JERZY JASKIERNIA

ZAGADNIENIE PODSTAW DO WSZCZECIA PROCEDURY
IMPEACHMENT PRZECIWKO URZEDNIKOM FEDERALNYM
W PRAWIE I PRAKTYCE USTROJOWEJ STANOW ZJEDNOCZONYCH

Przystugujace Kongresowi prawo do stawiania wyzszych urzednikow
federalnych w stan oskarzenia {power of impeachment) nalezy do najbar-
dziej kontrowersyjnych rozwigzan przewidzianych przez konstytucj¢ Sta-
néw Zjednoczonych'. Wedtug senatora Josepha D. Tylingsa ,juz we
wczesnych latach Republiki dostrzegana byla nieadekwatno$¢ tej insty-
tucji, a w r. 1819 Thomas Jefferson stwierdzil, ze ,,impeachment w za-
kresie tego, przed czym zabezpiecza, nie jest nawet strachem na wrodble,
lecz niepor¢cznym, przestarzalym procesem"?. Postawienie w 1867 r.
w stan oskarzenia prezydenta Andrew Johnsona traktowano jako ewene-
ment zdeterminowany specyficzng sytuacjg historyczng, z matymi szan-
sami na powtdrzenie’. Realno§é zastosowania impeachment odnoszono
wylacznie do sedziow federalnych®. Pomijano omoéwienie tej instytucji
w nowszych opracowaniach dotyczacych pozycji prezydenta’, a nawet
okre§lano przepis o odpowiedzialno$ci konstytucyjnej jako ,papierowy",
z zaznaczeniem, iz jest mato prawdopodobne, by Kongres kiedykolwiek
uczynit z niego uzytek, gdyz postawienie prezydenta w stan oskarzenia
mogtoby wywotaé szkode¢ dla prestizu Stanéw Zjednoczonych na arenie

' C. B. Swisher, American Constitutional Development, Cambridge 1943, s. 101;
T. J. Norton, The Constitution of the United States, Its Sources and its Application,
New York 1946, s. 129; J. Mussati, The Constitution of the United States. Our
Chapter of Liberties, Princeton 1960, s. 144.

2 Cyt. za E. S. Corwin, The Constitution and what it Means Today, XIII wyd.,
Princeton 1973, s. 59.

> M. Les Benedict, The Impeachment and Trial of Andrew Johnson, New York
1973, s. 17, R. Pound, The Formative Era of American Law, Boston—Toronto 1938,
s. 38.

* Ch. G. Haines, The American Doctrine of Judicial Supremacy, New York 1959,
s. 242.

> R. E. Neustadt, Presidential Power, New York 1964; H. J. Laski, The Ameri-
can Presidency. An Interpretation, London 1943.
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miedzynarodowej’. Proba zastosowania impeachment w stosunku do pre-
zydenta Richarda M. Nixona ponownie zwroécila uwage na t¢ niemal
zapomniang instytucje ' i pokazata, ze mozliwo$é jej zastosowania odnos-
nie do szefa wladzy wykonawczej, bynajmniej nie przestata byé aktualna ®.

Konstytucyjne okre§lenie impeachment nie nasuwa w zasadzie watpli-
wosci co do zakresu os6b mogacych by¢ oskarzanych (prezydent, wicepre-
zydent i kazdy cywilny funkcjonariusz ° Stanéw Zjednoczonych — art. II
sek. 4), organu uprawnionego do stawiania w stan oskarzenia (Izba Repre-
zentantéw — art. II sek. 2), organu uprawnionego do sadzenia (Senat —
art. T sek. 3), ilosci glosow niezbednych w organie sadzacym'® do orze-
czenia skazujacego (2/3 — art. I sek. 3), osoby przewodniczacej organowi
sadzacemu, gdy oskarzonym jest prezydent (prezes Sadu Najwyzszego —
art. 1 sek. 3), konsekwencji wyroku skazujacego (usunigcie z urzedu,
dyskwalifikacja odno$nie do pelnienia innych urzedéw oraz funkcji hono-
rowej i odptatnej w stluzbie Standéw Zjednoczonych — art. I sek. 3), pro-
blemu stosowalno$ci prezydenckiego prawa taski do spraw o impeachment
(prawo taski nie przysluguje odnos$nie do spraw wszczgtych wskutek po-
stawienia w stan oskarzenia przez Izb¢ Reprezentantow — art. II sek. 2).
Kontrowersyjne jest natomiast rozstrzygnigcie tego, jaka dziatalno§¢ moze
stanowi¢ podstawe do wszczecia procedury impeachment.

W mys$l art. IT sek. 4 postawienie w stan oskarzenia i skazanie moze
nastapi¢ ,za zdrade, przekupstwo lub inne ci¢zkie przestgpstwa albo wy-
kroczenia" ''. Konstytucja nie zawiera jednak wyktadni, co nalezy rozu-

® K. Nowak, System prezydencjalny Stanéw Zjednoczonych, Torun 1969, s. 102.

7 Wiele miejsca po$wigcaja jej najnowsze podreczniki. Por. np. K. Prewitt,
S. Verba, An Introduction to American Government, New York—San Francisco—
—London 1974, s. 580 - 588.

¥ Prof. Larry Schwartz i prof. Arthur M. Schaffer stwierdzili, ze utaskawienie
Nixona przez prezydenta Forda stwarza podstawy do wszczgcia procedury impeach-
ment przeciwko temu ostatniemu. Por. Impeach Ford Campaign Proposed by 2 Pro-
fessors, ,,Chicago Sun-Times" z 10 VIII 1974.

° Komitet Prawny Izby Reprezentantéw wydal dwa precedensowe rozstrzygnie-
cia zawg¢zajace krag ,cywilnych funkcjonariuszy". W 1833 r. postanowiono, Ze nie
naleza tu sedziowie terytorialni, poniewaz sprawuja funkcj¢ przez ograniczony okres
trzech lat i moga by¢ w kazdym czasie odwotlani przez prezydenta. W 1926 r. wy-
laczono z tej grupy komisarza dystryktu Columbia, uznajac ze jest on jedynie
urzednikiem dystryktu, a nie cywilnym funkcjonariuszem Stanéw Zjednoczonych.
Por. Impeachment Background — Origins and History: Rarely Used Congressional
Power, w: Congressional Quarterly Guide — Current American Governmet, Washing-
ton 1974, s. 8 ((cyt. dalej jako CQG—CAG).

' Chodzi o decydujace glosowanie. Kwestie proceduralne rozstrzygane sa zwykla
wigkszo$ciag glosow.

"W przektadzie konstytucji amerykanskiej S. Gebert tlumaczy misdemeanors
jako ,przewinienia" (por. konstytucje Wielkiej Brytanii, Stanéw Zjednoczonych,
Belgii, Szwajcarii pod red. A. Burdy i M. Rybickiego, Wroclaw—Warszawa—Krakow
1970, s. 117). Podobnie M. Grzybowski (Z problematyki dochodzen w komisjach Kon-
gresu Stanow Zjednoczonych, Zeszyty Naukowe UJ, Prace Prawnicze 1972, z. 55,
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mie¢ przez poszczegdlne sformutowania uzyte w okresleniu podstaw im.
peachment. Wyjatkiem jest tu jedynie postanowienie art. III sek. 3, w
my$l ktorego ,,zdrada przeciwko Stanom Zjednoczonym moze by¢ tylko
prowadzenie przeciw nim wojny albo taczenie si¢ z ich wrogami, udzie-
lanie im pomocy i poparcia. Skazanym za zdrad¢ mozna by¢ tylko wow-
czas, gdy sam fakt zostanie stwierdzony zeznaniami dwoch $wiadkow albo
przyznany na publicznej rozprawie*'. Watpliwosci rodza si¢ wokot inter-
pretacji okreslenia ,,ci¢zkie przestgpstwa albo wykroczenia" wobec uzycia
nieostrego okreslenia ,,cigzkie" oraz szerokiej kategorii ,,wykroczenia".
Sporne jest w szczegolnosci to, czy podstawa do wszczgcia procedury
moga by¢ tylko czyny kryminalne, czy tez wystarczy samo naruszenie
najwyzszego zaufania, jakim darzony jest funkcjonariusz publiczny; a
zwlaszcza prezydent. Powstaje w zwigzku z tym pytanie: kto jest wtadny
dokona¢ wigzacej wyktadni budzacych watpliwosci postanowien konsty-
tucji, a takze zadecydowaé, czy w konkretnym przypadku zrealizowane
sa przestanki 'uzasadniajace oskarzenie . Niemniej istotne — jak wyka-
zata proba postawienia w stan oskarzenia prezydenta Nixona — jest za-
gadnienie zakresu $rodkéow dowodowych, ktoére moga by¢é wykorzystane
w procedurze impeachment w zwiazku z istnieniem tzw. ,przywileju
egzekutywy".

Analiza zasygnalizowanych probleméw nie jest mozliwa bez nawigza-
nia do genezy instytucji impeachment zarbwno w ujeciu ogélnym, jak
i odnos$nie do powstawania konstytucji Standéw Zjednoczonych.

Impeachment jako konstytucyjna procedura powstal w XIV w. w
Anglii, gdy parlament poszukiwal «sposobow, by uczyni¢ krolewskich do-
radcow odpowiedzialnymi przed nim . Byt on uzywany przeciwko minis-
trom i sedziom, ktorym legistatura (zarzucata naruszenie prawa lub inicjo-
wanie niepopularnych zarzadzen krolewskich, a takze lordom i czlonkom

s. 263). Natomiast K. Koranyi (Powszechna historia panstwa i prawa, t. 1V, War-
szawa 1967, s. 230) i K. Nowak i(op. cit., s. 103) uzywaja tu okreslenia ,,przestepstwa".
Wydaje sig, ze bardziej trafnym bedzie termin ,wykroczenia" ze wzgledu na swa
precyzyjniejsza wymowe i uwzglednienie poprawnego tlumaczenia (por. K. Bulas,
F. J. Whitfield, The KoSciuszko Fundation English—Polish Dictionary, s. 619).

12 §zeroka analize tych probleméw podejmuje R. Berger w monografii: Impeach-
ment — the Constitutional Problems, Cambridge, Mass. 1973, Harvard University
Press (por. recenzje A. Makowskiego, PiP 1974, nr 12, s. 139 - 141), praca nie uwzgled-
nia jednak — ze wzgledu na czas wydania — niezwykle istotnych dla omawianych
zagadnien probleméw, wyniktych w trakcie proby zastosowania impeachment prze-
ciw Nixonowi.

B R. Young, The British Parliament, London 1962, s. 182; O. H. Phillips, The
Constitutional Law of Great Britain and the Commonwealth, London 1952, s. 69;
D. L. Keir, The Constitutional History of Modern Britain 1485 - 1937, 111 wyd., Lon-
don 1948, s. 39.
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Izby Gmin oskarzonym o cigzka zbrodni¢ lub polityczne wykroczenie .
System oparty byt na prawie zwyczajowym, a Izba Lordow, gdy uznata
oskarzonego przez Izb¢ Gmin winnym, mogta go skaza¢ nawet na kare
$mierci. Podstawy do wszczecia impeachment obejmowaly zaréwno czyny
kryminalne, jak i nie majgce tego charakteru. ,Lord Kanclerz, sedziowie
i inni urzednicy mogli by¢ usunigci droga impeachment nie tylko za zdrade
i aktywne naruszenie obowigzkoéw wynikajacych z ich urzedu, ale tez
wykroczenie poza swe uprawnienia przez gloszenie niezgodnych z kon-
stytucja opinii i wprowadzanie arbitralnej wtadzy" "°. Poczawszy od poto-
wy XV w., po skazaniu ksigcia Suffolk, impeachment przestaje by¢ uzy-
wany, a dzieje si¢ to pod naciskiem Tudoréw nalegajacych, by parlament
dla usunigcia urzednikéw korzystal z innych $rodkoéw, np. z orzeczenia
utraty praw obywatelskich (bill of attainder)'®. Na poczatku XVII w.
absolutystyczne tendencje Stuartow zmuszaja parlament do przywrocenia
instytucji impeachment jako hamulca na poczynania monarchy przez
zmuszanie do opuszczania stanowisk jego faworyzowanych doradcow. Wal-
ka pomigdzy krolem a parlamentem osigga apogeum wraz z zastosowa-
niem impeachment przeciwko pierwszemu ministrowi Karola I, hrabiemu
Strafford, oskarzonemu o naruszanie fundamentalnego prawa i wprowa-
dzanie arbitralnego i tyranskiego rzadu'’. Impeachment ten moze by¢
traktowany jako inauguracyjna walka w batalii, w ktorej Dtugi Parla-
ment przeciwstawil si¢ angielskiej monarchii zmierzajacej do absolutyzmu,
ktory zaczynal wowczas dominowaé w Europie ',

W okresie od 1620 do 1787 r., a wiec do momentu powstania konsty-
tucji amerykanskiej, Izba Lordéow rozpatrzyta ponad 50 spraw o impeach-
ment. W okresie, gdy ,ojcowie konstytucji" obradowali w Filadelfii,
trwata w Londynie procedura o impeachment, a oskarzonym byl Warren
Hastings, kolonialny administrator i pierwszy generalny gubernator Indii,
ktoremu zarzucano ucisk, okrucienstwo, przekupstwo i defraudacje'’,
Wywarta ona niewatpliwy wptyw na twoércow konstytucji amerykanskiej,
ktérzy okreslajac podstawy impeachment wyraznie opierali si¢ na sfor-
mulowaniu uzytym w akcie oskarzajacym Hastingsa *.

" Pierwszy odnotowany przypadek zastosowania impeachment mial miejsce w
1376 r. skierowny byl przeciw lordom Latiner i Neville oraz cztonkom Izby Gmin:
Lyonsowi, Ellysowi, Peachley'owi i Bury'emu oskarzonym o pozyczanie krolew-
skich pienigdzy w lichwiarskich celach i inne naduzycia finansowe. Por. O. H.
. Phillips, op. cit., s. 69.

5. Story, Commentaries on the Constitution of the United States. Cyt. za:
Impeachment Background..., op. cit, s. 9.

0. H. Phillips, op. cit., s. 70; D. L. Keir, op. cit., s. 160.

7 R. Young, op. cit., s. 183.

'8 R. Berger, op. cit.

Y 0. H. Phillips, op. cit.,, s. 69; M. Szerer, Sgdownictwo angielskie, Warszawa
1959, s. 118.

2 Ch. G. Haines, op. cit., s. 129. Po 1805 r. (impeachment przeciw lordowi Ad-
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W Ameryce rzady kolonialne i pierwsze stanowe konstytucje przej-
mowaly, idgc za rozwigzaniem angielskim, instytucje¢ impeachment z zato-
zeniem, ze izba nizsza bgdzie stawiala w stan oskarzenia, natomiast sadzi¢
bedzie izba wyzsza. Mimo tej tradycji, umieszczenie instytucji impeach-
ment w konstytucji federalnej wywotato spory w trakcie konwencji kon-
stytucyjnej. Madison i Pinckney wskazywali, ze moze to uczyni¢ prezy-
denta zbyt podleglym i zaleznym od legislatywy. Byly tez gtosy kwestio-
nujace rolg Senatu jako ciata sadzacego, sugerowano przy tym alterna-
tywne rozwigzanie w postaci dania uprawnien sagdowniczych w tym zakre-
siec Sadowi Najwyzszemu badz zgromadzeniu szefow sadow stanowych.
Spotkato si¢ to z kontrargumentem, ze takie ciala moga by¢ zbyt mate
i istnieje niebezpieczenstwo korupcji’'. Ostatecznie wyrazono zgode na
Senat, a Hamilton, ktory byt przeciwnikiem tej izby w okresie konwencji,
pisat pozniej w The Federalist: ,,Gdzie indziej niz w Senacie moglaby by¢
zapewniona nalezyta godnos¢ i wystarczajaca niezaleznosc¢ ?”'%.

Jeszcze wigcej klopotow nastrgczato sformutowanie czynow, ktore
uzasadnialyby wszczecie impeachment. Poczatkowa propozycja przewidy-
wata mozliwo$¢ usunigcia prezydenta z urzedu za ,,zle lub skorumpowane
prowadzenie si¢" lub za ,zaniedbanie lub lekcewazenie obowigzkow".
Nastepnie podstawy do wszczecia impeachment zmieniono na ,zdrade,
przekupstwo lub korupcj¢", by podzniej ograniczy¢ jedynie do ,,zdrady
i przekupstwa". George Mason uzasadnial potrzebe 'uzupelnienia tego
okreslenia ,zla administracja". Wobec sprzeciwu Madisona, uznajacego
propozycje za zbyt szeroka, Mason zaproponowal zwrot ,i inne cigzkie
zbrodnie i wykroczenia przeciwko panstwu". Z kolei Morris, kierujac si¢
checig zawezenia podstaw, zaproponowal enumeratywne wyliczenie i zde-
finiowanie czynow. Spoitkalo si¢ to z opozycja Madisona wskazujacego,
ze impeachment powinien réwniez chroni¢ spoteczenstwo przed ,nieudol-
no$cia, niedbalstwem i wiarotomstwem urzednika publicznego" *. Odrzu-
cal on rowniez argument Daviego, ze uwzglednienie w konstytucji im-
peachment jest zbyteczne, sikoro kadencja urzednikéw jest ograniczona,
a gdyby urzednik ubiegat si¢ o reelekcje, to ma si¢ nad nim kontrole,
wskazujgc, ze jest to zabezpieczenie niewystarczajace, moze si¢ bowiem
zdarzy¢, ze urz¢dnik straci zaufanie bezposrednio po swym wyborze, moze
narzuci¢ ucisk wspotobywatelom czy tez dokona¢ zdrady na rzecz panstwa
obcego. Rozumujac w tym samym duchu Randolph dodal, ze tego typu

miralicji V. Melville) procedura ta ustgpuje miejsca odpowiedzialnosci politycznej
ministrow przed parlamentem. Por. R. Young, op. cit, s. 184. Por. tez K. Baran,
Impeachment a poczgtki odpowiedzialnosci politycznej ministrow w  Anglii, ZN UJ —
Prace Prawnicze, 1971, nr 51, s. 19 i n.

2l A. Hamilton, J. Madison, J. Jay, The Federalist, Cambridge, Mass., 1961, s. 426.

z Op. cit., s. 427.

» Por. Founding Fathers' Debate on Impeachment (stenogram z Federalnej Kon-
wencji z dn. 20 VII 1787), CQG-CAG s. 24.
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niebezpieczenstwo zaistnie¢ moze zwlaszcza w okresie wojny, gdy w rgku
egzekutywy znajduja si¢ sily zbrojne i fundusze publiczne, co moze pro-
wadzi¢ do naduzycia wladzy **.

Ostatecznie za wprowadzeniem impeachment do konstytucji oddano
8 glosow, przeciwko glosowaly dwa stany?’. Przyjete w wyniku dyskusji
sformulowanie podstaw niezbednych do wszczecia procedury brzmiato:
»zdrada, przekupstwo lub inne ci¢zkie przestgpstwa albo wykroczenia".

II

Od pierwszych prob praktycznego zastosowania procedury impeach-
ment pojawity si¢ klopoty z ustaleniem precyzyjnej listy dzialan, ktore
uzasadnialyby postawienie w stan oskarzenia. Sedzia federalny John
Pickering, ktéry jako pierwszy usunigty zostal z urzedu w wyniku im-
peachment, podnosit w swej obronie, ze zarzucane mu niemoralnos$¢ i pi-
janstwo nie daja w my$l konstytucji podstaw do wszczecia procedury *°.
Podobnie twierdzil sg¢dzia federalnego Sadu Najwyzszego Samuel Chase,
ktoremu przypisywano stronnicze i nieuczciwe sedziowanie?. W innym
stynnym przypadku zastosowania impeachment przeciw Andrew Johnso-
nowi oskarzonemu o naruszenie prawa federalnego **, obroficy prezydenta
wystapili z teza, ze zasadzenie byloby 'uzasadnione tylko w wyniku doko-
nania cigzkiej zbrodni przeciwko Stanom Zjednoczonym ».

Najlepsza ilustracja kontrowersji wyst¢pujacych na bazie zastosowania
konstytucyjnej procedury impeachment wydaje si¢ by¢ casus Nixona
z 1974 ar. Starty si¢ tu dwie tendencje interpretacyjne odpowiednich sfor-
mulowan konstytucji®’.

Z jednej strony doradcy Komisji Prawnej Izby Reprezentantow (House
Judiciary Committee) argumentujac za szeroka interpretacja, wskazywali,
ze gdyby ustawodawca konstytucyjny chcial zawegzi¢ przestanki niezbg¢dne
do wszczgcia procedury, ograniczylby si¢ do okre§lenia ,,zdrada, przekup-
stwo lub inne ci¢zkie zbrodnie", dodajac zas ,wykroczenia" wyraznie je

** Tbidem.

25 Za: Connecticut, New Yersey, Pennsylvania, Delaware, Maryland, Virginia,
North Carolina, Georgia, przeciw: Massachusetts i South Carolina.

% C. B. Swisher, op. cit., s. 101.

*7 Tbidem.

28 Chodzito o przekroczenie ustawy: ,,Act regulating the tenure of certain civil
officers", stwierdzajacej ze kazdy cywilny urzednik mianowany za zgoda Senatu
bedzie sprawowal swoj urzad az do chwili wyznaczenia nastepcy, a nieprawidtowo
odwolanym byl sekretarz wojny Stantson. Por. ibidem, s. 317. Obecnie prezydent ma
»wolng reke" przy odwolywaniu wspomnianych funkcjonariusy od czasu orzeczenia
Mayers v. United States, 272 U. S. 52 i(1926).

2 M. Les Benedict, op. cit., s. 59.

* H. Fairlie, Lessons of Watergate. An Essay on the Possibility of Morality in
Politics, Encounter 1974, X, s. 14.
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(rozszerzyl. Nawiazal tym samym do ponad 400-letniej tradycji angielskiej,
znajacej owo sformutowanie i odnoszgcej je nie tylko do zbrodni, ale tez
do naduzycia wtadzy, zaniedbywania obowiazkow itp., a przy tym zakla-
dajacej, ze cala instytucja ma sens w zwigzku z zastosowaniem wytacznie
do parlamentarnej procedury, nie za$ do obowigzujacego wszystkich pra-
wa karnego, a stad intepretacja charakterystyczna dla tego prawa nie
moze tworzy¢ ograniczen przy interpretacji impeachment. Obie te insty-
tucje stuzag bowiem catkiem innym celom i niewiele imajg ze soba wspol-
nego. Komitet Prawny dodal przy tym, iz mniej niz 1/3 spos$rod 83 arty-
kutow uchwalonych w toku dotychczasowych postepowan o impeachment
powotuje si¢ na czyny kryminalne, a w tej sytuacji nie moga one stanowic
warunku sine qua non do przyjgcia, ze istnieja podstawy do wszczgcia
procedury i postawienia w stan oskarzenia ',

Z drugiej strony obroncy Nixona wystapili z teza, iz tworcy konstytu-
cji amerykanskiej nawiazujac do rozwigzan angielskich wiedzieli, ze tam-
tejszy system zabezpiecza obywateli przed arbitralng decyzjag i jednym
z jego podstawowych pryncypidow jest zastagpienie dowolnosci w tym
wzgledzie systemem opartym na rzgdzie prawa. Chciano w konsekwencji
stworzy¢ system, w ktorym przewidziano okoliczno$¢ popelnienia przez
prezydenta przest¢pstwa, nie zamierzano natomiast tworzy¢ przez to nad-
rzgdnosci legislatywy nad egzekutywa. Obrona twierdzila dalej, ze przy-
jecie za podstaweg do wszczecia impeachment czynow innych niz przestep-
stwa bedzie nawigzaniem do tej starej angielskiej praktyki, ktéra amery-
kanska konstytucja chciata wyeliminowaé. Powotano si¢ rowniez na glosy
wypowiedziane w trakcie konwencji konstytucyjnej odrzucajace szeroka
definicj¢ podstaw impeachment, a takze wskazujace, ze ograniczenie ka-
dencji do lat czterech bedzie wystarczajacym zabezpieczeniem przed zia
administracjg **.

Cho¢ obie strony powotujg si¢ w swej argumentacji zaré6wno na tra-
dycje¢ angielska, jak i przebieg konwencji konstytucyjnej, bardziej przeko-
nywajace sa argumenty Komisji Prawnej. Niestuszna jest bowiem teza
obrony, ze szeroko interpretowane podstawy impeachment sprzeczne sa
z praworzadno$cia, w prawie stosuje si¢ bowiem pojecia nicostre czy tez
$wiadomie niedookreslone. Powotywanie si¢ na argument ,o0graniczonej
kadencji" jest bezprzedmiotowe, skoro zostal on w toku debaty konwen-
cyjnej odrzucony jako niewystarczajacy >°.

Trudno opiera¢ si¢ na argumentacji obroncow, zainteresowanych w
konkretnym, korzystnym dla ich klienta rozstrzygnigciu. Przej¢cie do-
stownych sformutowan znanych tradycji angielskiej szeroko interpretu-
jacej podstawy impeachment wydaje si¢ by¢ argumentem najlepiej $§wiad-

' Por. Impeachable Offences: Opinion of Inquiry Staff, CQG-CAG, s. 24.
32 Por. Impeachable Offences: Opinion of Nixon's Attorneys, op. cit., s. 14.
33 Por. Founding Fathers' Debate..., op. cit., s. 24.
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czacym o intencjach tworcow konstytucji’*. Dali oni zreszta temu wyraz
w zaprezentowanych definicjach. Aleksander Hamilton za podstawe¢ do
wszczgcia impeachment traktowal ,te przestgpstwa, ktore pochodza ze
zlego prowadzenia si¢ osoby publicznej czyli innymi stowy naduzywania
i naruszenia publicznego zaufania" **. W trakcie trwania konwencji raty-
fikacyjnej James Madison stwierdzil, ze impeachment powinno by¢ zasto-
sowane ,jes§li prezydent bgdzie zwiagzany z jakas podejrzang osoba i be¢da
podstawy do sadzenia, ze zamierza ja chronié¢" *°. Najbardziej rozwinictego
okreslenia dokonat kongresman Benjamin F. Butler z Massachusetts w
okresie debaty nad impeachment prezydenta Andrew Johnsona. Powie-
dzial on, wowczas: ,,My definiujemy stanowiace podstawy do impeachment
cigzkie zbrodnie i wykroczenia jako te, ktore sa tre$cig i konsekwencja
naruszenia publicznego interesu, a to moze obejmowac naruszenie kon-
stytucji, prawa, oficjalnej przysi¢gi lub obowiazkoéw, przez dziatania i za-
niechanie, a nawet bez naruszenia pozytywnego prawa, przez naduzywa-
nie przyznanej wladzy z niewlasciwych pobudek lub dla jakich$ niewtas-
ciwych celow" .

Ta ostatnia definicja najpeiniej chyba oddaje sens impeachment traf-
nie wskazujac na jego polityczno-ustrojowe znaczenie, nie zawg¢zone do
prawnokarnych ram. Powstaje jednak problem, jakie znaczenie maja sfor-
irnutowania zawarte w (tekScie konstytucji. Calkowite abstrahowanie od
nich podwazatoby znaczenie normy konstytucyjnej, ktoéra powinna by¢
interpretowana zgodnie ze swoim brzmieniem. Pamigta¢c bowiem nalezy,
ze gdyby ustawodawca konstytucyjny chcial za podstaweg impeachment
traktowaé¢ postgpowanie prezydenta niezgodne ze zlozona przysicga czy
tez zte wykonywanie obowigzkéw lub zaniechanie ich wykonania, to
moglby to wyraznie stwierdzi¢. Z przykladami tego typu sformulowan
spotykamy si¢ w konstytucjach stanowych. Bardzo ogélne sformutowanie
podstaw impeachment zawiera np. konstytucja stanu Maine stanowiac
w art. IX sek. 5: ,, Kazda osoba pelnigca urzad w stanie moze by¢ usunigta
z urzedu za popetnione wykroczenia". Jeszcze dalej idzie konstytucja Kali-
fornii, ktorej art. IV sek. 18 mowi: ,,gubernator oraz wszyscy urzednicy
wybierani w ogolnostanowym glosowaniu moga by¢ usunig¢ci z urzedu za
zte kierownictwo". Odnos$nie za$ do problemu, czy podstawa impeachment
moze by¢ naduzycie wtadzy, warto zasygnalizowaé, ze i ten element bywa
konstytucyjnie okreslony. Przyktadem moze tu by¢ konstytucja stanu
Colorado wyraznie wskazujaca w art. XIII sek. 1, ze ,,gubernatora i in-
nych urze¢dnikéw stanowych mozna usunaé z urzedu [...] za naduzycie
wtadzy". Konstytucja federalna takich okreslen odnos$nie do impeachment

A Hamilton, J. Madison, J. Jay, op. cit.,, s. 427 - 3.

% The Federalist, s. 426.

36 Por. President Nixon's Decision for the People, Washington 1974, s. 3.
7 Ibidem. Por. R. Norland (ed.), The Watergate File, New York 1973.
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nie zawiera*®, cho¢ nie mozna wykluczyé, ze mieszcza si¢ one w ramach
zakre$§lonych w niej podstaw. Stwierdzenie, czy jest tak rzeczywiscie,
bedzie uprawnieniem podmiotu wtadnego dokonaé interpretacji. W kazdym
jednak razie dopuszczenie szerokiej interpretacji nie moze by¢ réwno-
znaczne z pominigciem konstytucyjnego sformutowania podstaw impeach-
ment.

Powyzsze stanowisko nie jest li tylko prezentacja procesu myslowego
opartego na prawno-dogmatycznej analizie tekstu konstytucyjnego, ale
ma swe uzasadnienie w precedensach odnos$nie do zastosowania procedury
impeachment w Stanach Zjednoczonych. Gdy wezmiemy dla przyktadu
pod uwage casus Andrew Johnsona to stwierdzimy, ze tekst proklamacji
przedstawionej Senatowi przez przedstawicieli Izby Reprezentantéw Thad-
deusa Stevensa (Rep., Pennsylvania) i Johna A. Binghama (Rep., Ohio)
brzmiat: ,My pojawiamy si¢ przed wami i w imieniu Izby Reprezentan-
tow i calego narodu Stanow Zjednoczonych oskarzamy Andrew Johnsona,
prezydenta Standw Zjednoczonych, o popeilnienie ci¢zkich przestepstw
i wykroczen w czasie pelnienia urzedu" . Nawiagzywal wigec wyraznie do
konstytucyjnego sformutowania podstaw impeachment.

111

Nie ulega watpliwos$ci, ze wobec nie catkiem precyzyjnego (mozna w
sposob uzasadniony przypuszczaé, na podstawie przebiegu debaty na kon-
wencji konstytucyjnej jak i uwzgledniajac cel, jakiemu ma stuzy¢ ta pro-
cedura, ze byl to celowy zabieg legislacyjny) sformutowania podstaw im-
peachment 1 dopuszczalno$ci interpretacji rozszerzajacej, punkt cigzkosci
spoczywal bedzie w rekach tego, komu przypadnie prawo do interpretacji
tekstu konstytucyjnego i podejmowania krokéw zgodnie z dokonang inter-
pretacja. Konstytucja nie rozstrzyga tego expressis verbis. W praktyce
przyjmuje si¢, ze organem tym jest Izba Reprezentantow, ktorej konsty-
tucja przekazata prawo do stawiania w stan oskarzenia. Jest to nawigza-
nie do wypowiedzi przedstawionej w dn. 15 IV 1970 r. przez 6wczesnego
reprezentanta Geralda R. Forda (Rep., Michigan) w debacie dotyczacej
ewentualnego postawienia w stan oskarzenia sedziego federalnego Sadu
Najwyzszego Williama O. Douglasa. Ford powiedzial wowczas: ,,czynami,
uzasadniajacymi wszczecie procedury impeachment jest to, co za nie uzna
w danym momencie historycznym wigkszo$¢ cztonkow Izby Reprezentan-

% Niektérzy autorzy przez blednie dokonane tlumaczenie sugeruja istnienie
wérdéd przestanek impeachment ,naduzycia w urzedzie" (L. M. Wild, Konstytucja
Stanow Zjednoczonych Ameryki, Chicago 1903) czy tez ,zaniedban" (A. Szelagowski,
Stany  Zjednoczone Ameryki Poinocnej. Tworzenie panstwa i konstytucji, Warszawa
1929).

3 Por. President Andrew Johnson, Impeachment in 1868: In Inevitable Clash
with Unpopular President, CQG - GAG, s. 10 - 11.
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tow"*?. Argumentacja ta zostala w calej pelni zastosowana w okresie
rozwazania wniosku o impeachment prezydenta Nixona. Gdy bowiem
obroncy argumentowali za waska interpretacja podstaw impeachment,
Komitet Prawny stwierdzit, ze jedynie Izba Reprezentantow jest wtadna
decydowaé¢ w tym zakresie *'. Tak wiec wysunigta przez przywodce mniej-
szo$ci republikanskiej opinia (tzw. doktryna Forda) zostata po raz pierwszy
uzyta w postepowaniu przeciwko przywédcy Partii Republikanskiej*?.
Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze powyzsze domniemanie kompetencji inter-
pretacyjnych Izby Reprezentantow wydaje si¢ by¢ jedynym mozliwym do
przyjecia rozwigzaniem. Nalezaloby jedynie to stanowisko rozszerzy¢. Tak
jak na etapie oskarzania kompetentnym interpretatorem jest Izba Repre-
zentantow, tak na etapie sadzenia uprawnienie to posiada¢ bedzie Senat.
On to bowiem begdzie musiat skontrolowaé, czy subsumpcja normy konsty-
tucyjnej i stanu faktycznego dokonana zostala przez Izb¢ Reprezentantow
prawidtowo. Poniewaz w gre wchodzg (pojgcia i terminy o niejasnej tresci,
w ostatecznym rachunku zadecyduje to, jak rozumie i interpretuje je
Senat.

Jak w zwiazku z tym przedstawia si¢ sugerowana w literaturze®’
,,mozliwo§¢ zastosowania kontroli sadowej w odniesieniu do orzeczen za-
padtych jako rezultat procedury impeachment, np. gdy oskarzony powota
si¢ na fakt przekroczenia przez Kongres uprawnien przyznanych mu przez
konstytucj¢", skoro ,,w mechanizmie wladzy amerykanskiej wlasnie sagdom
pozostawiono kwesti¢ orzekania, jak nalezy interpretowaé konstytucje" **.
Pamigta¢ nalezy, ze sady w USA nie moga tej interpretacji dokonywac
,.abstrakcyjnie”, ale jedynie w ramach toczacego si¢ przed nimi sporu™®.
Warunkiem za$§ koniecznym dla zaistnienia takiej sytuacji jest istnienie
kompetencji sadu do rozstrzygania spraw danej materii. Odno$nie do
impeachment sytuacja taka nie zachodzi, gdyz cala procedur¢ impeach-
ment konstytucja przekazala do wylacznych uprawnien Izby Reprezen-
tantow (oskarzenie) oraz Senatu (sadzenie). W tym stanie rzeczy sady
nie beda mialy okazji do dokonania wiazacej interpretacji, a cato$¢ upraw-
nien w tym zakresie przypadnie obu izbom Kongresu.

Préba zastosowania procedury impeachment w stosunku do prezydenta
Nixona przyniosta odnos$nie do omawianego problemu pewne precedensowe
rozstrzygnigcie. Zwigzane ono bylo z kontrowersja dotyczaca materiatéow

" Congressional Record, House of Representatives, 3113 - 3114.

*1'G. Ford potwierdzit to stanowisko w wywiadzie dla ,Der Spiegel" z dn. 29 VII
1974 dodajac jednak, ze formutowal je co do impeachment s¢dziego. Odnos$nie do
przestanek konstytucyjnych do wszczgcia impeachment przeciwko prezydentowi,
stwierdzil ze sa one doktadne i jednoznaczne.

* L. Lurie, The Impeachment aj Richard Nixon, New York 1973.

# A. Makowski, op. cit., s. 139.

“ Ibidem.

* Por. blizej W. Szyszkowski, Sgd Najwyiszy Stanéw Zjednoczonych, Warszawa
1969, s. 112 i n. oraz cytowana tam literatura.
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dowodowych, a w szczegodlnosci tasm z nagraniami rozmoéw prowadzonych
w biurze prezydenta®®, ktére okazaly sie niezbedne dla ustalenia, czy
Nixon byl osobiscie zaangazowany w kwesti¢ ,,Watergate" lub proby jej
zatuszowania. Domagal si¢ ich wydania od prezydenta specjalny proku-
rator do spraw Watergate Archibald Cox, a po jego zwolnieniu*’ nastepca
Coxa, Leon Jaworski. Z podobnymi zadaniami wystapili: s¢dzia federalny
John Sirica oraz oba komitety kongresowe. Nixon odmawiajac wydania po-
wotatl si¢ na ,przywilej egzekutywy", w mys$l ktéorego dla zapewnienia
sprawnego funke jonowania urzad prezydenta musi mie¢ zagwarantowang
poufno$§é¢ prowadzonych spraw, gdyz w przeciwnym wypadku ucierpieé
na tym mogtoby bezpieczenstwo panstwowe. Na ,przywilej egzekutywy"
powotywali si¢ juz poprzednio prezydenci i w zasadzie nie jest on kwestio-
nowany*®. Chodzilo tu wigc nie tyle o to, czy 6w przywilej istnieje, lecz
czy prezydent moze si¢ na niego powotaé, gdy w gre wchodza materiaty

mogace $wiadczyé o popelnieniu przestepstwa kryminalnego *°.

Pomimo zastrzezen obroficéw Nixona twierdzacych, ze ,konstytucyjny
rozdziat wtadz wyklucza mozliwo§¢ badania przez sady roszczen prezy-
denta do przywileju egzekutywy", Jaworski zwrécil si¢ z pominigciem
nizszych instancji bezposrednio do federalnego Sadu Najwyzszego- o roz-
strzygnigcie sporu, majacego znaczenie dla toczacego si¢ wowczas w Wa-
szyngtownie procesu doradcow prezydenta wmieszanych w spraweg ,,Wa-
tergate". Sad Najwyzszy wydal w dn. 24 VII 1974 r. jednomyslna’® de-
cyzje nakazujaca prezydentowi wydanie zadanych tadm z nagranymi roz-
mowami i innych dokumentéw sedziemu Johnowi Sirica. W swej zdecy-
dowanej opinii Sad Najwyzszy raz jeszcze ustalil swéj autorytet jako
,ostatecznego arbitra" w dziedzinie prawa. Ogtlaszajac wyrok prezes Sadu
Najwyzszego Burger nawiazal do historycznego rozstrzygnigcia z 1803 r.
w sprawie Mabury v. Madison dajacego sadom prawo do rozstrzygania
sporéw miedzy legislatywa a egzekutywa . W swej decyzji bedacej rozwi-
nigciem zasady no man above the law Sad orzekt, ze poufno$¢ urzedu
prezydenta w wypadkach, »w ktorych wchodzg w gre procesy kryminalne,
obowigzuje jedynie woéwczas, gdy jest ona konieczna ,,dla ochrony tajem-
nic militarnych, dyplomatycznych oraz zwigzanych z bezpieczenstwem

% Po raz pierwszy ich istnienie ujawnil w trakcie przestuchan przed komisja
senackg A. P. Butterfield w dn. 15 VII 1973 r.

*7 Wywotato to skandal polityczny i bylo asumptem do wszczecia przez Kongres
krokéw do zbadania czy istnieja podstawy do oskarzenia Nixona. Por. J. Wiatr,
Upadek prezydenta Nixona, Kultura i Spoteczenstwo 1974, nr 4, s. 77 - 78.

“® Por. blizej R. Berger, The 'Executive Priviledge, Cambridge, Mass., 1972.

* Znany jest jednak przyktad, gdy Truman wydal ta§my na zadanie komisji se-
nackiej przestuchujacej podejrzanego o prokomunistyczne sympatie H. D. White'a,
kandydujacego na dyrektora Miedzynarodowego Funduszu Monetarnego. Por. E. S.
Corwin, op. cit., s. 570.

% Por. Supreme Court Decision on Presidential Tapes, CQG-GAG s. 23.

S W. Szyszkowski, op. cit., s. 116 i cyt. tam literatura.

9 Ruch Prawniczy z. 4/75
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panstwa". Sad nie podjal natomiast proby definiowania rozciagtosci tego
przywileju w sprawach cywilnych, czy w razie ewentualnych sporow
prezydenta z komisjg kongresowa badajaca mozliwo§¢ wydania oskarzenia
przeciwko prezydentowi’’.

Podkresli¢ wigc nalezy, ze decyzja Sadu Najwyzszego nie miata for-
malnie bezposredniego zwiazku z przesluchaniami w sprawie impeachment
w Komisji Prawnej Izby Reprezentantow, cho¢ de facto komisja doma-
gala si¢ wydania tych samych tasm i dokumentow, jakich zadal w tocza-
cym si¢ procesie karnym doradcow prezydenta specjalny prokurator Ja-
worski. Gdyby wiec kongresowemu postepowaniu nie towarzyszyt czasowo
zbiezny merytorycznie proces sadowy, Sad Najwyzszy nie mialby prawa
»abstrakcyjnie" rozstrzygna¢ kwestii, w jakim zakresie ,,przywilej egze-
kutywy" ogranicza mozliwo$¢ zadania przez Kongres materialow potrzeb-
nych w toku postepowania o impeachment.

Wspomniana decyzja tworzy precedens, ktory moze by¢ wykorzystany,
gdyby w przysztosci zaistnial podobny spdr. Jej historyczne znaczenie
polega na tym, ze uniemozliwita urz¢edowi prezydenta wysunigcie si¢
ponad obowiazujace prawo, co byloby zagrozeniem dla republikanskiego

charakteru panstwa >

v

Kontrowersyjne okreslenie przestanek umozliwiajacych wszczgcie pro-
cedury impeachment, brak mozliwosci dokonania wigzacej interpretacji
przez Sad Najwyzszy i wskutek tego przyjecie, ze decydujace jest to, co
przez podstawy do wszczecia owej procedury rozumie w danym historycz-
nym momencie wigkszo$¢ Izby Reprezentantow i Senatu, czyni niezwykle
istotnym polityczny sktad parlamentu w momencie podejmowania decyzji.
Casus Nixona wyraznie wykazal, ze to, jak interpretowana jest konsty-
tucja cz¢sto zdeterminowane jest po prostu partykularnym interesem par-
tyjnym, a do argumentow historycznych i precedenséw prawnoustrojo-
wych nawiagzuje si¢ tylko w takim zakresie, w jakim jest to niezbgdne
dla osiagnigcia zamierzanego celu (politycznego. Inaczej w tej sytuacji
'wyglada zastosowanie owej instytucji, gdy w gr¢ wchodzi np. usunigcie
republikanskiego prezydenta, a wigkszo§¢ w obu izbach Kongresu ma
Partia Demokratyczna, inaczej wygladatoby, gdyby 6w prezydent repre-
zentowal parti¢ majaca wigkszos¢ w Kongresie. W pierwszym wypadku
Kongres moze dazy¢ do usunigcia prezydenta z urzedu nawet przy braku
dostatecznych dowodow, w drugim — moze nie dopusci¢ do oskarzenia
1 usunig¢cia nawet przy zaistnieniu ewidentnych podstaw. Dobra ilustracja
jest tu wynik glosowania w Komisji Prawnej Izby Reprezentantow, w

52 Por. przyp. 50.
% F. C. Mosher, Watergate: Implications for Responsible Government, New
York 1974.
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ktérym podzial gltoséw, zwlaszcza odnos$nie do art. III, wyraznie odzwier-
ciedlat przynalezno$¢ partyjna cztonkéw komitetu i tylko te artykuty zo-
staty przyjete, ktore uzyskaty poparcie wiekszosci demokratycznej **. Ina-
czej dopiero mogtaby si¢ utozy¢ sytuacja w Senacie, gdzie do przegtoso-
wania wniosku o usunigcie prezydenta z urzedu 'wymagana jest wigckszo$¢
2/3 gloséw, a tej Partia Demokratyczna nie posiadala, cho¢ w wyborach
kongresowych w 1974 r. mozliwo$¢ jej uzyskania byta realna >.

Nalezy przy tym odnotowaé, ze historia dotychczasowego zastosowania
procedury impeachment wyraznie wskazuje, ze niejednokrotnie wniosek
o wszczecie tej procedury i jego uzasadnienie bylo tylko pretekstem,
natomiast faktycznie chodzilo o osiggnigcie jakiego$ innego celu politycz-
nego °. Odnosnie np. do wniosku o usunigcie prezydenta Andrew John-
sona podnosi si¢, ze faktycznym powodem bylo zarzucanie mu sympaty-
zowania ze stanami poludniowymi 'pokonanymi w wojnie secesyjnej .
Charakterystyczne jest przy tym, ze w senackim glosowaniu za usunig-
ciem z urzedu demokraty Johnsona na 35 glosé6w popierajacych usunigcie
(zabrakto woéwczas jednego glosu do uzyskania wymaganego tu quorum)
nie bylo ani jednego glosu senatora begdacego cztonkiem partii demokra-
tycznej, wyraznie weszty tu w gre¢ interesy partyjne. Jest o tyle praw-
dopodobne, gdyz Johnson objal urzad po zamordowaniu republikanskiego
prezydenta Lincolna, u ktérego boku byl 'wiceprezydentem dla zapew-
nienia w prezydenckich wyborach poparcia demokratéw % a wiec partia
republikanska pomimo zwyci¢gstwa w wyborach utracita w trakcie kaden-
cji ,,ster rzadow" w Waszyngtonie i zamierzata droga usunigcia prezy-
denta na bazie impeachment do jego odzyskania, co bylo o tyle mozliwe,
ze wobec braku wiceprezydenta urzad prezydencki przeszediby w rece
przewodniczacego pro tempore Senatu bedacego w tym czasie czlonkiem
partii republikanskiej.

Warto tu'odnotowaé¢ inny, wspoiczesny przyktad. Otéz wskazuje sig,
ze gdy w 1970 r. Partia Republikanska inicjowala wszczgcie procedury
impeachment przeciwko sedziemu federalnego Sadu Najwyzszego Dou-
glasowi, to kierowata si¢ w tym wypadku chgcia rewanzu w stosunku do
partii demokratycznej, ktora majac wigkszos¢ w Senacie doprowadzila
do odrzucenia dwoch kandydatur do Sadu Najwyzszego, zaproponowanych
przez dwczesnego prezydenta Richarda Nixona ».

Czy wobec tego, ze formalne sformulowanie zarzutéw jest w wielu

5% 7ob. D. McLeod, Judiciary Casts a Giant Shadow, ,,Chicago Sun-Times" z dn.
1 VIII 1974, s. 68.

% Por. m6j artykul: Wybory: kto kogo, ,Polityka" z dn. 26 X 1974.

¢ C. B. Swisher, op. cit., s. 101, T. J. Norton, op. cit., s. 129.

57 M. Les Benedict, op. cit., s. 49.

8 Zob. Biographies — Presidents and their Wives, w: The World Almanac and
Book of Facts 1974, s. 807.

9 Impeachment Background..., op. cit., s. 12.

9%
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wypadkach tylko pretekstem, impeachment nie przeksztatca si¢ w pew-
nych sytuacjach faktycznych w swoiste ,,votum nieufnosci"? Rozwazenia
wymagatyby trzy kwestie:

a) Uzasadnienie wniosku: o ile w wypadku votum nieufnosci nie jest
ono potrzebne, a wniosek zgloszony z reguly zostaje w sprzyjajacej sytua-
cji ze wzgledu na uktad sit w parlamencie, o tyle propozycja wszczgcia
impeachment musi takie uzasadnienie mie¢, konstytucja okre$la bowiem
przestanki niezbedne dla wszczgeia tej procedury. Niezbyt precyzyjne
okreslenia uzyte przez konstytucj¢ i mozliwos$¢ stosowania wyktadni roz-
szerzajacej powoduje, ze wymodg ten nie zawsze bedzie odgrywal przewi-
dziang w zaltozeniu rol¢. Nie mozna go jednak catkowicie bagatelizowac.
Racj¢ ma bowiem Berger piszac, ze usunig¢cie z urz¢edu mie¢ bedzie miejsce
w stosunku do takiej osoby, ktorej czyn ,,wywotat niech¢é¢ na tyle wielka,
ze moze ona przerosngé roézne interesy partyjno-polityczne" . Potwier-
dzenie tej tezy przyniost casus Nixona. Z jednej strony radca prawny
republikanow w Komisji Prawnej Izby Reprezentantéw Albert Jenner
uznat za stuszng szeroka interpretacj¢ podstaw do wszczecia impeachment
i wyrazit zgod¢ na opieranie si¢ na niej w postgpowaniu przed komisja,
pomimo ze interpretacja ta nie byla korzystna dla Nixona, z drugiej za$
w chwili Ogloszenia tasm Biatego Domu wyraznie 'ukazujacych udziat
Nixona w tuszowaniu afery ,Watergate", zdecydowana wigkszo$¢ repu-
blikanskich kongresmenéw zapowiedziata, ze bedzie glosowaé za oskarze-
niem i usuni¢ciem prezydenta z urz¢du, co mialo praktycznie decydujacy
wplyw na decyzj¢ Nixona o rezygnacji. Pamig¢ta¢ przy tym nalezy, ze
na kierunek glosowania reprezentantow wplyw ma nie tylko stanowisko
w danej sprawie partii, do ktorej naleza, ale w nie mniejszym stopniu
opinia wyborcow. Partyjny punkt widzenia odgrywa z reguly role¢ do mo-
mentu, gdy si¢ go da zasadnie uargumentowaé. System demokratyczny
bytby nietrwaty, gdyby nie bylo w nim sfery zgodnych pogladow.

b) Quorum niezbg¢dne do przyjecia wniosku: w przypadku votum nie-
ufnos$ci wymagana jest z reguly zwykta wigkszo§¢, odnosnie do impeach-
ment — przy glosowaniu w Senacie — za usunigciem opowiedzie¢ si¢
musza 2/3. Znaczenie tej roéznicy mogloby zmaleé¢, gdyby partia zaintere-
sowana usunig¢ciem takg wigkszo$¢ miala 1 obowigzywataby w niej silna
dyscyplina partyjna.

¢) Skutki: uchwalenie votum nieufnos$ci prowadzi do zastgpienia do-
tychczasowego gabinetu (rzadowego nowym gabinetem wylonionym z re-
guty przez parti¢ (lub koalicj¢) wystepujaca z tym wnioskiem, natomiast
uchwalenie impeachment nie wywoluje doj$cia do wtadzy nowej ekipy
rzadowej reprezentujacej parti¢ opozycyjna, ale w swych skutkach dopro-
wadza do pozbawienia urze¢du szefa dotychczasowej egzekutywy i zasta-

% R. Berger, op. cit., s. 122. Odmiennie i chyba niestusznie A. Makowski, op. cit.,
s. 140.
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pienia go innym politykiem z tej samej partii, w mysl XXV poprawki do
konstytucji przewidujacej, ze ,,w razie usuni¢cia prezydenta z urzedu
[...] prezydentem zostaje wiceprezydent". Chodzi tu o sytuacje typowa,
gdy prezydent i wiceprezydent reprezentuja t¢ samg parti¢, moze si¢
bowiem w sporadycznych przypadkach zdarzy¢ (jak we wspomnianym
przykladzie pary Lincoln—Johnson), ze wiceprezydent reprezentuje parti¢
inng niz prezydent, a w tej sytuacji usunig¢cie z urzedu prezydenta ozna-
czatoby jednoczesnie zmiang partii politycznej sprawujacej wladze wy-
konawcza i tylko w tej sytuacji skutki zastosowania obu instytucja bytyby
zblizone. Jest to jednak sytuacja nadzwyczajna i nie przesadzajaca ogblnej
prawidtowosci, ze w zakresie wywotywanych skutkow obie instytucje
r6znig si¢ w sposob zasadniczy, natomiast twierdzenie®', ze ,.cele i moty-
wy ich zastosowania (mozna probowac sprowadzi¢ do wspolnego mianow-
nika" wydaje si¢ zbyt daleko idace. Votum nieufno$ci charakterystyczne
jest dla systemu parlamentarno-gabinetowego i tylko w nim ma racje¢
bytu. W systemie prezydencjalnym, gdzie posiadanie wigkszosci w parla-
mencie nie wptywa na to, kto sprawuje wladze wykonawcza, instytucja
ta nie moze mie¢ zastosowania, a procedura impeachment tylko w specy-
ficznym ukladzie faktycznym moze na pewnym etapie jej stosowania upo-
dabnia¢ si¢ do niej.

Stusznie w zwigzku z tym wskazuje si¢ w literaturze, ze ,,w przypadku
impeachment nie mamy do czynienia z instytucja, ktorej wykorzystanie
wplywatoby na uklad stosunkéw miedzy legislatywa a egzekutywa. Nie-
mniej istnienie takowej instytucji jest w zalozeniu konstrukcji ustrojowe;j
otwarciem drogi do pewnego podporzadkowania” . Mozna postawié¢ py-
tanie, jaki charakter ma to ,,podporzadkowanie", a w szczegodlnosci- czy
impeachment jest tzw. hamulcem w ramach systemu podzialu wtadz®’
albo ,,jednym z czynnikéw utrzymania réwnowagi pomiedzy poszczegol-
nymi gateziami wladzy"®. Odpowiedz wbrew pozorom nie jest prosta,
uwzgledni¢ bowiem trzeba, ze typowe hamulce, jak np. veto ustawiodawcze
prezydenta, uzaleznienie niektorych jego decyzji od zgody Senatu, wtas-
ciwos¢ Kongresu do ustalania sktadu liczbowego Sadu Najwyzszego,
uchwalanie budzetu przez Kongres itd. majg zastosowanie w ramach
normalnej realizacji prawa i nie bedac czym$ negatywnym wprowadzaja
jedynie okre$lone reguty gry w stosunkach miedzy trzema wladzami. Na-
tomiast impeachment pojawia si¢ dopiero w pewnym stanie patologicz-
nym wywolanym przestepstwem lub innym nagannym zachowaniem pre-
zydenta i zmierza do usunig¢cia go z urzedu jako konsekwencji zaistnia-
tego stanu. O ile system ,hamulcow" dotyczy witadz jako takich i ma

81 A. Makowski, op. cit., s. 141.

62 M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warsza-
wa 1969, s. 130.

63 Zaliczyt go tu S. Gebert, op. cit., s. 76.

84 A. Makowski, op. cit. s. 141.
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nieprzerwana aktualno$é¢, o tyle impeachment moze by¢ zastosowany
wylacznie do konkretnych ludzi o ile ich dzialalno§¢ w urzedzie tworzy
przestanki do wszczgcia procedury. Nie mozna tez zapominaé, ze idea
,hamowania si¢" wtadz zmierza do stworzenia sytuacji, w ktorej okreslo-
na sfera decyzji wymaga wspotdziatania dwu lub wigcej wladz, odnos$nie
do impeachment rzecz przedstawia si¢ inaczej, gdyz chodzi tu o indywi-
dualne dziatanie Kongresu nie wymagajace wspoéldziatania innych gatezi
wtadzy, zwlaszcza sadowniczej. Istotne jest rowniez to, ze impeachment
moze dotyczy¢ nie tylko prezydenta czy tez cztonkéw gabinetu, a szerzej
ujmujac, wladzy wykonawczej, ale tez sedzidow federalnych (wtadza sa-
downicza), a nawet — jak wskazuje casus Blounta® — cztonkéow Kon-
gresu (wladza ustawodawcza). Chodzi tu wig¢c o przyznanie Kongresowi
samodzielnej decyzji: prawa do usuwania urze¢dnikéw federalnych z urzg-
du. Instytucja ta niewatpliwie jest swoistym prewencyjnym hamulcem,
zapobiegajacym naruszeniu prawa. Nie jest to jednak typowy hamulec
w ramach systemu tréjpodziatu wtadz, jako Ze inny jest prawnoustrojowy
sens jej funkcjonowania.

THE PROBLEM OF SUFFICIENT GROUNDS FOR STARTING
IMPEACHMENT PROCEDURES AGAINST FEDERAL OFFICERS
IN CONSTITUTIONAL THEORY AND PRACTICE
IN THE UNITED STATES

Summary

The author begins his analysis with the statement that a constitutionally valid
distinction between activities which are and are not subject to impeachment is not
clear, and in consequence controversial. The interpretation of high crimes and mis-
demeanors is particularly open to doubt. It is debated whether impeachment applies
solely to criminal offences or whether the mere breach of that highest degree of
confidence as enjoyed by a public executive, especially the President of the United
States, constitues a sufficient ground for action.

Drawing on the English tradition as well as the opinions of Alexander Hamilton
and James Madison, the autor favours a broad interpretation of the premises justi-
fying impeachment — nevertheless he stresses the fact that it is not tantamount to
giving leave to get round the relevant formulas of the constitution.

Since the Constitution does not decide expressis verbis on who holds the right
to interpret unclear premises, it has to be accepted — following Gerald R. Ford —
that this right belongs to the House of Representatives which exercises the right of
making indictments. The author extends this view by pointing to the fact that as
the House of Representatives is a competent interpreter in the indictment phase, so
the Senat will replace it during the phase of passing judgment; the function of the

% Byl to jedyny wypadek impeachment przeciwko cztonkowi Kongresu (senato-
rowi). Izba Reprezentantow dysponuje w tym zakresie mozliwoscia bardziej ela-
stycznego dziatania i uciekanie si¢ do impeachment nie jest tu konieczne.



Zagadnienie podstaw do wszczgcia procedury impeachment 135

latter will be to check whether the subsumption of the constitutional norm and the
actual facts has been carried out properly.

The author indicates that interpretation in court is not involved here because
the whole impeachment procedure has been placed within the powers of the Con-
gress, and so an argument concerning it cannot appear in court which could only in
that situation decide on an interpretation.

Since there have been many attempts to interpret the grounds of starting an
impeachment procedure in connection with particular party interests, the author
examines the validity of the comparison between impeachment and a vote of con-
fidence characteristic for the Parliamentary—Cabinet systems. Rejecting the alle-
ged similarity, the author points out that impeachment is different from a vote of
confidence in the following 3 counts:

1) the motion must have a justification claiming the applicability of certain
constitutional premises,

2) to achieve a removal from office it is necessery to secure a 2/3 majority in
the Senate,

3) the effect of a removal (in the case of a president) is merely the repla-
cement of the chief executive, while his party remains in office, with the exception
of sporadic situations when the vice-president represents the opposition (as was the
case during Lincoln's term of office).

The author also rejects the claim that impeachment is a ,check" in the separa-
tion of power system, or a factor in keeping the balance between its branches. To
prove his point he brings up the following arguments:

1) as far as typical ,,checks" (like the president veto) are applicable in terms of
normal execution of the law and as they are not something negative they only in-
troduce certain rules of the game that goes on between the three divisions of go-
vernment, impeachment, on the other hand, appears only in a ,pathological" state
of affairs caused by an offence or same other reprehensible behaviour,

2) the system of ,,checks" applies to the government as such and has a continu-
ous operative power, whereas impeachment can be used. only against particular
persons if their activities in office provide grounds for starting the procedure,

3) the idea of ,checks" is bound with the intention of creating a situation in
which the co-operation of two or more participants for the processes of decision-ma-
king is necessary, whereas in case of impeachment only the individual activity of
Congress is involved,

4) impeachment can apply not only to the president and other representatives
of the Executive but also to Federal Judges or even — as it was shown by the case
of Blount — to membres of Congress, although in this last case it has lost its im-
portance since Congress posseses more flexible disciplinary means.

The author states in his conclusion that the significance of the institution of
impeachment lies undoubtedly in its capability to act preventively with regard to
breaches of law, but it is not, however, a typical check in the framework of divi-
sion of power system, since its functioning in the aspect of constitutional and poli-
tical structures is different.





