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Streszczenie: Spotyka sie poglad, ze demokracja parlamentarna jest w kryzysie. Za jeden z tego kryzysu prze-
jawéw mozna uznac problem z odpowiedzialnoscia parlamentarzystéw przed ich wyborcami. Odpowiedzig na
to moze by¢ koncepcja mandatu imperatywnego. Autor rozwaza w artykule zalety i wady takiego rozwiazania,
spekulujac réwniez na temat tego, jak regulacja tegoz mandatu mogtaby wyglada¢, a takze podsumowujac
odpowiada z uzasadnieniem na pytanie, czy we wspotczesnych realiach jest to lepsza alternatywa wobec do-
minujacej koncepcji mandatu wolnego.
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Summary: It is said that parliamentary democracy is in crisis. As a manifestation of the crisis is the dilemma
concerning parliamentarian’s responsibility to the voters. The imperative mandate idea is a potential response
to the problem. The author analyzes the pros and cons of this form of mandate and speculates how its regula-
tion could look. Last but not least, an answer to the question: is the imperative mandate a proper solution in
the contemporary constitutional system, especially if it is a better alternative than the regular one.
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Pestome: YTBEP)KAAETCA, UTO NapiaMeHTCKan 4EMOKPATUA NepexnBaeT Kpusunc. Mpobnema oTBETCTBEHHOCTMN
napnameHTaprieB nepes CBOVMMY U36MpaTENAMM MOXET PacCMaTpUBATbCA Kak OOHO M3 MPOSBNEHUIA 3TOro
Kpu3rca. OTBETOM MOXET CTaTb KOHLeNUuUA MMNepaTMBHOrO MaHaaTta. ABTOP pacCMaTprBaeT NpenmMyLLecTBa
1 HEAOCTaTKM TaKOrO peLleHns, a TakKe pacCyaaeT o0 TOM, Kakoe MOrso Obl CyLLeCTBOBaTb BO3MOXHOE pe-
rynMpoBaHne Takoro MaHzaTta. B 3aknoueHvie OH OTBeYaeT Ha BOMPOC, ABNAETCA NN UMMNEePaTUBHBIA MaHaaT
B COBPEMEHHOI peanibHOCTU NyULlei anbTepHATMBOW AOMUHMPYIOLLEN KOHLENLUUy CBOOOAHOro MaHaaTa.

KnioueBble cnoBa: AEMOKpPaTMA, NaplaMeHTCKaA AeMOKPaTMA, MaHAaT NMapiameHTapua

Wstep

W ustrojach liberalnej demokracji dominuje koncepcja mandatu wolnego (przed-
stawicielskego') parlamentarzysty. Taki wlasnie, ktérego wykonywania nie moga

I Tak W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 119; M. Pisz,
Mandat przedstawicielski w polskiej tradycji ustrojowej i we wspotczesnym polskim prawie konstytucyj-
nym, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2013, nr 3, s. 176.
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formalnie ogranicza¢ wigzace instrukcje wyborcow ani innych podmiotow?, ry-
suje sie jako jeden z elementow nie tylko powszechnie wystepujacych, ale ja defi-
niujacych. Uwaza si¢ wrecz, ze jest ,wlasciwy demokratycznej i liberalnej formie
ustroju politycznego i takiemu tez systemowi przedstawicielstwa™. Zdaje si¢ by¢
z tego wzgledu wyborem instytucjonalnym na tyle oczywistym, iz niepodobna
mysle¢ o wprowadzeniu instytucji alternatywnej. Taka jest mandat imperatywny,
nazywany tez zwigzanym, ograniczonym, limitatywnym* lub nakazczym?®. Niekie-
dy dzieje si¢ to bezposrednio, jak w obecnie obowiazujacych konstytucjach Francji
i Hiszpanii®, w ktérych ,,deputowany nie dysponuje carte blanche w wyrazaniu woli
wyborcdw, ale jest zmuszony do okreslonego dzialania na skutek przyjecia (przy-
rzeczenia) okreslonego programu wyborczego™. W inny sposdb nastepuje to w wy-
powiedziach Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji Przez Prawo (tzw. Komisji
Weneckiej), ktéra stwierdza, iz idea mandatu imperatywnego jest dla demokracji
zachodnich ,,generalnie dziwaczna” (generally awkward)®. Zdarza si¢ jednak, ze wy-
stepuje w uregulowaniach ustrojowych, cho¢ w nieco zmodyfikowanej formie, tak
jak w ustawie zasadniczej Niemiec w odniesieniu do Rady Federalnej (Bundesrat),
gdzie glosy przedstawicieli konkretnego kraju federalnego moga by¢ oddawane
tylko jednolicie’.

2 W tym wzgledzie nie do konica zgodne z prawda jest formulowanie tez, popularnych zwlaszcza w nie
stricte naukowej publicystyce, jakoby samo opuszczenie formy zrzeszenia si¢ parlamentarzystow
prowadzito do uznania danego mandatu za imperatywny (np. O. Rudak, Mandat imperatywny czy
imperium mandatowe, Czasopismo Lege Artis, 10.05.2016, https://czasopismo.legeartis.org/2016/05/
mandat-imperatywny.html [dostep: 12.03.2019 r.]; A. Radwan, Koniec zmieniania klubowych barw.
Kto odejdzie z partii, ten straci mandat posta, Dziennik. Gazeta Prawna, 10.05.2016, https://prawo.ga-
zetaprawna.pl/artykuly/942158,wybory-prawo-wyborczekonstytucja-parlament-mandat-posla.html
[dostep: 12.03.2019 r.].

3 M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego, w: Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i prak-
tyce poselskiej, red. M. Kruk, Warszawa 2013, s. 15.

4 M. Pisz, Mandat imperatywny - charakterystyka instytucji w polskiej tradycji konstytucyjnej, Studia
Turidica 2014, t. 59, s. 247, zob. tez przypis 1.

5 J. Szymanek, Mandat parlamentarny: projekt teoretyczny i jego praktyczna aplikacja (weryfikacja czy
falsyfikacja?), w: Reprezentacja i mandat parlamentarny. Teoretyczne interpretacje przedstawicielstwa
politycznego, Warszawa 2013, s. 271.

6 Za: L. Garlicki, Komentarz do art. 104, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Gar-
licki, Warszawa 1999, s. 3. Traktuje o tym odpowiednio art. 27 ust. 1 i art. 67 ust. 2, w tym drugim
przypadku konstytucja hiszpanska nawet expressis verbis wylacza mozliwo$¢ obowiazywania manda-
tu imperatywnego.

7 M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego..., s. 19.

8 Cyt. za: M. Tomba, Who’s Afraid of the Imperative Mandate?, Crititcal Times 2018, t. 1, nr 1, s. 108,
https://ctjournal.org/index.php/criticaltimes/article/view/15/10 [dostep: 15.04.2019 r.].

9 Tak B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych paristw demokratycznych, Warsza-
wa 2007, s. 383-384.
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Parlamentarzysta jest w przypadku tego wariantu sprawowania mandatu do
pewnego stopnia ,,pasywnym instrumentem w rekach wyborcy”'?. Tak rozumiany
mandat imperatywny stanowi instytucje na podobienstwo pelnomocnictwa przy
negocjowaniu tresci umoéw miedzynarodowych w prawie miedzynarodowym pub-
licznym, to jest stanowi instrukcje, ktorej deputowany nie powinien przekraczac'.

Oczywiscie, jesli wezmie sie pod uwage realne uwarunkowania funkcjonowania
mandatu parlamentarzysty we wspdlczesnym swiecie, widac, iz catkowita wolnos¢
deputowanego jest ograniczana przez rézne czynniki pozaformalne. W systemie
politycznym Polski zalicza si¢ do nich wola lidera partyjnego czy cial stojacych na
czele partii lub formy zrzeszenia parlamentarnego, ktéra znacznie ogranicza samo-
dzielnos¢ posta czy senatora'? w poréwnaniu z sytuacja znang np. z USA czy Wiel-
kiej Brytanii®. Nalezy wszak podkresli¢, ze ze wzgledu na nie tyle nieformalnos¢, co
dobrowolno$¢ uczestnictwa nie ma sprzecznosci tego mechanizmu z ideg manda-
tu wolnego'. Wobec przeciwnikéw ze swojego obozu politycznego liderzy zawsze
dysponujg sankcja nieumieszczenia na liscie kandydatow w przysztych wyborach,
wzglednie umieszczenia na tzw. miejscu ,niebiorgcym’, czyli tradycyjnie takim,
z ktorego kandydat nie ma duzych szans na parlamentarng elekcje'>. Wskazuje sie,
iz rowniez w realiach mandatu imperatywnego doszlo do ,,poddania deputowanego
mechanizmowi kierowniczej roli partii™*®. W sytuacji gdy wyborcy bardziej kieruja
sie nazwg partii niz osobg kandydata', jest to grozba realna. Jednoczesnie podkresli¢

10 M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego..., s. 15.

11 Zob. art. 8 Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatow sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 .,
Dz. U. 21990 r. Nr 74, poz. 439.

12 Por. np. J. Szymanek, Mandat parlamentarny: projekt teoretyczny..., s. 263, gdzie autor pisze wprost, iz
w takim systemie ,,parlamentarzysta okazal sie by¢ sui generis klientem [...] stojacych za nim sit wy-
borczych’.

13 Co bylo uwidocznione chociazby w niedawnym glosowaniu w sprawie tzw. Brexit deal, gdzie pra-
wie polowa parlamentarzystow rzadzacej partii nie poparta umowy wynegocjowanej przez jej lidera
i premiera (Government loses ‘meaningful vote’ in the Commons, https://www.parliament.uk/business/
news/2019/parliamentary-news-2019/meaningful-vote-on-brexit-resumes-in-the-commons/ [dostep:
29.01.2019 r.]).

14 Tak B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 532-533.

15 Zob. np. Tajemnice list wyborczych - jedynki ostably, rozmawial W. Szacki, http://wyborcza.pl/1,75398,
10494386, Tajemnice_list_wyborczych___jedynki_oslably.html [dostep: 17.04.2019 r.].

16 L. Garlicki, Komentarz do art. 104, s. 2.

17 'W odréznieniu chociazby od systemdéw politycznych panstw anglosaskich, Wielkiej Brytanii i USA,
gdzie opuszczenie grupy parlamentarnej czgstokro¢ nie powoduje opuszczenia izby po najblizszych
wyborach; tak np. amerykanski senator federalny J. Lieberman, gdy w 2006 r. nie otrzymal nomina-
¢ji Partii Demokratycznej w wyborach na Senatora stanu Connecticut, wystartowat jako kandydat
niezalezny i uzyskal reelekcje, w parlamentaryzmie brytyjskim natomiast w 2014 r. dwoch cztonkéw
Izby Gmin zrezygnowawszy z mandatu, po zmianie barw partyjnych zostalo ponownie wybranych
w swoim okregu w wyborach uzupelniajacych.
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nalezy brak istnienia w polskim prawie parlamentarnym tzw. klauzuli czechosto-
wackiej, czyli zalozenia pozwalajacego eliminowa¢ ze sktadu izby parlamentarzyste,
glosujacego niezgodnie z intencjami klubu parlamentarnego, do ktdrego nalezy™.
Ponadto kadencyjno$¢ potaczona z nieograniczong mozliwoscig reelekcji sifg rzeczy,
przy checi przedtuzenia mandatu, narzuca konieczno$¢ liczenia sie ze zdaniem wy-
borcéw, co réwniez stanowi czynnik ograniczajacy ,wolno$¢” mandatu.

Nie zmienia to faktu, iz we wspolczesnym prawie ustrojowym nie ma formal-
noprawnego ograniczenia tego, jak sprawowa¢ mandat, w szczegolnosci glosowa¢
w danych sprawach. Art. 104 ust. 1 in fine Konstytucji RP" wprost wskazuje, iz po-
stow nie wigza instrukcje wyborcow, ktory via art. 108 ma zastosowanie rowniez do
senatoréw. Podobnie glosita, w art. 20 in principio, konstytucja marcowa z 1921 r. Ta-
kie sformulowanie art. 104 oznacza, iz nie jest mozliwe nawet pozbawienie mandatu
parlamentarzysty za brak odniesienia si¢ do sprawy majacej znaczenie polityczne
w okreslony sposob®. Nie znaczy to oczywiscie, iz na poziomie nizszym niz usta-
wa zasadnicza nie moglyby znalez¢ sie regulacje wymagajace od postéw czy sena-
toréw wspolpracy z suwerenem badz jego przedstawicielami, czy tez przewidujace
w jaki$ sposdb ich nieformalng zaleznos¢ w szczegolnosci od decydentéw w par-
tiach politycznych czy formach zrzeszania sie parlamentarzystow. Odddzialywanie
»czynnika spolecznego” na parlamentarzystow ograniczone jest do regulacji uzna-
wanych za rezyduum dawnego PRL-owskiego mandatu imperatywnego®, takich jak
art. 1 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posla i senatora*?, nakazu informowa-
nia wyborcodw o swojej pracy, nie precyzujac wszakze, w jaki sposéb ma by¢ usku-
teczniane. Jeszcze bardziej bezposredni w odnoszeniu si¢ do przedmiotowej kwestii
jest Regulamin Parlamentu Europejskiego, ktéry w art. 2 in fine w sposéb niebudza-
cy watpliwosci stwierdza, iz europarlamentarzysci nie moga by¢ ani zwigzani zadny-
mi instrukcjami, ani wprost otrzymywac¢ mandatu imperatywnego®.

Instrukcje te majg posta¢ nakazéw odpowiedniego zachowania sie czlonka izby,
w szczegdlnosci dotycza kwestii zwigzanych z glosowaniami nad projektami ustaw

18 Zob. J. Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja ujec¢ klasycznych), Przeglad Sejmowy 2010,
nr 5, s. 137 i nast.; K. Eckhardt, Mandat przedstawicielski a tzw. klauzula czechostowacka (rozwazania
na tle przepiséw Konstytucji Ukrainy, w: Dookota Wojtek... ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi
Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 569 i nast.

19 Dz U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

20 7. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel, Przeglad Sejmowy 2007, nr 2, s. 68-69.

21 P. Uzigblo, Komentarz do art. 1, w: red. K. Grajewski, J. Stelina, P. Uziebto, Komentarz do ustawy o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora, red. K. Grajewski, Warszawa 2014, s. 21.

22 Dz.U.z2018r. poz. 1799.

23 Na podstawie polskiego opracowania tekstu Regulaminu Parlamentu Europejskiego, red. M. Zubik,
Zeszyty OIDE 1, Warszawa 2003.
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czy uchwal. Zakres przedmiotowy moze obejmowac zaréwno dzialania, jak i zanie-
chania deputowanego. Jednoczesnie nie mozna nazwa¢ mandatem imperatywnym
takiego jego sprawowania, ktore zabezpieczone jest sankcjami cywilnoprawnymi,
co wigze si¢ np. z instytucja weksli podpisywanych przez kandydatéw jednej listy
wyborczej, w mysl ktérych zobowiazywali si¢ do zaplaty sumy pienieznej, jezeli
doszloby do ich pdzniejszego wystapienia z klubu parlamentarnego. Tego typu
praktyka zostala zresztg uznana za sprzeczng z nim*. Przede wszystkim jednak ma
sie tu do czynienia z zaleznoscig nie od wyborcéw albo ich przedstawicielstw, ale
wiadz partii, a nie wydaje sig, iz o takie relacje w nim chodzi.

Mandat imperatywny stanowi rozwigzanie niepopularne, cho¢ starsze®. Istnieja
wprawdzie elementy w jaki$§ sposdb majace zapewni¢ wyborce, jak parlamentarzy-
sta bedzie glosowal, np. ujete w punktach zobowigzania prezentowane w kampa-
nii wyborczej lub w momencie inauguracji nowego ugrupowania politycznego?,
ale nie sg formalnie wigzace i zabezpieczone sankcja. Omawiane rozwigzanie ma
jednak swoja historie, datujaca si¢ od czaséw Sredniowiecza”, gdy wladza w pan-
stwie ograniczona byla réznymi czynnikami, gléwnie stanowymi, i spora czes¢ tej
historii powigzana jest z dziejami Polski. I Rzeczpospolita bowiem znala instytucje
instrukcji sejmikowych, polegajaca na tym, iz przedstawiciele stanu szlacheckiego
obradujacy na lokalnych zgromadzeniach, wylaniajacych delegatow na sejm walny,
zobowiazywali wybieranego sposrdd siebie przedstawiciela do zajmowania dane-
go stanowiska w sprawach bedacych przedmiotem obrad i glosowan. W pewnym
okresie nawet przedstawiciele na nie przysiegali, a takze mieli zakaz opowiadania
sie za uchwalami sejmu walnego do czasu, gdy ten nie zaakceptuje zadan sejmi-
kéw?. W kierunku mandatu wolnego zaczela is¢ I Rzeczpospolita dopiero u swego
schytku, kiedy to w Konstytucji 3 maja art. VI znamionowal odejécie na rzecz idei
reprezentacji calosci narodu przez deputowanego®, bo instytucja instrukeji sej-
mikowych prowadzita do dezorganizacji prac sejmu walnego®. Podobnie w pan-
stwach reszty $wiata mandat wolny bywal wprowadzany jako novum zwigzane

24 Zob. Sgd: umowy Samoobrony o wekslach niewazne, Dziennik. Gazeta Prawna, 9.07.2008, https://prawo
.gazetaprawna.pl/artykuly/25455,sad-umowy-samoobrony-o-wekslach-niewazne.html [dostep: 30.01.2019 r.].
Szerzej Mandat wolny a zobowigzania cywilnoprawne, red. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2007.

25 Tak L. Garlicki, Komentarz do art. 104, s. 2.

26 Np. Tusk podpisuje 10 zobowigza# Platformy, https://wiadomosci.wp.pl/tusk-podpisuje-10-zobowia-
zan-platformy-6037090264314497a [dostep: 30.01.2019 r.].

27 M. Tomba, Who’s Afraid of the Imperative Mandate?. ..

28 Zob. K. Grajewski, Mandat przedstawicielski — pojecie i rodzaje, w: Leksykon prawa konstytucyjne-
go. 100 podstawowych pojeé, red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 258.

29 M. Pisz, Mandat imperatywny..., s. 255.

30 Tamze, s. 254.
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z oswieceniowym konstytucjonalizmem?®', cho¢ wskazuje sie, iz niepodobna sadzic,
ze mandat imperatywny byl w jakikolwiek sposéb pierwotny wobec wolnego®.
Rowniez w okresie PRL mozna byto méwi¢ o mandacie imperatywnym, co dawato
namiastke uzaleznienia posta od jego wyborcéw. Uznaje sig, Ze zniesiony zostal on
na mocy Matlej Konstytucji z 1992 r.** Obecnie nie stanowi takze przedmiotu gora-
cego sporu w doktrynie i nie mozna tej problematyki uzna¢ za budzace emocje we
wspolczesnym dyskursie.

1. Wskazywane zalety i wady mandatu imperatywnego

Stycha¢ glosy, iz ,mandat imperatywny i mandat wolny [...] nie moga by¢ po-
réwnywane ze sobg, s bowiem diametralnie odmienne. Mialy u podstaw, odpo-
wiednio, suwerenno$¢ narodu oraz suwerenno$¢ ludu, a takze wigzaly si¢ z inng
koncepcja praw i wolnosci cztowieka i obywatela™*. Majac jednak wzglad na od-
miennosci zrédel pochodzenia instytucji, nie da si¢ przejs¢ obok faktu, iz moga
by¢ one zestawione na zasadzie przeciwienstw, bo odnoszg sie do sprzecznych idei
relacji wyborcow z reprezentantami.

Korzysci z mandatu imperatywnego majg w istocie jeden wspdlny mianow-
nik - opowiedzenie si¢ za taka wlasnie koncepcja mandatu przedstawicielskiego
daje wigksza mozliwo$¢ urzeczywistnienia rzeczywistej roli wyborcow. Tu nalezy
zwrdci¢ uwage na dwie kwestie.

Po pierwsze, w przypadku mandatu wolnego wyborca z reguly ma cho¢by mgli-
ste pojecie na temat programu wyborczego kandydata lub partii. Jednak pewna
0g6lnos¢ tematyki kampanii i zwyczajowe poddanie jej gora kilku dominujacym
tematom, przedstawianym w pobiezny sposob, nie sprzyja dowiedzeniu si¢ o szcze-
gétowych zamierzeniach. Mandat imperatywny ma potencjal uszczegdlowienia
obietnic wyborczych.

Po drugie, mandat imperatywny daje wigksza mozliwo$¢ urzeczywistnienia re-
alnej woli suwerena. Demokracja przedstawicielska nie byta pierwotnym modelem

31 Uwaza sig, iz znajduje on oparcie w teorii poselstwa parlamentarnego E.-J. Sieyesa. Zob. J. Rzucid-
to, J. Wegrzyn, Parlamentarny mandat wolny jako jeden z mechanizméw wplywajgcych na proces za-
rzqdzania paristwem, w: Perspektywy juryscentryzmu, red. P. Jabtonski, P. Kaczmarek, M. Pazdziora,
M. Pichlak, Wroclaw 2011, s. 74.

32 Tak M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego..., s. 14.

33 Tak P. Uzieblo, Komentarz do art. 1, s. 13.

34 M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego..., s. 15.
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sprawowania wladzy, ale odpowiedzig na ograniczenia, ktore pojawily si¢ w toku
przemian cywilizacyjnych, m.in. wzrostu rozmiaru panstw, a takze liczby ich lud-
nosci, w zwigzku z czym utrudnione byto uczestnictwo wszystkich uprawnionych
obywateli w instytucjach typu zgromadzenia ludowego®. To zaposredniczenie,
ktére wprowadzila demokracja nowozytna poprzez instytucje parlamentu (a na-
wet wczedniej poprzez zgromadzenia stanowe), powoduje potencjalne przynaj-
mniej, ale jak przyszlo$¢ pokazala czesto sie aktualizujace, zagrozenie sprzecz-
nosciag postepowania tych ostatnich z wolg tych, ktérzy ich wybrali i ktérzy maja
prawo wierzy¢, iz cztonkowie izb parlamentu bedg dziala¢ zgodnie z nig. Jest to
o tyle istotne, ze zdarza si¢, iz przedstawiciele narodu, swiadomie albo nie, forsuja
rozwigzanie przez éw nardd nieakceptowane. Mandat imperatywny mogtby stano-
wi¢ panaceum. Jako taki moze by¢ elementem esencji demokracji, ktéra polega na
realizowaniu woli podmiotu zbiorowego mimo zapo$redniczenia w postaci istnie-
nia instytucji przedstawiciela.

Tym samym mandat imperatywny stanowi pewnego rodzaju wyzwanie rzucone
paternalizmowi klasy rzadzacej, wyrazajacemu sie w przekonaniu, iz wie lepiej niz
wyborcy, jakie decyzje winny by¢ podejmowane. Prowadzi to do sytuacji, w ktérych
pewnych spraw w dziatalnosci promocyjnej celowo si¢ nie porusza. Ewentualnie,
robi si¢ to na tyle ogdlnie, azeby p6zniej moc postapi¢ na przekdr oczekiwaniom
spolecznym, a mimo to ttumaczy¢, iz dziala sie zgodnie z postulatami, ktérym wy-
borcy udzielili poparcia. To uwidocznione jest w art. 1 ust. 1 ustawy o wykonywa-
niu mandatu posta i senatora, zgodnie z ktéorym parlamentarzysci w wykonywaniu
mandatu kierowa¢ si¢ majg dobrem narodu, nie zas jego wola. Oznacza to, iz to
nie dazenia wyborcow, ale subiektywnie pojmowane najkorzystniejsze rozwigza-
nia powinny by¢ celem dziatalnosci posta czy senatora. Warto zwrdci¢ uwage na
fakt, iz w art. 10 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej*, ktory stanowi, iz deputowani
do Parlamentu Europejskiego reprezentujg obywateli, nawet nie swoich wyborcéow,
zgodnie za$ z ust. 4 in fine tego artykulu to zadaniem dzialajacych na poziomie unij-
nym partii politycznych, nie za$ eurodeputowanych jest wyrazanie woli obywate-
li UE. W przypadku mandatu wolnego nie ukrywa sie, ze fakt obligowania deputo-
wanych do kierowania si¢ dobrem narodu moze oznacza¢ sytuacje, w ktérych beda

35 Co bylo juz widoczne w przypadku Rzeczpospolitej szlacheckiej, w ktdrej szlachcic np. z kijowszczy-
zny chcac wzigé udzial w sejmie walnym lub wolnej elekcji, musiat si¢ liczy¢ z kilkutygodniowa po-
droza, zazwyczaj niebezpieczna i w realiach tzw. matej epoki lodowcowej (ok. 1300-1850) dodatkowo
utrudniong pogodowo.

36 Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016, s. 1, tekst polski: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:12016M/TXT&amp;from=EN, http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option
=com_content&view=article&id=14803&Itemid=945 [dostep: 30.01.2019 r.].
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oni, podejmujac decyzje, postepowac wbrew doraznym oczekiwaniom wyborcéw,
majac na horyzoncie cel dlugoterminowy*.

Mandatu imperatywnego nie dotyczy problem, jaki ma che¢ realizacji mandatu
wolnego w starciu z wynikami referendow*. Inaczej mowiac, kierowanie si¢ dobrem
narodu moze sta¢ w sprzecznosci z wolg obywateli wyrazong w drodze glosowa-
nia ludowego®. Tu nie powinno by¢ takiej niezgodnosci, gdyz w takim przypadku
uzna¢ mozna, iz wola suwerena, wyrazona w czasie pdzniejszym niz parlamentarna
elekcja, na mocy reguly, bazujacej na podobnym zalozeniu co regula lex posterior
degorat legi priori, niejako dezaktualizuje wcze$niej wyrazong wole. Jest to wzmoc-
nione tym jeszcze, iz w przypadku referendum ogélnokrajowego ma si¢ do czynie-
nia z realizacjg woli podmiotu zbiorowego - a nie partykularng wyborcéw z danej
jednostki podzialu administracyjnego — wiec ex definitione réwniez tej jednostki.

Koncepcja mandatu imperatywnego moze budzi¢ watpliwosci, cho¢ czes¢ tylko
wynika z obiektywnej analizy, czes¢ natomiast z pogladéw oceniajacego. Grupa za-
strzezen wobec niego stanowi par excellence przeciwienistwo wymienionych powyzej
zalet, cze$¢ nie jest do tego ograniczona. W literaturze wysuwa si¢ dwa gléwne argu-
menty przeciwne mandatowi imperatywnemu, z ktérych jeden nazywany jest tech-
nicznym, drugi za$ logicznym. Odno$nie do pierwszego powoluje sie, iz w realiach
koniecznosci szybkiego reagowania na zmiang sytuacji mandat imperatywny si¢ nie
sprawdza, co zas tyczy si¢ drugiego z argumentdw — chodzi o potrzebe reprezentowa-
nia w panstwie zbiorowego suwerena anizeli tylko i wylacznie spolecznosci lokalne;j*.

Jeden z argumentdw, ktéry poda¢ mozna na niekorzys¢, nawiazuje do uwa-
runkowan wspoélczesnej demokracji. Zasadza si¢ na tym, iZ wspdlczesna materia
zagadnien panstwowych jest zbyt skomplikowana, aby gros decyzji pozostawia¢
do bezposredniego rozstrzygania przez ogél obywateli. Nalezy wigc narodowi po-
zostawi¢ jedynie decydowanie o generalnych podstawach prowadzenia polityki,
w drodze wyboréw badz referendum®, a punkt cigzkosci oprze¢ na demokracji
przedstawicielskiej*, gdzie decydentami beda osoby posiadajace w sprawach pan-
stwowych wigksze rozeznanie niz przecigtny czlonek spoteczenstwa. Skutkiem tego

37 Tak P. Uzieblo, Komentarz do art. 1, s. 14.

38 Szerzej tamze, s. 15.

39 O czym zreszta mowi si¢ systematycznie w odniesieniu do kwestii Brexitu.

40 M. Tomba, Who’s Afraid of the Imperative Mandate?..., s. 112.

41 Tak np. w Polsce, w my¢l art. 125 ust. 1 Konstytucji RP, moze by¢ ono organizowane jedynie w spra-
wach o szczegélnym znaczeniu dla pafistwa; jakkolwiek nie interpretowa¢ by sformutowania ,,szcze-
gblne znaczenie”, nie ulega watpliwosci, ze nie bedzie chodzi¢ o wszelkie sprawy panstwowe.

42 Co zreszty jest odzwierciedlone w obecnie obowiazujacej ustawie zasadniczej, ktéra w art. 4 najpierw
wymienia zaposredniczone sprawowanie wladzy, w drugiej zas kolejnosci demokracje bezposrednia.
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jest pojawiajgca sie co jakis czas w debacie publicznej krytyka instytucji demokracji
bezposredniej, ze szczegolnym uwzglednieniem referendum®.

Na niekorzys¢ mandatu imperatywnego zapisuje sie trudnos¢ jednoznacznego
i wyczerpujacego okreslenia kwestii, co do ktérych bedzie si¢ musial lub mogt usto-
sunkowywa¢ parlamentarzysta. Nie chodzi nawet o problem w sformulowaniu ich
katalogu przed wyborami, ale o sytuacje, w ktérych przyszlos¢ tworzy wyzwania,
o ktdrych istnieniu nie zdawano sobie sprawy w przeddzien kampanii, a czesto nie
dalo si¢ ich przewidzie¢. Cechg wspolczesnych materii sfery publicznej jest nie tylko
ich wiekszy stopien ztozono$ci niz w czasach powstawania nowozytnej demokracji,
ale ich wielo$¢. Wspolczesne panstwo liberalno-demokratyczne ma za zadanie nie
tylko zapewnienie wasko rozumianego bezpieczenstwa, a takze dzialalno$¢ na are-
nie miedzynarodowej, ale réwniez oston socjalnych, majacych zapewni¢ minimum
materialnej egzystencji wszystkich cztonkéw spoteczenstwa. W ich ramach nastapi-
to rozmnozenie spraw podlegajacych odniesieniu si¢ do nich ze strony wladz. W ta-
kim stanie rzeczy trudno byloby sformulowaé niebudzacy kontrowersji konkretny
katalog spraw do zalatwienia, a tylko taki usuwaltby watpliwosci, czy deputowany
rzeczywiscie opowiada sie za rozwigzaniem zgodnie z obietnicg, czy tez korzystajac
z mgliscie okreslonego zestawu, ucieka od sktadanych wczesniej deklaracji.

Nie bez znaczenia jest problem wystarczajacego sprecyzowania kwestii, w sto-
sunku do ktérych parlamentarzysta bytby obowigzany w okreslony sposéb si¢ za-
chowac¢. Jak to zostanie jeszcze wykazane, postulaty polityczne podzieli¢ mozna
na konkretne, a takze te bardziej skonkretyzowane, ale takze wyrazone w sposob
ogolny. W dodatku ogdlny niekiedy na tyle, Ze niepodobne, usunawszy wszelkie
watpliwosci, przesadza¢ w przedmiocie tego, czy deputowany w istocie nie dotrzy-
mal obietnicy wyborczej, czy tez mégl sie w dany sposdb zachowa¢. Sprawy nie
ulatwia fakt, iz trudno zobowigza¢ startujacych w wyborach kandydatéw lub sity
polityczne do odpowiedniego sposobu formulowania obietnic wyborczych. Bytoby
to naruszenie swobody dzialania obywateli pragnacych korzysta¢ ze swoich praw
politycznych, w dodatku podawaloby w watpliwos¢ che¢ dostosowania uzywanego
jezyka do mozliwosci wynikajacych z kapitalu kulturowego wyborcy*. Poza tym,

43 Np. Wrzesniowe referendum w ogniu krytyki. Eksperci wskazujg, ze pytania sq nieprecyzyjne, https://pra-
wo.money.pl/aktualnosci/wiadomosci/artykul/wrzesniowe-referendum-w-ogniu-krytyki,251,0,1892091.
html [dostep: 4.03.2019 r.]. Krytyka tego rodzaju instytucji bezposredniej w wymiarze globalnym
byta tez uskuteczniana w odniesieniu do wyjscia Wielkiej Brytanii ze struktur Unii Europejskiej, co
ma nastapi¢ wskutek decyzji wyrazonej przez obywateli tej pierwszej w referendum wtasnie.

44 Zwlaszcza ze prawo, w niektorych przynajmniej przypadkach, stara sie i$¢ raczej w druga strong;
poklosiem np. kryzysu finansowego z 2008 i 2009 r. bylo ustanowienie na poziomie prawa Unii Eu-
ropejskiej regulacji (w szczegolnosci dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/65/UE z dnia
15 maja 2014 r. w sprawie rynkéw instrumentow finansowych oraz zmieniajaca dyrektywe 2002/92/WE
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co w sytuacji, gdy zadeklaruje si¢ poparcie dla projektu ustawy, ale w toku prac
legislacyjnych dojdzie do jej zmiany? Czy obietnica wyborcza odnosi sie do aktu
prawnego, czy konkretnego brzmienia przepisow? Nie jest tu istotne, czy dana
zmiana bedzie mniej czy dalej idaca — w kazdym wypadku bedzie tworzyla dylemat
co do tego, czy sie za nig opowiedzie¢. Nie rozwigzuje tego problemu mozliwos¢
wstrzymania sie od glosu w jej sprawie, poniewaz rodzi to pytanie: dlaczego nie
popart albo si¢ nie sprzeciwil. Niejasne okreslenie materii, co do ktérych deputo-
wany mialby si¢ odnies¢ via glosowanie, stwarza pole do manipulacji i naduzy¢,
$wiadomego wprowadzania wyborcéw w blad, tagodzonego przez ttumaczenie, iz
kandydat nie zostal dobrze zrozumiany albo miat co innego na mysli. Wprawdzie
naraza si¢ tak na odrzucenie przy najblizszej weryfikacji demokratycznej, jednak
odstepstwo od spotecznych oczekiwan juz uczyniono, a glosowanie nie powinno
tu zosta¢ powtorzone, groziloby to bowiem paralizem prac parlamentu albo izby.

Problem pojawia si¢ dodatkowo, gdy sprobuje sie udzieli¢ odpowiedzi na pyta-
nie, jak — jesli w ogole — rozlicza¢ deputowanego, gdy kadencja izby lub parlamentu
zostanie skrocona. Wydaje si¢ to tatwe do rozwigzania, gdy zobowiazal si¢ on do
poparcia lub sprzeciwu wobec okreslonego aktu prawnego, w tej bowiem sytuacji
brak dziatania bylby do$¢ oczywisty. Staje sie to problematyczne w momencie, gdy
zobowigzal si¢ do zainicjowania dlugotrwalych projektow, pojawia si¢ bowiem py-
tanie, czy uczynitby to w pozostalym okresie kadencji. Sam zreszta parlamentarzy-
sta thumaczy¢ si¢ moze checig wyczekiwania wlagciwego momentu, np. wydarze-
nia, ktore pozwolitoby uzyskac poparcie projektowi. Mozna wprowadzi¢ regulacje,
w mysl ktorej sytuacja taka uchylalaby jakakolwiek odpowiedzialnos¢ parlamenta-
rzysty za dzialania lub zaniechania sprzeczne ze zlozonymi obietnicami, niemniej
wowczas realnos¢ instytucji mandatu imperatywnego zostaje postawiona pod zna-
kiem zapytania, jezeli nie po prostu zniweczona.

Wreszcie nalezy wzig¢ pod uwage kwestie, czy zmiana okolicznosci, na podsta-
wie ktorych wyborcy czy parlamentarzysta zajeli konkretne stanowisko w sprawie
panstwowej, moze spowodowaé modyfikacj¢ zobowiazania deputowanego. W tym
wzgledzie mandat imperatywny wykazuje si¢ w poréwnaniu z wolnym zdecydowa-
nie mniejszym zakresem elastycznosci. Jest to tym istotniejsze, ze im dalej w roz-
woju cywilizacyjnym, tym czgstsze i szybsze zmiany w zyciu spolecznym, na ktére
prawo powinno w odpowiedni sposdb reagowa¢, nie wszystkie z nich da si¢ prze-
widzie¢, a w dodatku istnieje koniecznos¢ szybkiego ustosunkowania si¢ do nich.
Co wigcej, z fatwoscig mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorych to wyborcom

i dyrektywe 2011/61/UE, tzw. MiFID II), w mys] ktérych propozycje produktéw z zakresu rynku finan-
sowego winny by¢ ttumaczone w sposob dostosowany do odbiorcy.
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parlamentarzysty zaleze¢ bedzie na tym, aby zmienil on wynikajaca ze swojego zo-
bowigzania decyzje, bo i oni sami, cho¢by w wiekszosci, wskutek pojawienia si¢
innych okolicznosci jg zmienili.

2. Regulacja mandatu imperatywnego - préba projektu

Jakkolwiek nie wydaje si¢, azeby idea mandatu imperatywnego nabrala popularno-
$ci, niemniej nie jest niemozliwe wprowadzenie go do wspolczesnego prawa. Jak by
wigc mogla wygladac?

Nie sprawdzalaby si¢ metoda znana z historii. Wylanianie deputowanych nie
odbywa sie juz na zjazdach, lecz via akt wyborczy, formulowanie postulatéw bez-
posrednio przed kandydatem trudne jest do wyobrazenia z powodéw organiza-
cyjnych. Niewiele zmieniloby czynienie tego po wyborze osoby, zawsze bowiem
pozostanie pytanie o legitymacje grupy obywateli, ich reprezentatywno$¢ wzgle-
dem ogdtu uprawnionych w okregu wyborczym. Najbardziej sensowne wydaje sie
sporzadzenie listy spraw z ujawnieniem stosunku kandydata do nich, dzigki cze-
mu wyborca bedzie mial mozliwos¢ §wiadomego oddania glosu. Informacje te
moglyby by¢ ujawniane w formie obwieszczen prezentujacych listy kandydatow,
jednak pociagneloby to za sobg znaczny rozrost tych zawiadomien. Ponadto, bio-
rac pod uwage zamieszczanie ich w miejscach zwyczajowo czesto odwiedzanych
przez potencjalnych wyborcéw w obwodzie, trudno sobie wyobrazi¢ geometryczne
zmieszczenie takiego obwieszczenia. W zwigzku z tym lepszym rozwigzaniem by-
toby umieszczanie informacji w Internecie. Komitetom wyborczym udostepnia sie
réwniez w czasie kampanii czas w mediach publicznych na prezentacje programu,
jednak niepodobna tg droga narzuca¢ tresci, ktére musialy by¢ lub powinny pod-
lega¢ ujawnieniu tym sposobem. Najbardziej logiczne wydaje si¢ zalozenie, iz poza
zestawem pogladow i deklaracji, ujawnionych w ten sposéb, deputowany mialby
mozliwo$¢ swobodnego dysponowania swoim glosem, majac juz istniejacg mozli-
wo$¢ zasiggania informacji o pogladach i postulatach wyborcéw swojego przynaj-
mniej okregu wyborczego na terenowych dyzurach. W zadnym razie jednak nie
powinna w demokratycznym panstwie prawnym istnie¢ regulacja, zgodnie z ktéra
zdanie kandydata czy wybranego deputowanego bedzie si¢ domniemywa¢ na pod-
stawie wypowiedzi udzielanych w toku kampanii lub przed nig; rodzi to bowiem
niebezpieczenstwo niejasnosci co do tego, co jest obietnicg wyborcza i na ile jest
ona konkretna, zwlaszcza bioragc pod uwage, ze polityk ze wzgledu na audytorium,
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przed ktoérym wystepuje, roznie formutuje swéj przekaz, a takze rozwazajac ewen-
tualng odpowiedzialno$¢ z tytulu niespetnienia wyborczych obietnic.

Problem, przed ktorym si¢ nie da uciec, czyli wspomniana juz kwestia konkre-
tyzacji postulatow programowych, nalezy oczywiscie rozwigzaé. Podzieli¢ tu nale-
zy materie obietnic wyborczych na dwie czgsci. Do pierwszej zaliczaja sie te, kto-
re w aspekcie jezykowym nie powoduja watpliwosci interpretacyjnych. Sg jednak
i obietnice sformulowane na takim poziomie ogoélnosci, iz niepodobna w sposéb
niebudzacy watpliwosci rozliczy¢ parlamentarzyste z konkretnego zachowania.
W przypadku tych pierwszych nietrudno zweryfikowaé¢ w pdzniejszym czasie za-
chowanie deputowanego, jednakze w przypadku drugiej grupy powstaje powazny
problem, brak bowiem jasnego odniesienia si¢ na poziomie ustawowym powodo-
walby fasadowos$¢ samej idei mandatu imperatywnego. Ten problem jest trudny
do rozwigzania droga ustawows. Nie mozna zobowigza¢ kandydatéw badz orga-
nizacji do formulowania programéw w okreslony sposob, poniewaz ogranicza-
loby to konstytucyjna swobode dzialalnosci partii politycznych, o ktorej mowa
wart. 11 ust. 1 ustawy zasadniczej). Gdyby nawet wprowadzony zostal nakaz kon-
kretnego formulowania programéw, powstalby problem wyznaczenia organu, do
ktérego kompetencji nalezaloby weryfikowanie tego. Ponadto szkodliwe byloby
zakazanie w programach wyborczych stosowania postulatéw ogélnych. Nie nalezy
pomija¢ faktu, iz wlas$nie tego typu elementy programu takze niosg za sobg pewna
tres¢ polityczna. Dajg do zrozumienia wyborcy, w ktérym kierunku zmierza kandy-
dat lub organizacja, wigc catkowity brak tych informacji w programach wyborczych
stanowiltby nie tyle zwykte ich zubozenie, co bylby wrecz kategoycznie niewtasciwy.

Jedna z najwazniejszych kwestii, do ktorych regulacja mandatu imperatywne-
go powinna si¢ odnosi¢, to problematyka sankcji za niespetnianie obietnic. Opo-
wiedzenie si¢ jedynie za odpowiedzialnoscig polityczng przez tworzenie przepisow
lex imperfecta powodowaloby, iz taka regulacja w aspekcie jej skutkéw niczym
nie réznilaby si¢ od wspoélczesnie istniejacej koncepcji mandatu wolnego. Przede
wszystkim sankcje powinny mie¢ charakter indywidualny. Owszem, nie da si¢ we
wspolczesnym parlamentaryzmie nie zauwazy¢ faktu ograniczonej samodzielno$ci
deputowanych wzgledem ich przywédcéw. Niemniej nie istnieje w regulaminach
izb zaden obowigzek, w my$l ktorego zobligowani byliby do gtosowania w jakikol-
wiek sposob. Sankcje, ktore mozna rozwazy¢ za naruszenie zobowiazania wybor-
czego, moga miec zroznicowany charakter. Najdalej idg sankcje karne. Mimo ze
ma si¢ do czynienia z samg esencjg sprawowania wladzy, realizowaniem wtadzy
zwierzchniej nadanej przez suwerena, wydaje sie, Ze represjonowanie za niespelnie-
nie obietnicy wyborczej bytoby zbyt dolegliwe. Ponadto, gdy wezmie sie w szczegdl-
nosci pod uwage zmiennos$¢ uwarunkowan, ktore reprezentant narodu winien mie¢
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na wzgledzie, podejmujac decyzje, nie wydaje si¢, aby powinien on by¢ stawiany
w jednym rzedzie z pospolitymi przestepcami.

Do rozwazenia pozostaja sankcje wlasciwe dla odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej. Tu przebiera¢ mozna w rozmaitych dolegliwosciach, znanych z ustawy zasadni-
czej oraz ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu®, takie jak wygaszenie
mandatu, czasowa utrata czynnego i biernego prawa wyborczego czy tez uhonoro-
wan osiggniec¢ osobistych. Zwlaszcza pierwsze dwa wydaja si¢ adekwatne do czy-
nu, w tym sensie, Ze osoba, ktdra nie dotrzymuje obietnic wyborczych, nie powin-
na mie¢ mozliwosci sprawowania funkcji parlamentarzysty. Jezeliby jednak taka
sankcja zostala wprowadzona do porzadku prawnego, nie powinna by¢ orzekana
automatycznie w kazdym przypadku stwierdzonego przewinienia. W sprawach
mniejszej wagi wystarczajace moga okazac si¢ sankcje finansowe albo wewnatrz-
organizacyjne, jak pozbawienie stanowiska w izbie. Te pierwsze, najlepiej w formie
odpowiedniego obnizenia uposazenia deputowanego, tak jak to ma miejsce w przy-
padku niewykonywania obowiazkéw czlonka parlamentu (art. 23-25 Regulaminu
Sejmu*), zdaja sie by¢ najbardziej naturalne, w szczegélnosci gdy wezmie sie pod
uwage niedawne obnizenie go 0 20%". Jednak biorac pod uwage zagrozenie korup-
cyjne — mozliwo$¢ przekupienia posta albo senatora kwotg znaczaco przewyzsza-
jaca ewentualnag kare, ktora mogtaby by¢ na niego natozona w ten sposdb - nalezy
watpi¢, czy efektywnos¢ tego typu sankcji bedzie osiggnieta.

W zwigzku z tym katalog potencjalnych sankcji powinien zosta¢ uzupelniony
o mozliwo$¢ odwotania posta albo senatora. Jest to instytucja nieobecna w polskim
prawie parlamentarnym od czasu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej*, a nawet wow-
czas byta ona ze wzgledu na niedemokratyczny charakter panstwa fasadowa i nie-
stosowana®. Na réwni z orzeczeniem wygasniecia mandatu bylaby to najdalej idaca
konsekwencja prawna niezachowania si¢ zgodnie z obietnica wyborcza, tyle ze jako
jedyna pochodzitaby od samych parlamentarzystow. Ksztalt takiej instytucji po-
winien zosta¢ dogtebnie przemyslany; nie moze by¢ tutaj mowy o automatycznym

4 Dz U. 219821 Nr 11, poz. 84 z pézn. zm.

46 M.P.z2009 r. Nr 5, poz. 47 z pdzn. zm.

47 Zob. np. Senat za obcigciem pensji parlamentarzystom, oprac. K. Horwat, Business Insider, 7.06.2018,
https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/obnizka-pensji-poslow-i-senatorow-glosowanie-w-senacie/
72szrff [dostep: 18.02.2019 r.].

48 Szerzej: A. Rost, H. Suchocka, Status prawny posta na Sejm PRL (w swietle nowych regulacji prawnych),
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1986, nr 3, s. 19 i nast.; J. Zalesny, Konstrukcja manda-
tu parlamentarnego w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, w: Mandat przedstawicielski w teorii, prawie
i praktyce poselskiej, red. M. Kruk, Warszawa 2013, s. 110 i nast.

49 Mowi sie nawet w tym kontekscie o specyficznej konstrukeji tzw. socjalistycznego mandatu przedsta-
wicielskiego (M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego..., s. 18).
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dzialaniu, powinna mie¢ tez charakter ostateczny i wyjatkowy. Chodzi tutaj o me-
chanizm, bedacy niczym innym, jak tylko zakorzeniong w tradycji konstytucyj-
nej instytucja recall, zblizong do obecnego referendum w sprawie odwolania woj-
ta przed uptywem kadencji (art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o referendum lokalnym®),
obecna w systemie ustrojowym np. niektérych stanow USA®, z tg tylko réznica,
iz przestanka zlozenia wniosku byloby sprzeniewierzenie si¢ obietnicy skladanej
w programie wyborczym, a nie dowolny przypadek odpowiedzialnosci polityczne;.

Rozwigzaniem posrednim mogloby by¢ organizowanie referendéw albo konsul-
tacji spotecznych w celu wymuszenia na parlamentarzyscie okreslonego zachowania.
Referendum jest rozwigzaniem kosztownym, pozostaja wigc konsultacje. Ich prze-
prowadzenie wymagatoby wniosku odpowiedniej liczby wyborcéw z danego okre-
gu. Na ich wniosek deputowany zobligowany bylby do zorganizowania ich w okres-
lonym miejscu i czasie, po za$ przeprowadzeniu konsultacji dokona¢ glosowania
nad omawianymi kwestiami i w jego nastgpstwie zastosowac sie do jego wyniku.

Z kwestiami zaréwno konkretyzacji, jak i odpowiedzialnosci parlamentarzy-
stow za dzialania wigze si¢ problematyka wlasciwego nie tylko ujmowania, ale
i charakteru obietnic wyborczych. O wiele fatwiej i sensowniej rozlicza¢ deputo-
wanego za deklaracje, ktére moze on zrealizowaé osobiscie, anizeli takie, do kto-
rych uskutecznienia potrzebne jest wspotdzialanie grupy parlamentarzystow. Tak
np. w przypadku Polski kandydat na posta nie moze zobowiaza¢ si¢ do wniesienia
projektu ustawy pod obrady izby, jako ze minimalna liczba legitymowanych do tego
postow liczy 15 osob (art. 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu). Wiekszy sens na potrzeby
odpowiedzialnosci parlamentarzystow ma deklarowanie przez nich tylko tych za-
chowan, ktére moga wykonywa¢ samodzielnie, np. zagtosowanie w taki a nie inny
sposob albo wniesienie projektu aktu normatywnego, ktére moze skutecznie nasta-
pi¢ jednoosobowo.

Zakonczenie

Nie sposob zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, Ze ,tylko mandat wolny jest naprawde
mandatem przedstawicielskim™?. Co wigcej, mozna o wiele tatwiej dowies¢ tezy
przeciwnej, w koncu to fakt zwigzania instrukcjami implikuje bycie przedstawi-

50 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. z 2000 r. Nr 88, poz. 985 z pézn. zm.

51 Szerzej P. Uziebto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 58 i nast.; M. Tomba, Who'’s Afraid of
the Imperative Mandate?..., s. 110.

52 M. Granat, O istocie mandatu przedstawicielskiego..., s. 23.
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cielem autora instrukcji. Nie wydaje si¢ ponadto, aby mandat imperatywny byl
sprzeczny z istotg demokratycznego panstwa prawnego.

Twierdzenie o reprezentowaniu calosci narodu przez deputowanego w kontek-
$cie istnienia okregéw wyborczych stanowi iluzje albo zachete do nieliczenia sig
ze zdaniem tych, ktorzy realnie go wybrali. Powszechne za$ niemalze uzaleznienie
postow i senatoréw od wladz partii czy innej organizacji politycznej skutkuje sta-
bym kontaktem z elektoratem w sytuacji glosowania przede wszystkim na partyjny
szyld anizeli osobe kandydata. Iluzjg jest réwniez przekonanie o tym, iz poset nie
reprezentuje swoje okregu. W wigkszosci przypadéw dochodzi do sytuacji ponow-
nego ubiegania si¢ 0 mandat w tym samym okregu od tego samego kregu elekto-
ratu, dziatania deputowanego powinny wiec w dobrze pojetym jego interesie by¢
zbiezne z oczekiwaniami wyborcéw. Wznioéle brzmig stowa o powinnosci brania
pod uwage dobra wspdlnego, jednak powyzsze uwarunkowania i znany z budzetéw
wspolczesnych panstw problem zbyt malej ilosci srodkéw w stosunku do potrzeb,
kazg to postawi¢ pod znakiem zapytania.

Zaprezentowana zostala proba zaprojektowania regulacji mandatu imperatyw-
nego dlatego, ze wzgledem mandatu wolnego ma on pewne przewagi w kontekscie
zarzutow, czynionych demokracji parlamentarnej>. Stara si¢ wskazywa¢ chocby
ogolne ramy, jakie mogtaby mie¢ taka regulacja.

Niemniej nalezy si¢ jednak opowiedzie¢ za utrzymaniem mandatu wolnego.
Jednak nie z powodu wspomnianego juz niebycia przez imperatywny mandatem
przedstawicielskim czy tez zagrozeniem dla demokracji, ale dlatego, ze ci¢zko wy-
obrazi¢ sobie w praktyce mozliwos¢ jego funkcjonowania w sposoéb, ktory nie wy-
wolywaltby powaznych komplikacji.

Realizowanie w pelnym zakresie mandatu imperatywnego jest fikcja. Nie jest
mozliwe, w obliczu coraz szybciej zmieniajacej sie rzeczywistosci, w czasie kam-
panii przed czterema latami kadencji (lub zgodnie z jedng z ostatnich zmian usta-
wy o samorzadzie gminnym® nawet pigcioma®) przewidzie¢ wszelkich kwestii,
do ktérych bedzie zmuszony odnie$¢ si¢ parlamentarzysta w czasie sprawowa-
nia postugi. Mozna wprowadzi¢ obligatoryjno$¢ pytania wyborcéw w regionie

53 Nalezy sie przy tym opowiedzie¢ za definicja populizmu, promowang przez J.-W. Miillera, zgodnie
z ktérg jednym z podstawowych wyznacznikéw bycia populistg jest przemawianie w imieniu prawie
calego narodu w opozycji do nielubianych elit (szerzej J.-W. Miiller, Co to jest populizm, ttum. M. Su-
towski, Warszawa 2017).

54 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie lokalnym, Dz. U. z 2018 r. poz. 994 z pézn. zm.

5 Na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych,
Dz. U. poz. 130, 1349.
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o zdanie w takich przypadkach, zawsze jednak taka opinia bedzie zdaniem nie-
wielu i nie ma zadnej gwarancji reprezentatywnosci. Poza tym procedura ta mo-
glaby wydluza¢ proces podejmowania decyzji przez wladze ustawodawcza, co jest
zasadniczo niepozadane.

Mozna by uznad, iz sposobem moze by¢ uznanie mandatu imperatywnego tylko
w kwestiach, w ktérych dany kandydat na deputowanego wyraznie sie zadeklaro-
wal, w pozostalym za$ zakresie mialby wolng reke. Jednak poza kwestig niebez-
pieczenistwa ominiecia ograniczen nakladanych przez mandat imperatywny w ten
sposob, ze kandydat sktadalby jedynie krotkie deklaracje w nielicznych sprawach
bedacych przedmiotem przyszlych prac parlamentu, a przede wszystkim zaintere-
sowania wyborcéw, nie jest to w stanie nic zaradzi¢ wobec innego problemu. Jest
nim kwestia poprawek do projektéw aktéw prawnych. W sytuacji zmian mniej-
szego kalibru kwestia nie jest tak powazna, jednak parlamentaryzm zna przypadki
poprawek, ktore potrafily znaczaco zmieni¢ wymowe projektu. Tym samym pojawi
sie dylemat, w jaki sposob deputowany powinien sie zachowa¢, w szczegdlnosci gdy
wezmie sie pod uwage, iz za niewlasciwe postepowanie czeka odpowiedzialnos¢
nawet nie polityczna, ktora istnieje zawsze, ale i prawna.

Z tych powodéw wydaje sig, iz mandat wolny pozostaje lepszym wariantem
sprawowania postugi parlamentarzysty anizeli imperatywny. Ze wzgledu na zako-
rzeniony w samej jego istocie brak wielu ograniczen unika raf, na ktérych rozbi¢
sie moze efektywne sprawowanie mandatu w sytuacji opowiedzenia si¢ za jego im-
peratywnoscig, a jednoczesnie mimo to pozwala realizowa¢ wiele funkcji, o ktore
chodzi zwolennikom mandatu imperatywnego. Nie da si¢ bowiem ukry¢, ze w od-
niesieniu do parlamentarzystow ,,i tak zawsze beda oni starali si¢ podejmowac
dzialania, ktore bedg korzystne dla mieszkancow okregu, z ktérego zostali wybra-
ni, oraz dla jego rozwoju”*, ponadto jeszcze w okresie kampanii wyborczej bywa,
ze wiklajg si¢ w zaleznodci, ktore pdzniejsze, realnie wolne sprawowanie mandatu
czynig iluzorycznym®. Zwigzek ten bywa ostabiany przez mozliwos¢ startowania
parlamentarzystéw w nastepnych wyborach z innych okregéw wyborczych, ale po
pierwsze nie jest to sytuacja masowa, po drugie za§ mozna temu zapobiec odpo-
wiednia zmiang kodeksu wyborczego.

Nic nie stoi tez na przeszkodzie, aby wprowadzi¢ mozliwo$¢ cofniecia mandatu
parlamentarzyscie przed uptywem kadencji, jednak gdyby to mialo nastapi¢, wow-
czas do tego pomystu nalezy podejs$¢ z najwyzsza ostroznoscia, tak aby okres ka-
dengji izby nie byl usiany licznymi prébami odwolania deputowanego. W takiej

56 P. Uzieblo, Komentarz do art. 1,s. 17.
57 Zob. ]. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel..., s. 69.
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bowiem sytuacji bedzie on poswiecat duza cze$¢ swojego czasu, thumaczac si¢ ze
swojej dzialalnosci, anizeli wykonujac ja. Brak takiej regulacji nie wydaje si¢ razaca
luka w prawie parlamentarnym, jednakze jego istnienie moze petni¢ role¢ mobilizu-
jaca dla postéw i senatorow.

Jednoczesnie metoda konsultacji spotecznych w celu zobowigzania parlamenta-
rzysty do okreslonego zachowania w ramach wykonywania mandatu w wersji nie-
obligujacej juz moze by¢ uskuteczniana via rozmowy, prowadzone przez postéw
i senatoréw w ramach dyzuréw poselskich czy innej dzialalnoéci ,w terenie”. Usta-
wa o wykonywaniu mandatu posla i senatora nie precyzuje wprawdzie szczegétowo
kontaktow deputowanych z mieszkaficami okregu, ograniczajac si¢ w tym aspekcie
do dos¢ ogolnego sformulowania art. 21 ust. 1, niemniej literalnie obliguje ich do
brania pod uwage opinii ich potencjalnych wyborcow. Wydaje sie wigc, iz wlasciwe
byltoby doprecyzowanie tego nakazu, cho¢by w kierunku wprowadzenia w okreslo-
nym zakresie obowigzku inicjatywy zasiegania opinii, ktory teraz w wyzej wymie-
nionym artykule nie jest obecny, jednak nie w ten sposob, iz konsumowaloby jego
czas w stopniu nadmiernym.

Last but not least, kwestia ponoszenia konsekwencji przez parlamentarzyste za
dzialania albo zaniechania jest do pewnego stopnia realizowana przy pomocy od-
powiedzialnosci ,,politycznej”®. Chodzi o to, iz deputowanemu, ktérego czyny nie
znalazly akceptacji w elektoracie, pelnomocnictwo nie zostanie przedtuzone. Tym
samym jedna z oczywistych rzeczy w liberalnej demokracji — dzialanie parlamen-
tarzysty zgodnie z Zyczeniami suwerena lub jego czesci - zostaje zachowane; mowi
sie wrecz, iz jest to jedyna negatywna konsekwencja braku kierowania sie przez
parlamentarzyste wolg tych, ktérzy go bezposrednio wybrali*. W tym elemencie
mozna si¢ zastanowi¢ nad zmianami prawa wyborczego, w szczegélnosci w kie-
runku uniemozliwienia kandydowania w innym okregu wyborczym w najblizszych
wyborach, co w polskich realiach do$¢ czgsto ma miejsce. Prowadzi to do uniknie-
cia tej swoistej odpowiedzialnosci i apelowania o poparcie elektoratu, w ktérym jest
si¢ mniej znanym.

Wypada zgodzi¢ si¢ z tezg, iz i tak ,w kontek$cie niezaleznosci parlamenta-
rzysty w sprawowaniu jego mandatu nalezy [...] zauwazy¢, ze niezalezno$¢ ta
nie moze by¢ rozumiana w sposéb absolutny”®. Tak jak niepodobne wyobrazi¢

58 Wzietej w cudzystow, gdyz nie mozna utozsamic jej z instytucja odpowiedzialnosci politycznej czlon-
kéw gabinetu przed Sejmem; w tym bowiem przypadku moze si¢ realizowac kazdoczesnie, z inicjaty-
wy uprawnionych podmiotéw, a nie w momencie uptywu kadencji.

59 . Repel, Komentarz do art. 104, w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 182; K. Grajewski, Mandat przedstawicielski.. ., s. 262.

60 K. Grajewski, Mandat przedstawicielski..., s. 261.
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sobie w pelni realizowanego mandatu imperatywnego, tak i mandat wolny nie
jest wolny od ograniczen. Po wprowadzeniu proponowanych modyfikacji wy-
konywania mandatu wolnego, wszkaze bez implementowania wielu elementéw
stanowiacych rdzen mandatu imperatywnego, wydaje sie, iz jego sprawowanie
bedzie odbywac si¢ w wiekszym powiazaniu z realnymi dgzeniami politycznymi
wyborcow. Jednoczesnie zaproponowane rozwigzania nie beda powodowac za-
grozenia brakiem elastycznosci w wykonywaniu mandatu, mogace warunkowac¢
gorsze jego sprawowanie.
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