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Wprowadzenie

Wzajemne relacje jednostki 1 zbiorowosci stanowig czesto przedmiot
zainteresowania prac z zakresu nauk o zarzadzaniu, poddajacych analizie
role czlowieka w ramach okreslonej struktury organizacyjnej, wyposazo-
nej w zespol zadan 1 §rodkéw koniecznych dla ich realizacji, przesadza-
jacych o charakterze organizacji. Zwraca si¢ przy tym szczegdlng uwage
na podmiotowos¢ jednostki, wykluczajacg pojmowanie czlowieka jedynie
jako $rodka stuzacego osiagnieciu zatozonego celu, przy jednoczesnym
podkresleniu warto$ci jego cech indywidualnych, przekladajacych si¢ na
obustronne stosunki jednostki 1 zbiorowosci: cztowiek nie jest bowiem
wylacznie bytem w sensie fizycznym, lecz przede wszystkim myslaca,
poznajaca 1 dzialajgca osoba!. Znaczenie jednostki eksponujg zwlaszcza
te definicje organizacji, ktére odnosza sie do sposobu dziatan ludzi —
stawlajg one czlowieka w centrum dziatan organizacyjnych, co przesa-

Por. A. Smigielska-Kaczmarek, Rola czlowieka w organizacji i istota kompetencji, [w:] W. Olej-
niczak (red.), Zespdt — Kultura — Projekt, Szczecin 2009, s. 20 oraz cytowana przez autorke
literatura, w szczegdlnosci M. Przybyla, Organizacja jako obiekt badan — sktadniki organizacii,
[w:] M. Przybyta (red.), Organizacja i zarzqdzanie. Podstawy wiedzy menedzerskiej, Wroctaw
2001, s. 33-34.
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dza o traktowaniu organizacji jako efektu dziatan spotecznych? W tym
ujeciu, najistotniejszym skladnikiem kazdej organizacji sg ludzie, ktorzy
wraz ze swolml systemami warto$cl, celami, motywacja oraz umiejetno-
$ciami przyczyniaja si¢ do sukcesu calo$ci’. Funkcjonowanie jednostki
w organizacjl cechuje swoisty dualizm: z jednej strony organizacja sta-
wia swemu czlonkowi okre§lone wymagania, konieczne do spelnienia
dla prawidlowego funkcjonowania caloéci — dlatego tak istotne jest przy
ocenie dziatah jednostki uwzglednianie ograniczen wynikajacych z jej
roli wobec pozostalych wspéluczestniczacych oraz organizacii jako cato-
$ci. Po drugie za$, réwniez jednostka wyraza w stosunku do organizacji
oczekiwania, stanowigce konsekwencje ogélnoludzkich 1 indywidualnych
potrzeb. Dopiero potaczenie obydwu elementéw daje podstawy dla pelnej
realizacji zatozonych celéw.

Abstrahujac od watkéw z zakresu teorii organizacji, zaznaczy¢ nalezy,
ze réwniez w nauce prawa, ze szczegélnym podkresleniem instytucii
prawa ustrojowego, nie brak przykladéw potwierdzajacych ztozonos¢ wza-
jemnych relacji jednostki 1 zbiorowosci. Celem niniejszego artykulu jest
przedstawienie powyzszych zaleznoéci na gruncie konstytucyjnej zasady
przedstawicielskiej formy rzadéw, wynikajacej z przyjetej koncepcji man-
datu przedstawicielskiego.

Formutujac tytutem wstepu krétkie uwagi na temat zasady rzadow
przedstawicielskich, nie sposéb poming¢ stanowisk prezentowanych przez
czolowych przedstawicieli mysh filozoficznej okresu, w ktérym tworzyly
sie jej zreby. J.J. Rousseau w sprawie mozliwoSci wyrazania woli zbioro-
wego podmiotu suwerenno$cl poprzez wylomonych przezenh reprezentan-
téw wypowiadal sie krytycznie, wskazujac na niemozno$¢ poznania a priori
stanowiska reprezentowanego we wszystkich mozliwych sytuacjach,
pociagajaca za soba fikcyjnos¢ utozsamiania woli reprezentanta z wola
reprezentowanego®*. Tworca nowozytnej koncepcji suwerennosci twierdzit,

2 A. Mazurkiewicz, M. Uryniak, Podmiotowos¢ cztowieka w aspekcie jego dziatalnosci w orga-
nizacji, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2006, nr 8, s. 221.

3 Tamze. Trudno$ci w praktycznej akceptacji kryterium podmiotowego w dziatalnosci
organizacyjnej wynikaja m.in. z faktu swoistej niemierzalnoSci podmiotowosci, ktéra
jest: nieempiryczna, bo pozostajaca poza bezpoSrednig obserwacjy; niekomunikaty-
wna, z racji ogblnosci jezyka, uniemozliwiajacej sformufowanie tego, co subiektywne
1 irracjonalne oraz autonomiczna, poniewaz cele oraz sposoby realizacji dziatan ludz-
kich wynikaja z indywidualnych dazen. Zob. K. Jaremczuk, Podmiotowe i przedmiotowe
uwarunkowania procesu przemian strukturalnych w przedsigbiorstwie, Katowice 1994, s. 6
(pozycje te cytuje za A. Mazurkiewicz 1 M. Uryniakiem).

4 E. Poptawska, Zasada rzqdéw przedstawicielskich i formy demokracji bezposredniej, [w:]

W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 125.
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ze zwierzchnictwo narodu (ludu) zawiera sie w jego ,woli powszechnej”,
ktéra jest niepodzielna, czyli jednolita 1 stanowigca nierozerwalng catosé,
oraz niezbywalna, co rozumie¢ nalezy jako nakaz sprawowania wladzy
zwierzchniej bezposrednio przez suwerena, ktory nie jest w stanie nitkomu
przekaza¢ swej woli. Dlatego tez reprezentacja — zwlaszcza w zakresie
wladzy ustawodawcze] — jest niedopuszczalna, poniewaz pojawienie sie
przedstawicieli prowadzi do destrukeji ludu, dodatkowo zas wola jednostki
moze by¢ zgodna z wolg zbiorowosci jedynie przypadkowo, a zgodnosé
taka bedzie miafa charakter tymczasowy, gdyz celem woli powszechne]
jest réwnos¢, podczas gdy jednostka z natury swej dazy do osobistego
przywileju. Praktyczne trudnosci zwigzane z realizacja koncepcji Rous-
sowskiej w pierwotnym ujeciu (mozliwa do przyjecia jedynie w malych
wspolnotach, zamieszkujacych niewielki obszar), sklonily jej autora do
przyznania, ze bezposrednie sprawowanie wladzy przez suwerena nie jest
realne w warunkach wspétczesnych mu panstw. W konsekwencji Rousseau
dopuscil reprezentowanie wladzy woli powszechnej przez przedstawiciels,
lecz pod restrykcyjnymi warunkami: a) przedstawiciel nie moze posiadaé
zadnych uprawnien wlasnych, pozostajac — niczym niewolnik w prawie
rzymskim — instrumentum vocale — méwigcym narzedziem, wyrazajacym
wole zbiorowego podmiotu suwerennosci; b) udzielony mandat ma cha-
rakter zwigzany, co oznacza mozliwos$¢ jego natychmiastowego cofniecia
w przypadku niezgodnosci dzialan reprezentanta z wolg powszechna;
c) przyjete przez parlament prawo uzyskuje moc obowigzujaca dopiero
po jego zatwierdzeniu przez suwerena w drodze referendum?.
Odmiennie niz |. . Rousseau, dopuszczajacy przedstawicielstwo jedy-
nie w ostatecznos$ci 1 ze wzgledéw natury obiektywnej, problem repre-
zentacjl postrzegali wspéttwoérey klasycznej teorii reprezentacji na czele
z J. Burkiem, J.S. Millem 1 E. Sieyesem, uznajacy naréd za niezdolny do
samoistnego wyrazania swojej woll. Pierwszy z wymienionych filozotéw
stal na stanowisku, ze parlament stanowi zgromadzenie narodu, zaintere-
sowane wylgcznie realizacja intereséw zbiorowoséci. Harmonie pomiedzy
wolg powszechng a wolg jednostki zapewni¢ ma idealna niezaleznosé
reprezentanta od wyborcow. Wylaczony zatem jest mandat imperatywny,
wigzacy deputowanego z interesami okregu wyborczego, z ktérego pocho-
dzi, a reprezentant staje si¢ rzecznikiem interesu ogdlnego®. J. S. Mill

5 M. Granat, Zasada suwerennosci narodu, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konsty-
tucyjne, Lublin 2005, s. 117-118.

6 M. Granat, Zasada reprezentacji politycznej, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konsty-
tucyjne, Lublin 2005, s. 120.
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w dziele O rzqdzie reprezentacyjnym zauwazal, ze konsekwentne podejmo-
wanie przez nardd decyzji poprzez instytucje demokracji bezpos$rednie;
nie jest mozliwe, dlatego najlepszg forma rzadoéw jest tzw. rzad repre-
zentacyjny, przez ktéry nalezy rozumie¢ wykonywanie najwyzszej wladzy
przez suwerena za posrednictwem okresowo wybieranych przedstawi-
cieli’. E. Sieyes w broszurze Kim jest stan trzeci, wskazywal natomiast, ze
0g6l obywateli nalezacych do wspdlnego porzadku, stanowi pelnoprawnag
reprezentacje catego narodu, zdolng do wypowiadania sie 1 podejmowania
decyzji w jego imieniu poprzez wylonionych przedstawicieli®. Wedlug
E. Sieyesa ,naréd nie moze mie¢ innego glosu niz glos swoich reprezen-
tantéw, moze on méwic 1 dziataé tylko przez nich”.

Klasyczna koncepcja przedstawicielstwa wyraza sie w zalozeniu, ze
zblorowy podmiot suwerenno$ci w drodze wyboréw deleguje swoich
reprezentantéw, wszystkie za§ decyzje podjete przez organ przedsta-
wicielski przypisywane sg suwerenowi. Istota reprezentacji polega wiec
w dyskutowanej koncepcji na tym, ze rolg ciala przedstawicielskiego
nie jest przekazywanie woli narodu, lecz jej formulowanie ,za nar6éd”,
zamiast niego 1 w jego imieniu. W ten spos6b parlament staje sie glo-
sem suwerena, uzyskujac prawo ,wyrazania checi za naréd”, czego kon-
sekwencjg jest prawna identyfikacja narodu 1 jego przedstawicielstwa®.
Reprezentanci sg w wykonywaniu wladzy ograniczeni czasowo, a ich
dzialania oparte sa na odpowiedzialnosci 1 zaufaniu pomiedzy przed-
stawicielami a wyborcami. Pelnomocnictwa udzielonego do wyrazania
woli narodu nie mozna odwotaé, a reprezentantéw nie wigza w trakcie
kadencji instrukeje wyborcow — mozliwosé personalnej zmiany piastuna
mandatu nastepuje dopiero podczas nastepnych wyboréw. Klasyczna
teoria reprezentacji zaktada réwniez — odmiennie niz w koncepcji Rous-
sowskie] — wspdlnote intereséw suwerena 1 dzialajagcych w jego imieniu
reprezentantéw!?. W doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla sie
réwniez, ze tworcy klasycznej koncepcji przedstawicielstwa nie przy-
pisywali nalezytego znaczenia faktowi, ze celem reprezentacji jest nie
tylko wytworzenie woli narodu, ale takze zagwarantowanie zdolnosci jego
dziatania. Dlatego tez konieczne jest wylonienie parlamentu zdolnego
do rzeczywistego wykonywania swych funkecji. W warunkach wspélcze-

7 L. Dubel, John Stuart Mill, [w:] L. Dubel, J. Malarczyk, Historia doktryn polityczno-
prawnych, Lublin 2000, s. 277-278.

8 J. Malarczyk, Ideologia Wielkiej Rewolucji Francuskiej — jakobinizm, [w:] L. Dubel, J. Malar-
czyk, Historia doktryn polityczno-prawnych, Lublin 2000, s. 227-228.

9 E. Poplawska, Zasada rzqdéw przedstawicielskich. .., s. 126.

10 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 48.
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snych legislatyw powyzszego celu nie sposéb byloby jednak osiagnaé,
gdyby kazdy deputowany moglt dziataé w dowolny sposéb, pozostajac
odpowiedzialnym jedynie przed wlasnym sumieniem. W takim wypadku
proces uzgadniania stanowisk 1 podejmowania decyzji przez i1zbe bytby
znaczgco utrudniony, jesli nie niemozliwy — tak uksztattowana legislatywa
utracifaby zdolnos§¢ dziatania. W zapewnieniu owe] zdolnoéci zasadni-
czg role odgrywajg partie polityczne, dazace do utworzenia 1 utrzymania
wiekszosci!l. Co istotne, dla klasycznej koncepcji przedstawicielstwa
charakterystyczne bylo pomniejszanie lub wrecz ignorowanie znacze-
nia partii — w ordynacjach wyborczych przyjmowano fikcyjne zalozenie
niewystepowania zadnej sformalizowanej grupy zgtaszajacej kandydatow
do parlamentu, wynikajace z obawy, ze zalegalizowanie frakcji wewngtrz
legislatywy zagrozi wolno$ci deputowanych. Wspélczesnie praktyka taka
nie bylaby mozliwa ze wzgledu na dominujace znaczenie partii poli-
tycznych w zyciu publicznym — szanse na wybér do organu przedsta-
wicielskiego majg w zdecydowanej wiekszosci kandydaci wysuwani przez
partie, wewnatrz parlamentu reprezentanci poddawani sa dyscyplinie
partyjnej, a jako wniosek ogdélny jawi si¢ niemozno$é¢ oddzialywania
przez naréd na bieg spraw publicznych inaczej niz za posrednictwem
partii politycznych, co przesadza o dezintegracji klasycznie rozumianego
przedstawicielstwal?.

Obecnie, konstytucyjng zasade przedstawicielstwa nalezy rozu-
mie¢ jako znajdujace umocowanie prawne wykonywanie wladzy pan-
stwowe] w Imieniu narodu przez konstytucyjnie okres§lone organy
panstwa, przy zalozeniu istnienia po stronie rzadzacych obowigzku
,stworzenia warunkéw 1 zapewnienia Srodkéw koniecznych do tego,
by nastepowal proces upodabniania si¢ przewazajacych opinii spo-
tecznych z podejmowanymi decyzjami panstwowymi”!3. Znaczenie
zasady reprezentacji polityczne] wyraza sie nie tylko we wplywie zbio-
rowego podmiotu suwerennosci na skfad organu przedstawicielskiego,
a co za tym idzie, na jego funkcjonowanie, lecz przejawia sie takze
w ksztaltowaniu wzajemnych relacji pomiedzy naczelnymi organami

11 Tamze, s. 49.

12- M. Granat, Zasada reprezentacji..., s. 121.

13 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 49. Zgodnie ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego, o naruszeniu zasady przedstawicielstwa wyrazonej w art.
4 ust. 2 Konstytucji mozna by méwié w przypadku, gdyby ,catoksztalt obowigzujacych
regulacji prowadzit do uniemozliwienia kontroli Narodu nad organami wladzy public-
znej”. Zob. wyrok TK z 31 maja 2004 r., K 15/04, OTK-A 2004, Nr 5, poz. 47.
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panstwa, znajdujacych odzwierciedlenie w budowie systemu organéw
panstwowych!*.

Konstytucja RP1> ustanawia zasade rzgdéw przedstawicielskich
w art. 4 ust. 2, zgodnie z ktérym naréd sprawuje wladze!® przez swych
przedstawicielil” lub bezposrednio. Majac na uwadze systematyke przy-
wolanego przepisu, stwierdzi¢ nalezy, ze ustrojodawca nie postawit znaku
réwnosci pomiedzy obiema wymienionymi formami sprawowania wladzy
zwierzchniej przez suwerena: wysuniecie zasady przedstawicielstwa na
czolo regulacji konstytucyjnej przesadza o jej prymacie w stosunku do
instytucji demokracji bezposredniej, ktérym przyznac nalezy charakter
uzupelniajacy!®.

Przyznanie pierwszehstwa zasadzie demokracji przedstawicielskiej
w art. 4 ust. 2 znajduje odzwierciedlenie w dalszych postanowieniach
Konstytucji, zwlaszcza za$§ w regulacjach odnoszacych sie do parlamentu
— nalezy mie¢ tu na uwadze zaréwno ich miejsce w systematyce konstytu-
cyjnej, jak réwniez istote 1 wage uprawnien przyznanych organom przed-
stawicielskim. Brak wymienienia w treéci art. 4 ust. 2 konkretnych insty-
tucji demokracji przedstawicielskiej (bezposredniej réwniez), w ktérych

14 W. Skrzydto, Konstytucyjne zafozenia systemu organéw panstwa 1 ich wplyw na ksztalt aparatu
panstwowego, [w:] W. Skrzydlo (red.), Ustrdj i struktura aparatu paristwowego i samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 1997, s. 11.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

16 Przez ,wladze” okre§long w art. 4 ust. 2 nalezy rozumie¢ zwierzchnig wladzg¢ narodu,
wynikajacy z zasady suwerenno$ci ustanowionej w art. 4 ust. 1 Konstytucji.

17 Sformulowanie to poddawane jest krytyce w nauce prawa konstytucyjnego, poniewaz
wladza w imieniu narodu w istocie sprawowana jest nie tyle przez przedstawicieli, co
dysponujace okreslonymi kompetencjami wladczymi organy, w skfad ktérych zostali oni
wybrani. Zob. np. Z. Witkowski, Zasada reprezentacji politycznej, [w:] Z. Witkowski (red.),
Prawo konstytucyjne, Torun 2013, s. 96.

18 Stanowisko takie znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego:
w wyroku z 27 maja 2003 r. (K 11/03, OTK ZU 2003, Nr 5, poz. 43) TK uznal, ze
teza o uzupelniajagcym charakterze demokracji bezposredniej znajduje swe uzasadnienie
takze w charakterze prawnym referendum z punktu widzenia podmiotu uprawnionego
do odwotania si¢ (zainicjowania) do procedury referendalnej. W polskim systemie
prawnym nie mozna méwi¢ o obywatelskim prawie do referendum, bowiem obywatel
(grupa obywateli) nie ma skutecznej prawnie mozliwosci zainicjowania dziatan, ktérych
bezposrednim skutkiem jest zarzadzenie referendum, natomiast w orzeczeniu z 3 lis-
topada 2006 r. (K31/06, OTK-A 2006, Nr 10, poz. 147) stwierdzil, iz: ,sprawowanie
wladzy przez przedstawicieli jest na tle obowigzujacego systemu konstytucyjnego
zasada, a bezpo$rednie sprawowanie wladzy przez suwerena (referendum, inicjatywa
ustawodawcza) — wyjatkiem”.
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realizowac sie ma zwierzchnia wladza narodu, przesadza o domyslnym
odestaniu w tym zakresie do dalszych postanowien ustawy zasadnicze;j,
odnoszacych sie wprost do trybu obsadzania skladu obu izb parlamentu,
przyznanych im kompetencji oraz ich organizacji 1 trybu funkcjonowa-
nia, ktore instytucjonalizujg konstytucyjng formute sprawowania wladzy
suwerenne] ,przez przedstawicieli”1°.

Co szczegélnie warte podkreslenia, usankcjonowana w art. 4 ust.
2 zasada rzadéw przedstawicielskich, rozumiana jako wyrazanie woli
narodu poprzez jego reprezentantéw, stanowi jedynie prawnoustrojowy
instrument wladzy zwierzchniej, ktéra pozostaje przy suwerenie — innymi
stfowy przedstawicielstwo nie jest tozsame z wladzg suwerenna, ktéra
moze by¢ wyrazana w rozmaitych formach — nie tylko w postaci zin-
stytucjonalizowanych prawnie form demokracji przedstawicielskiej (lub
bezposredniej)?°.

Pomimo niewyrazenia wprost w art. 4 ust. 2 Konstytucji, kogo nalezy
uznaé za przedstawicieli narodu, nie budzi watpliwosci, ze walor taki
przypisa¢ nalezy wytonionym w drodze wyboréw reprezentantom zasia-
dajacym w obu i1zbach parlamentu — o przedstawicielskim charakterze
poslow 1 senatoréw przesadzaja zreszta dalsze postanowienia Ustawy
Zasadniczej (kolejno art. 104 ust.1 1 art. 108)21.

19 K. Dziatocha, Uwagi do art. 4, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 20-21.

20 Tamze, s. 22. Autor ten wskazuje ponadto na niemozno$¢ przyjecia koncepcji przed-
stawicielstwa w rozumieniu konstytucyjnym jako uzasadnienia dla klasycznej —
przyblizonej powyzej — formuly reprezentacji opartej na ,konstrukeji zarachowania”,
wyrazajacej sle w przyjeciu tozsamosci narodu jako podmiotu wladzy zwierzchniej oraz
organu przedstawicielskiego 1 przypisywaniu aktéw podejmowanych przez legislatywe
suwerenowl, jako jego wlasnych. Nie jest réwniez dopuszczalne uzycie przyjetej w Kon-
stytucji RP konstrukeji przedstawicielstwa (wladzy zwierzchniej nalezacej do narodu
1 jedynie sprawowanej przez reprezentantéw) jako podstawy Roussowskiego mandatu
imperatywnego z racji ustalonej w Ustawie Zasadnicze] koncepcji mandatu wolnego,
przesadzajacego o odrzuceniu pelnej kontroli suwerena nad przedstawicielstwem.
Zob. szerzej K. Dziatocha, Uwagi do art. 4..., s. 23.

21 Pomimo ze poza zakresem szerszego zainteresowania niniejszego artykutu pozostajg
— budzace watpliwosci doktryny prawa konstytucyjnego — rozwazania o przedstawiciel-
skim charakterze innych organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych, m.in. Prezy-
denta RP radnych do organéw samorzadu terytorialnego, wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) czy eurodeputowanych, nalezy jednak zasygnalizowa¢ wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 26 maja 1998 r. (K 17/98, OTK 1998, Nr 4, poz. 48), w ktérym Trybunal
prezentuje poglad, zgodnie z ktérym w szerokim ujeciu ,przedstawicielami Narodu sa
réwniez inne [poza postami 1 senatorami — przyp. £. B. ] osoby wchodzace w skiad orga-
néw wladzy publicznej, ktére nie pochodza z wyboréw, jezeli organy te zostaly powotane
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Zasadnicze znaczenie dla niniejszego artykulu ma przedstawienie
relacji zachodzgcych pomiedzy reprezentantem a zbiorowos$cig z punktu
widzenia przyjetej koncepcji mandatu przedstawicielskiego. Rozwazania
prowadzone beda przez pryzmat zaleznos$ci wystepujacych miedzy man-
datariuszem a wyborcami oraz wplywu partii politycznych na dziatania
deputowanego, podejmowane w ramach wykonywania mandatu. Analizie
poddane zostang dwie plaszczyzny: prawna, wynikajgca z tradycji przed-
stawiclelstwa oraz obowigzujgcych przepiséw oraz polityczna, ukazujaca
uklad rzeczywistych relacji pomiedzy poddanymi badaniom podmiotami.
Celem opracowania jest wykazanie sprzeczno$ci zachodzacych pomie-
dzy konstytucyjnym ujeciem przedstawicielstwa a praktyka jego funkcjo-
nowania.

Pozycja reprezentanta wobec zbiorowoéci w §wietle koncepcji
mandatu przedstawicielskiego

Zgodnie z dominujacg na gruncie prawa konstytucyjnego definicja,
przez pojecie mandatu rozumie si¢ udzielone na okre§lony czas, prze-
waznie w drodze wyboréw, pelnomocnictwo do pelnienia funkcji przed-
stawiclelskiej, upowazniajgce 1 zobowigzujace do uczestniczenia w ksztal-
towaniu 1 wyrazaniu przez parlament woli pahstwowej narodu??.

przez Konstytucje do realizacji woli Narodu, a ich dziatalno§¢ — poddana w sposéb
mniej lub bardziej bezposredni kontroli spoleczenstwa. Réwniez samorzad terytorialny
uznaé mozna za jedna z form szeroko rozumianej demokracji przedstawicielskiej”. Kon-
trowersje budzi zwlaszcza teza o przedstawicielskim charakterze obieralnych organéw
samorzadu terytorialnego. Nalezy mie¢ tu zwlaszcza na uwadze fakt, Zze uprawnienie
do wylaniania sktadu organéw stanowigcych w gminach (réwniez kandydowania na rad-
nego) oraz prawo decydowania w jednostkach szczebla podstawowego o obsadzie organu
wykonawczego, przysluguje takze osobom nieposiadajagcym obywatelstwa polskiego,
a co za tym 1dzie, niemieszczacym sie w pojeciu narodu, wynikajacym z preambuty
konstytucyjnej. Zob. stanowisko w tej sprawie zajete przez B. Banaszaka, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. .., s. 48. Podobnie, nie stanowi realizacji idei przedstawicielstwa
wylanianie postéw do Parlamentu Europejskiego, poniewaz Konstytucja odnosi sie do
zasad sprawowania wladzy na terytorium RP. Zasad tych, zgodnie ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. cyt. powyzej wyrok K15/04 z 31 maja 2004 r.) ,nie
mozna przenosi¢ wprost na funkcjonowanie innych, poza panstwem, struktur, za ktérych
posrednictwem Rzeczpospolita realizuje swoje interesy”.

22 G. Kryszen, Mandat przedstawiciela (préba zdefiniowania), ,Pafstwo i Prawo” 1998,
z. 3, s. 18. Stosownie do drugiego z wystepujacych ujeé teoretycznych, mandat
stanowi caloksztalt praw 1 obowigzkéw przedstawicieli, nabytych w drodze wyboréw.
O 1ile pierwsza z przytoczonych definicji kladzie nacisk na relacje taczaca reprezen-
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Relacje przedstawiciela ze zbiorowoscig na gruncie zasady przed-
stawicielskiej formy rzadéw wynikajg zasadniczo z przyjetego modelu
mandatu. W teoril reprezentacji wystepuja w omawianym wzgledzie dwie
podstawowe koncepcje: mandat zwigzany, zwany réwniez imperatywnym,
oraz mandat wolny?3.

Mandat imperatywny, wykazujacy zwigzki z cywilistyczng koncepcja
przedstawicielstwa 1 charakterystyczny dla parlamentéw sredniowiecz-
nych, opiera sie na zalozeniu, ze przedstawiciel jest reprezentantem
swoich wyborcow?*. W ten sposéb nawigzuje si¢ miedzy jednostkg
a zblorowoS$cig prawny wezel bezposredniej zaleznoSci, przesadzajacy
o koniecznos$ci bezwzglednego respektowania przez deputowanego woli
wyborcow, przybierajacej forme udzielanych przedstawicielowi instrukgji,
obowigzku zdawania przez deputowanego wyborcom sprawy z podejmo-
wanych na forum parlamentu dziatan oraz wyrazajacy sie w mozliwosci
odwotania reprezentanta nie tylko w razie sprzeniewierzenia si¢ wydanym
poleceniom, ale w kazdym czasie 1 z dowolnego powodu. Mandat impera-
tywny zostal odrzucony w okresie rewolucji burzuazyjnych na rzecz kon-
strukcji przedstawicielstwa wolnego, by po raz drugi pojawic sie w okresie
Komuny Paryskiej (1871 r.) oraz w ideologii innych skrajnych nurtéw
ustrojowych XIX 1 XX w. (na przyktad ruchu bolszewickiego).

Specyficzne ujecie mandatu zwigzanego wystepowalo réwniez w pan-
stwach socjalistycznych, w ktérych nawigzywano do konstrukeji mandatu
imperatywnego, przy nadaniu tej formie reprezentacji odmiennej kon-
strukeji teoretycznej. Istota mandatu zwigzanego w konstytucjonalizmie
socjalistycznym odbiegata od jego historycznych podstaw, wyrazajacych
sie w uzaleznieniu przedstawiciela od instrukeji jego wyborcow, z racji
nalozenia przez zdecydowang wiekszo$§¢ konstytucji panstw realnego
socjalizmu na reprezentantéw obowigzku uwzgledniania w dziatalnosci

tanta z podmiotem reprezentowanym 1 dzieki temu bardzie] przystaje do rozwazan
z zakresu przedstawicielskiej formy rzadéw, o tyle drugie ujecie — réwniez poprawne
— koncentruje sie na mandacie jako instytucji prawa parlamentarnego. Zob. M. Granat,
Zasada reprezentacji..., s. 121-122. Mandat parlamentarny rozumiany jest réwniez jako
okreslenie funkeji cztonka legislatywy. Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wykladu, Warszawa 2014, s. 213.

23 Zob. szerzej M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego, [w:] M. Kruk (red.), Man-
dat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, Warszawa 2013, s. 13 1 nast. Autor
uznaje za nie w pelni zasadne okre§lanie mandatu imperatywnego jako pierwotnej formy
pelnomocnictwa wyborczego, starszej od koncepcji mandatu wolnego, majacej Zrédio
w sklonnosci do tacznego rozpatrywania obu form pelnomocnictwa.

24 L. Garlicki, Uwagi do art. 104, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 2.

122 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 53



Jednostka a zbiorowosé na przykladzie zasady przedstawicielskiej formy rzqdéw

parlamentarnej nie tylko intereséw konkretnego okregu wyborczego czy
jednostki terytorialnej, lecz réwniez kierowania sie dobrem catego narodu
(niektore z konstytucji przewidywaly wprost powinno$¢ reprezentowania
przez przedstawicieli calego narodu)?’. Mozna wigc méwi¢ o uksztal-
towaniu si¢ w warunkach panstwa socjalistycznego charakterystycznego
ujecia reprezentacji, faczacego elementy mandatu imperatywnego 1 wol-
nego?®. Tym niemniej, powyzszym rozwazaniom przyzna¢ nalezy jedynie
walor teoretyczny, z racji formulowania woli narodu 1 jej egzekwowania
nie przez organ przedstawicielski, a przez hegemoniczng (badZ jedyna)
partie polityczng, co przemawia za uznaniem konstrukeji bezposredniej
zaleznoS$cl reprezentantéw od wyborcéw za twor iluzoryczny?’.

Mandat wolny znajduje swe Zrédlo w klasycznej idei reprezentacii,
a konkretnie w dwéch kluczowych wyznacznikach tej koncepeji: niepo-
dzielno$ci suwerenno$ci oraz tozsamosci woll narodu z wolg wyrazang
przez jego reprezentantéw. Ciato przedstawicielskie reprezentuje naréd
jako calos¢, od chwili ustalenia w drodze wyboru swego sktadu podejmuje
wszelkie rozstrzygniecia samodzielnie, a jego niezalezno$c¢ jest koniecz-
nym warunkiem realizacji podstawowej funkcji — formulowania woli
narodu?®. Powyzsze zalozenia odnoszono réwniez do poszczegélnych
deputowanych, przyjmujgc, ze przedstawiciel reprezentuje zbiorowy
podmiot suwerennoéci, nie za§ wyborcow, ktérzy zdecydowali o perso-
nalnej obsadzie mandatu: ,przedstawiciel nie reprezentuje ani kolegium
elektorskiego, ani obywateli jako takich, ani — moéwigc krotko — zadne;j
sumy pojedynczych jednostek, ale wlasnie naréd jako cialo ujednolicone,
o charakterze powszechnym 1 tym wlasnie odrézniajace sie od jedno-
stek 1 grup odrebnych, ktére to cialo w sobie sumuje”?°. Konsekwen-

25 B. Zawadzka, Model przedstawicielstwa socjalistycznego. Studium poréwnawcze z teorii
reprezentacji, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1980, s. 341 1 nast.

26 Stanowisko takie wyraza M. Grzybowski, Nowa ustawa o wykonywaniu mandatu posta
i senatora (wybrane zagadnienia), ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 5, s. 41.

27 Zob. E. Poptawska, Zasada rzqdéw przedstawicielskich. .., s. 129.

28 Tamze, s. 130. Szeroko na temat zalozen mandatu przedstawicielskiego pisze M. Kruk,
Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w konstytucyjnej doktrynie i praktyce, ,Przeglad Sej-
mowy” 1993, nr 4.

29 R. Carre de Malberg, Contribution a la theorie generale de I'Etat, t. II, Paris 1929, s. 224
(cyt. za: E. Poptawska). Autorka dowodzi, ze nadmiernie restrykcyjne traktowanie
takiego ujecia reprezentacji mogloby prowadzi¢ do zanegowania potrzeby przeprowa-
dzania okresowych wyboréw w celu odnowienia sktadu organu przedstawicielskiego:
skoro naréd raz uznal przedstawicieli wylonionych do wyrazania jego woli za godnych
realizacji tej funkgji, nie wystepuje potrzeba wytaniania kolejnych reprezentantéw — tym
bardziej ze cyklicznie odbywane wybory stanowig okazje do dokonywania oceny dziatan
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cja tak pojmowanego mandatu przedstawicielskiego jest niezaleznoéé
deputowanego od swych wyborcéw — skoro przedstawiciel reprezentuje
caly nardd, nie powstaje pomiedzy nim a tymi, ktérzy go wybrali, zadna
relacja podporzadkowania’®. Wyborcy nie mogg zatem formulowaé —
charakterystycznych dla mandatu imperatywnego — prawnie wigzacych
instrukeji pod adresem deputowanego3d!, a skutecznos§é podejmowanych
przez niego dziatan nie zalezy od akceptacji wyborcéw3?. Kwintesen-
cjag mandatu wolnego jest zapewnienie przedstawicielowi jak najszerzej
zakre§lone] swobody wykonywania swych obowigzkéw, przy zalozeniu
kierowania si¢ interesem ogélnym. Zgodnie z doktrynalnymi pryncypiami
klasycznego przedstawicielstwa, dziatania podejmowane przez deputowa-
nego stuzy¢ majg dobru wspélnemu, czesto rozumianemu odmiennie od
partykularnych intereséw poszczegélnych grup wyborcéw. Z powyzszymi
zalozeniami koresponduje charakterystyczna dla mandatu wolnego niedo-
puszczalno$¢ odwotania przedstawiciela przez wyborcéw przed koncem
kadencji parlamentu — odmienne uksztaltowanie omawianej instytucji
uderzaloby w charakterystyczne dla klasycznej koncepcji reprezentacji
ujecie niepodzielnej suwerennosci narodu.

W warunkach polskich idea reprezentacji przeszla istotna ewolucje.
Rezygnujac z szerszego omowienia charakterystycznego dla okresu Rze-
czypospolite] szlacheckiej] mandatu imperatywnego33, poddanego ogra-
niczeniom dopiero w zapisach Konstytucji 3 maja z 1791 .34 kilka stéw
uwagi nalezy poswieci¢ przeksztalceniom ujecia mandatu przedstawiciel-
skiego w polskich warunkach ustrojowych po odzyskaniu niepodleglosci.
Pierwsza z konstytucji okresu XX-lecia miedzywojennego®> oparta sie
na klasycznej konstrukeji mandatu wolnego, przewidujgc w art. 20, ze
,2Postowie sg przedstawicielami catego narodu 1 nie sg krepowani zad-

przedstawicieli, czyli do podwazenia istoty mandatu wolnego. Wybory, stanowiace okazje
do zmiany reprezentantéw prowadza — przy dopuszczeniu reelekcji — do przynajmniej
czesSciowego ich podporzadkowania wyborcom. Takie zalozenie trudno jednak uznaé
za mozliwe do zrealizowania w warunkach wspétczesnych systeméw demokratycznych.

30 J. Zalesny, Poset a wyborcy, [w:] M. Kruk (red.), Mandat przedstawicielski..., s. 244.

31 M. Granat, O istocie..., s. 15.

32 K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢ postéw i senatoréw na tle zasady mandatu wolnego, Warszawa
2009, s. 40-41.

33 Zob. M. Pisz, Mandat przedstawicielski w polskiej tradycji ustrojowej i we wspdlczesnym
polskim prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3, s. 178-179.

3% Zgodnie z postanowieniami art. VI pierwszej polskiej Konstytucji, postowie mieli
reprezentowaé caly naréd, ,bedac sktadnikami ufno$ci powszechnej”.

35 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r,, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1921 .,
Nr 44, poz. 267 ze zm.
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nymi instrukcjami wyborcéw”. Konstytucja kwietniowa3®, z racji odrzu-
cenia zasady suwerennoS$ci narodu 1 przyjecia w jej miejsce jednolite]
1 niepodzielnej wladzy prezydenta, w ogéle nie normowata zagadnien
zwigzanych z mandatem przedstawicielskim. W okresie po zakoncze-
niu II wojny $wiatowe] nie powrdécono do koncepcji mandatu wolnego,
pomimo ze niektére postanowienia Matej konstytucji z 1947 r.37 mogly
stwarzac takie wrazenie: zgodnie z rotg §lubowania poselskiego wynikajaca
z art. 10, deputowani zobowigzywali sie ,wedlug najlepszego rozumienia
1 zgodnie z sumieniem pracowaé dla dobra narodu polskiego (...)”38.
Konstytucja PRL3? wzorem rozwigzan radzieckich przyjeta mandat impe-
ratywny, ktéry jednak — jak juz wskazano powyzej — przyjal w warunkach
panstwa socjalistycznego szczeg6lng forme*?. W art. 2 ust. 2 Konstytu-
cji wyrazono wprost zasade odpowiedzialnosci postéw przed wyborcami
oraz mozliwo$¢ odwolania reprezentanta, natomiast art. 87 przewidywatl
obowigzek zdawania przez posléw oraz radnych rad narodowych sprawy
wyborcom ze swojej pracy 1 z dzialalnosci organu, do ktérego zostali
wybrani. Przyjete regulacje — z racji petnienia funkeji centrum decyzyj-
nego przez partie komunistyczng — rozmijaly sie jednak z praktyka*l.
Zmiane w konstytucyjnym ujeciu mandatu przedstawicielskiego przy-
niosto dopiero uchwalenie Male] konstytucji z 1992 .42, ktérej art. 6
wprost opleral sie na koncepcji wolnego mandatu przedstawicielskiego,
co stalo w sprzecznosci z dalszym (az do 1997 r.) obowigzywaniem prze-
pisu nakazujacego przedstawicielom relacjonowanie wyborcom dziatan
podejmowanych na forum parlamentu. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r.
nie wprowadzita w odniesieniu do konstrukeji mandatu zasadniczych
zmian, przewidujgc w treSci art. 104, ze poslowie sg przedstawicielami
narodu® 1 nie wigzg ich instrukcje wyborcéw. Pomimo Ze ustrojodawca

36 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r, Dz.U. z 1935 r, Nr 30, poz. 227.

37 Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych
organéw Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1947 r., Nr 18, poz. 71 ze zm.

38 Zob. L. Garlicki, Uwagi do art. 104..., s. 3.

39 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe] uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
22 lipca 1952 r, t.j. Dz.U. z 1976 r., Nr 7, poz. 36 ze zm.

40 Zob. M. Kruk, Koncepcja. .., s. 21.

41 Az do roku 1976 r. nie zostaly na przykltad formalnie uregulowane zasady odwotywania

postéw przez wyborcow.

42 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie tery-
torialnym, Dz.U. z 1992 1., Nr 84, poz. 426 ze zm.

43 Zgodnie z art.1 ust.1 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. 0 wykonywaniu mandatu posla i sena-
tora (t.. Dz.U. z 2011 ., Nr 7, poz. 29 ze zm.), reprezentanci kieruja si¢ w wykonywaniu

SP Vol. 53 / STUDIA | ANALIZY 125



LUKASZ BUCZKOWSKI

zrezygnowal z wprowadzenia do ustawy zasadnicze] zakazu odwotywalno-
$ci przedstawicieli, nie budzi zadnych watpliwoéci fakt, 1z ten zasadniczy
wyznacznik mandatu wolnego nadal obowigzuje w pelnej rozciggtosct,
a jego niewymienienie w Konstytucji podyktowane jest przekonaniem
o oczywisto$cl takiego rozwigzania.

Wynikajaca z postanowien Konstytucji RP charakterystyka mandatu
przedstawicielskiego nawigzuje do klasycznych koncepcji doktrynalnych,
pozwalajgc na sformutowanie trzech gtéwnych wyréznikéw relacji tacza-
cych reprezentanta z suwerenem.

Po pierwsze, mandat ma charakter generalny (uniwersalny), wyraza-
jacy sie w powigzaniu kazdego przedstawiciela ze zbiorowym podmiotem
suwerennosci w sposob jednolity, bez wzgledu na system wyborczy obo-
wigzujacy do konkretnej izby parlamentu**, co potwierdza zasade jedna-
kowej pozycji prawnej wszystkich deputowanych. Postowie (senatorowie)
reprezentujg caly naréd, nie za$ konkretne grupy wyborcéw czy partie
polityczne, a ze stosunku przedstawicielstwa wynika — znajdujace umoco-
wanie w konstytucyjne] zasadzie reprezentacji politycznej — uprawnienie
do podejmowania decyzji w imieniu suwerena. Pomimo postugiwania
sie w Konstytucji pojeciem ,przedstawiciel” w miejsce dawniej stosowa-
nego terminu ,reprezentant”, zalezno$§¢ wystepujaca miedzy suwerenem
a deputowanym uznaé nalezy za instytucje wlasciwg dla prawa publicz-
nego, nieposiadajaca bezposrednich zwigzkéw z prawem cywilnym, co
typowe bylo w odniesieniu do pierwotne] postaci mandatu imperatyw-
nego. Udzielone w drodze glosowania pelnomocnictwo do wyrazania
woll narodu ma charakter zindywidualizowany, stad obowiagzek osobi-
stego wykonywania mandatu przez deputowanego, bez mozliwosci dele-
gowania uprawnien na inng osobe. Przedstawicielstwo jest ograniczone
w czasie, gdyz stosownie do wymogéw zasady kadencyjnos$ci konieczne
jest cykliczne odnawianie pelnomocnictwa przez wyborcéw, natomiast
w ramach kadencji méwi¢ mozna o jego trwaloSci, gwarantowane]
przez niedopuszczalno$é przedterminowego odwolania deputowanego.
Poniewaz podmiotem wylacznie reprezentowanym przez deputowanych
jest nardd, wykluczone jest tworzenie jakichkolwiek dodatkowych — co
wymaga podkreslenia — prawnych wiezéw pomiedzy mandatariuszem
a wyborcami lub partiami politycznymi*>.

mandatu dobrem narodu, stosownie za§ do roty §lubowania poselskiego, okreslonej
w art. 104 ust. 2 Konstytucji, przedstawiciele przyrzekajg ,rzetelnie 1 sumiennie wyko-
nywa¢ obowigzki wobec Narodu”.

# L. Garlicki, Uwagi do art. 104..., s. 4-5.

4 Tamze, s. 5 oraz K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢ postéw i senatoréw..., s. 53.

126 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 53



Jednostka a zbiorowosé na przykladzie zasady przedstawicielskiej formy rzqdéw

Po drugie, mandat parlamentarny wyréznia niezalezno$¢ przedsta-
wiclela od wyborcow, ktoérzy nie moga w stosunku do niego formutowaé
zadnych nakazéw czy instrukeji o prawnie wigzgcym charakterze, zadacd
sprawozdan lub uzgadniania postepowania. Odnosi sie to zaréwno do
dzialah posta (senatora) na forum izby, wyraza sie w niemoznosci sku-
tecznego zadania od reprezentanta realizacji programu politycznego,
przedstawionego podczas kampanii wyborczej*, ale w szerszym ujeciu
oznacza takze zakaz jakiegokolwiek ograniczania de iure swobody parla-
mentarzysty w wyborze drogi dziatania, ktérg uzna on za stuszna dla
realizacji intereséw narodu — w tym takze przez parti¢ polityczna, do
ktérej nalezy (w tym ujeciu podkresli¢ nalezy wykluczenie uzalezniania
skutecznosci dzialan deputowanego od akceptacji jego klubu parlamentar-
nego, wprowadzenie mozliwosci dziatania przez klub za deputowanego,
ustanawianie prawnie wigzgcego zakazu wystepowania z klubu lub zmiany
barw klubowych czy zobowigzanie kandydata do zwrotu kosztéw kampa-
nii wyborcze] w razie naruszenia dyscypliny)*’. Niezaleznoéci mandatu
przedstawicielskiego nie stoi na przeszkodzie wynikajaca z art. 1 ust. 2
ustawy o wykonywaniu mandatu posta 1 senatora powinno$¢ informowa-
nia wyborcéw przez deputowanych o swojej pracy 1 dziatalnosci organu,
do ktérego zostali wybrani, ani tez przyjety w art. 21 ust. 1 ustawy nakaz
przyjmowania przez reprezentantéw opinii, postulatéw 1 wnioskéw od
wyborcy oraz brania ich pod uwage w swej dziatalno$ci parlamentarne;.
W pierwszym przypadku, z samego faktu nalozenia obowigzku infor-
macyjnego na parlamentarzystéw nie wynika, stanowigca zaprzeczenie
niezaleznosci, koniecznosé respektowania instrukeji ze strony wyborcéw,
po drugie za$ brak jakiejkolwiek sankcji za zaniedbanie omawianego obo-
wigzku czyni norme art. 1 ust. 2 prawnie nieegzekwowalng. Dodatkowo
podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 2 ustawy, obowia-
zek informowania dotyczy wszystkich wyborcow, to jest catego suwerena
— brak tu zawezenia podmiotowego wylgcznie do wyborcow z okregu,
z ktorego parlamentarzysta uzyskal wybdr, co tworzyloby szczegdlny —
stojacy w sprzeczno$ci z koncepcjg mandatu wolnego — prawny zwigzek
pomiedzy deputowanym a cze$cig wyborcow z konkretnego obszaru®s.
W odniesieniu do drugiego z przytoczonych przepiséw nasuwa sie

4 W, Ortowski, Status prawny posta 1 senatora, [w:] W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo...,
s. 237.

47 B. Banaszak, M. Jabtonski, Konstytucyjna koncepcja mandatu posta i senatora a gwarancje
Jjego wykonywania na gruncie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ,Przeglad
Sejmowy” 2000, nr 1, s. 82 oraz L. Garlicki, Uwagi do art. 104..., s. 13.

48 K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢. .., s. 132.
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analogiczna argumentacja: ,branie pod uwage” nie oznacza powinnosci
uwzglednienia postulatéw elektoratu*?, a brak po stronie wyborcéw praw-
nie uksztaltowanego roszczenia przesadza o niemozliwosci wyegzekwo-
wania ustawowego nakazu. Sformulowanie z art. 21 ust. 1 interpretowaé
nalezy w ten sposob, ze przedstawiciel ma prawo w sposéb swobodny,
zgodny z wlasnym sumieniem, przede wszystkim za$ bez zadnych zobo-
wigzan prawnych, decydowaé, ktére ze zgloszonych postulatéw, opinii
1 wnioskow sg przydatne 1 zastuguja na uwzglednienie w podejmowanych
dziataniach parlamentarnych — odmienna wyktadnia prowadzitaby w kie-
runku obowigzywania — stojacych w opozycji do konstrukeji mandatu
wolnego — instrukeji wyborczych3?.

Wsréd instytucji gwarantujgcych niezalezno$§¢ mandatu, utrudniaja-
cych wywieranie na poslow (senatoréw) zewnetrznych naciskéw 1 ostabia-
jacych mozliwoé¢ wystgpienia konfliktu intereséw w dziataniach przedsta-
wicieli wyréznié nalezy przede wszystkim zasade niepolgczalnosci oraz
immunitety parlamentarne!.

49 Por. jednak J. Zale$ny, Ustrojowe uwarunkowania mandatu poselskiego — od mandatu soc-
Jjalistycznego ku mandatowi wolnemu, ,Studia Politologiczne” 2009, vol. 15, s. 49. Autor
dowodzi, ze z konstrukeji art. 21 ust. 1 wynika konieczno$é gruntownej analizy
przedlozonych wnioskéw oraz — w razie uznania ich zasadno$ci — ich odzwierciedlenie
w przepisach prawa. Wskaza¢ jednak nalezy, abstrahujac juz od niemoznoéci wyegze-
kwowania tego obowigzku przez wyborcéw, ze przyjecie lub odrzucenie owej zasadnoSci
zawsze pozostawaé bedzie dyskrecjonalnym uprawnieniem posla, niepozostawiajagcym
wyborcom mozliwo$ci kontestowania podjetej decyzji.

50 K. Grajewski, Odpowiedzialnosé..., s. 133—-134. Nalezy mie¢ na uwadze, na co stusznie
zwraca uwage Autor, ze nie wszystkie przepisy ustawy o wykonywaniu mandatu posta
1 senatora ocenia¢ mozna jednoznacznie pozytywnie w Swietle konstytucyjnie okreslonej
koncepcji mandatu wolnego: z treSci art. 22 ust. 1 ustawy wynika, ze poslowie maja
prawo uczestniczenia w sesjach sejmikéw wojewddztw, rad powiatéw 1 rad gmin
wlaéciwych dla okregu wyborczego, z ktérego zostali wybrani lub wlasciwych ze wzgledu
na siedzibe biura poselskiego (to za$, co nie budzi zastrzezen z punktu widzenia
generalnoéci mandatu przedstawicielskiego, utworzy¢ mozna zgodnie z art. 23 ust. 2
ustawy w wybranym okregu lub okregach wyborczych), natomiast ust. 2 cytowanego
przepisu przyznaje tozsame uprawnienia senatorom, jednakze wylgcznie w obrebie
okregu wyborczego, z ktérego nastgpit wyboér. Po pierwsze, mamy na gruncie ustawy
do czynienia ze zréznicowaniem pozycji prawne] przedstawicieli do obu izb parlamentu,
po drugie za$§, sam fakt poslugiwania sie przez ustawodawce przy formulowaniu kata-
logu uprawnien parlamentarzysty okresleniem okregu wyborczego, z ktérego nastapit
wybér, budzi watpliwo$ci: ustawowe podkreslanie zwigzkéw konkretnych deputowanych
z okregami wyborczymi, w ktérych uzyskali mandaty, nie wpisuje sie w przyjeta przez
ustrojodawce konstrukcje przedstawicielstwa.

51 Zob. K. Grajewski, Odpowiedzialnosé..., s. 337. Szerzej na temat immunitetéw par-
lamentarnych zob. np.: K. Grajewski, Immunitet parlamentarny w prawie polskim,
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Ostatnim wyréznikiem znajdujacej odzwierciedlenie w Konstytu-
cji RP koncepcji mandatu przedstawicielskiego jest zakaz odwotywania
przedstawicieli przed kohcem kadencji. Pomimo ze niewyrazony expressis
verbis w ustawie zasadniczej, nie budzi zadnych watpliwosci co swego
dalszego obowigzywania, stanowigc naturalny wyznacznik mandatu wol-
nego. W nauce prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwage na konieczno§é
szerszego spojrzenia na instytucje nieodwolalnosci: jako ze stanowi ona
gwarancje mandatu przedstawicielskiego w jego wspoélczesnym ujeciu,
nalezy ja odnosi¢ nie tylko do braku mozliwosci bezposredniego cofnie-
cia pelnomocnictwa deputowanemu przez wyborcow, lecz réwniez do
wszystkich innych form pozbawienia mandatu, stanowigcych reakcje na
spos6b jego sprawowania przez reprezentanta. W szczegdlnoScl wyraza
si¢ ona w zakazie ustanawiania generalnej kompetencji izby do wyklu-
czania posta (senatora) ze swego skladu, przesadzajgcej o podporzadko-
waniu politycznej dziatalnoéci przedstawiciela kontroli legislatywy oraz
skutkuje prawng nieskutecznos$cig oSwiadczen o zrzeczeniu si¢ mandatu
in blanco, jako warunku wystawienia na listach wyborczych. Rozwigzanie
takie staloby w sprzecznosci z i1stota mandatu wolnego, dlatego zasade
nieodwolalno$ci odnosi¢ nalezy nie tylko do aktywnosci wyborcow, lecz
réwniez do postepowania wszelkich innych podmiotéw, zmierzajagcego do
osiggniecia analogicznych skutkowd2.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie relacji wystepuja-
cych pomiedzy doktrynalnym ujeciem koncepcji przedstawicielstwa a jej
rzeczywistym funkcjonowaniem — dlatego w pierwszym rzedzie nalezy
wskaza¢, ze zaprezentowana powyze] prawna charakterystyka mandatu
przedstawicielskiego odbiega znaczaco od praktyki polityczno-ustrojowe;j
wspolczesnych panstw, w tym réwniez Polski. Przyczyn takiego stanu
rzeczy upatrywa¢ nalezy w utrzymaniu na gruncie przepiséw obowia-
zujacych konstytucji konstrukeji mandatu wolnego, przy jednoczesnym
odejsciu reprezentantéw od jego pierwotnej postaci: w ten sposob ustrdj
przedstawicielski oparty konstytucyjnie na klasycznych zalozeniach teo-
retycznych, przeobraza sie w system funkcjonujacy na specyficznych

Warszawa 2001; tenze, Zakres polskiego immunitetu parlamentarnego, ,Przeglad Sejmowy”
1995, nr 3; J. Mordwitko, Immunitet parlamentarny (analiza krytyczna instytucji), ,Pahstwo
1 Prawo” 1996, z. 6; tenze, Immunitet parlamentarny po jego dostosowaniu w roku 2003 do
Konstytucji, [w:] W. Odrowaz-Sypniewski (red.), Immunitet parlamentarny. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 2007; R. A. Stefanski, Karnoprawne aspekty zgody parlamentarzysty
na pociggnigcie go do odpowiedzialnosci karnej, ,Prokuratura i Prawo” 2002, nr 6; M. Zubik,
Immunitet parlamentarny w nowej Konstytucji RE, ,Pafistwo 1 Prawo” 1997, z. 9.
52 L. Garlicki, Uwagi do art. 104..., s. 10-12.
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zasadach3 — | (...) klasyczne przedstawicielstwo utraciwszy swa substan-
cje duchowa 1 znaczenie prawne, przetrwalo jako czysto formalny kadr,
wewnatrz ktérego rozwinal sie nowy, nienazwany ustrd] polityczny”>#.

Rozbieznosci pomiedzy klasycznym ujeciem przedstawicielstwa a jego
wspolczesng formg wynikajg gtéwnie z socjologicznych konsekwencji pro-
cesu wyborczego. Tworcy klasycznej teorii reprezentacji zakladali moz-
liwoé¢ okreslenia roli wyborey 1 przedstawiciela oraz zachodzacych mie-
dzy nimi zalezno$ci, nie dysponujac przy tym zadnym doswiadczeniem
w przeprowadzaniu wyboréw do organéw przedstawicielskich. O rozzie-
wie pomiedzy teoretycznymi zalozeniami reprezentacji a praktyka jej
funkcjonowania przesadzily realia procesu wyborczego, prowadzace do
uksztaltowania charakterystycznych relacji miedzy wyborcami a deputo-
wanymi®>. Na konieczno$¢ redefinicji pojecia mandatu w jego wspolcze-
snej postaci wplynely cztery gléwne przyczyny: po pierwsze, wyborcy nie
zadowalali sie jedynie personalng obsada organu przedstawicielskiego,
dazac do uzyskania rzeczywistego wplywu na decyzje podejmowane przez
legislatywe; posiadajgc swobode wyboru deputowanego, formutowali oni
konkretne zadania, od spelnienia ktérych uzalezniali oddanie glosu. Po
drugie, tozsama postawa wyksztalcita si¢ u przedstawicieli majacych
nadzieje na powtérny wyboréw — postawa konformistyczna doprowadzita
w ich przypadku do przediozenia lojalnosci wzgledem wyborcéw nad swo-
bode¢ sprawowania mandatu, wynikajaca z idei niezaleznoSci (przeszkoda
w takim uksztaltowaniu stosunkéw pomiedzy deputowanymi 1 elektora-
tem bylby zakaz reelekeji, przewidziany juz przez twércow pierwszej fran-
cuskiej konstytucji z 1791 1., jednakze takim rozwigzaniem — jak wykazata
praktyka — nie byli zainteresowani ani wyborcy, ani reprezentanci, dla
ktérych najistotniejsza byta realizacja wlasnych celéw). Po trzecie wska-
za¢ nalezy na role wyboréw w podniesieniu znaczenia partii politycznych,
prowadzaca do podporzadkowania ugrupowaniu wysuwanego przez nie
kandydata, potem za$ tworzeniu zalezno$ci pomiedzy deputowanym,
zainteresowanym uzyskaniem partyjnej nominacji w kolejnych wybo-
rach a frakcjg parlamentarng, do ktérej nalezy®®. Po czwarte, odejécie
od tradycyjnie ujmowanego mandatu parlamentarnego widzie¢ nalezy
takze w terytorialnym charakterze wyboréw parlamentarnych, czynia-

53 E. Poptawska, Zasada rzqdéw przedstawicielskich. .., s. 131.

54 G. Burdeau, . Hamon, M. Troper, Droit constitutionnel, wyd. 23, Paris 1993, s. 174
(cyt. za E. Poptawska).

55 G. Burdeau, Traite de la science politique, t. V, Les regimes politiques, Paris 1985, s. 228-229.
(cyt. za E. Poptawska).

5 Tamze.
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cym via facti z deputowanych rzecznikéw intereséw konkretnego okregu
wyborczego — konsekwentne ignorowanie postulatéw zgtaszanych przez
elektorat ujety w okreslone ramy terytorialne wplynie bowiem istotnie
na wyborcze szanse kandydata kreujacego si¢ w poprzedniej kadencji
na wyraziciela woli suwerena rozumianego jako cato$¢. W ten sposéb
role przedstawicieli — co pozostaje w wyrazne] sprzecznosci z klasyczng
koncepcja przedstawicielstwa — mozna by postrzega¢ jako prezentacje
1 dgzenie do narzucenia zréznicowanych stanowisk, odpowiadajacych
niejednorodnemu charakterowi organu przedstawicielskiego. Koncepcja
taka, odmienna od wystepujacych na gruncie wspélczesnych konstytucji
zalozen reprezentacji, w praktyce nie odbiega od rzeczywistego uktadu
wzajemnych relacji pomiedzy deputowanymi, wyborcami 1 partiami poli-
tycznymi®’. Przyjecie fikcji reprezentacji w dawnym, klasycznym ujeciu
jest spowodowane konieczno$cig uzasadnienia jedno$ci wladzy wobec
réznorodnoSci wystepujacych stanowisk oraz unikniecia rozbicia zbioro-
woscl, uniemozliwiajagcego prowadzenie spdjnej polityki®s.

W obecnych realiach polityczno-ustrojowych zasadnicze znaczenie
dla okreslenia rzeczywiste] postaci przedstawicielstwa majg zatem relacje
pomiedzy reprezentantem a wyborcami oraz partig polityczng, z ktérg
powigzany jest poprzez proces wyborczy oraz pdzniejsza aktywno$¢é par-
lamentarna.

Pomimo wyrazonych konstytucyjnie pryncypiéw mandatu wolnego
w postacl generalnoSci 1 niezalezno$ci, trudno lekcewazy¢ wystepujaca
wspOlczesnie polityczng zalezno$§é reprezentanta od wyborcéw, wyraza-
jaca sie w mozliwosci odmowy udzielenia w kolejnych wyborach popar-
cia kandydatowi, ktéry nie spelnil oczekiwan elektoratu w poprzedniej
kadencji. Faktyczna wiez pomiedzy przedstawicielem a wyborcami rysuje
si¢ zgola odmiennie od konstytucyjnych zalozen, prowadzac czesto do
wytworzenia relacji szeroko wykraczajacych poza mandat wolny, a bardziej
odpowiadajgcych charakterystyce mandatu imperatywnego, poniewaz
zainteresowani ponownym wyborem mandatariusze podejmuja dziatania
ukierunkowane na uzyskanie przychylnosci wyborcéw, co w polgczeniu
z wystepujacg wspodlczes$nie profesjonalizacjg mandatu (powstanie klasy
zawodowych politykéw), istotnie modytikuje konstytucyjne ujecie przed-
stawicielstwa®?. Zwigzek ten ulega poglebieniu poprzez fakt, ze takze

57 E. Poptawska, Zasada rzqdéw przedstawicielskich. .., s. 133.

58 H. Kelsen, O istocie i wartosci demokracji, Warszawa 1936, s. 37.

59 W, Kraluk, O mandacie przedstawicielskim w aspekcie politycznym, [w:] A. Szmyt (red.),
Studia ustrojoznawcze. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Pulto, ,Gdahskie Studia
Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 859.
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wyborcy, udzielajac poparcia konkretnemu kandydatowi, zakladaja w spo-
s6b naturalny jego aktywno$¢ na rzecz okregu wyborczego, a ewentualne
dziatania reprezentanta stojace w sprzecznoscl z zgdaniami elektoratu,
uznawane sg za zdrade oraz zachowania nieetyczne®. Deputowani — co
znajduje potwierdzenie w przeprowadzonych badaniach — majg przy tym
pelna Swiadomos§¢ oczekiwan wyborcéw, ukierunkowanych na realizacje
intereséw partykularnych, w oderwaniu od podstawowego celu realizo-
wanego przez parlament, tj. wspdtksztaltowania porzadku prawnego
w interesie ogélnym, co implikuje szczegdlne zwigzki z elektoratem®!.
Z powyzszych wzgledéw rzeczywiste relacje na linii wyborcy — mandata-
riusz wyrazaja sie wspolczes$nie w utrzymywaniu przez przedstawiciela
silnych kontaktéow z okregiem wyborczym oraz czestym realizowaniu
w dziatalno$ci parlamentarnej postulatéw wyrazanych przez jego elekto-
rat®2. W ten sposéb pomimo braku instrumentéw pozwalajgcych na cof-
niecie pelnomocnictwa postowi lub senatorowi, trudno méwié o zupelnej
swobodzie wykonywania mandatu przedstawicielskiego, wlasnie z punktu
widzenia odpowiedzialno$ci ponoszonej przez przedstawicieli podczas
kolejnych elekcji. Odpowiedzialnoéé ta ma cechy odpowiedzialnosci funk-
cjonalnej, réznej od osobiste] zaleznosci mandatariusza od wyborcow
— wyraza sie¢ w ponoszeniu konsekwencji za niesprostanie okreslonym
kryteriom, takim jak zaangazowanie w dzialalno§¢ parlamentarng, sku-
teczno$¢, linia dziatania politycznego czy kompetencje®. Warto przy tym

60 J. Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja uje¢ klasycznych), ,Przeglad Sejmowy”
2010, nr 5, s. 132.

61 J. Zalesny, Posel a wyborca..., s. 312. Autor, analizujac wyniki ankiety przeprowadzo-
nej wéréd 154 postéw VI kadencji, wskazuje, ze $wiadomoéé wystepowania u wybor-
céw z okregu oczekiwan, ukierunkowanych na podejmowanie przez deputowanych
konkretnych spraw, wyrazitlo 90,9% postéw PSL, 85,7% posléw niezrzeszonych,
83,1% postéw PO, 78,6% postow SLD oraz 74,5% postéw PiS. Co szczegélnie intere-
sujgce, z przytoczonych badan wynika, ze 72,1% respondentéw wskazato na odmienne
pojmowanie przez deputowanych 1 wyborcéw roli oraz kompetencji postéw: réznice te
wyrazaly si¢ w przypisywaniu przedstawicielom przez elektorat zdecydowanie szerszego
katalogu uprawnien niz rzeczywisty, jak réwniez zakladaniu decydujacego wplywu inter-
wencji poselskiej dla pomySlnego zatatwienia konkretnej sprawy. Wskazane rozbiezno-
Sci prowadzg z jednej strony do rozczarowania wyborcow ewentualng nieskutecznoscig
dziatan podejmowanych przez przedstawicieli, z drugiej za$ skutkuja frustracjg depu-
towanych, powodowang przez obiektywng niemozno$¢ spetnienia oczekiwan elektoratu.
Tamze, s. 312-313.

62 K. Grajewski, Odpowiedzialnosé. .., s. 117.

63 M. Granat, Skutki prawne nowej charakterystyki konstytucyjnej mandatu przedstawicielskiego,
[w:] M. Kruk (red.), Mata Konstytucja w procesie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa
1993, s. 98. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze realizowana przez elektorat podczas kolejnych
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zauwazy¢, ze faktyczna realizacja politycznej odpowiedzialnosci przed-
stawiciela wzgledem elektoratu wykazuje silne zwigzki z przyjetym syste-
mem wyborczym. Przy obowigzywaniu zasady proporcjonalnosci, wdro-
zenie odpowiedzialno$ci funkcjonalnej wobec kandydata, ktéry w opinii
wyborcow nie spetnit poktadanych w nim nadziei w toku poprzedniej
kadencji, uzaleznione jest od wyniku listy okregowe] kandydatéw na
postéw. Przy zalozeniu przekroczenia przez komitet wyborczy klauzuli
zaporowe], moze bowiem sie zdarzyé, ze dobry wynik listy w okregu
przesadzi o uzyskaniu mandatéw przez kandydatéw, ktérzy zdobyli
stosunkowo niewielka liczbe gloséw, co w pewnym stopniu ograniczy¢
moze skuteczno$¢ odpowiedzialno$ci politycznej: mozliwe jest zdoby-
cle mandatu przez kandydata, ktéry mimo znacznego spadku poparcia
wyborcow w poréwnaniu z poprzednio przeprowadzong elekcja, znalazt
sie na liScie, na ktérg oddano duzg liczbe glosow. Co réwnie istotne dla
prowadzonych rozwazan, system proporcjonalny, dla ktérego charaktery-
styczna jest instytucja list, powoduje, ze kandydaci rywalizujg nie tylko
z politycznymi oponentami, ale rowniez pomiedzy sobg w ramach tej
same] listy okregowej. W takiej sytuacji bardzo powszechne jest wyka-
zywanie podczas kampanii wyborczej zwigzkow z konkretnym okregiem
oraz podkres§lanie inicjatyw podjetych na jego rzecz w trakcie poprzed-
niej kadencji parlamentu®. Szersze mozliwoSci wyborcom pozostawia
dystrybucja mandatéw w oparciu o system wiekszosci, gdzie — pomimo
typowych dla wspétczesnych wyboréw partyjnych afiliacji zdecydowane]
wiekszos$ci kandydatéw — glos oddawany jest na konkretng osobe. Konklu-
dujac, zauwazy¢ nalezy, ze wizja ewentualnej porazki — wbrew prawnemu
charakterowi mandatu — prowadzi do koniecznoéci utrzymywania przez
deputowanego silnych zwigzkéw ze swoim okregiem wyborczym — w tym
$wietle, odmiennie od prawnie nieegzekwowalnego charakteru — ksztal-
tuje sie rzeczywiste znaczenie nakazow wyrazonych chocby w juz przy-

wyboréw odpowiedzialnoé¢ funkcjonalna nie opiera si¢ na podstawach prawnych — skta-
dane podczas kampanii wyborczej oraz w trakeie dzialalnosci parlamentarnej obietnice
1 deklaracje kandydata (przedstawiciela) nie maja charakteru przyrzeczenia publicznego
1 nie mogg by¢ prawnie egzekwowane. Stad tez — oczywiscie jedynie z formalnoprawnego
punktu widzenia — przy okazji kolejnych wyboréw mozna méwié¢ o odpowiedzialnosci
reprezentantéw za dziatania, do ktérych podjecia nie byli prawnie zobowigzani. Czym
innym jest jednak — jak juz wielokrotnie podkreslono w artykule — aspekt prawny, czym
innym za$§ walor socjologiczno-polityczny mandatu.

64 P Uziebto, Glos w dyskusji, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Zmiana ordy-
nacji wyborczej a zmiana konstytucji, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Rzeszdéw,
3—4 marca 2008 r., s. 72.
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wolywanych przepisach ustawy o wykonywaniu mandatu posta 1 senatora
(art. 1 ust. 2 oraz art. 21 ust. 1), stosownie do ktérych reprezentanci
powinni informowac¢ wyborcéw o swej pracy 1 dzialalnosci organu, do
ktérego zostali wybrani, oraz obowigzani sa przyjmowac 1 bra¢ pod uwage
zglaszane przez wyborcow postulaty 1 opinie. Konsekwentne ignorowa-
nie powyzszych powinno$ci moze w duzym stopniu przelozy¢ sie na
pdzniejszy wynik wyborczy piastuna mandatu 1 — przynajmniej czasowo
— wylaczy¢ go ze skladu parlamentu.

Jeszcze wyrazniej niz relacje z wyborcami zarysowana jest zalezno$¢
deputowanego od partii politycznej, z ktérg zwigzana jest jego dzialal-
no$¢%. Zwigzki te maja Zrédlo w dominujacej roli partii politycznych
w ksztaltowaniu opinii 1 postaw politycznych obywateli, wyrazaniu woli
1 faczeniu intereséw cztonkéw ugrupowania oraz szerokich grup spotecz-
nych® — przede wszystkim za$§ wynikajg z faktu, ze to partie polityczne,
majace za cel ,wplywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie
polityki panstwa” (art. 11 Konstytucji RP), staly sie gléwnymi instrumen-
tami uczestnictwa w zyciu publicznym. Praktyka kolejno odbywanych
wyboréw doprowadzita do sytuacji, w ktére] mandatariusz faktycznie stat
si¢ klientem konkretnej sity politycznej, co przeklada sie na falsyfikacje
klasycznego ujecia przedstawicielstwa, w ktérym reprezentant wyraza wole
0g6tu®”. W pierwszym rzedzie uwzglednié nalezy, ze partie polityczne
w zdecydowanej wigkszosci wspoétczesnych porzadkéw ustrojowych uzy-
skaly monopol w politycznej organizacji wyboréw parlamentarnych® — co
szczegblnie widoczne jest w przypadku proporcjonalnego systemu wybor-
czego — w ten sposéb to od partii zalezy stworzenie kandydatow: mozli-
woscl uzyskania mandatu oraz pézniejszej reelekeji poprzez wystawienie
(lub odmowe zgloszenia) kandydata na swoich listach wyborczych®.
Dodatkowo, rola partii politycznych w tworzeniu programéw wyborczych
doprowadzita w procesie organizowania kolejnych elekeji do wytworzenia

65 W doktrynie prawa konstytucyjnego spotykany jest poglad, ze konstytucyjna koncepcja
mandatu wolnego wyklucza wigzanie mandatariusza instrukcjami wyborcéw z okregu,
natomiast nie stanowl gwarancji przeciwko uzaleznianiu przedstawicieli od decyzji kie-
rownictw partyjnych. Zob. S. Bozyk, Partie polityczne a Sejm RE Warszawa 2006, s. 94.
Ze stanowiskiem tym stusznie polemizuje K. Grajewski zauwazajac, ze wyborcy moga
si¢ organizowad, stad tez konstytucyjny zakaz naruszania niezalezno$ci mandatu obej-
muje takze organizacje wyborcow, tymi za§ moga by¢ partie polityczne. K. Grajewski,
Odpowiedzialnosé. .., s. 139.

66 W, Kraluk, O mandacie przedstawicielskim w aspekcie politycznym..., s. 855.

67 J. Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja wje¢ klasycznych)..., s. 127-128.

68 Zob. L. Garlicki, Uwagi do art. 104..., s. 11.

%9 Tamze.
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si¢ przekonania, ze za konkretnym kandydatem stoja nie tyle wyborcy, co
partia polityczna, a wybrany przedstawiciel dysponuje w istocie dwoma
mandatami: w sensie prawnym od zbiorowego podmiotu suwerennosci,
a w sensle praktycznym 1 politycznym od partii politycznej, z ktérg pozo-
stawal w formalnych lub nieformalnych zwigzkach?.

Parlamentarna dziatalno$¢ partii politycznych realizuje sie za posred-
nictwem organdéw wewnetrznych izby oraz klubéw, két 1 zespolow’! posel-
skich 1 senatorskich. Majgc na uwadze zaleznoéci zachodzace pomiedzy
mandatariuszami a partiami politycznymi, podkresli¢ nalezy role odgry-
wang przez kluby 1 kofa poselskie (senatorskie) — w opinii doktryny two-
rzone w oparciu o zasade polityczng’? formy organizowania si¢ parlamen-
tarzystow nie wykazujg zwigzku z reprezentowaniem woli calego narodu,
stanowlg natomiast ekspozytury partii politycznych oraz przekazniki woli
1 interesOw partii, reprezentujacych interesy poszczegdlnych elektoratéw
w parlamencie’3. Zasadnicze znaczenie z punktu widzenia wplywu ugru-
powania politycznego na dziatania reprezentanta przypisa¢ nalezy instru-
mentom wewngtrzparlamentarnym, ze szczegélnym uwzglednieniem dys-
cypliny klubowej. Instytucja ta, stuzgca unifikacji dziatah deputowanych
nalezgcych do tego samego klubu7, wigze sie z mozliwoscig stosowania

70 J. Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja ujec klasycznych). .., s. 134.

71 Interesujaco z punktu widzenia niezalezno§ci mandatu przedstawia sie instytucja zespo-
16w poselskich 1 senatorskich, tworzonych na zasadach innych niz polityczne, zgodnie
z art. 8 ust. 6 Regulaminu Sejmu (Uchwata Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. M.P. z 2012 .,
poz. 32 ze zm.) oraz art. 21 ust. 6 Regulaminu Senatu (Uchwata Senatu Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu, tekst jedn. ML.P. z 2015 r,,
poz. 805). Kryterium utworzenia zespotu zostato zakre§lone bardzo szeroko, co w prak-
tyce przesadza o funkcjonowaniu zespoléw reprezentujacych interesy okre§lonego
terytorium, grupy spolecznej lub zawodowej. W ten sposéb, zespolty — wbrew kon-
cepcji mandatu wolnego, wyrazajacej sie w powinnoéci reprezentowania calego zbio-
rowego podmiotu suwerennoéci — staje sie wyrazicielami postulatéw partykularnych.
Zob. K. Grajewski, Odpowiedzialnosé..., s. 153.

72 Zob. art. 8 Regulaminu Sejmu.

73 'W. Kraluk, O mandacie przedstawicielskim w aspekcie politycznym..., s. 863 oraz wskazana
przez Autora pozycja M. Kudeja, Status prawny posta i senatora w Rzeczypospolitej, [w:]
A. Gwizdz (red.), Zatozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa
1997, s. 272.

7 Abstrahujac od uwag czynionych na temat wplywu dyscypliny partyjnej na sposéb wyko-
nywania mandatu przedstawicielskiego, nalezy mie¢ §wiadomo§¢, ze instytucja ta ma
1stotny wplyw na mozliwo$¢ realizowania polityki rzadowej w izbie 1 zapewnienie stabil-
nosci wiekszo$ci parlamentarnej. Por. J. Zale$ny, Poset a partia polityczna, [w:] M. Kruk
(red.), Mandat przedstawicielski. .., s. 291. Warto jednak zauwazy¢, ze w badaniach prze-
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dotkliwych konsekwencji w przypadku naruszenia przez przedstawiciela
nakazow kierownictwa frakeji, stosowanych na podstawie regulaminéw
poszczegblnych klubéw parlamentarnych, ktére pomimo braku powszech-
nie obowigzujace] mocy prawnej istotnie wplywaja na sposéb realizacji
mandatu przedstawicielskiego”. Analiza postanowien regulaminéw klu-
béw funkejonujacych w Sejmie VIII kadencji wskazuje na wystepowanie
silnych zalezno$ci pomiedzy respektowaniem decyzji kierownictwa frakeji
a sytuacja deputowanego. Tytulem przykladu mozna wskazaé¢ postano-
wienia regulaminéw dwéch najwiekszych klubéw parlamentarnych, Prawa
1 Sprawiedliwoéci 1 Platformy Obywatelskiej. Stosownie do przepiséow
regulaminu klubu PiS7, uchwaty wtadz partii oraz klubu sg dla czlonka
wigzgce podczas glosowan na posiedzeniach Sejmu, Senatu oraz ich
organdw, a takze podczas podejmowania ,innych dziatan politycznych,
zwigzanych z wykonywaniem mandatu” (art. 3 ust. 21 3). Doprecyzowa-
nie zakresu obowigzkéw cztonka klubu zawiera art. 6, zgodnie z ktérym
czlonek zobowigzany jest do przestrzegania uchwal, zarzadzen 1 wytycz-
nych wladz frakeji, postepowania zgodnie z podstawowymi interesami
klubu, uczestnictwa w glosowaniach na forum parlamentu 1 jego organéw
zgodnie z decyzjami kierownictwa klubu, statego informowania prezydium
klubu o przebiegu prac w komisjach oraz — co szczegdlnie warte podkre-
§lenia — do pozostawania w stalym kontakcie telefonicznym z wladzami
klubu. Czlonkowie klubu parlamentarnego PiS stanowig w komisji sej-
mowe] tzw. komisyjng grupe PiS, na czele ktérej sto1 powolywany przez
przewodniczacego klubu rzecznik, uprawniony do zarzadzania dyscypliny
obecnosci 1 glosowania na posiedzeniu komisji (art. 7 ust. 1-7). W przy-
padku naruszenia przez czlonka klubu uchwal, zarzadzen 1 wytycznych
wladz frakcji, moze on, zgodnie z dyspozycja art. 9 ust. 7 pkt 4, zostaé
wykluczony, na mocy uchwaly zebrania cztonkéw klubu PiS, zapadaja-
ce] bezwzgledng wiekszoScig gloséw, w obecno$ci co najmniej potowy
cztonkéw klubu. Zgodnie z regulaminem klubu PO77, cztonek klubu ma
obowigzek postepowac zgodnie z interesem klubu, przestrzega¢ uchwat
kolegium, prezydium 1 zebrania klubu (art. 3 pkt 1), glosowaé zgodnie
z uchwalong przez prezydium klubu dyscypling glosowania (art. 3 pkt 6),

prowadzonych wéréd postéw VI kadencji, pomimo uznania przez 59,1%, respondentéw,
ze dyscyplina partyjna stanowi niezbedny warunek funkcjonowania Sejmu, az 51,3%
postéw wyrazalo przekonanie, ze znieksztalca ona swobode dziatan indywidualnych
parlamentarzystow. Tamze, s. 274.

75 K. Grajewski, Odpowiedzialnosé. .., s. 157.

76 Http://kppis.pl/regulaminkppis.pdf (dostep: 2.012016).

77 Regulamin Klubu Parlamentarnego Platforma Obywatelska z dnia 12 listopada 2015 r.
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nie moze wystepowaé bez zgody prezydium z wlasng inicjatywa legisla-
cyjna ani wspieraé bez zgody kolegium klubu projektéw ustaw, uchwal
lub rezolucji inicjowanych przez inne kluby (art. 4). Dodatkowo czlonko-
wie klubu wchodzacy w sktad okreslonej komisji poselskiej lub senackie;
tworzg grupe komisyjng klubu, kierowang przez pelnomocnika powotywa-
nego przez prezydium frakeji (art. 5 ust. 1-3). Za naruszenie dyscypliny
klubowej czlonkowie — przy zalozeniu, ze kazde naruszenie dyscypliny
obecnosci lub glosowania stanowi odrebne przewinienie dyscyplinarne —
mogg zostaé, obok szerokiego spektrum innych kar, wykluczeni z frakeji
uchwalg zebrania klubu, podjeta bezwzgledna wiekszoscia glosow.
Ponownie podkreslajac, ze wymogi dyscypliny klubowej nie mogg
w odniesieniu do konkretnych parlamentarzystow rodzi¢ skutkéw praw-
nych”8, godzacych w konstytucyjng istote mandatu przedstawicielskiego,
trudno jednak nie doceni¢ cigzaru ewentualnych sankeji politycznych zwia-
zanych z naruszeniem subordynacji wobec klubu. Co wiecej, prezentowany
przez przewazajacy cze$¢ doktryny poglad, zgodnie z ktérym dyscyplina
klubowa jest dopuszczalna 1 nie stanow1 ograniczenia niezaleznosci przed-
stawiclela, o ile wywoluje jedynie skutki polityczne, stanowi konsekwencje
zalozenia, ze do pogodzenia sg aspekty prawne 1 polityczne mandatu par-
lamentarnego — koncepcje te uzna¢ mozna za przejaw pewnej hipokryzji,
gdyz zaklada ona, ze w razie braku skutkéw prawnych naruszenia dys-
cypliny klubowej nie mozna moéwié o zalezno$ci reprezentanta od wladz
partyjnych”®. Watpliwy charakter takiego zatozenia wynika z istnienia po

78 Zob. K. Skotnicki, Konstytucyjne 1 polityczne determinanty statusu posta i senatora, [w:] Z. Ja-
rosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 67.
79 W, Kraluk, O mandacie przedstawicielskim w aspekcie politycznym. .., s. 867. Por. K. Grajewski,
Odpowiedzialnosé. .., s. 164 1 nast. Autor stol na stanowisku, ze pomimo $cistych zwigz-
kéw zachodzacych wspélczesnie pomiedzy reprezentantem a partig polityczng oraz sze-
rokiego wachlarza mozliwoéci wplywania przez frakcje na sposéb wykonywania mandatu
przedstawicielskiego, nie mozna méwic o zaburzeniu zasady mandatu wolnego, wyrazone]
w art. 104 Konstytucji, poniewaz odnosi si¢ ona wylgcznie do zakazu ustanawiania odpo-
wiedzialnoSci prawnej, skutkujacej utrata mandatu przez deputowanego famigcego ustale-
nia dyscypliny partyjnej. Wedtug K. Grajewskiego, mandat wolny jest zachowany réwniez
1 dlatego, ze nie wystepuje na gruncie polskiego prawa ani obowigzek przynaleznosci do
partii polityczne], ani do jej parlamentarnej frakeji, a uchwaly, zalecenia czy wytyczne
kierowane przez partie do jej czlonkéw nie majg charakteru prawnie wigzacego — stad tez
powigzania mandatariusza z ugrupowaniem politycznym 1 ewentualne respektowanie jego
polecen ma charakter dobrowolny 1 opiera sie na decyzji sprawujacego mandat. Stanowisko
to — formalnie zasadne — zaklada jednak dopuszczenie niezaleznego od siebie funkcjono-
wania dwoch aspektéw mandatu: prawnego 1 politycznego, ktére wzajemnie na siebie nie
wplywaja. Zalozenie to wydaje sie co najmniej dyskusyjne, gdyz ignorowanie faktycznych
konsekwencji naruszenia dyscypliny partyjne] przez piastuna mandatu, wyrazajacych sie
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stronie kierownictwa klubu szerokiego wachlarza srodkéw o charakterze
represyjnym, wdrazanych w stosunku do niesubordynowanych parlamen-
tarzystow, za$ fakt, ze odpowiedzialno$¢ nie przybiera formy instrumentu
prawnego, nie przekresla w zaden sposéb jej faktycznych skutkow, wigza-
cych deputowanego 1 wprowadzajacych wewnetrznie sprzeczne zjawisko
podwdjnej lojalnosci®?. Wsréd potencjalnych dolegliwosci, realizowanych
w stosunku do tamigcego dyscypline klubowg posta lub senatora — obok
wspomnianego powyzej wykluczenia z klubu, stanowigcego dla przedsta-
wiciela istotne ograniczenie mozliwoéci skutecznego dzialania w izbie,
jesli po wykluczeniu pozostaje on niezrzeszony — wymieni¢ mozna: usu-
niecie deputowanego z wladz lub innych organéw klubu, ograniczenie jego
wystapien w imieniu klubu, przesuniecie do mniej prestizowe] komisji
parlamentarnej, pomijanie przy inicjatywach podejmowanych w ramach
klubu oraz zawieszenie w prawach cztonka klubu®l. Naturalnie najbardziej
dolegliwg, mozliwg do wdrozenia konsekwencjg, jest pominiecie osoby,
ktora dopuscita sie ztamania dyscypliny klubowej, przy ustalaniu list kan-
dydatéw na potrzeby kolejnych wyborow. Wskutek wystepowania powyz-
szych mechanizméw, poslowie 1 senatorowie traktowani sg bardziej jako
przedstawiciele wlasnego ugrupowania, poddani poleceniom kierownictwa
partii, niz jako faktyczni przedstawiciele zbiorowego podmiotu suweren-
no$ci®? — trudno nie podzieli¢ prezentowanego w doktrynie pogladu, ze
partie maja na deputowanych zdecydowanie wiekszy wplyw niz obywatele,
a pofaczenie klasycznego przedstawicielstwa z maching partii prowadzi
w istocie do uczynienia z reprezentanta podwladnego szefa partii®s.
Przedstawione powyze] uwagi pozwalajg stwierdzi¢, ze pomiedzy kla-
sycznym, uksztaltowanym na przetomie XVIII 1 XIX wieku ujeciem wol-
nego mandatu przedstawicielskiego a odgrywajgcym obecnie zasadnicza
role aspektem politycznym przedstawicielstwa wystepuje istotny rozdz-
wiek, tworzgcy uktad wykluczajacych si¢ wzajemnie zalezno$ci®*: aspekt
prawny, znajdujacy odzwierciedlenie w konstytucyjnych zatozeniach

w znaczacym utrudnieniu, jesli nie uniemozliwieniu mu ponownego wyboru, zdaje sie nie
uwzglednia¢ praktycznego wymiaru przedstawicielstwa.

80 Zob. A. Szmyt, Na marginesie problematyki dyscypliny partyjnej (klubowej) w parlamencie,
[w:] A. Domanska, K. Skotnicki (red.), Prawne aspekty funkcjonowania partii politycznych
w paristwach Europy Srodkowej i Wichodniej, £.6dz 2003, s. 264.

81 L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 210.

82 A. Lawniczak, Uwagi do art. 104, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2014, s. 287.

83 M. Granat, Zasada reprezentacji..., s. 21.

84 W, Kraluk, O mandacie przedstawicielskim w aspekcie politycznym. .., s. 854.
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mandatu parlamentarnego, zaklada reprezentowanie przez deputowanego
zbiorowego podmiotu suwerennoéci, w sposéb niezalezny, wolny od naka-
z6w okre§lonego postepowania, a aspekt polityczny wigze mandatariusza
w plerwszym rzedzie nawet nie tyle z wyborcami, co z konkretng partig
polityczng®®. Stan taki utrzymuje si¢ przynajmniej od czasu wykrystali-
zowania sie nowoczesnych partii politycznych oraz zaakceptowania ich
roli jako gléwnych aktoréw przeprowadzanych elekeji przez przeksztalce-
nia przepiséw prawa wyborczego®0, stad tez jako wewnetrznie sprzeczna
jawi sie koncepcja mandatu parlamentarnego jako wiezi o charakterze
prawno-politycznym, zachodzacej miedzy wyborcg a przedstawicielem —
ze wzgledu na zasadnicze rozbieznosci wystepujace pomiedzy aspektem
politycznym 1 prawnym mandatu, trudno uznaé ja za akceptowalna.
Majac na uwadze powyzsze problemy, nauka prawa konstytucyjnego
podejmuje préby redefinicji stosunku reprezentacji, przedstawiajgc
propozycje odmiennego spojrzenia na nature mandatu, wsréd ktérych
wyréznia si¢ koncepcja mandatu semiimperatywnego®’. Przywotane uje-
cie doktrynalne zaktada pod wzgledem prawnym utrzymanie general-
no$cl mandatu, wyrazajgce sie w abstrakecyjnej reprezentacji woli ogétu,
natomiast w sensie politycznym aprobuje pierwszoplanowg role partii
politycznych: innymi stowy mandat pozostaje wolny w tym znaczeniu, ze
mandatariusza nie wigzg instrukcje udzielone przez mandanta, przy jed-
noczesnym podkresleniu coraz blizszych zwigzkéw deputowanego z par-
tig polityczng, ktorych zewnetrzng forme stanowi dyscyplina partyjna®s.
Zwolennicy prezentowane] koncepcji stoja na stanowisku, ze realizowa-
nie przez deputowanego instrukeji partyjnych — przy braku prawnego

85 J. Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja ujec klasycznych)..., s. 129.

86 M. Kruk, Koncepcja..., s. 15.

87 Zwrécié nalezy takze uwage na pojawiajacy sie w nauce prawa — nieznajdujacy jednak
szerszego poparcia — koncepcje mandatu zbiorowego (kolektywnego), w odniesieniu do
ktérego mamy z kolei do czynienia z teoretyczng prébg zmiany reprezentanta, ktérym
staje sie nie pojedynczy deputowany, lecz zorganizowane struktury w postaci partii poli-
tycznych, przy zastrzezeniu, ze podmiotem reprezentowanym pozostaje zbiorowy pod-
miot suwerennoéci. Stanowisko takie opiera sie na zalozeniu, ze mandat przestal by¢
indywidualnym zobowigzaniem konkretnego parlamentarzysty, przeksztalcajac sie w bez-
osobowe zobowigzanie zbiorowe, ktérego trescia stata sie realizacja programu politycznego
okreslonej partii. Propozycje kolektywnego ujecia mandatu parlamentarnego sa najczescie]
odrzucane jako stojace w jawne] opozycji do klasycznego ujecia mandatu przedstawiciel-
skiego, dla ktérego charakterystyczne jest personalne ujecie przedstawicielstwa — mandat
przyznawany jest konkretnej osobie 1 przez nig indywidualnie sprawowany (zob. J. Szy-
manek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja uje¢ Rlasycznych). .., s. 141-144).

88 Tamze, s. 131.
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obowigzku ich respektowania — nie stoi w sprzecznosci z ogdlng kon-
cepcjg mandatu wolnego. Ujecie to trudno uznaé za spdjne, poniewaz
dazy do pogodzenia dwéch zasadniczo sprzecznych czynnikéw — praw-
nego, zakladajacego brak ograniczenia przedstawiciela trescig mandatu,
oraz politycznego, akcentujgcego powigzanie deputowanego z partia,
bez wprowadzenia istotnych, nowatorskich tresci. W ten spos6b man-
dat semiimperatywny utrzymuje fikcje przedstawicielstwa, opierajacy sie
na wolnej relacji pomiedzy mandatariuszem a wyborcg, z drugiej legity-
mizuje organizacje partyjng jako ogniwo posredniczace w tej relacji, co
prowokuje watpliwosci co do tozsamo$ci podmiotu reprezentowanego®’.

Zakonczenie

Wspélczesnie o przedstawicielstwie méwi¢ mozna — uwzgledniajgc
poglady wyrazane przez autoréw tzw. koncepcji realistycznych — jako o rze-
czywistym stosunku zachodzacym miedzy wyborcami, majgcymi konkretne
1 zréznicowane interesy, a przedstawicielami, przy jednoczesnym uwzgled-
nieniu kluczowej roli odgrywanej obecnie przez partie polityczne®, co pozo-
staje jednak w sprzecznoSci z prawng konstrukejg przedstawicielstwa, utrzy-
mywang przez wiekszo$¢ porzadkéw konstytucyjnych. Aktualnym zadaniem
doktryny prawa pozostaje zatem poszukiwanie koncepcji mandatu przedsta-
wiclelskiego, uwzgledniajacej wystepujace w praktyce polityczno-ustrojowe;
czynniki, wplywajace na istotng modyfikacje konstrukeji przedstawicielstwa
w stosunku do jej obecnego, konstytucyjnego ujecia. Przyznaé nalezy, ze bez
przewartosciowania normatywne] konstrukeji mandatu przedstawicielskiego,
oslagniecie powyzszego celu okazaé si¢ moze nierealne.

STRESZCZENIE

Celem artykutu jest przyblizenie rzeczywistych zalezno$ci wystepujacych pomiedzy
przedstawicielem a wyborcami 1 partiami politycznymi, zaprezentowanych na tle
konstytucyjnego ujecia mandatu parlamentarnego. Zestawienie normatywnego
wzorca przedstawicielstwa z praktyka wykonywania mandatu prowadzi do wniosku

89 Tamze, s. 131 1 nast.

9 W, Orlowski, Refleksje w sprawie charakteru mandatu parlamentarnego, [w:] W kregu pro-
blematyki wladzy paristwa i prawa. Ksigga jubileuszowa w 70-lecie urodzin Profesora Henryka
Groszyka, Lublin 1996, s. 219.
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0 wystepowaniu istotnego rozziewu pomiedzy prawnym a faktycznym aspektem
reprezentacji. Dominujaca rola partii politycznych, przejawiajaca sie w faktycznym
zmonopolizowaniu postepowania wyborczego oraz w mechanizmach sprawowania
wladzy, jak réwniez uktad wzajemnych zaleznosci 1 oczekiwan pomiedzy piastunem
mandatu przedstawicielskiego a wyborcami z okregu wyborczego wplywajg na
zafalszowanie klasycznego ujecie przedstawicielstwa.

Fukasz Buczkowski

THE INDIVIDUAL AND THE COLLECTIVITY ON THE EXAMPLE OF THE RULE
OF REPRESENTATIVE GOVERNMENT

The purpose of the article is to compare the theoretical basis of representation with
the real relations between the representative and the collectivity, as practiced in the
functioning of the representative government. In the first part, the author focuses
on explaining the modern understanding of representative democracy against the
background of the classic theory of representation; the second part is devoted to
the presentation of the legal aspect of the representative mandate, considering
the transformation of the discussed institution in the context of European and
Polish constitutional law. The third part is to present the discrepancies between
the legal construction of representation and political and systemic practice of its
functioning, together with an indication of the reasons for this gap. The relations
between the mandate holder and the voters, and the internal system of relations
between the representatives and their political groups of origin have been analysed.

KEY WORDS: representative mandate, principle of representative government, sovereignty
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