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KONGRES A KOMPETENCIJE
PREZYDENTA STANOW ZJEDNOCZONYCH
DO UZYCIA SIL. ZBROJNYCH
POZA GRANICAMI KRAJU

Watpliwosci co do zakresu wladzy prezydenta jako naczelnego do-
wocy sit zbrojnych Stanéw Zjednoczonych maja histori¢ tak dituga, jak
system konstytucyjny tego kraju; wywodza si¢ bowiem z niejasnos$ci
sformulowan konstytucji odczuwanych szczegdlnie w kolejnych konfron-
tacjach z potrzebami zycia politycznego. Sprawa tak zwanych uprawnien
wojennych (war powers) byla przedmiotem dyskusji w czasie Konwencji
Filadelfijskiej. Ostatecznie zdecydowano, ze Kongres ma prawo wypo-
wiadania wojny (to declare war), utrzymywania armii i floty (art. I se-
keja 8), za$ prezydent piastowac bedzie godno$¢ naczelnego wodza armii
i floty (art. II sekcja 2). W toku dyskusji poczatkowe sformulowanie
uprawnien Kongresu ulegto zmianie: zwrot to make war zastgpiono sto-
wami to declare war, ostatecznie odcinajac si¢ od stanu prawnego z okre-
su obowiagzywania Artykutow Konfederacji. Sens tej (poprawki byl donio-
sty: zamiast prowadzi¢ wojny, Kongres mial je tylko wypowiadac.

Inicjatorom tej poprawki, stanowigcej zarazem wyraz kolejnego kom-
promisu, chodzilo o to, zeby unikajac niedogodnosci z czasow wojny wy-
zwolencze] (gdy Kongres prowadzit wojng, wydajac instrukcje dowddcy
armii) nie daé¢ prezydentowi prawa samodzielnego wszczynania konflik-
tu, pozostawiajac mu tylko mozliwo$¢ odparcia naglego ataku'. Trzeba
tez (pamigta¢, ze do tych fragmentow konstytucji, podobnie jak i do in-
nych, formutujacych kompetencje do dzialania w sprawach zagranicznych
nie przywiazywano w latach osiemdziesigtych XVIII w. znaczenia wig-
kszego, niz do wielu przepisoOw rozwigzujacych wazne problemy wewne-
trzne Ameryki. Wedlug 6wczesnego stanu stosunkow migedzynarodowych

kierowanie sprawami zagranicznymi polegato na zawieraniu nielicznych
' The Executive shall be able to repel and not to commence war" — to stowa

zwolennika poprawki, Rogera Shermana. Cyt. za: R. Berger, War Making by the

President, Vol. 121 University of Pennsylvania Law Review, Nov. 1972, s. 40.
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umoéw oraz na decydowaniu o wojnie 1 pokoju. Kwestia podmiotow
uprawnionych do decydowania w tych sprawach byla mniej doniosta
niz na przykltad kwestia wigczenia do konstytucji klauzuli supremacyj-
nej majacej ustanowi¢ nadrzednos¢ umow migdzynarodowych nad pra-
wem stanowym®. Z kolei perspektywy wojny nie wydawaly si¢ twor-
com konstytucji zbyt bliskie. Jedynym powaznym potencjalnym wrogiem
byta Wielka Brytania, mniejsze byly szanse na wybuch konfliktu w re-
zultacie zatargu z innym mocarstwem kolonialnym: Francjg czy Hisz-
panig. Nadto, juz od konca XVIII w. zywe byly w Stanach Zjednoczonych
tendencje izolacjonistyczne, wyrazone po raz pierwszy w pozegnalnym
or¢gdziu Washingtona w 1796 r.: ,,Wielka zasada naszej polityki w odnie-
sieniu do innych narodow jest — rozszerzajagc nasze stosunki handlowe
— mie¢ z nimi zarazem tak malo powigzan politycznych jak to jest mo-
zliwe" . Specyficzne znaczenie spraw zagranicznych dla Stanéw Zjedno-
czonych i ich roli w $wiecie dostrzegl nieco pozniej Alexis de Tocquevil-
le, widzac wszakze dalsze perspektywy (ktore zreszta sprawdzily si¢ w
ciggu obecnego stulecia) piszac: ,,Wladza wykonawcza Unii urostaby w o-
czach opinii publicznej, gdyby istnienie Unii byto zagrozone i gdyby
jej interesy S$cieraly si¢ stale z interesami innych poteznych narodéw.
[...] Oddzielona oceanem od reszty $wiata, zbyt staba jeszcze na to by
pretendowa¢ do dominacji na morzu Unia nie posiada wrogdéw i jej in-
teresy rzadko stykajg si¢ z interesami innych narodéw s$wiata [. ..] Po-
lityka zagraniczna Amerykanow jest nader prosta. Mozna niemal powie-
dzie¢, ze nikt ich nie potrzebuje i oni nie potrzebuja nikogo. Ich nieza-
lezno$¢ nie bywa zagrozona"!. Trudno wigc byloby dzisiaj dowodzié,
ze tworcom konstytucji chodzitlo o co$ wigcej niz powierzenie prezyden-
towi komendy sitami zbrojnymi w wojnach wypowiedzianych przez Kon-
gres oraz w sytuacjach, gdy Stany Zjednoczone stalyby si¢ obiektem ataku
ze strony innego panstwa’. Z materiatéw Konwencji wynika, ze rozrdz-
niano wowczas wojn¢ prowadzong przez prezydenta jako rezultat wyra-
zenia odpowiedniej deklaracji przez Kongres oraz dziatania podejmowa-
ne przez prezydenta samodzielnie dla obrony kraju w wypadku naglego
ataku na terytorium panstwowe. Dystynkcja ta nie zostata niestety wyra-
zona w formie prawnej. Innych dziatan nie wyobrazano sobie. Dowodza te-
go skruputy pdzniejszego prezydenta Jeffersona wobec powtarzajacych sie
atakow piratow trypolitanskich na statki amerykanskie zeglujace po Mo-

2 L. Henkin, Foreign Affairs and the Constitution, Mineola, N.Y. 1972, s. 373.

> Cyt. za A. M. Schlesinger, Jr., The Imperial Presidency, Boston 1973, s. 3.
Obszerne i wnikliwe rozwazania na temat zrédet i rozwoju izolacjonizmu amery-
kanskiego zawart W. Szyszkowski w pracy: Izolacjonizm amerykanski, w: Insty-
tucje i doktryny polityczno-prawne  Stanow  Zjednoczonych  Ameryki, red. W. So-
kolewicz, Wroctaw 1974, s. 495 - 539.

* A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 114 i 118.

> L. Henkin, op. cit., s. 50.



Kongres a kompetencje prezydenta 55

rzu Sroédziemnym. W instrukcji dla dowoddcy wyslanej tam eskadry Jef-
ferson polecit uwolni¢ ujgtych piratow oraz ich okrgty po uprzednim roz-
brojeniu. Post¢powanie prezydenta wywotato ironiczne uwagi Alexandra
Hamiltona, sugerujgcego, ze ataki piratow sg przejawem wojny bez wzgle-
du na wole Stanow Zjednoczonych, a prerogatywy Kongresu odnoszg si¢
do sytuacji, w ktorych kraj miatby wejs¢ w stan wojny ze swej woli.
Jednak poglady Jeffersona znalazty uznanie w Kongresie, co wyrazilo
sic w uchwaleniu ustawy upowazniajacej prezydenta do prowadzenia
dziatan militarnych (przeciw bejowi Trypolisu® Casus ten bylby wspot-
cze$nie okreslony jako naruszenie interesow Standéw Zjednoczonych za
granicg. Doda¢ trzeba, ze nie byl to pierwszy w historii tego kraju wy-
padek podjecia dziatan militarnych nie bedacych przejawem wojny w o-
bronie wtasnego terytorium panstwowego. W 1798 r. nastgpito zaostrze-
nie stosunkow z Francja, co doprowadzilo kolejno do uchylenia przez
Kongres mocy obowigzujacej traktatow zawartych wczesniej z Francja,
a nastepnie do uchwalenia aktéw, upowazniajgcych prezydenta do zarza-
dzenia dzialan zbrojnych na morzu .

Stany Zjednoczone byly uczestnikiem tylko pigciu konfliktéw, w kto-
rych nastgpito formalne wypowiedzenie wojny przez Kongres. Pierwsza
deklaracje wojny ztozono w 1812 r. Wielkiej Brytanii, druga — wszczyna-
jac wojne z Meksykiem w 1846 r., trzecig — wojn¢ z Hiszpanig w 1898 r.,
a dwie ostatnie oznaczaly formalne przystgpienie do wojen Swiatowych
XX w. Natomiast liczba wypadkow podjecia przez prezydenta Standéw
Zjednoczonych decyzji uzycia sit zbrojnych z takim skutkiem, ze wojska
te uczestniczyly bezposrednio w dzialaniach zbrojnych lub zajmowaty
pozycje wyjsciowe do ataku, jest bez porownania wicksza. Opracowanie
Departamentu Stanu z 1966 r. ,,The Legality of the United States Parti-
cipation in the Defense of Viet Nam" podaje liczbe 125 takich sytuacji °,
natomiast inny autor wyliczyl wczeséniej 149 epizoddéw roéznego rodzaju’.
Zawarte sg wsrdod nich zaréwno wypadki zupetnie samodzielnego dziata-
nia prezydenta, jak i takie, w ktorych wystapit element wspotpracy
Kongresu. Ws$roéd akcji zbrojnych podejmowanych bez zgody, a czgsto

8 Act of February 6, 1802. Cyt. za E. S. Corwin, The Constitution and What
It Means Today, Princeton, N.J. 1974, s. 153.

7 Cytowane przez L. Henkina akty zawarte w Ch. 48, 1 Stat. 561 oraz Ch. 60,
1 Stat. 572 (1978). Henkin nazwal te dzialania wojng ograniczong (limited war),
a inna autorka — niedeklarowana wojna morska. L. Henkin, op. cit., s. 351, przy-
pis 49; D. B. Goebel, Congress and Foreign Relations Before 1900, [w:], The Annals
of American Academy of Political and Social Science, Philadelphia, September
1953, vol. 289, s. 28.

8 W: The Legality of the United States Participation in the Viet Nam Con-
flict, 75 Yale Law Review 1101 (1966).

° T Rogers, World Policing and the Constitution, Boston 1945, s. 21. Rozbiez-
no$¢ ta nie ma istotnego znaczenia, mimo ze od czasu publikacji ksigzki Rogersa
miato miejsce jeszcze kilka wypadkow tego rodzaju.
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i wiedzy Kongresu, zdarzaly si¢ roézne przypadki. Do skrajnych nalezat
incydent, ktéry wydarzyl sic w 1854 r. w Nikaragui. Oficer dowodzacy
okretem US.S. ,,Cyane" zazadatl od wladz miasta Greytown odszkodowa-
nia za napa$¢ na konsula amerykanskiego w czasie zamieszek w tym
miescie. Po odmowie odszkodowania miasto zostalo ostrzelane z artylerii
okretowej. Akcja ta sklasyfikowana zostata jako podjeta w celu ,,ochrony
interesow i praw USA za granicg" '’. Czestsze byly natomiast interwen-
cje podejmowane na polecenie prezydenta. Dla ich upowszechnienia nie-
mate znaczenie miata doktryna Monroego. Poczatek XX w. stat pod zna-
kiem ,polityki wielkiego kija" zmierzajacej do =zastraszenia malych
panstw Ameryki potega Stanow Zjednoczonych. Jak trafnie zauwazyt
znany historyk Henry S. Commager, niemal kazdy przypadek uzycia
sity przez prezydentéw Standéw Zjednoczonych odnosit si¢ do matego,
zacofanego narodu. Giléwnymi ofiarami bytly: hiszpanska Floryda, Hon-
duras, Dominikana, Nikaragua, Haiti, Panama, Guatemala, targane wojna
domowg Chiny w 1900 r. czy Meksyk w podobnej sytuacji w 1914 r.
Oznacza to stosowanie odmiennych regul postgpowania w stosunkach
mi¢dzynarodowych w odniesieniu do panstw stabych niz w stosunku do
mocarstw §wiatowych ''. Dla $cistosci trzeba jednak dodaé, ze znane
powszechnie interwencje w panstwach Ameryki Lacinskiej nie zawsze
opieraty si¢ tylko na imperialistycznej polityce i przewadze militarnej.
W wielu traktatach zawartych przez Stany Zjednoczone z rzadami panstw
latynoamerykanskich zawarto klauzule zobowiazujace rzad Standéw Zje-
dnoczonych do udzielenia pomocy w zachowaniu niepodleglosci i porzad-
ku w kraju kontrahenta umowy. Przyktadami sg umowy z Kubg (1904 r.),
Panamg (1904 r.), Dominikang (1907 r.), Haiti (1916 r.) i Nikaragua
(1916 r.)'%

Przetamanie tradycji izolacjonizmu amerykanskiego po drugiej woj-
nie §wiatowej i1 objecie przez Stany Zjednoczone roli przywodcy $wiata
kapitalistycznego stworzyto nowa jakosciowo sytuacje. Zaangazowanie
polityczne 1 militarne Stanow Zjednoczonych objeto wszystkie czesci
swiata. Niematly wplyw na to miala nowa w stosunku do lat mig¢dzy-
wojennych doktryna przywoédztwa i obrony ,,wolnego $wiata", przybranie
czotowego miejsca w krucjacie antykomunistycznej lat czterdziestych

141; E. S. Corwin, The President's Control of Foreign Relations, Princeton 1917,
S. .

"' Zeznanie H. S. Commagera przed senackim Komitetem Stosunkéw Zagra-
nicznych w marcu 1971 r. Cyt. za: Congressional Quarterly's Guide to the Congress
of the United States, Washington D.C. 1973, s. 223. Podobna konkluzj¢ zawart
w jednej ze swych prac E. S. Corwin, stwierdzajac, ze war making powers, ktore
uzurpowali sobie prezydenci wynikaja m. in. ze stosunku do stabych sasiadow,
ktorzy od czasu do czasu wymagaja surowego potraktowania, ale rzadko s3 warci
prawdziwej wojny E. S. Corwin, The President's Control.., op. cit, s. 206

2 E. S. Corwin, The President's Control..., op. cit, s. 162 - 163
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i pie¢dziesigtych. Ta argumentacja zaczela tez coraz czgSciej pojawial sig
w celu uzasadnienia decyzji o gotowo$ci uzycia sily w okresach napigé
miedzynarodowych, ktére zaczety si¢ pojawiaé miedzy dwoma blokami
gospodarczo-politycznymi. Przyktadowo: w kwietniu 1965 r. prezydent
Johnson zarzadzit wystanie oddziatow piechoty morskiej do Dominikany.
Pierwotnie usprawiedliwiano ten krok koniecznoscia ochrony zycia i mie-
nia obywateli amerykanskich, pozniej jednak uzasadniano interwencje
rzekomym zagrozeniem przewrotu komunistycznego na tej wyspie. Dwu-
krotnie tez Johnson wysytat z wlasnej inicjatywy i bez wiedzy Kongresu
wojskowe samoloty transportowe do Konga; m. in. w listopadzie 1964 r.
samoloty sit powietrznych USA zostatly uzyte do przerzucenia oddziatow
belgijskich spadochroniarzy do Stanleyville. Wiele dyskusji, zwlaszcza
w Senacie, wzbudzita decyzja prezydenta Nixona o rozpoczeciu otwar-
tych dziatan na terenie Kambodzy przeciwko sitom patriotycznym rze-
komcl)3 udzielajagcym poparcia i pomocy potudniowowietnamskim partyzan-
tom .

Kongres co pewien czas w historii Stanow Zjednoczonych nasilat swo-
je zainteresowanie sprawami zagranicznymi i podejmowal debaty nad
zakresem uprawnien prezydenta w tej sferze, zwlaszcza za§ w kwestii
jego swobody decydowania o uzyciu sit zbrojnych.

Pierwsza po wojnie okazjg do szerszej dyskusji nad zakresem wladzy
prezydenta w tej materii byla tak zwana sprawa ,troops to Europe".
Prezydent zmierzajac do umocnienia NATO postanowit przerzuci¢ do Eu-
ropy Zachodniej cztery dywizje, zwigkszajagc tym samym w powaznym
stopniu sity tam stacjonujgce. Zamiar ten ujawniono w styczniu 1951 r.
Wkroétce tez w Senacie rozpoczeta sie wielka debata nad kwestig granic
wladzy wodza naczelnego i uprawnien prezydenta do wciggania kraju
w wojne bez zgody Kongresu . Polaczone Komitety Senatu: Stosunkow
Zagranicznych 1 Sit Zbrojnych prowadzity przestuchania w zwigzku
z projektem rezolucji senatora Wherry'ego sugerujacym, ze zadne sity
ladowe nie powinny by¢ wysylane do Europy dla wzmocnienia amery-
kanskiego kontyngentu NATO bez zgody Kongresu. W toku prac pojawit
si¢ 1 konkurencyjny projekt senatora Connally'ego, ktory pragnat, by Kon-
gres byt tylko informowany o kazdym wypadku zwigkszenia liczebnosci
sit zbrojnych w Europie. Ta wlasnie rezolucja zostala zaaprobowana je-
dnomys$lnie przez oba komitety, a nastepnie uchwalona przez Senat glo-

B Juz w latach 1962-1969 sily zbrojne USA i ich sojusznicy w Indochinach
dokonali 5149 nalotéw na terytorium Kambodzy i 2029 atakéw ladowych i mor-

skich. W. Goralski, Eskalacja agresji USA w Indochinach, Sprawy Miedzynarodowe
1970, z. 7, s. 19.

4 Szereg przedstawicieli nauki poparto stanowisko prezydenta. Zob. cytowang
przez Kelly i Harbisona opini¢ H. S. Commagera wyrazong w New York Times.
A. H. Kelly, W. A. Harbison, The American Constitution: Its Origin and Develop-
ment, New York 1963, s. 859.
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sami 69 do 21. Natomiast rezolucja Wheray'ego miata poparcie 16 glosow
w komitetach (wobec 8 przeciwnych) i 45 w Senacie (przy 41 przeciw-
nych). Sprawe przesadzity jednak zabiegi proceduralne. O ile bowiem re-
zolucja Connally'ego byla tak zwang prosta rezolucja (simple resolution),
o tyle projekt Wherry'ego stanowit tak zwang rezolucj¢ zbiezng (concur-
rent resolution), ktéora wymagata jeszcze uchwalenia jej w Izbie Repre-
zentantow. Simple resolution nie wymaga uchwalenia jej przez obie izby,
lecz jest tylko wyrazem stanowiska jednej z nich i nie ma mocy wigza-
cej administracj¢. Wniosek, by rezolucje Wherry'ego uczyni¢ tak zwang
wspolna rezolucje (joint resolution), a wigc majgcg moc rowng ustawie
1 tym samym wigzaca wiladz¢ wykonawcza, zostat odrzucony 13 glosami
wobec 11 popierajacych w potaczonych komitetach. Poniewaz Izba Re-
prezentantow w ogodle nie zajela si¢ rezolucja Wherry'ego, pozostato tyl-
ko wyrazone w rezolucji Connally'ego stanowisko Senatu, ktéry wyrazit
potrzebe informowania Kongresu o dyslokacji wojsk w ramach zobowig-
zah NATO".

W zwigzku z do$wiadczeniami wojny koreanskiej i debaty w sprawie
przemieszczania wojsk w 1951 r. prezydent Eisenhower wystapit w sty-
czniu 1955 r. do Kongresu z wnioskiem o wyrazne upowaznienie go do
uzycia sity w celu ochrony Tajwanu, Peskadoréw i ,zwigzanych z nimi
pozycji". Prezydent zmierzal do =zastraszenia Chinskiej Republiki Lu-
dowej mozliwoscig udziatu Standw Zjednoczonych w konflikcie chin-
skim o wyspe Quemoy. 25 stycznia Izba Reprezentantow glosami 410 do
3, a nastgpnie 28 stycznia Senat gtosami 85 do 3 uchwalily House Joint
Resolution 159 nazywang Rezolucja Ciesniny Tajwanskiej'®. Rezolucja
dawata prezydentowi catkowita swobode wyboru $rodkéw i zakresu dzia-
fan, pod warunkiem wykazania pewnego, cho¢by luznego, zwiazku podje-
tych krokow z potrzebami ,,obrony" Tajwanu. Zachg¢cony tym powodze-
niem prezydent Eisenhower ponownie wystapit o okreslenie przez Kon-
gres jego uprawnien do prowadzenia polityki militarnej na Bliskim
Wschodzie po kryzysie sueskim w 1956 r. Ta inicjatywa spotkala si¢ ze

'S Hearings before the Senate Committee on Foreign Relations on S. Res. 8,
a Concurrent Resolution Relative to the Assignment of Ground Forces of the U.S.
to Duty in the European Area. 82d Cong., 1st Sess. (1951). Opis zabiegéw proce-
duralnych zawarl w swej ksiazce D. N. Farnsworth, The Senate Committee on
Foreign Relations, Urbana, Il1l. 1961, s. 131 - 132. Zob. tez prace potaczonych komi-
tetow nad kwestia uprawnien prezydenta w zwiazku z wojna w Korei. I w tym
wypadku nieliczni kongresmeni zdobyli si¢ na przeciwstawienie polityce inicjowa-
nej przez prezydenta. Senate Comm. on For. Rel. and Comm. on Armed Services.
Powers of the President to Send the Armed Forces Outside the United States.'
82d Cong., Ist Sess. (1951).

' Przebieg debaty relacjonuje J. A. Robinson, Congress and Foreign Policy
Making. A Study in Legislative Influence and Initiativee, Homewood, IIl. 1962,
s. 54 -55. Tekst rezolucji przedrukowano m. in. w Congressional Quarterly's
Guide ..., op. cit., s. 221.
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shuszng krytyka; zarzucono prezydentowi brak precyzji we wskazaniu
obszaru dziatan i nieokre$lono$¢ zadan. Mimo to rezolucja (House Joint
Resolution 117) zostala uchwalona i weszta w zycie 9 marca 1957 r.'’
Uchwata ta uznata za istotne dla narodowych interesow Stanow Zjedno-
czonych i pokoju §wiatowego ,,zachowanie przez narody Bliskiego Wscho-
du pelnej suwerennosci". W tym celu, jes$li prezydent uznalby to za ko-
nieczne, Stany Zjednoczone gotowe byty uzy¢ sily, aby poméc narodom
»potrzebujacym takiej pomocy dla odparcia agresji jakiegokolwiek pan-
stwa kontrolowanego przez mi¢dzynarodowy komunizm". Pomijajac oczy-
wisty polityczny wydzwigk tej rezolucji, stanowigcej przejaw panujacej
wowczas doktryny polityki zagranicznej USA, trzeba uznaé, Zze upowaz-
nienie udzielone prezydentowi jest nader ogdlne. Pozostawiono egzeku-
tywie petng swobode oceny sytuacji i doboru srodkdéw owej pomocy. Nie-
wielkie znaczenie mialy zastrzezenia koncowe: pierwsze zwracalo uwa-
ge, ze uzycie sil zbrojnych musi pozostawaé¢ w zgodzie ze zobowigzania-
mi wynikajacymi z zawartych przez Stany Zjednoczone traktatow oraz
z konstytucja, drugie wymagalo, aby uzycie sil zbrojnych bylo zgodne
z konstytucyjnymi ograniczeniami w wykonywaniu tego uprawnienia.
Trudno wskazywac jakiekolwiek skutki prawne tego retorycznego zwro-
tu. Rezolucja przewidywata mozliwo$¢ jej uchylenia za pomoca concurrent
resolution. Interwencja wojsk amerykanskich w lipcu 1958 r. w Libanie
miala podstawe w postaci tej wtasnie rezolucji, dotad formalnie nie uchy-
lone;.

Jednym z najpowazniejszych zagrozen dla pokoju $wiatowego w la-
tach sze$§c¢dziesigtych byt kryzys kubanski. Jeszcze 13 wrzesnia 1962 r.
prezydent Kennedy os$wiadczyl, ze dostawy broni radzieckiej dla Kuby
nie stanowig powaznego zagrozenia dla bezpieczenstwa Stanow Zjedno-
czonych, a interwencja zbrojna nie bytaby ani konieczna, ani uzasadnio-
na. Jednak 19 wrze$nia rozpocz¢to w Senacie debate nad projektem rezo-
lucji (S. J. Res. 230) i juz nastgpnego dnia przyjeto jej tekst. Jedyny
gltos przeciwny nie pochodzil jednak od przeciwnika polityki kuban-
skiej, lecz od senatora Prouty'a, ktory okreslat rezolucje jako nie dos¢
stanowcza! Po kilkudniowej dyskusji Izba Reprezentantéw przyjeta tekst
ogromng wigkszoscia glosow (384 do 7). Rezolucja stwierdzata miedzy
innymi, ze Stany Zjednoczone sa zdecydowane przy uzyciu wszelkich
srodkéw, jakie okaza si¢ niezbedne w tym takze stosujac sile, zapobiec
rozszerzaniu si¢ wplywow marksistowskiego ustroju Kuby na zachodnig
potkule. Rezolucja nie ograniczata prezydenta w doborze $rodkow, pozo-
stawiajac mu pelna swobode oceny sytuacji i decyzji '*. W nastepstwie te-
go aktu 23 pazdziernika 1962 r. prezydent zarzadzit blokad¢ morska i po-

7 Public Law 85-7 (1957). Tekst przedrukowany w H. S. Commager, Docu-
ments of American History, New York 1960, Vol. II, s. 631.

'8 Tekst rezolucji w Congressional Quarterly’s Guide... , op. cit., s. 221.
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wietrzng Kuby, odwotang po 4 tygodniach w rezultacie rokowan radziec-
ko-amerykanskich. Niemal w tym samym czasie Kongres uchwalil jesz-
cze jedng rezolucje upowazniajacg prezydenta do zastosowania sily dla
realizacji amerykanskiej polityki zagranicznej. Rezolucja berlinska (H.
Con. Res. 570) roznita si¢ od poprzednich: byta to rezolucja zbiezna (con-
current), a jej moc nie byla rowna ustawie, mimo iz uchwalily ja obie
Izby. Druga, mniej wazng z punktu widzenia prawnego, ale interesujgca
ze wzgledow politycznych okolicznosciag byt fakt jej inicjowania przez
Kongres, a nie przez wladze wykonawczg. Rezolucja, przyjeta jednomysl-
nie (5 pazdziernika przez Izb¢ a 10 przez Senat) stwierdzata, ze Stany
Zjednoczone sg zdecydowane, uzywajac wszelkich srodkéw wilaczajac uzy-
cie sily, zapobiec ,naruszaniu praw USA, Wielkiej Brytanii i Francji
w Berlinie przez Zwiazek Radziecki bezposrednio lub posrednio”. Istota
jej byto poparcie twardego kursu polityki administracji waszyngtonskiej
w sprawach Berlina'’. Wszystkie te rezolucje charakteryzowaty sie bra-
kiem precyzji sformutowan i zdecydowanie politycznym celem. Trudno je
zalicza¢ do aktéw, za pomoca ktorych Kongres zmierzatlby do ustalenia
granic swobody decyzji prezydenta w kwestii uzycia sit zbrojnych. Tyl-
ko rezolucja bliskowschodnia odwolywala si¢ do konstytucyjnych ogra-
niczen, ale zarowno wowczas, jak i w latach nastepnych sens tych ogra-
niczen nie byt jasno okreslony. Zastrzezenie wigc nie rozwigzywato w zad-
nym stopniu istoty sprawy.

Rezolucja, ktorej tres¢ zostala przez egzekutywe wykorzystana ponad
wszelkie oczekiwania byla Rezolucja Zatoki Tonkinskiej, stanowigca re-
zultat informacji o rzekomym ataku pdinocnowietnamskich $cigaczy na
dwa niszczyciele amerykanskie patrolujagce wody Zatoki Tonkinskiej
w dniu 4 sierpnia 1964 r.** Juz 7 sierpnia obie izby uchwality H. J. Res.
1145 noszaca tytut ,,wspolnej rezolucji w celu zapewnienia utrzymania
pokoju 1 bezpieczenstwa mig¢dzynarodowego w poludniowowschodniej
Azji". Izba uchwalila ja jednomyslnie przy 414 obecnych, za$ Senat glo-
sami 88 do 2. Najwazniejszy fragment rezolucji stanowil, ze ,,Kongres
aprobuje i popiera stanowczo$¢ prezydenta jako naczelnego wodza do
podjecia wszelkich niezbednych §rodkéw dla odparcia kazdego ataku na
sitly zbrojne Stanow Zjednoczonych oraz dla zapobiezenia dalszej agre-

sji" *'. Sens rezolucji byl pobieznie dyskutowany w toku jej po$pieszne-

' Tekst: Congressional Quarterly’s Guide..., op. cit., s. 222.

20 Nawet licznym Amerykanom atak ten wydal si¢ nieprawdopodobny. C. H.
Pritchett pisal: ,President Johnson used the occasion of an alleged (and probably
nonexistent) North-Vietnamese torpedo-boat attack". The American Constitutional
System, New York 1971, s. 60.

2l Congress approves and supports the determination of the President as
Commander in Chief to take all necessary measures to repel any armed attack
against the forces of the United States and to prevent further aggression" Public
Law 88 -804, 78 Stat. 384 (1964).
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go przygotowywania, ale szersza debata rozwingta si¢ dopiero wowczas,
gdy eskalacja dzialan wojennych spowodowata, iz zaczgto podawaé w
watpliwos¢ zgodno$¢ dzialan prezydenta z tre§cig i intencjami rezolucji.
Znaczna cze$¢ kongresmendw uwazata, ze rezolucja miata stworzy¢ pod-
stawy prawne dla sui generis ograniczonego odwetu, a nie wojny na
szersza skale. Stanowisko to znalazlo wyraz w pdzniejszych przestucha-
niach prowadzonych przez Senat w tej materii 2. Z wystapien w trakcie
debaty w 1964 r. oraz w czasie pozniejszych dyskusji wynika, ze kongres-
meni chcieliby ustali¢ granic¢ miedzy wojnag sensu stricto, wypowiedzia-
ng przez Kongres, a dzialaniami militarnymi, nie stanowigcymi, wojny >*.
Nie ma zadnych standardow ani kryteriow, ktére bylyby pomocne w tych
poszukiwaniach. Mozna jednak wyrdézni¢ dwa stanowiska w tej kwestii.
Pierwsze stanowi implikacje tezy o ograniczonym charakterze autoryzacji
zawartej w Rezolucji Zatoki Tonkinskiej. Stanowisko to, reprezentowane
przez szereg osobisto§ci w obu izbach Kongresu, charakteryzuje si¢ prze-
$wiadczeniem, iz istnieje pewna, cho¢ trudna do ustalenia w sposob au-
torytatywny i1 uniwersalny, granica mi¢dzy zakresem dziatan dopuszczal-
nych w celu wykonania zobowigzan sojuszniczych, ,,zachowania bezpie-
czenstwa i pokoju na pewnym obszarze" a dziataniami, ktére moga by¢
podejmowane dopiero w nastgpstwie wypowiedzenia wojny przez Kon-
gres. Zakltadajac, ze wypowiedzenie wojny miatoby nastgpi¢ bez narusze-
nia zakazu, prowadzenia wojen zawartego w Karcie Narodow Zjednoczo-
nych, deklaracja wojny musiataby by¢ ograniczona do sytuacji bezposre-
dniego zaatakowania terytorium Stanéw Zjednoczonych lub ich jednostek
na morzach otwartych. Biorgc za$ pod uwage nie kwestionowane w Sta-
nach Zjednoczonych uprawnienie prezydenta do zarzadzenia odwetu w
razie naglego ataku (to repel a sudden attach) bez potrzeby zwracania
sic¢ o zgode Kongresu, wypowiedzenie wojny miatoby walor upowaz-
nienia do przeniesienia dzialan na terytorium przeciwnika i prowadzenia
ich do ostatecznego zwycigstwa, a wigc chyba poza granice tego, co moze
by¢ wystarczajagce w ramach odwetu. Wypowiedzenie wojny zmienitoby
tez sytuacj¢ prezydenta w stosunkach wewnegtrznych, niepomiernie zwig-
kszajac jego uprawnienia, czego dowodem byty obie wojny Swiatowe.
Odmienne stanowisko zajeli ci, ktorzy uznali, ze Rezolucja Zatoki Ton-
kinskiej zastgpita deklaracje wojny. Poglad o mozliwosci zastapienia for-
malnego wypowiedzenia wojny przez rezolucje Kongresu, zawierajaca
autoryzacje¢ dziatan militarnych podejmowanych z rozkazu prezydenta,
wyrazil podsekretarz stanu Katzenbach w toku przestuchan w senackim

2 The Gulf of Tonkin. The 1964 Incidents, Hearings before the Committee on
Foreign Relations. U.S. Senate. 90th. Cong. 2nd Sess. (1968). Zob. tez B. Velvet,
The War in Viet Nam: Unconstitutional, Justiciable and Jurisdictionally Attackable,
16 Kansas Law Review, 473 - 477 (1968) i cytowane tam wypowiedzi kongresmenow
dla prasy.

> Dyskusja w roku 1964: 110 Cong. Rec. 18409 - 18459 (August 6, 1964).
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Komitecie Stosunkoéw Zagranicznych 17 sierpnia 1967 r. Rezolucj¢ nazwat
,»funkcjonalnym ekwiwalentem deklaracji wojny", dodajac, ze deklaracja
nie wyrazataby stanowiska Kongresu jasniej i nie dawataby prezydento-
wi wiecej wiadzy niz rezolucja. Jego zdaniem w tak zwanych wojnach
ograniczonych (limited wars), jaka stanowila wojna wietnamska, dekla-
racja wojny bylaby nieadekwatna (inappropriate)**. Podsekretarz repre-
zentowat w tym wypadku stanowisko Departamentu Stanu, nic wigc
dziwnego, ze wypowiedz ta wywotlala wzburzenie w Kongresie. Wyraza-
no nawet poglady, ze rezolucja nie zostataby w ogdle uchwalona, gdyby
w 1964 r. mozna bylo przewidzie¢ jej skutki. Warto w tym miejscu dodag,
ze inicjator rezolucji, prezydent Johnson wielokrotnie powtarzal, ze re-
zolucja nie byta mu niezb¢dna jako prawna podstawa dzialan odweto-
wych, gdyz te mogt podja¢ na podstawie whasnych uprawnien®. Byla to
prawda o tyle, ze jeszcze przed zwroceniem si¢ do Kongresu Johnson
zarzadzit atak lotniczy na baze marynarki wojennej DRW, w wyniku
ktérego zniszczono lub uszkodzono 25 jednostek ptywajacych. Cokolwiek
jednak nie powiedziano by w latach 1967 - 1972, gdy wojna przybrata roz-
miary nie przewidywane w 1964 r., nie nalezy zapomina¢, ze w latach
nast¢pujacych po Rezolucji Zatoki Tonkinskiej Kongres podtrzymywat
swe poparcie dla wietnamskiej polityki prezydentow, uchwalajac usta-
wy przewidujace zwigkszenie wydatkéw na wojne i przeprowadzenie do-
datkowego poboru do wojska*®. Dato to podstawe do stwierdzenia przez
znaczng czg$¢ doktryny, ze Kongres moze decyzj¢ w sprawie wojny wyra-
za¢ w rézny sposob, a jedng z form jest uchwalenie joint resolution upo-
wazniajacej prezydenta do prowadzenia dziatan zbrojnych?’. Ze stanowis-
kiem Katzenbacha wiele wspolnego miat tez poglad wyrazony przez R.
Nixona w 1967 r. (wystepujacego wowczas jako osoba prywatna). Oswiad-
czyt on mianowicie, ze nigdy juz nie bg¢dzie deklaracji wojny — ich czas
bowiem przeminat”®. Zdanie Nixona zabrzmi mniej cynicznie, gdy przy-
pomnimy fragment napisanego przed ponad 170 laty eseju A. Hamilto-

>* 113 Cong. Rec. 23390-23392, 90th Cong., Ist Sess. (1967) oraz U.S. Commit-
ments to Foreign Powers — Hearings on S. Res. 151 before the Senate on Foreign
Relations, 90th Cong., 1st Sess., s. 77 i nast. (1967).

2 W swych pamietnikach L. B. Johnson pisal: It was better to have a firm
congressional resolution and not need it, than some day to need it and not have
it". L. B. Johnson, The Vantage Point, New York 1971, s. 116.

2 Tym argumentem postugiwal si¢ Departament Stanu. Zob. cytowane me-
morandum The Legality of the United States Participation..., op. cit., s. 1106.

2" Ten punkt widzenia reprezentuja m. in. L. Henkln, op. cit, s. 102; C. S.
H. Pritchett, op. cit., s. 60; R. Berger, op. cit., s. 40.

28 There will never be another declaration of war... that time is gone"
— wywiad telewizyjny dla WETA-TV, Channel 126, November 27, 1967. Cyt. za
A. Wallace, The President's Exclusive Foreign Affairs Powers over Foreign Aid,
1970 Duke University Law Journal, s. 293.
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na, w ktéorym autor zwraca uwageg, ze ceremonial formalnego wypowia-
dania wojny przestaje byé od pewego czasu w uzyciu *’.

Mozliwosci rozstrzygnigcia problemu roéznicy migdzy wojng deklaro-
wang 1 niedeklarowang oraz granic wladzy prezydenta do inicjowania
star¢ zbrojnych przez orzecznictwo Sadu Najwyzszego pojawily sig, gdy
Sad stanal wobec problemu ustosunkowania si¢ do wnioskow o cer-
tiorari ztozonych przez obywateli oskarzonych o odmowg¢ stawienia si¢
do stuzby wojskowej w czasie wojny wietnamskiej. Sad Najwyzszy nie
wykorzystal tej mozliwosci, odmawiajac wydania decyzji certiorari
(a tym samym nie zgodzitl si¢ na badanie zasadno$ci wyroku sadu niz-
szej instancji), powotujac si¢ na znang zasad¢ nieingerecji Sadu w spra-
wach politycznych. W sprawie Massachusetts v. Laird s¢dziowie Steward
i Douglas napisali opini¢ odmienng, w ktorej stwierdzili, ze Sad powinien
udzieli¢ odpowiedzi na dwa pytania: czy dziatania militarne Stanow Zje-
dnoczonych w Wietnamie stanowig wojn¢ w rozumieniu art. I. sekcja 8
Konstytucji? Jezeli za$ dziatania te sg wojng, to czy egzekutywa moze
zgodnie z konstytucjg wyda¢ oskarzonym rozkaz uczestniczenia w tej

dziatalnosci, skoro zadna wojna nie zostala wypowiedziana przez Kon-
?30
gres’

Dhtugotrwale debaty w obu izbach i przestuchania w komitetach spraw
zagranicznych doprowadzily do uchwalenia w pazdzierniku 1973 r. War
Powers Resolution. Prezydent Nixon co prawda zastosowal veto, prote-
stujac, ze ograniczenia nalozone przez rezolucj¢ na wladze prezydenta sa
niezgodne z konstytucjg i niebezipieczne dla intereséw narodu, ale 7 li-
stopada Kongres obalil veto, ostatecznie uchwalajac tekst rezolucji’'.
Brak miejsca nie pozwala omoéwi¢ szerzej genezy tego doniostego aktu.
Jako joint resolution nie rdézni si¢ moca prawnag od ustawy i wigze pre-
zydenta jako adresata swych postanowien. Ws$rdd licznych projektow
zglaszanych wczes$niej, na uwage zastugiwaty projekty C. Zabtockiego,
J. W. Fulbrighta i J. Javitsa®?.

Tres¢ rezolucji nie jest wolna od sformutowan kontrowersyjnych. Nie
moze by¢ inaczej, gdy akt stanowi rezultat licznych kompromiséw, a zto-
zono$¢ spraw regulowanych przez ten akt jest oczywista. Ostateczna tres§é

» »As the ceremony of a formal denunciation of war has of late fallen info
disuse...". The Federalist Papers (ed. by C. Rossiter), New York 1961, s. 165.

3 Massachusetts v. Laird, 400 U.S. 886 (1970); Mora v. McNamara, 389 U.S. 934
(1967); Orlando v. Laird, 443 F. 2d 1039 (1971), certiorari denied 404 U.S. 869 (1971),
Da Costa v. Laird, 448 F. 2d 1968 (1971), certiorari denied 405 U.S. 979 (1972).

*' Public Law 93 - 148, 87 Stat. 555.

2 Ten ostatni ostro zaatakowany zostal przez bylego podsekretarza stanu
w okresie prezydentury Johnsona, profesora Yale, Eugene V. Rostova w artykule:
Great Cases Make Bad Law, The War Powers Act. 50 Texas Law Review, 833
i nast. (1972).
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jest wypadkowa postanowien dwoch rezolucji uchwalonych w 1973 r.:
S. 440 — inicjowanej przez senatora Javitsa i 57 innych sponsorow [!]
oraz H. J. Res. 542. Rezolucja ma dwa cele: ograniczy¢ wypadki uzycia sit
zbrojnych bez udzialu Kongresu w procesie decyzyjnym; zobowigzaé
prezydenta do wspotpracy z Kongresem, a co najmniej do informowania
Kongresu o swych zamiarach. Znamienne jest, ze az do lat siedemdzie-
sigtych nie podejmowano zadnych prob generalnego definiowania kon-
stytucyjnych uprawnien prezydenta i Kongresu w zakresie uzycia sit
zbrojnych. Przyczyng tego stanu rzeczy upatruje si¢ w niejasnosci tekstu
konstytucji, co wzmacniato tendencj¢ do rozstrzygania kazdej konkretnej
sprawy w chwili, gdy ona si¢ pojawita *>. W konsekwencji, na sposob roz-
strzygniecia watpliwosci w kazdym wypadku miato wptyw tak wiele
czynnikow, ze nie mozna bylo oczekiwaé¢ koncentracji dyskusji na pro-
blematyce konstytucyjnej. Sposrdd licznych zjawisk determinujacych
kierunek decyzji wymieni¢ mozna przyktadowo: panujgca, czy co naj-
mniej dominujacy, doktryng¢ polityki zagranicznej USA w danym mo-
mencie, atmosfer¢ migdzynarodowa, a po drugiej wojnie S$wiatowej
w szczegoOlnosci stan stosunkéw ze Zwiazkiem Radzieckim, stosunki mie-
dzy prezydentem a Kongresem, uktad sit partyjnych w Kongresie, osobo-
wos¢ prezydenta i1 jego prestiz, itp. W procesie podejmowania decyzji
o upowaznieniu (prezydenta do dziatania czy w trakcie oceny dziatan pod-
jetych juz przez prezydenta nie koncentrowano si¢ silg rzeczy tylko na
teoretycznych problemach uprawnien do wszczynania konfliktu, lecz da-
zono do rozstrzygnigcia konkretnego problemu polityki zagranicznej pan-
stwa. Wydaje si¢ tez, ze naiwnoscia byloby oczekiwaé¢ od wspotczesnych
interpretatorow konstytucji Stanow Zjednoczonych ograniczenia si¢ do
rozwazan nad intencjami tworcow konstytucji i dgzenia do nadawania
postanowieniom tego aktu tak ograniczonego znaczenia. Jedng z cech
amerykanskiego systemu konstytucyjnego jest przeciez stopniowy rozwoj
interpretacji konstytucji poprzez orzecznictwo oraz praktyke dziatania
organoéw legislatywy 1 egzekutywy. Natomiast rozstrzyganie wigkszego
problemu kompleksowego w sposdb generalny, a nie w odniesieniu do
konkretnego wypadku nie jest czestym zjawiskiem w tej dziatalno$ci.
Takim zjawiskiem jest jednak War Powers Resolution z 1973 r. Ewen-
tualna krytyczna ocena skutecznos$ci tej rezolucji nie powinna przestaniac
przedstawionego wyzej znaczenia tego aktu.

Rezolucja odnosi si¢ do sytuacji, w ktorych prezydent, wykonujac swe
uprawnienia naczelnego dowodcy, wprowadza sily zbrojne do dziatan
wojennych lub w sytuacj¢ bezposrednio grozacg wciagnigciem w dziata-
nia wojenne ze wzgledu na okoliczno$ci towarzyszace. Termin introdu-

3 Konkluzja dyskusji panelowej American Society of International Law [w:]
The Constitution and the Conduct of Foreign Policy (ed. by F. O. Wilcox and
R. A. Frank), New York, Washington, London 1976, s. 3-4.
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ction of U.S. Armed Forces obejmuje rowniez zlecenia cztonkom amery-
kanskich sit zbrojnych komendy, koordynacji czy towarzyszenia tak
regularnym jak i nieregularnym sitom wojskowym
obcego panstwa lub rzagdu [podkr. L. K.], gdy sily te sa zaan-
gazowane w walkach, albo gdy zachodzi wyrazne niebezpieczenstwo ich
zaangazowania. Tak wigc uzycie sit zbrojnych USA obejmuje szeroko
pojmowany udzial w dziataniach podejmowanych przez obce panstwa
i rzagdy. Asystowanie silom nieregularnym czy rzadowym (w odroznieniu
od sit regularnych i panstwowych) musi by¢ rozumiane jako udzielanie
pomocy oddzialom rzadu obalonego wskutek rewolucji, rzadu emigracyj-
nego albo oddzialom najemnikéw i kontrrewolucjonistow. Terminem in-
troduction of U.S. Armed Forces objeto wszystkie znane z dotychczasowej
bogatej historii przejawy aktywno$ci militarnej USA, uprawianej zarow-
no bezposrednio przy uzyciu wilasnych wojsk, jak i1 przez doradztwo
i pomoc wojskowa innym panstwom i sitom politycznym. Podejscie to
nalezy tlumaczy¢ miedzy innymi zywa w 1973 r. pamigcig o tym, ze
amerykanskie zaangazowanie w Wietnamie rozpoczeto si¢ od wyslania
tam przez prezydenta Kennedy'ego instruktorow i doradcow wojskowych
dla wojsk rezimu potudniowowietnamskiego.

Rezolucja zezwala prezydentowi na uzycie sil zbrojnych w trzech na-
stgpujacych wypadkach: wypowiedzenia wojny przez Kongres, wydania
specjalnej ustawy autoryzujacej dzialania militarne, w razie zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa spowodowanego atakiem na Stany Zjednoczone,
a wigc na terytorium panstwowe, posiadtosci amerykanskie za granicg lub
na sily zbrojne bez wzgledu na miejsce ich pobytu (sekcja 2c). Prezydent
moze wiec samodzielnie dysponowaé rozpoczeciem dziatan wojennych
tylko wowczas, gdy zaatakowane zostaje terytorium, posiadtosci oraz sity
zbrojne USA. Rezolucja nie wspomina expressis verbis o zagrozeniu zycia
i mienia obywateli amerykanskich nie bgdacych cztonkami sit zbrojnych,
a przebywajacych za granica — co bylo przedmiotem regulacji w S. 440
inicjowanej przez senatora Javitsa. Rezolucja S. 440 zawierala szczegodto-
wa specyfikacj¢ okoliczno$ci uzasadniajacych samodzielne uzycie sit zbroj-
nych przez prezydenta: 1) w celu odparcia czy nawet uprzedzenia ataku
zbrojnego na Stany Zjednoczone, ich terytorium i posiadiosci, 2) w celu
odparcia lub uprzedzenia ataku na sity zbrojne Stanéw Zjednoczonych
za granica, 3) w celu ochrony ewakuacji obywateli USA, ktérych zycie
znalazto si¢ w bezposrednim niebezpieczenstwie. Oprocz tych trzech ka-
tegorii sytuacji prezydent mogitby (wedtlug S. 440) uzy¢ sit zbrojnych
stosownie do posiadanej autoryzacji ustawowej. Tekst przyjety ostatecz-
nie pod wplywem komitetu pojednawczego Kongresu zastgpit te specy-
fikacje sformutowaniami przytoczonymi jako sekcja 2 War Powers Re-
solution, ktore krytycy tego aktu okreslili jako ogbélne oswiadczenie po-
lityki. Tekst ten odpowiada natomiast sugestiom senatora J. W. Ful-
brighta, ktéory w toku debaty nad S. 440 proponowal poprawke, ktora

5 Ruch Prawniczy 4/80
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zmierzala do ograniczenia samodzielnego decydowania przez prezydenta
tylko do sytuacji bezposrednio zagrazajacych Stanom Zjednoczonym, ich
terytorium i posiadtosciom oraz obywatelom. Fulbright proponowal tez,
aby prezydent byl zobowigzany do konsultowania z Kongresem prze-
mieszczania wojsk gotowych do akcji oraz przemieszczania wojsk na czas
dhuzszy niz 3 dni. Obie propozycje zostaty odrzucone **.

Rezolucja z 1973 r. zobowigzuje prezydenta do konsultowania sie
z Kongresem przed wprowadzeniem sil zbrojnych do dziatan wojsko-
wych, o ktorych mowa w sekcji 2c¢ rezolucji. Konsultacje powinny by¢
nastepnie prowadzone regularnie az do czasu zakonczenia dziatan, albo
wycofania wojsk z sytuacji bezposrednio grozacej wojna (sekcja 3). Akt
ten nie okre$la na czym maja polega¢ konsultacje, jednak intencje legi-
slatywy w tej mierze wyjasnia fragment sprawozdania Komitetu Spraw
Zagranicznych Izby Reprezentantow z 15 czerwca 1973 r. Komitet uznata
ze przekazywania informacji przez egzekutywe¢ nie mozna traktowacé jako
konsultacji. Chodzilo tez o to, by kongresmeni byli pytani o opini¢ wow-
czas, gdy decyzja jest przygotowywana, a nie tylko informowani o de-
cyzjach juz podjetych *°.

Kolejne zobowigzanie nalozone na prezydenta dotyczy informowania
Kongresu o przedsigwzieciach podjetych bez wypowiedzenia wojny. Jesli
sity zbrojne zostaly uzyte w dziataniach bojowych, albo wciggni¢te w sy-
tuacje bezposrednio grozaca wybuchem dziatan, prezydent ma obowigzek
w ciggu 48 godzin przedtozy¢ speakerowi Izby oraz przewodniczacemu
Senatu sprawozdanie wyjasniajace okolicznosci, ktore sklonity go do uzy-
cia sity. Powinien réwniez okresli¢ podstawe prawnag decyzji oraz prze-
widywany zakres i czas trwania dziatan (sekcja 4a). Nadto prezydent jest
obowigzany informowaé obie izby o kazdym wypadku wystania przygo-
towanych do walki wojsk na terytorium, wody lub przestrzen powietrzna
obcego panstwa (chyba, ze chodzi o dostawe sprzetu, wymiang¢ oddzia-
tow albo ¢wiczenia), jak rowniez o kazdym wypadku istotnego powigk-
szenia liczebno$ci sit zbrojnych przygotowanych do walki, a stacjonuja-
cych na terytorium obcego panstwa (sekcja 4a). Jesli informacja dotyczy
wejscia do walk lub w sytuacje grozacg rozpoczeciem dzialah — powinna
by¢ przedlozona przewodniczacym obu izb tego samego dnia. Nadto rezo-
lucja ustanawia generalny obowigzek prezydenta dostarczania wszelkich
informacji, jakich Kongres moze zazada¢ w omawianych sytuacjach. Gdy
za$ sity zbrojne zostaly zaangazowane w walkach, przegrupowane za
granicg, albo znacznie powigkszono ich liczebno$¢, prezydent powinien
zdawa¢ Kongresowi sprawe z sytuacji oraz perspektyw jej rozwigzania
nie rzadziej niz co 6 (miesigcy (sekcja 4c).

3% Legislative History of the Comm. on Foreign Rel. U.S. Senate, 93d Cong.
(94th Cong. 1st Sess. Senate, Report No 94-37), s. 115 - 118.

3 U.S. Cong.,, House, Comm. on Foreign Affairs, War Powers Resolution of:
1973, House Rep. No 93-287, 93d. Cong., 1st Sess., June 15 (1973), s. 6-7.
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Waznym postanowieniem bylto okreslenie maksymalnego czasu trwa-
nia dzialan podejmowanych samodzielnie przez prezydenta a polegaja-
cych na udziale w walkach lub przebywaniu w sytuacji bezposrednio gro-
zacej wybuchem konfliktu. Dziatania takie powinny by¢ przerwane po
uptywie 60 dni. Termin ten w rezolucji S. 400 zostal okreslony na 30 dni,
ale ze wzgledu na to, ze rezolucja Izby Reprezentantow ustanawiata 120-
-dniowy czas trwania pelnomocnictw prezydenta, komitet pojednawczy
(conference committee) zaproponowal termin 60-dniowy’®. Ten okres
moze by¢ przedtuzony o dalszych 30 dni ustawg Kongresu, jesli prezydent
uzasadni niezbedno$é takiego kroku ze wzgledu na bezpieczenstwo sit
zbrojnych albo perspektywe ich rychlego wycofania (sekcja 5b). Znacze-
nia takiego limitu czasowego dziatan nie nalezy przecenia¢. W warun-
kach wspolczesnej wojny konwencjonalnej nawet w ciggu 60 dni mozna
rozwina¢ konflikt na ogromna skale i zajag¢ obszary o powierzchni setek
tysiecy kilometrow kwadratowych. Wazniejsze jest raczej kolejne posta-
nowienie tej sekcji rezolucji stanowigce, ze Kongres moze w kazdym cza-
sie zazada¢ wycofania wojsk z dziatan militarnych toczacych si¢ poza te-
rytorium USA z wilasnej inicjatywy prezydenta (sekcja 5c¢). Znaczenie
tego przepisu polega na tym, ze Kongres zastrzegl sobie uzycie w tym
celu formy rezolucji zbieznej (concurrent resolution), ktora nie jest
zwykle uzywana dla podejmowania waznych decyzji panstwowych z uwa-
gi na ograniczong moc prawng. Ta forma rezolucji nie wymaga jednak
dla swej waznosci podpisu prezydenta, a co za tym idzie — nie podlega
prawu veta. Nadto nabiera mocy obowigzujacej juz z chwilg jej uchwa-
lenia. Rezolucja S. 440 przewidywata uzycie w tym samym celu joint
resolution albo ustawy, co dawatoby prezydentowi mozliwos¢ przeciwsta-
wienia si¢ decyzji Kongresu. W ogole postanowienia War Powers Resolu-
tion w czesci dotyczacej dalszego dysponowania losami wszczgtego kon-
fliktu wykluczaja wplyw prezydenta wynikajgcy z jego normalnego udzia-
hi w tworzeniu prawa. Na podstawie sekcji 5b Kongres moze roéwniez
spowodowaé zakonczenie dziatan wojennych przez zaniechanie wszelkie]
akcji — a mianowicie — nie uchwalajac ustawy przedtuzajgcej czas trwa-
nia konfliktu ponad 60 dni. Warto zwr6ci¢ uwage, ze zarOwno w postano-
wieniach sekcji 4, jak 1 5 rezolucji jej tworcy odnosili sie¢ do sytuacji,
w ktorych druga strong konfliktu jest obce panstwo. Rezolucja nie do-
tyczy wiec akcji skierowanych przeciwko gangsterom, grupom terrory-
stycznym czy cudzoziemskim elementom kryminalnym®’. Przypuszcze-
nia te potwierdzaja materialty Komitetu Spraw Zagranicznych Izby Re-
prezentantoéw. Raport z 15 czerwca 1973 r. stwierdza mi¢dzy innymi, ze
okres§lenie war powers moze by¢ rozumiane jako uprawnienie nalezace

3¢ Legislative history ..., op. cit., s. 117.

37 Podkresla to W. Taylor Reveley w rozdziale V cytowanego opracowania:
The Constitution and the Conduct..., op. cit., s. 114.

5%
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do atrybutow suwerenno$ci panstwowej, a polegajace na wypowiadaniu,
prowadzeniu 1 zakonczeniu konfliktow zbrojnych z innymi pan-
stwami [podkr. L. K.] .

Sekcja 8d rezolucji zabrania interpretowania jej w taki sposob, by
poza jej postanowieniami poszukiwaé¢ i dowodzi¢ istnienia innych zrodet
uprawnien wojennych prezydenta. Akt ten ma by¢ traktowany jako je-
dyny normujacy uzycie sit zbrojnych Stanow Zjednoczonych przez prezy-
denta. Nadto prezydent nie moze wnioskowa¢ o ustawowym upowaznie-
niu go do dysponowania sitami zbrojnymi w warunkach konfliktu z tres-
ci ustaw, chyba, ze wyraznie stwierdzaja one zamiar ustawodawcy stwo-
rzenia specjalnej ustawowe] autoryzacji w rozumieniu War Powers Re-
solution. Prezydent nie moze tez powotywal si¢ na postanowienia zad-
nego traktatu, chyba, ze ten traktat zostal wprowadzony w zycie przez
ustawodawstwo wyraznie upowazniajace prezydenta, i zastrzegajace, ze
zamiarem ustawy jest stworzenie szczegéOlnej autoryzacji w rozumieniu
rezolucji z 1973 r.

Przydatno§¢ War Powers Resolution nie zostala w peilni przez prak-
tyke zycia politycznego sprawdzona. Miato jednak juz miejsce jedno wy-
darzenie, ktére rzuca pewne $wiatlo na wartos¢ 1 uzytecznos$¢ rezolucji.
Chodzi o incydent statku ,,Mayaguez", plynacego pod flaga marynarki
handlowej USA, ktory w dniu 12 maja 1975 r. po ostrzelaniu zostat
zmuszony do zatrzymania w cie$ninie przy brzegach Kambodzy i zajety.
Wiladze kambodzanskie utrzymywaty, ze statek byl wyposazony w apa-
rature wywiadowczg i prowadzit dziatalno$¢ szpiegowska w pasie wod te-
rytorialnych. 13 maja prezydent zarzadzil akcje zmierzajagcg do uwolnie-
nia zatogi i odzyskania statku. Akcja trwata tylko 41 godzin, w ciggu
ktorych ostrzelane zostaly cele wojskowe; zniszczono lub uszkodzono
7 jednostek ptywajacych Kambodzy. Piechota morska dokonala desantu,
uwolnita statek i odholowata go na pelne morze. 14 maja wieczorem za-
loga ,,Mayaguez" znalazta si¢ na poktadzie U.S.S. ,,Wilson". Straty strony
amerykanskiej nie sa dokladnie znane. Liczbg¢ zabitych zoinierzy pie-
choty morskiej szacuje si¢ na 38 do 41 39. Nast¢pnego dnia prezydent zlo-
zyt Kongresowi sprawozdanie. Natomiast w toku akcji ograniczyt si¢ do
poinformowania niektoérych lider6w Kongresu o podejmowanych decy-
zjach i przebiegu operacji. Nie mozna tego jednak uznaé za konsultacje
w rozumieniu War Powers Resolution, ale znamienne jest, ze tylko nie-

8 The term — war powers — may be taken to mean the authority inherent
in national sovereignties to declare, conduct and conclude armed hostilities aith
other states". U.S. Congress, House, Comm. on For. Affairs ,,War Powers Reso-
lution ...", op. cit., s. 2 -3.

¥ T. M. Franck, After the Fall: The new procedural framework for Congres-
sional control over the War Power, American Journal of International Law,
October 1977, vol 71, No. 4, s. 618.
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liczni kongresmeni skrytykowali postepowanie prezydenta®®. Prezydent
ttumaczyl swa decyzje konstytucyjnymi prerogatywami, pozwalajacymi
mu odpowiada¢ zbrojnie na ataki na obywateli USA za granicg i obejmu-
jace dziatania uprzedzajace dalsze czyny agresora. Sprawozdanie zlozone
w Kongresie opiera legalno$¢ akcji na President's constitutional Execu-
tive Power and his authority as Commander in Chief of the U.S. Armed
Forces"'. Bombardowanie ladowych obiektow na terytorium Kambodzy
trwato jeszcze dtugo po tym, jak statek i zatoga znalazly si¢ pod ochrong
okretow amerykanskich na otwartym morzu.

W interpretacji incydentu przez stron¢ amerykanska charakterystycz-
ne bylo, iz utrzymywano jakoby statek byl obiektem cywilnym i nie po-
siadat zadnych urzadzen wojskowych. W takiej sytuacji zajecia statku nie
mozna zakwalifikowa¢ jako ataku na sily zbrojne Standéw Zjednoczo-
nych, a tylko taki uzasadniatby akcj¢ prezydenta bez upowaznienia Kon-
gresu zgodnie z postanowieniami, rezolucji z 1973 r. Incydentu ze stat-
kiem ,,Mayaguez" nie da si¢ podciggnaé pod zaden z tych stanow fak-
tycznych, ktore uzasadniajg odparcie nagltego ataku. W zwigzku z tym
wydaje si¢, ze podobnie jak w przesztosci, takze w przyszitosci nalezy
oczekiwa¢ interpretowania konstytucji w kierunku zezwalajacym prezy-
dentowi na inicjowanie akcji zbrojnej, gdy tylko uzyska on dostateczne
przeswiadczenie o poparciu moralnym jego postawy przez znaczng cze$¢
Kongresu i spoteczenstwa. Incydent ukazal tez sposéb potraktowania
przepisow ustanawiajagcych wymog konsultacji z liderami Kongresu. Zna-
mienny jest tez brak reakcji ze strony kongresmendéw. Wptynely na to
nastepujace okolicznosci: wrazliwo$¢ spoleczenstwa na incydenty o tak
ograniczonych rozmiarach zostala w nastepstwie wojny wietnamskiej
znacznie przyt¢piona. Casus ,Mayaguez" rozegral si¢ w czasie niezwykle
krotkim w poroéwnaniu z wigkszosciag innych znanych interwencji. Gdyby
nie kosztowat zycia okoto 40 Marines, mozna by moéwi¢ o pelnym mili-
tarnym powodzeniu akcji. Incydent zakonczyt si¢ po mys$li prezydenta,
a jego efekt odpowiadal politycznym sympatiom kongresmenow*’. Brak
szczegdlowych danych zrédlowych odnosnie do podjetej w maju 1980 r.
akcji zmierzajacej do uwolnienia zakladnikéw amerykanskich w Tehera-

*0 Bardzo silnie akcentuje zwigzek miedzy zachowaniem si¢ kongresmendw
a nastawieniem opinii publicznej W. Taylor Reveley: ,,While some Congressmen
deplored the absence of meaningful consultation, the great majority chose not to

object to the manner in which the president had set Mayaguez policy — a policy
much to their and their constituents liking" [w:] The Constitution and the Conduct
.., op. cit., s. 123.

4121 Cong. Rec. 4080-4081, May 15, 1975.
“2 Ten ostatni aspekt podkresla Harvey G. Zeidenstein, The Reassertion of

Congressional Power: New Curbs on the President, Political Science Quarterly,
Fall 1978, Vol. 93, No 3, s. 393 - 394.
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nie nie pozwala na dokltadng analize tego wydarzenia. Z danych udostep-
nionych przez agencje prasowe wynika jednak, ze decyzja zostata podjeta
bez konsultacji z liderami Kongresu, co wywotato w Senacie wystapienia
oskarzajace prezydenta o naruszenie prawa.

War Powers Resolution, jak wynika z jej dotychczasowej interpretacji
przez egzekutywe, traktowana jest jako akt majacy zapobiegaé glownie
wcigganiu Standéw Zjednoczonych w tak rozlegte konflikty jak wietnam-
ski czy rozszerzaniu dzialan wojennych na inne kraje (jak na Kambodze
wiosng 1970 r.) — bez wyraznie sformulowanej woli Kongresu w tych
kwestiach.

Rezultatem uchwalenia i wejscia w zycie rezolucji jest ustanowienie
gradacji podstaw prawnych uzycia sit zbrojnych Stanéw Zjednoczonych.
Stopien pierwszy to wymienione w sekcji 2c wypadki wprowadzenia sit
zbrojnych do akcji na podstawie samodzielnej decyzji prezydenta —
w razie ataku na terytorium USA lub ich sily zbrojne. Stopien drugi to
dziatania prowadzone na podstawie tak zwanej autoryzacji udzielonej
w ustawie Kongresu. Podstawe prawna dziatan stanowi¢ bedzie ustawa
uchwalana ad hoc. Wreszcie formalnie pozostaje stopien trzeci — wojna
na podstawie deklaracji o wypowiedzeniu wojny uchwalonej przez Kon-
gres. Tylko w tym wypadku podstawag jest wyrazny przepis konstytucji.
Od uznania Kongresu ma zaleze¢, kiedy zdecyduje si¢ na prowadzenie
wojny po jej wypowiedzeniu, a kiedy ograniczy si¢ do dziatan przedsie-
branych na podstawie ustawowego zezwolenia. Nalezy przypuszczaé, ze
nie tylko ze wzgledu na prawnomig¢dzynarodowe skutki wypowiedzenia
wojny kongresmeni sktonni sg optowa¢ na rzecz drugiego rozwigzania.
Zostawia ono bowiem Kongresowi mozliwos¢ wptltywania na rozmiary
akcji w daleko wigkszym stopniu niz w razie prowadzenia full scale war,
gdzie deklaracja wojny réwnoznaczna byla z udzieleniem prezydentowi
petnej swobody decydowania o akcjach militarnych, ale tez i o wielu
sprawach natury wewnetrznej zwigzanych z przygotowaniem kraju do
wysitku wojennego i z zapewnieniem bezpieczenstwa wewngtrznego pan-
stwa w czasie wojny.

Znaczenie rezolucji polega takze na: 1) potwierdzeniu przez Kongres
prawa prezydenta do samodzielnego decydowania o uzyciu sit zbrojnych
w pewnych okreslonych okolicznos$ciach, 2) potwierdzeniu dotychczasowej
praktyki polegajacej na upowaznieniu prezydenta przez Kongres do pro-
wadzenia ,,ograniczonych wojen" w celu realizacji imperialistycznej po-
lityki interwencji w stosunku do matych panstw, 3) wyrazeniu woli Kon-
gresu panowania nad kazda sytuacja, w ktorej sily zbrojne Stanow Zjed-
noczonych zostaly uzyte poza granicami kraju.
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U.S. CONGRESS AND THE PRESIDENT'S POWER
TO USE ARMED FORCES ABROAD

Summary

The text of the U.S. Constitution is the source of the controversies between
two branches of American government over the war powers. Only five times
in U.S. history war was declared but American armed forces were sent to foreign
countries at least in 125 instances, in some of them participating in combats.
After the World War II Congress has increased its interest in that problem and
discussed constitutional issues. However, until 1973 no general rules of law regu-
lating the use of armed forces have been passed. In the paper the following
important resolution are discussed: Connally Resolution 1951, Formosa Strait Reso-
lution 1955, Middle East Resolution 1957, Cuban Resolution 1962, Berlin Resolution
1962 and Tonkin Gulf Resolution 1964. As a matter of fact these resolutions were
passed in order to solve rather particular political situation (and to authorize the
president to use armed forces) than the general constitutional issue of the war
powers.

Next the paper presents opinions of several American scholars and politicians
as well as the Supreme Court decisions denying certiorari in Vietnam war draft
cases (Orlando-, Da Costa and other cases). Then the most important provisions of
the War Powers Resolution of 1973 are examined in details. The Resolution was
to be the first law establishing general rules of the use of American armed forces
abroad and the means of the Congressional control over it.

The proof of the inefficiency of the War Powers Act was the ,Mayaguez"
case: an American ship captured by the Cambodians in May 1975 and rescued by
Marines after a quick action ordered by the president without consultations
required by the Act. (In May 1980 the similar action driving to rescue American
hostages in Tehran has been undertaken unsuccessfully — also without prior
consultations with Congressional leaders).

The cnclusions of the paper are following: The War Powers Resolution is
an important step made by Congress toward establishing rules of the exercising
war powers by the president and Congress. The ,Mayaguez" and Tehran cases
prove that in practice Congressional oversight does not cover every situation in
which the U.S. president orders military action against foreign country. Never-
theless, the importance of the Act results from following: 1) Congress confirmed
the president's power to use armed forces without consultations in certain cir-
cumstances (for instance, in case of a sudden attack on American territory),
2) Congress confirmed its power to authorize the president to wage ,limited
wars", 3) Congress expressed its power at least to be informed about any situation
in which the U.S. armed forces would be used abroad.





