i XIX, a czę..
ściowo i XX - z demokracją 4), wówczas konstytucja
okaże się antydemokratyczną, albowiem system hamulców
i równowagi, stanowiący fundament tej konstytucji, od­
mawiając organom rządowym

"prawa wolnej ręki w sprawach politycznych, ró­
wnocześnie odmawia masom prawa kierowania polityką
państwa" 5).

Ograniczenie większości bylo zamierzone przez twór-­
ców konstytucji 6). "Ojciec konstytucji", Madison, przy spo..

1) Por. Bryce AC I 39; Farrand 161; Thach 176.
2) Por. Robinson ODFC w AAA (1890) 242.
3) K A. III, S. 1.
41:) "Istota rządu demokratycznego polega na bezwzględnem

zwierzchnictwie większości". Tocqueville L 324; por. też Godkin 132
Lowell POPG 57; Hadley 97.

5) Smith J. 9.
6) Por. Wilson DR 12 11.; Elliott; Lippmann 277 n.; Penman 52;

Merriam API rozdz. VII.
Wachlowski, Rząd prezydencjalny. 3
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sobności dyskusji nad Senatem zauważył otwarcie, że oelem
tej instytucji powinna być ochrona ludu zarówno przed jego
wladcami, jak i przed sobą samym 1). To stanowisko Kon­
wencji znajduje wytlumaczenie tak w przyczynach, które
poprzedzily jej zwołanie, jak i w celu, do którego zdążała,
a który stałnowiło stworzenie systemu ochronnego dla
praw indywidualnych, z prawem własności na czele. De...
mokracja, przez którą rozumiano w cichości rZł\dy szero­
kich, pozbawionych własności, mas, stanowiła zasadniczą
przeszkodę na drodze do zrealizowania tego celu, i dla­
tego przedewszystkiem musiala ulec skrępowaniu.

O ile jednak twórcy konstytucji sprzeniewierzyli się
zasadom demokracji, o tyle z pewności  pozostali wierni
naukom Monteskjusza. Autor Ducha Praw nie widział po­
trzeby wyłączenia narodu z pod dzialania systemu podziału
wladz i rozdzialu władzy. Dla niego system ten miał być
nie urzeczywistnieniem demokracji, ale rękojmią wolności.
A wolność i demokracja nie zawsze chodzą w parze.
Wszak Monteskjusz mówi:

"Aby zachowano wolność potrzeba by rząd był
taki, aby żaden obywatel nie potrzebował obawiać się
drugiego. Be

Wszystko byłoby stracone, jeżeliby ten sam czło­
wiek, lub to samo cialo naczelników lub szlachty lub
ludu wykonywało te trzy kompetencje" 2).

1) Madison DFC  279. Pisał on też: "Jest bardzo ważne
w rzeczypospolitej, aby nietylko chronić społeczeństwo przed uciskiem
ze strony jego władców, ale aby chronić jedną część społeczeństwa
przed niesprawiedliwością ze strony drugiej". Fed Nr. 51. Sąd Naj...
wyższy też pomyślany został jako hamulec większości. "Niezależność
sędziów" - pisał Hamilton - "jest konieczna do ochrony zarównO'
konstytucji, jak i praw jednostek" przed tymi, którzy "mają tendencję
wprowadzenia niebezpiecznych innowacyj w rządzie i poważnego
ucisku mniejszości w społeczeństwie". Fed. Nr. 78.

2) Montesquieu Ks. XI r. VI.
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6. Rząd maszyn.

System rządu w ten sposób skonstruowany nie jest sy­
stemem ani suwerenności narodu, ani supremacji prezydenta,
ani przewagi Kongresu, ani wkońcu panowania prawa uoso"
bionego w Sądzie Naj wyższym. Wedle bowiem literalnego
brzmienia konstytucji żaden z organów rządu nie jest w sta­
nie zapomocą prawnych środków uzyskać przewagę nad dru­
gim i w następstwie stać się wy1ł\cznym wladcfł: i jedy­
nym czynnikiem deoydujł\cym w państwie. Każdy czynnik
posiada oznaczon  i ograniczoną sferę dzialania. Ostateczny
wynik jest nie tyle rezultatem porozumienia pomiędzy
poszczególnemi czynnikami, ile wypadkową ich działań. De­
oydującą rolę spelnia tutaj nie świadome wspóldzialanie po­
szczególnych organów, lecz automatyczne funkcjonowanie
postanowień konstytucji. I w tem właśnie mieści się cały
sens konstytucji, to właśnie stanowi oryginalny przyczy....
nek do rozwoju myśli ustrojowej. Celem twórców bylo
usun9gć z działania nowego ustroju element  udzki,
a w jego miejsce wstawić automatyczne dzialanie elemen­
tów niezależnych od woli ludzkiej 1). Idealem, jaki mieli
przed oczyma, było stworzyć nie organizm, ale mecha­
nizm; nie instytucję rządzon9g na wzór żywego czlowieka,
ale maszynę. Mówi9gc slowami Wilson'a: u podstaw teorji,
:na której opieral się system konstytucyjny amerykański,
byl nie Darwin, ale Newton 2).

System więc konstytucji Stanów nie da się określić
zadnym przymiotnikiem osobowym, jednostkowym lub zbio­
rowym. Jego cech9g charakterystycznł\, celem i przy­
czyną jest zasada hamulców i równowagi, która ma zastal'"

1) Twórcy konstytucji "dążyli do uzyskania mechanicznej do­
bkonalości w organizacji rządowej, która zostawiałaby możliwie naj­
mniej miejsca dla kaprysów ludzkiej woli". Martin i George 3902) Wilson Gonst G 56; Wilson NF 47. ·

*
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pić element współdziałania ludzkiego, zniweczyć zle na­
miętności ludzkie, względnie zamienić je w pożyteczne
tryby w maszynie rządowej, zmechanizować wolę ludzką.
Nie można nie zgodzić się z tem, że pomysl ten jest
śmiały, imponujBtcy: wziBtć jednostki ludzkie, o których
ułomności duchowej jest się z góry przekonanym, i przez
odpowiedni uklad interesów i ambicyj, przez wyposażenie
w te i inne prawa i obowiązki, stworzyć ludzki, a jednak
od ludzi niezależny, dobry rząd.

Zbyteczne jest szeroko rozwodzić się nad tem, ze
taka wlaśnie forma rządu najbardziej odpowiadala tym
warunkom społecznym, dla których zostala stworzona.
Utrzymanie tych warunków wymagało rządu dostatecznie
silnego, aby zapewnil im ochronę, ale nie tak moonego,
aby mógł przeprowadzić ich zmianę; niedopuszczenia do
decydującego glosu tych warstw, którym zależy na zmia­
nie istniej ącego stan u rzeczy . Ustrój w calej rozciągłości
postulaty te spelniat Wplyw czynników zagrażających
istniejącemu stanowi spolecznemu byl odpowiednio zneu­
tralizowany. Maszyna rządowa, przez poloźenie naoisku
na wzajemne przeszkadzanie zamiast na wspóldzialanie
poszczególnych członów, byla ciężka i sprzyjała raczej
utrzymaniu istniejących warunków aniżeli rewolucyjnym
zmianom. Była jednak dostatecznie silna, żeby zapewnić
spokojny, prawidłowy i nieskrępowany rozwój wartości
duchowych i możliwości ekonomicznych jednostek.
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ROZDZIAŁ III.

Początki rzą()u prezv<>encjalnego..
l. Uwagi wstępne.

Mechanizm konstytucji zawiódl w praktyce.. Pomy­
slowa, lecz sztuczna konstrukcja podzialu wladz oraz ha­
mulców i równowagi nie mogła przełamać naturalnych
dążności rządu do jedności kierownictwa i płynącego stąd
wspóldzialania organów rządowych.. Ponieważ jednak kon...
stytucja nie znala organtl jednoczącego działalność pań­
stwową, a formy wspóldzialania, które przewidywała, były
niewystarozające, przeto okazało się konieoznem uzupelnie...
nie względnie przerobienie konstytuoji w sposób, któryby
urzeczywistnial postulaty jedności i wspóldzialania. Tak
więc zagadnienie ustroju państwowego Stanów Zjednoczo­
nych, które zda wala się zala twiać konstytucj a z 1787 r II' staj e
się kwestj ą otwartą u samego progu istnienia Zwi ązku..
Ostateczne rozwiązanie tego zagadnienia nie jest wyni­
kiem obrad nowej konwencji czy organu wskazanego
konstytucją do przeprowadzania jej zmiany; jest rezul...
tatem procesów spolecznych, gospodarczych i politycznych..
Nie następuje odrazu, ale po uplywie dluższego ozasu.
Zostawia nieznaczny ślad na literze konstytucji i odbywa. , . .
SIę przewaznIe poza nIą..

Potrzebę jedności i współdzialania rozumieją oba
organa rządu, których kontakt z życiem bieżącem państwa
jest najbliższy, mianowicie prezydent i Kongres.. Pomię­
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dzy niemi więc rozpoczyna się walka o kierownicze stano...
wisko w państwie. W związku z tem wylania się możliwość
jednej z dwu form rządu: jedna byłaby oparta o przewagę
Kongresu, względnie jednej z jego izb; druga o supremację
prezydenta, względnie jego doradców.. Ta ostatnia ewen...
tualność, po nieudałym eksperymencie Hamilton'a, nie
wchodzi jednak w rachubę  Równocześnie z walką o pry­
mat w państwie rozwijają się nowe formy współdzialania
pomiędzy Kongresem i prezydentem, których celem jest
nietylko ułatwić współpracę obu organów, ale też umo­
żliwić jednemu owladnięcie drugim..

W tej walce o pierwszeństwo w państwie, która jest
równocześnie walk  o nowy ustrój państwowy, dadzą się
wyróżnić dwa okresy. Pierwszy sięga od początku istnie­
nia Stanów Zjednoczonych do lat osiemdziesiątych XIX
stulecia. W okresie tym regułą jest raczej przewaga Kon­
gresu. Nieliczne jednak fazy rządu prezydencjalnego,
zachodzące w tym okresie, maj ą zasadnicze znaczenie dla
okresu drugiego, rozpoczynającego się w latach osiem­
dziesiątych XIX wieku, a trwającego po dzień dzisiejszy.
Ten drugi okres stoi pod znakiem rządu prezydencjal­
nego, który utrwala się jako forma rządu Stanów Zjedno...
czonych.

2.. Tomasz Jefferson..

Konstytucyjne zasady: podzialu wladz oraz równo­
wagi i hamulców zalamaly się bezpośrednio po wejściu
w życie konstytucji. Stało się to glównie za spraw
pierwszego sekretarza skarbu Aleksandra Hamilton'a,
który byl decydującym czynnikiem w Związku w pier­
wszych latach jego istnienia 1). Hamilton'owi nie odpo­
wiadała forma rządu ustanowiona konstytucją. Do rzą'"

1) Por. Van Buren 116 n.
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dów ludowych i systemu republikańskiego zywił niechęć,
której - w Konwencji przynajmniej - wcale nie ukry­
wall); rozdział funkcyj ustawodawczej i wykonawczej,
stanowiący fundament konstytucji, był w jego oczach
przeciwny naturze rządu 2). To tez po objęciu stanowi..
ska w gabinecie Washington'a począł pracować w dwu
kierunkach: 1) związania przedewszystkiem kól przemy­
słowych, handlowych i finansowych z rządem, w prze...
konaniu, że jedynie ta część spoleozeństwa jest w stanie
zapewnić ustroj owi trwałość, a prawom jednostki, zwłaszcza
prawu własności, bezpieczeństwo; 2) zjednoczenia dzia­
łalności organów ustawodawczego i wykonawczego pod
kierunkiem tego ostatniego, w przekonaniu, że tylko taka
forma rzą,du umożliwi jego prawidlowe działanie. Realizacji
pierwszego celu slużył szereg aktów Kongresu przez Ha...
milton'a zainicjowanych i dzięki jego wpływom przepro­
wadzonych, które leżały przeważnie w interesie przemy­
słowców, wielkich kupców i bankierów 3). Drugi cel urze­
czywistniał Hamilton przez skupienie inicjatywy ustawo­
'dawczej w swoim ręku i zorganizowanie swych zwolen­
ników w Kongresie, za pośrednictwem których swe za...
mierzenia przeprowadzał 4)..

1) Madison DFC 215; 281 n. Por. też Adams EA 111 n.; Adams
BC 88 n.

2) Por. Harlow 140.
3) Wymienić tu należy m. i. przejęcie przez Związek długów

poszczególnych stanów z okresu rewolucji, wprowadzenie taryfy celnej,
chroniącej przemysł amerykański, założenie Banku Stanów Zjednoczo­
nych, oparcie .waluty na mocnych podstawach, popieranie floty handlo­
wej Stanów, rozbudowanie floty wojennej dla ochrony amerykańskiego
handlu morskiego. Por. Beard APB 31 n.

4) O wpływie Halnilton'a na działalność Kongresu za pośred­
nictwem jego zwolenników, zwanych przez jego wrogów "gladjatorami",
wyraża się z goryczą współczesny Hamilton'owi senator Maclay: "Nie
widzę, afbym cokolwiek dobrego mógł tutaj zdziałać, i sądzę, że lepiej
powrócę do domu. Wszystko, aż do mianowania komisji, jest z góry
przygotowane przez Hamilton'a i jego grupę spekulantów". Maclay
321, por. też 119 n. oraz Harlow 141 n. i Robinson EAPP 60 n.
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Ten stan rzeczy, który pod względem politycznym
przypominał angielski ustrój parlamentarny 1), nie trwał
dIugo. Polityka Hamilton'a popierania interesów przemy..
slowych, handlowych i finansowyoh zgromadzila w sze­
regach opozycji kola rolnicze, niezadowolone z posunięć
rządu 2); dążenia zaś Hamilton'a do podporządkowania
Kongresu prezydentowi obudzily czujność- przyjaciól
ludowladztwa, którzy tylko w Kongresie, a raczej w Izbie
Reprezentantów, jako jedynie z bezpośredniego wyboru
narodowego pochodzącej, widzieli przedstawiciela szerokich
mas, przedstawiciela prawdziwego i zaufania godnego 3).

Na czele opozycji staje czlowiek, który w znacznie
większym stopniu aniżeli ktokol wiek inny ze współcze­
snych przyczynil się do rozbudzenia i urzeczywistnienia
myśli demokratycznej w Stanach Zjednoczonych, Tomasz
Jeffersorr. W czasie, gdy ukladano konstytu.cję nowego
państwa we Filadelfji, przebywal we Francji; tam później
zetknął się bezpośrednio z rewolucją. Po powrocie do kraju
stal się zapalonym szermierzem rządu ludowego.. Poglą­
dami różnił się skrajnie od większości czlonków Kon­
wencji, a zwlaszcza od Hamilton'a. Gdy nieufność do

/ ludu była główną pobudką działania tych ostatnich, on
głosiI:

1) Nie jest wykluczone, że gdyby się bylo powiodla Han1il­
ton'owi utrwalić ten system, wówczas ustrój Stanów stałby się par-­
lamentarnym w angielskiem lub kontynentalno-europejskiem znaQzeniu..
Konstytucja nieznająca odpowiedzialności politycznej prezydenta i mi­
nistrów przed ciałem ustawodawczem nie stanowiłaby przeszkody.
Wystarczy wskazać na Chile, gdzie mimo obowiązującej konstytucji t
wzorowanej w tym punkcie na konstytucji Stanów, rozwinął się drogą
zwyczaju, ustalonego zwycięską rewolucją z 1891 r., system rządów
parlamentarnych. System ten przetrwał do 1924 r., w którym obaliła
go rewolucja. Por. James i Martin 204, 222 n.; Mirkine - Guetzevitch
XCVII; Dareste IV 80.

2) Por. Beard APB 35.
3) Harlaw 147.
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"Ja nie jestem pomiędzy tymi, którzy boją się
ludu" 1).

W rządzie większości widzial podstawową zasadę ustro­
ju republikańskiego, a w poszanowaniu większości choóby
tylko jednego glosu pierwszy obowiązek obywatela 2).
Godzil się jednak z tem, że większość, aby byla prawna t
musi byó sprawiedliwa 3). Zasadę reprezentacji uważal za
dopuszczalną wtedy tylko, gdy jest nieodzowną, t. j. tam
tylko, gdzie szerokie masy widooznie nie nadaj ą się
do spełniania odnośnych czynności 4), twierdząc w prze...
ciwieństwie do Adams'a, że jedynie sam naród jest naj­
pewniejszym obrońcą swych wolnośoi. Wierzyl na równi
z Monteskjuszem, że naród jest właściwym sędzią ludz­

- kiego charakteru, w pełni kwalifikowanym do wyboru
własnych przedstawicieli 5).

Co do tego, że konstytucja Stanów daleka jest od
demokratycznej, czyli, jak ją nazywal, republikańskiej,
nie mial żadnych złudzeń. Głosząo zasadę, że istotą repu...
bliki jest

"działalność obywateli osobista w sprawach leżą..
cych w granicach ich zasięgu i kompetencji, a we wszyst­
kich innych przez przedstawicieli bezpośrednio przez nich
wy:branych i przez nich usuwalnych" 6),

stwierdzal z żalem, że Stany nie doszly jeszcze do fun­
damentalnej zasady, iż

"rząd jest republikański tylko w tym stopniu,
w jakim ucieleśnia i wykonuje wolę narodu" 7).

1) Washington VII 14.
2) Washington VII 75; por. także 356.
3) Richardson 1, I 322.
4) Washington III 81; VII 319.
5) Ford Writ X 22.
6) Ford Writ X 24.
7) Ford Writ X 37; por. też 30 n.
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Przy innej sposobności ujął to jeszcze wyraźniej:
"Gdzie tedy znajdziemy nasz repu bHkanizm? Z pew­

nością nie w naszej konstytucji, ale jedynie w duchu na­
szego narodu... Temu duchowi, a nie czemukolwiek we
formie naszej konstytucj i zawdzięczamy, że wszystko
powiodło się. Ale to stało się nie wskutek naszej konsty­
tucji, lecz pomimo niej" 1).

Gdy się zważy, jak jaskrawo różniły się poglądy po­
lityczne J e:fferson'a od przekonań Hamilton'a, z któremi
sympatyzowal - mimo swą bezpartyjność, a raczej nad­
partyjność - Washington, oraz które podzielal następca
Washington'a na urzędzie prezydenta, Adams, zrozumieć
można, że wybór J efferson'a na prezydenta w 1800 r.
byl czemś więcej aniżeli zmianą na stanowisku najwyż­
szego dostojnika państwa i głowy organu wykonaw­
ozego Związku. Wybór Jefferson'a był symbolem zwy­
cięstwa jego idei politycznej, która dotychczas nie znaj­
dowala uznania u ludzi stoj ących u' steru rządu. Zmiana
osoby prezydenta byla równocześnie zmian  atmo­
sfery, w jakiej ustrój Stanów Zjednoczonych dotychczas
dzialat Sam J efferson dal wyraz tej przemianie odrzu..
oając caly ceremonjal związany z urzędem prezydenta,
a pochodzący z królewskiej Anglji, i przyjmując formy
nacechowane czasem zbyt daleko idącą prostotą republi­
kańską. Atmosfera ta nie pozostala bez wplywu na konsty­
tucję; okazało się, nie po raz pierwszy i nie po raz ostatni,
że konstytucja posiada obok niezmiennego brzmienia ­
zmienną, od ukladu spolecznego zależną treść; że posiada
duszę, której nie urabiają postanowienia konstytucję
tworzące, ale którą ksztaltują poglądy spoleczne na jej
istotę. W rękach Hamilton'a i jego towarzyszy byla kon­

1) Washington VII 11.
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stytllcja instrumentem, który w oczach szerokich mas nie
budził zaufania. Pod wplywem Jefferson'a zmienila się
w środek realizacji postulatów demokratycznych. Doku­
ment, który dotychczas uchodził za przywilej drobnej grupy,
stal się palladjum wolności szerokich mas. Akt, który byl
środkiem ucisku w ręku garstki arystokratów, stał się
manifestem rządu ludowego.

" . . . J efferson.. 1/. nauczyl naród amerykański pa­
trzeć na konstytucję jako na narzędzie demokracji i stwo­
rzył stereotypy wyobrażeń, idej, a nawet wielu wyrażeń,
któremi Amerykanie odtąd zawsze opisywali sobie wzajem
politykę. .. Konstytucja zostala w swym duchu prze­
tworzona.. Częściowo przez zmianę formalną, częściowo
przez praktykę..., ale glównie wskutek patrzenia na nią
przez inny zespól stereotypów, nie pozwolono fasadzie
konstytucji wyglądać oligarchicznie" 1).

W świetle przemian społecznych i politycznych, które
pociągnąl za sobą wybór Jefferson'a, nie było przesadą
nazwanie tego wyboru przez samego Jefferson'a i jemu
wspólczesnych "rewolucją". Wedle Jefferson'a

"wybór w 1800 r. byl rewolucją w zasadach na­
szego rządu tak, jak rewolucja 1776 r. byla rewolucją
jego formy""

Rewolucja jednak dokonała się
. "nie mieczem, jak pierwsza, ale przez racjonalne

i pokojowe narzędzie reformy, przez glosowanie" 2) 1/

Drugim punktem o zasadniczej wadze, w którym ró..
inił się Jefferson od Hamilton a az do czasu swego wyboru
na prezydenta, był stosunek prezydenta do Kongresu.
W przeoiwieństwie do Hamilton'a, który zmierzał do
podporządkowania Kongresu prezydentowi, Jefferson był

1) Lippmann 282 ll.
2) Ford XII 135.
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za równością obu tych organów, jeżeli nie za supremacją
legislatury. Z chwilą jednak, w której objął urząd pre.
zydenta, pogląd jego w tej kwestji - w praktyce przynaj­
mniej - staJ się niemal identyczny z zapatrywaniem
Hamilton'a. Okres prezydentury J efferson'a byl okresem
zdecydowanej przewagi prezydenta nad Kongresem.
W sprawach zasadniczej wagi - pisze biograf J efferson' a,
Morse ­

"bylo malo co więcej prawdziwej demokracji pod
rządami demokratów niź przedtem pod wladztwem fede­
ralistów. Demokrata Jefferson posiadał i wykonywał oso­
bisty autorytet nieskończenie większy od monokraty
A.dams'a. Istotnie nawet do dnia dzisiejszego (1883 r.)
żaden prezydent od Washington' a nie był zdolny dykto....
wać Kongresowi tak, jak to mógl czynić i dość często
faktycznie czynił J efferson" 1).

Zmiana poglądów J efferson'a nie była niezrozumiala
ani nielogiczna. Trwanie przy dawniejszem zapatrywaniu
byloby nawet niekonsekwentne. Złożył się na to nietylko
chaos, który zapanowal w Izbie Reprezentantów bez­
pośrednio po usunięciu Hamilton'a z przewodnictwa 2),
a który wykazał Jefferson'owi i jego partji, że bez współ­
dzialania Kongresu z prezydentem maszyna rządowa nie
j e t w stanie pracować skutecznie, ale przedewszystkiem
przeobrażenie ducha konstytucji, w szczególności co do sto­
sllnku prezydenta do narodu.. Wybór Je:fferson'a był sym­
bolem zwycięstwa demokracji.. KonieczneID jego następ­
stwem musiało być przeto takie ukształtowanie ustroju,
któreby postulaty demokratyczne najlepiej realizowalo.
Nie ulegalo wątpliwości, ze w okresie tym supremacja
prezydenta, bezpośrednio przez szerokie masy wybra­

1) Morse 235. Por. Small 166.
2) Por. Harlow 154 ll.
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nego i przed niemi bezpośrednio odpowiedzialnego, lepiej
te postulaty urzeczywistnia, aniżeli zwierzohnictwo Kon­
gresu.

Masy aprobowaly postępowanie Jefferson'a bez za­
strzezeń. J efferson posiadal bowiem szczególny dar odkry­
wania i rozumienia potrzeb narodu oraz umiar w wyborze
środków, które uwazal za potrzebne lub pożyteozne do prze­
prowadzania swoich zamiarów 1).

Prezydentury J efferson'a nie znaczyly pomyslowe
i blyskotliwe sposoby, które zapewniają dzisiejszym pre­
zydentom przewagę nad Kongresem. J efferson' a ota...
czaI tak znaczny autorytet, wynikający zarówno z jego
indywidualności jak i z jego utożsamiania się z narodem,
że wszelkie środki bezpośredniego czy pośredniego nacisku
na Kongres byly zbyteczne. Kongres podążał za przedlo...
żeniami i wskazówkami Jefferson'a nie z poczucia kar­
ności, ale powodowany glębokiem

"uczuciem podziwu i ufności dla tego wielkiego
i dobrego męża stanu, który zda wal się zawsze mówić
mądrze i myśleć prosto" 2).
Łatwość jednak, z jaką realizowal swoje zamierzenia,

nie przesłaniała mu oczu na konieczność i pożyteczność silnej
organizacji partyjnej jednoczącej rozbite elementy w izbach
Kongresu i zapewniaj ącej należyty wpływ prezydentowi.
Formą organizacyjną partji w izbach, o najważniejszem
znaczeni u, staj e się - nie nowa zresztą - instytucj a
.zwana caucus'em 3). Jest to zebranie czlonków partji
wohodzących w sklad izby, na którem wytycza się linje
polityki, uzgadnia zdania, podejmuje decyzje, wyznacza

1) Shouler 211. Por. Morse 235.
2) Morse 236.
3) Harlow 163 n. W sprawie pochodzenia slowa caucus patrz

Ostrogorski 3, uwaga 1; Dallinger uwaga na str. 7 i 8; BishopPNE 1 n.
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kandydatów na urzędy prezydenta i wiceprezydenta oraz
na wybieralne stanowiska w lonie izby. Celem tego ze­
brania jest zapewnienie jedności działania na forum izby
Prezydent posiada nadto w izbach swego osobistego przed...
stawiciela w postaci przywódcy partji (floor leader), któ­
rego faktycznie sam powołuje, i który jest jego lączni...
kiem z part ją w Kongresie 1)..

Okres prezydentury J efferson'a po raz pierwszy urze­
czywistnia rząd prezydencj alny w Stanach Zj ednoczo­
nych.. Wplyw Jefferson'a na Kongres był ogromny; jego
kontakt z narodem, stanowiący źródło jego sily wobec
Kongresu, był żywy i nieprzerwany. I jakkolwiek ta forma
ustroju skończyła się - na razie - wraz z ustąpieniem
Jefferson'a z urzędu prezydenta, ujawnily się w niej
wszystkie te czynniki, które dzisiaj stanowią istotę ustroju
prezydencj alnego.

3.. Andrzej Jackson..

Z chwilą opróżnienia przez Jefferson'a urzędu pre­
zydenta w 1809 r. dominujące stanowisko organu wyko­
nawczego ustępuje miejsca prymatowi Kongresu. Sklada się
na to słabość następnych prezydentów 2 ), którym brak
zarówno silnej woli narzucania swego wpływu Kongre­
sowi jak i umiejętności znalezienia u ludu zrozumienia
i oddźwięku dla swych zamierzeń, - oraz zasiadanie w Kon­
gresie jednostek niezwykle wybitnych. Ośrodkiem dzia...
lalności państwa staje się w szczególności Izba Repre­
zentantów 3).

1) Harlow 176 n.
2) Madison (1809-1817), Monroe (1817-1825), J. Q. Adams

(1825-1829) .
3) Story pisał w 1818 r.: "...Prezydent niema juz decydującego

wpływu. Izba Reprezentantów wchłonęła.... całą skuteczną władzę"",
LIJS I 311. Jan Quincy Adams, późniejszy prezydent Stanów, zanoto­



49

Wyrazem zwierzchllictwa Izby jest wzrost znaczenia
Jej przewodniczącego (speaker), który przeistacza się
z urzędnika administracyjnego, jakim był dotychozas,
w przywódcę politycznego, z przewodniczącego izby usta­
wodawozej w inicja,tora i koordynatora działalności ustawo­
dawczej państwa, przejmując funkcje, które za Jeffer­
son'a byly - nie prawnie, ale faktycznie - wyłąoz­
nym udzialem prezydenta. To przeobrażenie w urzędzie
speaker'a jest niemal wyłączną zasługą jego ówczes a
nego piastuna, Clay'a, o którym - wobec jego wplywu
na prezydenta i Senat, a co za tem idzie, na politykę
Związku - powiedziano bez wielkiej przesady, ze był

"najpotężniejszym czlowiekiem w narodzie od 1811
do 1825 roku" 1).

Zwierzohniotwo Kongresu bynajmniej nie było równo­
znaozne z rządem ludu; przeoiwnie, budzilo wśród szero­
kioh mas, zwłaszcza na zaohodzie kraju, wiele zastrzeżeń"
Masy te nie żywily zaufania ani do osób przywódców
w Kongresie, ani do polityki przez nich uprawianej.. Po­
trzeby ich, jako warstwy rolniczej, odbiegaly od interesów
grllpy przemyslowo.. bankowej, które głównie znajdowaly
uwzględnienie w poczynaniach Kongresu.

Najmniej popularny w narodzie byl jednak fakt
zmonopolizowania w ręku Kongresu względnie ca1.tcus'u
kongresowego decydującego wplywu na wybór prezydenta..
Oaucus wyznaozał coprawda jedynie kandydatów na pre­

wał w swym pamiętniku 6 stycznie 1820 r.: "Jednem z najbardziej zna...
miennych wydarzeń, jakie obserwuję każdego dnia, jest ciągłe usiło­
wanie obu izb Kongresu opanowania prezydenta, uczynienia go
zawisłym od nich i im posłusznym. Bezustannie usiłują wkraczać
w kompetencje i upoważnienia prezydenta". Adams J. Q. IV 497. Por.
też Harlow 196 i Gettell APT 253.

1) Follett 79; patrz też 71 n. i 77 oraz Fuller rozdz. I.
Wachlowski, Rząd prezydencjalny. 4
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zydenta i wiceprezydenta przed wyborami elektorów 1) ;
wobec tego jednak, że od 1800 r. part ja republikańska
posiadala zdecydowaną większość w narodzie, nominacj a
kandydatów przez caucus kongresowy tej partji równala
się faktycznie wyborowi prezydenta i wiceprezydenta 2),
a naród pozbawiony zostal wplywu na tę bodajże naj­
ważniej sz  dlań decyzj ę 3).

Wypadkiem, który bierne niezadowolenie szerokich
mas z powodu rządów Kongresu przerodzil w czynny
odruch, byl wybór prezydenta w 1824 r., którego doko­
nanie - wobec rozbicia glosów w kolegjum elektorów .­
przypadlo Izbie Reprezentantów 4). Prezydentem wybrano
J. Q. Adams'a, mimo że kandydatem większości narodu
był - o czem powszechnie wiedziano - Andrzej Jack..

1) I{onieczność wyznaczania kandydatów na prezydenta i wi­
ceprezydenta przed wyborami elektorów płynęła zarówno z tendencji
demokratycznej, której celem było sprowadzenie wyboru prezydenta
wprost do rąk ludu, jak i z potrzeby partyj politycznych skupienia gło­
sów wyborczych a w następstwie i elektorskich do okola swych kandy­
datów. Bez uprzedniej nominacji kandydata, wiążącej wszystkich
czlonków partji, groziło niebezpieczeństwo rozbicia głosów, które
w braku większości w kolegjum elektorów dla jednego z kandydatów
spowodowałoby wybór prezydenta przez Kongres. Sposób zaś, jaki
przewidywala konstytucja dla tego wylboru, sprzeciwiał się podsta wo­
wym zasadom demokracji. Każdy bowiem stan w IZlbie Reprezentan­
tów ma prawo do jednego tylko głosu na prezydenta, bez względu
na ilość przedstawicieli w Izbie Podobnie w Senacie, który ma do­
konać wyboru wiceprezydenta w wypadku nieuzyskania przez żad­
nego z kandydatów większości w kolegjum elektorów, każdy senator
oddaje jeden głos bez względu na ilość ludności w stanie, który
reprezentuje.

2) Por. AC (1823-24) 381 n.
3) Wyznaczanie przez caucus kandydatów na prezydenta i wi­

ceprezydenta uważano powszechnie za uzurpację praw przysługu­
jących ludowi. Por. Austin 87 n.; Wagstaff 3 n.; Meyer 13; Ostro­
gorski 12.

4) To skolei wywołane zostało upadkiem caucus'u, jako insty­
tucji wyznaczającej kandydatów na prezydenta. Por. Thompson 22;
Meyer 15.
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son 1). Decyzja Izby Reprezentantów byla zupelnie po...
prawna ze stanowiska konstytucji, ale nie liczyła się
z dążnością demokratyczną narodu, która okazała się
silniejszą od autorytetu konstytucji. Dążność ta przy­
brała na sile, zwlaszcza dzięki t. zw. pionierom czyli
pierwszym osadnikom na zachodnich kresach Stanów
Zjednoczonych. Pionierzy ci, wskutek szczególnych wa­
runków życia, jakie wiedli, wytworzyli spoleczność na...
wskróś demokratyczną. Ozłonków tej społeczności charakte­
ryzowala wybujała indywidualność, samowystarczalność,
i płynąca stąd niechęć do nadzoru ze strony innych jedno...
stek czy grup, a zatem i państwa 2); brak poczucia klasowo­
ści, przesądów społecznych, tradycji i poszanowania dla niej;
umiłowanie wolności i równości 3), które nie byly tylko
abstrakcyjnemi pojęciami, ale pelną treści rzeczywistością4).
Ta grupa ludzi, która wycisnęła nie dające się zetrzeć
piętno na psychice społeczeństwa amerykańskiego 5), nie
wJTwierała dotychczas wplywu na życie polityczne państwa
w stosunku odpowiadającym jej liczbie i chęci. Składaly
się na to zarówno wymogi majątkowe prawa wyborczego,
wykluczające wielką liczbę członków tej grupy od wpływu
na rząd, j ak i fakt, że obszary przez nią zamieszkałe
w znacznej części nie były jeszcze stanami, ale tworzyły
tak zwane tery torja , administrowane przez rząd związ­
kowy i pozbawione wpływu na jego tworzenie i działal...
ność. W latach dwudziestych XIX wieku prawo wybor...

1) Wola ludu wyraziła się w głosowaniu na elektorów, w którem
liczba głosów ludowych oddanych na Jackson'a wynosiła 152.901, pod­
czas gdy Adams otrzymał ich tylko 114.023. Stanwood I 736. Por. Ostro­
gorski 20.

2) Turner 30.
3) Merriam APT 177; Adams MD 210.
4) Por. Turner 216, 293.
5) Turner 266.

*
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cze bylo juz w zasadzie zdemokratyzowane 1), a nowe
stany o ludności pionierskiej dopuszczone do Związku 2)
Nowa grupa społeczna ż dna była należytego udzialu we
wladzy  Jej

"uwaga i interes zwrócone były w kierunku poli...
tyki, jak nigdy przedtem" S).
Reakcj a mas na krzywdzącą je - ich zdaniem ­

decyzję Izby Reprezentantów z 1824 r. nast pila w 1828 r.
Wybory prezydenta w tym roku odbywaly się pod zna­
kiem ostatecznej rozgrywki pomiędzy ograniczonym a nie­
ograniczonym rz dem demokratycznym. Szło o to, czy
podstawą ustroju ma być konstytucja, czy też wola więk­
szości narodu 4:).

Kandydatem ludu był Jackson 5) jako ten, w któ­
rego osobie większość narodu doznała porażki przy wy­
borach prezydenta w 1824 r. Wybory zakończyły się
latwem zwycięstwem Jackson'a, które - wedle słów
współczesnego świadka - było

"triumfem zasady demokratycznej i potwierdzeniem
prawa ludu do samowIadności. Ta zasada pogwalcona byla
w wyborze prezydenta w Izbie Reprezentantów podczas
sesji 1824-25; sankcja czy potępienie tego pogwalcenia,
oto bylo naczelne zagadnienie w wyborach w 1828 r." 6).

Wybór Jackson'a byl rewolucj  społeczno-polityczną ­
jakkolwiek pokojową - podobną do tej, która odbyla się

1) Brooks 395 n.
2) Turner 30.
3) Peck C. 399.
4) "Najbardziej istotnem hasłem w walce o prezydenturę w 1828

roku było to, które w tym czasie nie było ustalone ani ogólnie wy­
czuwane. Chodziło o pytanie, czy tak zwane głosowanie powszechne
ma mieć praktyczne skutki w Stanach Zjednoczonych". Parton III
149. Por. też Gammon 31.

5) Por. Stanwood I 144.
6) Benton I 111. Por. też Parton III 150 n.; Munro MUC 85:

Adams MD 295.
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w 1800 r. "Rewolucja" Jackson'a dużo zawdzięczała Jeffer­
son'owi. Wiele zasad sformulowanych przez Jefferson'a
znalazło praktyczne zastosowanie za J ackson'a. Możnaby
rzec, że gdy Jefferson nauczył lud widzieć w instytucjach
politycznych Stanów zasady demokracji, Jackson wskazał,
jak należy działać wedle tych zasad. Rewolucja 1800 r.
dotyczyla przekonań, rewolucja 1828 r. postępowania.

Program dzialania Jackson'a plynął z jego szczerego
oddania się sprawie warstw gospodarczo upośledzonych..
Ostrze jego polityki mierzyło w klasy posiadające, dążyło
do przełamania ich przewagi finansowej, do zniesienia
przywilejów, do zapewnienia wszystkim równej opieki
prawa. Jackson

"byl pierwszym mężem stanu, który głosił obawy
demokracji wobec wzrostu interesów pieniężnych, po­
tężnych korporacyj, komercjalizmu" 1).
Okoliczności, które poprzedzily wybór Jackson'a,

w szczególności konflikt pomi dzy większości  narodu

1) Hart 261; por. Beard RAC I 572. Jackson w słynnern
orędziu z 10 lipca 1832 r.  uzasadniającem weto wobec ustawy o prze­
dłużeniu koncesji dla Banku Stanów Zjednoczonych, z którym związane
były interesy bogatszej części społeczeństwa amerykańskiego, w tern
kilku z najwybitniejszych wówczas przywódców Kongresu, powiedział
m. i.: "Należy żałować, że bogaci i potężni za często naginają akty
rządu do swych egoistycznych celów. Różnice w społeczeństwie będą
istnieć zawsze przy każdej formie rządu. Równość w zdolnościach,
w wykształceniu czy w !bogactwie nie może być stworzona za pomocą
ludzkich instytucyj. Używając w pełni darów Nieba i owoców większej
pilności, oszczędności i cnoty, każdy człowiek jest równie uprawniony
do ochrony przez prawo; lecz kiedy prawa zamierzają dodawać do tych
naturalnych i słusznych korzyści sztuczne rozróżnienia, udzielać ty­
tułów, darów i wyłącznych przywilejów, czynić bogatych bogatszymi
i silnych potężniejszymi, skromni członkowie społeczeństwa - roI...
nicy, rzemieślnicy i robotnicy - którzy nie mają ani czasu ani środ­
ków na uzyskanie podobnych łask dla siebie, mają prawo skarżyć się
na niesprawiedliwość rządu. Zło nie tkwi w rządzie jako takim;
zło tkwi w jego nadużyciach. Jeżeli ograniczy się on do równej ochrony,
i, jak mebo deszcz, będzie zsyłać swe łaski podobnie na wysokich i ni­
skich, bogatych i ubogicb  będzie bezwarunkowem błogosławieństwem".
Richardson 2, 1153.
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a grupą rządzącą, demokratyczny sposób jego wyboru,
nadto rola obrońcy interesów większości przed zakusami
Kongresu, jaką sobie przypisal, - wpływają na jego kon...
cepcj e ustroj owe. Jedynie prezydent - zdaniem Jackson' a ­
przedstawia naród jako całość. Dlatego zna on potrzeby
narodu lepiej aniżeli znają je pozostałe organa rządu. Do
tej koncepcji przystosowuje Jackson przyznane mu kon...
stytucją kompetencje, które wykonuje w sposób daleko
odbiegający od dotychczasowej tradycji konstytucyjnej..
Dotyczy to przedewszystkiem kompetencji weta, z której
Jackson pierwszy czyni szeroki i skuteczny użytek 1).

Fakt, że wybór Jackson'a byl niejako symbolem zwy­
cięstwa myśli demokratycznej nad konstytucją, znajduje
najpełniejszy wyraz w jego ustosunkowaniu się do za...
gadnienia badania konstytucyjności ustaw.. Od czasu decy..
zji S du Naj"\vyższego w sprawie Marbury v.. Madison 2)
Sąd Najwyższy stal się stróżem konstytucji i jej autory­
tatywnym i ostatecznym interpretatorem. Wykonywanie
jednak tej kompetencji przez drobną garstkę osób, nieza...
leżnych od ludu i przed nim nieodpowiedzialnych, z mo
żliwością uchylania wpływu woli większości ludu, za po­
średnictwem Kongresu lub prezydenta wyrażonej, podkre...
ślało tylko niedemokratyczneść dotychczasowego ustroju..
Ten stan rzeczy nie dal się pogodzić z ideologją poli­
tyczn  ,J ackson'a, która wychodzila z woli większości,
jako czynnika decydującego w państwie, bez względu na
konstytucyjne nawet przeszkody. Ideologja ta odniosla zwy­
cięstwo, o ile szlo o wybór prezydenta. Sposobność zasto­
sowania tej ideologji w odniesieniu do Sądu Najwyższego

1) Podczas gdy jego poprzednicy skorzystali z tego prawa tylko
9 razy, przyczem trzech prezydentów nie wykonało go ani razu, J ack­
aon w 12 wypadkach założył sprzeciw wobec aktu, który przeszedł
w obu izbach Kongresu. Mason 214.

2) Patrz wyżej str. 26.
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nadarzyla się, gdy Kongres uchwalił przedłużenie kon­
cesji dla Banku Stanów Zjednoczonych. Jackson zwrócił
Kongresowi uchwalony przezeń projekt ustawy jako nie...
konst:ytucyjny, a z zarzutem, że Sąd Najwyższy uznał
przecież istnienie Banku za zgodne z konstytucj ą, roz...
pra wil się j ak następuj e :

"Pogląd Sądu Najwyzszego. . . nie powinien wiązać
równorzędnych organów tego rządu. Kongres, prezydent
i Sąd muszą być, każdy dla siebie, kierowani swoim po­
glądem na konstytucję. Każdy publiczny urzędnik, skla­
dający przysięgę na konstytucję, ślubuje, że będzie po­
pierał ją tak, jak on ją rozumie, a nie tak, jak inni ją
rozumieją. Rozstrzyganie o konstytucyjności ustawy lub re...
zolucji jest tak samo obowiązkiem Izby Reprezentantów,
Senatu i prezydenta, kiedy zostanie im przedłożona do
uchwalenia lub zatwierdzenia, jak i najwyższych sędziów,
l{iedy znaj dzie się przed nimi dla celów sądowego orzeczenia.
Pogląd sędziów nie wiąże Kongresu więcej, aniżeli pogląd
Kongresu sędziów, a prezydent jest w tym względzie
nieza wisly od o bu" 1).

1) Richardson 1, III 582. Stano"wisko J ackson'a spotkało się
z gwałtownym oporeln zwłaszcza ze strony Clay'a, który twierdził, że
prowadzi ono do samowoli prezydenta w sprawach państwowych
i podważa podstawy rządu konstytucyjnego. RDC X 67. Pogląd
J ackson'a nie był jednak bez precedensu. Podobnie jak ,viele
innych jego zasad, tak i ta znajduje źródło w filozofji politycznej
J efferson'a, który, opierając rząd o wolę większości, nie mógł, tak samo
jak Jackson, zgodzić się na ostateczne orzekanie przez sądy o konsty­
tucyjności ustaw. Dlatego też, zdaniem jego, "każdy wydział ma równe
prawo do orzekania dla siebie samego, jakie jest znaczenie konstytucji,
w wypadkach należących do jego kompetencji; w szczególności, gdy
działać ma ostatecznie i bez odwołania". Ford XII 137. Por. też ibid.
VIII 311. Pogląd Jefferson'a i Jackson'a nie spotkał się z poparciem
komentatorów konstytucji. Story, który zresztą sam był sędzią, godził
się z tem, że każdy organ może badać konstytucyjność aktu, i że ta de­
cyzja jest ostateczna w sprawach politycznych. "Lecz" - dodawał ­
"gdzie sprawa jest innej natury i podlega sądowemu badaniu i orzecz­
nictwu... ostatecznym wspólnym arbitrem przewidzianym przez konsty­
tucję... jest najwyższa władza sądowa... Związku". LTS 374, 375.
Por. też Chipman 289 n.; Rolst II 49; W oolsey 252 n. Podobne jak
J efferson i Jackson, jakkolwielk bardziej umiarkowane stanowisko, za­
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Urzeczyv/istniaj c postujaty demokratycznej spo­
łeczności pionierskiej, z której sam pochodził i która
glównie przyczynila się do jego wyboru, Jackson opró nia
urzędy zwi zkowe i obsadza je ludźmi wyznaj cymijego
przekonania; wprowadza tym sposobem do instytucyj
politycznych Stanów Zjednoczonych zasadę zmiany perso­
nelu urzędów w razie zdobycia władzy przez inn  partję,
zasadę odtąd znaną powszechnie jako "system łupów" 1).

jąl Lincoln w 1861 r., w związku z decyzją Sądu Najwyższego
w sprawie Dred Scot'a, w przemówieniu inauguracyjnem, w którem
powiedział m. i.: "...gdyby polityka rządu w żywotnych sprawach do­
tyczących całego narodu miała być nieodwołalnie ustalana orzecze­
niami Sądu Najwyższego, w chwili kiedy zostają wydane w zwykłym
sporze pomiędzy stronami... lud przestałby być swym władcą". Richard­
son 2, 310.

1) Zasada, na której opiera się system łupów, jest tak stara jak
cla'wną jest demokracja amerykańska, i znana już była w kolonjach
angielskich w Ameryce Północnej pod nazwą "rotacji" na urzędzie. Na­
stępstwem tej zasady były krótkie okresy kadencji urzędników wybieral­
nych. Zmiana na stanowiskach, o których obsadzaniu stanowi nie wy­
[bór, ale nominacja przez rząd, jest odpowiednikiem częstości wyborów

r na stanowiska wybieralne. Wobec zasady, że każda jednostka skłonna
jest nadużywać powierzonej sobie władzy, obojętnem jest, czy jednostka
ta jest na urząd wybrana czy mianowana. "Rotacja" jest przeto syste­
mem hamulców, zastosowanym do stanowisk niższego rzędu. Zasada
zmiany na urzędzie zyskuje nowe, rodzime podstawy w społeczeństwie
pionierskiem. Dla społeczności wychowanej na zasadach bezwzględnej
równości urząd był sposobnością wykonywania naturalnych praw poli­
tycznych równouprawnionych członków. Turner 248. Nieskomplikowane
obowiązki przywiązane do urzędu oraz wynagrodzenie powodowały, że
na urząd patrzono jako na przywilej, który winien być udziałem
każdego kwalifikowanego obywatela po kolei. Dodać należy, że wtem
demokratycznem społeczeństwie, w którem głosowanie powszechne do­
puszczało stosunkowo wielu do bezpośredniego udziału w rządach, urząd
służył jako środek zdobycia wprawy i doświadczenia w "prowadzeniu
politycznych spraw, które każdy Amerykanin uważał za swoje przyro­
dzone prawo". Turner 254. Nie jest dziwne w tem świetle, że wybór
J ackson'a, który sam był pionierem i pierwszym przedstawicielem
pionierskiego społeczeństwa na stanowisku prezydenta Stanów, scho­
dzi się z datą powstania "syste,mu łupów". Pierwsze orędzie Jackson'a,
dotyczące tej sprawy, zawiera tylko sformułowanie znanych i uzna­
nych zasad pionierskiej demokracji. Por. Richardson 1, II 448 n.
Idee te żyją po dzień dzisiejszy w  większości społeczeństwa amerykań­
skiego. "Naj groźniejszą przeszkodą na drodze do reformy służby cywil­
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Postępowanie Jackson'a nie pozostało bez echa. Dwa­
dzieścia lat supremacji politycznej Kongresu nadało kon­
stytucji - w oozach pewnej części społeczeństwa -- ksztalt,
który uważano za jedynie właśoiwy i zgodny z intencjami
jej twórców.. Nic dziwnego więc, ze zmiany, które w tym
ksztalcie poczynił Jackson, poczytywane były nietylko
przez przeciwników, ale i przez o bj ektywnyoh widzów za
rewolucyjne. Trudno o lepszy obraz reakcji przeciw kon­
cepcjom konstytucyjnym Jaokson'a, aniżeli ten, jaki na
kreślił Clay w przemówieniu w Senacie w 1833 r..:

"Jesteśmy w pośrodku rewolucji, dotychczas bez...
krwawej, lecz gwałtownie dążącej do całkowitej zmiany
czystego republikańskiego charakteru rządu i do ześrod­
kowania całej władzy w rękach jednego człowieka. Wła­
dze Kongresu są sparaliżowane, wyjąwszy gdy są wy­
konywane zgodnie z jego wol , przez częsty i niezwykly
użytek weta, nie zamierzony przez twórców konstytucji
i nie praktykowany przez żadnego z poprzedników obecnego
prezydenta.... Konstytucyjny udział Senatu we funkcji nomi...
nowania jest faktycznie uchylony, przez ciągłe korzystanie
z prawa usuwania z urzędu bez wiadomej przyczyny, i przez
powoływanie tej samej jednostki na ten sam urząd, po jej
odrzuceniu przez Senat... Organ sądowy nie zostal wy­
łączony z panującego szalu innowacji. Orzeczenia trybu­
nałów, wydane po rozwadze, były pogardliwie lekcewa­
żone. . II W przeciągu czasu odrobinę większym, aniżeli
ten, który konieczny byl dla ustalenia naszych wolności'
ustrój nasz przeobrazi się w monarchję wybieralną -- naj...
gorszą ze wszystkich form ustrojowych" 1).

nej (urzędniczej) nie jest chciwość polityków; jest nią głęboko tkwiące
przekonanie społeczeństwa, że każdy zdolny fizycznie obywatel, bez
względu na istnienie (lub brak) jakichkolwiek kwalifikacyj, ma równe
i nietykalne prawo do miejsca na publicznej liście płac". Munro IG 8.

1) RDC X 59. Por. też RDC X 160, 382. Story pisał w tym sa­
mym prawie czasie: , Przyznaję, że czuję się poniżonym w obliczu
prawdy, która nie może być ukrytą, że jakkolwiek żyjemy w ustroju
republikańskim, jesteśmy faktycznie pod absolutną władzą jednego
człowieka". List z 18 lutego 1834 w LIJS II 154.
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Poglądy Clay'a, jakkolwiek przesadne we wniosku
ostatecznym, nie byly mylne  o do faktów. Jackson istotnie
zdołal zapewnić sobie glos decydujący w każdej zasadni...
czej sprawie państwowej, czy wchodzącej w zakres jego
kompetencyj, czy dotyczącej fUllkcji ustawodawczej lub
sądowniczej. Przez odpowiedni użytek weta mógl zawsze
przeciwstawić się skutecznie polityce Kongresu, niezgodnej
ze swemi zapatrywaniami. Z konstytucji wywiódl swoje
upoważnienie do badania konstytucyjności zarówno ustaw
jak i orzeczeń sądowych. Działalność Jackson'a daleka
jednak była od rewolucyjnej, chociaż trudno zaprzecz)rć,
że jego interpretacja konstytucji byla szeroka i śmiała zwla­
szcza w porównaniu z tą, jaką stosowano do jego czasów;
czasem interpretacja ta gwalciła nawet bezlitośnie ducha
konstytucji. Natomiast nigdy nie sprzeniewierzyła się za­
sadzie, że obowiązkiem rządu jest dbać o dobro ogólu
i uwzględniać wolę większości narodu. Dzialania Jackson'a
znajdowaly tak żywy oddźwięk w narodzie 1), że powie­
dziano o nich może przesadnie, ale prawdziwie, iż zda­
v{aly się

"pochodzić bezpośrednio z woli narodu" 2).
Prezydentura Jackson'a posiada istotne znaczenie

w ewolucji systemu prezydencjalnego. On to bowiem wy­
dobyl z konstytucji te wszystkie ukryte siły, wskazał te
wszystkie nie wyzyskane jej możliwości, które w kilka­
dziesiąt lat później miały pomóc w utrwaleniu ustroju pre...
zydencjalnego. On pchnąl wykładnię konstytucji na nowe
tory, po których miala się toczyć aż do dnia dzisiejszego.
On udowodnil , że warunkiem powodzenia prezydenta
i glównym fundamentem jego potęgi może być tylko
bezpośrednie oparcie się o naród. On wykazal konieczność

1) Por. Balclwin J. 316.
2) Sloane 150.
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i pożyteczność "systemu łupów" w interesie nietylko
partji, ale - jak to przyszłe wypadki uzasadnió miały­
nierzadko całego ogólu.

Okoliczności jednak, wśród których dzialal, nie po­
zwolily mu utrwalić systemu prezydencjalnego. Jakkol
wiek bowiem potężne było stanowisko Jackson'a jako pre­
zydenta, celem i wynikiem jego działalności było nietyle
uzyskanie przewagi organu wykonawczego nad pozosta­
łemi orga11ami rządu, ile wyzwolenie urzędu prezydenta.
z pod kurateli Kongresu, postawienie go na równej z Kon­
gresem płaszczyźnie. Sila ataku - a raczej obrony ­
Jackson'a musiala być wspólmierną z potężnem znacze­
niem, jakie dotychczas Kongres posiadał, i stąd pochodzi

- wrażenie jego nadzwyczajnej przewagi nad Kongresem..
W rzeczywistości przewaga ta była nietyle rezultatem
chęci Jackson'a wkroczenia w dziedziny przyznane innym
organom rządu, ile wynikiem stanowczego jego oporu
przeciw usiłowaniom pozostalych wydzialów rządu wdzie­
rania się w kompetencje prezydenta. Powodzenie Jack­
son'a nie bylo skutkiem opanowania przezeń organów
ustawodawczego i sądowego, ale stanowilo rezultat umie­
jętnego poslugiwania się środkami obrony, slużącemi
prezydentowi z mocy konstytucji. Wpływ zatem Jackson'a,
jakkolwiek niezwykle skuteczny, był natury raczej nega­
tywnej. Uczynienie z prezydenta potęgi w sensie nietylko
przeszkody, ale i inicjatywy, przekształcenie go w czyn­
nego usta woda wcę - co stanowi istotny rys dzisiej szego
ustroj u prezydencj alnego - nie leżalo w granicach mo­
żliwośoi J ackson'a.

4. Abraham Lincoln.

Z chwilą ustąpienia Jackson'a znaczenie prezydenta
zaczyna chylić się ku upadkowi. Jednostkom, które zaj­
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mowały urząd prezydenta po Jackson'ie (1837) i przed
Lincoln'em (1861),

"brak osobistej sily i inicjatywy do zapewnienia
sobie naczelnego stanowiska"

W państwie; kierowanie nawą państwa staje się wy...
lącznym udzialem Kongresu 1). Stopniowemu zmniejsza­
niu się autorytetu prezydenta towarzyszy - podobnie
jak w okresie pomiędzy Jefferson'em a Jackson'em ­
wzrost wplywu przewodniczącego Izby Reprezentantów 2)
oraz, zwlaszcza z końcem tego okresu, za prezydentury
Fillmore'a 3) i Pierce'a (t), zwiększanie się powagi i zna­
czenia Senatu 5).

Tymczasem opuszczenie Związku przez stany po..
udniowe stawia go wobec najkrytyczniejszego w jego
dziejach momentu. Dobro Związku jako całości nie znaj...
duje w Kongresie wlaściwego opiekuna. Zmusić zrewolto­
wane stany do powrotu do Związku - w niewątpliwym
interesie ogólu - może tylko wola stanowcza, silna, sku­
piona i wyższa ponad interesy lokalne. Kongres jej nie ma;
ma ją natomiast w calej pelni Prezydent Abraham Lin­
coln 6).

1) Wilson Const G 58; por. też Black H. 12. Part ja Whig'ów,
która dwukrotnie zdolbyła w tym czasie urząd prezydenta (1841-1845
i 1849-1853), wyraźnie odżegnywała się od teorji ustrojowej Jackson'a.
Dał temu wyraz prezydent Harrison w adresie inauguracyj­
nym z 1841 r. Wedle niego wzrost funkcji wykonawczej jest tendencją
niezdrową, sprzeczną z konstytucją. Prezydent nie jest częścią ciała
ustawodawczego ani w sensie pozytywnym, ani nawet w sensie nega­
tywnym. To stanowisko znajduje jego zdaniem uzasadnienie w tem, że
lud i jego potrzeby lepiej poznać mogą członkowie Kongresu, którzy
spędzają połowę roku razem ze swoimi wyborcami, aniżeli prezydent,
który stale przebywa w stolicy. Richardsan 2, 1862, 1864 n.

2) Follet 323.
3) 1850-1853.
4) 1853-1857.
5) Nichols 308.
6) 1861-1865.
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Za Lincoln'a pierwszeństwo w Związku powraca do
prezydenta. Wpływa na to nietylko osobisty autorytet
Lincoln'a, ale także dostarczona przez wybuch wojny do­
mowej sposobność zastosowania tak zwanych kompeten....
cyj wojennych konstytucji, niewypróbowanyeh dotychczas
w praktyce. Konstytucja kompetencje związane z wy­
powiedzeniem, prowadzeniem i zakończeniem wojny dzieli
pomiędzy prezydenta i Kongres. Ogólne, z konieczności,
sformulowanie postanowień odnoszących się do tej kom­
petencji nie pozwala jednak ani na dokladne zakreślenie
granic poszczególnym kompetencjom, ani na ustalenie
właściwego stosunku (w odniesieniu do tych kompetencyj)
prezydenta do Kongresu.. Lincoln pierwszy powołany był

do stosowania kompetencyj woj ennych przyznanych kon­
stytucj ą prezydentowi; zakreślił im możliwie naj szerszy
zasięg, wychodząc z zalożenia, któremu dał wyraz przez
swe pociągnięcia podczas wojny, że obejmują one
wszystko co jest konieczne i pożyteczne do celowego pro..
wadzenia wojny. W praktyce wykładnia ta równa się
rozszerzeniu zakresu dzialania prezydenta na wiele dzie­
dzin życia spolecznego, które w czasie pokoju podlegaj
kompetencjom ustawodawczym Kongresu..

Znaczenie Lincolna w ewolucji ustroju prezydencjal­
nego da się ująć w cztery punkty.

Po pierwsze jego wykladnia postanowień o kompe­
tencjach wojennych, zatwierdzona przez Kongres i pod­
trzymana przez Sąd Najwyższy, wskazuje nowe, niewyzy­
skane jeszcze możliwości konstytucyjne rozszerzenia wla­
dzy prezydenta, dając zarazem świeży impuls do szero...
kiej, liberalnej interpretacji postanowień konstytucji, od­
noszących się do organ-q. wykonawczego 1).

1) Small 35.
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Powtóre uprawnienia wojenne powi kszają władzę
prezydenta w stopniu tak znacznym, że nie może to po­
zostać bez poważnego wpływu na autorytet urzędu pre..
zydenta w warunkach pokoj owych.

Po trzecie zakres władzy sluż cej prezydentowi pod­
czas wojny, przy równoczesnem ograniczeniu normalnych
kompetencyj Kongresu i pewnem skrępowaniu nawet
swobody decyzyj Sądu Najwyższego, dowodzi, że warunki
niezwykle - jak wojna - wymagają znacznego odstą­
pienia od zasady podzialu wladz, jeżeli nie zupełnego
jej przekreślenia faktycznego, i większego niż zwyczajnie,
jeżeli nie całkowitego, skupienia wladzy w ręku prezydenta.

Po czwarte fakt, że właśnie:: prezydent, a nie Kon­
gres, mimo dobrej woli niektórych jego czlonków, byl
w stanie zapanować nad położeniem, zdaja się wykazy...
wać, że granice, w których może się bez szkody dla
państwa poruszać rząd ciała zbiorowego, są ciasne, oraz
ze do załatwiania zagadnień wykraczających poza stopień
codziennej przeciętności znacznie lepiej od rządu ciala
zbiorowego kwalifikowany jest rząd jednostki..



ROZDZIAŁ IV.

Rozwój rząbu preZv()encjalnego.

1. Przyczyny rozwoju rządu prezydencjalnego.

W pierwszem stuleciu istnienia Stanów Zjednoczonych
konstytucyjna koncepcja równowagi naczelnych organów
państwa nie potrafila utrwalić się w życiu, a faktyczna forma
rządu oscylowała pomiędzy przewagą prezydenta a supre­
macją Kongresu.. Regułą była supremacja Kongresu, która
dala Wilson'owi impuls do nazwania ustroju amerykań­
skiego rządem kongresowym 1), nieliczne jednak wypadki
rządu prezydencjalnego nie pozostaly bez wplywu na
.stanowisko prezydenta w tych okresach, w których gó­
rowal Kongres 2).

Począwszy od lat osiemdziesiątych XIX wieku rząd
prezydencjalny staje się zjawiskiem coraz częstszem
i trwalszem. Nie jest przypadkiem, że rozwój rządu pre­
zydencjalnego zbiega się z pewnemi przeobrażeniami
w strukturze spolecznej Stanów j postępuje równolegle
;z pewnemi wydarzeniami w dziedzinie politycznej i go­
spodarczej.

1) Wilson Cong G.
2) Por. Barthelemy Część II. rozdz. III. Z autorem tym zgodzić

'Się można tylko co do faktów, nie co do wniosku, na faktach tych
.opartego, że cała historj a ustroju Stanów stoi pod znakiem przewagi
prezydenta. Por. też z terni samemi zastrzeżeniami Lockwood.
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Życie gospodarcze końca XIX wieku znaczy ogromny
wzrost przemyslu i koncentracja kapitałów, wyrażająca
się w powstawaniu największych w dziejach Stanów Zje­
dnoczonych trustów 1).. Tym zjawiskom towarzyszy proces,
który zwyklo się nazywać industrjalizacją spoleczeństwa 2)
Możliwości latwego i szybkiego zarobku, wraz z wyczer­
paniem (w 1890 r.) zapasu wolnej ziemi 3), kierują zain­
teresowania ludności w stronę przemysIu i wywoluj ą od­
plyw ludności ze wsi do miasta. Powstają wielkie sku­
piska miejskie, obficie zasilane przez imigrację, przede...
wszystkiem poludniowo- i wschodnio... europej ską.

To przeobrażenie spoleczeństwa połączone jest z po...
ważnem zachwianiem równowagi społecznej. Wielkie tru­
sty zagrażają konsumentowi i slabszemu konkurentowi t
przemysI jako pracodawca zwraca się przeciw pracowni­
kowi. Interesy prywatne wybranej garstki jaskrawo gó­
rują nad dobrem powszechnem 4).

W pomoc kapitalowi, w realizowaniu jego egoistycz­
nych zamierzeń, przychodzą organizacje partyj politycz­
nych, które dzięki daleko posuniętej demokratyzacji ustro­
jów stanowych i municypalnych 5) oraz ignorancji mas

1) Por. Faulkner 3; Dewey 16 n.; Latane 303.
2) Por. Haworth 147.
3) Faulkner 2.
4) Por. Faulkner 51.
5) W pełnem urzeczywistnieniu postulatów demokracji oddano

wybór wszystkich prawie znaczniejszych, a często i mniej znacznych,
urzędników stanowych i municypalnych bezpośrednio wyborcom. N a...
stępstwem tego jednak była techniczna niemożliwość po stronie wy­
borców zorjentowania się w ()sobach kandydatów i oddania głosu na
najodpowiedniejszego. Por. Kales 21 n. Z pomocą wyborcy przychodzi
part ja polityczna. Wyborca nie zastanawia się sam nad osobami kan­
dydatów, ale głosuje na tych, których part ja wyznaczyła. Zgodnie z po...
stulatem, aby przy wyznaczaniu kandydatów wzięte było pod uwagę
życzenie większości członków partji, wybór kandydatów odbywał się na
zebraniach, w których członkowie partji brali udział bezpośrednio, lub
przez delegatów. System ten jednak sprzyjał nadużyciom, tak, że



65

wielkomiejskich 1) zdołały opanować życie polityczne wielu
stanów i miast.

Przeciwko gwaltom dokonywanym przez zorganizo­
wane mniejszości na interesie powszechnym i woli więk­
szości budzi się w spoleczeństwie odruch protestu 2). Po­
jawiają się żądania: regulacji trustów, ograniczenia na­
duzyć przemysIu, unormowania kwestji pracowniczej, usu­
nięcia nieprawidlowości w lonie organizacyj partyjnych..
Wplywy mniejszości zbyt są jednak silne, aby dopuścić
radykalną reformę. Trzeba bylo walki całego pokolenia,
aby wreszcie ujrzaly światło dzienne: ustawa związkowa
o ustanowieniu międzystanowej komisji handlowej (1887 r.)
i ustawa antytrustowa (1890 r.) S). Obie ustawy dotycz

- tylko stosunków międzystanowych i mają - w szcze­
gólności druga - liczne luki ł).

Normowanie tych zagadnień, zwłaszcza kwestyj spo­
łecznych , należy przedewszystkiem do stanowych cial
ustawodawczych. Tu jednak żądania reformy natrafiają
na dwie zasadnicze trudności.

Pierwszą trudność nastręcza konstytucja związkowa,
mianowicie jej postanowienia o szanowaniu praw indy­
widualnych, które zdaniem sądów stoj#:} na przeszkodzie
unormowaniu zagadnienia społecznego. Tak np. w 1905 r..

w wielu wypadkach wola przywódców partyjnych stała się czynni..
kiem decydującym przy wyznaczaniu kandydatów, a członkom partji
nie pozostawało nic innego, jak poddać się tej decyzji, albo nie wy­
konać prawa głosowania, albo też oddać głos na kandydata partji
przeciwnej, na co jednak nie pozwala lojalność wo'bec własnej partji.

Jeżeli się zważy, że w znacznej stosunkowo ilości stanów i miast
istnieje tylko jedna part ja odgrywająca rolę w życiu politycznem,
to zrozumie się, że zmonopolizowanie w ręku przywódców partyj­
nych prawa wyznaczania kandydatów na urzędników daje im niemal
wyłączny wpływ na politykę stanu czy miasta.

1) Por. Munro GUS 540; Beard AGP 531 n.
2) Por. Basset 2.
3) Por. Beard AGP 390.
4) Por. Munro GUS 321.
Wachlowski, Rząd p:rezyd.encjalny. 5
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orzekl Sąd Najwyższy Stanów Zjednoczonych, że ustawa
stanu New York, ograniczająca czas pracy w piekarniach
do 60 godzin w tygodniu, jest niekonstytucyjna, gdyż
stanowi nieraojonalne, niepotrzebne i arbitralne naruszenie
wolności umowy, w szczególności wolności sprzedawania
i nabywania pracy 1).

Druga trudność leży w samych ciałach usta woda w­
czych, które w tym czasie dzierżą prymat tak w Związku
jak w stanach. Ciala ustawodawcze, zwlaszcza stanowe,
pozostają pod przemożnym wplywem wjelkiego przemyslu,
nie cofającego się nawet przed zbiorowemi przekupstwami
przedstawicieli narodu 2), i niesumiennych przywódców
partyjnych, korzystających z konjunktury dla swych ego­
istycznych celów.

Nic dziwnego więc, że walka o przywrócenie równo­
wagi spolecznej i gospodarczej przenosi się też na teren
ustrojowy, i ze obok reform spolecznych i gospodarczych
żąda się coraz glośniej reformy ustrojowej. Spoleczeństwo
ma dość zawilego, nieodpowiedzialnego, nieuchwytnego
rządu 3).

Reforma ustroju idzie przedewszystkiem w kierunku
ograniczenia wszechwładzy ciał ustawodawczych i reali­
zowania ich odpowiedzialności 4). Odbywa się to drogt\
wprowadzenia w poszczególnych stanach instytucyj, umo­
żliwiających ludowi bezpośredni udzial w rządzeniu i ści­
ślejszą kontrolę nad cialami reprezentacyjnemi, jak insty­
tucje: inicjatywy ludowej, referendum ludowego i odwo...

1) Lochner v. New York, 198 US 45. Por. Beard AGP 487 n.
2) Faulkner 81. Por. też Beard AGP 569.
3) "Nasz rząd jest faktycznie sprawowany przez nieoclpowie..

dzialne komisje". Wilson CabG w LPP I 4. Por. też Wilson RG
542 n., oraz Da vis AC 1iV JHUS (1885) 461 n.

4) Por. Beard i Schultz 3 n.; Munro IRR 2; Hall PG 120 n.
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lywania urzędników (recall) 1). Temu samemu celowi slużą
pośrednio ustawy o wyborach uprzednich, które proces
wyznaczania przez part je kandydatów na wybieralne sta...
nowiska w rządzie poddają kontroli wyborców.

W tej walce zorganizowanych mniej szości z większo­
ścią ksztaltuje się nowa koncepcja organu wykonawczego­
gubernatora, jako przedstawiciela i wyraziciela woli ludu.
W gubernatorze ogół zdaje się znajdować te wszyst­
kie właściwości, których brakło rządowi ciał ustawodaw­
czych: pełny charakter przedstawicielski, skoncentro­
waną i uchwytną odpowiedzialność, dbałość o dobro ogółu.
Ta zmiana ustosunkowania się ludu do gubernatora jest
nietylko wynikiem utraty zaufania do ciała ustawodaw­
czego, ale przedewszystkiem skutkiem roli, jaką guberna...
torzy wielu stanów odegrali w tępieniu nadużyć prze­
myslu i partyj politycznych i w reformowaniu urządzeń
spolecznych, gospodarczych i politycznych stanów. Takim
np. gubernatorom jak Roosevelt 2) i Hughes w New
York'u, Johnson w Kalifornji, Cummins w Iowa, Folk
w Missouri 3), La Follette w Wisconsin 4), Wilson w New
Jersey 5), przypada w udziale niemal wylączna zasługa
skutecznego przeprowadzenia wspomnianych reform 6).

Nowa koncepcja prymatu organu wykonawczego prze...
nosi się także do rządu związkowego i poczyna się sta...

1) "Naród nasz traci zaufanie do rządu reprezentacyjnego.
Te nowoczesne konstytucje, które pełne są szczegółowych postanowien,
ograniczających ciała ustawodawcze, i kreślących im wytyczne w każ­
dym kierunku... są wyrazem nieufności do rządu reprezentacyjnego.
Inicjatywa ludowa... Ci) ...referendum ludowe są wyrazem nieufności
do rządu reprezentacyjnego". E. Root w Senacie Stanów Zjednoczo­
nych 10 lutego 1911 r. Root Ad 269.

2) Por. Roosevelt A.
3) Faulkner 90 n.; Beard i Schultz 6.
) Por. La Follette.
5) Por. Hosford; Tumulty rozdz. XI; Baker III rozdz. III.
6) Por. Beard i Schultz 32 :U.

*
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wać trwa.lą częścią pogl du Amerykanina na ustrój pań­
stwowy. Sprzyja temu szereg dalszych czynników. Ten
sam rozrost przemyslu, który wywolal tyle ujemnych na­
stępstw spolecznych, wpłynął w pewnych kierunkach do­
datnio na utrwalenie nowego ujęcia stanowiska organu
wykonawczego.. Przedewszystkiem zasady organizacji tech­
nicznej przedsiębiorstwa oddzialały także i na organiza­
cję samorz du (t. zw. city manager plan) i rządu.. Powtóre
zwiększony obrót handlowy międzynarodowy iwywolany
nim imperjalizm gospodarczy spowodowaly zawilość sto­
sunków międzynarodowych, które latwiej i sprawniej
ogarnąć jednemu czlowiekowi, aniżeli cialu zbiorowemu
Nie bez znacznego wpływu na wzrost znaczenia związ­
kowego organu wykonawczego pozostaje polityczny roz...
wój Stanów Zj ednoczonych, częściowo wskutek polożeniał
gospodarczego, częściowo wskutek pomyślnych woj en :
z Hiszpanją i światowej. Mocarstwowy charakter Stanów
Zjednoczonych wkłada na nie pewne zobowi zania natury
ogólnoświatowej, które latwiej wypełnić prezydentowi"
trzymającemu rękę na pulsie blyskawicznie niemal postę'"
puj ących wydarzeń, aniżeli Kongresowi.

Także i rozwój techniki w dziedzinie komunikacyj,
w szczególności radjo, walnie przyczynia się do utrzyma­
nia potęgi organu wykonawczego. Radjo umożliwia bez...
pośredni kontakt jednostkowego organu wykonawczego
z ogólem, ulatwia wci gnięcie szerokich mas w orbitę oso­
bistej myśli i akcji gubernatora czy prezydenta.

Obraz czynników składających się na powstanie
i rozwój rządu opartego o supremację organu wykonaw....
czego, to jest rządu gubernatorskiego względnie prezy...
dencj alnego, nie bylby zupełny, gdyby pominięto rolę
jednostek zajmujących urzędy gubernatorów i prezydentów.
Oczywistą jest rzeczą, że sam wysilek tych jednostek, bez



69

współdziałania czynników innych, nie wystarcz alby do
stworzenia i utrwalenia rz du gubernatorskiego względnie
prezydencjalnego. Z drugiej strony rozwój tego rządu
bardzo byłby utrudniony, gdyby nie to, że jednostki te,
odczuwaj c postulaty chwili, formułują zasady i szczegóły
nowego ustroju i uświadamiają o nich ogól.

W dalszym ciągu niniej szego rozdzialu przedsta­
wione będą najważniejsze etapy rozwojowe rZt\du prezy'"
dencjalnego. Rozwój rządu gubernatorskiego toczy się po
torach analogicznych..

2. Orover Cleveland.

Grover Cleveland sprawuje urząd prezydenta 1) we
wczesnym okresie walki społeczeństwa o reformę wewnętrz­
nej struktury państwa. Zapatrywanie Cleveland'a na na­
turę urzędu prezydenta jest odbiciem poglądów panują­
cych w społeczeństwie:

"Senatorów wybierają stanowe ciala ustawodawcze,
reprezentantów w Kongresie okręgi lub stany, sędziów
mianuje prezydent..., jedynie przez wybór prezydenta może
ogól narodu amerykańskiego brać razem i bezpośrednio
udział w ustanawianiu swego rządu narodowego" 2).

To uj ęcie stanowiska prezydenta oddziaływuj e na zakres
jego kompetencyj, które winne dostosować się do więk­
szej odpowiedzialności. Dotyczy to przedewszystkiem
kompetencyj wykonawczych prezydenta, które nie mogą ........
zdaniem Oleveland'a - ograniczać się tylko do tych,
jakie konstytucja wyraźnie wymienia, ale obejmują te
wszystkie czynności, które mieszczą się w pojęciu "wIa­
dzy wykonawczej" 3).

1) 1885--1889, 1893--1897.
2) Cleveland G. 14 n..
3) Cleveland G. 14 n.
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Uważaj8t c się za wyłącznego przedstawiciela calego
narodu, i urzeczywistniając zwiększony zakres swych
kompetencyj, staje się Cleveland obrońcą dobra ogólnego
przed napaściami interesów grupowych i jednostkowych..
Jednym z aktów, który wyrażał tę koncepcję Cleveland' a,
bylo spowodowanie - zapomoc  wszystkich stojących mu
do rozporządzenia środków - uchylenia ustawy z 1890 r.,
nakładającej na rząd Stanów obowiązek zakupna srebra
w ilości 4,500..000 uncyj rocznie. Ustawa leżała przede..
wszystkiem w interesie grupy wlaścicieli kopalń srebra
i byla jaskrawym przykładem potężnych wpływów inte­
resów prywatnych" J ej uchylenie leżało ponad wszelką
wątpliwość w interesie powszechnym 1), a zarazem wska­
zywało, że jedynie prezydent jest zdolny przeciwstawió
się skutecznie zamachom na dobro ogólne.

Drugim aktem, a raczej serją aktów, które wyra­
żały tę samą myśl, było energiczne i niezwykle odważne
wystąpienie Cleveland'a w sprawie uchwał Kongresu, któ­
remi przyznawano pensje wielu przeważnie rzekomym
weteranom wojny cywilnej 2). Dzięki wetu, z którego
czynił bardzo obfity użytek, zdolal odeprzeć nieuzasa­
dnione ataki na skarb państwa 3).

Dowodem zrozumienia przez ogół nowej koncepcji
urzędu prezydenta jest przemiana, która dokonuje się za
czasów Cleveland'a w stosunku wyborców do kandydata
na prezydenta. Gdy dotychczas naród głosowal raczej na
partję polityczną, aniżeli na osobę kandydata, to odtąd
oso biste kwali:fikacj e i wartości, przyrzeczenia i wyniki
działalności kandydata coraz większą poczynają odgry­
wać rolę 4) .

1) Rhodes HHl\rI 460.
2) Por. Minor. 352 n., 355.
3) W ciągu pierwszej swej kadencji załozył weto w 301 wy­

padkach. Mason App D.
4) Por. Sloane 257 oraz Stoddard 254.
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3. Teodor Roosevelt..

Począwszy od Cleveland'a rozwój rządu prezyden­
cjalnego postępuje tak szybko, że na powierzchownym
obserwatorze sprawia wrażenie raczej rewolucji, aniżeli
ewolucji 1).. Przyczyna leży w wyjątkowych osobistych
kwalifikacjach prezydentów, którzy w tym czasie zaj­
mują urząd, a przedewszystkiem w niebywalym postępie
uprzemyslowienia kraju i w coraz niebezpieczniejszem
dla równowagi spolecznej komplikowaniu się stosunków
spolecznych. Położenie demokracji politycznej ulega pe­

p

wnej poprawie. Srodki jednak przedsięwzięte dla utrzy­
mania równowagi ekonomicznej społeczeństwa chybiaj
celu. Ustawa skierowana przeciw trustom - w praktyce
prawie niewykonywana - zostaje faktycznie uchylona
orzeczeniem Sądu Najwyższego 2), a konflikt pracy z ka..
pitałem coraz ostrzejsze przybiera formy..

Potrzeba akcji dla unormowania porządku spolecz...
nego staje się pal ca. Kongres jak poprzednio tak i teraz
zajęty jest opieką interesów indywidualnych i lokalnych
i ulega coraz potężniejszym wpływom wielkiego kapitalu..
Cala nadziej a leży w prezydencie.

Roosevelt, objąwszy urz d prezydenta 3), oświadcza
się za tymi, którzy najbardziej ucierpieli wskutek zachwia­
nia się równowagi gospodarczej, i wydaje bezwzględną
walkę interesom prywatnym.

Odpowiedzialność, któr  bierze na siebie, obowiązki,
których się podejmuje, domagaj  się dalszej zmiany do..

1) Wprawdzie bezpoś:r!edni następca Cleveland'a, Mc Kinley
(1897-1901), nie przyczynił się do dalszego rozwoju rządu prezyden­
cjalnego, ale potrafił utrzymać nienaruszone znaczenie stanowiska
prezydenta. Wywierał też znaczny wpływ na Kongres. Por. Cullom
275; Olcott I 346; Rhodes lv.IRA 172; Peck H. 663 n.

2) U. S. v. Knight (1895) 156 US l.
3) 1901-1909.
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tychczasowej koncepcji stanowiska prezydenta. Roosevelt
nie cofa się przed zastosowaniem możliwie szerokiej wy­
kŁadni konstytucji w odniesieniu do swego urzędu.. Pre­
zydent - jego zdaniem - jest sługą narodu, slugą dobra
powszechnego  Prezydent ma nietylko prawo, ale obowi zek

"czynić wszystko, czego potrzeby narodu wyma­
gają" 1).

Stąd płynie ważna konsekwencj a w odniesieniu do
zakresu kompetencyj prezydenta: prezydent może i winien
czynić wszystko to, czego wymaga interes spoleczny, o ile
konstytucja lub ustawy takiej działalności wyraźnie nie
wykluczają 2).

W następstwie tej teorji Roosevelt uważal się za
upoważnionego do przedsiębrania - jeżeli interes narodu
tego wymagał - czynności, których wprawdzie nie za­
kazywala wyraźnie konstytucja, ale których opinja pu­
bliczna nie mieścila dotychczas w zakresie wladzy prezy­
denta. Najważniejszyrn może z jego aktów w tej dzie­
dzinie było pośrednictwo w strajku górników węglo...
wych w Pennsylwanji, który wybuchl w 1902 r., trwał
kilka miesięcy i zagrażał zyciu gospodarczemu calego
państwa. Prezydent narzucil swą interwencję, zmusil wla,.,
ścicieli kopalń do zupelnego niemal uwzględnienia postu­
latów robotników. Jakkolwiek- pisze historyk tej epoki­

1) Roosevelt A 389.
2) Roosevelt A 389. Koncepcja ta przypomina teorję Cleveland'a,

wedle której funkcji wykonawczej nie mozna ograniczyć do tych tylko
kompetencyj, które konstytucja wyraźnie wymienia. Interpretację
swych uprawnień nawiązuje Roosevelt do Jackson'a i Lincoln'a, prze...
ciwstawiając ją wykładni Buchanan'a i Taft'a, którzy wyznawali "cia...
sno legalistyczny pogląd, że prezydent jest sługą Kongresu raczej,
anizeli narodu, i nie może czynić nic, bez względu na to, jak ko­
nieczne byłoby działanie, jeżeli konstytucja wyraźnie nie nakazuje
mu tej działalności". Roosevelt A 395.
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"prezydent wyszedl poza tradycyj n 8.t s.ferę swo.i h
o bowiązków i podj ąl się działalności będąceJ całkowIcIe
bez precedensu za poprzednich prezydentów, to jednak,
kiedy j ego wysiłki powiodly się i niebezpieczne przesile­
nie zostało zażegnane, olbrzymia większość narodu ame­
rykańskiego przyjęła jego politykę z uznaniem" 1).
Roosevelt sam charakteryzowal swoją działalność

w ten sposób:
"Jako prezydent... użyłem każdej uncji władzy,

która należała do mego urzędu, i nie dbałem ani trochę
o krytykę tych, którzy mówili o uzurpacji przezemnie
władzy... Wierzę, że sprawność rządu zależy od posia­
dania silnej centralnej wladzy wykonawczej... czulem nie­
tylko, że moja działalność była słuszna sama w sobie, ale
że okazując silę, lub nadając silę organ0wi wykonawczemu,
ustanawiam cenny precedens. Wierzę w silny organ wy­
konawczy, wierzę we wladzę; ale wierzę, że odpowie­
dzialność powinna iść z władzą i że nie jest dobrze, aby
silny prezydent był wiecznym prezydentem" 2).
Obowi zek czynienia wszystkia-go, czego interes narodu

wymaga, a czego konstytucja i ustawy wyraźnie nie za­
kazują, nie zamyka się tylko w granicach ściśle wyko­
nawczej funkcji prezydenta. Z uwag i postępowania
RooseveJt'a wynika, że uważa on prezydenta za upowa­
żnionego do przekraczania granic zakreślonych pod zialem
wladz, o ile tylko nie powoduje to naruszenia litery kon­
stytucji. Interes ogólu każe mu wejść na teren dzialalno­
ści, powierzonej konstytucj  Kongresowi. W teorji ­

.pisze ­
"organ wykonawczy nie ma nic wspólnego z usta­

wodawstwem. W praktyce, tak jak rzeczy stoją teraz,
organ wykonawczy jest lub winien być szczególnie przed­
stawicielem narodu jako całości. Najczęściej dzialalność

1) Latane 312.
2) Z listu do G. O. Trevelyan'a z 19 czerwca 1908 r. (Bishop

TR II 94).
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organu wykonawczego dostarcza jedynego środka, zapo­
mocą którego lud może otrzymać ustawodawstwo, jakiego
żąda, i jakie powinien mieć. Dlatego dobry piastun
wladzy wykonawczej - w obecnych warunkach amery­
kańskiego życia politycznego - musi brać bardzo czynny
udzial w uzyskiwaniu właściwego ustawodawstwa, a to
poza swerni obowiązkami wykonawczemi, z okiem zwró­
conem jedynie ku dobru publicznemu" 1)..
Teorję tę wprowadza w czyn i jako gubernator

New York'u 2) i jako prezydent. Orędzia, któremi zasy­
puje Kongres, zawierają szczegółowy program ustawo...
dawczy. Ponieważ konstytucja nie zabrania mu grozić
wykonaniem prawa weta, zanim Kongres projekt uchwalil,
lub wzywać opinję publiczną do poparcia swoich planów,
przeto za pomocą tych i innych środków usiłuje zmusić
Kongres do przyjęcia swego programu 3)..

Z kręgu działalności prezydenta, w interesie dobra
publicznego, nie był wyłączony Sąd Najwyższy Stanów
Zjednoczonych. Roosevelt - wykonując energicznie ustawę
przeciw trustom z 1890 r.. - uważał się za częściowo
przynajmniej odpowiedzialnego za orzeczenie S du w spra­
wie Northern Securities Company et al. v. United Sta­
tes 4), którem Sąd zmienił swą poprzednią decyzj ę w analo­
gicznym wypadku 5). Skutkiem wcześniej szego orzeczenia
bylo faktyczne uchylenie ustawy.. Późniejsza decyzja
przywracała ustawę do życia. Roosevelt pisal o tem:

"Bylo konieczne uchylić decyzję w sprawie Knight'a
w interesie ludu wbrew monopolowi i przywilejowi,
tak jak bylo konieczne zmienić orzeczenie w sprawie

1) Roosevelt O 306.
2) "Więcej niż połowa mojej pracy jako gubernatora skiero­

wana była ku uzyskaniu potrzebnego i ważnego ustawodawstwa".
Roosevelt A 306.

3) Por. Beard AGP 213 i Ogg i Ray 267 n.
4) 156 UB 391.
5) U. S. v. Knight (1895) 156 US 1, wyzej str. 71, uw. 2
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Dred Scott'a w interesie ludu wbrew niewolnictwu i przy­
wilejowi ; tak jak stalo się konieczne zmienić decyzj ę
w wypadku New York Bakeshop w interesie ludu prze­
ciwko tej formie monopolistycznego przywileju, który
stawia ludzkie prawa poniżej praw wlasności, tam gdzie
idzie o robotników" 1).

Koncepcja Roosevelt'a natrafia na pewną opozycję
w Kongresie 2), ale spotyka się z pelnem poparciem narodu,
który utrwala się coraz silniej w przekonaniu, że jedynie
prezydent jest obrońc  jego praw. Węzel pomiędzy or...
ganem wykonawczym a wyborcami zacieśnia się coraz
bardziej. Jeżeli istnialy jeszcze jakieś wątpliwości co do
tego, który z obu organów rządu stoi po stronie dobra
powszechnego, a który po stronie interesów prywatnych,

- to prezydentura Roosevelt'a rozwiewa je zupelnie. Od
jego czasu identyfikacja interesu publicznego z rządem
prezydencjalnym staje się zupelna 3).

1) Roosevelt A 468 n.
2) Por. rezolucję wniesioną w Senacie 17 grudnia 1906 r.,

wedle której "funkcje prezydenta powinny być ograniczone do wy­
konywania obowiązków przydzielonych mu konstytucją i ustawami
na jej podstawie wydanemi, i nie powinno zachodzić wtrącanie się pre­
zydenta do organu ustawodawczego lub sądowego". CR XLI 449. W uza­
sadnieniu swej rezolucji Senator Rayner zauważył m.i.: "Prezydent
działa pod uczciwem wrażeniem, że jest odpowiedzialny przed kra­
jem za ustawodawstwo Kongresu, i że dlatego jest jego obowiązkiem
wtrącać się, kiedy działania tegoż nie zgadzają się z jego własnemi
poglądami co do tego, co jest najlepszem dla interesów narodu; zgodnie
z tą zasadą ignorował nie literę, ponieważ to nie może nastąpić, ale
istotę i ducha planu rozdziału funkcyj rządowych wcielonego w kon­
stytucję... Mamy po raz pierwszy w naszej historji rząd faktycznie
prowadzony we wszystkich prawie wydziałach... przez prezydenta
wedle jego własnych ideałów i sprawdzianów". Ibidem s. 2006. Por.
też przemówienie Senatora Bacon'a (SD Nr. 531, 59 C. 1 S.).

3) Następca Roosevelt'a, Taft, powtarza wprawdzie za Cleve­
land'em, że "Prezydent przedstawia naród w o wiele szerszym sensie,
aniżeli poszczególny członek Kongresu" (Taft ES 41; por. też Taft CMP
18); godzi się z Roosevelt' em, że na prezydencie cięży odpowiedzialność
za przeprowadzenie ustawodawstwa leżącego w interesie narodu (Taft
F ACD 99 n. i Taft PKL 7); pozostaje jednak w zasadniczej z nim
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4. Woodrow Wilson.

Woodrow Wilson był jednym z niewielu, jeżeli nie
jedynym prezydentem, który objął swój urząd mając
teorję tego stanowiska opracowaną niemal do drobnych
szczegółów 1).

Wedle Wilson'a glos calego narodu urzeczywistnia
się jedynie w prezydencie.

"Izba reprezentuje miejscowości, sklada się z jed.
l\ostek, których interes jest interesem oddzielnych i roz­
proszonych okręgów wyborczych... Senat ze swojej strony
reprezentuje okolice i interesy odznaczające się wielu
spieraj ącemi się i sprzecznemi celami.. . Jedynie prezydent
reprezentuje kraj jako całość" 2).

Stąd wyłącznie prezydent jest upoważniony do prze­
mawiania imieniem narodu jako calości"

" Naród jako całość wybral go i jest ś'\viadom, że
nie posiada innego przedstawiciela politycznego... Jeżeli
prezydent należycie interpretuje myśl narodową i śmiało
na nią nastaj e, jest nie do zwyciężenia; i kraj nigdy
nie czuje potrzeby czynnego wystąpienia tak bardzo jak
wtedy, gdy prezydent jest takiego pokroju. Instynkt na...

sprzeczności co do zakresu kompetencyj prezydenta. J ego zdaniem
"niema żadnego nieokreślonego residuum wladzy, którą on (prezydent)
może wykonywać, ponieważ zdaje mu się, że to leży w interesie pu­
blicznym". Kazdy krok prezydenta musi czerpać upowaznienie z wy­
raźnego przepisu ustawy. Taft CMP 140. Następstwem tego ścisłego
przestrzegania granic konstytucji - obok braku osobistych kwalifi­
kacyj takich, jakie miał poprzednik - jest wstrzymanie się Taft'a
od wpływu na działalność Kongresu. Rzecz charakterystyczna, że po­
stępowanie to nie spotkało się z aprobatą ogółu. "Prezydent Taft był
krytykowany, ponieważ nie przeprowadził przez Kongres uchwalenia
zmiany taryfy celnej, którą part ja przyrzekla w swoim programie
przedwyborczym". Tuf ts 248.

1) Por. Rogers WTO. Na cztery lata przed swoim wyborem wy­
głosił cykl wykładów o ustroju Stanów Zjednoczonych, ogloszonych na...
stępnie drukiem jako Const G. W tych wykładach znajduje wyraz
jego koncepcja urzędu prezydenta.

2) Wilson ConstG 202.



77

rodu zmierza do zjednoczonej działalności i pożąda gorąco
jednego przywódcy" 1).

Sila prezydenta plynie z narodu.
,.,J eżeli prezydent opanuje Kongres, nie będzie to

wynikiem błędu twórców konstytucji, nie nastąpi to
z braku wladzy konstytucyjnie zastrzeżonej Kongresowi,
ale stanie się to tylko dlatego, ponieważ prezydent ma
naród za sobą, a Kongres go nie ma. Prezydent nie ma
innego środka wywierania nacisku na Kongres, jak tylko
przez opinj ę publiczną" 2).

Oczywiste jest na tle tych rozważań, że dzialal...
ność prezydenta nie może zamkn ć się w granicach za...
kreślonych mu pierwotnie przez konstytucję. Nowy cha...
rakter jego urzędu wymaga nowych form akcji. W chwili
objęcia wladzy Wilson posiada jasny obraz postaci, w ja­
kiej jego dzialalność będzie się przejawiala. Podsuwa mu
ją umilowanie ustroju angielskiego, któremu niejedno­
krotnie daj e wyraz. N a kilkanaście dni przed o bj ęciem
urzędu pisze o tem do jednego z przyjaciól politycznych:

,.,Naród oczekuje od prezydenta, aby byl zarówno
przywódcą swej partji jak i głównym urzędnikiem wy­
konawczym rządu, i kraj nie przyjmie od niego żadnych
usprawiedliwień. Musi on odegrać swoją rolę, i odegrać
ją z powodzeniem, lub stracić zaufanie narodu. Musi być
premjerem, zajętym tak samo ustawodawstwem jak spra­
wiedliwem i porządnem wykonywaniem prawa" Jest prze­
mówicielem narodu we wszystkiem, nawet w najbardziej
ważnych i najbardziej delikatnych pertraktacjach z rządami
o bcych narodów" 3).

Okres rz dów Wilson'a jest wiernem zastosowaniem
jego doktryny. Urzeczywistniając zasadę, że prezydent
jest też premjerem, wznawia on zaniechaną od 1801 r.

1) Wilson ConstG 68.
2) Wilson ConstG 70 n.
3) Z listu do M. Palmer'a z 13 lutego 1913. (Ford WW 323)..
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praktykę osobistego odczytywania orędzi prezydenta do
Kongresu 1). Inicjatywę ustawodawczą przejmuje komplet",
nie w swoj e ręce. Proj ekty rządowe przychodzą do Kongresu
w gotowej formie 2). Co więcej, prezydent nie zadawala
się przesylaniem projektów ustaw, ale nastaje na to,  aby
proj ekty te przyj ęte zostaly w postaci, jaką im nadal S).
Środki, których używa w tym celu, przypominaj ą te,
któremi poslugiwał się Roosevelt, i sięgają od użycia
osobistego autorytetu poprzez odpowiednie wykonywanie
rozdawnictwa posad do bezpośredniego odwolania się do
opinji publicznej 4).

Pierwszych sześć lat jego urzędowania uplynęło pod
znakiem zupełnego niemal opanowania Kongresu.

"Literalnie posylał instrukcje i ustawy wracaly do
jego podpisu jak echo jego glosu" 5).
W tym czasie narzuca Kongresowi szereg ustaw o pi er...

wszorzędnem znaczeniu dla dobra ogólnego. Z najważniej­
szych wymienić należy : ustawę o związkowych bankach
rezerwowych - po pokonaniu niezliczonych przeszkód
stawianych przez kola bankowe -, która dekoncentro­
wala potęgę :finansową, wyzwalając skarb państwa i dro­
bnych przemyslowców 6); nową taryfę celną - po trud...

1) Por. w związku z tem interesującą dyskusję w Senacie
7 kwietnia 1913 r. CR L 57-61.

2) "W tym czasie stało się zwyczajem stosować nazwę "admini'""
stration bills" (projektów prezydenta) do tych projektów ustaw, które
albo układano w ministerstwach, albo o których wiedziano, że sta­
nowią część programu prezydenta, w odróżnieniu od projektów,
które miały swój początek w komisjach lub w inicjatywie poszczegól­
nych członków". Black 35.

3) Munro MUC 134.
4) Beard AGP 213; Ogg i Ra-y 268; Rogers PD 131.
5) Munro MUC 134.
6) Powiedziano o tej usta wip, że "była emancypacją skarbu

państwa. Bankierzy nowojorscy nie mogli odtąd udawać się do Wa­
shington'u, jak uczynił p. J. P. Morgan w 1895 r., i wydawać naka­
zów prezydentowi i narodowi. Nie mogły też następować zamachy
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nem zwycięstwie nad interesami prywatnemi bronionemi
zwlaszcza w Senacie 1) -, która jedyna w ciągu ostatnich
kilkudziesięciu lat reprezentowała

"uczciwe usilowanie podporządkowania prywatnych
interesów dobrobytowi gospodarczemu narodu" 2);

ustawę przeciwko trustom - po uciążliwej walce z wply­
wami tychże w Kongresie, które wszelkiemi sposobami
staraly się niedopuścić do jej przejścia 3); ustawę o opla­
tach na kanale panamskim - wbrew egoistycznym intere­
som kół zainteresowanych i zbalamuconej chwilowo opinji
publicznej -, która niezmiernie podniosla powagę narodu
amerykańskiego zagranicą 4); ustawę o pracy dzieci ­
po zwalczeniu oporu Kongresu 5).

Podczas gdy reformy Wilson'a - bo ustawy prze­
zeń inicjowane i przeprowadzone mialy niewątpliwie cha­
rakter reform - spotykaly się prędzej czy później z uzna­
niem spoleczeństwa,

"większość Kongresu opierala mu się, częściowo
z instynktownej obawy przed reformami, częściowo z nie­

na skarb kraju ze strony ludzi, którzy mieli w swem ręku rezerwy
banków nowojorskich.... Kredyt zostal wyemancypowany, ponieważ
drobni przemyslowcy nie potrzebowali lnieć rachunków w pew­
nych nowojorskich instytucjach, aby móc przedsiębrać nowe imprezy.
Byla to nowa dystrybucja władzy, którą nadwyżki depozytów banko­
wych i wynikające stąd nagromadzenie kredytów bankowych skoncen­
trowały w niewielu rękach". Dodd WW 141 n.

1) Ogg 218.
2) Croly 337.
3) Baker IV, rozdz. III, IV, VII, część L
4) Wilson przywiązywał ogromną wagę do odwolania poprzed­

nIeJ ustawy, która zwalniała okręty amerykańskie od uiszczania opłat
za używanie kanalu: widział w niej jaskrawe pogwalcenie zobowiąza­
nia międzynarodo'w'ego, mianowicie traktatu z Anglją z 1901 r. Sprawa
ta posiadala dla Wilson' a tak doniosłe znaczenie, że zamierzał w razie
jej przegrania zrzec się urzędu i odwolać się do narodu. Por. Baker
IV 415. Epizod ten jest charakterystyczną ilustracją, jak wiernie za­
mierzal wprowadzić system angielski do ustroju amerykańskiego.

5) Por. Ogg 93.
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znaj omości potrzeb kraju, a częściowo z motywów wy­
lącznej korzyści partyjnej" 1).

Udzial Stanów Zjednoczonych w wojnie światowej
daje sposobność po raz drugi w dziejach Stanów do sto­
sowania kompetencyj wojennych prezydenta. Wladza Wil­
son'a, dzięki przeniesieniu nań przez Kongres części fun­
kcji ustawodawczej, zwlaszcza w dziedzinie gospodarczej
staje się prawie nieograniczona 2). Współczesny krytyk
tak charakteryzuje stanowisko Wilson'a:

"Jest (on) równocześnie królem, premjerem w swym
wplywie na legislaturę, naczelnym wodzem armji i floty,
przywódcą partji, dyktatorem gospodarczym, sekretarzem
stanu dla spraw zagranicznych i glównym inspektorem
calej administracji" 3).

Podczas kadencji Wilson'a i przy jego wyl cznym
udziale dokonuje się ostateczne spreoyzowanie zasad rz=\du
prezydencjalnego z punktu widzenia politycznego.

1) Dodd WW 121 n. Podobnie jak za Roosevelt'a Kongres wy­
stępuje z gwałtowną opozycją przeciw temu opanowaniu go przez
prezydenta. Senator W orks skarżył się na posiedzeniu 5 stycznia
1917 na "niebezpieczeństwo, które staje przed nami, nieuzasadnio­
nej i niekonstytucyjnej uzurpacji władzy przez prezydenta, równa­
jącej się w praktyce dyktaturze... Nigdy w całej historji kraju prezy­
dent tak zupełnie i zuchwale nie przywłaszczył sobie ustawodawczych
kompetencyj rządu i nie dyktował i nie narzucał polityki Kongresowi,
i nigdy Kongres nie !był tak uległy i posłuszny władzy znajdującej
się poza nim. Nigdy w całej naszej historji nie zbliżyliśmy się tak
do rządu despotycznego dyktatora, jak podczas ostatnich czterech lat.
Mamy dzisiaj w księgach praw nie jedną ale wiele ustaw, które są
nakazami dyktatora, a nie wolnemi i dobrowolnemi aktami Kongresu".
CR LIV 865. W sposób zapewne przesadny, ale niemniej doskonale
odzwierciedlający uczucia członków ciala ustawodawczego, wyraził się
o potężnem stanowisku Wilson'a senator Cummins: "Czasami powołu­
jemy się na cara Rosji, chcąc określić potężną jednostkę; ale władza
cara Rosji w porównaniu z władzą prezydenta Stanów Zjednoczo­
nych jest jak łagodny zefirek w porównaniu z cyklonem". Przytoczone
przez Senatora Martin'a na posiedzeniu Senatu 3 listopada 1913 r.
GR L. 5849.

2) Por. Beard AG P. 201 n.
3) Rogers PD 140.
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Przedewszystkiem funkcja ustawodawcza staje się
ostatecznie częścią kompetenoji p"rezydenta. Niewątpliwie
malo który z poprzedników Wilson'a byl zupelnie pozba..
wiony udziału w ustawodawstwie" Większośó wszakże
czynila to potajemnie. Niektórzy, jak Cleveland lub Roo­
sevelt, starali się jawnie narzucać Kongresowi swoje pro­
jekty. Ale żaden z prezydentów nie występywal z inicja..
tywą ustawodawczą tak agresywnie jak Wilson 1); żaden
nie odmawial Kongresowi do tego stopnia co on swobody
w akcji ustawodawczej; żaden nie miał tak jasno jak on
sformułowanej koncepcji prezydenta jako głównego czyn­
nika w ustawodawstwie; żaden wreszcie przed nim nie
osiągnął tak pelnego jak on powodzenia. Slusznie nazwa...

- no koncepcję i przyklad Wilson'a prezydencjalnego przo­
downictwa w ustawodawstwie

"jego głównym przyczynkiem do amerykańskich
metod politycznych" 2).

Inna jeszcze zmiana dokonuje się za Wilson'a w kon...
cepcji urzędu prezydenta. Do jego czasów prezydent,
jako przedstawiciel narodu, byl w szozególnośoi obrońcą
interesów jednej jego grupy, tej mianowicie, która poli..
tycznie i gospodarczo była naj slabsza. Jego zadanie po...
legało na ochronie praw tej grupy przed ponawiającemi się
atakami grupy ekonomicznie silniejszej i na usuwaniu nad­
użyó tej ostatniej. lJ podłoża zatem tej dzialalności prezy­
denta leżała mniej lub więcej wyraźnie pewna klasowośó.
Za Wilson'a podstawa działalności prezydenta ulega rozsze....
rzeniu. Prezydent staje się koordynatorem calej gospo...
darczej działalności państwa. Róźnica pomiędzy jego daw­
niejszem a obeonem stanowiskiem leży w tem, że gdy

1) Por. DanieIs 133 n.
2) Ogg 228.

Wachlowski, Rząd prezydencj alny. 6
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poprzednio na plan pIerwszy wybij al się interes grupy
ekonomicznie sŁabszej, to obecnie pojawia się na tymże
planie interes państwa jako takiego; interesy poszczegól..
nych grup ustąpić muszą przed nim na plan dalszy.

Koncepcja urzędu prezydenta sformułowana i prze­
prowadzona w praktyce przez Wilson'a uważana była
przez ogół - podobnie jak teorja T. Roosevelt'a - za
logiczną i spotykała się z uznaniem większości narodul).

5. Czasy najnowsze.

Zasady rządu prezydencjalnego stają się trwałą
częścią ustroju państwowego Stanów Zjednoczonych. Nowa
teorja urzędu prezydenta tak dalece zrasta się z warun­
kami spolecznemi państwa, że j ej porzucenie grozi po­
rządkowi politycznemu, spolecznemu i gospodarczemu
Związku. Nie leży już w mocy prezydenta, odstąpić od
niej; narzuca mu się ona jako imperatyw kategoryczny.

Fakt, że ani Harding, ani Coolidge, ani Hoover nie
odegrali takiej roli jak T. Roosevelt i Wilson, nie przeczy
temu twierdzeniu.. Chwilowe załamania linji rozwojowej
rządu prezydencjalnego są nieuniknione. Jest to los pro­
cesów społecznych, któremi obok praw stałych rzt:łdzą
różne okoliczności nieprzewidziane i wyjątkowe 2). Zała­
mania te maj ą jednak charakter przej ściowy i nie pozo­

1) Myers 117.
2) Takie właśnie wyjątkowe olooliczności towarzyszyły wybo­

rowi Prezydenta Harding'a w 1920 r. Entuzjazm, z jakim masy przy­
jęły hasło Harding' a "back to normalcy" (z powrotem do normalnego
stanu, w którym prezydent zadowala się rolą przyznaną mu przez
konstytucję, a punkt ciężkości w rządzie przenosi się znowu na Kon­
gres), tłumaczy się zmęczeniem społeczeństwa po przykrościach i nie­
wygodach, na jakie było narażone podczas wojny, reakcją bądź co
bądź wysoce indywidualistycznego narodu przeciw zbyt silnemu i ra­
dykalnemu podkreślaniu dobra ogólnego na niekorzyść interesów jed­
nostkowych. Wybór Harding'a nie hył protestem przeciw rządowi pre­
zydencjalnemu, był tylko żądaniem przywrócenia stosunków pokojo­
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stawiają trwalego śladu na rozwoju rządu prezydencjal­
nego. Co więcej, to co może wydawać się zalamaniem.. . ,. IQ
rz du prezydencJalnego, Jest w rzeczywlstoscl Jego po­
twierdzeniem.

Najlepszym dowodem powyższego twierdzenia jest
okres prezydentury Hoover'a. Hoover nie by l "silnym"
prezydentem, i poziom rządu prezydencjalnego za jego
czasów nie był wysoki. Ale właśnie w tern, względnie
w reakcji wyborców na postępowanie Hoover'a, mieści się
potwierdzenie tezy, że rząd prezydencjalny jest regułą,
odchylenie odeń wyjątkiem.

Hoover nie potrafił urzeczywistnić systemu prazy...
dencj alnego w calej rozciąglości. Przywództwo jego
w dzialalności zarówno ustawodawczej jak i egzekutyw­
nej - w najszerszem tego slowa znaczeniu - bylo chwiejne
i chwilowe. Stal o się to z przyczyn częściowo od niego za...
leżnych, częściowo od niego niezawislych. Ale najbardziej
interesujące jest to, że do obejmowania przywództwa
zmuszał go nie kto inny, jak opinja publiczna. I najbar­
dziej charakterystyczny jest fakt, że główną przyczyn
jego zdecydowanej klęski wyborczej w 1932 r. było niepo­
wodzenie w urzeczywistnienitl przez niego systemu prezy­
dencjalnego. Naród odmówil mu zaufania nie dlatego, że
był prezydentem za silnym, ale dlatego, że był za sla­
bym; nie dlatego, że pogwałcił postanowienia konstytucji,

wych po okropnościach stanu wojennego, który w oczach ogółu utoż­
samiał się z niezwykle skrajną formą rządu prezydencjalnego.

Fakt, że za prezydentury Coolidge' a nie domagano się objęcia
przezeń prymatu w państwie, wyjaśnia się stanowiskiem przemy­
słowej części ludności, która zażywając dobrobytu materjalnego, nie
widziała wielkiej potrzeby ingerencji rządu w sprawy społeczne. Gdy
jednak w 1929 r. pojawiły się pierwsze oznaki przesilenia gospodar­
czego, te same grupy ludności wez'brały oburzeniem na Coolidge' a,
że nie przewidział wczas kryzysu, nie objął inicjatywy w państwie
i nie zastosowal środków zapobiegawczych.

*
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ale dlatego, że ich w sposób jaskrawy i widoczny nie na­
ruszyl. Nowa koncepcja ustrojowa Stanów, chociaż sprze­
czna z duchem i liter  konstytucji, zapuścila tak glęboko
korzenie w przeświadczeniu większości wyborców amery­
kańskich, źe - jakkolwiek brzmieó to będzie paradoksal­
nie - ścisle przestrzeganie konstytucji jest nietylko nie....
wskazane, ale wprost niebezpieczne. Naród karze za praw­
ność, nagradza za bezprawie.

Wypadek powyższy wskazuje, ze pojęcia "konstytu­
cyjny" i "niekonstytucyjny" mają dwojaki sens: węższy,
formalno...prawny, i szerszy, spoleczno-prawny. Konstytu....
cyjne w pierwszem znaczeniu jest to, co jest zgodne z ak...
tem prawnym, mającym formę konstytucji pisanej. Kon­
stytucyjnym w drugiem znaczeniu jest zespól zasad
i norm organizacyjnych, stanowiący w przeświadczeniu
spolecznem rzeczywistą "konstytucję" państwa 1).

Nieslychane, jak na czasy pokojowe, rozszerzenie za...
kresu wladzy Prezydenta Franklina D. Roosevelt'a nie
powinno dziwić nikogo, kto śledził rozwój systemu pre­
zydencjalnego i jego przyczyny. Kongres przeniósl na
niego kompetencje należące do organu ustawodawczego,
dając prezydentowi niemal wylączną możność reorganizacji
życia gospodarczego państwa. Ustąpienie uprawnień przez
Kongres nie bylo dobrowolne, ale odbylo się pod dyktan­
dem prezydenta opartego o opinję publiczną. Prezydent
zostal wybrany z wyraźnym mandatem olbrzymiej większo­

1) Rozróżnienie to znaleźć można także w Italji i Niemczech,
gdzie obok konstytucyj z 1848 r. względnie 1919 r., nietkniętych do­
tychczas formalnie przez przewroty faszystowski i hitlerowski, istnieje
zespół norm prawnych oraz zasad społecznych i politycznych, stano­
wiący rzeczywiste podstawy wspólczesnego ustroju. Podobne rozróżnie­
nie spotykamy w Anglji - nie znającej "konstytucji" w kontynental­
nem znaczeniu, - w której pewnym "prawnym" kompetencjom, np.
parlamentu, stawia się "konstytucyjne", t. j. z poczucia społeczeństwa
wynikające, zapory.
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ści wyborców przedsięwzięcia wszelkich możliwych kroków
celem gospodarczej odbudowy państwa. Skrajne polożenie
Związku wywolalo konieczność urzeczywistnienia zasad
rządu prezydencjalnego w niespotykanej dotąd mierze.

Znaczenie Roosevelt'a w rozwoju rządu prezyden­
cjalnego leży nie w jego szerokiej wykladni kompetencyj
wykonawczych - na wzór Teodora Roosevelt'a -, ani
w jego wplywie na działalność ustawodawczą Kongresu, za
przykladem Wilson'a, ale w jego roli naczelnego inicjatora
i koordynatora na polu gospodarki spolecznej. Ta funkcja,
która zaczęla zarysowywać się dawniej, zwłaszcza za
Wilson'a, staje się obecnie nieodłączną częścią całoksztaltu
rządu prezydencjalnego.

Ewolucja systemu prezydencjalnego nie jest ukoń.
czona. Postawione zostaly fundamenty, i zarysowane
ogólne kształty budowli. Strona polityczna, t. j. stosunek
prezydenta do narodu z jednej, a do Kongresu z drugiej
strony, posiada już zdecydowane i skrystalizowane formy.
Pozostaje jednak jeszcze do wzniesienia cała część eko­
nomiczno.. administracyjna systemu. Warunkiem należy....
tego spełniania przez prezydenta istotnej funkcji, którą
przydziela mu system prezydencjalny, tej funkcji, która
z obrony interesów jednej tylko warstwy zmieniła się
w koordynacj ę caloksztaltu życia gospodarczo - s polecznego
narodu, jest odpowiednia organizacja. Koordynacja wy­
maga nie tylko norm ustawowych  ale i szeregu posta­
nowień wykonawczych, nietylko udzialu samego prezy­
denta, z pomocą choćby gabinetu, ale szeroko rozbudo­
wanej administracji. Obok systemu politycznego powstać
musi ostatecznie system administracyjny. Obok organiza­
cji rządu wyróść musi organizacja spoleczeństwa, wzglę­
dnie poszczególnych grup spoleczno BIl gospodarczych.. Po...
stulat ten urzeczywistnia Prezydent F. D. Roosevelt.



ROZDZIAŁ V.

Tenbencje rozwojowe rząbu prezybencjalnego.

1. Uwagi wstępne.

Rząd prezydencjalny nie byl zamierzony przez kon­
stytucję z 1787 r. Wylonil się jako jedna z dwóoh możli­
wych kombinaoyj ustrojowych - na skutek bankructwa
systemu konstytucyjnego - u samego niemal progu
istnienia nowego państwa.. W pierwszym okresie istnial
tylko w chwilach, w któryoh niezwykle warunki spo­
łeczne z biegaly się z wyj ą tkowemi kwali:fikaoj ami jedno...
stek zajmująoych urz d prezydenta. Odgrywał wówczas
zazwyczaj rolę klapy bezpieozeństwa, przez którą ucho­
dziły rewolucyjne nastroje większośoi narodu. W drugim
okresie rząd prezydenojalny utrwala się jako normalna
forma ustrojowa Stanów. W okresie tym nie zależy już
od mniej lub więoej przypadkowyoh okoliczności, ale zy­
skuje trwale podstawy w ukladzie stosunków spoleoznych,
gospodarczyoh i polityoznyoh państwa.

Fakt, że rząd prezydencjalny opiera się w prze­
ważnej mierze o rzeozywiste stosunki spoleozne, nakazał
obserwację tego rządu na dłuższym odcinku czasu. Tylko
takie uj ęcie pozwala na stwierdzenie trwalości tego ustroj u,
na wydobycie jego istotnych znamion i wskazanie jego
glównyoh dążnośoi.

W poprzednich dwóch rozdzialach zarysowano jak
gdyby przekroje "poprzeczne" najw&żniejszyoh etapów dzie..
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jowych rządu prezydencjalnego. Szlo o zademonstrowanie
stopniowego "narastania" rządu prezydencjalnego i jego
coraz silniejszego wrastania w społeczeństwo. W obeonym
rozdziale zebrane zostan  najważniejsze wyniki dotychcza­
sowego rozwoju tego rządu. Przedstawione będą jak gdyby
w przekroju "podłużnym" naczelne tendencje rządu pre­
zydencj alnego stanowiąoe zarazem zasadnicze j ego cechy.

Trzy takie tendencje dadzą się wyróżnić w dziejach
rz du prezydencjalnego. Pierwszą jest dążenie do demo­
kratyzacji (w ciaśniejszem tego slowa znaczeniu) rządu 1).
Drugą stanowi d żność do zwiększania zakresu wladzy
prezydenta. Trzeci  określić można jako stopniowe ogra...
niczanie praw jednostki na korzyść dobra ogólnego.

2. Demokratyzacja rządu.

Dążność demokratyzacji rządu idzie w kierunku:
aj powiększania grona osób, mających wplyw na sklad
osobowy i działalność rządu; bj przyznawania ogółowi
możności bezpośredniego udziału w zalatwianiu coraz
większej ilości spraw państwowych; ej wzrostu faktycz­
nego wpływu opinji publicznej na dzialalność rządu.

Ad aj. Dążność do rozszerzania kola osób wywierają'"
cych wpływ na sklad i politykę rz du wyraża się w obej­
mowaniu czynnem prawem wyborczem coraz większej

,.

ilości jednostek. SIady tej dążności znajdujemy w konsty­
tucji związkowej oraz prawie stanowem, przyczem pierwsza
określa tylko pewne podstawowe zasady prawa wybor...
czego, pozostawiając zreszt  unormowanie tego zagadnie­
nia drugiemu.

1) Wyrażenia "demokracja" użyto tutaj w tradycyjnem zna...
czeniu rządów większości. Rzeczywisty sens demokracji jest jednak­
o czem niżej w rozdz. VI - obszerniejszy. Z tego szerszego punktu
widzenia wszystkie tendencje rozwojowe rządu prezydencjalnego są
wyrazem demokratyzacji ustroju.
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W pierwszych dziesiątkach lat istnienia Związku
czynne prawo wyborcze ograniczone bylo do bialych
mężczyzn i uwarunkowane wymogami majątkowemi lub
religijnemi. Pod wplywem demokratycznego spoleozeń...
stwa pionierskiego poczęly powoli odpadać te wymogil);
powiększala się tem samem liczba wyborców. Pierwszem
znaczniejszem odstąpieniem od dotychczasowej tradycji
amerykańskiego prawa wyborczego bylo uchylenie
w rezultacie zwycięskiej dla pólnocnych stanów wojny
domowej -, w drodze poprawki do konstytucji, norm od­
mawiających praw wyborczych murzynom 2). Dalszym kro­
kiem na drodze do demokratyzacji prawa wyborczego byla
poprawka XIX do konstytucji związkowej, obowiązująca
od 1920 r., a rozciągająca czynne prawo wyborcze na
ko biety 8).

Ad b). Dążność ta przejawia się w usilowaniach
oddania wyboru organów rządowych bezpośrednio do
rąk wyborców oraz zapewnienia ogólowi ściślejszej kon­
troli nad wybranymi i bezpośredniego udzialu w usta­
wodawstwie. Ulega więc zdemokratyzowaniu sposób wy­
boru prezydenta - a to zarówno procedura prowadząca
do wyznaczania kandydatów, jak i wybór wlaści wy 4) ­
i senatorów. Obie te zmiany znajdują wyraz - częściowo
jeśli idzie o wybór prezydenta, calkowicie w odniesieniu
do wyboru senatorów - w konstytucji związkowej 5)..

1) Por. Munro GUS 105.
2) Poprawka XV weszla w życie w 1870 r. Poprawka ta obo­

wiązuje w rzeczywistości tylko w stanach północnych. W stanach po­
ludniowych murzyni, wskutek stosowania rozmaitych środków praw­
nych, jak wymóg wykształcenia, lub nieprawnych, wyjątkowo tylko
z prawa wyborczego mogą korzystać.

3) Do czasu jej wejścia w życie kobiety korzystały z prawa
wyborczego w 12 stanach. Por. Beard AGP 93; Munro GUS 108 n.

4) Por. rozdz. IX. 2. Wybór prezydenta.
5) Poprawki XII (1804 r.) i XVII (1913 r.).
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Pozostalych przeobrażeń ustroj u w kierunku jego demo­
kratY2 acji szukać należy przedewszystkiem wstanowio..
nem prawie stanowem 1). W tern prawie istniej  istytu­
cje: wyborów uprzednich, odwolywania urzędników, ini­
cjatywy ludowej i referendum ludowego.

Ad e). Wspomniane wyżej kierunki demokratyzacji
ustroju dotyczyly tylko jego strony formalnej. Równo­
legle jednak z niemi idzie rzeczywista demokratyzacja
wyrażaj ąca się we wciąż zwiększaj ącym się wplywie
opinji publicznej na politykę rządu. Wplyw ten nie zawsze
polega na tern, że opinja dyktuje rządowi co ten ma
czynić, ale na tern, że rząd w swych posunięciach musi
uwzględniać nastroj e panuj ące w narodzie, oraz szukać
poparcia ogólu dla swych poczynań.

W pierwszem stuleciu istnienia Związku rząd nie
bardzo liczył: się z opinją większości; często lekceważył
wyraźne jej życzenia. Jedyne niemal wypadki, w których
glos jej byl sluchany, zachodzily wówczas, gdy prymat
w rządzie dzierżył: prezydent. Od lat osiemdziesiątych
XIX wieku udzial opinji publicznej w rządzie wzrasta,
przyczern jej wpływ, w stanie lub Związku, tern jest
skuteczniejszy, im silniejszą pozycję w rządzie zajmuje
gubernator lub prezydent. Ten stan rzeczy znajduje
nawet pewien odblask w konstytucji, mianowicie w po",
prawce:x.Ą, uchwalonej przez Kongres w 1932 r. i obe­
cnie już obowiązującej. Do czasu wejścia w życie tej po­
prawki prezydent, ob rany faktycznie w listopadzie, obejmo­
wal urząd w marcu roku następnego, zaś Kongres wybrany
w tym samym czasie zbierał się na pierwszą sesję zwy­

1) Przyjmujemy tutaj slownictwo stworzone przez Ehrlicha,
który przez normy stanowione rozumie normy wydane przez organa
kompetentne do wydawania norm, w przeciwieństwie do norm usta­
lanych przez organa powalane do stosowania prawa, jak sądy i t. d.
Ehrlich WPP; por. też Ehrlich PN 79.
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czajną w trzynaście mIesIęcy po wyborze. Poprawka XX?
cofając termin objęcia urzędu przez prezydenta i zebrania
się Kongresu na styczeń roku następującego po wyborach,
spelnia postulat ogólu, aby prezydent mógl korzystać
z węzła zadzierżgniętego pomiędzy nim a narodem przez
fakt wyboru, i przyst pić bezzwlocznie, w oparciu
o znajdując  się w stanie wysokiego napięcia oplnję pu...
bliczną, do wykonywania mandatu nałożonego nań przez
s poleczeństwo.

W procesie demokratyzacji ustroju dadz  się wyróżnić
dwa okresy, odpowiadające tym, na które podzielono po­
wyżej dzieje rządu prezydencjalnego. W pierwszym okresie
znajdujemy początki demokratyzacji, której rozkwit -­
zwłaszcza w odniesieniu do kierunków b) i e) - przy­
pada na okres drugi. Momenty, w których proces demo­
kratyzacji osiąga szczyty, wypadaj  na chwile przewagi
prezydenta nad Kongresem. Gdybyśmy wykreślili krzywą
tendencji demokratycznej, zwlaszcza znaczenia opinji pu­
blicznej, oraz krzywą ilustruj ącą znaczenie prezydenta,
przekoJlalibyśmy si , iż z malemi odchyleniami krzywe
te pokrywają się ze sobą.

3. Wzrost władzy prezydenta.

Krzywa wskazująca rozwój wladzy prezydenta ­
aby snuć dalej rozpoczętą myśl -- pnie się konsekwentnie
w górę, mimo spadków, początkowo znaczniejszych i dlu­
żej trwających, później rzadszych i krótszych. Ten­
dencja "zwyżkowa" nie zależy tylko od wyj tkowych
warunków jak wojna lub przesilenie gospodarcze, ale
wynika z naturalnego rozwoju stosunków spolecznych.
Przykładem prezydentura Teodora Roosevelt'a i pierwsze
cztery lata urzędowania Wilson'a, podczas których oko...
liczności o tyle byly "anormalne", o ile wogóle stosunki
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społeczne od czasu rozwoju kapitalizmu i industrjalizmu
stały się "anormalne".

D żność władzy prezydenta do wzrostu wykazuje
zreszt  logikę i konsekwencję, która wyklucza przypad...
kowość. Dowodzi tego zarówno forma j ak i treść wzrostu
władzy. Początkowo zakres władzy prezydenta zwiększa
się przedewszystkiem przez stopniowe wydobywanie
wszystkich możliwości z konstytucyjnych kompetencyj
prezydenta. Później prezydenci faktycznie arogują sobie
kompetencje, należące z mocy konstytucji do innych
organów, z tem, że tym innym organom zostaje w wielu
wypadkach tylko pusta forma. Jeśli idzie o treść wladzy,
to Jackson i Lincoln nadają możliwie naj szerszy sens po...
szczególnym uprawnieniom prezydenta. Cleveland, a zwła­
szcza Teodor Roosevelt, formułują nową koncepcję funkcji
wykonawczej, Wilson opracowuje nowe ujęcie roli prezy­
denta w ustawodawstwie, a on oraz F. D. Roosevelt tworz
wzór prezydenta - rzeczywistego kierownika całej dzia­
łalności państwowej, wreszcie F. D. Roosevelt rozwija
funkcję prezydenta, jako naczelnego koordynatora życia
spolecznego państwa.

Wspomniano wyżej, j ak ścisły związek zachodzi po­
między demokratyzacją ustroju i wzrostem wladzy pre­
zydenta. Powiększanie zakresu dzialania prezydenta mo­
żliwe było" wylącznie przy poparciu opinji publicznej"
Prezydent, który się zaufaniem narodu nie cieszyl, nie
mógł wyjść daleko poza granice ciasnej wykładni swych
uprawnień konstytucyj nych.

4. Ograniczanie praw jednostek na rzecz dobra powszechnego.

U podstawy społecznego i gospodarczego życia Sta...
nów Zjednoczonych leżało - a w pewnym stopniu leży
jeszcze i dzisiaj - przeświadczenie, że jednostka winna,



92

mieć zapewniony moźliwie nieograniczony rozwój swych
wartości duchowych i materjalnych. Już jednak z końcem
XVIII wiektl okazało się, ze pozostawienie jednostkom
równych wobec prawa szans prowadzi do przewagi fak­
tycznie silniejszego. W tym to czasie zarysowuje się
pierwszy konflikt pomiędzy przemyslowo... handlowo... ban­
kową częścią społeczeństwa z jednej, a rolniczą z drugiej
strony. .W dwadzieścia kilka lat później spotykamy po­
dobny konflikt pomiędzy kapitałem a warstwami uboż­
szemi. Wzrost kapitalizmu i rozwój przemysłu po wojnie
cywilnej, z wynikającemi stąd następstwami, pogłębia
coraz bardziej nierówności spoleczne. Konflikty społeczne
mnożą się i komplikuj ą. Przemysł przeciw rolnictwu, pro­
ducent przeciwko konsumentowi, trusty przeciwko slab...
szym konkurentom, pracodawca przeciw pracownikowi
kapitał przeciw wspólnemu dobru obywateli, part je poli.
tyczne przeciw wyborcom, oto najważniejsze z tych kon­
fliktów.

Pojawiają się usilowania przywrócenia równowagi
społecznej i uzupelnienia równości prawnej równością
faktyczną. Historj a tych usiłowań da się podzielić na
dwa okresy pokrywające się w grubszych zarysach z temi,
na które podzielono dzieje rządu prezydencjalnego.

W pierwszym okresie reakcja jednostek czy grup
pokrzywdzonych jest faktyczna.. Jednostki te czy grupy
organizują się i uzyskawszy dostęp do rządu wyrównują
swoje szanse faktyczne, bądź przez przysporzenie sobie
możliwości rozwoju, bądź przez pozbawienie strony prze­
ciwnej tych możliwości.. Pierwszy wypadek zachodzi za
J e£ferson'a, w szczególności wskutek zakupienia prze­
zeń ogromnych obszarów Louisiany, drugi za Jackson'a,
który odejmuje kapitalowi nieslusznie jego zdaniem osią­
gnięte korz:yści. W obu wypadkach uderza fakt, ze przy­
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wrócenie równowagi spolecznej staje się możliwe tylko
dzięki inicjatywie prezydenta.

W okresie drugim natura konfliktów spolecznych nie
pozwala na ich zalatwianie wyłącznie na płaszczyźnie
faktycznej. Zachowanie równowagi spolecznej wymaga
oparcia o czynnik staly, którym jest prawo, wymaga
strażnika bezstronnego i pewnego, którym jest państwo.
W związku z tem dokonuje się powolne ale wyraźne
przeobrażanie dotychczasowych pojęć o prawach jednostki
i zadaniach państwa. Swoboda jednostki musi mieć granice.
Jak daleko mają jednak sięgać te granice? Więc przede...
wszystkiem granicą wykonywania praw jednostki będzie
przestrzeganie zasad uczciwości i moralności publicznej

wogóle, następnie prawo do zdrowia, życia i mienia innych
jednostek potem konieczność zachowania i rozwoj u pewnych

. dóbr materjalnych i niematerjalnych, wspólnych wszystkim
obywatelom, wreszcie interes całego spoleczeństwa i pań­
stwa. W miarę ograniczania praw jednostki zmienia się
i zadanie państwa. Dotychczas tern zadaniem byla gwa­
rancja praw jednostki, w szczególności ochrona korzyści
osiągniętych przez jednostkę w wykonaniu jej praw.
Powoli zakres dzialania pańs wa zmienia się z negatyw­
nego na pozytywny i ulega coraz większemu rozszerzaniu.
Początkowo państwo ogranicza się do usuwania naduzyć­
jak np. w wypadku partyj politycznych, nieuczciwych
producentów i t. d..; później naklada ograniczenia na dzia­
lania, z formalnego stanowiska prawne -- jak \v wypadku
trustów, przewoźników i t. d.; dalej wyrównuje nierów­
ności faktyczne przywilej ami pra wnemi - j ak w wypadku
ustawodawstwa spolecznego; wyodrębnia i chroni przed­
mioty stanowiące majątek ogółu - jak w wypadku
rezerwatów przyrody, przyrodzonych zasobów kraju i t. d.;
w końcu, w imię dobra powszechnego, reguluje i nad­
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zoruje caloksztalt życia gospodarczego narodu - jak
w wypadkul przeprowadzania planu odbudowy gospodar­
czej przez Prezydenta F. D. Roosevelt'a.

Tendencja ograniczania praw indywidualnych na
rzecz dobra powszechnego splata się ściśle, podobnie jak
tendencja demokratyzacji, z dziejami rządu prezydencjal...
nego. Jefferson i Jackson starali się zapewnić sprawie...
dliwszy rozdzial dóbr w spoleczeństwie. Lincoln stal nie...
zlomnie na straży tego najwyższego dobra powszechnego,
jakiem jest calość państwa. Cleveland twardo bronil skarbu
państwa przed niepowolanemi rękami. Z nazwiskiem Teo'"
dora Roosevelt'a kojarzy się ochronę upośledzonych warstw
spolecznych, tępienie nadużyć przemyslu, ochronę dóbr na­
turalnych kraju. Wilson kontynuuje prace Roosevelt'a
w dziedzinie walki z trustami, popiera ustawodawstwo
spoleczne, czyni udane próby w kierunku zorganizowania
zycia gospodarczego. Z Franklinem D. Roosevelt'em
wreszcie łączy się największy w dziejach Stanów wysilek -,
celem gruntownej przebudowy systemu gospodarczego
a także i społecznego Związku i oparcia go o dobro ogólne,
jako zasadę przewodnią.

Tendencja, o której mowa, podobnie jak rząd prezy­
dencjalny, szuka form przeważnie poza konstytucją, prze...
dewszystkiem w ustawach i orzeczeniach sądowych. Je...
dynym jej refleksem w konstytucji jest poprawka XVI,
przyznająca organom związkowym kompetencję nakła­
dania i pobierania podatku od dochodu, z jakiegokolwiek...
bądź źródla poohodzącego. Poprawka ta - przez to, że nie
zakreśla granic tej kompetencji rządu - może stać się
narzędziem wyrównywania różnic maj ątkowych, a w rę­
kach rządu radykalnego może poważnie zagrozić wlasno­
ści zamożniej szej części społeczeństwa z korzyścią dla
grup uboższych. Dlatego więc poprawka ta, dając rzą­
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dowi możność regulowania stopnia zamozności obywateli
oraz uzyskiwania znacznych funduszów na cele ogólne,
otwiera - zdaniem niektórych pisarzy ­

"drogę administracji spraw publicznych raczej dla
dobra ogólnego, niż jak dotychczas, wyłącznie dla gwa­
rantowania immunitetów prywatnych u 1).

Rezultatem tendencji wysuwającej na czolo dobro po­
wszechne jest przekształcanie ustroju Stanów Zjednoczo­
nych ze systemu prawa prywatnego w system prawa
publicznego. Konstytucja z 1787 r. opierala się na filo...
zofji politycznej demokracji XVIII wieku 2); ta zaś plynie
z tego samego zasadniczo źródła co teorja prawa pry­
watnego. Dla obu jednostka jest przyczyną i celem, prawa
jednostki - wyłącznym przedmiotem ochrony, autonomja
jednostki - punktem wyjścia. Konsekwentnie przeto kon­
stytucja, która poslugiwała się sprawdzianami prawa pry­
watnego, nie widziala ani substratu społecznego, odręb­
nego od jednostek, ani dobra ogólnego różnego od inte...
resów jednostek.

W przeciwieństwie do prawa prywatnego prawo pu­
bliczne normuje stosunki pomiędzy jednostkami nie jako
odrębnemi calościami, ale jako częściami grupy, i z punktu
widzenia interesu grupy; stawia na pierwszym planie
dobro powszechne; autonomję jednostki ogranicza lub

1) Wallace W. 61 n. Temu poglądowi przedstawiciela obecnego
pokolenia przeciwstawia się, w sposób niezwykle dla całej sprawy
charakterystyczny, zapatrywanie wybitnego uczonego amerykańskiego
poprzedniej generacji Burgess'a. Wedle Burgess'a poprawka XVI
jest "bardzo dalekim krokiem naprzód w kierunku despotyzmu rzą­
dowego i zagłady pierwotnego konstytucyjnego immunitetu jednostki
wobec władzy rządowej w dziedzinie nietylko jej własności, lecz także
jej kultury". Burgess RC 54. Poprawka XVI weszła w życie w 1913 r.
Obecnie jest w toku ratyfikacji poprawka zakazująca pracy dzieci,
będąca więc wyrazem tej samej myśli co poprawka XVI.

2) Por. Goodnow SRC 1.
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calkowicie usuwa. Te zasady prawa publioznego stanowią,
podloże rządu prezydencjalnego.

5. Uwagi końcowe.

Trzy omówione wyżej tendencje obejmują calość
nowego ustroju Stanów Zjednoczonych. Wskazują zarówno
cel, jak i formę ustrojową, która ten cel ma urzeczywi ow
stniać. Konstytucja z 1787 r. zawierala system ochrony
praw jednostek. Wraz ze zmianą celu z ochrony praw
indywidualnych na popieranie dobra powszechnego, mu­
sialy się zmienić środki realizacji celu.

Rząd prezydencjalny nie jest więc równoznaczny
z formą ustroju, w której prym dzierży jednostka zajmu­
jąca urząd prezydenta. Ześrodkowanie najważniejszych
agend państwa w ręku jednej jednostki jest tylko środ­
kiem osiągnięcia celu, nie zaś celem samym, ani istotfJt
tego rządu. Rząd prezydencjalny w Stanach Zjednoczo....
nych posiada znaczenie o wiele obszerniajsze. Jestto rz d
w interesie powszeohnym, sprawowany w swyoh najważ­
niej szych funkcj ach przez jedną jednostkę, wspóldzialaj ącą
z ogółem i przed nim odpowiedzialną.



CZĘŚĆ TRZECIA

PODSTAWY RZĄDU PREZYDENCJALNEGO

Wachlowski, Rząd prezydencjalny. 7





ROZDZIAŁ VI.

Rzą<> prezy<>encjalny a c>emokracja..

1. Pojęcie demokracji.

Czy rząd prezydencjalny w Stanach Zjednoczonych
jest rządem demokratycznym? Odpowiedź na to pytanie
zależy od odpowiedzi na pytanie: co to jest demokracja?

Na wstępie rozważań, maj ących ustalić istotę demo­
kracji jako formy rz du, należy wyróżnić dwie rzeczy,

często ulegające pomieszaniu, które prowadzi do nieporo­
zumień: cel demokracji i środek jakim cel ten się osiąga,

Celem demokracji jest sprawowanie rządu dla
dobra ogółu, w przeciwstawieniu do tej formy ustroju,
w której rząd bywa wykonywany w interesie drobnej
grupy.

Podczas gdy cel demokracji jest staly i niezmienny,
środki prowadzące do tego celu mogą być rozmaite. Teo­
retycy nowożytnej demokracji sądzili, że naj właściwszym
środkiem jest wola zainteresowanych jednostek, że więc
o tem, co stanowi dobro ogólne, winna decydować zgoda
wszystkich jednostek tWQrzących społeczeństwo, a w braku
jednomyślności zgoda większości. Przyj ęcie tego wska­
źnika dobra powszechnego wynikalo z utożsamiania dobrsł
ogólnego z interesami indywidualnemi:

"Interes państwa sklada się z interesów jego indy­
widualnych czlonków"l).

1) Madison DFC 187..
*
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To zaś skolei płynęło z przekonania, że interesy,
które jednostki maj  jako czlonkowie społeczeństwa i które
zasluguj  na ochronę przez państwo, s  jednakowe 1).

W Stanach Zj ednoczonych, mimo niechęci twórców
konstytucji i krytyki niektórych późniejszych mężów
stanu 2), wolę ogólu względnie większości uważa się za
sprawdzian dobra powszechnego. Pogl d ten, mający
źródło w formach ustrojowych kolonij angielskich w Ame­
ryce Pólnocnej, przedewszystkiem miast Nowej Anglji 3),
umocniony autorytetem Jefferson'a 4 ), Jackson'a 5 ) i Lin­
coln'a, 6), stal się trwałą częścią tradycji ustrojowej Stanów
Zjednoczonych. Wyraża się to w poszanowaniu decyzji

1) Wedle Rousseau'a "obywatele mają tylko jeden interes", który
"odnosi się do wspólnej ochrony i dobra powszechnego". Rousseau
Księga IV, rozdz. I i II. Zdaniem Sieyes'a, "interesy, przez które oby­
watele są do siebie podobni, są... jedyne, które mogą traktować wspól­
nie, jedyne, przez które i w imieniu których mogą podnosić pretensje
do praw politycznych, to znaczy do czynnego udzialu w tworzeniu
prawa spolecznego". Co rozumie przez interesy wspólne, wyjaśnia
w ten sposób: "Wyobrażanl sobie prawo w środku niezmiernej
kuli; wszyscy obywatele, bez wyjątku, są w tej samej odległości na
powierzchni i zajmują jednakowe miejsca; wszyscy zależą równo od
prawa, wszyscy ofiarowują mu swoją wolność i wlasność do ochrony;
i to jest to, co ja nazywam prawami wspólnemi obywateli, przez które
wszyscy są do siebie podobni". Sieyes rozdz. VI. '

2) Należy do nich przedewszystkiem Jan Adams. Konstruktyw­
nym krytykiem jest Jan Calhoun, który, nie poprzestając na wyli...
czeniu niebezpieczeństw wynikających z rządu większości, stwarza
teorję "zgodnych" albo "konstytucyjnych" większości w odróżnieniu
od "liczbowych" lub "absolutnych" większości, domagając się olbok
większości jednostek także większości interesów. Calhoun DG. Por. też
Lippmann 57 n.

3) Zob. Cleveland F. rozdz. II.
4) "Pierwszą zasadą republikanizmu jest, że lex majoris partis

stanowi podstawowe prawo każdego społeczeństwa, złożonego z jedno­
stek o równych prawach" . Washington VII 75.

5) Por. Richardson 1, II 517.
6) "Większość powstrzymywana konstytucyjnemi hamulcami

i ograniczeniami, i zawsze dostosowująca się do świadomych zmian
poglądów i nastrojów narodu, jest jedynym prawdziwym zwierzchni­
kiem wolnego narodu". Orędzie inauguracyjne z 4 marca 1861 ro.
(Nicolay i Ray II 5).
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większości, która zalatwia sprawę do czasu, gdy większośó
znów prawnie się wypowie 1).

Rz d większości pozostal wprawdzie rysem charakte­
rystycznym ustroju Stanów, jednakże jego zakres ulegl
zasadniczemu przeobrażeniu i ograniczeniu.

Pierwotne zapatrywanie chcialo widzieć w większości
źródło działalności państwowej w tem znaczeniu, że więk­
szość winna inicjować i formulować politykę państwa 2).
W praktyce jednak okazalo się, że większość nie sprosta
temu zadaniu, a to nietylko spowodu trudności technicz...
nych, umożliwiających wplyw na rządy zorganizowanym
mniej szościom, ale z przyczyn natury zasadniczej, tkwią­
cych w zalożeniu demokracji. Podstawą tak pojętego rz du

"większości bylo przeświadczenie o identyczności dobra
ogólnego z interesami indywidualnemi, które między sob. . ".
SIę nIe roznl .

Pogląd ten jednak niezgodny był z rzeczywistością.
Jednostki, obok interesów podobnych, maj ą także i inte­
resy różne, przyczem ilość tych interesów mnoży się
a różnice pogłębiają się w miarę rozwoju stosunków spo­
lecznych, zwlaszcza w miarę postępu kapitalizmu i indu...
strj alizacji.

Pod naciskiem rzeczywistości zmienią, się zadanie
państwa. Wedle pierwotnej koncepcji demokracji pań...
stwo pow olane bylo tylko do ochrony interesów podo­

1) W sprawie historycznego rozwoju zasady większości zob.
Staw ski.

2) Zdaniem J efferson'a "osobista działalność obywateli w tych
sprawach, które leżą w zasięgu ich możliwości, a we wszystkich innych
przez przedstawicieli wybieranych bezpośrednio przez obywateli i przez
nich usuwanych, stanowi istotę republiki". Ford Writ X 24. Jefferson
nazywał ustrój republikański ustrojem demokratycznym drugiego sto­
pnia czystości, zastrzegając pierwszy stopień ustrojowi, w którym lud
wykonuje wszystkie bez wyjątku funkcje państwowe osobiście i bez­
pośrednio. Washington VII 32.
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bnych, obecnie staje wobec konieczności godzenia inte­
resów sprzecznych. W następstwie tego istotnego rozsze­
rzenia zasięgu dzialalności państwa zmienia się i treść
dobra powszechnego. Nie jest ono ani sumą interesów
indywidualnych, ani nawet ich wypadkową.

Z tego samego powodu większość nie może być wyrazi­
cielk  tego dobra. Istotą rządu większości jest bowiem dzia­
lanie mechaniczne, wynikające logicznie z pierwotnego poję­
cia dobra ogólnego. Aby wyrazić dobro powszechne w obe...
cnych warunkach nie wystarczy dokonać czynności mecha­
nicznej jak np. dodawanie. Potrzeba znacznie więcej czynno­
ści i to czynności o innym charakterze. Potrzeba więc pun­
ktu widzenia, któryby pozwolił na ujęcie społeczeństwa jako
organicznej całości, a nie jako mechanicznego polączenia
części. Potrzeba nadto zbadania wszystkich wchodzących
w grę interesów indywidualnych, właściwej ich oceny ze
stanowiska calości, ustalenia związku zachodzącego pomię­
dzy niemi. Potrzeba wreszcie zgłębienia istniejących kon­
fliktów społecznych, poznania ich przyczyn, przewidzenia,
w granicach możliwości, ich skutków.

Przeprowadzenie tej zawilej operacji myślowej przed
stwierdzeniem, czego wymaga dobro powszechne, nie leży
w możliwościach większości ani wogóle jednostek czy grup
zainteresowanych w osiągnięciu pewnego wyniku. Któż
wobec tego nadawać się będzie do formulowania dobra
ogólnego? Jaka forma rządu potrafi zrealizować cel de­
mokracji - dobro powszechne w jego wspólczesnem ujęciu?

Praktyka Stanów Zjednoczonych daje następującą od­
powiedź na to pytanie: Rozstrzyganie o tern, co leży w in­
teresie ogólu - wobec trudności jakie poprzedzają takie
rozstrzygnięcie - powinno należeć do jednostki czy grupy
niezainteresowanej , bezstronnej, patrzącej na zjawiska
okiem sędziego. Decyzja powinna nastąpić nie sposobem
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bezkrwawej walki, w której zwycięstwo przyznaje się
przed j ej stoczeniem stronie liczebnie silniej szej , ale spo­
sobem rozprawy sądowej - wyrokiem, po wysłuchaniu
wszystkich stron i uwzględnieniu zasad słuszności i spra­
wiedliwości. W miejsce rządu większości powinna wejść
forma rządu, której najbliższem pojęciowo określeniem
jest slowo "arbitraż".

Zalatwianie spraw państwowych w Stanach Zjednoczo­
nych zapomocą arbitrażu nie stalo się wprawdzie jeszcze
regułą, ale wypadki takie są coraz liczniej sze i wyraźniej...
sze. Kwestyj spornych nie rozstrzyga siet po myśli więk­
szości, ale - coraz częściej - po rozważeniu wszystkich
zgloszonych pretensyj, mając na oku interes całości. Ko...
misj e związkowe czy mietdzystanowe maj ące wprowadzić
lad w pewnych galęziach życia gospodarczego, realizacja
"planu" Prezydenta F. D. Roosevelt'a - aby wymienić
parę tylko przykladów - są wynikiem "arbitrażu" i coraz
wyraźniej rysują nową formę demokratycznego ustroju
Stanów Zjednoczonych 1).

Ta nowa forma demokratycznego rządu znajduje
w zasadzie pelną aprobatę społeczeństwa amerykańskiego.
Naród amerykański chce, by nim kierowano i domaga
siet od rządu, by nim kierował. Naród nie narzuca rozwiąza­
nia problemów organom rządowym, ale wymaga od nich
sformulowania programu działalności. Samodzielna działal­
ność polityczna jest nie prawem, ale wprost obowiązkiem
rządu. Rządowi nie wolno czekać na wypowiedzenie się

l) Istnieje interesująca analogja pomiędzy rozwojem organI­
zacji wewnętrznej państwa i międzynarodowej. W jednej i drugiej
forma walki - bezkrwawej wewnątrz państwa, krwawej między pań­
stwami - jako sposobu rozstrzygania konfliktów, ustępuje miejsca
pokojowemu, w szczególności sędziowskiemu ich załatwianiu. Ehrlich,
PN 4, 440, 504.



104

narodu, rząd WInIen z wlasnej inicjatywy przedsiębrać
konieczne i potrzebne kroki. Rząd, któryby tak nie po­
stępowal, narazilby się na potępienie przez naród. Nie
wini się rządu za niestosowanie się do woli narodu wzglę­
dnie jego większości, ale za wyczekiwanie wyrazu tej woli.

Naród amerykański zastrzega sobie wybór rządu-arbi­
tra, oraz aprobatę i kontrolę najważniejszych jego poczynań.
Sztywne formy konstytucji amerykańskiej nie pozwalają
wprawdzie - w odróżnieniu od ustroju angielskiego ­
na zasięganie zgody społeczeństwa przed każdem zasadni.
ozem pociągnięciem rządu, niemniej jednak praktyka wy­
tworzyla szereg sposobów, umożliwiających rządowi orjen­
towanie się w nastrojach społeczeństwa. Najpewniejszym
sposobem kontroli jest wybór prezydenta, przez który na­
ród daje wyraz zadowoleniu lub niezadowoleniu z poli­
tyki rządu.

Niebezpieczeństwo, że większość przez wykonywanie
a probaty aktów rządowych krzyżować będzie plany ma­
jące na celu dobro powszechne, nie jest wielkie. Coraz
silniej bowiem zakorzenia się w społeczeństwie zapatry­
wanie, że pomiędzy interesami indywidualnemi istnieje
ścisły związek i że dobrobyt jednej jednostki zależy od
dobrobytu innych jednostek. Wspólzależność interesów
poszczególnych jednostek czy grup idzie tak daleko, że
pelne uwzględnienie interesu pewnej jednostki czy grupy
nie wyszloby ostatecznie na korzyść jej samej 1).

1) Niezwykle charakterystyczne z tego względu są uwagi wy­
bitnego przedstawiciela business'u amerykańskiego, prezydenta Izlby
Handlowej Stanów Zjednoczonych Harriman'a. Chęć zysku - zda­
niem Harriman'a - nie przestała być głównym motywem działania
business'u. Ale na rzeczywisty zysk składa się szereg czynników,
których nie uwidocznia się w bilansie, jak "ustabilizowane stosunki
polityczne, trwała zdolność nabywcza po stronie konsumenta.. publicz­
ności, właściwe wytwarzanie bogactwa, zdrowe finanse publiczne".
W interesie business'u jest dbać o dobrobyt konsumenta. "Zamożna
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Istnieją oczywiście granice, poza które zdaniem ogółu
nie powinno posunąć się ukrócanie praw jednostek czy grup.
Świadczy o tem następujący objaw: ogól posiada w rządzie
podwójną reprezentację, w postaci prezydenta, który przed­
stawia całość, i w postaci Kongresu, który reprezentuje
poszczególne części. Otóż pretensj e ogólu pod adresem
obu tych reprezentacyj są różne. Od prezydenta żąda on
aby dbal o dobro powszechne, i godzi się - jakkolwiek
często niechętnie - na wynikaj ące stąd ograniczenia
interesu indywidualnego. Z drugiej jednak strony nie
przestaje wymagać od przedstawicieli w Kongresie, aby
pamiętali o interesach jednostek czy grup, które repre­
zentują. Stąd sprawdzianem odpowiedzialności prezydenta
jest zgodność jego działalności z dobrem powszechnem,
sprawdzianem zaś postępowania członków Kongresu zgo­
dność ich poczynań z interesami indywidualnemi.

Niekonsekwencja ta stanowi jeden z objawów walki
sprzecznych prądów istniejących w każdem spoleczeń...
stwie 1) i jest raczej pozorna aniżeli rzeczywista.

Demokracj a w Stanach Zj ednoczonych zachowala
cel bez zmiany, zmienila tylko środki dzialania, dosto­
sowala je do nowych warunków życia. Dobro powsze­
chne pozostalo nadal głównym celem demokratycznej
formy rządu. Środkiem do tego celu stal się "arbitraż"
z zastrzeżeniem dla większości kontroli postępowania "arbi­

klasa pracownicza, zamożna klasa rolnicza, zamożni nabywcy są dla
przemysłu najlepszą gwarancją należytego i trwałego zysku". Ta
prawda jest widoczna dla olbrzymiej większości businessman'ów..
Producent maszyn rolniczych uważa za leżące w jego własnym inte....
resie podniesienie stanu rolnictwa i polepszenie warunków życia na wsi.
"Koleje uważały nieraz za korzystne przewozić towary z chwilową
stratą, alby ocalić od bankructwa społeczności i części kraju od nich
zawisłe, od których skolei one były zależne". Harriman w NYTimesM
z 3 grudnia 1933 r.

1) Ehrlich PN 93 n.
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tra". To nowe ujęcie demokracji nie jest odstąpieniem od
jej pierwotnych założeń, jest natomiast ich właściwszem
rozwinięciem"

Nowa koncepcja demokracji nie pozbawia ogólu
udzialu w rządzeniu, lecz sprowadza ten udzial do roz­
miarów dających się pogodzić z głównym celem demokra­
cji. Wynikiem nie jest ukrócenie wpływu ogółu, lecz prze­
ciwnie - jego zwiększenie. Podczas gdy dawniejsza de­
mokracja kladła byla nacisk na prawo każdej jednostki
do wyrażania woli w celu wplywania na politykę państwa,
mniej dbając o to, czy i o ile ostateczny rezultat zgodny
będzie z wolą ogółu, nowe ujęcie demokracji ogranicza
wprawdzie  udzial ogółu do aprobaty i kontroli czynów
rządu, niemniej jednak stara się o to, ażeby rezultaty
działalności państwowej pozostawaly w zgodzie z wol
możliwie naj większej części opinji publicznej.

Zgoda społeczeństwa Stanów Zj ednoczonych na ogra­
niczanie jego praw i wplywu na rządy tlumaczy się swo­
istemi poglądami na rolę jednostki w państwie, na któ­
rej - w zamian za udzielone jej wolności polityczne
i prawa - w dziedzinie ustroju państwa ciężą pewne
zobowiązania 1)"

Dlatego przeświadczeniu jednostek o swobodzie dzia­
lania towarzyszy silne poczucie odpowiedzialności za włas­
ne czyny, plynące z bliskiego ich kontaktu z rządem" Stąd
powściągliwość w czynach 2), niespuszczanie z oka celu de­
mokracji, ostrożność w wyborze środków, trzeźwy punkt
widzenia" Wolność uważana jest nietylko za środek pełniej­
szego indywidualnego wyżywania się, ale za sposób zapew­
niający lepszą wspólpracę z ogólem" Wolność w Stanach

1) Por. Siegfried 33.
2) Zob. Beck 20.
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Zjednoczonych wykazuje tendencje dośrodkowe, spoleczne,
konstruktywne - w przeciwieństwie do wolności wielu spole­
czeństw europejskich i lacińsko - amerykańskich o dątno­
ściach odśrodkowych, antyspolecznych, destruktywnych.
Demokracj a Stanów Zj ednoczonych ma charakter po­
zytywny. Te właściwości pozwalają narodowi amery­
kańskiemu pokonywać zwycięsko trudności gospodarcze
i polityczne, oraz dostosowywać - bez gwaltownych
wstrząsów i bez zatraty istotnych praw - swój ustrój
państwowy do zmieniających się warunków społecznych.

2. Rząd prezydencjatny rządem demokratycznym.

Ustaliwszy istotę nowoczesnej demokracji Stanów
Zjednoczonych zapytać skolei nalety: Kto posiada lepsze
kwalifikacje na "arbitra", prezydent czy Kongres? Kto
w wytszym stopniu dba o interes powszechny, prezydent
czy Kongres? Z kim mote skuteczniej współpracować
opinja publiczna, z prezydentem czy z Kongresem? J e­
dnem słowem, jaki rząd właściwiej urzeczywistnia po­
stulaty dzisiejszej demokracji, rząd prezydencjalny czy
kongresowy?

Odpowiedź na te pytania znajdujemy przedewszyst...
kiem: w jednoosobowości urzędu prezydenta w przeciw­
stawieniu do zbiorowości ciała ustawodawczego, oraz
w sposobie wyboru obu tych organów"

Oba organa, prezydent i Kongres, pochodzą dzisiaj
- pierwszy faktycznie, drugi pra wnie - z wy boru
bezpośredniego przez naród. Ale tylko wybór prezy­
denta jest "narodowy" we właściwem znaczeniu. Tylko
w tym wyborze ogól wyborców bierze udzial jako ca­
lość, tylko w tym wyborze wypowiada się jako jedność.
Nie posiadają charakteru narodowego wybory członków
Kongresu przez poszczególne okręgi wyborcze. Wpraw­
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dzie doktryna kontynentu europejskiego rozwiązała ten
problem drogą fikcji prawnej, wedle której ogól wyborców
jako całość wybiera ogół ciała ustawodawczego jako ca...
lość; ale po pierwsze fikcja ta niewiele zdobyla odpowie...
dników w życiu rzeczywistem, a powtóre doktryna ame­
rykańska nigdy takiej fikcji nie znala 1).

1) Nie tylko brak w konstytucjach amerykańskich postanowienia
odpowiadającego temu, które znajdujemy w konstytucji francuskiej
z 3 września 1791 r., i które powtarzają za nią wszystkie prawie
wspólczesne konstytucje, że "przedsta wiciole wybrani w departa­
mentach będą przedstawicielami nie poszczególnego departamentu, lecz
calego narodu, i nie można na nich nakladać żadnego mandatu", ale
co więcej, prawo wyborców wiązania instrukcjami swych przedstawi­
cieli jest mniej lub więcej wyraźnie uznane. Wymieniają to uprawnie­
nie pośród innych praw indywidualnych konstytucje stanów: Arkansas,
1836, A. II, s.20; Kalifornja, 1849, 1879, A. I, s. 10; Idaho, 1889,
A. I, s. 10; Illinois, 1818, A. VIII, s. 19; 1870, A. II, par. 17; Indiana,
1816, A. I, s. 19; 1851, A. I, s. 31; Iowa, 1846, 1891, A. I, s. 20;
Kansas, 1855, A. I, s. 3; 1859, A. I, s. 3; Maine, 1819, A. I, s. 15;
Massachusetts, 1780, A. XIX; Michigan, 1835, A. I, s. 20; Nevada,
1864 J A. I, s. 10; N orth Carolina, 1876, A. I, s. 25; New Hampshire,
1784, A. XXXII; 1902, A. 32; New Jersey, 1844, s. 18; Ohio, 1802,
A. VIII, s. 20; 1851, A. I, s. 3; Oregon, 1857, A. I, s. 27; Pennsyl­
vania, 1776, A. XVI; Tennessee, 1796, A. XI, s. 22; 1870, A. I, s. 23.
Inne nie wyliczają tego uprawnienia w katalogu praw jednostki, ale
uznają je implicite. Jedna z ustaw stanu Oklahoma, zainicjowana
i przyjęta przez lud, glosi, że "wola większości ludu stanu... będzie
wiązala senatorów i reprezentantów, w zgodzie z naszem prawem
instruowania naszych przedstawicieli, zastrzeżonem dla nas w dzie­
wiątej poprawce do konstytucji związkowej". CSO 1921, r. 41, A. XI,
s. 6301. Filozof ja polityczna twórców konstytucji związkowej i jej
komentatorów uznawała prawo to w calej rozciągłości. Taylor bronU
prawa okręgów wyborczych instruowania przedstawicieli (Taylor
411-420). "Ponieważ celem reprezentacji jest wyrażanie, a nie prze­
kręcanie opinji publicznej" - pisal -, "polityka nasza korzysta
z różnych środków uczynienia przedstawicieli prawdziwemi organami
poszczególnych okręgów i przeszkodzenia ich degeneracji w przedsta­
wicieli siebie samych lub swych sumień, wad lub szaleństw" (ibidem
419). Jefferson podzielal ten pogląd. W liście do Taylor'a, mówiąc
o jego książce, pisał, że "obok innych dobrych rzeczy rozwiązuje ona
ostatecznie zagadnienie prawa instruowania przedstawicieli i ich olbo­
wiązku słuchania instrukcyj". Ford Writ X 27 n. Madison uznawal
istnienie tego obowiązku, jakkolwiek nie przyzna wal mu charakteru
prawnego. Madison Wr IX 215, 607. Washington nie przeczyl, że
przedstawiciele powinni być ustami swych wyborców, i że tym ostat­
nim służy prawo instruowania. Kwestjonowal jednak wlaściwość in­
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Usilowania wprowadzenia jej spotkały się z niepo­
wodzeniem: od 1842 r.. ustalilo się przekonanie, ze je­
dynie prezydent jest przedstawicielem - ze względu
na sposób wyboru - calego narodu, podczas gdy senato...
rowie reprezentują stany, a czlonkowie Izby Reprezen­
tantów okręgi, w których ich wybrano 1).

Następstwem różnicy w sposobie wyboru jest od...
mienny punkt widzenia czlonków Kongresu i prezydenta
na ogólny interes narodu.

strukcyj w odniesieniu do przedstawicielstwa związkowego. Sparks IX
209, por. też Mably 54. Zob. krytykę tego ujęcia stosunku wyborców
do przedstawicieli : Cooper 98 n.

Różnica pomiędzy stanowiskiem amerykańskie m a francuskielll
w kwestji instrukcyj wynika z odmiennego zapatrywania na istotę
reprezentacji. Wedle teorji Rewolucji francuskiej lud nie jest zdolnym
do samorządu. Naród wykonywać może swoje prawa tylko przez
cialo przedstawicieli, i ono staje się wlaściwym narodem. "Zwykło
się" - mówi Sieyes - "rozważać wolę narodową, jak gdyby ona
mogla być czemś innem, aniżeli wolą przedstawicieli narodu, jak
gdyby naród mógł: przemawiać inaczej, niż przez przedstawicieli". AP
Serja I, VIII 593, por. też 595. Identyczność ciala reprezentacyjnego
z narodem wyklucza logicznie instrukcje reprezentowanych. Doktryna
amerykańska wychodzi z przeciwnych założeń. W odróżnieniu od po­
glądów Sieyes'a, który w systemie reprezentacyjnym widział wyższą,
doskonalszą formę demokracji (por. mowę z 2 Thermidor'a III roku,
MU z 7 Thermidor'a, Nr. 307), konstytucje amerykańskie przyjmowaly
przedsta wicielstwo z przyczyn technicznych. Lud zatrzymywał władzę
i wykonywał ją tak dalece, jak to bylo możliwe. Przedstawiciele ludu,
spełniając funkcje, których lud ze względów technicznych nie mógł
wykonywać osobiście, byli raczej jego delegatami, aniżeli reprezentan­
tami we właściwem znaczeniu. Deklaracje praw wczesnych konstytucyj
amerykańskich zwą ich "zastępcami i pelnomocnikami" (Massachusetts,
1780, A V; New Hampshire 1783, A. VIII), albo "kuratorami i sługami
ludu" (Virginia, 1776, s. 2; Pennsylvania, 1776, A. IV; Vermont, 1777,
A. V.. Por. Merriam APT 76 oraz Holcombe 31). Ta koncepcja członka
ciala ustawodawczego przeważa jeszcze obecnie (por. Taft. RG 13 n.),
"pozostając w zgodzie z pierwotnem pojęciem reprezentacji politycz­
nej" (Ehrlich CPL 11 uw.. 42).

1) Por. przemówienia senatorów Preston'a z 24 stycznia 1842
(CG XI 167), Buchanan'a z 2 lutego 1842 (Moore WJB V 105),
Calhoun'a z 28 lutego 1842; Calhoun J. Przem.; orędzia prezydentów
Polk'a z 5 grudnia 1849 (Richardson 2, 2515), Pierce'a z 17 lutego 1855
(Richardson 2, 2841), Johnson'a z 17 lutego 1866 (Richardson 2, 3602)
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Czlonkowie Kongresu wychodzą z wyboru przez stany
lub okręgi wyborcze i celem utrzymania się na swojem
stanowisku muszą dbać przedewszystkiem o względy
swoich bezpośrednich wyborców. Przyczynia się do tego
zwlaszcza zwyczaj ściśle przestrzegany, który wymaga od
kandydata do Kongresu, aby stale zamieszkiwal w okręgu,
w którym ubiega się o mandat 1).

Utrata laski wyborców znaczyć może dla odnośnego
czlonka Kongresu ruinę polityczną. Ponieważ zaś

"choroba zwana powrotyzmem jest endemiczna na
wzgórzu kapitolińskiem" 2),

istnieje w obu izbach silna przewaga lokalnego punktu
widzenia nad narodowym 3).

"Zadnego zagadnienia nie rozwaźa się, nie oma,via,
nie zalatwia w Kongresie z punktu widzenia dobra po­
wszechnego narodu. Działalność Kongresu jest rezultatem
uzyskiwania jak największej liczby miejscowych i partyj­
nych głosów za pomocą prywatnych manipulacyj, intryg,
wpływów i stworzenia podrobionej i fikcyjnej opinji pu­
blicznej" 4).

Poszczególni przedstawiciele patrzą na zjawiska i za­
gadnienia spoleczne przez oczy swego okręgu i przy za...
łatwianIu problemów państwowych kierują się przede...
wszystkiem dobrem swych wyborców. Sklada się na to
nietylko egoistyczny interes 5), ale także - wskutek zaj­
mowania się wylącznie lokalnemi sprawami swego okręgu ­
brak umiejętności spoglądania na sprawy państwowe

1) Horwill rozdz. IX. Por. AlIbertsworth EG w KLJ (listopad
1931) 42 n. Ehrlich AP w EPP 25 n.

2) N a którem mieści się budynek Kongresu, zwany Kapitolem,
Redfield 24.

3) Por. Stimson 3.
ł) Bradford CG w AAA (1891) 296.
5) Por. Hughes Przem. (Stanwood II 332).



111

przez okulary illteresu ogólnego.. Czlonek Kongresu staj e
się wprawdzie

"mniej parafjalnym w miarę jak czas uplywa; lecz
tylko starsi ludzie, i nie zawsze wszyscy, mają prawdziwie
narodowy punkt widzenia i wyzbywają się wrażenia, że
są przedewszystkiem sługami swych okręgów" 1)..

Stl1 d zagadnienia natury ogólno-państwowej zalatwia
się często pod kątem widzenia interesów lokalnych. Tak więc
np. placówki armji i floty rozmieszcza się nie wedle rze­
czywistych wymagań obrony kraju, ale wedle wplywów
poszczególnych miej scowości ; porty i rzeki reguluj e się
pod kl1tem widzenia nie interesu państwa, ale lokalnych
potrzeb poszczególnych okręgów wyborczych; budynki
publiczne wznosi się bez najmniejszej potrzeby. Taryfa
celna, zamiast być

"wielkiem narodowem narzędziem rozbudowy gospo­
darstwa kraj owego" ,

staje się systemem kompromisów pomiędzy poszczegól­
nemi okręgami przemyslowemi 2).

Do myślenia kategorjami lokalne mi dolt1cza się nadto
brak informacyj i fachowości, oraz nieznajomość lub nie­
dostateczna znajomość podstaw administracji i gospodar­
stwa państwowego 3).

Dobro powszechne nie znajduje więc opiekuna w Kon­
gresie. Aby sklonió czIonków Kongresu do myślenia kate­
gorjami interesu ogólnego, należałoby urzeczywistnić od­
powiedzialność Kongresu przed narodem jako całością.
Tymczasem, częściowo wskutek zbiorowego charakteru
Kongresu, a częściowo wskutek systemu wyborczego, to się
przeprowa dzić nie da. Kongres nie posiada zbiorowego

1) Redfield 42.
2) Stimson 5 n.
3) Redfield 42; por. też Lippmann 289, 291.
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poozucia odpowiedzialnośoi. Odpowiedzialność nie dosięga
calości Kongresu, ale poszozególnych jego członków, przy­
czem czlonek indywidualny nie odpowiada przed całością,
ale przed j ej częścią.

Wprost przeciwnie ma się rzecz z prezydentem.
To samo prawo psyohologiczne, które każe czIonkom

Kongresu patrzeć na sprawy państwa oczyma swego okręgu,
zmusza prezydenta do myślenia kategorjami tej całości,
któr8t przedstawia 1). Otóż okręgiem wyborczym prezy­
denta jest cale państwo. Większość jego wyborców to
większość narodu. Wlasny więc interes oraz interes
stronnictwa politycznego które reprezentuj e , sklania
go do dbania o dobro ogólu.. Jego ponowny wybór,
a jezeli sam nie zamierza ponownie ubiegać się o urząd, to
wybór przedstawiciela jego partji, zalezeć będzie od ogółu
wyborców. Ten zaś w przeważnej ilości wypadków za
podstawę swej decyzji przyjmie działalność prezydenta
w ubieglym okresie i oceniać ją będzie ze stanowiska
interesu tego okręgu wyborczego, który stanowi, to znaczy
calego państwa. Skutkiem tej zawisłości od całego na­
rodu będzie prezydent - powtarzamy za Calhoun'em ­

"dbał . .. o interes całości, będzie lagodzil lokalne
uczucia i nieporozumienia, będzie więcej patrjotą, aniżeli
obrońcą jakiegoś specjalnego interesu" 2).

1) Por. West 150.
2) Calhoun J. Przem. Por. też w tym związku charakterystyczną

dyskusję w jednej z komisyj Izby Reprezentantów w 1913 r.: "P.
Curry:... Janie wierzę, aby czlowiek zajmujący urząd prezydenta
pozwolił zmusić się... do podpisania aktu, który jego zdaniem nie lezy
w interesie narodu. P. Morgan: Pan nie przypuszcza, że prezydent
traci swą ludzką naturę lub że jest bardziej uczciwy od senatora
lub reprezentanta? P. Curry: Nie, panie; ale prezydent nie musi
starać się o ponowny wybór w okręgu lub stanie". HCJ s. 9. 63 C. 1 S.
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Zasadnicze znaczenie ma fakt, że urząd prezydenta
jest jednoosobowy. Wplywa to potężnie na poczucie
odpowiedzialności prezydenta wobec narodu i sklania go
do możliwie najlepszego spelniania obowiązków urzędu..
Okoliczność ta nie byla obcą twórcom konstytucji, którzy
w tej mierze niezwyklą zdradzali przenikliwość.

"Jeden czlowiek będzie mial największe poczucie
odpowiedzialności i będzie najlepiej zarządzal sprawami
pu blicznemi" 1).
Obawa przed odpowiedzialnościl1 wobec narodu nie wy­

czerpuje motywów, które skłaniają prezydenta do pracy
nad dobrem ogólu. Jest inny jeszcze motyw, naj skuteczniej...
szy może, plynący również z jednoosobowości urzędu..
Poczucie, że ma się w swojej - niemal wyłącznej ­
mocy dobro stukilkudziesięciomiljonowego narodu, prze­
świadczenie o ogromie zadania, wobec jakiego staje pre­
zydent, odpowiedzialność przed sobą samym, stanowi
znacznie silniejszą pobudkę dzialania dla dobra powszech­
nego aniżeli odpowiedzialność przed wyborcami.

Fakt, ze konstytucja powierza prezydentowi sprawo­
wanie funkcji wykonawczej, w znacznej mierze przyczynia
się do tego, że może on lepiej niż Kongres rozwią­
zywać zagadnienia związane z dobrem powszechnem.
Organ wykonawczy trzyma bowiem bezustannie rękę
na tętnie życia spolecznego, posiada informacj e bezstronne
i bezpośrednie, posluguje się ekspertami, podczas gdy

1) Madison DFC 132. Por.. też przemówienia Wilson'a i But...
ler'a (Madison DFC 132, 144) oraz pogląd Jefferson'a (ME XV 485)..
"Kierownictwo.... powinno zawsze być jednostkowe" - pisal b. prezy...
dent B. Harrison w sto lat później. - "Poczucie odpowiedzialności
nigdy nie jest tak silne, jak wtedy, gdy urzędnik, po zasięgnięciu
w pelni porady, musi sam powziąć decyzję... Nie wątpię, że to po...
czucie pojedynczej i osobistej odpowiedzialności wobec narodu wpły...
wało potężnie na sumienne i szczytne wykonywanie przez prezyden­
tów ich wysokich obowiązków". Harrison 69. O kontroli rządu wy...
konywanej przez opinję publiczną patrz Starzyński 131 n.

Wachlowski, Rząd prezydencjalny. 8
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organ ustawodawczy zbiera się od czasu do czasu, infor­
macj e ma z drugiej ręki i to często jednostronne, znaj omość
praktycznego funkcjonowania administracji ma mierną,
przygotowanie fachowe ma slabe, nieznaczne. To uzależnia
ciała ustawodawcze w Stanach w znacznej mierze od grup
zainteresowanych w uzyskaniu pewnej ustawy i ułatwia
wplywy interesów indywidualnych na ustawodawcę 1),
często z krzywdą dla dobra powszechnego. Prezydent
daje lepszą rękojmię, że interes ogólny nie tylko będzie
uwzględniony, ale że będzie traktowany z właściwego,
fachowego stanowiska. Nie wynika z tego oczywiście, że
prezydent będzie zawsze w stanie odkryć potrzeby na­
rodu i sformułować właściwe rozwil1zanie nasuwającego
się problemu, że jego doradcy będą poslugiwali się meto­
dami, które umożliwią postawienie nieomylnej diagnozy
zjawiska. Rząd prezydenta nie jest doskonały; mimo
wszystkie braki jednak lepiej służy dobru powszechnemu
niż rząd Kongresu.

Opinja publiozna coraz lepiej uświadamia sobie ró­
żnicę, jaka zachodzi pomiędzy prezydentem i Kongresem
w stosunku do dobra powszechnego; coraz bardziej wzmac­
nia się jej zaufanie do prezydenta. Wplywa na to prze...
dewszystkiem fakt, że prezydent od początku istnienia
Zwil1zku ani razu nie nadużyl zaufania narodu, a nadto
jednoosobowość urzędu prezydenta w przeciwstawieniu

,

do wieloosobowości Kongresu. Zywa osobistość prędzej
przemówi do przekonania ogólu, aniżeli najbardziej nawet
dostojna ale anonimowa instytucja. Prezydent latwiej po­
zyska zaufanie ogólu aniżeli wieloglowy Kongres. Jedno...
osobowość urzędu prezydenta więcej daje rękojmi, że
przyrzeczenia zostaną dotrzymane, aniżeli bezimienny

1) W sprawie tej patrz Herring.
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tłum senatorów czy reprezentantów. W wypadkach kry...
zysu narodowego, kiedy ogól pragnie szybkiej i stanowczej
decyzji, większego niż zazwyczaj skupienia odpowiedzial­
ności, ludzkiego, żywego odczucia sytuacji przez rząd,
i kiedy bardziej paląca staje się potrzeba widomego sym..
bolll, za którym naród móglby podązać ku lepszej przy...
szlości, ogól skłonny jest oddać swe losy wyłącznie
w ręce prezydenta. Jak bowiem zauważył jeden z senato­
rów w 1917 r. w czasie dyskusji nad powierzeniem Prezy­
dentowi Wilson' owi dyktatorskiej niemal wladzy,

"kraj nie obawia się ujarzmienia lub ucisku z rl1k
prezydenta" .. Kraj obawia się, że Kongres zlekceważy
imperatywne żl1danie czynienia wszystkiego, co jest możliwe
celem wygrania wojny... Kraj nie boi się wladców; boi
się tchórzów i ospalców" 1).
Ogól nie boi się rozszerzenia kompetencyj prezy­

denta, ponieważ zdaje sobie sprawę z tego, że wszelki przy­
rost wladzy prezydenta musi mieć źródlo - w ostatecznej
mierze - w opinji publicznej. System prezydencjalny
nie tylko nie ma podstawy w konstytucji, ale przeciwnie
jest sprzeczny z jej literą i duchem. Celem zatem utrzye
mania swej pozycji musi prezydent szukać poparcia
u czynnika, który silniejszy jest od konstytucjL Znajduje
je w opinji publicznej. System prezydencjalny może w za­
sadzie tak dlugo działać, jak dlugo posiada j ej poparcie.
Tylko ona może dać prezydentowi to znaczenie i siłę,
które dzisiaj posiada. Bez poparcia opinji publicznej pre­
zydent nie tylko nie zdoła niczego narzucić Kongresowi
wbrew jego woli, ale co więcej sam łatwo ulec może jego
przewadze.

. 1) GR LV 5089. Por. Walsh w GR LV 4799-4804. Patrz też
AIger 29. "Opinja publiczna, znużona niesprawnością i nieodpowiedzial­
nością ustawodawcy, rozwinęła upodobanie dla despotyzmu, ządając
od prezydenta czynów".

*
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Między zwiększaniem się zakresu wladzy prezydenta
a stopniem poparcia przez ogól zachodzi ścisły związek o
Im znaczniejsze przekroczenie granic zakreślonych mn
konstytucją, tem większa potrzeba zmobilizowania opinji
publicznej, i, co za tern idzie, tern większa kontrola ogólu
nad działalnością prezydenta. W rzeozywistości więc:
wzrost wladzy prezydenta nie jest niczem innem, jak
zwiększeniem wpływu ogółu na rząd 1).

Krótka czteroletnia kadencja prezydenta i polączona
z tem możność częstej kontroli przez naród przyczynia się
do zwiększenia zaufania narodu do prezydenta. Z tego
też stanowiska oddaje znaczne uslugi precedens ustano­
wiony przez Washington'a 2), który stanowi obecnie część
niepisanego prawa Stanów, t. j. ograniczenie okresu urzę­
dowania tego samego prezydenta do dwóch kadencyj 3).
To pozorne ograniczenie prezydenta jest w rzeczywistości
wzmocnieniem j ego stanowiska. Zakreślaj ąc bowiem gra­
nice czasowe pozostawaniu na prezydenturze tej samej
jednostki i zwiększając tym sposobem rękojmię, że wladza
nie zostanie nadużyta, pozwala i zachęca do powiększenia
zakresu wladzy prezydenta, urzeczywistnia skuteczniej
odpowiedzialność prezydenta przed wyborcami i sprzyja,

zwlaszcza w drugim okresie urzędowania, podporządko­
wanIU przez prezydenta względów osobistych dobru pu­
blicznemu.

1) Tanger 10.
2) Willoughfby III 1471 n.
3) Por. platformę lJartji demokratycznej z 1896 r. (Stanwood

I 546) oraz rezolucje identycznej treści uchwalone przez Izbę Repre­
zentantów w 1875 r., a przez Senat w 1928 r., wedle których precedens
ten "stal się za powszechną zgodą częścią naszego republikańskiego
systemu rządów, i wszelkie odstąpienie od tego tradycją uświęconego
zwyczaju byloby nierozsądne, niepatrjotyczne i pelne nie!bezpieczeństw
dla naszych wolnych instytucyj". GR IV 228; LXIX 2608-2610,
2612-2613, 2615-2628, 2780-2791, 2825-2842. Zdaniem T. Roose...
velt'a ograniczenie to odnosi się tylko do dwóch po sobie następujących
kadencyj. Roosevelt A 422.
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Ustrój demokratyczny nie wyklucza więc skupienia
wladzy w rękach jednej jednostki. Właściwa prawie
wszystkim dotychczasowym konstytucj om demokratycz­
nym nieufność do jednoosobowego organu wykonawczego
tlumaczy się tylko historycznie: zewnętrznem podobień­
stwem do znienawidzonego przez demokracje XVIII wieku
monarchy. "Wrogi" stosunek króla czy gubernatora z cza­
sów przeddemokratycznych zracjonalizowano i przyjęto
jako jeden z pewllików doktryny demokratycznej. Stąd
liczne ograniczenia prawne organu wykonawczego w ustro­
jach demokratycznych.

Nauka o ustrojach państwowych nie zna jednak
poj ęć niezmiennych ani stosunków stalych. Wszystkie
niemal poj ęcia i stosunki ustroj owe maj ą wartość względną,
zależną od warunków spolecznych wśród których istnieją.
Dzisiejszy np. rzeczywisty ustrój Stanów Zjednoczonych
przypomina formę rządu z epoki absolutyzmu, ale podo­
bieństwo jest zewnętrzne. Wewnętrzna treść ustroju ule­
gła zasadniczemu przewartościowaniu.



ROZDZIAł:. VI L

]eoność właozy wrząozie prezyoencjalnym.

Konstytucja z 1787 r. opiera się o zasadę podzialu
wladz. System p>rezydencjalny wykazuje wyraźną tenden­
cję jednoczenia władzy w ręku organu wykonawczego,
który skutkiem tego wysuwa się na pierwszy plan w rzą­
dzie. Tendencja ta częściowo znajduje wyraz prawny.
Dotyczy to delegowania przez Kongres pewnej części
kom.petencji ustawodawczej prezydentowi, oraz wyjmo­
wania niektórych spraw spod rozpoznania sędziowskiego
i oddawania ich rozstrzygnięcia organom administracyj...
nym. Głównie jednak dążność ta przejawia się w dzie­
dzinie faktu. Prezydent faktycznie skupia w swych rę­
kach ogromną część władzy ustawodawczej. Od wplywu
prezydenta nie są wolne i Sl1dy w odniesieniu do funkcji
badania konstytucyjności ustaw.

W zwil1zku z tem nasuwają się następujące pytania:
Czy tendencja do zjednoczenia władzy jest przejściowa,
wywołana wyjątkowemi okolicznościami, których tyle na....
gromadziło się w ostatnich czasach, czy też jest trwała,
i ma uzasadnienie w istocie rządu? Czy wobec postępu
tej dążności zasada podziału wladz, uważana za dogmat
ustroj owo.. państwowy, stracila znaczenie i racj ę bytu?

N a zasadę podziału wladz można patrzeć, co nie dla
wszystkich zawsze było jasne, z dwóch punktów widze­
nia: 1. istoty i konstrukcji rządu oraz 2. systemu gwa­
rancyj dla rządzonych.
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Podzial władz opiera się na założeniu, że na wy­
konywanie władzy państwowej sklada się: uchwalanie
ustaw i ich egzekwowanie. Obie te funkcje dadzą się
istotnie logicznie wyodrębnić, zwłaszcza jeżeli położy się
nacisk na formalną stronę procesów uchwalania ustawy
i jej egzekwowania. Z tego bowiem punktu widzenia
ustawa jest wyrazem woli ciala ustawodawczego, funkcja
zaś organu wykonawczego ogranicza się ostatecznie do
wykonywania ustawy 1).

W rzeczywistości jednak istotą rządu nie jest sto­
sowanie przez organ wykonawczy wskazań apriorycznie
wydanych przez cialo ustawodawcze, ale administrowanie
państwem zgodnie z wymogami konieczności lub określo­
nego celu. Takie ujęcie zagadnienia przesuwa punkt cięż­
kości z formalnego procesu ustawodawczego czy wyko..
nawczego na inicjatywę w zarządzaniu państwem z jed­
nej strony, i na formę, w jakiej ostateczny cel zostaje
urzeczywistniany, z drugiej II Z tego punktu widzenia
ustawy nie są początkiem działalności państwowej, po­
dobnie jak wykonywanie ustaw nie jest jej końcem; ale
zarówno wydawanie ustaw jak i ich wykonywanie są
środkami, za pomocą których osiąga się ostateczny cel
państwa.

Działalność rządowa ma więc dwa stadja: stadjum
inicjowania, planowania, kierowania, i stadjum realizacji.
Do pierwszego stadjum należy ukladanie programu dzia­
łalności państwa, kreślenie linij, po których potoczyć
się mają koleje państwa. Drugie stadjum obejmuje wpro­
wadzanie w czyn tego programu za pośrednictwem ustaw,
umów międzynarodowych, rozporządzeń, zarządzeń, wy­

1) Por. K A. II, S. 3, wedle której prezydent m. i. "ma się
starać, aby ustawy należycie byly wykonywane". Por. też Madison
DFC 25, 38.
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roków sBtdow:y'ch i t. d. Funkcje: ustawodawcza, wyko­
nawcza i sBtdowa dotyczą zatem tylko drugiego stadjum
dzialalności rzBtdowej II

Pierwsze stadj um działalności rzBtdu, stadjllm twórcze,
inicjuj Btce, objęte jest przez funkcję, którBt nazywamy po­
lityczną i harmonizującBt 1). Funkcja ta odrębna jest od
dotychczasowych trzech funkcyj rządowych; nie da się
sprowadzić ani do funkcji ustawodawczej, ani do wykonaw­
czej, ani do sądowej; pozostaje do nich w stosunku - rzec
można - treści do formy. Jej zakres obejmuje inicjowa­
nie polityki państwa oraz koordynowanie poczynań orga­
nów realizujących tę politykę. Organ sprawujBtcy tę funkcję
jest z natury rzeczy zwierzchni w odniesieniu do orga­
nów: ustawodawczego, wykonawczego i sądowego.

Funkcja polityczna i harmonizująca nie dopuszcza ża...
dnego podzialu. Wynika to z zasady celowości i polączonej
z nią konieczności koordynowania wszelkich dzialań w ra­
mach państwa, oraz z natury życia społecznego, którego
dzialalność rządu dotyczy. W życiu tem niema dzialu,
któryby dał się w zupełności i bez reszty objBtć przez
funkcję ustawodawczBt, unormować przez rozporządzenia,

lub zamknąć w ramach umów międzynarodowych. Zycie
polityczne, spoleczne i gospodarcze państwa jest jedno
i niepodzielne.

DBtżenie do zjednoczenia inicjatywy państwowej oraz
wzrostu znaczenia czynnika wykonującego tę inicjatywę
jest naturalne i widoczne w każdym rzBtdzie. W An­
gIji np. organem sprawującym funkcję polityczną i har­
monizującą jest premjer. Konstytucje stanowione, postę­
pujące ślepo za zasadą podzialu wladzy, ignorujBt naogół
konieczność organu politycznego.

1) Por. rozdz. IX. 5: Funkcja polityczna i harlllonizująca prezy­
denta
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Oparcie organizacj i rządu o zasadę jedności inicj a..
tywy nie wyklucza zachowania zasady podzialu wladz.
Przeprowadzenie tego podzialu musi się jednak pogodzić
z istnieniem dwóch wskazanych wyżej stadjów dzialal­
ności rządowej. Odchylenia od dotychczasowego sztyw­
nego podzialu wladz, przesunięcia pewnych kompetencyj,
są konieczne zarówno celem umożliwienia organowi spel...
niajBtcemu funkcję polityczną i harmonizującą wykonania,
swych zadań, jak i celem zapewnienia ścislego wspóldzia­
lania pomiędzy organami: ustawodawczym, wykonawczym
i sądowym, realizuj Btcemi tę samą myśl. Ta tendencj a
przegrupowywania kompetencyj rzBtdowych i zapewnienia
wspóldzialania organów rządowych jest zjawiskiem natu...
raInem w wielu ustrojach 1).

Zasada podzialu wladz jako próba zglębienia istoty
i konstrukcji rządu nie rozwiBtzuje tego zagadnienia. Do...
tyczy bowiem tylko funkcyj realizujących działalność

1) Nawet w Stanach Zjednoczonych, których konstytucja opiera
się na zasadzie możliwie ścisłego podziału władz, konieczność wspól...
pracy organów rządowych byla oczywista. Zaslugują w szczególności
na uwagę glosy Kongresu, który zwykle zazdrośnie strzegl swej nie­
zawislości i odosobnienia od pozostałych organów rządu. Tak np. spra­
wozdanie komisji Senatu Stanów Zjednoczonych z 1881 r. wywodziło:
"Niezależność w żadnym słusznym i praktycznym sensie nie oznacza
zupełnego rozdziału czy to celu czy władzy. Taka niezależność
czy izolacja wywolywala konflikt lub paraliż, starcie lub bez­
wład, i jedno czy drugie wyjdzie na szkodę sprawności rządu. Taka
niezależność równych i współrzędnych organów nigdy nie istniała
w żadnym cywilizowanym kraju, i nigdy nie może istnieć. Wydzialy,
chociaż mają oddzielną egzystencję, muszą wspóldziałać jeden z dru­
gim, tak jak różne czlonki ciala ludzkiego muszą wspóldzialać ze sobą
celem utworzenia kształtu i wykonywania funkcyj pelnego czlowieka".
SR 46 C. 3 S. Nr. 837, s. 4 n. Por. też przemówienie Williams' a w Se­
nacie Stanów dnia 3 listopada 1913 r.: "Chociaż w ustawach naszych
mamy trzy odrębne, współrzędne i niezależne galęzie rządu, to jednak
żaden rząd na świecie nie może poruszać się jak wóz z trzema mu­
łami ciągnącemi go w trzy różne strony. Konstytucja i ustawy mogą
powtarzać zawsze: jesteście .niezależni i współrzędni. Ale musicie pra­
cować wspólzależnie, nie niezależnie; musicie pracować zgodnie.
W przeciwnym razie nie dojdziecie do żadnego wyniku". GR L 5852.
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rzBtdowBt, ignorujBtc zupelnie jej stadjum twórcze, począt...
kuj Btce. Istotą rządu jest jedność inicjatywy i wielość
realizacji. Wlaściwa konstrukcja rządu opiera się o  wierzch...
ność organu inicjującego politykę państwa, i o podporzBtd­
kowanie temu organowi organów realizujących tę politykę.

Winy, że podzial wladzy nie wyczerpuje zagadnienia
rzBtdu - jeżeli o winie można mówić -, nie ponosi
Monteskjusz. Nie ponosi jej z tego prostego powodu, że
Monteskjuszowi nie szlo o rozwiązanie problemu rządu,
ale o stworzenie systemu gwarancyj. Jak bowiem wy­
kazal Prof. Ehrlich 1), istota teorji Monteskjusza mieści się
nie w rozdziale VI księgi XI Ducha Praw, który mówi
o trójpodziale, ale w rozdziale IV tejże księgi, mówią­
cym o konieczności wzajemnego hamowania władz. Roz­
dzial VI jest tylko przykładowem zastosowaniem po­
glądu wyrażonego w rozdziale IV 2).

Jeżeli ujmiemy podzial władz jako próbę realizacji
systemu gwarancyj dla rządzon Tch, to teorja Monteskju­
sza nie stracila na aktualności, jakkolwiek zmieniły się

,

niektóre środki urzeczywistniania tej teorji. Scisłe odróź­
nienie funkcyj ustawodawczej i wykonawczej i przekazanie
ich osobnym organom nie jest dzisiaj potrzebne. Rozdział
tych funkcyj byl zastosowaniem gwarancyj mechanicz­
nych, jakie pragnęła widzieć w organizacji rzBtdu opinja
XVIII wieku. Tymczasem rozwój ustroj ów państwowych
idzie - w odniesieniu do naczelnych organów państwa ­
w kierunku zarzucania gwarancyj mechanicznych lub
w każdym razie przywiązywania do nich mniejszej wagi
i zastępowania ich gwarancjami innemi, skuteczniej­
szemi. W czasie, gdy układano konstytucj ę Stanów Zj e­

1) Ehrlich PW i WPP.
2) Por. wyżej str. 20 uw. 1.
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dnoczonych, oplnJa publiczna stanowiła czynnik, z któ­
rym w organizacji ustroju nie wiele się liczono. Dzisiaj
opinja ta jest czynnikiem, z którym rząd Stanów liczy
się więcej, aniżeli z jakimkolwiek innym środkiem gwa­
rancji konstytucj ą przewidzianym 1).

Konstytucja Stanów Zjednoczonych z 1787 r. stała
na stanowisku podziału wladz nietylko jako systemu gwa...
rancyj, ale takte jako konstrukcji rZl\du. Stąd brak organu
_nadrzędnego inicjującego politykę państwa i koordynują­
cego działalność organów; stąd równość organów: usta wo­
dawczego, wykonawczego i sądowego; stąd slabo rozbu­
dowane wspóldzialanie organów rządowych.

System prezydencjalny w Stanach Zjednoczonych do­
stosowal się do naturalnych tendencyj rządu. Istnieje w nim
jedność inicjatywy, ześrodkowanej w ręku prezydenta,
który wskutek tego jest faktycznie zwierzchnikiem po­
zostalych organów państwa. Istniej e żywe i zorganizo­
wane współdziałanie organów rządowych. Istniej e podział
wladz o tyle, o ile wymaga go zachowanie gwarancyj
ustroj owych.

1) Za przykład skuteczności opinji publicznej we Francji jako
gwarancji ustrojowej niech posłużą wypadki ustąpienia ministrów,
w związku z aferą Stavisky'ego i zamordowaniem króla jugosłowiań­
skiego Aleksandra, ustąpienia nie wskutek uchwały parlamentu, ale na
żądanie opinji społeczeństwa.



ROZDZIAŁ VIII.

Rząo prezybencjalny a stronnictwa polityczne.

I. Znaczenie stronnictw politycznych w rządzie prezydencjatnym.

RzBtd prezydencjalny w Stanach Zjednoczonych zwią­
zal się od samego początku ze stronnictwami politycznemi.
Part je polityczne bowiem - a raczej ten system partyj,
który w Stanach spotykamy - pomagają urzeczywistniać
trzy postulaty rz du prezydencjalnego, wynikające z ko­
nieczności zachowania prymatu prezydenta w rzBtdzie
i z demokratycznego podloza ustroju. Mianowicie part je :
I. zapewniajBt wspólpracę prezydenta z Kongresem, dając
pierwszemu mozność osi gnięcia przewagi nad drugim;
II. umożli\viajBt narodowi bezpośredni wybór prezydenta
oraz wypowiadanie się o kierunku polityki państwa;
III. czyniBt odpowiedzialność prezydenta pried narodem
rzeczywistościBto

I. Wskutek jedności określonego celu, ześrodkowa­
nia inicjatywy w ręku jednostki lub zwartej grupy, oraz
organizacji opartej na zasadzie podporządkowania, part ja
polityczna llmożliwia jednolite kierownictwo i współdzia­
łanie organów rządu 1). Przez wybór swych członków na
urząd prezydenta oraz na stanowiska senatorów i reprezen­
tantów part ja przywraca pomiędzy organem wykonaw­
czym i ustawodawczym związek, który przerwala kon­

1) Por. Goodnow PA 104 oraz Wilson ConstG 204 n.
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stytucj a. Wspólność węzła partyj nego łączącego j ednostłki
zasiadające w Bialym Domu i na Kapitolu sprowadza
wspólpracę prezydenta z Kongresem, zapewnia jedność
polityki obu tych organów. Part ja zatem jest "abso­
lutnie konieczna" w ustroju Stanów 1). Bez jej udzialu
pozytywna praca rządu jest prawie niemożliwa. Nie dziw
więc, że part ja staje się rodzajem organu państwowego.
Były Prezydent Calvin Coolidge mówił:

"Part ja oznacza polityczną współpracę nie jako cel
sam w sobie, lecz jako środek i narzędzie rządu" 2).
Fakt, ze partj a polityczna łączy Kongres z prezy""

dentem, stwarzając tym sposobem możliwość ich współdzia­
lania, nie przesądza sam przez się zagadnienia, który
z tych dwóch organów ma się stać przywódcą partj i, i, co
za tem idzie, ośrodkiem działalności państwowej e Przewo­
dnictwo moze spoczywać w ręku prezydenta lub też jed­
nostki czy grupy w lonie Kongresu. Historja zna oba
wypadki.

O tem, że dzisiaj prezydent zajmuje stanowisko
przywódcy swej partji rozstrzyga ten sam czynnik, który
prezydenta czyni przedstawicielem cale go narodu a Kon­
gres reprezentantem jego części.. Jak prezydent jest w na­
stępstwie sposobu wyboru jedynym żywym symbolem
jedności i calości narodu, tak samo jest jedynym żywym
symbolem jedności i całości partji politycznej, którą re­
prezentuje.. Jest bowiem

"jedynym kandydatem partji, na którego glosuje
caly naród" S)..

1) Wilson ConstG 206. Por. też PMG IV 124 i PMG VI 141.
2) Slemp 90. "Powodzenie partji znaczy malo, wyjąwszy wy­

padek, gdy naród posługuje się part ją dla wielkiego i określonego
celu". Przemówienie inauguracyjne Woodrow'a Wilson'a 4 marca
1913 r. WGS 80. Por. też Crawford 99.

3) Wilson ConstG 67. Por. też Taft CMP 52; Carpenter DR 64.
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Nie może być przedstawicielem partji na terenie na.
rodowym Kongres z tej samej przyczyny, dla której nie
jest reprezentantem calego narodu.. Part ja chcąc nie chc c
musi ten stan rzeczy uznać. Wie bowiem dobrze, że
naród będzie patrzal na jej działalność przez pryzmat
osoby i czynów prezydenta, i ze jego silę albo słabość
będzie utożsamiał z silą lub słabością partji. Najwyraźniej
występuje to w związku z ponownem wyznaczeniem pre­
zydenta jako kandydata na następny okres wyborczy.
Niewysunięcie kandydatury prezydenta, który ma za sobą
jeden tylko okres urzędowania, równaloby się przyzna­
niu się partji do własnej słabości; skutek bylby latwy do
przewidzenia. Dlatego też prezydent może być pewny ­
wyjąwszy nadzwyczajne wypadki - nietylko poparcia
swej kandydatury na drugi okres, ale i tego, że jego po­
lityka broniona będzie w calej rozciągłości przez partję,
choćby nawet większość jej członków była jej osobiście
przecIwna.

Współpraca prezydenta z Kongresem możliwa jest
tylko dzięki pozakonstytucyjnemu partyjnemu związkowi,
jaki l czy Biały Dom z Kapitolem. Slowa prezydenta
znajdują posluch w Kongresie nie dlatego, że pochodzą
od naczelnika egzekutywy, ale dlatego, że wypowiada je
przywódca partji 1)

1) Por. Miller 169. W tym względzie system amerykański przy­
pomina ustrój angielski. W systemie angielskim faktycznYlll naczelni­
kiem państwa i przywódcą partji jest premjer, którego w rzeczywistości
wylbiera naród: por. Law 156, 158. Wybory do parlamentu w Anglji są
w normalnych warunkach wyborami premjera. Premjer angielski po­
dobnie jak prezydent Stanów odpowiada w praktyce jedynie przed na­
rodem: por. Law. 81 n. Jego odpowiedzialność przed Izbą Gmin należy
do historji.

"Izba Gmin nie ma już wladzy nad organem wykonawczym;
przeciwnie organ wykonawczy wywiera przeważający wpływ na Izbę
Gmin. W teorji ministrowie muszą usprawiedliwić każdy swój akt
przed przedstawicielami narodu...; jeżeli nie uczynią tego, przedsta­



127

II. Twórcy konstytucji zwiBtzkowej, działając zgo­
dnie ze swą ideologją, ani nie przyznali większości narodu
dostatecznego wplywu na sklad osobowy i kierunek poli­
tyki rz du, ani nie zapewnili odpowiedzialności organów

wiciele usuną ich z urzędu. Lecz w naszej nowoczesnej praktyce parla­
ment nie usuwa prawie nigdy gabinetu z urzędu, cokolwiekby ten
uczynił. Gabinet może ustąpić z wlasnej woli, jak w 1885 i 1895 r.,
kiedy czuje, że kraj zwraca się przeciwko niemu; albo też może ustą­
pić wskutek jakiegoś zagadnienia, jak autonomja irlandzka lub vvolny
handel, wobec którego zdania jego własnych członków są podzielone...".
Law 80 n. "Mówić, że parlalnent rządzi gabineteln, jest absurdenl.
Jest prawdą, że gabinet - wyjąwszy wypadek, gdy nie rozporządza
wyraźną większością - absolutnie rządzi parlamentem... Jedyną rze­
czą, którą parlament może uczynić, jest usunąć rząd; tego zaś nie
może uczynić, kiedy rząd rozporządza karną większością jego własnyc4
członków". Muir 16.

Wspomniane rysy ustroju angielskiego zbliżają go do systemu
prezydencjalnego.

Mimo jednak podobieństw, jakie istnieją pomiędzy systemem
angielskim i amerykańskim, zachodzą pomiędzy niemi istotne różnice.

Przedewszystkiem premjer angielski otrzymuje swe stanowisko
z tej racji, że jest wodzem swej partji. Prezydent Stanów staje się
przywódcą partji, ponieważ uzyskał urząd prezydenta. Premjer angiel­
ski jest przywódcą swej partji, gdy znajduje się ona przy władzy,
i pozostaje nim, w innym coprawda charakterze, gdy jest ona w opo­
zycji. Prezydent Stanów zajmuje stanowisko przywódcy partji w zasa­
dzie tylko tak długo, jak długo pozostaje w urzędzie.

Powtóre niema w Stanach - odmiennie niż w Anglji - natu­
ralnego związku pomiędzy wyborem naczelnika rządu a wyborami ci ala
ustawodawczego. Związek. pomiędzy jednym i drugim wyborem w An­
glji daje jedność akcji i zapewnia utrzymanie dyscypliny partyjnej,
która jest warunkiem powodzenia obecnej formy ustroju angielskiego.
W Stanach part ja nie zawsze poczuwa się do odpowiedzialności za
program prezydenta, jakkolwiek przy następnych wyborach będzie go
broniła, - ale musi być często dla tego celu jednana zapomocą innvPrł
środków, aniżeli odwołanie się do karności i lojalności partyjnej. To
wymaga niezwykłych kwalifikacyj od prezydenta, i czyni w znacznej
mierze zależnym od nich sukces systemu prezydencjalnego. Co więcej,
wpływ prezydenta sięgać powinien również poza wlasną partję, aby
w razie nieuzyskania poparcia dla swych zamierzeń we wlasnem stron­
nictwie znaleść je w przeciwnem.

"Jeżeli rząd ma postępować zgodnie z wyraźnym mandatem
ludu... musi panować solidarność partyjna we wszystkich większych
i ważniejszych sprawach. Obowiązkiem prezydenta jako wodza partji
jest starać się o to, aby przedwyborcze przyrzeczenia partji zostały
spełnione w ustawodawstwie i administracji. W mem usilowaniu do­
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rządowych przed narodem. Dążność narodu do możliwie bez­
pośredniego udzialu w rz dzie nie dala się jednak stłumić
konstytucją i znalazla ujście poza nią w partji politycznej.
Tym sposobem part ja polityczna, a raczej system dwóch

trzymania przyrzeczeń partyjnych często zysJdwalem poparcie poza
moją part ją i natrafialem na opór wewnątrz mojej partji. Ten stan
jest zupelnie nienormalny". Coolidge A 231.

To sprawia, że system amerykański jest wlaściwie rządem jed­
nostki przy pomocy płynnej, z grubsza tylko ustalonej masy członków
Kongresu. Posiadanie przez partję prezydenta większości mandatów
w Kongresie daje jednak prezydentowi poczucie pewności, a ogółowi
złudzenie trwalej podstawy; w wypadkach krytycznych zaś jest sku­
teczną bronią przeciwko zamachom drugiej partji.

Po trzerie: Zdobycie w Anglji przez part ją większości w parla­
mencie równoznaczne jest z utworzeniem rządu. Utrata większości przez
partję rządzącą wywołuje natychmiastową zmianę rządu dostosowaną
do nowych warunków. Maszyna rządowa znajduje się więc w cią­
głym ruchu. Inaczej jest w Stanach. Wprawdzie i tam, podobnie jak
w Anglji, part ja polityczna jest motorem rządu państwa, ale stosowa­
nie konstytucji związkowej może spowodować zatrzymanie maszyny
państwowej bez możności ponownego puszczenia jej w ruch przed upły­
wem c o n a j m n i e j dwóch lat. Brak bowiem związku pomiędzy wy­
borami prezydenta oraz Kongresu jest przyczyną, że part ja, która
przeprowadziła swego kandydata na prezydenta, niekoniecznie musi
zdobyć większość w Iwie Reprezentantów, a zwłaszcza w Senacie.
W wypadku zaś, gdy partji uda się zdobyć prezydenturę i większość
w obu izbach, większość ta staje się zwykle zagrożoną po upływie
dwóch lat, kiedy następuje odnowienie calej Izby i conajmniej jednej
trzeciej Senatu.

Nawet jeżeli part ja zdobyla obok fotelu prezydenta większość
mandatów w Kongresie, większość ta zazwyczaj nie dosięga dwóch
trzecich w obu izbach, nie mówiąc o większości w 3/ 4 stanów, skut­
kiem czego part ja zwycięska pozbawiona jest możności zmiany kon­
stytucji bez pomocy partji przeciwnej. Wyjątkowo tylko part ja zwy­
cięska rozporządza większością dwóch trzecich w Senacie, wobec czego
swoboda prezydentów w zakresie polityki zagranicznej doznaje po­
ważnego uszczuplenia.

N a to, aby part ja w Stanach Zjednoczonych spełniała swe wła­
ściwe zadanie, trzeba, aby miała w ręku zarówno urząd prezydenta,
jak większość w obu izbach Kongresu. Z chwilą jednak, gdy opozycja
zyska przewagę w Kongresie, choćby tylko w jednej izbie, w miejsce
jedności i współdzialania wchodzi wzajemne hamowanie. Większość
Kongresu należąca do partji przeciwnej prezydentowi nie poczuwa się
do obowiązku podążania za zaleceniami prezydenta, ani nie ma w tern
interesu. Prezydent ze swej strony może - za pośrednictwem np.
weta - niedopuścić do realizacji zamierzeń opozycji. Następstwem
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partyj politycznych, staje się narzędziem demokracji ame­
rykańskiej 1). Part ja bowiem umożliwia organizację więk­
szości wyborców i sprowadza wybór prezydenta, z naru.
szeniem konstytucji, bezpośrednio do rt\k ludu. Ponadto,
przedstawiajt\c równocześnie ze swym kandydatem program
działalności, daj e ogólowi możność wypowiedzenia się
o kierunku polityki 2). W związku z tem b. Prezydent
Stanów Hoover mówił:

"Jedynie przez organizację partyjnt\ może. . . naród
dać zgodny wyraz swoim poglądom na wielkie zagadnie­
nia, które dotyczt\ dobrobytu i przyszłości republiki" 3)..

B. Prezydent Coolidge zaś pisal:
"Nie możemy osłabić lub zniszczyć partyj politycz­

nych w Stanach Zjednoczonych bez oslabienia lub znisz­
czenia rządu narodu. System partyj przyjęto z koniecz­
ności. Jest on najbardziej sprawnem narzędziem utrzyma­
nia wolnego rządu ludowego" 4).

Part ja polityczna nie jest wprawdzie wyłącznym środ­
kiem, za pomoct\ którego życzenia rządzonych dostaj 11: się

jest naprężony stosunek pomiędzy organami, które w interesie narodu
powinny współdziałać, przeradzający się czasami w dramatyczne star....
cia i równający się faktycznemu zahamowaniu maszyny ustawodawczej.

Typowych przykładów dostarczają rządy A. J ohnson'a,
który objął urząd prezydenta po zamordowaniu Lincoln'a, zakończone
formalnem oskarżeniem Johnson' a przez Izbę Reprezentantów przed
Senatem, oraz ostatnie dwa lata prezydentury W. Wilson'a i H.
Hoover'a.

1) "Od samego początku okazało się konieczne kierować naszym
rządem za pośrednictwem partyj politycznych. System ten nie mógłby
żyć z pokolenia na pokolenie, gdyby nie był zasadniczo zdrowy i nie
dawał najlepszych narzędzi najzupełniejszego wyrażania woli narodu.
Nie trzeba twierdzić, że działał zawsze doskonale. Wystarczy wiedzieć,
że nic lepszego nie wynaleziono": przemówienie inauguracyjne Pre­
zydenta Coolidge'a z 4 marca 1925 r. Coolidge FR 199; por też Reeme­
lin 136, 144; Root CPG 32; M yers AD 125.

2) Por. Morse A. 7 n.
3) Przemówienie przez radjo 5 listopada 1928 r. (Bruce 34). Por.

Hall DA 291.
4) NYHT z 30 grudnia 1930 r. Por. też Willoughby i Rogers 137"
W achlowski, Rząd prezydencjalny . 9
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do wiadomości rządzących, ale jest jedynym środkiem,
za którego pośrednictwem zorganizowana większość może
wypowiadać opinję wiążącą w zasadzie rząd w jego dzia­
laniach.

III. Part ja stwarza rzeczywistą odpowiedzialność rzą:du
przed ogółem wyborców, odpowiedzialność, która w systemie
podziału władz jest niemożliwa lub bardzo trudna do zreali...
zowania. Odpowiedzialność wymaga ześrodkowania dzialal­
ności, z której ma być zdana sprawa, w ręku jednej zwartej
grupy lub jednostki. Otóż part ja koncentrując działalność
rządu i wprowadzając go w bezpośredni kontakt z narodem
realizuj e odpowiedzialność pierwszego przed drugim. Przez
wybór bowiem prezydenta powierza naród sprawowanie
rządu nie dwom odrębnym organom, ale jednej partji po­
litycznej. Prezydent i Kongres stają: się odpowiedzialni
nie z mocy konstytucji, ale z racji przynależności do tej
samej partji 1). Utożsamienie partji z prezydentem oraz
skupienie w jego rękach działalności ustawodawczej i wy­
konawczej sprawiają, że odpowiedzialność cięży ostatecz­
nie tylko na prezydencie o

2. System dwóch stronnictw a rząd prezydencjalny.

Rząd prezydencjalny w Stanach związany jest z obe­
cną formą systemu partyj politycznych.

Trzy są charakterystyczne znamiona tego systemu:
I. istnienie dwóch partyj; II. brak stalych zasad progra­
mowych; III. rozwinięta organizacja wewnętrzna partji.

I. Większa od dwóch ilość partyj polityczny<sh wy­
wolałaby następstwa niepożądane z punktu widzenia

1) "Tylko przez organizację partyjną możemy ustalić odpowie­
dzialność za zapewnienie wykonania (partyjnych) przyrzeczeń". B.
Prezydent H. Hoover w przelnówieniu przez radjo 5 listopada 1928 r.
Bruce 43.
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ustroju prezydencjalnego. Wybór prezydenta przestałby
stanowić wyraz woli większości. Prezydent móglby utracić
bezpośredni kontakt z narodem. Autorytet jego, wobec braku
tej sily, jaką mu daje poparcie większości narodu, uległ­
by zmniejszeniu. Part ja, która zdobylaby urząd prezydenta,
z trudnością tylko moglaby zapewnić sobie większość
mandatów w Kongresie. Part ja przestaŁaby odgrywać rolę
łącznika pomiędzy obu organami rządu, i ujawnilyby się
wszystkie ujemne skutki zbyt daleko posuniętego podziału
władz. Odpowiedzialność rządu 1), któryby nie mógl
spełnić przyrzeczeń przedwyborczych, stałaby się iluzo­
ryczna, a naród zostalby pozbawiony nietylko możności
decydowania o osobie prezydenta, ale też możliwości
wypowiadania si  o polityce państwa wiążącego jego
organa.

II. Płynność zasad partyjnych jest konieczna dla
urzeczywistnienia rządu prezydencjalnego. Part ja poli...
tyczna amerykańska jest bowiem przedewszystkiem orga­
nem demokracji, a dopiero w drugim rzędzie przedstawi­
cielką pewnego kierunku politycznego. Jako organ demo­
kracji winna realizowaó postujat rządu większości. Zasady
partyjne muszą więc być dostatecznie szerokie i płynne,
aby zmieścić w sobie wszystkie nasuwające się zagadnie­
nia, o których wyborcy mają się wypowiedzieć, idookola
których można zgrupować większość. Niezmienność zasad

1) Odpowiedzialność rządu przed narodem trudna jest do zreali­
zowania przy istnieniu liczby stronnictw większej od dwóch. Jeśli
istnieją dwie part je, będą one czynić rozsądne, leżące w granicach mozli­
wości, przyrzeczenia, wiedząc, że prędzej czy później powołane zostaną
do ich zrealizowania. Nadto part ja Jbędąca przy władzy unika we wła­
snym interesie wszystkiego, co mogłoby jej zaszkodzić w oczach wybor­
ców. N aodwrót, part ja pozostająca w opozycji we własnym interesie
zwraca uwagę wyborców na wszystkie błędy partji rządzącej. Por.
Bryce MD II 496 oraz Lowell POPG 98; patrz też Lowell GPCE VI;
Dodd sa 478; Macy X; FendalI 5 n.

*
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programowych latwo staje się powodem rozlamów w lonie
organizacji partyjnej i tworzenia nowych partyj z tym
skutkiem, że part ja przestalaby slużyć celom demokracji..
Społeczeństwo amerykańskie, rozumiejąc to znaczenie
partji, chce mieć w niej nie przedstawicielkę niezmiennej
ideologji, ale praktyczne narzędzie codziennej polityki l)"
Chce widzieć w niej nie reprezentantkę jednej określonej
zasady, ale formulatorkę całokształtu polityki państwa 2).

1) "W systemach wielopartyjnych istnieje dążność raczej do pa­
trzenia na politykę z teoretycznego punktu widzenia, aniżeli do uwa­
żania jej za środek rozwiązywania aktualnych zagadnień. Part je
powinny istnieć dla osiągania praktycznych celów, i w Stanach Zje­
dnoczonych tak się na nie zapatruje". Bruce 5 1 9, por. Amos 72 n.
"\Vyrazem tego zapatrywania na funkcję partji w państwie jest nie­
chęć wyborców do tworzenia innych organizacyj partyjnych - poza
dwiema wielkiemi istniejącemi partjami - przejawiająca się w nie­
zwykle małej ilości głosów oddawanych przy wyborach na tak zwane
"trzecie" part je. Co więcej, członek jednej z dwóch wielkich partyj,
lióry zrywa ze swoją part ją, najczęściej nie przyłącza się do którejś
z partyj mniejszych, ale oddaje głos na kandydata drugiej wielkiej
partji politycznej. Por. Ellin w CH (kwiecień 1930) 85. Charaktery­
styczny z tego względu był wybór prezydenta Stanów w 1932 r.

2) Ciekawą ilustrację tego poglądu znajdujemy w pamię­
tnikach senatora T. H. Benton'a; pisząc o nowopowstałej partji
"Wolnej Ziemi" zauważa on m. i.: "Była to organizacja godna poża­
łowania... Zwęziła bowiem podstawy organizacji partyjnej do poje­
dynczej idei" (Benton 723). Por. też przemówienie Brandon'a w kon­
wencji konstytucyjnej stanu Illinois w 1920 r., w którem mówca do­
magał się wydania ustawowego zakazu zakładania partyj politycz­
nych na zasadzie klasowej. "We wszystkich partjach" mówił "powinno
być trochę rolników, trochę miljonerów i trochę biednych ludzi, trochę
pracodawców i trochę pracowników... Jeżeli nie będziecie mieli w par­
tji wszystkich klas społecznych, zmierzać będziecie do zniszczenia
partji politycznej jako narzędzia wyrażania woli narodu". PCCI
III 2871. Zarzut, który częstokroć stawia się partjom amerykańskim
że nie są partjami we właściwem znaczeniu, ponieważ nie posiadają
stałych różniących je od siebie zasad programowych (por. np. Tocque­
ville I 222; Ostrogorski 97), nie jest uzasadniony. Pod tym wzglę­
dem różnica pomiędzy systemem wielopartyjnym europejskim a dwu­
partyjnym jest zresztą więcej pozorna, aniżeli rzeczywista. Cóż z tego,
że part je europejskie posiadają dokładnie sformułowane niezmienne
programy ideowe, a part je amerykańskie nie posiadają ich wcale
albo prawie wcale, skoro skutek w obu w-ypadkach jest mniej lub
więcej jednakowy. Part je europejskie, właśnie ze względu na ich
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III. Rozwinięta organizacja partyjna dosięgająca
bezpośrednio niemal każdego wyborcę 1) konieczna jest
celem przeksztalcenia nieskoordynowanej , rozrzuconej na
ogromnym obszarze masy wyborców w większość zgru­
powaną przy jednym kandydacie i jednym programie. Ona
to wymaga zatrzymania do pewnego stopnia "systemu
łupów" i tolerowania - narazie przynajmniej - pewnych
innych połączonych z nim niedogodności.

wielość, nie są w stanie zrealizować swoich programów w całości,
ale muszą się godzić na kompromisy z innemi partjami z tym skut...
kiem, że ostateczny rezultat praktyczny nie rózni się niczem od re...
zu1ta tu działalności partyj amerykańskich. Ehrlich WPP.

1) Organami partji na terenie państwa są: ogólne zgromadze­
nie, konwencja narodowa delegatów partji ze wszystkich stanów,
zbierająca się raz na cztery lata celem wyznaczenia kandydata na
prezydenta i wiceprezydenta i ułożenia programu wyborczego partji,
oraz komitet narodowy partji urzędujący bez przerwy. Organizacja
partji w stanie jest znacznie bardziej rozwinięta. Ogólny jej schemat
wygląda następująco: N a czele organizacji partji w stanie stoi, po­
dobnie jak w Związku, konwencja stanowa i komitet stanowy. Na­
stępnie idą organizacje lokalne, a więc konwencje powiatowe (o ile
ustawa nie wprowadziła wy[borów uprzednich) i komitety, oraz orga­
nizacje gminne. Organizacjom powiatowym względnie gminnym podle­
gają organizacje okręgowe, obejmujące okręgi wyborcze (ward), tym
zaś skolei organizacje a właściwie organa obwodowe, ogarniające
obwody wyborcze (precincf,). Na tych to organizacjach względnie
organach obwodowych cięży najbardziej odpowiedzialne zadanie po­
zyskiwania i utrzymywania zwolenników partji, i one pozostają z wy­
borcami w kontakcie bezpośrednim przez cały rok bez przerwy. Obok
tej organizacji "formalnej" istnieją w miastach "kluby" partyjne,
o charakterze politycznym i towarzyskim, podtrzymujące ducha par­
tyjnego i przywiązanie do partji, oraz wspierające partję, zwłaszcza
w okresie przedwyborczym.





CZĘŚĆ CZWARTA

PREZVDENT W RZĄDZIE PREZYDENCJALNVM





ROZDZIAł: IX.

Prezybent wrząbzie prezyc>encjalnym" Zasaoy
organizacj i..

1. Uwagi ogólne"

Rząd prezydencjalny jest rządem jednoosobowym.
Jednoosobowość rządu wyraża się w ześrodkowaniu ini­
cjatywy, kierownictwa, nadzoru i odpowiedzialności wjed...
nej osobie.

Prezydent jest punktem centralnym w rządzie pre­
zydencjalnym" Dookola niego kształtuje się organizacja
rządu, dookoła niego rozwija się życie państwowe.

Prezydent jest jedynym przedstawicielem calego na­
rodu i przed nim tylko odpowiada. Prezydent inicjuje
i koordynuje działalność państwa. Z tych przyczyn jest
organem zwierzchnim, któremu podlegają pozostałe organa
rządu. Przez to zwiększa się - kosztem zasięgu działal­
ności organów podwładnych - zakres jego dzialania.

2. Wybór prezydenta.

Sposób wyboru prezydenta przez kolegjum elektorów
nie móglostać się prądowi demokracji, który, wstrzymany
na chwilę w okresie przed zebraniem się Konwencji, od­
zyskał wkrótce pierwotną siłę- Jednostkom wychowanym
na znakomicie rozwiniętym samorządzie lokalnym, przy...
zwyczajonym do bezpośredniego wyboru wszystkich pra­
wie urzędników municypalnych i stanowych, trudno bylo



138

pogodzić się z tern, że wplyw ogółu na wybór prezydenta
jest tak ograniczony.

System ten nie odpowiadał także partjom politycz­
nym, które potrzebowały skupienia głosów elektorskich
dookola swego kandydata na urząd prezydenta. Ponieważ
zaś elektorzy pochodzili z wyboru bądź bezpośredniego
przez naród, bądź pośredniego przez ciała ustawodawcze 1),_
przeto wpierw należało przekonać wyborców względnie
stanowe ciala ustawodawcze o konieczności wybrania
odpowiednich elektorów. To prowadził'o - wbrew lite­
rze i duchowi konstytucji - do wprowadzenia nazwiska
kandydata już do wyborów elektorów i zobowiązywalo
ich do glosowania na tego, pod którego haslem sami zo..
stali wybrani. W ten sposób demokratyczna dążność
wśród społeczeństwa z jednej, a interes partji politycznej
z drugiej strony, uśmiercily faktycznie przepis konstytucji
o pośrednim wyborze prezydenta.

Wyrazem tej demokratyzacji wyboru a zarazem
uznania rz du partji politycznej byla poprawka XII do
konstytucji, która weszła w życie w 1804 r. i wprowa­
dzila odrębne glosowanie w kolegj nm elektorów na pre­
zydenta i wiceprezydenta 2) w miejsce sposobu pierwotnie

1) Konstytucja związkowa pozostawia sposób powoływania
elektorów decyzji ciał ustawodawczych stanowych (K A. II, S. I,
al. 2), co również wskazywałoby na jej antydemokratyczną tendencję.
To też w niewielu tylko stanach ciała ustawodawcze odrazu oddały
wybór w ręce ludu; w innych zatrzymały go sobie. "Elektorów wybie­
ralo ciało ustawodawcze w New Jersey do 1816 r.; w Connecticut do
1820 r.; w New York, Delaware i Vermont oraz - z jednym wyjąt­
kiem - w Georgia do 1824 r.; w South Carolina do 1868 r.; Massa­
chusetts próbowało rozmaitych metod; sposób wyboru przez lud przy­
jęło ostatecznie w 1828 r.". Fiske 286.

2) Jakkolwiek współcześni nie zdawali sobie może sprawy ze
wszystkich następstw tej poprawki w odniesieniu do rządu partji
politycznej, niemniej myśl, że leży ona w interesie partji, nie
była im obca. Por. Duane, przedewszystkiem przemówienie Hillhouse'a
(s. 17), Bradley'a (s. 20), Tracy'ego (s.111) i Pickering'a (s. 132).
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przez konstytucję przewidzianego, w myśl którego kan­
dydat otrzymujący najwięcej glosów zostawał prezyden­
tem, a drugi skolei wiceprezydentem S). Pierwotne brzmie­
nie konstytucji nie liczylo się z możliwością uprzedniego
porozumienia co do osoby kandydatów przed zebraniem
się kolegjum elektorskiego, zwlaszcza że konstytucja nie
zna kolegjum elektorskiego wspólnego dla cale go kraju,
ale każe elektorom z poszczególnych stanów zbierać się
w tym samym dniu w stolicach odnośnych stanów 4).

Pomimo zwycięstwa demokracji nad konstytucją,
wyrażającego się przedewszystkiem w datującym się od
tego czasu zwyczaju ograniczającym funkcję elektorów
do urzędowego stwierdzenia woli tych, którzy ich wy­
brali, w odniesieniu do wskazanego zgóry kandydata 5),

1) Bezpośrednią przyczyną tej poprawki był wybór prezydenta
w 1800 r., kiedy to elektorzy posłuszni wyiborcom i partji rzucili po
73 głosów na J efferson' a i Burr' a, z zamiarem wybrania pierwszego
prezydentem, drugiego zaś wiceprezydentem. Wskutek postanowienia
konstytucji wybór nie mógł być rozstrzygnięty przez kolegjum
elektorskie, ale przeszedł do Izby Reprezentantów, która o m.ały
włos nie pogwałciła wyraźnej woli narodu. Nie bez wpływu na tę
poprawkę pozostal prawdopodobnie także wybór w 1796 r., w którym
prezydentem wybrano Adams'a z partji federalistycznej, wiceprezy­
dentem zaś J efferson'a, kandydata na prezydenta z ramienia partji
republikańskiej.

2) Postanowienie to p.odyktowane zostało doświadczeniem pow­
szechnych elekcyj królów polskich i niebezpieczeństw połączonych z temi
elekcjami. Patrz Madison DFC 394.

3) Por. decyzję Sądu N aj wyższego Stanów Zjednoczonych
w sprawie McPherson v. Blacker (1891), 146 US 36, oraz orzeczenie
Sądu Najwyższego stanu Kalifornja w sprawie Spreckels v. Graham
(1924), 196 CalR 516, w którem powiedziano m. i.: "W praktyce od
tak dawna ustalonej, że jest uznana za część naszego niepisanego
prawa, byli oni (elektorzy) wybierani "z n10ralnem zobowiązaniem
głosowania na określoną osobę wskazaną przez tę władzę, która ich
powołała... jedynie celem stwierdzenia woli wladzy powołującej w od­
niesieniu do określonego kandydata... W istocie nie są oni niczem
innem, jak posłańcami, których jedynym obowiązkiem jest zaświad­
czyć i przenieść wyniki wyborów" (531). "Określonym kandydatem",
na którego elektorzy mają obowiązek oddać swój głos, jest kandydat,
wyznaczony przez narodową konwencję partji, pod znakiem której
elektorzy zostali wybrani. Por. orzeczenie Sądu Najwyższego stanu
Nebraska w sprawie State v. Wait (1912), 138 NW 159, 162.
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naród nie uzyskal jeszcze decydującego wplywu na wy­
bór prezydent3Jo Równie ważną bowiem funkcją jak
wybór prezydenta jest wyznaczenie kandydata na niego.
Tymczasem ta funkcja stala się udziałem caucus'u kon...
gresowego 1), a po jego upadku przeszla na narodowe
konwencje partyj politycznych, które opierały się o bez..
pośredni wybór delegatów do tej konwencji przez czlon­
ków partji, ale w praktyce staly się narzędziem w ręku
wplywowych polityków w poszczególnych stanach. Temu
mialy przeciwdziałać ustawy wydane w większości sta­
nów, które pozwalaly wyborcom zgrupowanym w par­
tjaoh politycznych wyrażać swe życzenia w odniesieniu
do kandydatów na prezydenta ze skutkiem wiążącym dla
delegatów odnośnych partyj na konwencje narodowe 2).

System ten nie zdolal zapewnić czlonkom partyj
wylącznego wplywu na wyznaczanie kandydatów, których
nominacja zależeć może od wielu nieprzewidzianych i do­
piero na konwencjach wyłaniających się okoliczności.
Ograniczył on jednak w znacznej mierze zakulisowe
machinacje menerów partyjnych, zbliżył do narodu aspi..
rantów do kandydatury, uczynil wreszcie z wyborców
silę, której przywódcom stronnictw nie wolno lekceważyć.

To, że naród nje zyskal decydującego wpływu na
wyznaczanie kandydatów na prezydenta, nie stanowi
wielkiej straty dla demokracji ameryka:ńskiej ze stano­
wiska tego ostatecznego celu, któremu rząd ma slużyć.
Szerokie masy, podobnie jak nie nadają się do formulo...
wania problemów państwowych i ich rozwiązywania, tak nie
są szczególnie kwalifikowane do wyznaczania kandyda­
tów, którzyby postulaty demokracji w należyty sposób

1) Patrz wyżej rozdz. III.
2) Patrz w tej sprawie Overacker oraz Merriam l Overacker

rozdz. VII.



141

potrafili urzeczywistniać. Mając jednak do wyboru
dwu czy więoej kandydatów na urząd prezydenta wy­
biorą bez wielkiego na ogól błędu tego, który w da­
nych warunkach lepiej celowi demokracji będzie służył.
W miarę jak uświadomienie polityczne wzrasta, błąd
ten niew tpliwie będzie coraz mniejszy, taksamo jak ze
wzrostem wymagań narodu z jednej, a odpowiedzialności
związanej z urzędem prezydenta z drugiej strony, pod­
nosić się będzie i już się podnosi poziom kandydatur przed...
stawianych narodowi przez partj e.

3. Odpowiedzialność prezydenta.

Konstytucja z 1787 r. zna tylko karną odpowiedzial­
ność prezydenta przed Senatem na skutek postawienia go
w stan oskarżenia przez Izbę Reprezentantów. Nie prze­
widuje natomiast odpowiedzialności politycznej prezy­
denta przed Kongresem, co powszechnie uważano za
istotny punkt odróżniaj ący system prezydencj alny od par­
lamentarnego. Brak odpowiedzialności politycznej tłumaczy
się nietylko tem, że system rządów parlamentarnych nie
byl jeszcze w czasie uchwalania konstytucji skrystalizo­
wany 1), ale przedewszystkiem tem, że wprowadzenie takiej
odpowiedzialności pozostawaloby w sprzeczności z pod­
stawową zasadą konstytucji: podziałem władz.

Postanowienie konstytucji o odpowiedzialności prawnej
(karnej) prezydenta jest przepisem papierowym 2). Mało jest
prawdopodobieństwa, aby Kongres kiedykolwiek uczynił
z tego postanowienia użytek. Wplywa na to nietylko fakt,
że jedyna w dziejach Stanów Zjednoczonych próba pocią­
gnięcia prezydenta (Johnson'a) do tej odpowiedzialności
nie powiodla się, ale przedewszystkiem zmieniona sytua...

1) Por. Wilson ConstG 201; Bryce AC I 281; Marriott II 100.
2) Por. Gordon 33.



142

cja polityczna. Odpowiedzialność ta miala sens, jak dlugo
prezydent byl w głównej mierze urzędnikiem wykonaw­
czym. Stracila jednak znaczenie, gdy prezydent wskutek
ścisłego związku z narodem i roli, jaką spełnia w nowych
warunkach społecznych, wyrósl ponad inne organa rzą­
dowe.

Odpowiedzi lność prawna prezydenta w rzeczywisto­
ści nie istnieje. Wytworzyła się natomiast odpowiedzial­
ność polityczna - przez konstytucj ę nieprzewidziana ­
przed narodem. Co cztery lata znajduje się prezydent
w takiem położeniu, jakgdyby stawał przed ogólem ce­
lem zdania sprawy za swoj8t dzialalność podczas ubie­
glej kadencji.. Szczególne warunki systemu prezyden...
cjalnego nie pozwalają mu zwalić na kogo innego winy
za swoje niepowodzenia. System dwóch partyj politycz­
nych umożliwia wypowiedzenie się większości wyborców.
Naród wyraża prezydentowi uznanie lub naganę, wybie­
rając jego, względnie, jeżeli on sam nie kandyduje, przed­
stawiciela jego partji, na prezydenta, lub powołuj8tc do
władzy partję przeciwną 1).

System odpowiedzialności w Stanach Zjednoczonych
budzi liczne zastrzeżenia wśród pewnych autorów 2).
Niewątpliwie kontrola jest ograniczona, trudna do zorga­
nizowania, rzadka, sztywna, a odbywa się w stałych od­
stępach czasu. Niewątpliwie też odpowiedzialność prezy..
denta często jest iluzoryczna. Ale gdyby ni8t była nawet
zawsze? Gdyby prezydent faktycznie był calkiem nieod­
powiedzialny ?

1) Wynik wyborów reprezentantów, senatorów, gubernatorów
i t. d., które odbywają się w polowie kadencji prezydenta, jest w pew­
nym stopniu także votum zaufania lub nieufności ogółu pod adresem
urzędującego prezydenta.

2) Por. Gordon 36.
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o zagadnieniu odpowiedzialności rządu, podobnie
jak o wielu innych problemach ustrojowych, myśli się
i dzisiaj jeszcze w kategorjach starych, dawno zużytych,
nieaktualnych. Z tego punktu widzenia odpowiedzialność
jest konieczną częścią skladową kazdej konstrukcji rządu.
Jak się jednak przedstawia ta sprawa w praktyce, w szcze­
gólności w Stanach Zj ednoczonych ?

Odpowiedzialność prawna naczelnych organów rzą­
dowych jest wyrazem wspomnianych już gwarancyj me­
chanicznych, bez jakich nie wyobrażano sobie rządu de­
mokratycznego. W dzisiejszych jednak warunkach ten
sposób odpowiedzialności nie spelnia swego zadania. Wy­
rok zasądzający np. prezydenta wskutek postawienia go
w stan oskarżenia przez Izbę mialby znaczenie ze względu
na opinję publiczną. Jeżeli jednak opinja publiczna po­
tępi zachowanie się prezydenta, wówczas oficjalne stwier...
dzenie wyrokiem tego potępienia nie jest potrzebne. Je­
eli zaś opinj a mimo wyroku stanie po stronie zasądzo­
nego, to wyrok i tak nie będzie mial znaczenia dla opinj ił.
Co więcej, samo postawienie przez Izbę w stan oskar­
żenia nie mogloby się w obecnych warunkach odbyć bez
poparcia opinji publicznej. Gdyby zaś opinja tego po­
parcia udzielila, wówczas to samo przez się zalatwiloby
sprawę i uczynilo zbytecznem wdrazanie formalnego po­
stępowania. W ustroju Stanów opinja zbyt ważną od­
grywa rolę, aby prezydent przedewszystkiem z nią się nie
liczyl. Opinja publiczna stanowi dzisiaj najlepszą gwa­
rancję - jeżeli takiej gwarancji potrzeba - poprawnego
zachowania się prezydenta, i żaden środek prawny, który
ostatecznie ma na celu także danie opinji możności wypo...
wiedzenia się o zachowaniu się prezydenta, tej gwarancji
nie zastąpi. Dodać nalezy, ze każde ważniejsze posunięcie
prezydenta musi mieć uprzednią zgodę opinji publicznej,
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co kwestj ę odpowiedzialności w przyszlośoi za to posu­
nięcie zgóry przesądza 1).

Obawa odpowiedzialności jako środek zmuszania do
poprawnego pelnienia obowiązków nigdy nie byla wla...
ściwym bodźcem dzialania. Sumienne i ofiarne pelnie­
nie obowiązków publicznych na tak eksponowanem i wy..
jątkowem stanowisku, jak stanowisko prezydenta Stanów,
jest wynikiem nie obawy, ale pobudek znacznie wyższych
i szlachetniejszych.

4. Funkcja reprezentacyjna prezydenta.

Twórcy konstytucji, zgodnie z zasadą zwierzchnictwa
narodu i równowagi wŁadz, pragnęli uczynić prezydenta
tylko naczelnikiem egzekutywy, najwyższym urzędnikiem
administracyjnym państwa 2). Jakkolwiek prezydentowi
poruczono kompetencję reprezentacji państwa nazewnątrz,
nie posiadał on charakteru reprezentacyjnego wewnątrz
państwa. Nie byl ani przedstawicielem narodu wobeo
rządu w następstwie pośredniego wyboru przez kolegjum
elektorów, ani też przedstawicielem rz du wobeo narodu.

Z chwilą przeistoczenia wyboru prezydenta z pośred­
niego w faktycznie bezpośredni staje się on przedstawicie­
lem narodu w rzeczywistem znaczeniu. Jest bowiem, jak
zauwaźono wyżej, jedynym organem, w którego wy­
borze bierze udział naród jako calość i jedność. To wy­
suwa go na czolo pozostałych organów rządu, dając mu
wobeo nich stanowisko reprezentacyjne, którego żaden
z tamtych nie posiada.

1) Interesujący rozwój tego samego zagadnienia, potwierdza­
jący to rozumowanie, znajdujemy w Anglji. Od czasu, gdy ustaliła się
w Anglji odpowiedzialność polityczna gabinetu, to znaczy od kiedy
w rzeczywistości naród zdobył możność wypowiadania się o poczyna­
niach rządu, ustały zupełnie wypadki pociągania ministrów do odpo­
wiedzialności karnej. Por. Ehrlich WPP.

2) Por. Wallace S. 187 n.
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Z drugiej strony ten sam czynnik, który czyni go
przedstawicielem narodu wobec rządu, daje mu stanowi...
sko reprezentanta rz du wobec narodu. Poniewaź prezy'"
dent jest jedynym organem rządu, wybranym przez naród
jako calość, i ponieważ z wyborem prezydenta łączy się
program całej działalności rządu zarówno ustawodawczej
jak wykonawczej, program, za którego wykonanie tylko
prezydenta czyni się odpowiedzialnym) przeto wybór jego
nie jest tylko wyborem organu wykonawczego, ale stwo­
rzeniem rządu w najszerszem tego slowa znaczeniu 1).

W następstwie tego reprezentacyjnego charakteru
prezydenta opinja publiczna domaga się od niego inter­
wenoji we wszystkich kierunkach dzialalności rz dowej,
czy przyznanych czy odmówionych mu konstytucją, i czyni
go odpowiedzialnym za postępowanie wszystkich organów
rządowych. Prezydent Taft pisal:

"Caly rząd tak dalece utożsamia się z j ego osobą
w umyslach ludu, że ten sklonny jest czynić go odpo­
wiedzialnym za wszystkie grzechy calego spoleczeń­
stwa" 2).

Fakt, że prezydent jest przedstawicielem narodu
i rządu, posiada treść żywą. On jest przedewszystkiem,
j eźeli nie wylącznie, przedmiotem powszechIlej uwagi
i publicznej krytyki, podziwu i przekleństw ludu. W jego
stronę patrzą uciskane grupy spoleczne, do niego zwraca
się ogól gnębiony wojną lub kryzysem. Od niego żąda
się m drości i przezorności, głębokiej znajomości wszel­
kich problemów spolecznych, politycznych i gospodar....
czych, szybkiej orjentacji i decyzji. Od niego wymaga

1) Znajduje to wyraz np. w tern, że mianem "przy władzy"
Qkreśla się tę partję, która posiada swego przedstawiciela w Białym
Domu, choćby nawet była w mniejszości w izbach Kongresu.

2) Taft CMP 52.
W achlowsk i, Rząd prezydencjalny . 10



146

się, aby poskramiał wzburzone siły społeozne, aby hamo­
wał przeciwne dobru spoleoznemu poczynania Kongresu,
aby wplywal na orzecznictwo Sądu Najwyższego. Od
niego spodziewa się rzeczy nadzwyczajnych, przechodzą..
cyoh ludzkie moźliwości. Równooześnie jednak - zau..
wazyć się godzi - nie pozwala mu się róźnić niczem od
przeoiętnego ozłowieka i obywatela.

5. Funkcja polityczna i harmonizująca prezydenta..

Wykonywanie funkcji wchodzącej w zakres pierwszego
stadjum działalności państwowej, to jest inicjowanie tej
działalności, należy do prezydenta. Akoja ustawodawcza
i administracyjna jest w praktyce zawsze wyrazem pe­
wnego programu politycznego. Formułowanie tego właśnie
programu, wyznaczanie wytycznych polityki państwa jest
rzeczą prezydenta. Stąd nazwa funkcji politycznej. Do
prezydenta należy również, w logicznem następstwie
funkcji politycznej, koordynowanie wysiłków organów
rządowyoh urzeczywistniających politykę państwa, wpro­
wadzanie harmonji w ich dziaŁania. Stąd nazwa funkcji
harmonizuj ącej ·

Funkcja polityczna i harmonizująca jest udzialem
prezydenta z kilku powodów, Prezydent z racji swego
stanowiska, jako jedyny przedstawiciel narodu, najlepiej
i najobjektywniej może ocenić potrzeby państwa jako
całości.. Poniewaź jednoozy w swem ręku prowadzenie
spraw zagranioznych ze sprawami wewnętrznemi, obraz
sytuacji państwowej moźe mu się okazać w najpełniej­
szem świetle. Przez ciąglość urzędowania, w przeciwień­
stwie do ciala ustawodawczego, i przez aparat admini­
stracyjny, którym rozporządza, ma bezustanny kontakt
z oaloksztaltem życia społeoznego, posiada bezpośredni
dostęp do informacyj i jest w stanie układać swą polityk
na realnyoh podstawach..
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Funkcja polityczna pozostaje do pozostalych funk­
cyj rządowych w stosunku - j ak wspomniano wy­
żej - treści do formy. Dlatego wyodrębnienie tej funkcji
i powierzenie jej oddzielnemu organowi nie jest moźliwe"
Prezydent celem realizacji polityki państwa musi mieć
potrzebne środki, jak możność wydawania rozporządzeń
i bezpośredni wplyw na dzialalność innych organów reali­
zuj ących tę politykę. Tem się tlumaczy zwiększaj ący się
zakres kompetencji prawotwórczej prezydenta ijego wzra­
stający wplyw na akcję ustawodawczą Kongresu.

6. Funkcja prawotwórcza prezydenta.

Funkcja prawotwórcza obejmuje z jednej strony
kompetencję prezydenta wydawania norm prawnych, kom...
tencję plynącą (pośrednio) z konstytucji lub przelaną na
prezydenta przez ustawy, z drugiej strony narzucony mu
przez opinję publiczną obowiązek kierowania dzialalnością
ustawodawczą Kongresu, w szczególności przeobrażania
w prawo przyrzeczeń przedwyborczych partji, którą przed­
stawia" Obowiązek ten, jakkolwiek nie posiada podstaw
prawnych, ściśle jest naogól przez prezydentów przestrze...
gany. Faktycznie zatem wplyw prezydenta na ustawo­
dawstwo znacznie jest większy od tego, który posiada
z mocy prawa.

Jeżeli mówimy, że Kongres jest nadal wyłącz­
nym ustawodawcą, pozostajemy w zupelnej zgodzie ze
stanem prawnym, ale - w czterech wypadkach na pięć ­
w sprzeczności z rzeczywistością. Rzeczywistym twórct\
przeważnej części ustaw jest prezydent. On osobiście lub
przez swoich pracowników uklada projekty ustaw; on,
bezpośrednio lub pośrednio, uzyskuje ich przyjęcie przez
Kongres.

*
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Kompetenoja wydawania norm prawnych nie jest
prezydentowi wyraźnie przez konstytucj ę powierzona.
Pozostaje to w zgodzie z zasadą podzialu władz, która
kazała całość wladzy ustawodawczej złożyć w ręce
Kongresu.. Mimoto wykonywanie pewnych kompeten­
cyj prezydenta, oddanyoh mu przez konstytuoję, jak np..
sprawowanie naczelnego dowództwa, zawieranie trak...
tatów itd.. nie byloby możliwe bez wydawania odpowie...
dnich norm prawnych 1). Glównem źródłem tej kompe­
tencji prezydenta jest jednak nie konstytucja, ale ustawar
a raczej ustawy. Od samego niemal początku istnienia
Związku okazalo się niewskazanem, niepraktycznem,
a czasem i   niemożliwem, by wszelkie zagadnienia byly
normowane bezpośrednio przez Kongres. Mnożenie się
problemów wymagających unormowania ustawowego, ich
wzrastająca zawilość, drobiazgowość, coraz znaczniejsze
ich różniczkowanie; konieczność znania szczególowych
warunków rzeczowych i osobowych, wśród których ustawa
ma działać; wzmagająoe się tempo życia spolecznego
i jego zmienność, wymagająca reakcji prawnej szybkiej
i odpowiednio elastycznej; wszystkie te i inne przyczyny 2)
ograniczają coraz bardziej możliwości ustawodawcze Kon­
gresu i sklaniaj ą go do delegowania coraz szerszyoh kom­
petencyj ustawodawczych organowi lepiej kwalifikowa­
nemu, t. j. prezydentowi. W okresaoh wojny lub przesi­
lenia gospodarczego, jak np. w czasie wojny domowej
i światowej, kryzysu ekonomicznego w 1933 r., delegacja
ta stanowi bardzo poważne uszczuplenie kompetencji usta­
da wczej Kongresu 3).

1) Hart 20.
2) Por. Carr 19 n.
3) Por. Hart 93 n., 103 n. Kwest ja, czy Kongres ma prawo dele­

gowania wladzy ustawoda wczej prezydentowi, nasuwa wątpliwoścL
Większość prawników amerykańskich stoi na stanowisku, że w myśl
zasady delegatus non potest delegare prawo to Kongresowi nie służy.
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Obowiązek prezydenta inicjowania i przeprowadza­
nia przez Kongres ustaw znajduje wyraz już w kam...
panji poprzedzającej wybór prezydenta, która toczy się
na podstawie wyników pracy ustawodawczej w poprzednim,
i przyrzeczeń ustawodawczych na przyszly okres. Sciśle
rzecz biorąc, program, który wysuwa part ja polityczna
z okazji wyboru prezydenta, powinien dotyczyć dzia­
łalności tej, którą prezydentowi zakreśla konstytucja,
t. j. wykonawczej. Tymczasem obraca się on przede...
wszystkiem dookola zamierzeń ustawodawczych. Zna­
mienne jest także to, że program przyszlej dzialalności,
obejmujący glównie plany ustawodawcze, przedstawiaj
part je ogółowi nie co dwa lata, kiedy zmienia się w ca­
łości Izba Reprezentantów a w jednej trzeciej Senat, ale
co cztery lata przy sposobności wyboru prezydenta
i równocześnie z wyznaczeniem kandydata na prezydenta.
Co więcej, kandydaci na urząd prezydenta, który wedle
konstytucji jest urzędem wykonawczym, zajmują się
w czasie kampanji przedwyborczej prawie wyłącznie prze..
szlą i przyszlą polityką ustawodawczą, broniąc lub kry...
tykując pociągnięcia ustawodawcze w okresie poprzednim
i przedstawiając lub precyzując zamiary ustawodawcze
na przyszłość 1).

Wytlumaczenie tego stanu znajdujemy w fakcie,
te prezydent jest jedynym przedstawicielem narodu w rzą­
dzie, a zarazem jedynym przedstawicielem rządu i partji

Por. Willoughby III   1075 oraz Hart 121 i 128 n. Sądy amerykań­
skie uznają konstytucyjność delegacyj ustawodawczych, nie chcą
jednak nazywać kompetencyj, przekazanych w ten sposób pre­
zydentowi, ustawodawczemi. Por. Hart 18. Jak daleko sięgać mogą
delegacje, jest sporne. Por. Tingsten 49. Nie da się zaprzeczyć,
że zasięg ich rozszerza się z dnia na dzień, i bardzo mało jest praw­
dopodo[bieństwa, aby sądy uznały ich niekonstytucyjność, jakkolwiek
dalekoby się posunęły.

1) Por. McBain 116.
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wobec narodu. Dlatego naród - pragnąc mieć odpowie­
dzialny rząd i, co się z tem łączy, konkretny spraw...
dzian działalności rządu przy następnych wyborach 1) ­
wiąże z osob  prezydenta to wszystko, co rząd winien
przedsiębrać na wszystkich polach swej działalności.

Związanie tego programu z wyborami do Kongresu
nie ma widoków powodzenia. Wybory te odbywają się bo­
wiem przeważnie na podstawie indywidualnych progra­
mów wysuwanych przez poszczególnych kandydatów lub
ich grupy,; programy te nietylko nie pokrywają się z ogól­
nonarodowym programem partji, ale wprost mu przecząG
Powodem tego jest fakt, że obie wielkie part je amerykań­
skie nie są grupami jednorodnemi, ale reprezentują szereg
zwykle sprzecznych ze sobą interesów. Konieczność zdo­
bycia większości potrzebnej do wyboru prezydenta zmu­
sza te interesy do zgodzenia się na pewien wspólny
front względnie poddania się w tym względzie woli więk­
szości. Ale właśnie dlatego przy wyborach do Kongresu,
które nie mają żadnego wpływu na wybór głowy państwa,
poszczególne okręgi nie czują się związane programem
partji 2). Ponadto doświadczenie wykazało, że plany usta­

1) W 1832 r. opozycja w Senacie zarzuciła J ackson'owi, że
"żadne zasady nie zostały ogłoszone jako sprawdzian, którym lud
mógłby mierzyć pretensje administracji do jego zaufania i poparcia".
RDC VIII 1341. Ogłaszanie programów wyborczych czyli t. zw. plat­
form weszło w staly zwyczaj dopiero od 1840 r.

2) Dlatego np. w czasie wyborów prezydenta w 1932 r., mimo
że part ja demokratyczna oświadczyła się na terenie państwowym za
zniesieniem prohibicji i odwołaniem XVIII poprawki do konstytucji,
kandydaci tej samej partji na stanowiska senatorów lub reprezentan­
tów w niektórych stanach przyrzekali swym wyborcom wszelkie sta­
rania celem utrzymania tej poprawki w mocy. Następstwem tego są
oczywiście konflikty wynikające stąd, że poszczególni członkowie Kon­
gresu są wiązani równocześnie dwoma nawzajem wykluczającemi się
przyrzeczeniami: wobec narodu i wobec swego stanu lub okręgu wy­
borczego. Rzecz jasna, że jest to poważna przeszkoda na drodze do
harmonijnego działania partji i znacznie utrudnia stanowisko pre­
zydenta.
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wodawcze partji wtedy tylko mają widoki urzeczywistni6'"
nia, jeżeli posiadają aprobatę prezydenta i poparte są
wpływem jego urzędu 1). Jakkolwiek uprawnienia prezy'"
denta w ustawodawstwie nie są wedle konstytucji znaczne,
to jednak jego weto, wobec trudności zmobilizowania 2/3
członków w obu izbach, potrzebnych do obalenia weta,
faktycznie sklada w jego ręce ostateczną decyzję co do
losów danego planu. Pozatem, wobec wspomnianych lokal..
nych zobowiązań poszczególnych członków Kongresu,
węzeł partyjny okazuje się często za slaby do utrzyma­
nia dyscypliny w lonie partji, i dlatego urzeczywistnie­
nie programu ustawodawczego partji wymaga zastosowa­
nia pewnych środków, jak rozdział stanowisk urzędowych,
służących wyłącznie prezydentowi.

Prezydent jest więc w oczach ogółu zobowiązany do
czynnego udzialu w usta woda wstwie.

"Gdy part ja powolana zostanie do wladzy, naród
niechybnie zwraca się w stronę prezydenta, a nie Kon­
gresu, o wykonanie programu ustawodawczego i wypeł­
nienie przyrzeczeń partji" 2).

Prezydent, któryby
"nie interesowal się ustawodawstwem, nie usilowal

wplywać na formulowanie zagadnień, w zupełności zigno...
rowal swą odpowiedzialność jako glowy partji za wypel­
nienie przedwyborczych przyrzeczeń, nie czynilby tego,
czego naród oczekuje" 3).

Prezydent jest też oczywiście odpowiedzialny za wy­
konanie programu przedłożonego wyborcom w czasie kam­
panji przedwyborczej, bez względu na to, że program ten
obejmuje bądź częściowo bądź wyłącznie, zagadnienia nale...

1) Por.. Ford RGAP 249, 282.
2) Hall PG 99..
3) Taft F ACD 100.
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żące do kompetencji organu ustawodawczego. Prezydent
jest zatem odpowiedzialny nietylko za działalność swoją,
ale w równym stopniu za postępowanie Kongresu 1). Już
w 1908 r. pisalotem jeden z autorów amerykańskich:

"Jeżeli prezydent po wyborze nie spełni przyrze.
czeń, które zlożyl nam przed wyborami, jeżeli Kongres od­
rzuci jego zalecenia, jeżeli prezydent nie przeobrazi swych
planów w prawo, jeżeli wykonuje ustawę niepopularną,
niech nie usiluje zrzucić odpowiedzialności na innych.
To on, nie Kongres, zawiódl nas. Je eli nie udalo mu
się uzyskać poparcia Kongresu, okazal się poprostu nie...
dolężnym. My możemy wybieraó senatorów i reprezen­
tantów, ale istnieje dążność do czynienia prezydenta od­
powiedzialnym za wszystko, co oni czy ni 3t" 2).

Czynienie prezydenta odpowiedzialnym za przepro­
wadzenie programu ustawodawozego wydaje się pozornie
nieslusznem wobec tego, że środki konstytuoyjne, za po­
mocą których prezydent może wpływać na ustawodaw­
stwo, są skromne i o ograniczonej skuteczności. Zobo­
wiązania jednakże, które ogól naklada na prezydenta
przez wybór, związane s  nie z urzędem prezydenta,
ale ze stanowiskiem prezydenta jako przywódcy partji.
Ogól wybiera w prezydencie przedewszystkiem swego
przedstawiciela a zarazem przywódcę partj i rządzącej.
Pretensj e, które ma do niego, skierowane s  do wodza
narodu i partji, a nie do naczelnika egzekutywy. W ten
sposób wyborcy legalizują rząd partji, wynosząc go po­
nad rząd, który przewidziala konstytucja. Wyborcy liczą
się z tem, że środki, przyznane prezydentowi przez
konstytucję, nie wystarczą mu do wywiązania się z tych
zobowiązań, które powstają dlań w następstwie wyborów.
Ale wyborcy, widząc w prezydencie wodza l1arodu i par­

1) Por. J\lcBain 116; Bruce 246.
2) Alger 10.
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tj i, upoważniaj ą go milcząco do użycia tych wszystkich
sposobów, któremi rozporządza w tym podwójnym cha­
rakterze. Przy następnych wyborach wyborcy sądzić go
będą nie jako naczelnika administracji państwowej w ści­
slem znaczeniu, ale jako wodza partji i narodu. Momen­
tem, który zajmuje wyborców, jest nie kwalifikacja pre­
zydenta na stanowisko naczelnego administratora pań­
stwa, ale jego zdolności jako przedstawiciela narodu
i przywódcy partji. W ten sposób w psychice ogółu do­
konało się zupelne przeobrażenie pojęcia prezydenta. Jego
rola określona konstytucją zeszła na plan daleki, znikła
niemal zupelnie. Pierwsze natomiast, jeżeli nie jedyne
miejsce zajmują te cechy stanowiska prezydenta, które
mu narzucily sily społeczne.

7. Funl{cja wykonawcza prezydenta.

Z trzech tradycyjnych funkcyj państwowych najzna­
czniejszemu rozwojowi uleg a funkcja wykonawcza. Stalo
się to glównie dzięki temu, że, gdy funkcje ustawodaw­
cza i sądownicza posiadają zakres dokładnie wytyczony,
funkcja wykonawcza obejmuje wszystkie te bliżej nie­
określone kierunki władzy państwowej, które nie podpa­
dają ani pod pojęcie ustawodawstwa ani pod pojęcie wy­
miaru sprawiedliwości 1).

Konstytucj a z 1787 r. powierzała ogólnie funkcj ę
wykonawczą prezydentowi w pierwszem zdaniu arty­
kulu II; w końcu tego samego artykulu polecala mu na...
leżyte wykonywanie ustaw oraz wymieniała szereg szcze­
gółowych kompetencyj. Pytanie, które wylonilo się
w związku z tem ujęciem funkcji wykonawczej przez

1) Por. Ehrlich NSPK w APK II 17.
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konstytucję, mianowIcIe czy prezydent posiada władzę
wykonawczą W najpełniejszem znaczeniu, czy też tylko
kompetencje szczegółowo wyliczone w konstytucji, roz­
strzygnęła historja na korzyść pierwszego poglądu. Już
pierwszy Kongres stwierdził, że kompetencja usuwania
urzędników, przemilczana przez konstytucj ę, plynie
z funkcji wykonawczej i dlatego służy prezydentowi 1).
Pierwszym, który teorję tę konsekwentnie rozwinął, byl
Prezydent Cleveland.. Teodor Roosevelt posunął interpre­
tację tej kompetencji tak daleko, że wywołał dla swojej
wykladni epitet "rewolucyjnej" 2). Dziś można stwier­
dzić, że pogląd T. Roosevelt'a, wedle którego pre­
zydent czynić może wszystko, czego dobro narodu wy­
maga a czego konstytucja i ustawy wyraźnie nie za­
kazują, coraz większe znajduje zastosowanie w prak­
tyce; trudno też już dopatrzeć się w nim czegoś rewolu­
cyjnego. Pisarze amerykańscy zgodni są co do tego, że
prezydentowi powierzono ogólnie funkcję wykonawczą,
i że jedynemi jej ograniczeniami są te, które konstytucja
wyraźnie wymienia. Innemi słowy, w zakresie funcji
wykonawczej każda kompetencja, która może być wy­
konana przez prezydenta, i której mu konstytucj a wyraźnie
nie odmawia, da się pomieścić wtem ogólnem pojęciu
powierzonej mu władzy wykonawczej.

Poza wzrostem naturalnym, wynikającym z obej­
mowania nowopowstających dziedzin życia, wzbogacila
się funkcja wykonawcza kosztem obu pozostalych funk­
cyj, ustawodawczej i sądowniczej.. Włączono pewne kie...
runki dzialalności ustawodawczej i sądowniczej do
funkcji wykonawczej, pozornie rozszerzając jej zakres,
w istocie rzeczy jednak stwierdzając bankructwo usiło­

1) Hart 222.
2) Hart 221, uw 68.
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wań przeprowadzenia ścislego rozgraniczenia pomiędzy
kierunkami działalności państwowej i podkreślaj ąc zna­
czenie tej funkcji, której przedmiotem jest utrzymywa­
nie maszyny państwowej w ciągłym ruchu 1).

Funkcja wykonawcza uległa jednak nietylko roz­
szerzeniu zakresu, lecz także różnicowaniu, a to przede­
wszystkiem na funkcję wykonawczą w ścislem znaczeniu
i na funkcję kierowniczą, i nadzorczą, czyli, jak je czasem
nazywają, na funkcję egzekutywną i administracyjną.

Prezydent jest za całość funkcji wykonawczej odpo­
wiedzialny przed narodem. Zazwyczaj jednak naród nie
posiada dokładnej znajomości zawilych procesów funkcji
wykonawczej, ani zainteresowania niemi, tak, że czyn­
nikiem, przed którym prezydent odpowiada za spelnianie
swych funkcyj wykonawczych, jest prawie wyłącznie jego
własne sumienie.

Funkcji wykonawczej nie należy mieszać z funkcją
polityczną, jakkolwiek nie ulega wątpliwości, że fakt wy­
konywania przez prezydenta funkcji wykonawczej przy­
czynil się glównie do skupienia w jego ręku inicjatywy
politycznej. Połączenie w jednem ręku funkcji politycznej
i wykonawczej znajdujemy w przeważnej ilości wypad...
ków, i jest ono względnie najlogiczniejsze. Obie te funkcje
nie są jednak identyczne. Podział na funkcje: ustawodaw­
czą, wykonawczą i sądową usiłowano przeprowadzić ze
stanowiska form, w jakich przejawia się wykonywanie wla­

1) "Możemy sobie doskonale wyobrazić państwo, - co się zresztą
sprawdziło historycznie - w któremby był tylko jeden organ, t. zw.
,władza egzekutywna' lub ,rząd', wykonujący także funkcje powie­
rzone dzisiaj organom ustawodawczym i sądowym. Lecz nie możemy
wyobrazić sobie państwa, któreby żyło wydając tylko usta wy i wy­
mierzając sprawiedliwość bez stałego organu, urzeczywistniającego
przez działalność wielokształtną i jednolitą naturalne cele państwa".
Rocco.
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dzy państwowej. W podziale tym niema oczywiście miej...
sca na funkcję polityczną, ponieważ funkcja ta nie jest
tylko jedną z postaci, w której objawia się władza, ale jest
władzą samą, jest jej treścią. Organa: ustawodawczy, wy­
konawczy i sądowy stwarzają formy, w któryeh władza
urzeczywistnia się, wykonują władzę formalną. Organ
polityczny wykonuje treść władzy, wykonuje władzę ma...
terj alną.



ROZDZIAŁ X..

Prezvbent wrząbzie prezybencjalnym. Kompetencje
szczegółowe.

l. Uwagi ogólne.

Przeobrażenie ustroju Stanów Zjednoczonyoh z sy­
stemu podzialu wladz oraz hamulców i równowagi w rząd
prezydencjalny pociągnęło za sob  konieczność stworze­
nia form, w jakich nowy system mógłby się urzeczy­
wistniać. Pierwotny rozdzial i zakres kompetencyj rz do­
wych nie odpowiadal w wielu kierunkach wymogom wspól­
czesnej rzeczywistości. Nowy zakres dzialania prezydenta
nie mógl pomieścić się w ramach jego konstytucyjnych
kompetencyj. Spełnianie przez niego funkcji politycznej wy....
magało możliwie swobodnej ręki w polityce zarówno we­
wnętrznej jak i zagranicznej. Żądaniu narodu, aby pre­
zydent zajmował się przedewszystkiem ustawodawstwem,
trudno bylo zadośćuczynić w tych granicach, jakie kom­
petencji ustawodawczej prezydenta zakreślala konstytucja.
Demokratyczny charakter nowego ustroju domagał się
środków slużących do nawi8tzania i utrzymywania stalego
kontaktu prezydenta z narodem.

Formy konieczne dla realizacji nowego ustroj\l nie
mogly powstać drogą zmiany konstytucji spowodu jej
niezwyklej "sztywności". Musiały zatem szukać dróg in­
nych, które obchodząc konstytucj ę względnie j ej literę,
doprowadzilyby do pożądanego celu. Dróg tych dostar­
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czyly sposoby, o których byla mowa w rozdziale pierwszym,
Dzięki tym sposobom, pozornie bez naruszenia konsty­
tucji, powstał system form przystosowanych do Dowego
ustroju. Stalo się to częściowo przez przeistoczenie sta­
rych form konstytucji, częściowo przez stworzenie nowych,
przez konstytucj ę, a w każdym razie przez j ej literę,
wyraźnie nie przewidzianych.

Wedle postanowień konstytucji prezydent mial pel­
nić przedewszystkiem funkcje wykonawcze; prowadzenie
stosunków zagranicznych zostalo mu powierzone ze wzglę­
dów praktycznych; udzial zaś j ego w ustawo da wstwie
byl skutkiem zastosowania zasady hamulców i równowagi.

System prezydencjalny zmienil porządek oraz zna...
czenie poszczególnych kompetencyj prezydenta. Funkcja
ustawodawcza, kt0ra jako negatywna miala być drugo­
rzędną, uboczną, wystąpiła na plan pierwszy; prowadze­
nie spraw zagranicznych nabralo wagi; funkcja wyko­
nawcza znalazla się wobec dwóch poprzednich na dalszem
miejscu. W tym teź porządku zostaną przedstawione po­
szczególne kierunki dzialalności prezydenta.

2. Kompetencje i środki prawotwórcze 1).

Prezydent jest w systemie prezydencjalnym organem
prawotwórczym; ma obowiązek formulowania i precy...
zowania programu ustaw, wnoszenia gotowych projektów
do Kongresu, sklaniania izb do ich przyjęcia. Jest odpo­
wiedzialny za wykonanie przyrzeczeń swej partji w za­
kresie ustawodawczym.

Kompetencje, które odnośnie do funkcji ustawodaw...
czej przyznala prezydentowi konstytucja, sBt niewspól­

1) Przez "kompetencje" rozumiemy tutaj prawem przewidziane
sposoby, jakiemi prezydent wpływa na tok ustawodawstwa; przez
,środki" - pozaprawne sposoby, jakiemi posługuje się celem uzyska...
nia ustaw, na których mu zależy.
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mierne z jego nowemi obowiązkami i z jego odpowie­
dzialnością na polu ustawodawstwa. Celem przystosowania
się do nowych wymogów, obie kompetencje ustawodaw­
cze prezydenta, zalecenia i weto, ulegaj  zasadniczemu
przekształceniu. Nadto powstaje szereg innych sposobów,
któremi prezydent może wywiązać się z włożonych na
niego zadań 1).

A. Zalecenia.
Obowiązek prezydenta udzielania Kongresowi od czasu

do czasu informacyj o stanie Związku oraz zalecania izbom
takich środków, jakie uważa za wKaściwe i potrzebne, nie
jest kompetencją inicjatywy ustawodawczej we wlaściwem
znaczeniu. Przyznanie tej kompetencji organowi wyko­
nawczemu byłoby zbyt jaskrawem naruszeniem zasady
podziału władz, zgodnie z którą całość funkcji ustawo...
dawczej powierzono Kongresowi. Nie mogla jednak ujść
uwagi twórców konstytucji korzyść, jakąby odnosił Zwią­
zek i Kongres z udziału prezydenta w procesie ustawo­
twórczym. Bliski i ciągły kontakt prezydenta zadmini..
stracją calego państwa, oraz prowadzenie spraw zagra....
nicznych, dają mu pewną przewagę nad czlonkami Kon­
gresu, chociażby w zakresie znajomości faktów, które mają
służyć za podstawę ustawodawstwa.

"Rzeczywiste funkcjonowanie ustaw, braki w naturze
lub urządzeniach ogólnego systemu handlu, skarbowości
i sprawiedliwości oraz urządzeń wojskowych, morskich
i cywilnych łatwiej są dostrzegane przez organ wyko...
nawczy, aniżeli przez inny organ" 2).

1) W części tej pominięte ze stanie omówienie kompetencji pre­
zydenta wydawania rozporządzeń. Zagadnienie to zostało w zakresie
wystarczającym dla celów tej pracy omówione w poprzednim roz­dziale. I 1111 -." I J

2) Story   1555.
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W następstwie kompromisu między formułą :filo...
zofji politycznej a wymogami rzeczywistości obarczono
prezydenta funkcją, nie stanowiącą wprawdzie inicjatywy
ustawodawczej we wlaściwem znaczeniu, ale pozwalającą
zużytkowywać dla Kongresu i Związku spostrzeżenia i do­
świadczenia prezydenta.

Kompetencja informowania i zalecania przybrała po'"
stać orędzi, które dwaj pierwsi prezydenci, Washington
i Adams, wygłaszali ustnie przed połączonemi iz bami
Kongresu, następni zaś przesylali izbom w formie pisemnej,
aż do Wilson'a, który wrócił do pierwotnego sposobu 1).

Prezydent ma możność wypowiadania się o zagad­
nieniach wymagających unormowania ustawowego, ale na
tern kończy się udzial jego w tlstawodawstwie. Kongres
nie jest zobowiązany zająć się wnioskami prezydentalo
To zaś, co jest równie ważne, jeżeli nie ważniejsze, jak
wniesienie projektu: udział w dyskusjach Kongresu nad
projektem, jego obrona w izbach, słowem przeprowadze­
nie projektu przez wszystkie etapy procesu ustawotwór­
czego, nie należy do prezydenta 2). Konstytucja nie za­
kazuje wprawdzie sekretarzom (ministrom), którzyby mo­
gli roztoczyć opiekę nad projektem, udziału w obradach
Kongresu; precedens jednakże, pochodzący z czasów pierw­
szej kadencji Washington' a, zabrania czlonkom gabinetu
prezydenta wstępu na salę obrad a temsamem brania
udziału w dyskusjach 3).

1) Patrz wyżej str. 77-78.
2) Burgess PS II 254; por. Makowski w NP (1933) 63.
3) Por. Woodburn 145 oraz Hinsdale w P APSA (1905) 133 n..

Kilkakrotnie, w drugiej połowie ubiegłego i w początku bieżącego
stulecia, ponawiano usiłowania dopuszczenia członków gabinetu do
udziału w obradach - por. przedewszystkiem sprawozdanie komisji
Senatu z 1881 r. w SR Nr. 837, 46 C. 3 S., orędzie Prezydenta Taft'a
z 19 grudnia 1912 w A 1912 I 49 n., oraz Wilson CabG w LPP I 1
i Garner EPL w P APSA X 176-190. Usilowania nie powiodły się glów­
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Ale ani konstytucja, ani wspomniany precedens
nie mogły zniszczyć organicznego niemal związku, jaki
zachodzi w zakresie usta woda wstwa pomiędzy organami
wykonawczym i ustawodawczym. Sekretarzy nie było na
sali obrad, ale stali się niezbędnymi w komisjach Izby i Se....
natu. Współpraca prezydenta z Kongresem istniała mimo
wszystko z tą różnicą, że odbywała się w zaciszu pokoju
komisji, a nie w oczach całej opinji publicznej w sali
Izby i Senatu..

Ten stan rzeczy mógl trwać tak dIugo, jak dlu...
go prezydent był podporządkowany Kongresowi, i jak
długo Kongres był rzeczywistym władcą w państwie.
Z chwilą jednak, gdy zmieniony układ stosunków spo­
lecznych sprowadzil zasadnicze przemiany w strukturze
ustrojowej, wysunął prezydenta na plan pierwszy w rzą­
dzie i uczynil go wspóltwórcą a potem glównym twórc
prawa, musialy ulec zmianie formy, w jakich dokonywal
się udzial prezydenta w postępowaniu ustawodawczem.
Równocześnie odbywa się przemiana treści kompetencji
informowania i zaleceń, jako najbardziej zbliżonej do pra....
widłowej inicjatywy. Przekształcenie jest formalne i ma...
terjalne. Pierwsze związane jest z formą orędzi.

"We wcześniejszych orędziach zwracano uwagę Kon­
gresu na pewne braki w istniejących ustawach albo na
potrzebę nowych ustaw i pozostawiano mądrości Kongresu
ułożenie ustaw w tych i innych punktach. Wedle nowego
systemu dyskutuje się w orędziu braki lub potrzeby
z wszelkiemi szczegółami, omawia się konieczne środki,
włączając gwarancje i wyjątki, i faktycznie żąda się, aby
sprawę załatwiono w dokładnie określony sposób" 1).

nie spowodu obawy, że oslabi to znaczenie Kongresu a wedle innych
siłę i niezależność prezydenta. Por. w związku z tem Lowell EG 25 n.,
Snow w AAA (lipiec 1892) 1-13, Bradford LPG rozdz. 30 i 31.

1) Standwood II 327.

Wachlowski, Rząd prezydencjalny . 11
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Materjalne przeobrażenie kompetencji zalecania doko­
nuje się w ten sposób, że orędzie stanowi nietylko akt
organu wykonawczego, skierowany do oiala ustawodaw­
czego, ale staje się zarazem apelem przywódcy narodu
do opinji publicznej. Celem orędzia jest nietyJko poin­
formowanie Kongresu i zalecenie mu środków koniecz.
nych i stosownych, ale także mobilizacja ogółu dla po­
parcia lub obrony projektu prezydenta. Orędzie przestaje
być zaleceniem, staje się dyktatem. Ale dyktat nie po­
chodzi od prezydenta. Przemiana zalecenia w inicjatywę
jest możliwa wylącznie wskutek poparcia, jakiego udziela
mu opinja publiczna. Skuteczność inicjatywy jest jedy­
nie odblaskiem reakcji ogółu na przedłożony mu projekt
ustawy. Nacisk na Kongres, aby urzeczywistnił plan
prezydenta, nie mieści się w treści zalecenia, ale znajduje
się w opinji publicznej, która stoi poza nim. Dlatego
orędzia prezydentów w przeważającej ilości wypadków
pis ne są przedewszystkiem dla narodu 1).. I dlatego też
zwyczaj osobistego odczytywania przez prezydenta orę
dzi przed zgromadzonemi izbami, zarzucony przez Jeffer...
son'a jako niedemokratyczny i naruszający konstytucję,
a przywrócony przez Wilson'a, służy celowi mobilizacji
opinji publicznej lepiej, niż pisemne kOlllunikowanie Kon­
gresowi zaleceń prezydenta. Jak slusznie bowiem zauwa...
żyl Prezydent Taft, osobiście przez prezydenta wygło­
szone w Kongresie

"przemówienia koncentrują uwagę kraju na Kongresie
więcej, aniżeli pisemne oświadczenia i przez skoncen tro­
wanie uwagi kraju na Kongresie koncentrują uwagę Kon­
gresu na zaleceniach prezydenta" 2).

1) Por. Goodnow PCG 121 n. oraz Ray 541.
2) Taft CMP 40.
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Rozszerzenie kompetencji prezydenta jest zatem
w istocie zwiększeniem udziału narodu w rządzie. Przekro­
czenie przez prezydenta granic, zakreślonych konstytu..
cją, nie jest konstytucyjne, ale jest demokratyczne.

B  Wet o.
Ewolucja weta, służącego prezydentowi wobec pro...

jektów ustaw, na które wyraziły swą zgodę obie izby
Kongresu, jest najbardziej może interesującym przykła­
dem, jak kompetencja, która w założeniu miała być
drugorzędna, uboczna, stała się pierwszorzędna, niemal
główna, i jak broń odporna przeobraziła się w oręż za­
czepny, hamulec w koło popędowe.

Z fundamentalnej zasady konstytucji: podziału władz,
wynika możliwie najściślejsze wyodrębnienie poszczegól­
nych funkcyj rządowych i przekazanie ich możliwie nie...
naruszonych poszczególnym organom rządu. Domniemanie
przemawia za przyznaniem całej funkcji temu organowi,
któremu konstytucja ją powierzyła, z temi jedynie wyjąt­
kami, które zostały wyraźnie i niedwuznacznie wymienione.

Dopełnieniem zasady podziału władz jest zasada ha­
mulców i równowagi. Zasada ta Ilie posiada więc w kon­
cepcji twórców konstytucji bytu samodzielnego, jakkol­
wiek takie ujęcie jest możliwe i w takiej postaci pojawia
się u Dawida Hume'a. Następstwem tego jest, że prze­
jawy zasady hamulców i równowagi w konstytucji inter­
pretować należy wyłącznie w świetle zasady podziału
władz. lnnemi slowy, kompetencje poszczególnych orga­
nów, dotyczące ich ingerencji w dzialania innych orga­
nów, mogą być pojmowane jedynie jako przeszkoda prze­
ciwko nadużyciom władzy przez te inne organa, jako
środek mający na celu "utrzymanie innych organów na
wlaściwem miejscu".

*



164

Zgodnie z tem zalożeniem charakter weta jest wy­
łącznie negatywny. Przeznaczeniem weta - wedle auto­
rów Federalisty - jest służyć prezydentowi jako tarcza
przeciw wkraczaniu przez Kongres w jego zakres dzia...
lania, oraz stanowić

"zbawienny hamulec na cialo ustawodawcze, prze­
znaczony do strzeżenia spoleczeństwa przed skutkami
fakcji, pośpiechu, albo impulsu nieprzyjaznego dla dobra
publicznego" 1).

Weto w tern ujęciu jest tylko środkiem "samoobrony"
i hamulcem 2). Niedlugo nim jednak pozostalo. Ewolucja,
której ulegla konstytucja Stanów, dotknęła też i insty­
tucję weta, przyczem weto, jako kompetencja przyznana.
prezydentowi, dzieli w grubszych zarysach losy stano­
wiska prezydenta.

Dlatego w ewolucji weta, podobnie jak w rozwoju
ustroju Stanów, można wyróżnić dwa okresy. Pierwszy
sięga od początków Związku do lat osiemdziesiątych
XIX stulecia. Drugi pokrywa się z tą częścią hi...
storji ustroju Stanów, w której rozwija się i krystalizuje
rząd prezydencjalny.

W początkach pierwszego okresu stosowanie weta
przez prezydentów idzie po linjach wskazanych wyklad­
nią autorów Federalisty 3). Stąd też wykonywanie weta
ograniczone jest do wypadków, w których zachodzi po­

1) Fed Nr. 72; por. Madison DFC 715.
2) Por. Webster w PCUS 45: "Konstytucja... daje naczelnikowi

egzekutywy hamulec, nie prawo sprzeciwu wobec uchwał Kongresu".
Por. też Story    530, 504. Nie wszyscy współcześni podzielali to
zapatrywanie. Coxe twierdził, że weto prezydenta jest "poważnym
obowiązkiem żądania od obu izb rozpatrzenia ponownie każdej sprawy,
co do której żywi wątpliwości lub o(bawy". PCUS 138. Dickinson, który
brał udział w Konwencji, pisał: "Mamy prezydenta do nadzorowania,
i jeżeli myśli, że dobro publiczne tego wymaga, do kontrolowania każ­
dego aktu Izby Reprezentantów i Senatu". PCUS 171.

3) Por. Stanwood II 321; Mason 129.
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trzeba utrzymywania Kongresu w granicach zakreślo­
nych mu konstytucją. Kongres przekracza te granice, je­
żeli uchwala projekty niezgodne z konstytucją lub przed­
siębierze kroki sprzeczne z interesem narodu.

Washington tylko dwa razy zwrócil Kongresowi pro­
jekty ustaw: raz spowodu niekonstytucyjności 1), drugi raz
spowodu rażącej niewlaściwości 2), przyznając jednak, że
wiele ustaw podpisuje pomimo, że nie zgadza się z ich
treścią 3). J.. Adams i Jefferson nie wykonali prawa weta
ani razu. Koncepcj a weta J efferson'a nie byla szeroka;
jego zdaniem prezydent winien użyć weta wówczas,
gdy akcja Kongresu narusza prawa organu wykonaw­
czego, sądowego lub stanów, albo gdy idzie w niewlaści­
wym kierunku wskutek "błędu, ambicji lub interesu".
W wątpliwości jednak radził godzić się z zapatrywaniem
Kongresu 4), jak czynił Washington.. Madison założył weto
w ciągu ośmiu lat sześć razy, Monroe w takim samym
czasie tylko raz; J. Q. Adams nie skorzystal z prawa
weta ani razu 5).

Koncepcj a weta ulega zasadniczej zmianie za J ack­
son'a.. Przekształcenie to jednak jest w całości uspra­
wiedliwione przemianą, jaka dokonuje się za Jackson'a
w charakterze stanowiska prezydenta. W ujęciu Jackson'a

1) Por.. opinję Jeflferson'a z 4 kwietnia 1792 r., którą doradzał
Washington' owi założenia weta wobec tego proj ktu. ME III 21

2) Por. Mason 130.
3) "Z pobudek szacunku dla Kongresu Ci, mógłbym dodać, z mo­

jej interpretacji konstytucji) podpisuję wiele projektów, z któremi sąd
mój nie zgadza się... Z natury konstytucji muszę zaaprobować wszyst...
kie części projektu lub odrzucić go w całości. To drugie może być uspra­
wiedliwione tylko na jasnej i oczywistej podstawie stosowności; a ja
nigdy -nie miałem tyle zaufania do trafności własnego sądu, aby trwać
przy opinjach, które wyrobił'em sobie w w'ątpliwych wypadkach''"
Sparks X 371-372.

4) Opinja z 15 lutego 1791 r., ME III 152.
5) Mason App D.



166

weto jest nie tylko hamulcem i korektywą, ale środkiem,
za pomocą którego prezydent może sklonić Kongres do
porzucenia polityki, jego zdaniem nie odpowiadającej
interesom narodu, i skierować go na drogę uznaną:
przez prezydenta za "zgodną ze sprawiedliwością, ze
zdrową polityką i z konstytucją" 1). Równocześnie po­
gląd Jackson'a na znaczenie weta w systemie ustro­
jowym Stanów jest wyrazem zacieśniającego się wciąż
związku pomiędzy bezpośrednim rządem przez naród
a silnem stanowiskiem prezydenta. Stwierdziwszy, że pe...
wien projekt ustawy, będący w jego mniemaniu niezgodny
z konstytucją i zdrową polityką, nie może uzyskać jego
aprobaty, dodaje:

"Nastąpi teraz powszechna dyskusja rzucająca na
sprawę nowe światło i ustalająca ważne zasady; a nowy
Kongres, wybrany wśród takiej dyskusji ...wniesie na
Kapitol werdykt opinji publicznej" 2).

1) "Szczerze żałuję" - pisze Jackson w orędziu do Kongresu
z 10 lipca 1832 r. - "że w projekcie ustawy, który mi przedłożono,
nie mogę dopatrzeć się żadnej z tych modyfikacyj, które są potrzebne
w mojej opinji do uczynienia jej zgodną ze sprawiedliwością, ze
zdrową polityką i z konstytucją naszego kraju". Richardson 2, 1139.

2) Richardson 2, 1152. "Weto" - powtarzamy za senatorem
i późniejszym Prezydentem Stanów Zjednoczonych Jakóbem Bucha­
nan'em - "jest co do swego pochodzenia i natury szczególnie demo-'
kratyczne; w kwalifikowanej formie, w jakiej istnieje w naszej kon­
stytucji, jest jedynie odwołaniem się prezydenta, pochodzącego z wy­
boru narodowego, od decyzji Kongresu do samego narodu" (z prze­
mówienia w Senacie dnia 2 lutego 1842, Moore W JB V 104). Por. też
przemówienie J. C. Calhoun'a w trakcie tej samej debaty dnia 28 lutego
1842: "Weto.. jest tylko jednem... z tych wielu urządzeń ...które były
przeznaczone do wzmocnienia ludowej podstawy naszego rządu i do
przeciwstawienia się tendencji wpadnięcia pod panowanie dominuj ą­
cego interesu, działającego przez wyłącznie liczlbowe większości".
Calhoun Przem. 8. Wedle członka Izby Reprezentantów J. Pope'a "skut­
kiem weta jest nie zniweczenie woli publicznej, ale zapewnienie sa­
memu ludowi, przed wejściem w życie ważnych postanowień, sposobności
wypowiedzenia się na ten temat za pośrednictwem urny wyborczej.
Weto urzeczywistnia czynnie i praktycznie zasadę samowładztwa, kar­
dynalny rys naszego systemu". Pope s. 5.
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Obok demokratyzacji l1rzędu prezydenta dokonuje
się więc demokratyzacja jego kompetencyj. Weto, które
historycznie rozwinęlo się jako środek antydemokratyczny
i pierwsze padIo ofiarą rewoluoji demokratycznej w ko..
lonjach, staje się obecnie sposobem umożliwiającym ogó­
lowi bezpośredni, rzeczywisty udzial w rządzeniu pań...
stwem. Stanowi to jeszcze jeden dowód na poparoie po...
glądu, że instytucje ustrojowe nie posiadają wiecznej
funkcji, ale zmieniają ją zależnie od warunków spole­
oznych, w któryoh dzialają.

Jaokson'owi przypisuje się też rozszerzenie kompe...
tenoji weta przez zainicjowanie praktyki tak zwanego
weta "kieszonkowego" 1). Wedle konstytucji 2) projekt usta...
wy przesIany prezydentowi przez Kongres i niezwróoony
temu ostatniemu w ciągu 10 dni - po odliozeniu niedziel
i świąt - od otrzymania go przez prezydenta, zyskuje
moc prawną nawet bez podpisu prezydenta, wyjąwszy
wypadek, gdy nastąpilo odroozenie Kongresu przed uply­
wem tych 10 dni, gdyż w tym wypadku projekt nie staje
się prawem. Prezydent zatem, który ustawie takiej jest
przeciwny, może poprostu projekt zostawić bez podpisu
jeżeli zbliża się odroczenie Kongresu. To uśmierca go,
pozosta wiaj ąc go niej ako w "kieszeni" prezydenta 3). W ąt...
pliwości co do konstytuoyjności tego weta zaozęly się poja­
wiać już za Jackson'a i trwaly do ostatnich ozasów, aroz...
wiane zostaly orzeczeniem Sądu Najwytszego w 1929 r.,
które tlznalo ten rodzaj weta za zgodny z konstytucją 4).

1) Por. Ogg i Ray 262 n.; J ohnston 114 n.
2) K A. I, S. VII, al. 2.
3) W sprawie różnicy pomiędzy wykonywaniem weta kieszon­

kowego przez Jackson'a i przez następnych prezydentów patrz Stan­
wood II 321 n.

4) Okanogan, Methow etc. Tribes v. United States (1929), 279
US 655; 49 SCt 463.
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Sposób i zakres stosowania weta przez Jackson'a
spotkal się z gwaltownemi sprzeciwami w szeregach
partji Whig'ów, żądającej ścislego przestrzegania zasady
podzialu władzy. Pojawily się w Kongresie wnioski
o zmianę konstytucji w kierunku zastąpienia wymaganej
dotychczas kwalifikowanej większości 2/3 obu izb, ko­
niecznej do obalenia weta, zwyklą większością, co rów­
nałoby się faktycznemu zniweczeniu mocy weta 1). Pod­

,noszono, ze
"prawo weta, wykonywane tak jak obecnie, zmierza

do zjednoczenia funkcyj ustawodawczej i wykonawczej" 2).
Clay obawial się - nie bez sluszności, jak przy...

szłość wykazała -, że weto z biegiem czasu pociągnie za
sobą inicjatywę ustawodawczą prezydenta S).

Zwycięstwo Whig'ów przy wyborach prezydencjal­
nych w 1840 r. przyniosło zmianę interpretacji weta, zgo...
dnie z założeniami ideologicznemi tej partji. Nowowy...
brany prezydent, William H. Harrison, stwierdzil wyraźnie
w adresie inauguracyjnym, że weto

"może być użyte tylko: popierwsze dla ochrony
konstytucji przed naruszeniem; powtóre dla ochrony na­
rodu przed skutkami pośpiesznego ustawodawstwa, gdy
jego wola zostala prawdopodobnie zlekceważona lub nie­
dobrze zrozumiana; potrzecie dla zniweczenia skutków
kombinacyj gwalcących prawa mniejszości 4).
Przedwczesna śmierć Harrison'a nie pozwoliła mu

wprowadzić w czyn tę teorję weta, a obejmujący po nim

1) Por. wniosek senatora Kent'a złożony 24 grudnia 1833 r., RDC
X 58 oraz Clay'a z 29 grudnia 1841 re, CG 27 C, 2 S, s. 69.

2) Senator Kent dnia 20 lutego 1835. RDC 23 C, 2 S, s. 341.
3) 24 stycznia 1842 r. CG 27 C, 2 S, s. 166. Por. też przemó­

wienie senatora Archer'a dnia 9 lutego 1842 r.: "Prezydent przez wyko­
nywanie prawa weta zniszczył niezawisłość organu ustawodawczego
i, wykonując je, może wykonywać wszystkie funkcje Kongresu". CG
27 C, 2 S, s. 221.

4) Richardson 2, 1866.
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obowiązki prezydenta wiceprezydent J. Tyler zajmuje
stanowisko zbliżone do poglądu Jackson'a. W orędziu Ty­
ler'a z 1 września 1841 r. zasluguje na uwagę, jako dalszy
przyczynek do ewolucji weta, podkreślenie w instytucji
weta momentu kategorycznego obowiązku, oraz odróżnie­
nie pomiędzy wolą większości a wolą narodu.

"Poszanowanie woli większości nie może w repu­
blice konstytucyjnej .u wpływać na święte i uroczyste
prawo (weta) prezydenta... Obowiązkiem jego jest strzec
zasadniczej woli samego narodu" 1).

Praktyczną konsekwencją, uderzającą jak na prezy­
denta pochodzącego z partji Whig'ów - z którym zresztą
part ja ostatecznie zerwala - jest zaŁożenie przez Tyler'a
weta w dziewięciu wypadkach 2).

Od czasu Tyler'a, a w każdym razie jego następcy
na urzędzie prezydenta, Polk'a 3), wyj wszy krótki okres,
w którym przy wladzy pozostawala pa tja Whig'ów 4),
wypadki założenia weta poczynaj ą zarówno mnożyó się
jak i obejmować coraz szerszy zakres rzeczowy 5).

Znamienne przeobrażenie w treści weta dokonuje
się za prezydentury Johnson'a 6). Dotychczas prezy­
denci używali wet głównie w celu obalania projektów

1) Richardson 2, 1921.
2) Mason App D.
3) 1845-1849. Wedle Prezydenta Polk'a rezultatem weta i wy­

nikającej stąd zwłoki w uchwaleniu ustawy jest umożliwienie narodowi
"rozważenia i działania w stosunku do projektu zwróconego izbom
przez prezydenta". Richardson 2, 2513. Por. krytykę tego poglądu,
w szczególności przemówienie Clayton'a w Senacie 5 lipca 1848 f. CG
30. C. 1 S. s. 898 oraz C. B. Smith'a w Izbie Reprezentantów 21 lipca
1848; pozatem pismo ulotne Drake'a.

4) 1849-1853. Por. zwłaszcza pierwsze roczne orędzie Prezy­
denta Z. Taylor'a z 4 grudnia 1849. Richardson 2, 2561.

5) Por. orędzie Prezydenta Pierce'a z 17 lutego 1855 r. Richardson
2, 2841.

6) Por. Stanwood II, 324.
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Kongresu niezgodnych z konstytucją, a wyjątkowo
tylko dla uchylania projektów z innych względów, np.
spowodu ich sprzeczności z dobrem ogólnem. Obecnie te
właśnie wypadki wysuwają się na czolo. Johnson zwrócił
Kongresowi szereg projektów niezgodnych jego zdaniem
z dobrem powszechnem 1). Prezydent Grant poszedł jeszcze
dalej, zakładając weto wobec projektu pewnej ustawy
ska1rbowej, ponieważ teorja, na której projekt się opierał,
byla) w j ego mniemaniu

"odstąpieniem od prawdziwych zasad skarbowości,
narodowego interesu, zobowiązań państwa wobec wie...
rzycieli, przyrzeczeń Kongresu, zobowiązań obu partyj
politycznych, osobistych poglądów i przyrzeczeń"

czynionych przez niego w każdem rocznem orędziu i w każ...
dem inauguracyjnem przemówieniu 2).

Rozszerzenie zakresu wypadków, w których weto
może być zastosowane, plynie z przeświadczenia spole..
czeństwa i prezydenta, że dobrze jest, aby czIowiek, który,
ze względu na istotę swego urzędu, ma tak bliski i ciągIy
związek z życiem narodu, braI udzial w formulowaniu
polityki państwa. Ten wlaśnie związek wymaga, aby prezy­
dent nie ograniczał się do usuwania braków formalnych
w uchwala ch Kongresu, ale aby mial też wplyw, choćby
negatywny, na materjalną stronę tych aktów 3).

1) Por. np. orędzia J ohnson'a z 17 lutego, 15 maja, 15 czerwca,
16 lipca 1866 r. Richardson 2, 3596, 3611, 3614, 3620.

2) Orędzie z 22 kwie,tnia 1874 r. Richardson 2, 4223.
3) "Naród nie ograniczyl prezydenta jedynie do sprawowania

funkcyj wykonawczych. Przeniósl nań także znaczny stopień dyskrecjo­
nalnej wladzy ustawodawczej. Żaden projekt nie może stać się prawem
bez aprobaty jego, jako przedstawiciela narodu Stanów Zjednoczonych,
chyba że zostanie uchwalony po jego wecie większością 2/3 obu izb.
W charakterze ustawodawcy może on na równi z Senatem i Izbą pro­
wadzić dochodzenia celem sprawdzenia faktów, które powinne mieć
wplyw na jego sąd przy aprobacie lub wecie projektu". Protest Prezy­
denta Buchanan'a do Izlby Reprezentantów z 28 marca 1860 r. Richard...
son 2, 3146.
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Istotna jednak zmiana w charakterze i zakresie weta
następuje w okresie drugim. Nietylko wzrasta wtedy
znacznie ilość wypadków, w których weto zalożono 1),
ale rozszerza się też bardzo jego zakres. Niema takiego
wypadku, wyjł.\wszy oczywiście zmianę konstytucji, w któ­
rymby weto prezydenta nie moglo być wykonane. Naj­
ważniej szem wszakże jest przeistoczenie weta ze środka
negatywnego w pozytywny. Prezydenci posługują się we­
tem nietylko, jak w okresie pierwszym, aby przeszkodzić
pewnej akcji Kongresu, ale coraz częściej w tym celu,
aby wymusić na Kongresie przyjęcie i wprowadzenie
w życie polityki prezydenta.. Weto ma skierować Kon­
gres na drogę, którą wybral prezydent. Dlatego w wielu
wypadkach weto jest nie końcem procesu ustawodawczego,
ale jego początkiem lub punktem zwrotnym. Temu sa­
memu celowi - zmuszenia Kongresu do wybrania tej
drogi, którą wskazuj e prezydent - służy tak zwana
groźba weta. Prezydent, aby sklonić Kongres do przyję­
cia jego polityki, grozi wykonaniem weta na wypadek,
gdyby Kongres trwal przy swojem. Sens zatem groźby
weta jest taki, że albo Kongres zaaprobuje w calości
projekt prezydenta, albo też narazi się na to, że jego
wlasny program spotka się z najczęściej skutecznym sprze­
ciwem prezydenta. Z groźby weta korzystal już Lincoln,
korzystają prawie wszyscy prezydenci od Cleveland'a po­
cząwszy.

Zmiana w charakterze weta jest logicznem następ'"
stwem przeobrażenia stanowiska prezydenta. Prezydent
z racji jednoosobowości swego urzędu i sposobu wyboru
staje się przedstawicielem narodu jako caIości. Ten fakt

1) Cleveland wykonał prawo weta wokoło 300 wypadkach,
Roosevelt w 40, Taft w 30, Wilson w 26. Por. Beard AGP 210; Ma­
son App D.
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wysuwa jego udzial w ustawodawstwie na czolo, usuwa­
jąo zarazem uczestnictwo Kongresu w tej funkcji na plan
drugi. Prezydentowi nie slużą jednak żadne środki, za...
pomocą których móglby wywierać przeważaj ący a pozy­
tywny wpływ na ustawodawstwo. Zachodzi konieczność do­
stosowania istniejących form wspólpracy prezydenta z Kon­
gresem do nowyoh wYJmogów życia. Punkt ciężkości przesu­
wa się na weto. Weto, które w założeniu swem miało być
tylko hamulcem, staje się obecnie środkiem mającym za­
pewnić prezydentowi glówny i stanowczy wpływ na usta...
wodawstwo w sensie pozytywnym. Stąd konieczne staje
się nadanie kompetencji weta zakresu nieograniozonego.

W obrębie tedy stukilkudziesięciu lat treść i cha­
rakter weta ulegly zasadniczemu przeobrażeniu. Z instru­
mentu, który był przeznaczony do hamowania ustawo­
dawstwa, stało się weto motorem akcji ustawodawczej.
Ze slupa granicznego, mającego dzielić domeny organów:
ustawodawczego od wykonawczego, stalo się weto pomo..
stem łączącym ustawodawcę z egzekutywą. Dzisiaj jest
weto jednym z najważniejszych środków, któremi rozpo­
rządza prezydent celem wpływania na politykę państwa.

Charakter ustawodawczy tej kompetencji uznany
jest przez Sąd Najwyższy.

"Aprobata przez prezydenta aktu uchwalonego przez
Kongres nie jest funkcj  wykonawcz  ale ustawodawczą...
Niewątpliwie prezydent, kiedy aprobuje akty uchwalone
przez Kongres, moźe być uważany za uczestnicz cego
w uchwalaniu ustaw, które konstytucja każe mu wyko...
nywać. ...Konstytucja naklada na niego obowi zek badania
i dzialania w stosunku do kaźdego aktu uchwalonego
przez Kongres" 1).

1) La Abra Silver Mining Company v. Unitea States (1899);
175 US 423; 20 SCt 168, 178; por. też Smiley v. Holm (1932), 285 US
355; 52 SCt 397 oraz Edwards v. United States (1932), 286 US 482;
52 SCt 627. Charakter ustawodawczy weta potwierdza też jego hi­
storja; patrz Mason 112 oraz 18 n.
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Ze środka antydemokratycznego przei8tac a si  weto
w broń narodu. Zamiast niweczyć wolę większośoi, weto
sluży jej urzeczywistnianiu. Powodzenie bowiem weta jest
zależne od poparcia, jakiego mu udziela opinja publiozna.
Prezydent, który pragnie uży"waó weta nietylko dla obrony
konstytucji lub korygowania nieścisIości materjalnych lub
formalnych aktów Kongresu, musi mieć opinję publiczną
za sobą. Tylko ta może jego polityce zapewnić sukoes.
Sila weta użytego jako środek spowodowania pewnej
akcji pozytywnej nie tkwi w samem wecie, ale w od...
dźwięku, jaki zalożenie tego weta lub jego groźba wy­
woła w narodzie. Nie weto zatem, ale nacisk opinji pu­
blioznej, obudzonej zastosowaniem weta, jest źródlem ini­
cjatywy ustawodawczej, która może płynąć z weta. Słusz­
nie zauważ:r1 Buchanan w 1842 r. :

"Wplyw prezydenta na Kongres jest odblaskiem
wplywu, jaki lud ma na swoich przedstawicieli" 1).

Prezydent, który jest - poslugując się porównaniem
użytem przez Buchanan'a - "tworem narodu, tchnie­
niem jego nozdrzy" 2), może czynić z weta nieograni­
czony wprost użytek. Prezydent, który nie ma lub nie
jest pewien poparcia narodu, który nie rozumie jego po...
trzeb, który nie potrafi odwolać się we właściwy sposób
do ogółu, nie odważy się nawet na takie użycie weta,
nie będąc zgóry pewien powodzenia. W ten więo sposób
weto w nowem ujęciu nie może stać się sztywną formułą,
niezależną od rzeczywistego układu stosunków pomi dzy
prezydentem a ogółem. Zasięg materjalny weta jest wy­
kladnikiem stopnia poparcia, jakiego społeczeństwo użycza
prezydentowi. Daje to z jednej strony rękojmię, że weto

1) Moore WJE V 125.
2) Moore WJE V 105.
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nie straci charakteru środka nawiązywania żywego kon­
taktu pomiędzy prezydentem a ogółem, elastycznej metody
urzeczywistniania bezpośredniego rządu ogólu, a z dru­
giej strony stanowi automatyczny hamulec bezpieczeń­
stwa w razie nadużycia władzy przez prezydenta. Oba­
wy, że prezydent przez szerokie stosowanie weta na­
ruszy interes narodu, nie znajdują uzasadnienia w histo­
rji Stanów Zjednoczonych. Naruszenie takie, o ileby na­
stąpiło miałoby niezwykle krótkotrwale skutki, a wynik
jego byłby bardziej opłakany dla prezydenta, aniżeli dla
ogólu. Weto jest w sensie pozytywnym nietylko wyrazem
inicjatywy prezydenta, ale też urzeczywistnieniem bezpo...
średniego udzialu narodu w rządzie.

Dzieje weta szczególnie dobitnie wskazują, jaki or...
ganiczny związek zachodzi pomiędzy demokratyczną for 03
mą ustroju a rządem jednostki. Każda niemal kom­
petencja prezydenta zależy co do treści i zakresu od
stopnia czynnego poparcia, udzielanego mu przez naród.
Odwrotnie stopień bezpośredniego udziału ogółu w rzą­
dach wzrasta proporcjonalnie do zwiększającego się za...
kresu poszczególnych kompetencyj prezydenta.

o. Ś r o d k i P r a w o t wór c ze.

Zalecenia i weto nie są jedynemi sposobami, zapomocą
których prezydent przeprowadza swoje zamierzenia w za...
kresie ustawodawstwa i organizuje dla nich poparcie opinji
publicznej. Sposoby te nie zawsze dają się zastosować
i często są niewystarczające. Nowsze zwlaszcza czasy
stworzyly szereg innych metod bezpośredniego apelu do
narodu; liczbę ich rozwój techniki wciąż powiększa..
Środkami takiemi są: wywiady udzielane prasie, artykuły
pisane przez prezydenta lub jego wspólpracowników, prze­
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mówienia wyglaszane przez Prezydenta na publicznych
zgromadzeniach lub też przesyłane za pośrednictwem ra­
dja. Zwłaszcza ten ostatni środek okazał się niezwykle
potężny i skuteczny w kampanji Prezydenta F. D. Roo..
sevelt'a celem przeprowadzenia programu odbudowy gospo­
darczej państwa.

Skutkiem udanego apelu prezydenta do na:rodu jest
nietylko pojawianie się przychylnych artykułów w prasie
perjodycznej lub zebrania obywatelskie kończące się od..
powiedniemi rezolucjami, ale przedewszystkiem bezpo..
średni nacisk na senatorów i reprezentantów drogą ma­
sowego wysyłania przez wyborców listów i telegramów
do ich przedstawicieli w Kongresie. Członkowie
Kongresu, którzy myślą kategorjami lokalnemi swego
stanu lub okręgu wyborczego, nie lękają się opinji pu­
blicznej narodu jako całości; są jednak niezmiernie
czuli na konkretne objawy zadowolenia lub niezadowole­
nia ze strony tych, od których zależy ich wybór. Dla..
tego też opinja publiczna, do której prezydent się odwo..
łuje, nie jest abstrakcyjnym glosem ogólu wywierającym
moralny nacisk na ciało zbiorowe którem jest Kongres, ale
jest sumą konkretnych opinij poszczególnych jednostek,
wyrażonych w kategorycznej formie poszczególnym człon...
kom ciala przedstawicielskiego. Przeciętny senator czy
reprezentant może nie ugiąć się przed apelem do pa..
trjotyzmu i t. p., ale w ogromnej ilości wypadków ulęk­
nie się groźby utraty mandatu. Nie znaczy to, że nawet
opinji wyborców okręgu nie można sfałszować. Często
zdarza się, że mniejszość zorganizowana w pewnym okręgu
jest w stanie wywołać w przedstawicielu wrazenie, iż za
jej poglądem sboi całość lub conajmniej większość wy­
borców okręgu. Jest to jednak tylko wtedy możliwe,
gdy kształtowanie opinji publicznej idzie od dolu, od wy..
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borców, a raczej od zorganizowanej mniejszości wyborców.
Gdy wolanie o mobilizację opinji publicznej nadchodzi
z góry, od naczelnika rządu, reakcja jest najczęściej
szczera i odpowiada faktycznemu ukladowi sit

Zadaniem tedy prezydenta, który chce za pośred­
nictwem opinj i publicznej urzeczywistnić swoj e proj ekty,
staje si  przekonanie jaknajwiększej ilości okręgów wy­

'"

borczych o słuszności j ego stanowiska.
Czasem nie jest możliwe wpłynięcie na opinję wod­

powiedniej ilości okręgów, a to dlatego, że wyborcy je...
szcze nie zdają sobie sprawy ze znaczenia projektu pre­
zydenta dla dobra ogólnego, albo też dlatego, że ich oso­
biste interesy na jego urzeczywistnieniu zbyt wieleby
ucierpiały. Wówczas zachodzi konieczność posłużenia się
środkami bezpośredniego wplywu na czlonków Kongresu
z ominięciem drogi przez opinję publiczną.,

Srodki te są rozmaite: od najzupelniej poprawnyca
etycznie aż do takich, które, przynajmniej pozornie, mog
sprawiać wrażenie środków niemoralnych.

Do pierwszych należy korzystrnie z osobistego auto­
rytetu prezydenta, z siły perswazji, odwolywanie się do roz­
sądku, do uczuć wobec ojczyzny i wobec partji; odbywa
się to na konferencjach prezydenta lub jego wspólpra­
cowników z poszczególnymi członkami Kongresu.

Najskuteczniejszym wszakze środkiem okazuje się
służąca prezydentowi kompetencja powoływania urzędni­
ków związkowych. Tam gdzie perswazja osobista chybi
celu, gdzie opinja publiczna okaże się bezskuteczną, tam
odpowiednie zastosowanie tej kompetencji przez prezy'"
denta niejednokrotnie wywoła pożądany skutek.

Znaczenie senatora. czy reprezentanta w stanIe czy
okręgu wynika najczęściej nie z jego osobistych kwalifi­
kacyj, z j ego zasług dla państwa jako całości, ale z ko­



177

rzyści? jakie ma z jego udzialu w rządzie stan czy
okręg wyborczy, lub jakie ciągną wyborcy" Przy po­
nownych wyborach momentem, który przewazy szalę
na jego stronę, będzie przedewszystkiem ilość jego kon­
kretnych przyczynków do dobrobytu w jego stanie lub
okręgu, ilość nowych budowli publicznych, ilość nowo
stworzonych sposobności zwiększenia obrotu przemyslo­
wego i handlowego, ilość stanowisk urzędowych zdoby­
tych dla wyborców jego stronnictwa. Ten ostatni zwła­
szcza czynnik posiada ogromne znaczenie dla osobistego
wplywu przedstawiciela. Aby zachować mandat, senator
lub reprezentant musi utrzymywać organizację par­
tyjną, która pomoże przeprowadzić wybór jego i innych
kandydatów jego partji. Specyficzne warunki systemu
wyborczego w Stanach wymagają organizacji partyjnej
niezwykle rozbudowanej i pracowników poświęcających
pracy politycznej nie część tylko ale całość swego czasu.
Stąd tez pierwszym obowiązkiem partji wobec siebie
(a takze - co brzmi jak paradoks, ale nim nie jest ­
wobec społeczeństwa) jest zapewnienie swoim pracowni­
kom źródła dochodll celem umożliwienia im zupełnego
oddania się pracy dla partji. W tym celu posługuje się
part ja stanowiskami urzędowemi, które obsadza, jeżeli
idzie o Związek, prezydent. Urząd zatem - nie każdy
oczywiście, gdyż coraz więcej stanowisk urzędowych prze­
chodzi do kategoryj wyjętych z pod "systemu łupów" ­
jest przedewszystkiem nagrodą za uslugi partyjne już
oddane i zachętą do dalszej pracy dla partji.

W rezultacie przeto ten tylko członek ciała ustawo­
dawczego, który jest w stanie "wyżywiać" urzędami swą
partję w ogólności a swych przyjaciół politycznych w szcze­
gólności, może liczyć na utrzymanie się przy wladzy..
W przeciwnym razie pole zdobędzie kto inny, mianowicie

Wachlowski, Rząd prezydencjalny . 12
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ten, który potrafi zapewnić swoim odpowiednią ilość stano­
wisk urzędovłych. Skutkiem tego przedstawiciel, który stra­
cil "patronat" przez własną nieudolność lub przez decyzję
partji -- zwykle za przestępstwa przeciw dyscyplinie par­
tyjnej - skazany jest na polityczną zagladę.

To znaczenie patronatu dla poszczególnych czlon­
ków ciala ustawodawczego zostalo wcześnie zrozumiane
przez prezydentów, i rozdział stanowisk urzędowych stal
się najniezawodniejszym sposobem zyskania poparcia
członków Kongresu. Środka tego jęli się prezydenci
na dIugo nim rozpoczęli odwoJ:ywanie się do opinji pu­
blicznej. Prezydent Polk

"mial kilka ważnych planów, które mogly być
urzeczywistnione tylko przy wspóldzialaniu Kongresu,
i wkrótce zrozumial, że nie zdobędzie tego wspóIdzialania
ignorując roszczenia czIonków Kongresu do udzialu
w patronacie" l).
Pierce i Buchanan kupowali zgodę Kongresu na pewne

ustawy jak przedmiot handlu, pIacąc stanowiskami urzę­
dowemi 2). Lincoln również uciekal się do tego środka,
gdy interes Związku tego wymagał 3). Było publiczną
tajemnicą, że uchylenie ustawy o zakupie srebra przez
rząd, które leżalo niewątpliwie w interesie państwa, staJ:o
się możliwe tylko dzięki odpowiedniemu użyciu przez Cle­

1) McCormac 343.
2) Ostrogorski 63.
3) Podsekretarz wojny w gabinecie Lincoln'a, Dana, podaje

w tym związku charakterystyczny epizod. Szło o dopuszczenie N evady
jako stan u do Związku, celem uzyskania odpowiedniej ilości gło­
sów w Kongresie dla przeprowadzenia pewnego punktu polityki Lin­
coln'a o zasadniczem dla państwa znaczeniu. Przyjęciu N evady opie­
rało się trzech członków Izby. Lincoln bez namysłu polecił Dana'owi
kupić ich głosy za pośrednictwem patronatu, dodając: "Oto jest alter­
natywa: albo przeprowadzimy ten wniosek, albo będziemy zmuszeni
zebrać jeszcze jeden miljon i nie wiem wielu jeszcze ludzi, i walczyć
niewiadomo jak długo. Oto więc problem: trzy głosy albo nowe armje".
Dana 175--176.
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veland'a patronatu 1)11 Wilson rozumial znaczenie, jakie po­
siada rozdzial urzędów dla realizacji planów ustawodaw­
czych prezydenta, i, jakkolwiek niechętnie, nieraz musial
zeń czynić użytek.

Równie skutecznym i zwlaszcza w nowszych cza­
sach często stosowanym środkiem jest wstrzymanie obsa­
dzania urzędów aż do czasu, kiedy Kongres uchwali
projekty ustaw przedłożone mu przez prezydenta. Spo­
sobem tym posługują się prezydenci po zmianie partji
rządzącej · Wówczas bowiem zglodniale urzędów rzesze
członków partj i wywierać będą silny nacisk na swoich
przedsta wicieli w kierunku uczynienia zadość ż daniom
prezydenta, aby w ten sposób jaknajszybciej przeprowa­
dzić rozdział "lupów" 2). Sposób ten, stosowany przez
niektórych prezydentów, np. przez McKinley'a 3), ode­
grał -- obok poparcia opinji publicznej - zasadniczą
rolę w uzyskaniu zgody Kongresu na program rekon­
strukcji gospodarczej Prezydenta Roosevelt'a w 19BB r.
i na połączone z przeprowadzeniem tego programu prze­
niesienie szeregu kompetencyj ustawodawczych na organ
wykonawczy.

Poslugiwanie się przez prezydenta stanowiskami
tlrzędowemi jako środkiem pozyskiwania glosów w Kon­
gresie nie jest korupcją we właściwem tego słowa zna...
czeniu.. Prezydentowi nigdy nie szło o korzyści osobiste.

1) "Poparcie komisji skarbowej [było istotne, a główna prze­
szkoda na drodze prezydenta leżała w osolbie jej przewodniczącego,
Daniela W. V oorhees'a z Indiany, który poprzednio był zwolennikiem
swobodnego bicia srebrnej monety. Voorhees'a i innych opornych
sena torów demokra tycznych zdobyto dyskretnem nadaniem urzędów;
to, że "banda" V oorhees'a i jego rodzina zostały zaopatrzone, było
jedną z okoliczności ubocznych towarzyszących uchyleniu ustawy.
Wydaje się jednak, że akcja prezydenta była konieczna". Rhodes
RHM 403. Por. też Peck H. 347 n.

2) Ray 541.
3) Por. Macy 39.

*
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Niewiadomo czy bylo to dlatego, że powolywano na
urząd prezydenta szczególnie godne jednostki, czy też
dlatego, że urząd ten ma zdolność oczyszczania z ni­
skich pobudek tych, którzy go zajmują; faktem jest,
że zarzutu nieuczciwości nie można postawić żadnemu
z prezydentów Stanów. Każdy prezydent mial zawsze
gorącą, szczerą chęć służenia interesowi ogółu, i, co bar...
dziej jest interesujące, każdy, nawet najmniej związany
z ludem, objawial w zasadzie znacznie lepszą od Kon..
gresu znajomość potrzeb narodu.

Zdarzyć się wprawdzie może - i zdarza się -,
że państwo poniesie szkodę w razie, gdy jednostka
powolana na stanowisko urzędowe w rezultacie targu
pomiędzy prezydentem a przedstawicielami niema do
wykonywania urzędu żadnych lub odpowiednich kwalifi­
kacyj. Korzyść jednak, która wynika z zaspokoj enia
ważnej potrzeby narodu, szkodę tę wielokrotnie wyna...
gradza. Dodać również należy, że skutkiem obejmowania
coraz większej ilości stanowisk w slużbie cywilnej syste....
mem, w którym kwalifikacje zawodowe, a nie przyna­
leżność partyjna, odgrywają zasadniczą rolę (merit system),
ilość stanowisk urzędowych, mogących stanowić przedmiot
handlu, zmniejsza się z roku na rok.

3. Kompetencje w zakresie stosunków zagranicznych.

Konstytucja zawiera dwa postanowienia dotyczące
kompetencji prezydenta prowadzenia stosunków zagra­
nicznych. Pierwsze powierza prezydentowi funkcję przyj­
mowania ambasadorów i innych ministrów państw obcych 1 )r
drugie upoważnia go do zawierania traktatów za rad
i zgodą 2/S Senatu 2). Oba te postanowienia nie wyczer­

1) K A. II, S. III.
2) K A. II, S. II, aL 2.
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puj  jednak caloksztaltu stosunków zagranicznych. Py­
tanie, kto jest upoważniony do przedsiębrania ogromnej
masy zawilych i delikatnych czynności, które skladają się
na obrót polityczny między narodami: do formułowania
polityki zagranicznej państwa, do uznawania państw i rzą­
dów, do rozpoczynania kroków, które zawierać mogą
w sobie groźbę konfliktu - pytanie to nie jest przez kon­
stytucję wyraźnie rozstrzygnięte. Praktyka, opieraj c się
częściowo o dwie wspomniane kompetencje prezydenta,
częściowo o naturę jego urzędu, rozwi zuje te zagadnienia
w ten sposób, że powierza wszystkie odnośne czynności
wylącznie prezydentowi 1).

Jak dlugo Stany Zjednoczone, wierne testamentowi
politycznemu Washington'a 2), posluszne przestrogom Jef­
ferson'a 3), staraly się prowadzić politykę odosobnienia,
tak dlugo ta kompetencja prezydenta posiadala zakres
skromniejszy. W miarę jednak, jak rozrastaj ca się spo­
łeczność domagala się nowych obszarów; j ak im perj alizm
gospodarczy pociągał za sobą konieczność ekspanzji po..
litycznej; jak wojny: z Hiszpanją w 1898 r. i światowa
w 1917 r. zadawały cios po ciosie dotychczasowej poli­
tyce izolaoji; jak Stany musialy przystosowywać politykę
zagraniczną do swego nowego stanowiska jako mocarstwa

1) "Konstytucja wskazuje przez swoje własne wewnętrzne
świadectwo, że wszystkie obowiązki połączone ze sprawami zagranicz­
nemi, nie wyjęte wyraźnie, ...należą do prezydenta". Memorandum
w sprawie uznania niezawisłości nowego obcego państwa z 11 stycznia
1897 r. SD 54 C. 2 S. Nr. 56, s. 18. Por. przemówienie senatora
Spooner'a dnia 23 stycznia 1906 r., CR XL 1418 oraz Mathews 218 n.

2) "Główną zasadą naszego postępowania w stosunku do obcych
narodów jest, abyśmy rozszerzając nasze stosunki handlowe,. mieli
z niemi możliwie najmniej politycznej styczności". Sparks XII. 231.

3) "Pokój, stosunki handlowe i uczciwa przyjaźń z wszyst­
kiemi narodami, zobowiązujących przymierzy z żadnym". Adres inau­
guracyjny z 4 marca 1801 r.
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światowego 1) -, kompetencja prowadzenia stosunków za­
granicznych stawala się w ręku prezydenta potężniejsza
i niebezpieczniej sza od innych.

"Neutralność w 1793 re, przyłączenie LouisianY1
doktryna Monroe'go, przyłączenie Teksasu, wojna meksy­
kańska i jej zdobycze, nabycie .Alaski..., budowa.... ka­
nału panamskiego, doktryna "Wielkiego Kija", polityka
"Otwartych Drzwi", obecny panamerykanizm i ostatnio
wstąpienie do wojny przeciwko militaryzmowi niemie­
ckiemu" 2),

oto krótki przegląd najważniejszych rezultatów przywódz­
twa prezydenta na polu spraw zagranicznych.

Niemożliwość przeprowadzenia ścisłego rozdzialu po....
między poszczególnemi stadjami stosunków międzynaro­
dowych sprawia, że kompetencja prowadzenia spraw za­
granicznych ogranicza pewne uprawnienia przyznane po­
zostalym organom rządu.

Należy pamiętać - brzmi memorandum Senatu Sta­
nów Zj ednoczonych z 11 stycznia 1897 r dl ­

,,0 różnicy pomiędzy istnieniem uprawnienia kon­
stytucyjnego i zdolnością wywoływania pewnych skutków.
Na przykład wyłącznie Kongres posiada kompetencję wy­
powiadania wojny. Prezydent jednakże może przedsiębrać
wiele czynności, które stanowić będą casus belli i w ten
sposób spowodują wojnę" 3)..

1) Por. Merriam F APL 23.
2) Corwin PCFR 126.
3) SD 54 C. 2 S. Nr. 56 s. 4 n. Nie ulega zdaje się wątpliwości,

że sposób prowadzenia polityki zagranicznej przez Prezydenta Polk'a
uczynił wypowiedzenie wojny Meksykowi przez Kongres koniecznem ­
por. Garner PEG 10 -, oraz że akty Prezydenta Wdlson'a, które po­
przedziły wstąpienie Stanów do wojny światowej, były tego rodzaju, iż
Kongresowi nie pozostawalo nic innego, jak tylko uchwalić wypowie­
dzenie wojny państwom centralnym. Por. Beard AGP 203 n.; Patterson
254. Co do wzrastającego wpływu prezydenta na ksztaltowanie poli­
tyki wojskowej Związku patrz White.



183

Drugim organem, którego kompetencja doznaje uszczu­
plenia na korzyść prezydenta, jest Senat. Wedle konsty...
tucji prezydent zawiera traktaty "za radą i zgodą  Se­
natu. Gdy "zgoda" Senatu nie nasuwala żadnych trudno...
ści, jego "rada" napotkała z miejsca na przeszkody. Oka­
zalo się bowiem, że zasięganie rady Senatu przed podpi­
saniem traktatu, a więc dopuszczanie go do udziału w ne­
gocjacjach, nie da się praktycznie przeprowadzić. Prowa­
dzenie rokowań przed traktatem, podobnie zresztą jak
wszystkich innych stosunków międzynarodowych, wymaga
przedewszystkiem giętkości, ostrożności, pośpiechu, jedno­
litości działania i tajności, tych zatem wszystkich wa,run­
ków, których brak działalności Senatu. Gdy próba Washing­
ton'a zrobienia użytku z "rady" Senatu zakończyła się zu...
pełnem :fiaskiem 1), przestano pytać Senat o radę przed za­
warciem traktatu. Niestosowanie tego postanowienia mimo
oporn ze strony niektórych senatorów 2), zostało ustalone

1) Wyrazisty opis tej narady prezydenta 11 Senatem znajdu­
jemy w dzienniku senatora W. Maclay'a. Washington wraz z sekre­
tarzem wojny Knox'em przybyl do Senatu celem zasięgnięcia jego
rady w sprawie pewnego traktatu z południowymi Indjanami. Ma­
terja traktatu byla zupelnie nowa dla senatorów.. Wywiązuje się ja­
lowa dyskusja, której wynikiem jest wniosek o przesłanie projektu
traktatu do komisji senackiej '\v tym celu wyznaczonej. Gdy pojawił
się ten wniosek, "Prezydent zerwał się w gwaltownym gniewie. "To
mija się najzupelniej z celem mego przybycia tutaj" - były pierwsze
slowa, które wyrzekł; powiedział następnie, ze przyprowadził ze sobą
swego sekretarza wojny celem udzielenia wszelkich potrzebnych in...
formacyj. Wreszcie zgodził się na odroczenie narady do poniedziałku.
"N astąpila krótka przerwa. Czekaliśmy" - pisze Maclay - "aby wy­
szedł. Uczynił to z niezadowoloną miną i gdyby to był kto inny, a nie
człowiek, którego pragnę uważać za pierwszy charakter w świecie,
powiedzialby, że z nadętą godnością". Maclay 125 n. Wedle notatki,
znajdującej się w pamiętnikach J. Q. Adams'a, Washington nie po­
przestał na tern. "Gdy Washington opuszczał salę Senatu, powiedział,
że będzie przeklęty, jeżeli kiedykolwiek znowu do niej przyjdzie". Adams
J. Q. VI. 427

2) Por. przemówienie Clay'a w Senacie dnia 24 stycznia 1842 r.,
w którem powiedzial m. i.: "Każdy widzi, że jest ogromna różnica
pomiędzy odrzuceniem tego, co już rzeczywiście zostalo zrobione,
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przez praktykę konstytucyjną 1).. Tym sposobem jeden
z hamulców przeznaczonych do powstrzymywania prezy­
denta przestaje działać 2)..

Również i kompetencja wyrażania przez Senat zgody
na ratyfikację traktatów ulegla ograniczeniu. Z pod obo­
wiązku uzyskiwania zgody Senatu na ratyfikację wyjęto ­
drogą ustawową - szereg ukladów międzynarodowych
mniejszej wagi, jak umowy pocztowe, pe,vne uklady han­
dlowe i t. p.. i oddano zarówno ich zawieranie jak i ra­
tyfikację w ręce prezydenta 3).

Zakres wladzy prezydenta zwiększa się więc o kom...
petencj ę, której donioslość wzrasta w miarę rozwoj u sto...
sunków gospodarczych Ameryki z zagranicą. Fakt ten nie
może oczywiście pozostać bez wplywu na znaczenie prezy'"

a odulówieniem zgody na zrobienie tej rzeczy, jeżeli o nią zapytano
przedtenl. Wszyscy czują, że często wyrażali zgodę na ratyfikację
traktatu, którego treści nie aprobowali, tylko dlatego, że traktat zo­
stał już zawarty, i że naród był w pewnej mierze moralnie zobo­
wiązany do jego ratyfikacji". CG 27 C. 2 S. s. 165.

1) Por. Story S 1517; Hayden 199; Corwin PCFR 84; Davis
J. 9 n. Usiłowania przeprowadzenia dowodu, że konstytucja nie za­
mierzała dać Senatowi kompetencji radzenia, nie mogą powieść się.
Ani autorytet Jay'a i Hamilton'a, którzy w Federaliście tłumaczyli,
że udział Senatu w negocjacjach nie jest potrzebny - Fed Nr. 64
i 75; I>or. też Mathews 396 -, ani argument, że "rada i zgoda"
Senatu to "wyrażenie techniczne, oznaczające jedynie głosowanie,
przyjęte z języka brytyjskich aktów parlamentu" SD 54
C. 2 S. Nr. 56, s. 19 - nie mogą obalić jasnego postanowienia kon­
stytucji. Mimo to jednak argument braku podstawy konstytucyjnej
dla udziału Senatu w rokowaniach powtarza się, jak np. w czasie
negocjacyj o traktaty pokojowe z państwami centralnemi, kiedy Wil­
son odmówił wydania Senatowi projektów traktatów podnosząc, że "to
zmierzałoby do zabrania funkcji negocjowania traktatów z rąk pre­
zydenta, w których jest wyraźnie przez konstytucję umieszczona"..
Przewodniczący komisji spraw zagranicznych zaznaczył w odpowiedzi,
że komisja "naturalnie... jest świadoma tego, że negocjacje w całości
znajdują się w rękach prezydenta". Dewhurst SD 67 C. 1 S. Nr. 9, s. 3.

2) Skutecznym "hamulcem" nieprzewidzianym przez konsty­
tucję może okazać się w pewnych wypadkach Izba Reprezentantów,
która przez odmowę uchwalenia wydatków na wykonanie traktatu
może go faktycznie zniweczyć. Por. Stone 216 n.

3) Por. Moore TEA Nr. 3, s. 385-420.
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denta wewnt1trz kraju. Zwi zek stosunków zewnętrznycb
z wewnętrznemi zacieśnia się coraz bardziej w nierozer­
walną calość, wymagającą jednego strażnika. Sam obrót
rzeczy wzmacnia fundamenty, na których wspiera się
gmach ustroju prezydencjalnego.

4. Kompetencje ściśle wykonawcze.

A. U P r a w n i e n i a woj e n n e.

Konstytucja dzieli kompetencje związane z przygo­
towaniem, wypowiedzeniem, prowadzeniem i zakończeniem
wojny pomiędzy Kongres i prezydenta, przyznaj c pierw­
szemu prawo wypowiadania wojny, powolywania, utrzymy­
wania oraz normowania organizacji armji i floty, wydawania
przepisów dla powoływania, zbrojenia i dyscypliny mili­
cji 1), prezydenta zaś czyniąc naczelnym dowódcą armji
i floty Związku oraz milicji poszczególnych stanów, jeżeli
ta powolana zostala do służby Zwi zku 2). W obec zbyt
ogólnego ujęcia tych funkcyj przypada praktyce zde:finjo­
wanie zakresu uprawnień służących obu organom oraz ich
wzajemnego w tym względzie stosunku.

Sposobność do sprecyzowania kompetencyj wojennych
nastręczyla wojna cywilna. Lincoln, którego wybuch wojny
zmusil do sformułowania uprawnień wojennych, nie wahal
się zakreślić jak naj szerszych granic kompetencjom prezy­
denta z uszczerbkiem dla kompetencyj Kongresu. Pierw­
szym krokiem, który zdaniem Lincoln'a wchodził w zakres
uprawnień wojennych prezydenta, było stwierdzenie, że
stany, które opuściły Związek, popełnily akt buntu wobec
prawowitej wladzy. Dalsze poci gnięcia obejmowaly: powo...

1) K A. I, S. 8
2) K A. II, S. 2. Patrz w związku z tern Berdahl.
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lanie milicji stanowej do zgniecenia rebelji wraz z za....
rządzeniem - bez upoważnienia Kongresu - poboru
rekruta; powiększenie kontyngentu wojska regularnego;
ogloszenie stanu wojennego i polączone z tem zawieszenie
instytucji konstytucyjnej habeas corpus,. dalej zarządzanie
aresztowania osób bez nakazu sądowego i bez ujawniania
przyczyn aresztu; konfiskatę, w razie potrzeby, majątku
obywateli; rozporządzanie pieniądzmi Związku bez zezwo­
lenia Kongresu; wreszcie emancypację murzynów i wy­
tyczenie planu rekonstrukcji po zakończeniu wojny 1).

Jakkolwiek Kongres zatwierdzil, a S d Najwyższy
uznał za ważne akty prezydenta 2 ), to jednak sformulowanie
kompetencyj wojennych nie zostalo w całości zaaprobo­
wane przez ogól.. Podczas gdy deklarację emancypacyj n 8t
uznano w zasadzie za leżącą w granicach kompetencyj
wojennych prezydenta 3), to zdania co do kompetencji
zawieszenia instytucji habeas corpus były podzielone,
a obecnie opinja prawna - zgodnie z brzmieniem konsty­
tucji - oświadcza się za tem, że kompetencja ta należy
do Kongresu 4).

Mimo to zakres władzy woj ennej , który pozostal
prezydentowi po tem sprostowaniu definicyj Lincoln'a,
jest ogromny.

1) RandalI 36 n.; Chambrun 278 n.
2) Randall 56, 128 n. Zbyteczne jest dodawać, że i Kongres

i Sąd nie mialy w ówczesnych warunkach politycznych innego wyjścia.
3) Deklaracja ta, jako wymierzona we własność - za jaką

uważano niewolników - nieprzyjaciół, służąca zatem celom oslabienia
wroga, wchodziła w zakres bezpośredniego prowadzenia wojny, które j
należy do prezydenta. Por. Whiting 66 n.; RandalI 372 n.; z drugiej
strony Garner PEG 28 n.

4) Por. orzeczenie Związkowych Sądów Okręgowych w Mary...
land w sprawie Ex parte Merryman (1861), 9 FC 487; w New York'u
w sprawie Ex parte Benedict (1862), 1 FC 292; w Kalifornji w spra­
wie McCall v. Mc Dowell (1867), 8 FC 673. Odmienne stanowisko zajął
Sąd Okręgowy w Vermont w sprawie Ex parte Field (1862), 4 FC
761. Patrz też Randall R. XVI; Munro GUS 330 uwaga 1.
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"Cokolwiek naczelny wódz w zgodzie ze zwyczajn8.!
praktyką prowadzenia wojny pomiędzy cywilizowanemi
narodami może polecić do wykonania swojej armji i flocie,
to zarządzić i wykonać leży w mocy prezydenta" 1).

Druga sposobność zastosowania na wielką skalę upra­
wnień wojennych prezydenta nadarzyla się w czasie
wojny światowej. Nie bylo potrzeby kreślenia linji demar­
kacyjnej pomiędzy kompetencjami wojennemi Kongresu
i prezydenta, gdyż pierwszy, niemal bez slowa sprzeciwu,
uchwalał wszystkie przedłożone mu przez prezydenta pro­
j ekty i przeniósł na prezydenta wszystkie zażądane przez. . .
nIego uprawnIenIa.

W obecnem przeto stadjum rozwoju kompetencyj
wojennych zakres dzialania prezydenta jest niepomier­
nie zwiększony, podczas gdy udzial Kongresu uległ zna­
cznemu zmniejszeniu. Można być pewnym, że - wobec­
nych warunkach prowadzenia wojny - rozwój tej kom...
petencji będzie szedl dalej w tym samym kierunku.. Dla
zilustrowania rozmiarów władzy, która skutkiem tego
przysługuje prezydentowi, wystarczy przypomnieć slowa
Prezydenta J. Q. Adams'a wypowiedziane w 1836 r., a po­
twierdzone przez później szy rozwój stosunków:

"Wladza w czasie pokoju ograniczona jest przez
przepisy prawne i ścieśniona przez postanowienia kon­
stytucji. Wladza w czasie wojny ograniczona jest tylko
przez prawa i zwyczaje narodów. Wladza ta jest straszliwa:
jest ona ściśle konstytucyjna, ale lamie wszelkie barjery
tak troskliwie wzniesione dla ochrony wolności, wlasności
i życia. .. Uprawnienia wojenne s8.! normowane przez
prawo narodów i nie podlegają żadnym innym ograni­
czeniom" 2).

1) Whiting 83 nota.
2) RDC XII 4038 n
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B. Kompetencja powolywania i usuwania
urzędników.

Kompetencja prezydenta proponowania i, za zgodą
Senatu, powolywania urzędników związkowych doznala
pewnego ograniczenia i ulegla nieznacznemu rozszerzeniu.
Ograniczenie wyraża się we formie zwyczaju - sięgającego
czasów Washington'a i) - zwanego "kurtuazją senator­
ską", który wymaga, aby prezydent przed dokonaniem
nominacji porozumial się co do osoby kandydata z sena­
torem ze stanu, w którym ma być dokonana nominacja,
o ile senator ten należy do tej samej partji co prezydent..
Niezastosowanie się prezydenta do życzenia senatora po­
ciągnie za sobą w zasadzie odmówienie zatwierdzenia no...
minacji przez Senat, bez względu na przynależność partyjną
poszczególnych jego czlonków 2). Zwyczaj ten opiera się,
jeżeli nie na duchu, to na literze konstytucji, która wymaga
zatwierdzenia Senatu dla wszystkich nominacyj, a jest
wyrazem konieczności zachowania przez senatorów środka
wpływu, od którego zależy w stanie los ich wlasny i par­
tji 3). Zwyczaj ten tłumaczy się najczęściej brakiem lub
niedostatecznym zakresem znajomości lokalnych stosun­
ków i osób ze strony prezydenta 4).

Ograniczenie nałożone tym zwyczajem, jakkolwiek
idzie daleko 5), pozostawia prezydentowi duży zakres

1) Por. Hinsdale 275.
2) Por. Rogers AS 24 n.; Ehrlich WPP.
3) Wpływ na obsadzanie niższych stanowisk związkowych w sta­

nach służy nie senatorom, ale członkom Izby Reprezentantów. Por.
Beard AGP 197 n.

4) Por. Ford Writ VIII 68.
5) "Ja byłem tylko połową władzy mianującej; ja mianowałem,

ale Senat zatwierdza!. W praktyce, przez tak zwaną ,kurtuazję sena­
torską', Senat normalnie odmawiał zatwierdzenia nominacji, jeżeli
senator ze stanu sprzeciwił się '. Roosevelt A 390.
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swobody. Przedewszystkiem zwyczaj kurtuazji senator­
skiej odnosi się do urzędów związkowych w poszczegól­
nych stanach 1). Urzędy w stolicy lub za granicami Stanów
są w zasadzie wyjęte spod dzialania tego zwyczaju. Po...
wtóre obowiązek zasięgania rady senatora przed doko­
naniem nominacji odpada, jeżeli żaden z senatorów stanu,
w którego obrębie nominacja ma nastąpić, nie należy do
partji prezydenta. Po trzecie nie brak wyjątków od zasady
"kurtuazji senatorskiej", a więc wypadków, w których
Senat zatwierdzal nominację prezydenta mimo oporu ze
strony senatora z odnośnego stanu 2). Dodać należy, że
wyjątki te stają się coraz częstsze. Po czwarte wreszcie
prezydenci mogą omijać konieczność zatwierdzenia nomi­
nacji przez Senat - i to stanowi wlaśnie rozszerzenie kom­
petencji prezydenta - przez czynienie użytku z klauzuli
konstytucyjnej, która upoważnia ich do mianowania tym...
czasowych urzędników w czasie, gdy Senat nie obraduje,
z tem, że mianowany zajmuje swe stanowisko do końca
najbliższej sesji Senatu. Przez ponawianie nominacji ­
w razie jej odrzucenia przez Senat - po ukończeniu
każdej sesji Senatu prezydent może utrzymać swego
czlowieka na urzędzie - mimo sprzeciwu Senatu - przez
cały czas swej kadencji 3).

Konstytucja, normując dokladnie kompetencję po­
wolywania urzędników związkowych, zachowuje zupelne
milczenie co do formy, w jakiej winno odbyć się usunięcie
urzędnika. Czy leży ono w wyłącznej kompetencji pre­

1) Beard AGP 196 n.
2) Najgłośniejszy był obfitujący w dramatyczne szczegóły wy...

padek za prezydentury Garfield'a w 1881 r. Patrz Smith T. II f.
XXVIII. T. Roosevelt pisze, że mógł zmusić Senat do przyjęcia nomi­
nacji, jeżeli zyskał dla niej poparcie opinji publicznej. Roosevelt A 390.

3) Wypadki takie zaszły za J efferson'a, J ackson'a, Cleveland'a
i innych. Por. Ford RGAP 290 n.; Sloane 325 n.
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zydenta, czy też wymaga, podobnie jak powołanie, za...
twierdzenia Senatu? Zbyteczne jest dla celów tej pracy
śledzić szczegółowo rozwój tego zagadnienia, które prze­
chodziło rozmaite kolej e 1). Wystarczy podkreślić kilka
naj wazniej szych momentów.

Wedle Federalisty zatwierdzenie Senatu konieczne
byłoby nietylko do powolywania, ale tez i do usuwania
urzędników 2). Zagadnienie to stało się po raz pierwszy
aktualnem w 1789 r. Stanowiło wówczas przedmiot żywej
dyskusji w Kongresie, której wynikiem bylo przyznanie
prawa usuwania wyłącznie prezydentowi 3). Ten stan
rzeczy trwał do 1867 r., w którym podczas ostrego kon­
fliktu pomiędzy następcą Lincoln'a, Johnson'em, a Kon­
gresem, ustawa rozciągnęła wymóg zgody Senatu także
na zwalnianie urzędników.

Spór o kompetencję uStlwania urzędników załatwiło,
prawdopodobnie definitywnie 4), orzeczenie Sądu Naj­
wyższego z 1926 r., którem uznano wyŁączność kompe­
tencji prezydenta usuwania urzędników bez potrzeby
zgody Senatu 5). Daje to prezydentowi pelną swobodę
usuwania urzędników, czyniąc wszelkie jej ograniczenia
dobrowolnem ukróceniem kompetencji przyznanej konsty...
tucj ą 6).

5. Konkluzje.

Z ewolucji, której uległ ustrój Stanów, urząd pre.
zydenta wyszedł wzmocniony i wzbogacony co do za..

1) ZoGJ. w tej sprawie Oorwin PRP.
2) Fed Nr. 77.
3) W Izbie Reprezentantów za rozwiązaniem tern oświadczyła

się większość. W Senacie wniosek przeszedł większością jednego głosu
- wiceprezydenta.

4) Por. Beard SOO 198 n.
5) Myers v. United States, 272 US 52. Por. krytykę tego orze­

czenia Galloway 481-508, zwłaszcza 496.
6) Por. Kimball 231.
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kresu dzialania. Oto w streszczeniu rezultaty tej ewo­
lucji :

1. Niektóre kompetencje prezydenta, które w swem
załozeniu miały być środkami negatywnemi, środkami obro­
ny, hamulcami, przeobraziły się w środki pozytywne, spo­
soby ataku, motory. Sposoby, zapomocą których prezy­
dent miał utrzymywać pozostałe organa rządu na wła­
ściwem miejscu, ułatwiają obecnie prezydentowi wtargnię­
cie w kompetencje tych organów. Należy tutaj przede­
wszystkiem weto.

2. Pewne postanowienia, których celem było "ha­
mowanie" prezydenta przez inne organa, pozostaly
martwą literą, powiększając tym sposobem zakres swo­
body działania prezydenta. Zaliczyć tutaj llależy za­
rzucenie zapytywania Senatu o radę przed zawarciem
traktatu i zatwierdzanie przez Senat nominacyj członków
gabinetu i przedstawicieli zagranicznych, które zasadni..
czo ogranicza się do czczej formalności.

3. Postanowienia o treści wątpliwej, dotyczące upraw...
nień wojennych i usuwania urzędników, zostaly rozstrzy­
gnięte na korzyść prezydenta z uszczerbkiem kompetencyj
Kongresu względnie Senatu.

4. Niektóre kompetencje, jak prowadzenie stosunków
zagranicznych, uległy znacznemu rozszerzeniu na rzecz
prezydenta, ze szkodą Kongresu.

5. Pewne kompetencje prezydenta zyskują nowe,
dodatkowe znaczenie, zwiększając tą drogą wplyw pre­
zydenta na Kongres. Należy tutaj przedewszystkiem kom­
petencja prezydenta powoływania urzędników.

6. Zakres dzialania prezydenta zwiększa się o nowe
kompetencje, nieprzewidziane przez konstytucję, ale mie­
szczące się w jej granicach. Wymienić tu należy kom­
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petencję wydawania rozporządzeń wykonawczych z rów­
noczesnem ukrócaniem zakresu ustawodawczego slużącego
Kongresowi.

7. Tworz  się nowe, przez konstytucję nieprzewi­
dziane i z jej duchem sprzeczne formy, które służą utrzy­
mywaniu kontaktu prezydenta z narodem i wzmacniają
wplyw jego wobec Kongresu.



ROZDZIAł. XI.

Prezybent a inne naczelne organa państwa.

1. Uwagi ogólne.

Te same okoliczności, które wywolały powstanie
rządu prezydencjalnego, wpłynęły na ograniczenie kom­
petencyj pozostałych organów państwa. W szczególności
l11egl skrępowaniu, faktycznie choć nie prawnie, zakres
dzialania Kongresu. Również i swoboda sądów w dziedzi...
nie badania konstytucyj ności usta w zostala w praktyce, . , .
SClesnlona.

Faktycznie przeobrazila się również natura udzialu
poszczególnych organów w rządzeniu państwem. W rzą­
dzie prezydencjalnym jest tylko jeden organ rządzący.
Jest nim prezydent. Wynika to ze sprawowania przez
prezydenta funkcyj politycznej i harmonizującej. Pozo­
stale organa nie mają charakteru organów rządzących.
Rola ich ogranicza się bądź do współdziałania z prezy­
dentem w realizacji polityki rządu, bądź do hamowania
lub kontroli poczynań prezydenta.

2. Kongres.

Kompetencje ustawodawcze Kongresu doznaly po­
ważnego ukrócenia na korzyść prezydenta. Formalnie
poza okresami wojny lub przesilenia społecznego, w cza­
sie których Kongres dobrowolnie odstępuje duży zakres
swej wladzy prezydentowi, zatrzymuje on swoje kom­

Wachlowski} Rząd prezydencjalny 13
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petencj e bez uszczuplenia. W rzeczywistości jednak zakres
swobody Kongresu jest nieznaczny. W razie istnienia
w Kongresie większości czlonków należących do tej samej
partji co prezydent, czlonkowie Kongresu postępują, bądito
z lojalności wobec partji, bądźto pod wplywem pewnych
koncesyj czy zagrożeń, zgodnie ze wskazaniami prezydenta.
A jeżeli karność w szeregach partji prezydenta zawiedzie,
znajdzie on zazwyczaj w partji przeciwnej odpowiednią
liczbę czlonków, którzy w konkretnej sprawie gotowi będą
pójść za prezydentem 1).

Bez wspóldzialania z prezydentem Kongres uczynić
może niewiele lub nic. Wyjątkowo tylko opozycja prze­
ciw prezydentowi rozporządza większością dwóch trzecich
w obu izbach, a bez tej większości weto prezydenta sku­
tecznie zniweczy każdy plan Kongresu. Kongres ma przeto
do wyboru: albo urzeczywistnić program ustawodawczy
prezydenta, albo też zdecydować się na to, że prace Kon­
gresu nie wydadzą prawie żadnyoh skutków pozytywnych..
Zachodzą oczywiście wyjątki od tej zasady, ale zachodzą
rzadko i w bardzo niezwyklych okolicznościaoh.

Ustawoda wstwo więc, które mialo stanowić glówne
zadanie Kongresu, ustępuje miejsca coraz bardziej wyko­
nywaniu przez Kongres krytyki, kontroli i hamowania po­
czynań prezydenta. Inicjatywa ustawodawcza Kongresu
nie ma, przynajmniej w zasadniczych sprawach, praktycz­
nego znaczenia. Dyskusje w Kongresie mają przedewszy­
stkiem na celu zwrócenie uwagi narodu na działalność
prezydenta, oraz informowanie prezydenta o postulatach
interesów indywidualnych. Glosowanie nad przedlozonemi

1) Por. Coolidge A 231. Ułatwia to fakt, ze granice pomIędzy
ideologją obu partyj nie są wyraźnie zarysowane, i ze często większa
zachodzi rózruca między skrzydlem zachowa wczem l postępowem tej
samej partji, anizeli między konserwatywneml wzgl. radykalnemi gru­
pami w obrębie przeciwnych sobie stronnictw.
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projektami umożliwia Kongresowi skuteczne hamowanie
prezydenta. Wyznaczone przez Konstytucję z 1787 r. role
Kongresu i prezydenta w odniesieniu do funkcji ustawo­
dawczej ulegly faktycznie zamianie. Prezydent, którego
udzial w ustawodawstwie byl w zasadzie negatywny,
odgrywa w niem obecnie główną i pozytywną rolę.
Kongres, któremu konstytucja powierza}a całość wladzy
ustawodawczej, wykonuje dzisiaj faktycznie ty]ko prawo
weta wobec zamierzeń ustawodawczych prezydenta. Ta
zamiana ról jest wyrazem ewolucji w zyciu państwowem,
odnośnie do uwzględniania dobra ogólnego i interesów
indywidualnyoh. Pierwotnie kladziono nacisk na interesy
indywidualne, godząc się na pewne ich ograniczenia w in­
teresie powszechnyme Obecnie nacisk spoczywa na dobru
ogólnem, a interesy indywidualne uwzględnia się o tyle,
o ile tego wymaga zachowanie koniecznej równowagi
pomiędzy jednostkami a społeczeństwem.

N owy zakres dzialania Kongresu godzi się lepiej
aniżeli dawny z jego charakterem przedstawiciela inte­
resów indywidualnych. Kongres jako czynnik rządzący
z natury rzeczy nie odpowiada swemu zadaniu. Kongres
jako krytyk, kontroler i doradca jest skutecznym hamul...
cem i pozytecznym korektorem dziaŁalności prezydenta.

Kompetencje Kongresu ulegly przeto przeksztalceniu
w tym samym kierunku, w jakim poszla ewolucja parla­
mentu angielskiego. Parlament, względnie Izba Gmin, jest
tylko pośrednikiem pomiędzy ogółem a rządem, reprezen­
tuje wobec rządu różne odcienie opinji publicznej 1). Jego
główn  funkcją nie jest ustawodawstwo.

"Parlament nie jest... cialem rządzącem... Zadaniem
parlamentu jest krytyka i kontrola rządu imieniem na­
rodu" 2).

1) Ehrlich WPP.
2) Muir 154; por. też 26 i 31 n. *
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Udzial Senatu w nominacjach i zawieraniu umów
międzynarodowyoh polega - zgodnie z zamiarem kon­
stytucji - na hamowaniu i kontroli prezydenta. W szcze...
gólności kompetencja Senatu wyrażania zgody na ratyfi­
kację traktatów ma charakter negatywny. Senat może
przeszkodzić realizacji polityki prezydenta, nie moz6
jednak narzucić mu swego programu politycznego. Od...
mowa przez Senat zezwolenia na ratyfikację traktatu sta­
nowi w wielu, a W każdym razie w najwazniejszyoh wy­
padkaoh, nie naruszenie, ale potwierdzenie zasad rządu
prezydencjalnego. Senat nie odwazy się na odmowę ze..
zwolenia na ratyfikację, jezeli naród będzie na nią.
nastawal. Tak np. za przyczynę niepowodzenia Wilson'a
w związku z ratyfikacją traktatu wersalskiego mozna
uważaó nie opór Senatu  ale brak dostatecznego poparciar
prezydenta ze strony narodu.

3. Sąd Najwyższy.
Ograniczenie swobody sądów, zwlaszcza Sądu Naj­

wyższego, nastąpiło odnośnie do kompetencji badania kon­
stytucyjności ustaw. TŁumaczy się to częściowo politycz­
nym charakterem tej kompetencji.

Badanie konstytucyjności ustaw nie da się zamknąć
w ramach ściśle prawnych. Z badania tego nie można­
calkowicie wyłączyć pobudek politycznych. Nie sposób
również uniknąć pewnych skutków politycznych w razie
takiej czy innej decyzji. Poszczególne postanowienia kon­
stytucji dopuszczaj  zazwyozaj kilka sposobów interpre...
taoji. Wybór tej czy innej interpretacji jest zwykle równo­
znaczny z wyborem tego czy innego poglądu politycznego.
Jest tak zwlaszcza w Stanach Zj ednoczonych, gdzie stron....
nictwa polityczne róznią się - a róznily  ię szczególnie
w początkach istnienia Związku - właśnie na punkcie
wykladni konstytucji.
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Sąd Najwyzszy Stanów staral się wprawdzie prze­
prowadzić rozróżnienie między tak zW8,nemi kwestjami
polityoznemi i formalllo - prawnemi, pozosta wiaj ąc tylko
te ostatnie swej kompetencji, ale po pierwsze odróż­
nienie postanowień politycznych od prawnych nie da
się z calą dokładnością przeprowadzić i), a powtóre mo­
menty prawne i polityczne złączone są często w niero­
zerwalną całość. Tak n pe orzeczenia sądowe wydane przez
J. Marshall'a, usprawiedliwiające w calej rozciągłości na­
dawan.e mu miano współtwórcy konstytucji 2), byly wcie­
laniem w porządek prawny ideologji politycznej partji
federalistów 3), której Marshall byl czIonkiem i gorącym
zwolennikiem 4). Przeciwne stanowisko opieraloby się
na filozofji politycznej partji republikańskiej 5).

Polityczne podloze i skutki posiadala decyzja Sądu
Najwyższego w sprawie Dred Scott v. Sanders 6), którą

1) Sąd uznał np. za kwest je natury politycznej, a więc nie
podlegające rozpoznaniu sądowemu, uznanie obcego państwa lub
rządu i stwierdzenie, że stan posiada republikańską formę rządu
(A. IV, S. 4. konstytucji). Por. Browman w BULR (listopad 1931) 446;
Black F. w KLJ (maj 1928) 297. Znalezienie jednak sprawdzianu
tego odróżnienia nie jest latwe. Najczęściej przyjmuje się, że polity­
czne są te sprawy, których załatwienie przydzieliła konstytucja nie
sądom, ale tak zwanym organom politycznym. Por. Weston w HLR
(1925) 301. Ten sprawdzian jednakże nie rozwiąże każdego problemu.
Raczej należałoby zgodzić się, że sprawdzian jest ściśle subjektywny
i podlega wpływom rozważań nie tylko prawnych, ale i politycznych.
Por. Finkelstein w HLR (1924) 344 n.

2) W spra- wie roli Sądu Najwyższego w rozbudowie konstytucji
patrz Willis w ILJ T. VI, Nr. 4, 243 i Albertsworth FSO w ABAJ
(wrzesień 1930) 565-571, 594.

3) Warren se 158 n.; Haines 360 ; West 44 n.
4) Por. Beveridge III 15.
5) Federalistyczne nastawienie Sądu N ajwyższego wywołało

obawy i ataki ze strony J efferson'a (por. Ford W orks XII 136 n.,
201 n., 251, 279, 300, 301; Warren se I 193; Beveridge III 21), oraz
dało początek pewnym represjom wobec niektórych sędziów. Por.
Beveridge III 143; Baldwin V. lal.

6) W 1857 r., 19 Howard 393.
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Sąd uznal prawność niewolnictwa i która stala się j edn
z bezpośrednich przyczyn wojny domowej 1).

Polityczne znaczenie kompetencji sądów badania kon­
stytucyjności ustaw wzrasta w miarę rozwoju stosunków
spolecznych w drugim okresie historji rządu prezyden­
cjalnego. W okresie tym dochodzi do ostrego starcia
pomiędzy interesami indywidualnemi a dobrem ogólnem.
Ponieważ interesy indywidualne chroni konstytucja,
względnie dotychczasowa wykladnia konstytucji stoso­
wana przez sądy, przeto starcie to przeobraża się w kon­
flikt większości społeczeństwa, domagającej się ograni­
czenia praw indywidualnych na rzecz dobra ogólnego,
z konstytucj ą. Kongres pod naciskiem rzeczywistości
uchwala ustawy naruszające konstytucję względnie jej do­
tychczasową interpretację 2). Los tych ustaw spoczywa
jednak w rękach sędziów. Od nich zależy, czy zechcą
uznać ich konstytucyjność. Tym sposobem sądy stają się
czynnikiem, który decyduj e ostatecznie o tem, czy inte­
resy indywidualne zwyciężą dobro ogólne czy odwrotnie,
w jakim kierunku pójdzie rozwój stosunków spolecznych
i gospodarczych, jaki będzie stan spoleczeństwa. Od de...
cyzji sądu zawislo, czy panować będzie  ad spoleczny czy
anarchja, dobrobyt czy nędza, równowaga interesów czy
przewaga jednych nad drugiemi.

Sądy, początkowo wierne tradycyjnej wykladni kon­
stytucji, opierają się uznaniu za konstytucyjne ustaw,
które ich zdaniem są z konstytucj ą sprzeczne. Pod wpIy­
wem jednak konieczności zachowania równowagi spolecz­
nej, poważnie zagrożonej, i nacisku opinji publicznej,

1) Por. Curtis II 278; Ransom 32; Warren sa III 24 n.
2) Por. Pierson 148.
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przyjmującej wrogą wobec sądów postawę 1), zaczy...
naj  ulegać. Uznaj  za konstytucyjne ustawy, któ­
rym do niedawna odmawialy tego charakteru. Punkt
kulminacyjny dostosowywania się do wymogów rze­
czywistości, z równoczesnem oddalaniem się od litery
i ducha konstytucji, osiągają sądy w dwóch pierwszych
latach urzędowania Prezydenta F. D. Roosevelt'a. Worze...
czeniach, uznających niektóre ustawy i dekrety za konsty­
tucyjne, sądy, z Sądem Najwyższym na czele, nie taj
wcale, że konstytucj ę poświęcily w calości na rzecz na­
czelnego postulatu chwili obecnej, dobra powszechnego.
Oto uzasadnienie jednego z takich orzeczeń (sądu niż­
szego) :

"Sąd znajduje, że zaistnial stan wyższej koniecz...
ności narodowej, i że dobrobyt narodu i istnienie ustroju
znajdują się w niebezpieczeństwie. Minąl czas, kiedy
absolutne prawa jednostek... byly uważane za święte
lub stojące ponad prawem.. Związane z publicznym inte...
resem, niezbędne do życia produkty nie mogą być nadal
pozostawione bezlitosnej rywalizacji ani samolubnej chci...
wości w odniesieniu do ich wytwarzania i rozdzialu. Sąd
ustala, że ustawa uchwalona przez Kongres 12 maja
1933 r. jest zgodna z konstytucją" 2).

1) Opór sądów wobec żądania społeczeństwa, aby pOSWlę­
city konstytucję na rzecz tego, co uważano za postulaty sprawie­
dliwości społecznej, spotkał się i spotyka się wciąż z reakcją w pew­
nych odłamach społeczeństwa amerykańskiego. Wyrazem tej reakcji
była, poza obfitą literaturą, "platforma" wyborcza partji progresywnej
w 1912 r., która żądała, aby orzeczenia sądów stanowych, ustalające
niekonstytucyjność ustaw stanowych, mogły być poddawane głosowa­
niu ludowemu i ewentualnie obalane, jeżeli większość głosujących
oświadczy się w tym kierunku. Porter 337. Por. też Roosevelt WR.
Program wyborczy partji progresywnej z 1924 r. domagał się, alby kom­
petencja obalania orzeczeń Sądu Najwyższego, uznających ustawy za
niekonstytucyjne, służyła Kongresowi. Porter 519.

2) Orzeczenie Sądu Najwyższego okręgu kolumbijskiego w spra­
wach The Economy Dairy Company, Inc. v. Wallace, Secretary of
Agriculture i Beck v. Wallace, Secretary of Agriculture. NR T. 77,
Nr. 989, 6. Por. też orzeczenie Sądu Najwyższego, powołane w The Times
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Następstwem konieczności dostosowywania się worze...
czeniach o kOllstytucyjności do aktllalnych warunków
spolecznych jest, że sędzia, który zresztą nigdy nie
mógl pozostać calkiem obojętny na zmiany zacho­
dzące w gpoleczeństwie 1), staj e się coraz bardziej orga­
nem politycznym 2). Opinja publiczna nietylko nie wy­
maga, aby sędziaJ przestrzegal wiernie konstytucji, ale
przeciwnie gani go, jeżeli w konflikcie pomiędzy rzeczy­
wistością a konstytucj ą opowie się po stronie tej ostat­
niej. Coraz bardziej uznaj e się konieczność zależności
sędziego od rzeczywistego ukladu sil spolecznych 3), i co­
raz częściej stwierdza się, że w spelnianiu swej funkcji

"sędziowie muszą kierować się nie precedensem, ale po...
czaciem istotnej sprawiedliwości i względami, które od­
woluj ą się raczej do ich in teligencj i jako mężów stanu
i mądrych humanistów, aniżeli do ich wiedzy jako oczy­
tanych prawników" 4).

z 10 stycznia 1934 r., str. 10, w którem Sąd stwierdził, że w warunkach,
jakie istnieją obecnie, dobro powszechne musi mieć pierwszeństwo przed
interesami indywidualnemi, i którem uznał konstytucyjność ustawy,
pomimo jej materjalnej sprzeczności z konstytucją związkową.

1) Por. Corwin CMT XX.
2) "Nasze prawo konstytucyjne traci charakter prawny, który

niegdyś posiadało, i staje się mniej lub więcej systemem nauki poli­
tycznej, który raz sprzyja żądaniom zwolenników utrzymania status
quo w dziedzinie stosunków politycznych, innym zaś razem ulega
wpływom poglądów na to, jakie są obecne potrzeby gospodarcze i spo­
łeczne. Innemi słowy, Sąd Najwyższy Stanów Zjednoczonych stał się
w jstocie cialem politycznem o najwyższem znaczeniu. Od jego bowiem
decyzji zależy zdolność Kongresu do wykonywania uprawnień, które
przez wielu uważane są za absolutnie konieczne dla naszego istnienia
jako republiki demokratycznej". Goodnow SRC 15 n.; por. Goodnow
PA 36 oraz Hughes 45, 49 i Starzewski 162 n.

3) Calhoun A. 103; McDonald 178. Por. też Goodnow SRC 6:
"Konstytucje... winne być traktowane raczej jako zestawienie ogólnych
zasad, których szczegółowe stosowanie powinno uwzględniać zmienia­
jące się stosunki, i winne być tak interpretowane przez orzeczenia
sądowe, aby mogły ulegać ciąglemu i nieprzer"'wanemu rozwojowi".

4) McLaughlin $CCp 279.
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Oczywiste jest, że wskutek tych zmian ulec musi
przekształceniu pojęcie konstytucyjności. Często uznanie
konstytucyjności ustawy nie oznacza, że jej treść zgodna
jest z konstytucj ą, ale że pozostaj e ona w zgodności
z przeświadczeniem o tern, co w danej chwili jest sluszne
i sprawiedliwe ze stanowiska układu sił spolecznych 1).

Kompetencja sądów badania konstytucyjności ustaw
jest zatem nietylko podporządkowaniem ustaw zwyczaj...
nych normie naczelnej, ale też i naginaniem normy na...
czelnej do wymogów wciąż zmieniającego się życia spo­
łecznego. Forma, w jakiej odbywa się to "llelastycznia...
nie" konstytucji, daje rękojmię, że należyta rozwaga zo­
stanie zachowana, że nie będzie pośpiechu i gwałtownych
zmian i, co ważniejsza, że autorytet prawa będzie pod­
trzymany.

W ten sposób dokonuje się charakterystyczna prze...
miana w naturze organów i funkcyj sądowych, przedewszjT­
stkiem co do kompetencji badania konstytucyjności ustaw.
Organa, które powołane zostaly do strzeżenia konstytucji
przed zamachami społeczeństwa, przeobrażają się w czyn­
niki, których zadaniem jest obrona interesów społeczeń­
stwa wobec konstytucji. Organa, których główną funkcją

1) "Powinno być funkcją sądów interpretować konstytucję
i ustawy w świetle opinji publicznej". McDonald 184.

Wyrazem tej dążności w orzecznictwie sądów jest - obok po­
wołanych wypadków (str. 199 uw. 2) - wyrok Sądu Najwyższego St.
Zje z 18 lutego 1935 r. w sprawie t. zw. klauzuli złota. Wydaje się,
że gdyby Sąd przestrzegał ściśle konstytucji, musialby odmówić za­
stosowania dekretu z 1933 r. unieważniającego klauzulę złota w umo­
wach. Tymczasem Sąd podtrzymał dekret odnośnie do zobowiązań
prywatnych; nie uznając zaś unieważnienia klauzuli złota w zobowią­
zaniach państwa, zniweczył praktyczne skutki tego punktu swej de­
cyzji przez zamknięcie drogi sądowej dla dochodzenia od państwa
wypłaty w złocie. Gazeta Polska z 20 lutego 1935 r., str. 7. Prawnie
przedstawia się wyrok ten jako kompromis; faktycznie oznacza on pod­
porządkowanie konstytucji większości narodu, reprezentowanej przez
Prezydenta.
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bylo przeciwstawianie się zmianom spolecznym, stają się
obecnie wyrazicielami tych zmian. Strażnicy statyki prze...
mieniają się w wykladnik dynamiki.

Sądy, a przedewszystkiem Sąd Najwyższy, musz3t
uważnie śledzić rozwój stosunków i dążności w społe...
czeństwie, i nie mogą ignorować w swych wyrokach po­
stulatów dyktowanych przez interes społeczny i formuło­
wanych przez prezydenta. Wydaje się, że sądy coraz
rzadziej odmawiać będą poparcia niekonstytuoyjnym po­
czynaniom prezydenta, który przedstawia dobro ogólne
i ma za sobą zwartą opinję publiozną. Decyzja sądowa,
gwalcąca dobro narodu, mało posiada widoków, aby mogła
się dIugo ostać lub mieć praktyczne skutki.

W obecnych warunkach orzeczenie sądu w spra­
wie konstytucyjności ustawy nie jest tylko zastosowa­
niem i interpretacją konstytucji, ale jest wyrazem pe­
wnego poglądu politycznego.. Konstytucja, a w każdym
razie niektóre jej dziaIy, oraz rzeczywistość społeczna
pozostają do siebie dzisiaj nietylko w stosunku prawa do
faktu, ale przedstawiają też dwa różne kierunki poli­
tyczne.

Wedlug założenia twórców i dawnych interpreta­
torów konstytucji oraz dotychczasowej praktyki, Sąd Naj­
\vyższy jako autorytatywny tłumacz konstytucji stal nad
prezydentem. Dzisiaj jednak jest coraz jaśniejsze, że
prezydent - jeśli stoi za nim opinj a publiczna - ksztalto...
wać będzie do pewnego stopnia orzecznictwo Sąd u w za...
kresie badania konstytucyjności ustaw.. Sąd może wpraw­
dzie hamować zamierzenia prezydenta, i niewątpliwie
będzie to czynil. Jego kompetencja jednak interpreto­
wania konstytucji ulega odnośnie do poczynań prezydenta, . ,.. .
znacznemu SClesnlenlU.
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4. Gabinet.

Gabinet jest instytucją zwyczajową, sięgaj cą cza­
sów Washington'a 1).< W sklad gabinetu wchodzą na­
czelnicy departamentów (ministerstw) czyli sekretarze.
Zarówno gabinet jak i jego czlopkowie różnią się od ga­
binetów i ministrów w systemaoh parlamentarnych konty­
nentu Europy. Gabinet w Stanach nie posiada odrębnego
stanowiska prawnego, nie ma kompetencji wydawania
norm prawnych, nie ponosi zbiorowej odpowiedzialności.
Sekretarze nie zasiadają - wskutek zakazu konstytucji ­
w izbach ustawodawczych; nie biorą udzialu w ich obra..
dach - naskutek zakazu zwyczajowego; nie ponoszą odpo..
wiedzialności odmiennej od prezydenta i innych urzę­
dników administracyjnych Związku.

W rozwoj u gabinetu zarysowaly się trzy dążności.
Wyrazem pierwszej byla próba przedsięwzięta przez Ha­
milton'a przeobrażenia ustroju amerykańskiego w system
parlamentarny, a naczelników departamentów w ministrów
i gabinet na wzór angielski, z temi modyfikacjami, które
narzucala konstytucja. Próba ta nie powiodla się. Druga
dążność przejawia się w usilowaniach uzależnienia pre­
zydenta od gabinetu i przeksztalcenia rządu jednoosobo­
wego w rząd kolegjalny. Trzecia dążność ogranicza kom­
petencje gabinetu do funkcji doradczej.

Zwyciężyla ostatecznie tendencja trzecia. Zwycię­
stwo tej dążności zbiega się z początkiem drugiego okresu
dziejów rządu prezydencjalnego. Gdy do tego czasu pre­
zydenci obsadzali stanowiska sekretarzy wybitnymi przy­
wódcami swej partji, podkreślając w ten sposób kole­
gjalny charakter organu wykonawczego, to począwszy od

1) Por. Learned 119. Konstytucja z 1787 r. nie zna gabinetu.
Dlatego w początkach istnienia gabinetu podawano w wątpliwość jego
konstytucyjność. Patrz W oodward passim.
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drugiej kadencji Prezydenta Cleveland'a gabinet przestaj
mieć charakter kolegjum rządzącego i staje się tylko
grupą doradców prezydenta 1).

Obecnie więc funkcja gabinetu ograniczona jest do wy­
powiadania opinij, bez żadnego wiążącego skutku, w tych
sprawach, które prezydent uzna za stosowne przedlożyć
mu 2). Gabinet nie posiada samodzielnego bytu ani
wlasnej organizacji. Zbiera się tylko na żądanie prezy­
denta S) i obraduje pod jego przewodnictwem. Wszyscy
czlonkowie gabinetu są sobie równi, a pewna przewaga,
którą sekretarzowi stanu daje pomiędzy kolegami
ważność jego departamentu 4), oraz fakt, że jest przewi­
dziany jako pierwszy ewentualny następca na urząd pre...
zydenta po prezydencie i wiceprezydencie, jest moralna

.
a nIe prawna.

Sekretarze zajmują dwojakie stanowisko. Z jednej
strony są kierownikami poszczególnych dzialów gałęzi
wykonawczej rządu. Zakres jednak swobody dzialania se..
kretarzy w wykonywaniu funkcyj administracyjnych
zależy w zasadzie od uznania prezydenta. Prezydentowi
bowiem nadaje konstytucja całość funkcji wykonawczej
i jego czyni wyłącznie odpowiedzialnym za jej spelnia­
nie. Przekazywanie poszczególnych funkcyj sekretarzom
wywolane jest niemożliwością spelniania ich osobiście
przez pre zydenta 5). Konsekwentnie też sekretarze są

1) Wilson ConstG 75.
2) Por. Beard AGP 191 i Hill 42 n.
3) Prezydent Wilson zwolnił sekretarza stanu Lansing'a m. i.

z tego powodu, że w czasie, gdy prezydent nie byl zdolny do
udziału w prowadzeniu agend państwa, zwoływal on posiedzenia
gabinetu, na których omawiano sprawy bieżące. W liście do Lansing'a
zaznaczył prezydent, że "nie uważa za właściwe, aby galbinet zbierał
się bez jego osobistego wezwania". Houston II 64.

4) Por. Dupriez II 44 n.
5) Por. orzeczenia Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych

w sprawach Williams v. United States (1843), l Eoward 290, 297
i Russell Motor Car Co. v. United States (1923), 261 UB 514, 523;
43 SCt 428, 431.
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odpowiedzialni polityoznie tylko przed prezydentem i to na
tyoh samyoh warunkach, co inni podwladni prezydentowi
urzędnicy ·

Z drugiej strony mogą sekretarze zajmowaó stano....
wiska doradców prezydenta we wszystkich sprawaoh na­
tury ściśle administracyjnej lub politycznej, w których
prezydent zażąda od nich rady 1).

Ten charakter sekretarzy jako doradców prezydenta
i jego zastępców w wykonywaniu pewnych agend, za
które on jednak jest odpowiedzialny, wymaga, aby sta­
nowiska sekretarzy zajmowali ludzie, do któryoh prezy­
dent szczególne żywi zaufanie. Z tego wynika skolei ko­
niecznośó zapewnienia prezydentowi swobody w doborze
i zwalnianiu wspólpracowników 2).. Roszczenie prezy....
denta do wolnej ręki w doborze sekretarzy (a także,
z tych samych przyczyn, przedstawicieli dyplomatycznych

1) Zdarza się często, że prezydenci szukają doradców poza
gabinetem. Jackson zwykł był zasięgać rady grona swych przyjaciół
nie piastujących żadnego stanowiska w oficjalnym gabinecie.
Holst II 27 n.; Peck C. 147 n. Ten tak zwany wówczas "gabinet ku­
chenny" nie jest zjawiskiem wyjątkowem; zmienia się conajwyżej
jego nazwa, np. na "trust mózgów", które m to mianem zwykło się
darzyć grupę zaufanych doradców Prezydenta Franklina D. Roose­
velt' a. Do tworzenia tych gabinetów nieoficj aln ych przyczynia się m. i.
i to, że prezydenci obsadzając stanowiska we właściwym gabinecie
nie mogą kierować się tylko momentem zaufania osobistego, ale muszą
[brać pod uwagę zarówno kwalifikacje kandydata, jak i zobowiązania
swoje i swej partji wobec pewnych jednostek. Istnienie koła politycz­
nych doradców prezydenta poza gabinetem pozwala selkretarzom skupić
uwagę przedewszystkiem na własnym resorcie administracyjnym; por.
Peretiatkowicz 26.

2) Por. orędzie Prezydenta J ohnson'a z 12 grudnia 1867 r.,
w którem powiedziano m. i.: "Prezydent jest tym, na którego jako na
naczelnika egzekutywy konstytucja nakłada obowiązek starania się o to,
aby ustawy !były należycie wykonywane; ale ponieważ on sam nie
może wykonywać ich osobiście, wolno mu dobrać sobie pracowników,
za których działania odpowiada w słusznych granicach... Kierownik,
na którym cięży odpowiedzialność za działania podwladnego, winien
być możliwie wolny w kwestji jego doboru i zwalniania". Richardson
2. 3790 n. Por. też Finley i Sandersan 245.
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za granicą) zostalo uznane zwyczajem, który każe Sena­
towi w zasadzie zatwierdzać nominacje na te stanowiska
przedstawione przez prezydenta 1).. Swoboda zwalniania
sekretarzy również jest uznana, jakkolwiek były próby
ograniczenia tej swobody ze strony Senatu 1).

1) Dwukrotnie tylko nominacje członków gabinetu prezydenta
zostały odrzucone przez Senat, za każdym jednak razem w okolicz...
nościach, które rzeczowo krok ten usprawiedliwialy. Por. Smith W. 15.

2) N ajjaskrawszy wypadek ograniczenia swobody prezydenta
w usuwaniu sekretarzy zaszedł za prezydentury J'ohnson'a:, kiedy
Kongres uchwalił ustawę, uzależniającą zwalnianie sekretarzy od zgody
Senatu. Por. str. 190.
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ROZDZIAŁ XII.

Konkluzje.

Do niedawna upatrywano jednłł z ważnych różnic
pomiędzy ustrojem angielskim a amerykańskim w tern, że
pierwszy jest w wielkiej części nie unormowany prawem
pisanem, drugi zaś opiera się na dokumencie pisanym 1).
Dzisiaj rozróżnienie to stracilo na wartości. Ustrój Sta­
nów Zjednoczonych, wspólcześnie obowiązujący, wspiera
się również w znacznym stopniu o prawo "niepisane".

Konstytucj a z 1787 r . obowiązuj e w pra wdzie nadal;
nie jest jednak jedyną podstawą wspólczesnego ustroju
Stanów Zjednoczonych. Dookola niej - w zgodzie lub
w sprzecznośoi z jej duchem i literą - wyrósł szereg
norm ustawowych, zwyczaj ów, praktyk, interpretac:yj,
orzeczeń, opinij i doktryn, stanowiących źródła ustroju
rzeczywiście funkc) on uj ącego.

Z konstytucji z 1787 r. pozostaly formy organiza­
cyjne. Pozostal prezydent, Kongres, Sąd Najwyższy. Za­
chowaly się formalnie ich kompetencje przewidziane kon...
stytucją. Zmieniło się jednak w praktyce znaczenie
poszozególnych organów, zmienił się ich wzajemny
stosunek oraz rodzaj, zakres i charakter ich funkcyj

1) "Konstytucje Anglji i Stanów Zjednoczonych... różnią się wy­
bitnie. Konstytucja angielska jest w wielkiej części niepisana, kon­
stytucja Stanów Zjednoczonych opiera się na dokumencie pisanym".
Boutmy 141; por. też Dicey 4 n.

W achlow Rkl, Rząd prezydencjalny . 14



210

i wielu ich kompetencyj. Ustrój faktycznie obowiązujący
zatrzymał szkielet konstytucji z 1787 r., ale dał jej nowe
podstawy, świeżą treść.

Obecny rzeczywisty ustrój Stanów Zjednoczonych
nie pokrywa się ani z tym systemem rządu, który twórcy
konstytucji z 1787 r. zamierzali za jej pośrednictwem zre...
alizować, ani z tą formą rząd u, która wynika z logicznej
i systematycznej wykladni postanowień konstytucyjnych.

Twórcy konstytucji z 1787 r. dostosowali organizacj ę
rządu do celu, który mial urzeczywistniać. Konstrukcja
rządu, oparta o podzial władz i wzajemne ich hamowanie
się, jest wyrazem poglądu, że zadaniem jego jest przede­
wszystkiem dzialalność zachowawcza, w szczególności
ochrona praw jednostek. Dlatego budowa rządu jest
ciężka, przeznaczona przedewszystkiem do odpierania
ataków.

Organizacja rządu prezydencjalnego opiera się na
założeniu, iż władza państwowa nie jest statyczna ale
dynamiczna.. Stąd odróżnienie w działalności państwowej
stadjum inicjującego i kierowniczego oraz stadjum reali..
zacji.Stą d też zasadą naczelną rządu prezydencjalnego
jest jedność inicjatywy i rozdział funkcyj realizujących..

Celem rządu l)rezydencjall'lego jest realizacja dobra
powszechnego. Rząd urzeczywistniający ten cel musi mieć
konstrukcję umożliwiającą nietylko ochronę, ale przede
wszystkiem atakowanie istniejącego stanu rzeczy. Jak dla
naczelnego dowództwa w czasie "rojny, tak dla rządu
w obecnych warunkach jedność i koordynacja wysiłków
jest niezbędnym warunkiem powodzenia.

Konstytucja z 1787 r. pragnęła stworzyć rząd maszyn..
Dlatego, chcąc zapewnići poprawne funkcjonowanie
rządu i wolność rządzonych, wprowadziła system gwaran­
cyj mechanicznych. Rząd prezydencjalny jest rządem ży...
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wych ludzi. Gwarancje mechaniczne i prawne zostały
w nim zastąpione przez gwarancje żywe i nieuchwytne
dla prawa, przez sumienie rządzących i opinję rządzonych.

Wedle konstytucj i z 1787 r . ustawy, jako naj ważniej szy
środek realizacji polityki rządowej, miały być wyrazem
wspóldzialania kilku czynników, przy uwzględnieniu za­
sady większości jako najważniejszej i decydującej.
W rządzie prezydencjalnym rozstrzyganie o zagadnie­
niach pa ństwowych następuj e na zasadach quasi - sę­
dziowskich, po wysłuchaniu wszystkich zainteresowanych
i po wzięciu pod uwagę interesu ogólIlego.

Konstytucja z 1787 r. zna trzy organa rządowe: usta­
wodawczy, wykonawczy i sądowy, z których każdy mial być
najwyższym zwierzchnikiem w swoim zakresie dzialania.
Każdy z tych organów mial wykonywać pewne funkcje
rządzące oraz hamujące. Rząd prezydencjalny zna jeden
organ .zwierzchni, prezydenta, oraz organa podwladne.
Organ zwierzchni jest jedynym organem rządzącym, inne
organa współdziałają z nim pod jego przewodnictwem,
hamują go i kontrolują.

Konstytucj a z 1787 r., uj ID uj ąc rząd statycznie, zna ty 1­
ko funkcję ustawodawczą, wykonawczą i sądową. System
prezydencjalny, traktując rząd dynamicznie, zna obok trzech
wspomnianych funkcyj, dotyczących tylko stadjum reali­
zacji dzialalności rządowej, także funkcję polityczną
i harmonizującą, obejmującą inicjatywę rządu i koordyna­
ej ę działań organów rządowych.

Konstytucj a z 1787 r. starala się o możliwie ścisle wy...
Ddrębnienie funkcyj: ustawodawczej, wykonawczej i sądo­
wej, i o powierzenie ich trzem różnym organom. Ustrój
prezydencjalny zachowuje nienaruszonym rozdzial funkcji
sądowej, w ścisłem znaczeniu, od funkcji ustawodawczej
i wykonawczej, poddaje jednak sądy jako organa roz..

*
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strzygaj ce o konstytucyjności ustaw wplywowi prezy­,
denta. Scisly związek funkcyj ustawodawczej i wy­
konawczej ze sobą oraz ze stadjum il1icjującem nie
pozwala na dokładne ich rozróżnienie i podział. Pre...
zydent posiada tyle wplywu na ustawodawstwo, ile wy­
maga - w każdorazowych warunkach - sprawowanie
przez niego funkcji politycznej i harmonizującej.

Konstytucja z 1787 r. opierala się na pewnych za­,
łozeniach teoretycznych, czasem fikcyjnych. Zródłem
rządu prezydencjalnego są rzeczywiste stosunki społeczne:
jest on rezultatem ich rozwoju. Stąd "elastyczność" rządu
prezydencjalnego. Rz d prezydencjalny, nie schodząc
nigdy ponizej pewnej granicy, nagina się zawsze do
chwilowej konjunktury społecznej i gospodarczej kraju.
W chwilach, w których stan gospodarstwa społecznego
znajduje się we względnym porz dku, w których po..
trzeby wszystkich grup ludności znajdują zaspokojenie, jest
mniejsza konieczność wydobycia ze systemu prezyden­
cjalnego wszystkich możliwości, aniżeli w chwilach,
kiedy gospodarstwo społeczne jest, czy wskutek wojny czy
wskutek przesilenia ekonomicznego, w stanie chaosu, a po­
trzeby jednostek i grup dalekie są od równomiernego,
stosunkowego, zaspokojenia. Wyjątkowe wreszcie warunki
społeczne domagają się wyjątkowej formy rządu prezy­
dencjalnego. Praktycznie wyrażają się te wahania sy­
stemu prezydencjalnego w mniejszym lub większym kon­
takcie prezydenta z opinj  publiczną, słabszym lub sil­
niejszym wpływie na działalność Kongresu i sądów,
odnośnie do kompetencji badania konstytucyjności
ustaw, mniejszym lub większym zakresie ustawodawstwa
przekazanego prawnie przez Kongres prezydentowi, dalej
lub mniej daleko posuniętem ograniczaniu praw jedno­
stek na rzecz dobra ogólnego.
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Konstytucja z 1787 r. jest prawem. Rząd prezyden­
cjalny jest w swych najważniejszych zasadach i w wielu
szczegółach faktem.

System prezydencjalny nie posiada narzędzia prawnego,
przymusu czy gwarancji, zapomocą którego mógłby utrwa­
lić swoje stanowisko i przeprowadzić swoje zamierzenia.
System prezydencjalny opiera się na przekonaniu ogółu,
że jest ustrojem, który względnie najlepiej odpowiada
współczesnemu układowi stosunków spolecznych. Instru­
mentem, którym posluguje się system prezydencjalny,
jest nie przymus, lecz perswazja; nie ręka, lecz slowo.
Gwarancją trwałości ustroju prezydencjalnego jest jego
zgodność z postulatami rzeczywistości.

Wachlowskl Rząd prezydencJalny 15
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