ZDZISLAW JAROSZ

ZASADA ODWOLALNOSCI W SYSTEMIE PRZEDSTAWICIELSKIM
PRL

I

Art. 2 ust. 2 Konstytucji PRL glosi, ze ,przedstawiciele ludu w Sej-
mie [...] 1 w radach narodowych sg odpowiedzialni przed swoimi wybor-
cami i mogg byé przez nich odwotani". W literaturze ' podkresla si¢, Ze
przytoczony przepis art. 2 konstytucji — zwlaszcza w zestawieniu
z innymi jej postanowieniami’ — zawiera kilka podstawowych dla na-
szego systemu przedstawicielskiego instytucji prawnych: 1. obowigzek
postow i radnych dzialania zgodnego z wolg wyborcow; 2. obowigzek
postow 1 radnych zdawania sprawy wyborcom z dziatalno$ci wtasnej oraz
z dzialalno$ci organu przedstawicielskiego, do ktorego zostali wybrani;
3. prawo wyborcow do kontroli i odwotania posta lub radnego przed
uptywem kadencji.

Instytucja odwotalno$ci zostala zatem przez ustawodawce konstytu-
cyjnego sformulowana w $cistym powigzaniu z innymi zasadami systemu
przedstawicielskiego, w szczegoélno$ci z tymi, ktore odnosza si¢ bez-
posrednio do okreslenia samej istoty przedstawicielstwa oraz nowej
socjalistycznej koncepcji mandatu. Jednocze$nie instytucja ta uznana
zostata za tak doniosta, ze znalazta swoje miejsce wsrdod najbardziej
podstawowych zasad prawnych naszego ustroju, sformutowanych
w pierwszym rozdziale konstytucji’.

Istotnie, zasada odwotalno$ci przedstawicieli przez wyborcéw sta-
nowi jedna z podstawowych zasad konstytucjona-
lizmu socjalistycznego. Jest to przy tym instytucja catkiem
nowa, charakteryzujagca w sposob szczegdlny socjalistyczny system
przedstawicielski; w takiej postaci nie zna jej zaden system polityczny
panstw burzuazyjnych.

" Por. S. Rozmaryn, Konmstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa 1961,
S. 193.

2 Art. 1, art. 2 ust. 1, art. 15 ust. 2, art. 4, ust. 1 i inne.

> O znaczeniu prawnym uznania pewnych zasad ustroju za szczegdlnie donio-
ste i szczegdlnie blisko zwigzane z istota panstwa ludowego, por. S. Rozmaryn,
op. cit;, s. 238 i n.

1 Ruch Prawniczy
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Nie zmienia tego fakt istnienia takich instytucji, jak recall w nie-
ktorych miastach 1 stanach USA, szwajcarskie Aberrufungsrecht czy
analogiczna instytucja przyjeta w niektéorych krajach niemieckich po
pierwszej wojnie, albo zadeklarowane w konstytucji japonskiej z 1946 r.
prawo odwotywania cztonkéw zgromadzen terenowych oraz wybieral-
nych urzednikéw *. Instytucje te, powstate pod koniec ubiegtego, wzgled-
nie w pierwszej potowie biezacego stulecia, sg wprawdzie w pewnej
mierze wyrazem odstgpienia od tradycyjnej koncepcji ,,mandatu przed-
stawicielskiego", zakltadajacej (przynajmniej teoretycznie) pelng nie-
zalezno$¢ deputowanego od wyborcow oraz kategoryczny zakaz mandat
impératif, jednakze z reguly nie byly i nie sa stosowane, badz tez miaty
bardzo ograniczone znaczenie praktyczne. Dzi§ w kazdym razie nie od-
grywaja zadnej istotnej roli w zyciu politycznym Standéw Zjednoczonych,
Szwajcarii czy Japonii, cho¢ przepisy dotyczace tych instytucji nie
zostaty tam formalnie uchylone”.

Jest przy tym rzecza charakterystyczng, ze wspomniane instytucje
nigdzie nie dotyczyly i nie dotycza parlamentu centralnego®. Jak
wiadomo, szwajcarskie Aberrufungsrecht odnosi si¢ jedynie do niekto-
rych zgromadzen kantonalnych; proby przeszczepienia go do organow
ogblnozwigzkowych zostaty zdecydowanie odrzucone. Réwniez insty-
tucja recall moze mie¢ zastosowanie tylko wobec odpowiednich organow
wybieralnych na szczeblu stanowym (lub nizszym). To samo dotyczyto
albo dotyczy analogicznych instytucji w Niemczech okresu miedzy-
wojennego, w Japonii, w Australii. Zreszta pojawienie si¢ tych insty-
tucji w ustawodawstwie to przeciez wypadki odosobnione: zasada ,,man-
datu przedstawicielskiego" jest i pozostaje nienaruszong zasada konsty-
tucjonalizmu burzuazyjnego.

Tego ogodlnego obrazu nie zmienia rowniez fakt, ze historia parla-
mentaryzmu burzuazyjnego — zwlaszcza we Francji — zna liczne proby
i propozycje zmierzajace do stworzenia roéznych form zaleznoSci praw-
nej deputowanego, badz bezposrednio od wyborcow, badz tez od cial
majacych reprezentowac ich opini¢ (kolegium wyborcze, partie poli-

* O sposobie uksztaltowania oraz funkcjonowania tych instytucji informuja
m. in.: A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 351 in.; J. Laferriére,
Manuel de droit constitutionnel, Paris 1947, s. 427—428; E. Tichonowa, Prawo ot-
zywa dieputata, Moskwa 1961, s. 44—46. W naszej literaturze o zagadnieniach
tych pisali: W. Zamkowski (Prawo odwolania posta w PRL, Panstwo i Prawo,
1956, z. 5—6) oraz 1. Grajewska (W sprawie odwolalnosci postow, Panstwo i Prawo
1956, z. 8—9).

> O zasiegu i formach stosowania recall i Aberrufungsrecht por. wyzej wy-
mienione pozycje; w Japonii w ogole nie wydano przepisow, ktore mialy wprowa-
dzi¢ w zycie wspomniang zasad¢ konstytucyjna.

6 Podkresla to stusznie I. Grajewska, op. cit, s. 494.
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tyczne itp.). Jakkolwiek bowiem propozycje te stanowily z reguly wy-
raz demokratycznej, a niekiedy rewolucyjnej opozycji wobec koncepcji
»-mandatu przedstawicielskiego", to jednak nie uzyskaty one aprobaty
i nie doprowadzily do zmiany obowiazujacych zasad prawnych’.

Temu stanowisku ustawodawstwa burzuazyjnego towarzyszyly przez
dtugie lata rownie zdecydowane poglady doktryny burzuazyjnej, a przy-
najmniej najbardziej typowych jej przedstawicieli®. Wspotczesnie, kiedy
rozne formy faktycznej zaleznosci deputowanego, zwlaszcza od partii
politycznych, staty si¢ zjawiskiem oczywistym, wickszo$¢ autorow bur-
zuazyjnych jest zgodna co do tego, ze przewidziana w konstytucjach
Hhiezaleznos¢" deputowanego stata si¢ zwykla fikcja prawng. Takie
stanowisko charakterystyczne jest zwlaszcza dla tej czesci literatury,
ktora reprezentuje metod¢ socjologicznej analizy stosunkow politycz-
nych. Stwierdzenie owej faktycznej zaleznos$ci deputowanego taczy si¢
jednak i dzis§ z kategorycznym odrzucaniem mozliwosci ustalenia
prawnych form =zalezno$ci deputowanego od wyborcow, a zwla-
szcza prawa odwolania przed uptywem kadencji. Zdaniem jednych’,
byloby to po prostu sprzeczne z obowigzujacym ustawodawstwem
konstytucyjnym, zdaniem innych — z idea stabilno$ci organdéw wiladzy,
a tym samym z zalozeniami i celami ,,panstwa dobrobytu"'’.

Nie znajduje réwniez szerszego poparcia wysuwana przez niektorych
autoréw '' koncepcja prawnego usankcjonowania odpowiedzialnosci de-
putowanego przed partig polityczna'?.

Nie jest moim celem analiza argumentoéw teoretycznych oraz poli-
tycznych uwarunkowan tego stanowiska ustawodawstwa burzuazyjnego
i doktryny, wszakze jeden moment jest tu szczegdlnie doniosty 1 wart
podkreslenia. Otoéz, jak stwierdza to Laferriére, przyjecie od poczatku
w typowych panstwach burzuazyjnych systemu rzadéw przedstawiciel-
skich, i to w takiej postaci, jaka nadaje mu instytucja ,,mandatu przed-
stawicielskiego'’, tlumaczylo si¢ nie tylko — i nawet nie glownie —

" O historii tego zagadnienia we Francji por. J. Uaferriére, op. cit, s. 425 i n.;
por. takze 1. Grajewska, Zagadnienie odpowiedzialnosci deputowanego wobec —wy-
borcow we Francji, Pafistwo i Prawo 1956, zt 11.

¥ Np. Esmein, Jellinek, Dicey i inni.

° Np. M. Préloit, Institutions politiques et droit constitutionnel, cz. 1I, Paris
1957, s. 359.

" Tak np. H. Finer, Theory and Practice of Modern Government, New York
1949, s. 376; por. takze G. C. Field, Political Theory, London 1996, s. 153.

i Np. H. Kelsen (O istocie i wartosci demokracji, Warszawa 1928, s. 44),
ktorego zdaniem ,posel powinien utraci¢ mandat, gdy przestaje naleze¢ do stron-
nictwa, z ktorego listy otrzymal mandat".

'2 Jeden z nielicznych wyjatkow stanowito, jak wiadomo, ustawodawstwo
miedzywojennej Czechostowacji.

i*
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trudnosciami techniczno-organizacyjnymi demokracji bezposredniej, lecz
chodzilo o to, aby ,przekaza¢ faktyczne kierownictwo sprawami pu-
blicznymi rzadzacej elicie, konstytuowanej w drodze wyborow przez
lud, ale nie podporzadkowanej mu w swych decyzjach"'’. Durdeau
przyznaje wprost, ze najistotniejszym powodem przyjecia koncepcji
mandat représentatif byt ,strach przed ludem"'*. Tu wlasnie tkwito
gtowne zroédlo odrzucenia demokracji bezposredniej, jako ideatu, ktory
— wprawdzie technicznie nierealny — nakazywalby jednak postawienie
woli wyborcow ponad wolg¢ deputowanych. Dla burzuazji o wiele do-
godniejsze bylo ustalenie zasady ,wolnego mandatu", ktéra stwarzata
prawne gwarancje niezaleznosci od ludu, ale nie przekreslata przeciez
tysigcznych powigzan 1 form faktycznej zalezno$ci deputowanego od
elity spotecznej i ekonomicznej'.

Te zasadnicze wzgledy klasowe i polityczne — mimo zmian w me-
chanizmie stosunkoéw politycznych — lezg niewatpliwie 1 dzi§ u pod-
staw negatywnego stosunku konstytucjonalizmu burzuazyjnego do kon-
cepcji mandatu nakazczego i odwolalnosci deputowanych, a takze innych,
cho¢by posrednich, form zalezno$ci prawnej od wyborcow.

W tym $wietle uwypukla si¢ szczegdlne znaczenie, jakie przywiazuja
do tego problemu konstytucje socjalistyczne. Roéwniez i one przyj-
mujg jako podstawowg forme¢ sprawowania wladzy system przedstawi-
cielski. Jesli jednak ma on w pelni odpowiada¢ tresci spotecznej i poli-
tycznej panstwa ludowego, musi by¢ uksztattowany na takich zasadach,
ktore zapewniaja poddanie organoéw przedstawicielskich kontroli i odpo-
wiedzialno$ci wobec wyborcow. Jest to bowiem jedna z podstawowych
i najskuteczniejszych form zabezpieczenia maksymalnej zgodnosci kie-
runku i tre$ci dziatania tych organéw z interesami i wolg mas pracu-
jacych. To za§ stanowi niewatpliwie o istotcie przedstawicielstwa i sy-
stemu przedstawicielskiego w panstwie ludowym. W odroéznieniu od
»klasycznego" systemu przedstawicielskiego, ktory byt $wiadomie kon-
struowany jako przeciwienstwo demokracji bezposred-
niej'®, system przedstawicielski w panstwie socjalistycznym powinien
realizowaé¢ postulat kojarzenia korzy$§ci demokracji po-
$redniej i bezposSredniej. A to oznacza wlasnie m. in. pod-
porzagdkowanie organdw przedstawicielskich woli wyborco6w 1 usta-

3 ). Laferriére, op. cit., s. 416.

4 G. Brudeau, Traité de la Science Politique, t. 1V, s. 252.

S Par. M. Sobolewski, Prawne znaczenie wyboréw do parlamentu, Panstwo
i Prawo 1961, z. 2, s. 31 i n.

' (Por. J. Laferriére, op. cit., s 390 i 414 oraz cyt. tam sformulowania Sieyésa,
zawierajace ostre przeciwstawienie systemu rzadoéw przedstawicielskich i demo-
kratycznych.
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lenie skutecznych form kontroli dzialalno$ci tych organdéw ze strony
wyborcow.

Wiadomo, jak wielka wage do zasady odpowiedzialnosci i odwotal-
nosci czlonkéw cial wybieralnych przywiazywali klasycy marksizmu-
-ieninizmu. Marks, analizujac doswiadczenia Komuny Paryskiej, wy-
mienia je wsrod najistotniejszych zasad, na jakich opiera¢ si¢ ma me-
chanizm przysztego panstwa proletariackiego '’. Znane sa kategoryczne
stwierdzenia Lenina, ze zgromadzenie przedstawicielskie moze byc¢
uznane za prawdziwie demokratyczne 1 rzeczywiScie reprezentujace
wole ludu tylko pod warunkiem przyznania i stosowania prawa odwoly-
wania przez wyborcow swoich delegatow'®. Zasada ta byta, jak wia-
domo, uznana i stosowana zaré6wno w Komunie Paryskiej, jak tez
w czasie rewolucji 1906 i 1917 r.** w Rosji. Lenin wskazywatl, ze
w okresie listopada i grudnia 1917 r. proces rewolucyjny wyrazal sig
przede wszystkim w zmianie sktadu (pieriewyborach) starych
organow wyzszego szczebla, ktorych sktad odzwierciedlal burzuazyjny
etap rewolucji’'.

Zapewnienie masom pracujacym prawa wybierania i odwotywania
przedstawicieli uznane zostatlo w programie uchwalonym na VIII Zjez-
dzie RKP(b) za jedno z podstawowych zadan partii i wladzy radziec-
kiej 2. Odwotalno$¢ jako zasada ustroju radzieckiego sformutowana
zostata w pierwszej konstytucji RSFRR 1918 r. (art. 84) oraz w konsty-
tucjach niektérych innych republik radzieckich. Jak wielkg wage przy-
wigzywano do tego zagadnienia w praktyce, $wiadczy bujny rozwoj
ustawodawstwa radzieckiego w tym przedmiocie, szczegdlnie w latach
dwudziestych i na poczatku czwartego dziesigciolecia®.

Dzi§ zasada odpowiedzialnosci i odwotalnosci czlonkéw ciat przed-
stawicielskich jest, jak wiadomo, uznana za obowiazujaca zasad¢ ustro-
jowa zarowno w konstytucji ZSRR, jak i w konstytucjach niemal
wszystkich pozostatych panstw socjalistycznych®® Zaréwno w Zwiazku

7K. Marks, Wojna domowa we Francji, w: Marks, Engels, Dziela wybrane,
t 1, 1949, s. 434.

"'W. I Lenin, Dziefa, t. 20, s. 336.

' Zob. T. Topczejew, Wybory w sowiety 1905 g, Sowietskoje Gosudarstwo
i Prawo 1955, nr 8, s. 104—108.

20 7ob. E. Tichonowa, op. cit, s. 6 i n.

2l W. 1. Lenin, op. cit., s. 382.

2 70b. KPZR w rezolucjach i wuchwatach, cz. 1, Warszawa 1956, s. 468—469.

2 Szczegblowy, stosunkowo najpelniejszy opis rozwoju prawodawstwa ra-
dzieckiego dotyczacego zagadnienia odwotalno$ci delegatow w tym okresie, a czg-
Sciowo takze i praktyki zawiera cyt. wyzej praca E. Tichonowej (s. 6—25).

2 Wyjatek stanowi konstytucja NEJD. I w tym przypadku jednak mozliwosé
pewnej szczegdlnej formy odwolywania przedstawicieli wynika z ustawodawstwa
zwyktego.
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Radzieckim, jak i w wigkszosci europejskich panstw demokracji ludo-
wej zostaly tez uchwalone przepisy szczegdtowe, stwarzajace prawne
warunki realizowania tej zasady w praktyce >.

II

Polskie ustawodawstwo konstytucyjne okresu migdzywojennego stato
na gruncie ,,mandatu przedstawicielskiego" z wszystkimi jego konsek-
wencjami. Dotyczylo to w szczegodlnosci konstytucji 1921 r., ktéra wy-
raznie postanawiala, ze ,postowie sg przedstawicielami catego narodu
i nie sa krgpowani zadnymi instrukcjami wyborcow" (art. 20). Konsty-
tucja kwietniowa z 1935 r. nie powtdrzyta wprawdzie tej zasady, ale
nie oznaczalo to bynajmniej przyjecia koncepcji mandatu nakazczego
i odwotalnosci postow?®. To stanowisko ustawodawstwa konstytucyjnego
bylo popierane przez wszystkie legalne stronnictwa, rzadzace i opozy-
cyjne, oraz afirmowane przez nauke prawa panstwowego’ . Jedynie
partia komunistyczna — w swym projekcie platformy politycznej Rad
Delegatéw Robotniczych — stata na stanowisku odpowiedzialnosci dele-

, .o Sqe ;e .2
gatow przed wyborcami i mozliwosci ich odwotywania®®.

Roéwniez ustawodawstwo pierwszego okresu Polski Ludowej w za-
sadzie nie znato tej instytucji. Ustawa z 23 VII 1945 r. o prawie odwoty-
wania postow do Krajowej Rady Narodowej stwarzata raczej formy
prawne zapewnienia dyscypliny partyjnej i organizacyjnej, nie za$
prawo odwotania w pelnym tego stowa znaczeniu. Jest to zreszta zro-
zumiate, skoro, jak wiadomo KRN nie pochodzila z wyboréw. Nie prze-
widywala mozliwosci odwotania postow na Sejm Ustawodawczy ordyna-
cja wyborcza z 1946 r., ani ustawa konstytucyjna z 19 II 1947 r. Pod-
kres§li¢c jednak nalezy, ze ustawa ta, przywracajac moc obowigzujaca
przepisoOw konstytucji z 1921 r. dotyczacych stanowiska posta, nie przy-
wrocita mocy wiazacej art. 20 tej konstytucji. W ten sposob kwestia
uregulowania prawnego stosunkow migdzy postem a wyborcami pozo-

» Dotyczy to w szczegblnosci Zwigzku Radzieckiego, Czechostowacji, Wegier
i Jugostawii. Swoista form¢ ,,odwotywania", a $cis§lej — pozbawienia mandatu przez
wlasciwy organ przedstawicielski, przewiduje ustawodawstwo Butgarii i NRD.

% Jak informuje Komarnicki, komisja opracowujgca projekt konstytucji 1935 r.
uznala, ze okreslenie stanowiska posta jako przedstawiciela calego narodu kto-
ciloby si¢ ze szczegdélna rola Prezydenta; w mys$l zalozen tej konstytucji tylko on
miat reprezentowac ,caly narod". Byl to jedyny powdd, dla ktérego przepisy
art. 20 konstytucji z 19211 r. nie zostaly powtérzone w konstytucji kwietniowej
(por. W. Komarnicki, Ustroj panstwowy Polski Wspolczesnej, Wilno 1937, s. 310).

> por. W. Zamkowski, op. cit. s. 860.

2 Por. KPP. Uchwaly i rezolucje, Warszawa 1953, s. 71.
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stata otwarta. Analogiczna sytuacja istniala rowniez w odniesieniu do
radnych (ktérych stanowiska ,,Mata Konstytucja" w ogdle nie regulo-
wata) . Problem ten moégl byé¢ wigc odpowiednio uregulowany w drodze
zwyklego ustawodawstwa. Takim aktem byla w pewnym stopniu ustawa
z 20 III 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej,
ktora ustalajagc zasade wybieralnosci radnych (art. 2), postanawiala jed-
noczesnie, ze ,,czlonkowie rad narodowych moga by¢ odwolywani przez
wyborcoéw" (art. 3, ust. 1). Zasady te mialy by¢ jednakze wprowadzone
w zycie osobnym aktem ustawodawczym. Akt taki, jak wiadomo, nie
zostat w tym czasie uchwalony.

Nowy etap w historii tego problemu otwiera uchwalenie konstytucji
w 1952 r., ktora nie tylko rozciagnela zasade odwotalnosci réwniez na
postéw, lecz — co wazniejsze — podniosta jag do rangi norm konsty-
tucyjnych, co naktadato na ustawodawce prawny obowigzek
wydania odpowiednich przepisow wykonawczych. Wiadomo jednak, ze
przez dhugi czas po wejsciu w zycie konstytucji obowigzek ten nie byt
przez Sejm realizowany. Ordynacje wyborcze z 1952, 1954 i 1956 r.
nie zawieraly przepisow o trybie odwolywania postéw lub radnych;
nie zostatlo to roéwniez uregulowane w odrgbnej ustawie. Niewiele po-
suneta sprawe naprzod takze ustawa z 25 IX 1954 r. o reformie po-
dzialu administracyjnego wsi i powotaniu gromadzkich rad narodowych.
Art. 9 tej ustawy, ustalajgcy tryb odwotywania radnych, odnosit si¢
z natury rzeczy jedynie do rad gromadzkich. Jego postanowienia, po-
dobnie jak wydane na jego podstawie przepisy wykonawcze®’, wzbu-
dzaty zreszta daleko idace obiekcje z punktu widzenia zgodnosci z kon-
stytucja °'.

Pod koniec pierwszej kadencji Sejm powolat nadzwyczajng komisj¢
»dla rozpatrzenia zmian ordynacji wyborczej". Zadaniem komisji byto
opracowanie rowniez projektow ustaw o odwotywaniu postéw i radnych.
Komisja opracowata wstgpne projekty takich ustaw, jednakze — jak
poinformowata postow na posiedzeniu Sejmu w dniu 19 XI 1956 r. —
projekty te ,nie dojrzaty jeszcze do tego", aby mogly by¢ przedstawione
Sejmowi do uchwalenia’®. Zgodnie z zaleceniem Rady Senioréw zo-

¥ Z tym, ze — w odréznieniu od postéw — radni, jak wiadomo, do r. 1954
nie pochodzili z wyborow.

3% Uchwata Rady Panstwa z 11 III 1955 r. (M. P. nr A-25, poz. 250).

3 Por. np. K. Biskupski, Niektore problemy socjalistycznego parlamentaryzmu,
Panstwo i Prawo ,1956, z. 10, s. 548; S. Zawadzki, O wzrost znaczenia rad narodo-
wych, Panstwo i Prawo 1956, z. 89, s. 276—211; A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo
panstwowe, Warszawa 1958, s. 612.

32 Por. Sprawozd. sten. z X Sesji Sejmu PRL I kadencji, tam 485 oraz 665.
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staty one przekazane ,jako materiat roboczy" Sejmowi drugiej ka-
dencji’®>. W ten sposéb az do r. 1957 opisana wyzej sytuacja w naszym
ustawodawstwie nie ulegta zasadniczej zmianie.

Nie znaczy to jednak, ze przepisy art. 2 ust. 2 konstytucji nie miaty
w tym okresie realnego znaczenia prawnego. Lacznie z innymi posta-
nowieniami** — stwarzaly one bowiem szereg instytucji, ktore w nowy
sposob ksztattowaty stanowisko posta i radnego, a w szczegdélnosci na-
ktadaty na nich prawny, konstytucyjny obowigzek dzia-
tania zgodnego z wolg wyborcow oraz obowigzek zdawania
wyborcom sprawy ze swej dziatalno$ci 1 z dzialalno$ci odpowiedniego
organu przedstawicielskiego. Ksztaltowatly wiec stosunek posta i radnego
do wyborcoOw na zasadach odpowiadajacych wspodlczesnemu pojeciu
mandatu imperatywnego . Jak podkresla sic w literaturze *°
przepisy te odgrywajg istotng role jako jedne z najwazniejszych gwa-
rancji konstytucyjnych — niezaleznie od tego, czy =zostaly
czy tez nie zostaly rozwinigte w szczegdétowych aktach normatywnych.
Réwniez sama zasada odwotalnosci nie moze by¢ uznana za lex imper-
fecta®” juz choéby z tej racji, ze naklada jak wspomniano, okreslone
obowigzki na ustawodawce. Tym niemniej faktem jest, ze brak wspom-
nianych przepiséw stwarzal powazna luk¢ w ustawodawstwie i uniemozli-
wial praktyczng realizacje jednej z najistotniejszych zasad ustroju poli-
tycznego PRL. Nic tez dziwnego, ze sytuacja ta byla — i jest w od-
niesieniu do postow — ujemnie, a niekiedy nawet bardzo ostro oceniana
w literaturze prawniczej **.

Uchwalenie przez Sejm PRL drugiej kadencji ordynacji wyborczej
do rad naradowych®’, ustalajacej nowy tryb odwotywania radnych,

3 Wyniki prac komisji staly sie pozniej podstawa dla ustalenia przepisow
o odwotywaniu radnych w ordynacji wyborczej uchwalonej 31 X 1957 r. (por. uza-
sadnienie do projektu ordynacji, druk nr 74, s. 13).

* Por. wyzej, przypis 2.

3 por. S Rozmaryn, op. cit.,, s. 197—198, por. takze A. Tichonowa, op. cit.,
s. 3. Inne stanowisko reprezentuje M. Sobolewski (op. cit., s. 42), ktéory formutu-
jac tezg¢ o prawnym obowiazku deputowanego (zarowno w panstwach burzuazyj-
nych jak i socjalistycznych) dziatania w okreslonym kierunku stwierdza, ze nie
taczy sie to z przejeciem mandatu imperatywnego.

%S, Rozmaryn, op. cit. s. 193 i n.

37 Jak okre§la to R. Klimowiecki, op. cit., s. 613.

¥ Por. np. A. Gwizdz, O trybie odwolywania deputowanego do Rady Najwyz-
szej ZSRR, Panstwo i Prawo 1960, z. 2; W. Zamkowski, op. cit, s. 876; S. Za-
wadzki, op. cit, s. 265. Ta ostatnia praca zawiera rdéwniez krytyczny przeglad
roznych propozycji de lege ferenda co do trybu odwolywania przedstawicieli.

¥ Ustawa z 31 X 1957 r. — z pozniejszymi zmianami. Tekst jednolity —
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odnoszacy si¢ jednolicie do czlonkow rad narodowych wszystkich szcze-
bli, w znacznym stopniu wypetnito istniejagcg luke. Ustawa ta stworzyta
wlasciwie po raz pierwszy w naszym ustawodawstwie poprawne z punktu
widzenia zgodnosci z konstytucjg formy postgpowania w tym zakresie.
Nie znaczy to jednak, ze obecng sytuacj¢ mozna uzna¢ za zadowalajacg.
I to nie tylko dlatego, ze brak dotychczas analogicznych przepisow
dotyczacych postow. Chodzi zwlaszcza o to, ze przepisy ustawy z 1957 r.
nie spelnily oczekiwan, jakie wigzano z ustawodawczym uregulowaniem
trybu odwotywania radnych, nie sa bowiem wykorzystywane w praktyce.

Jakie sg przyczyny, dla ktérych odwolalnos¢ radnych, mimo istnienia
odpowiednich przepiséw, nie uzyskata dotad prawa obywatelstwa w na-
szej praktyce ustrojowo-politycznej? Aby da¢ na to odpowiedz z punktu
widzenia problematyki prawnej* — oraz wysunagé pewne wnioski de
lege ferenda — trzeba, jak si¢ wydaje, przeanalizowaé zwlaszcza dwie
grupy zagadnien: kwestie zwigzane z podstawg wszczecia postgpowania
w sprawie odwotania radnego oraz kwestie dotyczace samego trybu od-
wotania.

11

Na wstepie pierwszego z tych zagadnien wydaje si¢ celowe postawié
pytanie: co to jest odwotalno$¢ przedstawicieli, albo $cis$lej — w jakim
wypadku mamy do czynienia z ta wlasnie instytucja, sformulowang
u nais w art. 2 ust. 2 konstytucji?

Przypomnijmy, ze w literaturze pod poj¢ciem odwotalnosci rozumie
si¢ tak rdézne instytucje, jak szwajcarskie Aberrufungsrecht, ktore jest
formg rozwigzania organu przedstawicielskiego (catego organu) na z3-
danie wyborcow, podinocnoamerykanski recall, bgdacy w praktyce ro-
dzajem balotazu migdzy dotychczasowym cztonkiem ciata przedstawi-
cielskiego (lub sedziego lub urzednika) a ewentualnym jego nastepca,
czy tez np, ztozenie przez osobe obejmujgcg mandat rezygnacji in blanco
na rece odpowiednich wtadz partyjnych lub komitetu wyborczego®'.
Pod pojecie odwotalnosci podcigga si¢ tez niekiedy, znang w wielu

Dz. U. z 1960 r., nr 58, poz. 326; w dalszym ciaggu powoluje przepisy tej ustawy
wg tekstu jednolitego.

*0 Co oczywiscie nie znaczy, ze tylko w tej plaszczyznie szuka¢ nalezy odpo-
wiedzi (por. nizej).

' Por. np. omawiane przez Esmeina (op. cit., s. 349 i n.) propozycje tego typu
zlozone w 1894 r. we Francuskim Zgromadzeniu Narodowym; por. takze inne
omowione tam formy proponowanych lub urzeczywistnionych rozwiazan problemu
odwotalnosci.
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panstwach kapitalistycznych®> i socjalistycznych®, instytucje pozba-
wiania mandatu przez organ przedstawicielski, ktérego deputowany
jest cztonkiem. Te¢ ostatnig kwesti¢ wypadnie omowi¢ nieco blizej, gdyz
wigze si¢ ona bezposrednio z problematyka odwotlalnosci postow i rad-
nych w Polsce.

W szczegdlnosci istnieje w naszej literaturze poglad*, ze forma
odwotalnosci byto pozbawianie mandatow albo wykluczanie cztonkow
rad narodowych w czasie okupacji (art. 6 Statutu Tymczasowego Rad
Narodowych) oraz pdzniej w trybie art. 18 § 3 i 4 ustawy z 11 IX 1944 r.
o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych); w tym kontekscie
omawia si¢ tez znany wypadek pozbawienia przez Sejm Ustawodawczy
mandatu Mikotajczyka i innych postow. Poglad ten opiera si¢ na za-
tozeniu — zreszta merytorycznie stusznym — ze wspomniane wyzej
organy przedstawicielskie, wykluczajac swych cztonkoéw, dziataty ,,w imie-
niu i w interesie ludu", co uzasadnia¢ ma uznanie tego za ,swoistg
form¢ odwotania przez nar6d", bo ,instytucja odwotalnosci wymaga,
by odwotania dokonali wyborcy lub organ przedstawicielski" *’.

Istnieje wigc problem, czy rzeczywiscie instytucje, o ktorych mowa,
mozna uzna¢ za forme¢ odwolalno$ci przedstawiciela; czy faktycznie za-
sad¢ t¢ mozna realizowaé¢ zarowno w drodze decyzji samych wyborcow,
jak 1 poprzez organ przedstawicielski. Bezposrednie znaczenie teore-
tyczne i praktyczne tego problemu wynika z faktu, ze rowniez ordy-
nacja wyborcza z 1957 r.*® wprowadzita, jak wiadomo, analogiczng in-
stytucje, takze uznawang czgsciowo w literaturze za form¢ odwotania
radnego’’. Czy wiec istotnie mamy tu do czynienia z instytucja prze-
widziang w przepisach art. 2 ust. 2 konstytucji?

2 Np. w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii i in.; por. S. Rozmaryn,
Ustawa z 19 lutego 1947 r. w praktyce, Panstwo i Prawo 1940, z. 8, s. 10—12.

“ Por. np. § 11 ust. 3 konstytucji wegierskiej z 1949 r.: ,Wszelka polityczna
gospodarcza lub innego rodzaju dzialalno$¢ albo zachowanie si¢ posta, sprzeczne
z interesem pracujacych, nie dadza si¢ pogodzi¢ z mandatem poselskim".

“ W. Zamkowski, op. cit., s. 872—873,

* W. Zamkowski, op. cit., s. 873—875; nawiasem moéwiac, autor jest niekon-
sekwentny, bo w innym miejscu pisze, ze odwolanie posta ,nalezy traktowacé
jako wazny akt polityczny, begdacy bezposrednim przejawem woli zwierzchnika —
ludu pracujacego" (s. 875, podkreslenie — Z. X).

4 Art. 73, ust. 1, pkt 4 oraz art. 74.

4T Por. R. Klimowiecki, op. cit,, s. 614: ,Ordynacja wyborcza do rad narodo-
wych wprowadzita dwojakiego rodzaju tryb odwolywania radnych. Zna ona mia-
nowicie tryb odwotywania radnych przez same rady narodowe oraz tryb odwoly-
wania przez wyborcow". O ,dwoch sposobach odwotania radnego" mowil réowniez
jeden z postéw w dyskusji nad projektem tej ordynacji (por. Sprawozd. sten,
z II Sesji Sejmu PRL II kadencji — lam 26).
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Z punktu widzenia teoretycznego odpowiedz na te pytania powinna
by¢ — jak si¢ wydaje — negatywna. Jesli bowiem u$§wiadomimy sobie
histori¢ odwotalnosci deputowanych, to okaze si¢, ze daznos¢ do jej
wprowadzenia byla zwigzana z tym nurtem, ktéry wprawdzie ze wzgle-
dow ,technicznych" uznawat konieczno$¢ istnienia systemu przedstawi-
cielskiego, ale dla ktorego demokracja bezposrednia pozostawata idealem
urzeczywistnianym w miare mozliwoéci*®. Za jedna z takich form uzna-
wano — 1 w szczeg6lno$ci uznaje si¢ obecnie w panstwach socjalistycz-
nych — uzaleznienie przedstawiciela od wyborcow, poddanie go
ich woli oraz ustalenie skutecznych form kontroli organu przedstawiciel-
skiego ze strony wyborcow. Konsekwencja i swoistg sankcja tej nad-
rzednosci ma by¢ wlasnie prawo odwotania przedstawiciela przed upty-
wem kadencji. Jest rzecza zrozumialg, ze prawo to, pomyslane jako
swoista gwarancja dla wyborcow w stosunku do organu przedstawiciel-
skiego, nie moze by¢ przekazane do realizacji samemu temu organowi.
Nic tu nie zmienia fakt, ze w wypadku naszych instytucji z pierw-
szego okresu Polski Ludowej chodzilo o dziatalno$¢ ,w interesie ludu
pracujacego”, podczas gdy w wypadku analogicznych instytucji burzu-
azyjnych mamy do czynienia z wykluczaniem Iudzi ,niegodnych", co
z reguly oznacza — niewygodnych dla burzuazji. Jest tu niewatpliwie
zasadnicza rdznica tresci, ostrza politycznego, ale nie struktury prawne;j
tych instytucji. Zasada odwotalnosci bowiem, ze swej natury, musi by¢
realizowana nie tylko ,,w interesie ludu", ale rowniez ,przez sam lud",
inaczej traci ona swoj rzeczywisty sens, jako jedna z form zacierania
ostrego przeciwienstwa miedzy demokracja posrednia a bezposrednia.
To oczywiscie nie oznacza, aby mozna bylo w ogdle negowaé prak-
tyczno-polityczng celowos¢ instytucji wykluczania przedstawicieli.
W okres$lonych warunkach jej wprowadzenie moze si¢ okaza¢ konieczne.
Tak byto w szczegbélnosci w Polsce w czasie okupacji — gdy chodzito
zwlaszcza o zapewnienie bezpieczenstwa dziatalnosci rad narodowych®’,
oraz w pierwszych latach po wyzwoleniu — kiedy nalezato stworzy¢
skuteczne formy oczyszczania rad z os6b zwigzanych z reakcyjnym pod-
ziemiem, zdemaskowanych jako byli kolaboranci itp. Odpowiednio skon-
struowana, instytucja ta moze nawet zapewni¢ do$¢ istotny wspodtudziat
wyborcow — badz organdéw lub organizacji spotecznych i politycznych
(np. partie polityczne, organy Frontu Narodowego), reprezentujacych ich
interesy wobec organow przedstawicielskich — w procesie oczyszczania

* J. Laferriére, op. cit., s. 391.

* Taka wlasnie intencja ustalenia w Statucie Tymczasowym Rad Narodowych
instytucji wykluczania radnych przez prezydium rady wynika jasno z zamieszcza-
nia odpowiednich przepiséw (art. 6) pod tytutem ,Bezpieczenstwo pracy rad naro-
dowych".
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sktadu tych organéw z elementéw przypadkowych i niepozadanych’®.
W ten sposéb moze ona by¢ w znacznym stopniu zblizona do zasady od-
wotalno$ci we wlasciwym tego stowa znaczeniu — zwlaszcza tam, gdzie
cele i tres¢ polityczna dziatalno$ci organow przedstawicielskich fak-
tycznie sa zbiezne z wolg i interesami wigkszosci wyborcow. Jednak za-
pewnienie decyzji w sprawie pozbawienia przedstawiciela mandatu bez-
posrednio wyborcom jetst oczywiscie formg wyzsza.

Warto w tym kontek$cie podkresli¢, ze caly rozwoj ustawodawstwa
radzieckiego w tym zakresie wskazuje na stale dazenie do zapewnienia
wyborcom decydujgcej roli w akcie odwotania deputowanego’'. Cha-
rakterystyczna jest tu zwlaszcza specjalna instrukcja Prezydium CKW
ZSRR z dna 26 XI 1927 r., ktéora wymieniajac wypadki mogace by¢ pod-
stawag odwotania’® specjalnie podkreslata doniostos¢ wytacznego
prawa wyborcow do odwolywania swych przedstawicieli’’. Do sprawy
tej przywiazywano szczego6lne znaczenie. Podzniejsze akty normatywne,
uchwalone w poszczegolnych republikach, wyraznie pozbawity rady
prawa decydowania w sprawach odwotania delegatow, pozostawiajac im
jedynie mozliwo$¢ (a niekiedy obowigzek) zwrodcenia si¢ do wyborcow
z wnioskiem o odwolanie deputowanego’*.

W plaszczyznie prawnopozytywnej odpowiedz na sformutlowane wyzej
pytania jest, jak si¢ wydaje, prostsza — 1 rowiniez negatywna. Przepis
art. 2 ust. 2 Konstytucji PRL nie pozostawia zadnych watpliwosci co do
tego, ze decyzja w sprawie odwotania posta lub radnego naleze¢ ma bez-

" Taki wypadek stanowi np. system bulgarski, ustalajacy, ze przedstawiciel
ludowy moze by¢ ,,odwotany" (przez wlasciwy organ przedstawicielski) na zadanie
organizacji, ktéora wystawila jego kandydatur¢. Podobnie w NRD o ,odwotaniu"
posta decyduje Izba Ludowa, lecz z inicjatywy wyborcow, ktorzy ,na zgromadze-
niach wyborcow zwolanych w nalezytym trybie przez odpowiedni komitet Frontu
Narodowego" maja prawo uchwali¢ wniosek o odwotanie posta.

31 Zob. E. Tichonowa, op. cit., s. 14 i n.

2 Mianowicie: 1. systematyczne opuszczanie posiedzen rady lub komisji; 2. od-
mowa wypelnienia polecen rady; 3. niewypetnianie nakazéw wyborcow; 3. zacho-
wanie uwlaczajace godnosci radnego.

3 Instrukcja wskazywata, ze prawa podejmowania przez rady uchwal o wy-
gasnigciu mandatow nie nalezy miesza¢ z zasada odwotalnosci delegatow; uchwaly
takie powinny by¢ podejmowane wylacznie w wypadkach utraty praw wybor-
czych albo zrezygnowania z mandatu.

W tym $wietle trudno si¢ zgodzi¢ z teza B. Topornina (Wysszyje organy
gosudarstwiennoj  wlasti  jewropiejskich  stran narodnoj  diemokratii, Moskwa 1962,
s. 87), ktory — rozpatrujac jako form¢ odwotania m. in. wegierska instytucje
pozbawiania mandatéow (por. przyp. 43) — utrzymuje, ze ,roznice w sposobie od-
wolywania [...] nie maja istotnego znaczenia". Nawiasem mowiac, konstytucja
WRL wyraznie rozroznia pozbawienie mandatu i odwotlalnos¢ (por. § 11 wust. 3
oraz § 62 ust. 3).
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posrednio do wyborcow . Wynika to zaréwno z niedwuznacznych sfor-
mutowan tego: przepisu, jak i stad, ze konstytucja ustala zasad¢ odwo-
talno$ci w wyraznym i $cistym zwigzku z zasada odpowiedzialnosci po-
stow i radnych wobec wyborcow. Nie mozna wigc uzna¢ za forme¢ ,,0d-
wotania" instytucji, ktora by wykluczata wyborcow od decyzji w tej
sprawie.

Nie podzielam wprawdzie pogladu™®, Ze pozbawienie radnego man-
datu decyzjg rady jest sprzeczne z art. 2 konstytucji. Nie traktujg tego
bowiem jako wadliwej formy odwotania, lecz jako nowy przypadek
wygasnigcia mandatu z przyczyn wymienianych w ustawie; przypadek
nie przewidziany w konstytucji, ale tez przez nig, moim zdaniem, nie
wykluczony. Nie sadze tez, aby instytucja ta byla prawnie niedopusz-
czalna z punktu widzenia ,zasady reprezentacji"’’. Status prawny
przedstawiciela okre$laja bowiem obowigzujace przepisy prawne, nie
za$ pozaprawne ,normy", wynikajace rzekomo z samej zasady wybie-
ralno$ci. Sadz¢ natomiast, ze instytucj¢ te nalezy oceni¢ ujemnie ze
wzgledu na jej skutki praktyczno-polityczne, a zwlaszcza — na jej kon-
sekwencje dla realizacji zasady odwotalnosci.

Przypomnijmy, ze bezposrednio przed wejsciem w zycie ustawy wy-
borczej z 1957 r. nie istniala w naszym prawie panstwowym instytu-
cja pozbawienia mandatu posta lub radnego decyzja Sejmu badz odpo-
wiednej rady narodowej. Za$ wobec braku rowniez innych form po-
zbawienia mandatu w indywidualnych wypadkach — a szczego6lnie mo-
zliwosci odwotania przez wyborcow — jedynym sposobem uwolnienia
Grganu przedstawicielskiego od 0séb nie odpowiadajacych wymaganiom
zwigzanym z piastowanym stanowiskiem bylo skltonienie ich do zrze-
czenia si¢ mandatu ",

Wprowadzenie tej nowej instytucji przez ordynacj¢ wyborcza
w 1957 r. nastgpito nie tylko jednoczesnie z ustaleniem form realizacji
zasady odwolalnosci, lecz w wyraznym zwigzku z ta zasada — jako
swego rodzaju konkurencyjna forma uwalniania rad od elementéow nie-
pozadanych. Taka byla niedwuznaczna intencja ustawodawcy, wyra-

> Tak stusznie M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1061,
s. 59 i 60.

% Ibidem.

7 Ibidem.

8 praktyka ta byla swego czasu do§¢ szeroko stosowana w odniesieniu do
radnych, a niekiedy takze w stosunku do postow. Jako przyklad moze tu shtuzyé

wypadek — z okresu I kadencji Sejmu PROL — zrzeczenia si¢ mandatu przez po-
sta S. Kowalczyka z okregu nr 12 w Skierniewicach (por. Sprawozd. sten. z VIII
Sesji — tam 7). Oczywiscie, inna byla sytuacja w odniesieniu do radnych gromadz-

kich, do ktoérych stosowaly si¢ przepisy art. 9 ustawy o reformie podzialu admi-
nistracyjnego wsi, dos¢ czesto wykorzystywane w praktyce.
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zona zar6wno w uzasadnieniu do poselskiego projektu ordynacji wy-
borczej z 1957 r., jak i w dyskusji sejmowej nad tym projektem. W ma-
terialach tych widoczne jest z gory przyjete zatozenie, ze odwotalnosé
radnych bedzie instytucja rzadko w praktyce stosowang. Natomiast po-
zbawienie mandatu przez rad¢ bedzie ta sprawnie dzialajagcag forma
,»szybkiego usuwania z rad ludzi niegodnych, bez angazowania w to ty-
sieccy a czasem dziesigtkow tysigcy wyborcoOw 1 stosowania dtugo-
trwatej procedury odwotania"®. Odwotanie za$ bedzie mieé miejsce
wtedy, ,,gdy wyborcy dojda do wniosku, ze radny zawiodl ich zaufanie
[...], albo gdy rada uzna [podkreslenie Z. J.], ze wzgledy spoleczne
i polityczne przemawiajag za szeroka oceng niegodnego postepowania
radnego przez ogodt jego wyborcow".

Tu dochodzimy bezposrednio do kwestii podstaw odwotania. Z pozoru
zostaty one okreslone w ustawie bardzo szeroko. Jak wiadomo, ustawa
postanawia, ze wyborcy moga odwota¢ radnego, ktory zawiddt ich za-
ufanie" (art.. 75). Ta ogdlna i rozciggliwa klauzula moglaby wskazy-
wac¢ na intencj¢ pozostawienia wyborcom (albo ich organizacjom) pet-
nej swobody zgloszenia odpowiedniego wniosku w kazdym wypadku,
gdy dojda do przekonania, ze radny ,zawiodt ich zaufainie"®’. Jed-
nakze sama ustawa ustalita jednoczesnie wypadki, kiedy odwotanie nie
bedzie mie¢ miejsca, a dziala¢ moze lub musi rada narodowa. Przy-
pomnijmy, ze chodzi tu o nastgpujace wypadki: 1. skazanie radnego
prawomocnym wyrokiem sadu za przestgpstwo popetnione z checi zysku
lub z innych niskich pobudek; 2. sprzeniewierzenie si¢ ztozonemu $lubo-
waniu radnego; 3. jaskrawe naruszenie swym postepowaniem godnosci
radnego; 4. uchylanie si¢ od pracy w radzie w ciggu co najmniej sze-
sciu miesigcy. W ostatnim wypadku pozbawienie mandatu jest fakulta-
tywne, w pozostalych — obligatoryjne (art. 74 ust, 1 i 2)°".

% Cytat z przemoéwienia posta S. Tomaszewskiego, sprawozdawcy Sejmowe;j
Komisji Spraw Wewnetrznych o projekcie ordynacji wyborczej (Sprawozd. sten.
z II Sesji Sejmu PRL II 'kadencji — tam 13); por. takze podobne sformutowania
w uzasadnieniu do projektu ustawy (druk sejmowy nr 74). Niektorzy postowie (np.
poset S. Kwirynowicz, Sprawozd. sten. j. w. tam. 42) wprost wyrazali przypusz-
czenie, ze przepisy o odwolywaniu nie bgda mialy istotnego znaczenia w praktyce.

% Tego typu ogdlne tylko sformulowanie zawiera rowniez radziecka ustawa
o odwolalnosci deputowanych do Rady Najwyzszej ZSRR, a takze ustawodawstwo
CSRS. Z tym jednak, ze ustawy te wskazuja nie tylko na wypadek, gdy przed-
stawiciel zawiodt zaufanie wyborcow, lecz rowniez — gdy dopuscit si¢ czynow
nie licujacych z godno$cia cztonka parlamentu lub rady narodowej. Nasza ustawa
w zasadzie nie zna takiego rozrdznienia.

' Przy czym w wypadkach 2 i 3 jest to obligatoryjno$é potaczona jednak
z prawem rady do swobodngj oceny danego wypadku; por. S. Rozmaryn, Nowe
instytucje prawa wyborczego do rad narodowych, Panstwo 1 Prawo 1957, z. 12,
s. 970.
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Teoretycznie moze oczywiscie powsta¢ problem, czy w wymienionych
wyzej wypadkach nie istnieje prawna mozliwo$¢ zastosowania proce-
dury odwotania przez wyborcow — zamiast uchwaty rady o pozbawie-
niu mandatu®®. Rozstrzygniecie tej kwestii prawnej ma jednak drugo-
rzedne znaczenie wobec tego, ze w praktyce ustalenie owej tatwiejszej
i ,tanszej" formy pozbawienia mandatu musi nieuchronnie prowadzié
(i prowadzi) do calkowitego wykluczenia dla tych wypadkow drogi odwo-
lania przez wyborcow.

A przeciez, merytorycznie biorgc, wypadki wymienione w art. 74
ust. 1 i 2 ordynacji — ktéore mozna by ogdlnie okresli¢ jako niewywig-
zywanie si¢ z zadan oraz postgpowanie nie licujagce z godnoscig radnego
— w naszych obecnych warunkach spoteczno-politycznych stanowi¢ beda
najczestszg postac sprzeniewierzenia si¢ woli wyborcow. Znaczenie za-
sady odwotalnosci — jakkolwiek zrodzila si¢ ona i rozwijala gtownie
jako instytucja walki politycznej z elementami obcymi klasowo — nie
moze si¢ ogranicza¢ tylko do tej funkcji. W obecnym okresie, kiedy
kwestia wlasciwego skladu spoteczno-politycznego rad narodowych
rozwigzana jest juz w trakcie wybordw, instytucja ta kierowaé si¢ bg-
dzie z natury rzeczy przeciwko tym elementom i tym zjawiskom, ktore
w naszej konkretnej sytuacji stanowig najwigkszg grozbe z punktu wi-
dzenia oblicza rad narodowych oraz ich aktywnos$ci. Chodzi¢ tu wigc
bedzie zwtaszcza o takie ujemne zjawiska, jak lapownictwo, kumoter-
stwo, pijanstwo, czy niemal réwnie szkodliwg — zupeing bierno$¢®’.

Ograniczenie zasady odwotalnosci do zjawisk i1 problemdéw czysto
politycznych byloby réwnoznaczne z uznaniem, ze w warunkach zaawan-
sowanego procesu budownictwa socjalistycznego zasada ta traci swdj
istotny sens. Tak jednak nie jest. Przeczg temu m. in. uchwaty XXII
Zjazgu KPZR i praktyka stosowania tej instytucji w Zwigzku Radziec-
kim”".

%2 Moim zdaniem de lege lata mozliwo§¢ taka nie istnieje, zwlaszcza w wy-
padku, gdy dzialanie rady jest obligatoryjne.

% Warto w tym kontekécie przytoczy¢ stowa posta Hochfelda wypowiedziane
w zwigzku z kwestia odwotalnosci: ,,Bywali — i moga si¢ takze na przysztosé
zdazy¢ — radni, ze tak powiem, bumelanci i radni, ze si¢ tak wyraze¢ chuligani.
Moga by¢ radni, ktorzy uchybiaja godnosci radnego i moga by¢ radni, ktorzy
ublizaja publicznemu poczuciu moralnosci. O takie wypadki tu idzie, a nie o zad-
ne inne" (Sprawozd. sten. z II Sesji Sejmu PRL II kadencji, tam. 45).

6% Jak podaje sekretarz Prezydium RN ZSRR M. Georgadze (Wybory w Wier-
ciiownyj Sozviet SSSR, Sowiety Dieputatow Trudiaszczichsja 1962, nr 2, s. 5), w la-
tach 1959—1961 odwotanych zostalo przez wyborcow 5 deputowanych do Rady Naj-
wyzszej ZSRR, 28 deputowanych do Rad Najwyzszych republik zwiazkowych
i ponad stu deputowanych do rad terenowych. Por. takze E. Tichonowa, op. cit.,
s. 28 1 n.
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Wylaczenie tych najbardziej typowych w obecnych warunkach
wypadkéw sprzeniewierzenia si¢ zaufaniu wyborcéw jako podstawy
odwotlania stato si¢ — moim zdaniem — jednym z najistotniejszych po-
wodow, dla ktérych przepisy o odwolalno$ci przez caly o$mioletni juz
okres obowigzywania pozostaly martwe.

W odréznieniu od zasady odwolalnosci, instytucja pozbawiania man-
datu przez rade jest — jak si¢ nalezatlo spodziewaé — instytucjg do$é
czgsto stosowang. Wedtug danych zestawionych przez Biuro Rad Na-
rodowych Kancelarii Rady Panstwa, w czasie trzech lat ubieglej ka-
dencji rad narodowych 2926 radnych zostalo pozbawionych mandatow
z przyczyn i w trybie okre§lonym w art. 74 ordynacji wyborczej®.
Liczba ta, jakkolwiek procentowo niewielka ®, $wiadczy w kazdym razie,
ze nadal istnieje potrzeba uwalniania skladu rad narodowych od oséb,
ktére nie sa godne piastowania mandatu radnego i tym samym nie za-
stuguja na zaufanie wyborcow.

Mozna by oczywiscie podnie§é¢, ze rowniez w drodze wykluczania
mozliwe jest uwalnianie rad od elementéw niepozadanych lub szkodli-
wych — 1 to sprawniej i skuteczniej niz uczyniliby to sami wyborcy.
Rzecz jednak w tym, ze te dwie rdézne drogi postgpowania nie re-
prezentuja bynajmniej tych samych waloréw spoteczno-politycznych.
I na tym chyba polega istota zagadnienia. Znaczenie stosowania zasady
odwotalnos$ci wykracza bowiem daleko poza bezposredni skutek, jakim jest
zmiana osoby piastujgcej mandat. Idzie przeciez o to, ze w tym wypadku
wniosek zglasza organizacja, ktoéra wysung¢ta i popierata kandydature
radnego w wyborach i ktéra za jego postaweg jest w okreSlonym stop-
niu politycznie odpowiedzialna; za§ decyzja w sprawie pozbawienia man-
datu nalezy do wyborcéw. Wyborcy biorag udzial w omawianiu i ocenie
postawy radnego, a organizacja musi ich przekona¢ o zasadno$ci swojego
wniosku. Nie ma potrzeby podkresla¢c oczywistej doniostosci takiej
drogi postepowania dla procesu wlaczania obywateli do bezpos$redniego
udzialu w rozpatrywaniu i rozstrzyganiu spraw publicznych.

Wnioski de lege ferenda, jakie si¢ tu nasuwajg, sa do$¢ jednoznaczne.
Natomiast wniosek generalny, to zniesienie instytucji pozbawienia man-
datu decyzja rady narodowej, a tym samym — zniesienie organiczefn co
do podstaw odwotania radnego przez wyborcow. Inaczej mowiagc, od-
wotanie przez wyborcéw powinno mieé¢ miejsce rowniez wtedy, gdy

W tym 6 cztonkéow rad szczebla wojewodzkiego, 380 cztonkéw rad powia-
towych, 385 cztonkdéw rad miejskich (bez miast wylaczonych z wojewodztw) i dziel-
nicowych oraz 2155 cztonkéw rad gromadzkich i osiedli (Biuletyn Biura Rady Na-
rodowych KRP, nr 7 z 1964 r.).

5 Okoto 1,6% ogoblnej liczby radnych.
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radny dopuscil si¢ czynéw nie licujacych z godnoscia radnego ®’. Rada
narodowa natomiast mogtaby mie¢ jedynie prawo lub obowigzek wystg-
pienia w pewnych wypadkach z wnioskiem o odwotanie radnego — po
zasiegnieciu opinii organizacji, ktora zglosita jego kandydature ®*. Takie
rozwigzanie nie hamowaltoby incjatywy wyborcow lub ich organizacji
w zakresie zgloszenia wlasnego wniosku w kazdym wypadku, gdy dojda
do przekonania, Ze radny powinien by¢ odwotany.

v

Druga zasadnicza trudno$¢ wigze si¢, jak wspomniatem, bezposrednio
z ustalonym w ordynacji trybem odwotania radnego. Jest to zreszta
problem, o ktory potyka si¢ koncepcja mandatu nakazczego i odwolal-
noéci bodaj od chwili swych narodzin®; chodzi bowiem o zapewnienie
demokratycznego, a jednocze$nie skutecznego i nieucigzliwego sposobu
realizacji tej zasady. Trudno$ci w tym zakresie byly tez zawsze ulu-
bionym argumentem przeciwnikoéw koncepcji odpowiedzialnosci oraz
odwotalnosci deputowanych’’.

Gdy mowa o trybie odwotywania przedstawicieli przez wyborcow,
problem podstawowy sprowadza si¢ do pytania: na jakich zasadach wy-
borcy maja uczestniczy¢ w podejmowaniu tego aktu? Albo inaczej —
jaki ma by¢ stosunek tych zasad do regut obowigzujacych w czasie
wyborow? Mozna stwierdzi¢, ze w dotychczaisowym rozwoju ustawodaw-
stwa oraz w nauce wyksztalcity sie¢ w tym zakresie dwie gltowne kon-

7 (Wyjatek stanowi¢ by tu mogt jedynie wypadek skazania radnego prawo-
mocnym wyrokiem sadu za przest¢gpstwo popelnione z chgci zysku lub z innych
niskich pobudek (art. 74 ust. 1 pkt 1 ordynacji wyborczej z 1957 r.). Naruszenie
godnos$ci radnego ma bowiem w tym wypadku charakter wyjatkowo jaskrawy
i oczywisty. Co wazniejsze za§ — sprawa zostala juz negatywnie oceniona w pra-
womocnym wyroku sadu i poddanie jej ponownemu rozpatrzeniu i osadowi (wy-
borcow) byloby niecelowe i1 spotecznie niewskazane. Zreszta w wypadku skazania
na kar¢ pozbawienia wolnosci radny i tak nie moglby praktycznie wykonywacé
swojej funkcji. Rola rady narodowej sprowadzataby si¢ tu do deklaratywnego
stwierdzenia wygasnigcia mandatu w zwiazku z wyrokiem, ktérego nie moze on
przeciez kwestionowac.

% Warto przypomnie¢, ze w poselskim projekcie ordynacji wyborczej 1957 r.
przewidziana byla instytucja analogiczna do postulowanej (,w przypadku jaskra-
wego naruszenia przez radnego godnosci czlonka rady narodowej, rada narodowa
z wlasnej inicjatywy moze podja¢ uchwale w sprawie zwrdcenia si¢ do wyborcow
o odwotanie"). Komisja Spraw Wewngtrznych doszta jednak do — logicznego skad-
ingd — wniosku, ze przepis ten nie moze si¢ osta¢ wobec obowigzku rady pozba-
wienia w takim wypadku radnego mandatu wtasna uchwala.

% Por. E. Esmein, op. cit., s. 347 i n.

™ Ibidem.

2 Ruch Prawniczy
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cepcje, rzecz by mozna — dwie szkoty myslenia, z ktorych kazda daje
zasadniczo inna odpowiedz na postawione pytania’'.

Pierwsza z nich wychodzi z zalozenia, Zze odwotlanie jest aktem prze-
ciwnym (actus contrarius) w stosunku do wyboru. Logiczng tego kon-
sekwencjg jest uznanie, ze w akcie tym nalezy przestrzega¢ wszystkich
zasad, jakie obowigzywaly przy wyborach. W naszych warunkach bylyby
to zwlaszcza zasady powszechno$ci i réwnosci wyborow, tajnos¢ gloso-
wania, zasady dotyczace =zglaszania kandydatow, ustalania wynikow
wyborow itp. Oczywiscie wszystkie one mialyby by¢ przy odwolaniu
stosowane ,,odpowiednio".

Druga koncepcja nie stawia tych rygorystycznych zadan. Opierajac
si¢ na znanym postulacie Lenina, aby zaré6wno wybory, jak i odwotanie
przedstawicieli w panstwie ludowym odbywaty si¢ w sposdob mozliwie
najprostszy, najbardziej dogodny dla robotnikéw 1 chltopdéw, poszukuje
ona rozwigzan najskuteczniejszych praktycznie, w tym glownie upatru-
jac ich walor demokratyczny. Trzeba tez od razu stwierdzi¢, ze ta
wlasnie koncepcja moze =zapisa¢ na swoim koncie wigcej osiggnigé
w praktycznym zastosowaniu zasady odwotalnosci.

W naszej literaturze wigcej zwolennikbw ma pierwsza z wymienio-
nych koncepcji’>. W tym tez kierunku szly z reguly propozycje roz-
wigzanh zglaszane przed uchwaleniem ordynacji wyborczej z 1957 r.”°
Taka wreszcie koncepcje przyjety w zasadzie jak wiadomo, obowigzujace
obecnie w tym zakresie przepisy. Nie poddajac ich tu blizszej anali-
zie”* stwierdzmy od razu, ze ustalona w nich procedura jest bardzo
ucigzliwa; stanowi ona réwniez jedng z istotnych przyczyn tego, ze prak-
tyczne stosowanie odwotalno$ci przy obecnym systemie prawnym jest
niezwykle trudne — i mato prawdopodobne’.

Powstaje pytanie: czy z teoretycznego punktu widzenia takie roz-
wigzanie bylo konieczne i jedynie mozliwe? Czy tylko taka koncepcje
mozna uzna¢ za zgodng z dyspozycjami art. 2 ust. 2 konstytucji? Pod-
kreslam — z teoretycznego punktu widzenia, gdyz z tych wias-
nie, ,,pryncypialnych" pozycji traktuje si¢ t¢ form¢ odwotania jako je-

TPor. A. Gwizdz, op. cit., s. 256-257.

2 Por. zwhaszcza K. Biskupski, op. cit, s. 348 oraz R. Klimowiecki, op. cit.
s. 614. W literaturze radzieckiej poglad taki reprezentowal A. Karp, Prawo otzywa
dieputata, Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo 1949, nr 9.

% Por. np. S. Zawadzki, op. cit., s. 276—277, W. Zamkowski, op. cit.,, s. 876
in.

" Szczegdtowa analize tych przepisow zawiera praca S. Rozmaryna, Nowe
instytucje ..., op. cit.,, s. 973—978.

> Por. S. Rozmaryn, Komstytucja ..., op. cit., s. 200. Ustawa wprowadzila
zresztg szereg dodatkowych utrudnien proceduralnych, nie wynikajacych z samej
koncepcji actus contrarius (por. M. Jaroszynski, op. cit., s. 61—62).
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dynie prawidlowa (druga koncepcja ma mie¢ jakoby tylko walory prak-
tyczne) ”°.

Ot6z w moim przekonaniu podejScie to jest nader kontrowersyjne,
wigze ono bowiem odwotalno$¢ bezposrednio z zasada wybieralnosci.
Tymczasem, jak juz wspomniano, fakt wyboru sam przez si¢ nie okresla
stanowiska prawnego przedstawiciela. Stanowisko to okres§lajg wytacznie
pozytywne przepisy prawne, ktore badz ustalajg odpowiedzialno$¢ i od-
wotalno$¢ deputowanego, badz tez przyjmuja koncepcje ,,wolnego man-
datu". Teza, ze wybieralnos¢ powinna si¢ wigza¢ z odwotalnoscig jest
tylko — merytorycznie stusznym — postulatem politycznym, dopoki
nie znajdzie swego wyrazenia w przepisach prawa pozytywnego.

,Naturalng" niejako konsekwecja wybieralnosci jest kadencyjnosé
organdw wybieralnych. Natomiast odwotalno$¢ jest dodatkowa,
stosowang w czasie kadencji formg zabezpieczenia przedstawicielskiego
charakteru organdéw powotanych w drodze wyborow. Instytucja ta jest
Scisle zwigzana ze szczegdlnym charakterem mandatu, a mianowicie —
z zasada odpowiedzialno$ci przedstawicieli przed wyborcami, jako bez-
posrednia konsekwencja — i1 gwarancja — tej witasnie zasady. Jest wiec
— moim zdaniem — w pelni uzasadnione, takze teoretycznie, wigzanie
trybu odwotania na przyktad z formami kontroli przedstawicieli przez
wyborcéw, natomiast nie ma koniecznos$ci prawnej stosowa-
nia w tym akcie regul obowiazujacych przy wyborach’’. Rzecz jedynie
w tym, aby tryb ten zapewnial wyborcom decydujacg role w akcie
odwotania.

W tym $wietle warto pokrédtce rozpatrzy¢ najwazniejsze etapy aktu
odwotania radnego — m. in. w celu wysunig¢cia pewnych sugestii co do
ewentualnych zmian i uproszczenia obowigzujgcego trybu postgpowania.

1. Art. 76 ordynacji wyborczej z 1957 r. postanawia, ze ,,z wnioskiem
w sprawie zwrocenia si¢ do wyborcow o odwotanie radnego moze wy-
stapi¢ organizacja, ktora zlosita jego kandydaturg. Organizacja
moze wystapi¢ z takim wnioskiem z inicjatywy wyborcow lub z wtasnej
inicjatywy" Przepis ten stanowi swoisty odpowiednik zasad konstytucji
(art. 86) i ordynacji wyborczych w zakresie zgtaszania kandydatow. Roz-
wigzanie takie nalezy uzna¢ za prawidlowe. Jakkolwiek bowiem prawo
odwolania (co obejmuje, moim zdaniem, (réwniez zgloszenie wniosku)

7 Tak w szczegllnosci A. Gwizdz (op. cit., s. 276—377), ktoéry uwaza, ze sy-
stem oparty na koncepcji actus contrarius jest jedynie logiczny, niesprzeczny
wewngtrznie.

" To ostatnie moze by¢ natomiast postulatem, ktory uwzglednia si¢ o tyle,
o ile nie obarcza to aktu odwolania nadmierng formalistyka.

2%
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przystuguje ,,wyborcom", to jednak ustawa moze zazada¢, aby udziat
w tym akcie odbywal sic w sposob zorganizowany’®. Odpowiada to
zreszta w pelni faktycznemu mechanizmowi artykulacji inicjatyw wy-
borcow w tym zakresie. W kazdym razie rozwigzanie to nie moze by¢
uznane za sprzeczne z konstytucja lub charakterem aktu odwotania’’.
Inna rzecz, ze w tym wypadku szczegdlne znaczenie moglaby mie¢ bez-
posrednia inicjatywa wyborcow wobec organu uprawnionego do for-
malnego zgloszenia wniosku. Sprawe¢ te jednak moze rozstrzygaé prak-
tyka, poza przepisami prawa *.

2. Nie mozna rowniez zaprzeczy¢ prawa ustawodawcy do wprowa-
dzenia pewnych form kontroli nad prawidlowos$cig zgloszonego przez
organizacj¢ wniosku. Kontrola ta jednak powinna si¢ ogranicza¢ do
elementow formalnych®' i nie powinna dotyczyé merytorycznej zasad-
nosci wniosku.

Ordynacja wyborcza przyjmuje jednak inne zasady. Ustala bowiem
nie tylko dtugotrwalg i ucigzliwg procedurg rozpatrywania wniosku przez
wlasciwe rady narodowe ™, lecz co wazniejsze — uzaleznia zarzadzenie
glosowania, a tym samym i odwotanie radnego, od zgody rady narodowe;j.
Jest to w moim przekonaniu sprzeczne z istotg odwotalnosci. Wprawdzie
nie bez znaczenia jest tu fakt, ze rada ma obowigzek dziata¢ zgodnie
z wola wyborcow, ale sankcja tego obowigzku jest przeciez odwolanie
radnych — co nie moze by¢ dokonane bez zgody samej rady. Nic tez
dziwnego, ze omawiane przepisy spotkaty si¢ z ostrg krytyka w naszej li-
teraturze *.

De lege ferenda nalezatoby wykluczy¢ mozliwo$¢ zakwestionowania
przez rade narodowa wniosku zgloszonego przez wlasciwg organizacje
i odpowiadajgcego innym wymaganiom formalnym. Rada natomiast po-
winna umozliwi¢ radnemu ztozenie wyjasnien oraz zapewni¢ organizacje
przebiegu glosowania.

8 Ustalenie trybu odwolania konstytucja wyraznie przekazuje ustawie (art. 88).

" Inny poglad reprezentuje K. Biskupski (op cit, s. 548), ktérego zdaniem
prawo zglaszania kandydatow, a tym samym i wnioiskow o odwotanie, powinno
przystugiwac¢ ,,wszelkim organizacjom", a takze grupom wyborcéw, za§ inne roz-
wigzania s3 sprzeczne z konstytucja.

89Ustawodawstwo radzieckie i czechostowackie przewiduje mozliwosé bezpo-
sredniego zglaszania wnioskéw o odwotanie przez zgromadzenia wyborcow; odpo-
wiada to jednak obowigzujacym tam przepisom w sprawie zgtaszania kandydatow.

81 Np. wiasciwosé¢ organizacji zglaszajacej wniosek, prawidlowo$é jego sformu-
towania (art. 76 ust. 2 ordynacji wyborczej) itp.

82 Por. art. 76—79 ordynacji oraz ich oméwienie w pracy S. Rozmaryna, Nowe
instytucje ..., op. cit, s. 975.

8 Por. M. Jaroszynski, op. cit., s. 62, oraz S. Rozmaryn Nowe instytucje .
op. cit. Warto podkresli¢, ze przepisy tego typu nie istnieja w ustawodawstwie
innych panstw socjalistycznych.
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3. Najistotniejszy i1 najtrudniejszy problem dotyczy trybu glo-
sowania. Ten wlasnie podstawowy element aktu odwotania budzi
tez najwigcej kontrowersji. Jedna kwestia jest tu wszakze niesporna:
uprawnieni do udzialu w tym akcie sg wyborcy tego okregu, w ktéorym
przedstawiciel zostal wybrany. Wynika to z istoty koncepcji mandatu
imperatywnego, ktoéra uznaje, ze jest on reprezentantem tej wilasnie
konkretnej grupy wyborcow — przed nig jest odpowiedzialny, przez nig
tez moze by¢ odwotany. Pozostaje jednak problem, na jakich zasadach
wyborcy ci maja powzigé decyzje o odwotaniu, w szczegélnosci — czy
w akcie glosowania muszg by¢ zastosowane podstawowe zasady prawa
wyborczego (powszechno$¢, rownosé, bezposrednios$é i tajnosc), czy tez
ich stosowanie nie jest obligatoryjne.

StwierdziliSmy wyzej, ze z teoretycznego punktu widzenia taka ko-
niecznos¢ bynajmniej nie istnieje. Nie wynika ona takze z postanowien
art. 2 konstytucji. Jednakze ordynacja wyborcza z 1957 r. (art. 81 ust. 1)
ustala, ze glosowanie w sprawie odwotania radnego przeprowadza si¢
,»przy odpowiednim zastosowaniu" przepisOw ordynacji, a wigc na zasa-
dach odnoszacych si¢ do wyborow. W praktyce oznacza to, ze dla od-
wotania ze skladu rady jednej osoby, ktéra stracita zaufanie wyborcow,
trzeba podja¢ m. in. takie czynnos$ci, jak: powotanie komisji obwodo-
wych, sporzadzenie spisow wyborcow i wyltozenie ich do publicznego
wgladu, wydrukowanie kart do glosowania, zapewnienie odpowiednich
lokali dla komisji obwodowych, przeprowadzenie glosowania, obliczenie
ich wynikéw itd. Ponadto taczyloby si¢ to niewatpliwie z calg kampania
agitacyjno-propagandowa. W warunkach duzych, wielomandatowych
okregow wyborczych jest to system szczegdlnie skomplikowany i ucig-
zliwy. Bez jego radykalnej zmiany trudno sobie wyobrazi¢ praktyczna
realizacj¢ omawianej zasady ustrojowe;.

Rozwigzan de lege ferenda szuka¢ by mozna, jak si¢ wydaje, w dwoch
kierunkach. Po pierwsze, przez pewne uproszczenie systemu wybor-
czego, zwlaszcza w drodze przej$cia do zasady okregéw jednomandato-
wych ®. Jest to jednak problem szerszy, ktory nie moze byé rozpatry-
wany wylacznie z punktu widzenia odwotalnosci. Drugi kierunek, to
radykalne uproszczenie samego trybu glosowania nad wnioskiem o od-
wolanie.

Taki uproszczony sposdb glosowania ustala, jak wspomniatem,
w szczegolnosci ustawodawstwo radzieckie. Najistotniejsze zasady tego
systemu streszczajg si¢ w przepisie art. 5 ustawy z 30 X 1959 r.: ,,Sprawa
odwotania deputowanego do Rady Najwyzszej ZSRR jest omawiana

8 Postulat taki byl swego czasu wysuwany w literaturze. Por. I. Grajewska,
s. 496—496.
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i rozstrzygana na zebraniach wyborcow odpowiedniego okrggu wybor-
czego zwotywanych [...] w przedsigbiorstwach, instytucjach, kotchozach,
w jednostkach wojskowych i1 w miejscach zamieszkania wyborcow.
Uchwate w sprawie odwotania deputowanego do Rady Najwyzszej ZSRR
przyjmuje si¢ w jawnym glosowaniu".

W naszej literaturze zasady te zostaly poddane krytycznej ocenie
z punktu widzenia kryteriéw formalnych®. Moim zdaniem, te kryteria
nie s3 jednak adekwatne dla oceny tego systemu. Najwazniejszym jego
celem jest stworzenie szerokich mozliwosci przedyskutowania sprawy na
publicznych zebraniach wyborcow, wyrazenia przez nich opinii o posta-
wie deputowanego itd. Inaczej moéwiac, chodzi gltownie o te elementy,
ktore powoduja, ze instytucja odwotalnosci speinia zarazem wazne za-
dania polityczno-wychowawoze *.

Nie jest moja intencja sugerowanie celowo$ci mechanicznego przenie-
sienia na nasz grunt wspomnianych wyzej zasad ustawodawstwa radziec-
kiego, czy tez analogicznych przepisow ustawodawstwa Czechoslowacji
i Wegier, ani tez formutowanie jakichkolwiek gotowych rozwigzan.
Chodzi natomiast o podkreslenie stlusznosci samej idei, ze odwotanie nie
musi si¢ odbywa¢ w sztywnych formach przewidzianych dla aktu wy-
borczego, lecz moze — a z praktycznego punktu widzenia powinno — by¢
dokonywane w sposob maksymalnie prosty, stwarzajacy realne wa-
runki funkcjonowania tej instytucji.

v

Oczywiscie byloby btedem sadzi¢, ze te witasnie, proceduralne trud-
nosci stanowia jedyna przeszkod¢ w realizacji odwotlalnosci przedstawi-
cieli i ze proponowane wyzej kierunki zmian w ustawodawstwie rozwig-
zywatyby ten problem w sposéb automatyczny. Praktyczne funkcjono-
wanie poszczegélnycih instytucja zalezy bowiem nie tylko — i nawet
nie gtownie — od przepisoOw prawnych. Stworzone przez nie formy or-
ganizacyjne sa wypelniane tre$cia przez aktywnos¢ odpowiednich sit
politycznych, zwlaszcza tych, ktérym w ramach istniejgcej struktury
partyjno-politycznej przypada rola kierownicza. Tylko zywa dziatalno$¢
polityczna, inspiracja i kierownictwo ze strony partii politycznych moze
wiec zdecydowaé o tym, czy i o ile poszczegdlne instytucje prawne stang

8 Brak spisow wyborcow i mozliwosé podwdjnego glosowania, trudnosci
z ustaleniem wynikow glosowania itp.; por. A. Gwizdz, op. cit., s. 26il

% Nie ma tez w praktyce trudno$ci z ustaleniem wynikéw glosowania, skoro
z reguly za wnioskiem glosuja badz wszyscy, badz przygniatajaca wigkszo$¢ zgro-
madzonych (por. E. Tichonowej, op. cit, s. 40 i n.).
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si¢ rzeczywistym, realnie funkcjonujagcym elementem mechanizmu pan-
stwowego.

Wskazuje na to dobitnie fakt, ze wszystkie podstawowe zmiany w kie-
runku decentralizacji i demokratyzacji mechanizmu zycia politycznego,
jakie si¢ dokonaty poczawszy od r. 1956 (na przyklad w zakresie podnie-
sienia roli Sejmu i rad narodowych, umocnienia praworzadnos$ci, zwigk-
szenia udziatu spoteczenstwa w kierowaniu sprawami publicznymi) byty
wtasnie rezultatem inicjatywy oraz praktycznej, organizatorskiej dzia-
talnosci PZPR i wspolpracujacych z nig stronnictw politycznych. W od-
niesieniu do instytucji odwotalnosci przedstawicieli przyktad skutecznego
jej ozywienia z inicjatywy partii obserwujemy w Zwiagzku Radzieckim,
gdzie jest to przede wszystkim wynikiem realizacji udzial XX i XXII
Zjazdu KPZR.

W Polsce podstawowe dokumenty partyjne, zwlaszcza za§ uchwaty
III i IV Zjazdu — a takze uchwata VIII Plenum KC PZPR z lipca 1961
roku, specjalnie poswigcona wytyczeniu drég dalszego rozwoju i demo-
kracji systemu rad narodowych — mnie wymieniajg tej instytucji
wsrdd srodkow majacych stuzy¢ rozwijaniu i doskonaleniu form demo-
kratyzacji socjalistycznej. Nie ma rowniez konkretnych inicjatyw prak-
tycznych w tym zakresie ze strony organizacji politycznych i spotecz-
nych. Wiadomo za$, ze rozw0j demokracji socjalistycznej nie odbywa
si¢ samoczynnie: istnieje potrzeba wyrabiania w spoteczenstwie nawy-
kow korzystania =z instytucji demokratycznych.
Dotyczy to w szczegolnosci takiej instytucji jak odwotalno$¢ przedstawi-
cieli, ktora — w odr6znieniu np. od sytuacji w Zwigzku Radzieckim —
nie byla u nas nigdy na szersza skale stosowana. Bez odpowiednich im-
pulsow ze strony czynikéw kierujacych zyciem politycznym praktyczne
stosowanie tej zasady nie bedzie mozliwe — nawet w wypadku stworze-
nia optymalnych warunkéw prawnych jej realizacji.

Rola partii w odniesieniu do tego problemu wytania si¢ jednak row-
niez w innej ptaszczyznie. Wiadomo, ze przedstawiciel w organie witadzy
panstwowej reprezentuje faktycznie nie tylko okreslong grupe
wyborcow, lecz rowniez partie, do ktorej nalezy. W ten sposob m. in.
realizuje si¢ kierownictwo partii w stosunku do organéw wiadzy i catego
aparatu panstwowego. Istnieje wigc niewatpliwie problem odpowiedzial-
nosci reprezentanta nie tylko przed wyborcami, ale i przed partia.

Zagadnienie to nastrgcza szereg problemow teoretycznych i praktycz-
nych, wigzacych si¢ zwlaszcza z mechanizmem ksztaltowania si¢ ,,woli
wyborcéw" oraz ze stosunkiem ich ,,nakazéw" do programu i polityki
partii, a tym samym — ze stosunkiem obowigzkow reprezentanta wobec
wyborcow do jego obowigzkow wynikajacych z dyscypliny partyjnej.
Problemy te, wkraczajace glgboko w charakter i tres¢ mandatu przedsta-
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wiciela w panstwie socjalistycznym oraz sposoby i warunki jego reali-
zacji, nie moga by¢ podjete w ramach tej pracy — je$li si¢ nie chce
uczyni¢ tego pobieznie. Wymagatoby to odrebnych studiow i osobnego
potraktowania, zwlaszcza ze nieliczne pozycje literatury na ten temat®’
stawiaja te zagadnienia w sposob wielce kontrowersyjny. Do jednej
wszakze kwestii z tego zakresu, bezposrednio zwiagzanej z zasadg odwo-
talnosci, nalezaloby tu koniecznie nawigza¢. Chodzi mianowicie o pro-
blem konsekwencji wynikajacych z owego ,,podwodjnego podporzadkowa-
nia" przedstawiciela w sferze decyzji dotyczacych pozbawienia mandatu.

W literaturze sformutowany zostat poglad, ze konsekwencja odpowie-
dzialnosci przedstawiciela nie tylko przed wyborcami, lecz i przed wta-
sng partiag powinno by¢ stworzenie prawnych mozliwosci odwotania
przedstawicieli przez organizacje polityczne—obok i oprocz odwotalnosci
przez wyborcow®®. Wydaje si¢ jednak, ze koncepcja ta jest tylko pozor-
nie logiczna. Prawda jest bowiem, ze przedstawiciel ,,zawdzigcza swoj
mandat" rowniez partii, ktora wysunegla i popierata jego kandydaturg
w wyborach. O obsadzeniu mandatu zdecydowali jednak ostatecznie wy-
borcy. Logiczny jest wigc taki system, w ktorym o odwotaniu decydowac
bgeda wyborcy — na wniosek odpowiedniej organizacji. System ten nie
eliminuje bynajmniej partii ,,sposréd czynnikoéw decydujacych o bycie
mandatu" ¥, przeciwnie — wplyw ten jest mocno zaakcentowany.

»Dwoisto$¢" mandatu nie powinna prowadzi¢ do rozdzielnego albo
wregez przeciwstawnego traktowania zawartych w nim elementéw odpo-
wiedzialno$ci. Nie ma do tego podstaw zwlaszcza jesli si¢ uwzgledni
faktyczny mechanizm formulowania ,,nakazow" wyborcow, co nie odby-
wa si¢ przeciez bez aktywnej, ksztattujacej roli organizacji politycznych
i spotecznych®. Przeciwnie, mechanizm ten wskazuje, Zze oba te ele-
menty $cisle si¢ ze soba zazebiaja, za§ fakt, ze partia dzialataby tu nie-
jako za posrednictwem wyborcow, w drodze odwotania si¢ do ich opinii
i ksztaltowania tej opinii, moze by¢ uznany tylko za czynnik pozytywny
z punktu widzenia procesu demokratyzacji. Sprzyjaloby to bowiem
wlasnie rozwianiu elementow demokracji bezposredniej tkwiacych
w naszym systemie przedstawicielskim.

¥ Np. cyt.wyzej praca M. Sobolewskiego.

8 Zob. W. Skrzydlo, Partia w systemie przedstawicielskim PRL. Buch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1959, nr 4, s. 46.

* Ibidem.

% Tym samym nie ma, jak sadze, uzasadnienia dla wyrazanych niekiedy
obaw, ze odpowiedzialno$¢ przed wyborcami oraz obowiazek realizowania ich woli
moze postawi¢ reprezentanta w zasadniczej kolizji z wymaganiami dyscypliny
partyjnej lub organizacyjnej.



