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Parlamentarny mandat wolny jako jeden
z mechanizméw wplywajacych na proces
zarzadzania panstwem

. Wstep

Zgodnie z pogladem wyrazonym przez Artura Kozaka ,,wywlaszczenie czlowieka
przez polityke z wtadzy nad swoim zyciem dokonuje si¢ w dwoch aktach’. Zalicza si¢
do nich powstanie panstwa jako alternatywnego obok tradycji i zwyczaju zrodta naka-
zOow 1 zakazdéw oraz wladzy publicznej. Majac na wzgledzie zaprezentowane stanowi-
sko, uwazamy, ze nalezy si¢ z nim zgodzi¢, w rzeczywisto$ci bowiem to przedstawicie-
le wybierani przez Nardd sprawuja wladze w panstwie. Jest to mozliwe ze wzgledu na
obowigzujaca zasad¢ suwerenno$ci Narodu (Ludu), ktora jako jeden z pierwszych sfor-
mutowal Marsyliusz z Padwy.

Wedtug pogladéw wyrazonych przez tego mysliciela w dziele Defensor pacis
(1309) wiadza panstwowa powinna mie¢ swoja legitymacje w woli suwerennego ludu
— prawodawcy, gdyz tylko wtedy panstwo moze spokojnie i trwale funkcjonowaé oraz
szanowane bgda ustanowione w nim prawa?. Koncepcj¢ wypracowang przez Marsyliu-
sza kontynuowal nastepnie J.J. Rousseau. W celu okreslenia sposobu realizacji zwierzch-
nictwa poshuzyl si¢ on pojeciem woli powszechnej. Wedtug Rousseau ,,w duzym pan-
stwie generalne zgromadzenie calego ludu jest nie do przeprowadzenia, ale nawet gdy
jest ono mozliwe, nie ma zadnej pewnosci, czy powzieta przez niego uchwata bedzie
wyrazem woli powszechnej. Jest rzeczg oczywista, ze je$li w ogdle mowi sie o quasi-

mistycznej woli powszechnej panstwa, ktorg musi jawnie wyrazi¢, to w sposob nie-

1 A.Kozak, Kryzys podstawnosci prawa, [w:] System prawny a porzqdek prawny, red. O. Bo-

gucki, S. Czeplita, Szczecin 2008, s. 40.

2 M. Sadowski, Marsyliusz z Padwy (Marsylio Mainardini) (1275-1342/3), [w:] Leksykon my-
slicieli politycznych i prawnych, red. E. Kundera, M. Maciejewski, Warszawa 2006, s. 295.
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uchronny chce si¢ ja identyfikowa¢ z jawna decyzja prawodawcy lub z wyrazem woli
kogos, kogo uwaza si¢ za rzecznika ludu (...). Przyznaje na przyktad otwarcie, ze moze
si¢ zdarzy¢, iz konkretna decyzja panujacej wladzy prawodawczej nie jest prawdziwym
wyrazem woli powszechnej. Moze by¢ wyrazem prywatnych interesow, ktore z tych czy
innych przyczyn niestusznie wzigty gore (...). J.J. Rousseau poddawat krytyce twier-
dzenie, ze glosy oddane i nieoddanie w dzien wyboroéw przekladajg si¢ na jaka$ wspolng
wszystkim wolg Narodu czy Ludu. W systemie przedstawicielskim Suweren moze prze-
kazac jedynie wtadze, nigdy wolg*. Wynika to przede wszystkim z tego, ze w demokracji
parlamentarnej nie istnieje mechanizm dajacy podstawe do transmisji aspiracji poszcze-
golnych grup spotecznych do $wiata polityki. Przy czym trzeba mie¢ na uwadze, ze ,,ten
rodzaj demokracji wyksztalcit przynajmniej dwa mechanizmy, ktére wprawdzie racjo-
nalizujg 1 usprawniaja proces zarzadzania panstwem, ale za to ograniczajg do minimum
wplyw obywateli na artykulacje tzw. Narodu, wyrazajac si¢ w tresci decyzji podejmo-
wanych przez organy przedstawicielskie’”. Do mechanizmdéw tych zaliczamy: mandat
wolny® i system partyjny.

Il. Mandat wolny — konstrukcja prawna a faktyczne funkcjonowanie

Mandat wolny opiera si¢ na teorii poselstwa parlamentarnego opracowanej przez
francuskiego ksiedza Emanuela-Josepha Sieyésa. W wydanym w 1789 r. pamflecie po-
litycznym Qu’est-ce que le tiers-état uznat on postow stanu trzeciego za reprezentantow
Narodu, ktérzy maja ,,catkowita swobod¢ w decydowaniu o tym, jakg tre$¢ ma miec
«wola Naroduy, przyobleczona np. w ksztalt nowej ustawy’”. Odrzucit demokracj¢ bez-

S R Copleston, Historia filozofii, t. VI, Warszawa 1996, s. 68.
4 A.Kozak, op. cit., s. 47.
5 Ibidem.

Odnoszac si¢ do problematyki mandatu, nalezy zwroci¢ uwagg, ze za pierwotng form¢ mandatu
przedstawicielskiego mozna uzna¢ mandat zwigzany (imperatywny), ktory opiera si¢ na trakto-
waniu deputowanego jako reprezentanta tych, ktorzy go wybrali. W zwiazku z tym mamy tu do
czynienia z prawnym weztem bezposredniej zalezno$ci migdzy przedstawicielstwem a jego wy-
borcami. Przedstawiciel jest zwigzany nie tylko wola swoich wyborcow, ale ponosi takze przed
nimi prawng odpowiedzialno$¢ za swoje dziatania i dlatego tez moze zosta¢ przez nich odwota-
ny. Z kolei mandat wolny uksztattowat si¢ jako pochodna koncepcji zwierzchnictwa narodu.
W przeciwienstwie do tego pierwszego polega on na tym, ze deputowany reprezentuje caty
zbiorowy podmiot suwerennosci, nie jest wiec tylko przedstawicielem tych, ktorzy go wybrali.
Nie jest zwigzany instrukcjami wyborcéw i nie moze by¢ przez nich odwotany — L. Garlicki,
Komentarz do art. 104 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11, s. 1.

" A.Kozak, op. cit., s. 47.

-74 -



Parlamentarny mandat wolny...

posrednia, a takze powszechne prawo wyborcze. Uwazal, ze Narod®, ktory jest suwere-

nem, moze dziala¢ tylko za posrednictwem swoich przedstawicieli wybieranych do

Zgromadzenia w wyborach opartych na cenzusie majatkowym i wyksztatceniu. W jego

przekonaniu tak wybrani przedstawiciele narodu byli z nim tozsami’.

Wskazana konstrukcja mandatu'® wolnego znalazta potwierdzenie w ustawach za-

sadniczych'. Wspolczesnie przyjeta jest ona przez wigkszos$¢ konstytucji demokratycz-

nych panstw!2. W obowiazujacej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.'* (dalej: Konstytu-

8

10

11

12

13

W tym miejscu warto odnies¢ si¢ do koncepcji Narodu rozumianej przez E. Sieyesa jako
,-abstrakcyjna, nieograniczona w czasie dniem dzisiejszym, wspélnota polityczna. Parlamen-
tarzysta reprezentuje teraz wszystkich czlonkow tej wspolnoty, takze tych, ktorzy dopiero
przyjda na $wiat. E. Sieyés w takim wlasnie rozciagnieciu Narodu w przyszto$¢ widzial pew-
ne 1deowe hamulce naktadane na parlamentarzystow. Zaktadat on, ze nikt rozumny i przy-
zwoity nie bedzie chcial tym przysztym pokoleniom, ktore si¢ jeszcze nie narodzity, urzadzaé
$wiata bez ich udziatu. Nikt nie bedzie tej rzeczywistosci spotecznej zmienial i reformowat az
tak dalece, zeby odebraé przysztym pokoleniom prawo wyboru swiata spotecznego, w ktorym
ludzie chcieliby zy¢” — ibidem, s. 4?.

M. Sadowski, Sieyes Emanuel Joseph (1748—1836), [w:] Leksykon myslicieli..., s. 420.

Stowo ,,mandat”, wywodzace si¢ z tacinskiego mandatum (zlecenie), lezy u podstaw powsta-
tej w wyniku wyboréw zalezno$ci migdzy reprezentantem a jego wyborcami. Przez pojecie to
nalezy rozumie¢ stosunek polityczno-prawny zachodzacy miedzy podmiotem, sprawujacym
funkcj¢ z wyboru (np. postem, senatorem), a wyborcami, obejmujacy udzielone przez wybor-
cow pelnomocnictwo do reprezentowania ich w sprawowaniu wladz par'lstwowlij —B. Bana-
szak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 406. Zob. takze IZ Dhigosz-Kurczabowa,
Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Warszawa 2005, s. 321.

Przyktadem moga by¢ konstytucje francuskie z okresu Wielkiej Rewolucji. Uznawaty one postow
za reprezentantow Narodu. ,,Uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe Konstytucja z 3 wrzesnia
1791 r. stanowita: (Cz. I1I art. 7) «Postowie wybrani w departamentach nie beda reprezentantami
jednego okreslonego departamentu, lecz catego Narodu i nie bedzie wolno udziela¢ im jakichkol-
wiek instrukcji». Z kolei «jakobinska» konstytucja z 24 czerwca 1793 r. ujmowata to w krotkiej
formule (art. 59). «Kazdy poset nalezy do ca}eéo narodu». Zasadg t¢ wyrazata pierwsza konstytu-
g'a odrodzonej Rzeczypospolitej z 17 marca 1921 r. «Postowie sg przedstawicielami catego naro-

u i nie sg krgpowani zadnymi instrukcjami wyborcow»” — W. Uruszczak, Poselstwo sejmowe
w dawnej Polsce. Poslaniec, mandatariusz, posel narodu, Czasopismo Prawno-Historyczne,
t. LXI, 2009, z. 1, s. 47. Z kolei konstytucja kwietniowa nie odniosta si¢ do tego zagadnienia, co
mozna poczytywac za jeden z przejawow odejscia przez nig od zasady zwierzchnictwa Narodu. Po
drugiej wojnie §wiatowej nie przywiazywano uwagi do mandatu wolnego, $wiadczg o tym rozwig-
zania przyjete w konstytucji z 1952 r., w ktdrej odwotano si¢ do koncepcji mandatu imperatywne-
go. Wskazano w niej, ze ,,przedstawiciele ludu w Sejmie PRL i w radach narodowych sa odpowie-
dzialni przed swoimi wyborcami i moga by¢ przez nich odwotani” (art. 2 ust. 2), a ,,Posel i cztonek
rady narodowej powinni zdawaé sprawe wyborcom ze swojej pracy i z dziatalnosci organu, do
ktorego zostali wybrani” (art. 87, po nowelizacji z 1976 r. — art. 101). Nawigzanie do mandatu
wolnego nastgpito dopiero w Matej Konstytucji, jednak zapomniano uchyli¢ art. 101 przepisoéw
konstytucyjnych, na poziomie ustawow[zlm za§ pewne zmiany pofi awity si¢ w 1996 r., kiedy uchwa-
lono ustawe z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora — L. Garlicki, op. Cit.,
s. 4 1 cytowana tam literatura.

Zob. B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2007,
s.243. Zob. takze np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyldadu, Warszawa 2007, s. 53-55.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, z pézn. zm.).
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cja) odnosi si¢ do niej art. 104 ust. 1 (w zwiagzku z art. 108 Konstytucji'*), ktory stanowi:
,,Postowie sg przedstawicielami Narodu. Nie wigzg ich instrukcje wyborcow”.

Jak wynika z literalnego brzmienia zacytowanego powyzej przepisu, mamy w nim
do czynienia z klasycznym ujeciem mandatu wolnego'. Do jego podstawowych cech
mozemy zaliczy¢ uniwersalno$¢ i niezaleznos$¢'e. Biorgc pod uwage pierwszg z wymie-
nionych cech, wypada podkresli¢, ze odnosi si¢ ona do przedstawiciela, ktory reprezen-
tuje caty zbiorowy podmiot suwerennosci (Narod), a nie poszczegdlnych wyborcow.
W zwigzku z tym wida¢ tu wyrazne nawigzanie do art. 4 Konstytucji'’, z ktérego wyni-
ka, ze podmiotem reprezentowanym jest Nardd'®. Na termin Narod zwrécit uwage Try-
bunal Konstytucyjny (dalej: TK). Wedlug niego ustawa zasadnicza postuguje si¢ poje-
ciem Narodu w sensie politycznym. ,,Art. 4 Konstytucji formutuje zasade zwierzchnictwa
Narodu, ktorej trescia jest uznanie woli Narodu jako jednego zrodta wtadzy i sposobu
legitymizowania sprawowania wladzy. Oznacza ona, ze zroédlem wtadzy w Rzeczypo-
spolitej Polskiej nie moze by¢ jednostka, grupa spoteczna ani organizacja”".

Majac na wzgledzie powyzsze stanowisko TK, nalezy dostrzec, ze Nardd utozsa-
miany jest z grupa ludzi zwigzanych z sobg w sensie politycznym, a wigc odrgbng od
innych, §wiadomg tego i dzialajaca zgodnie z tg $wiadomoscig®. ,,Jego wola w kwe-
stiach ustrojodawczych odzwierciedla nie wole wszystkich, ale wole powszechng w ro-
zumieniu nadanym temu pojeciu przez J.J. Rousseau™?.

Nawigzujac do przytoczonego orzeczenia TK, warto zwréci¢é uwage, ze Nardd
identyfikowany jest z ogotem obywateli. Swiadczy o tym nastepujace stwierdzenie ,,my,

14 Art. 108 Konstytucji stanowi: ,,Do senatoréw stosuje si¢ odpowiednio przepisy art. 103-107".

15 Szerzej na temat pojecia mandatu przedstawicielskiego zob. G. Kryszen, Mandat przedstawi-

cielski (Proba zdefiniowania), Pafistwo i Prawo 1998, nr 3, s. 15 in.

16 7ob. W. Ortowski, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1999, s. 244-245.

17 Art. 4 Konstytucji stanowi:

ust. 1. Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu
ust. 2. Nardd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”.

18 70b. na ten temat A. Domanska, Zasada suwerennosci narodu, [w:] D. Gérecki i in., Polskie

prawo konstytucyjne, red. D. Gorecki, Warszawa 2008, s. 61.

19 Wyrok TK z dnia 31 maja 2004 r., K 15/04.

20 Por. M. Gulczynski, Zasada zwierzchnictwa narodu, [w:] Zasady podstawowe polskiej kon-
stytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 110.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 44.
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Narod polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”?2. Wobec tego nalezy przyjaé, ze
pojecie Narodu, o ktorym mowa w art. 104 i art. 4 Konstytucji, ma to samo znaczenie
w obu wskazanych przepisach.

Mandat wolny, jak juz wspomnieli$my, cechuje si¢ takze niezaleznoscia, przez
ktorg rozumie si¢ brak prawnych instrumentéw pozwalajacych narzuci¢ przedstawi-
cielowi sposob i tres¢ jego sprawowania. Mowa tu wigc o realizacji praw i obowiaz-
kow deputowanego w dziatalno$ci parlamentarnej, do ktérych mozna zaliczy¢: wysta-
pienia i glosowania parlamentarne oraz zakaz ograniczania ich swobody w ustalaniu
priorytetow, intereséw i wartosci, ktorym w swej dziatalno$ci parlamentarnej udzielac¢
on bedzie poparcia®. Zakaz ma charakter uniwersalny i rozpatrywany jest w aspekcie
podmiotowym oraz przedmiotowym. W przypadku tego pierwszego nie ma znaczenia,
kto dany nakaz lub tez instrukcje sformutowat. Na tym tle pojawia si¢ jednak wyjatek.
Dotyczy on sytuacji zwigzanej z instytucja referendum (art. 90 ust. 3%, art. 125%
1 art. 235 ust. 6*°) dopuszczajacy, by wolg zbiorowego podmiotu suwerennosci formu-
lowat bezposrednio ogot wyborcow. Wyjatek ten jest wyrazony w przepisie konstytu-

cyjnym, a to z kolei oznacza, ze wszelkich innych przejawow woli wyborcow nie mozna

Por. P. Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
Przeglad Sejmowy 1997, nr 5, s. 19-20.

23 L. Garlicki, op. cit., s. 7.

24 Art. 90 ust. 3 Konstytucji stanowi: ,, Wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy moze by¢ uchwa-

lone w referendum ogdlnokrajowym zgodnie z przepisem art. 125”.

25 Art. 125 Konstytucji stanowi: ,ust. 1. W sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa

moze by¢ przeprowadzone referendum ogoélnokrajowe.

ust. 2. Referendum ogdlnokrajowe ma prawo zarzadzi¢ Sejm bezwzgledna wigkszoscia glo-
sOw w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw lub Prezydenta Rzeczypospo-
litej za zgoda Senatu wyrazong bezwzgledng wigkszoscig gtosdw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby senatorow.

ust. 3. Jezeli w referendum ogolnokrajowym wzigto udziat wiecej niz potowa uprawnionych
do glosowania, wynik referendum jest wigzacy.

ust. 4. Waznos¢ referendum ogodlnokrajowego oraz referendum, o ktorym mowa w art. 235
ust. 6., stwierdza Sad Najwyzszy.

ust. 5. Zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla ustawa”.

26 Art. 235 ust. 6 Konstytucji stanowi: ,,Jezeli ustawa o zmianie Konstytucji dotyczy przepisow

rozdziahu I, II lub XII, podmioty okreslone w ust. 1 moga zazada¢, w terminie 45 dni od dnia
uchwalenia ustawy przez Senat, przeprowadzenia referendum zatwierdzajgcego. Z wnioskiem
w tej sprawie podmioty te zwracajg si¢ do Marszatka Sejmu, ktory zarzadza niezwlocznie
przeprowadzenie referendum w ciggu 60 dni od dnia ztozenia wniosku. Zmiana Konstytucji
zostaje przyjeta, jezeli za ta zmiang opowiedziata si¢ wigkszos¢ gltosujacych”.
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traktowac¢ jako wiazacych pod wzglgdem prawnym?’. Drugi aspekt, tj. przedmiotowy,
przejawia si¢ brakiem formutowania instrukcji czy nakazow, ktore miatyby postaé praw-
nie wigzaca.

Przy analizie mandatu wolnego nalezy wspomniec¢ o trzecim jego elemencie — za-
sadzie nicodwotalnosci®®. Wyraza si¢ ona w zakazie odwolania deputowanego w trakcie
kadencji zarbwno przez wyborcow, jak 1 przez organy panstwowe, w tym ,,zakazie wy-
kluczenia go ze sktadu izby przez sam parlament z przyczyn zwiazanych z polityczng
oceng sprawowania mandatu przedstawicielskiego przez parlamentarzyste””. Zasada
nie stanowi jednak przeszkody dla wygasnigcia mandatu w razie zaistnienia konkret-
nych sytuacji. Do niebudzacych watpliwosci nalezg: $mier¢ parlamentarzysty, zrzecze-
nie si¢ przez niego mandatu, objecie urzedu lub stanowiska niepotaczalnego z manda-
tem, utrata biernego prawa wyborczego, uniewaznienie jego wyboru®’. Ponadto zgodnie
z przepisami ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora’' prowadzi do tego odmo-
wa ztozenia §lubowania (art. 2 ust. 3).

Biorac pod uwage powyzsze spostrzezenia co do zasady nieodwotalnosci, nalezy
stwierdzi¢, ze oznacza ona ,,zakaz ustanawiania instytucji pozbawienia mandatu, rozu-
mianej jako generalne uprawnienie izby do wykluczenia posta lub senatora ze swego
sktadu™®, Takie rozwigzanie wynika z zasady mandatu wolnego, a w obecnym stanie
konstytucyjnym potwierdzeniem tego jest art. 107 Konstytucji, na podstawie ktorego
ustrojodawca ustanowil dwa rodzaje ograniczen adresowanych do postéw i senatorow
(art. 108 Konstytucji). W zakresie okreslonym ustawa nie moga oni prowadzi¢ dziatal-

27 L. Garlicki, op. cit., s. 8.

28 W tym miejscu trzeba wspomnie¢, ze mimo braku wyraznego odniesienia Konstytucji do tej

kwestii nie mozna wychodzi¢ z zalozenia, ze ustawodawca ma w tym przypadku swobodg
wprowadzania odwotywalnosci deputowanych przed uptywem kadencji. ,,W teorii przedsta-
wicielstwa zakaz odwolalno$ci traktowany jest jako oczywisty sktadnik zasady wolnego
mandatu (...). Zasadzie nicodwotywalnosci postéw (senatoréw) nadal nalezy wigc przypisac
range konstytucyjna” — K. Grajewski, Odpowiedzialnosé¢ postow i senatorow na tle zasady
mandatu wolnego, Warszawa 2009, s. 56.

29 |bidem.

30 Szerzej zob. art. 177 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 ., ordynacja wyborcza do Sejmu Rze-

czypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2007, nr 190, poz. 1360),
a takze art. 247 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011, nr 21,
poz. 112, z p6zn. zm.).

81 Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (tekst jednolity: Dz.U. 2011,
nr 7, poz. 29, z pézn. zm.).

82 L. Garlicki, op. cit., s. 10.
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nosci gospodarczej z osiaganiem korzysci z majatku Skarbu Panistwa lub samorzadu te-
rytorialnego ani nabywaé tego majatku. W przypadku naruszenia tych zakazéw poset
(senator), uchwata Sejmu podjeta na wniosek Marszatka Sejmu, moze by¢ pociagnicty
do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, ktory orzeka o pozbawieniu mandatu.

W literaturze podnosi si¢, ze istnieje co najmniej kilka punktéw spornych, pozwa-
lajacych podwazy¢ istotg koncepcji mandatu wolnego. W pierwszej kolejnosci wskazuje
si¢ na fakt, ze prawna konstrukcja omawianego przedstawicielstwa nie pozwala wyczer-
pujaco okresli¢ pozycji parlamentarzysty. Dzieje si¢ tak, poniewaz przedstawiciele Na-
rodu funkcjonujg w okreslonym otoczeniu — politycznym i spotecznym. Nie mozna
przeciez zapominac o ich relacjach tak z partia polityczng (klubem, kotem parlamentar-
nym), jak i okregiem wyborczym, z ktoérego zostali wybrani®.

Pierwsza ze wskazanych kwestii, a zatem zwigzanie deputowanego z partig poli-
tyczng, stanowi zasadniczy punkt sporny w dyskusji nad istota mandatu wolnego. ,,Par-
tyjny system organizacji zycia politycznego uzaleznia przyszto$¢ polityczng parlamen-
tarzysty od partii, ktora reprezentuje, a nie od wyborcow”*, Obserwujac polska sceng
polityczna, trudno si¢ z takim stwierdzeniem nie zgodzi¢. Nawet bardzo silne osobowo-
$ci, pozbawione legitymacji ktorejs$ z funkcjonujacych w §wiadomosci wyborcow partii
politycznych, maja bardzo mate szanse, by zasig$¢ na lawach sejmowych w ramach
np. nowo utworzonego ugrupowania. Nieco inaczej sprawa wyglada w Senacie, ale jest
to kwestia specyfiki funkcjonowania tego organu oraz przyjetego systemu wyborczego.
Gléwnym problemem zwigzanym z przynalezno$cig przedstawiciela do partii politycz-
nej jest zagadnienie partycypacji w ktorejs z form zrzeszania postow lub senatorow
w parlamencie. Najczesciej beda to kluby parlamentarne. To z kolei zwykle implikuje
konieczno$¢ stosowania si¢ do tzw. dyscypliny klubowej. K. Grajewski wskazuje, ze
wedtug niektorych pogladéw doktryny prawa konstytucyjnego taki stan rzeczy prowa-
dzi faktycznie do powstania mandatu zwigzanego®. Istnieje jednak wiele argumentdéw
przeczacych takiej tezie. Przede wszystkim deputowani nie maja obowigzku uczestni-

czenia we frakcjach parlamentarnych. Czgstokro¢ jest tak, ze konieczno$¢ ta wynika

33 K. Grajewski, Formy organizacji parlamentarzystow w Sejmie i Senacie (kluby, kola i zespo-
ty) a mandat wolny, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej.
Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak, M. Laskow-
ska, Warszawa 2009, s. 234.

34 A. Kozak, op. cit., s. 48.
35 Zob. K. Grajewski, op. cit., s. 235.
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z przepisOw wewnatrzpartyjnych. Jednak wykonanie tej powinnosci jest w §wietle pra-
wa nieobowigzkowe, ,,poniewaz parlamentarzysta, wstepujac do stronnictwa politycz-
nego, dobrowolnie wyrazil zgod¢ na respektowanie przepisow wewnatrzpartyjnych’.
Z ustawy o wykonywaniu mandatu posla i senatora bowiem wynika, ze przedstawiciele
majg prawo, nie nakaz, tworzenia klubow, kot lub zespotow poselskich (senackich),
o czym przesadza art. 17 tej regulacji. Precyzuja go oczywiscie regulaminy obu izb,
odpowiednio w art. 8 regulaminu Sejmu’’ oraz art. 21 regulaminu Senatu®*. W zasadzie
nawet oparcie przynaleznosci do okreslonej frakcji parlamentarnej na ,,zasadzie poli-
tycznej” nie jest rownoznaczne z koniecznoscig partycypacji deputowanego w danej
partii politycznej, o ile ,,identyfikuje si¢ on z jej programem politycznym w akceptowal-
nym dla frakcji zakresie”*. Warto takze podkresli¢, ze partie polityczne nie mogg docho-
dzi¢ naruszenia swoich interesoOw w sferze reprezentacji w $wietle przepisow prawa pu-
blicznego®. Jest to argument, ktory niewatpliwie przemawia za uznaniem mandatu
parlamentarnego za wolny. Kolejno wskaza¢ nalezy, ze ani zmiana przynalezno$ci par-
tyjnej, ani wystgpienie z partii (czy jakiekolwiek frakcji parlamentarnej) nie powoduja
pozbawienia deputowanego mandatu. Fakt kandydowania z listy wyborczej okreslonego
ugrupowania nie implikuje zadnych skutkéw prawnych*'. Przedstawiciele wyposazeni
zostali takze w szereg indywidualnych uprawnien, ktore realizowane sg bez wzgledu na
ich przynalezno$¢ (badz jej brak) do ktorego$ z ugrupowan. Niewatpliwie na pierwszy
plan wysuwa si¢ tutaj immunitet parlamentarny:.

Warto takze przy tym zwroci¢ uwage na mozliwo$¢ zobowigzania posta (senatora)
do ztozenia o$wiadczenia obligujacego do zaplaty okreslonej sumy pieni¢znej (lub za-
ciaggnigcia innych zobowigzan cywilnoprawnych) w przypadku rezygnacji z cztonko-

36 Ibidem, s. 237.

37 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczy-

pospolitej Polskiej (tekst jednolity: M.P. 2009, nr 5, poz. 47, z p6zn. zm.).

38 Uchwatla Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu

Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity: M.P. 2010, nr 39, poz. 542, z pdzn. zm.).

39 K. Grajewski, op. cit., s. 238.

40 7Zob. A. Szmyt, Normatywny wyraz idei demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej

w Konstytucji RP z 1997 roku, Gdanskie Studia Prawnicze. Studia z zakresu mysli polityczne;j
i prawnej, red. D. Szpoper, t. XX, s. 304.

41 M. Jabtonski, B. Banaszak, Konstytucyjna koncepcja mandatu posta i senatora a gwarancje

jego wykonywana na gruncie ustawy o wykonywaniu mandatu posla i senatora, ,,Przeglad
Sejmowy” nr 1/200, s. 83.
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stwa w partii (lub frakcji parlamentarnej). Powyzsze argumenty pozwalaja stwierdzi¢, ze
do takiego zobowigzania nie moze dojs¢. Czynnos¢ taka, jako sprzeczna z ustawg, jest
niewazna®.

To modelowe ujg¢cie wydaje si¢ staé w opozycji do tego, do czego przyzwyczaita
nas praktyka parlamentarna. Wystgpienie przeciw partii wigze si¢ najczesciej z wyklu-
czeniem z niej, a to z kolei prowadzi do braku mozliwosci starania si¢ o reelekcje. Fak-
tycznie, z analizy przepisow wynika, ze juz po wyborze parlamentarzysta moze czuc si¢
nieskrepowany w wykonywaniu swoich obowigzkoéw, ale che¢ uzyskania cho¢by mozli-
wosci starania si¢ o ponowny wybor powoduje, ze staje si¢ on zalezny od partii, ktorg
reprezentuje. Odbywa si¢ to oczywiscie kosztem wyborcow. A. Kozak stwierdza, ze
podpadnigcie liderom partyjnym ,.,to znacznie pewniejszy sposob popetienia samobdj-
stwa politycznego niz podpadni¢cie wyborcom”. W tym drugim wypadku zawsze ist-
nieje mozliwo$¢ wystartowania z innego okrggu wyborczego. ,, Wtadze Partii sg dla par-
lamentarzysty czyms$§ znacznie bardziej opresyjnym niz wyborcy, dlatego logika
partyjnego interesu bierze na ogot w polityce gorg nad racjg stanu™, Zauwazy¢ jednak
trzeba, ze regulacja mandatu wolnego ma na celu zagwarantowanie niezaleznosci spra-
wowania mandatu w trakcie trwania (konkretnej) kadencji. Jej celem nie jest umozliwie-
nie parlamentarzys$cie reelekcji. Natomiast uwiktanie deputowanego w liczne zaleznoS$ci
partyjne ma na celu przede wszystkim umozliwienie mu wykonywania funkcji przez
wiecej niz jedng kadencje®. W ostateczno$ci mozna doj$¢ do wniosku, ze w konstrukcji
mandatu wolnego przeplataja si¢ aspekty prawne z aspektami politycznymi*. Przedsta-
wiony problem probowano wprawdzie rozwigza¢ poprzez wprowadzenie innych modeli
rzadzenia panstwem. ,,Alternatywy ustrojowe okazaty si¢ (...) znacznie bardziej opre-
syjne dla swych obywateli”¥’. Uwagi te sg trafne, ale nalezy poczynic jedno zastrzezenie.

42 Szerzej: Mandat wolny a zobowigzania cywilnoprawne, Studia Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007; Z. Jarosz, Model konstytucyjny wladzy ustawodawczej
a praktyka ustrojowa — Parlament, [w:] Podstawowe problemy stosowania konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej. Raport wstepny, red. K. Dziatocha, Warszawa 2004, s. 210.

43 A. Kozak, op. cit., s. 48.

44 Ibidem.

4 Pamieta¢ jednak przy tym trzeba o zadaniach, jakie wypehiaja same partie polityczne w Rze-

czypospolitej Polskiej. Przede wszystkim chodzi tutaj o umozliwienie wptywania metodami
demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa (art. 11 ust. 1 Konstytucji RP).

Z. Jarosz, op. Cit., s. 210.
47 A. Kozak, op. Cit., s. 48.
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System wyborczy do Sejmu catkowicie uzaleznia realna szans¢ na zdobycie mandatu
poselskiego od startu z odpowiedniej listy wyborczej, tzn. takiej, ktoéra przygotowana
jest przez parti¢ polityczng majaca silne poparcie. Natomiast system wyborczy do Senatu
umozliwia zdobycie mandatu senatorskiego kandydatowi, ktory nie tyle startuje z ,,odpo-
wiedniej” listy wyborczej, ile legitymuje si¢ silnym poparciem. W Senacie VII kadencji
zasiadl jeden senator, startujgcy z niezaleznego od zadnej partii komitetu wyborczego.

Analizujac kwestie zaleznosci deputowanych od glosujacych na nich oséb, A. Ko-
zak podnosi, ze ,,polityk moze z cata pewnoscia powiedziec€, ze reprezentuje co najwyzej
swoich wyborcoéw, doktadnie tych, ktoérzy na niego czy jego partie glosowali. Twierdze-
nie, ze glosy oddane i nieoddanie w dzien wybordéw przektadajg si¢ na jakas wspolng
wole Narodu czy Ludu jest tylko zatozycielskim mitem demokracji parlamentarnej”*.
Tezy tej w zasadzie nie kwestionuje si¢ w nauce prawa konstytucyjnego. Parlamentarzy-
stom czestokro¢ chodzi bowiem o reelekcje (co juz podkreslalismy), a zatem utrzymy-
wanie $cistych zwiazkow z okregiem wyborczym, z ktoérego pochodza, jest praktyka
powszechng i znang®. Wskazuje si¢ ponadto, ze takie odwoltywanie si¢ do woli wybor-
cOw ma na celu wzmocnienie i podkreslenie znaczenia gloszonych pogladéw. Prowa-
dzi¢ to powinno do przekonania stuchaczy, ze wyrazana opinia nie jest wytacznie osa-
dem parlamentarzysty. Gorzej, jesli przedstawiciel wprawdzie odwotuje si¢ do
pogladow okreslonej grupy, ale sg one nieprawdziwe, wymyslone. Wowczas podnosi on
do rangi powszechnie waznego stanowiska swoje wlasne poglady*'.

W rzeczywistosci argument o konieczno$ci ubiegania si¢ o gtosy wyborcow z da-
nego okrggu, a tym samym reprezentowania nie Suwerena, a tylko tej czesci obywateli,
ktora wybrata danego deputowanego, nie jest wcale taki oczywisty. Czgstokro¢ bowiem
postowie lub senatorowie startujagcy w trakcie trwania lub po swojej kadencji parlamen-
tarnej w wyborach samorzadowych (na réznych szczeblach) nie odnosza sukcesow.
Przegrywaja z lokalnymi dziataczami czy dotychczasowymi gospodarzami miast. Na 55
parlamentarzystow, ktorzy wystartowali w ostatnich wyborach samorzadowych, 12 zo-

stato burmistrzami lub prezydentami miast, 2 zasiadto w sejmikach wojewddzkich™.

48 Ibidem, s. 46-47.

K. Grajewski, op. cit., s. 234.

Z. Jarosz, op. cit., s. 209.

51 A. Kozak, op. Cit., s. 48.

52 Szerzej: A. Dabrowska, G. Rzeczkowski, Odwrét posta, Polityka nr 9 (2796)/2011, s. 28-29.
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Zatem argument o reprezentowaniu przez deputowanego tylko swoich wyborcow
w $wietle tych faktow nie wydaje si¢ by¢ do konca trafny.

Faktem jest natomiast, ze rozwinigcie postanowien przepisow konstytucyjnych
znajduje swoje miejsce w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Art. 1 tej
regulacji precyzuje art. 104 ust. 1 Konstytucji RP i stanowi, Ze oprocz tego, ze postowie
1 senatorowie sa przedstawicielami Narodu, powinni takze wykonywaé¢ swoj mandat,
kierujac si¢ jego dobrem. Ponadto w ust. 2 tej jednostki redakcyjnej wskazano, ze po-
winni informowa¢ wyborcow o swojej pracy i dziatalnosci organu, do ktérego zostali
wybrani. Z przepisem tym zwiazany jest takze art. 21 ust. 1, ktory przesadza, ze posto-
wie 1 senatorowie przyjmuja opinie, postulaty, wnioski wyborcow oraz ich organizacji
i biorg je pod uwage w swej dzialalnosci parlamentarnej. Wynika z tego w istocie, ze
parlamentarzysci nie mogg lekcewazy¢ tychze ,,opinii, postulatéw i wnioskéw”. Musza
je bra¢ pod uwage. Z tej regulacji nie mozna jednakze wyciagnaé wnioskdw, ze deputo-
wani sg nimi zwigzani. Statoby to w sprzecznosci z zasada mandatu wolnego. Cigzko
jest takze doszukiwac si¢ jakiegos$ rodzaju odpowiedzialnos$ci, poza polityczna, za nie-
dotrzymanie tego rodzaju obowigzku. Samo sformulowanie ,,biorg pod uwage” jest
w zasadzie niejednoznaczne. Nie oznacza bowiem koniecznosci uwzgledniania takich
uwag. Jeszcze raz wypada w tym miejscu podkresli¢, ze parlamentarzysci nie sg zobli-
gowani do uzgadniania z wyborcami zadnej kwestii zwigzanej z wykonywaniem man-
datu®. Niemniej w ten sposob to podtrzymywanie kontaktow z wyborcami jest wspoma-
gane przez regulacje prawna, lecz nie powoduje to powstania wi¢zi prawnej migdzy
tymi dwoma podmiotami**. Wynika z tego, ze jasna, modelowa koncepcja mandatu wol-
nego® nie najlepiej harmonizuje si¢ z uwiktaniem przedstawiciela w stosunki spoteczno-
polityczne, jakie wiazg go z wyborcami. ,,Pozostaje to jednak obok, czy poza owym
modelem konstytucyjnoprawnym i w tym sensie go nie narusza. Warto tez zwroci¢ uwa-
ge, ze taki wlasnie faktyczny sposob jego pojmowania i sprawowania znajduje akcepta-
cje w przepisach prawnych, zapewniajacych odpowiednig organizacj¢ oraz finansowa-
nie z budzetu panstwa zarowno «terenowej» dziatalnos$ci postéw i senatorow, jak

zorganizowanych form dzialalnos$ci politycznej w Sejmie i Senacie w postaci klubow

53 7. Jarosz, op. cit., s. 209.
54 K. Grajewski, op. cit., s. 235.
5 Por. A. Szmyt, op. cit., s. 304.
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i kot Z tym twierdzeniem nalezy si¢ zgodzi¢. Nie jest mozliwe funkcjonowanie par-
lamentarzysty w oderwaniu od otaczajacej go rzeczywisto$ci. Deputowani musza po-
znawac problemy przecigtnego cztowieka i chyba nie ma lepszej ku temu okazji niz
bezposrednie spotkania, debaty itp.

lll. Zakonczenie

W literaturze poswigconej omawianemu zagadnieniu obecnie mozna spotkac si¢
z okresleniem mandatu parlamentarnego jako zawodowy*’. Nie powinno to by¢ zasko-
czeniem, skoro dziatalno$¢ parlamentarna coraz czesciej staje si¢ gtownym zrodtem
utrzymania deputowanych. Czteroletnia kadencja bowiem zapewnia utrzymanie na
przyzwoitym poziomie, dzigki dosy¢ wysokiemu uposazeniu oraz diecie parlamentar-
nej. Zacheca to niewatpliwie do takiej aktywnosci w Sejmie i Senacie, ktora zapewni
przedstawicielowi przychylno$¢ wiadz partyjnych, co w efekcie powinno da¢ reelekcje.
Mechanizm ten sprzyja powstawaniu zjawisk opisanych w niniejszym opracowaniu.
Uwagi doktryny o istnieniu mandatu zawodowego, ktore poparte jest obserwacja prak-
tyki parlamentarnej, powinny by¢ powodem do refleksji. Nie mozna uznac¢ takiego zja-
wiska za pozadane. Oczywiscie, oprocz niewatpliwej zalety, jaka jest (teoretycznie)
tworzenie wyspecjalizowanej grupy osob sprawujacych mandat, istniejg liczne nega-
tywne aspekty takiego stanu rzeczy, ktore wskazali$Smy w naszych rozwazaniach. Sytu-
acj¢ moglyby po czesci rozwigzac jednomandatowe okregi wyborcze i system wigkszo-
sciowy®®. Niemniej negatywnym skutkiem wprowadzenia takiego rozwigzania bytoby
wicksze zwigzanie posta (senatora) z okregiem, z ktorego zostat wybrany. Liczytaby si¢
tutaj przede wszystkim przychylnos¢ wyborcoéw. Nie nalezy jednak tego zatozenia trak-
towac jako pewne. Wydaje si¢, ze mniej niekorzystnych efektow wynika ze zwigzania
parlamentarzysty z mieszkancami konkretnej czesci kraju niz z zaleznosci od partyjnych
decydentoéw. Zatozenia konstrukcji mandatu wolnego sa kontrfaktyczne, ale jednocze-
$nie cigzko sformutowac alternatywne. Stad za wlasciwe nalezy uzna¢ dazenie do osig-

gniecia idealnego modelu. Uwazamy, ze przedstawione rozwigzanie moze si¢ do tego

56 7. Jarosz, op. cit., s. 210.
57 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykltadu, Warszawa 2009, s. 212.

8 Niniejszy tekst zostat napisany przed wprowadzeniem jednomandatowych okregdéw wybor-
czych w wyborach do senatu, Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. &#8211; Kodeks wyborczy
(Dz.U. 22011 r. Nr 21, poz. 112), [uwaga redaktorow]
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przyczyni¢. Jednakze by tak si¢ stato, konieczne sg zmiany w obecnie obowigzujacym
(w tym w Konstytucji RP)¥, ale i przysztym®, prawie, w istocie sprzeczne z interesem

partii. Trudno jest zatem spodziewac si¢, ze taka nowelizacja nastgpi.

59 Zob. zwlaszcza ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity: Dz.U. 2007, nr 190,
poz. 1360, z p6ézn. zm.), Dziat II.

60 Zob. zwlaszcza ustawa Kodeks wyborczy, Dziat II1.
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