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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest jedna z instytucji demokracji bezposredniej sensu stric-
to — recall, ktéra funkcjonuje w Polsce na poziomie samorzadu terytorialnego. Artykut
ten jest proba odpowiedzi na pytanie, czy instytucja ta powinna zosta¢ wprowadzona
do polskiego porzadku prawnego na poziomie ogélnokrajowym. By odpowiedzie¢ na po-
wyzsze pytanie koniecznym jest przedstawienie zasad funkcjonowania tej instytucji
w innych panstwach. Zastosowanie metody prawnoporéwnawczej pozwala na zglosze-
nie postulatu by wprowadzi¢ taka instytucje do polskiego porzadku prawnego. Jednak
dopiero praktyka pokazataby czy stataby sie ona kolejng forma demokracji bezposred-
niej czy narzedziem w rekach opozyciji.
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Abstract

Institution of Recall - a Tool of Democracy or
a Toy in the Hands of the Opposition?

The subject of the study is one of the institutions of direct democracy sensu stricto -
recall, which operates in Poland at the level of local government. This article is an at-
tempt to answer the question whether this institution should be introduced into the
Polish legal system at the national level. In order to answer the above question, it is
necessary to present the principles of the functioning of this institution in other coun-
tries. The use of the comparative legal method allows for the submission of a postu-
late to introduce such an institution into the Polish legal system. However, only prac-
tice would show whether it would become another form of direct democracy or a tool
in the hands of the opposition.

I. Wstep

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze sprawowanie wladzy w panstwie
demokratycznym opiera si¢ na trzech zasadach: wolnosci, réwnosci i wiek-
szoci’. A skoro twierdzimy, ze w panistwach demokratycznych rzady opieraja
si¢ na wigkszosci to muszg powsta¢ mechanizmy umozliwiajace podejmowa-
nie decyzji przez t¢ wigkszo$¢ lub w jej imieniu. Mowa tu o formach demo-
kracji posredniej i bezposredniej. I cho¢ pierwsza stala si¢ zasadg wcigz war-
to pochyli¢ sie nad druga z nich. Katalog instytucji demokracji bezposredniej
trudno uzna¢ za zamkniety i jednoznacznie dookreslony. Prawzorem tych in-
stytucji bylo zgromadzenie ludowe, znane w starozytnych panstwach-mia-
stach Grecjiiw Rzymie. W czasach nam wspdtczesnych podstawowq instytu-
cja demokracji bezposredniej jest referendum, ktére mozna potraktowac jako
swoistego rodzaju kontynuacje zgromadzenia ludowego. Do katalogu tych in-
stytucji zalicza sie takze inicjatywe ludowa i weto ludowe, ponadto bywaja za-

* M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania spoleczeristwa obywa-

telskiego w Polsce, Warszawa 2010, s. 17-18.
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szeregowane do nich konsultacje ludowe’. Niejednoznacznos$cig w literaturze
charakteryzuje si¢ natomiast termin plebiscyt!. W ostatnich latach widoczny
jest niewielki wzrost zainteresowania instytucjami demokracji bezposred-
niej, zaréwno ze strony przedstawicieli doktryny jak i obywateli oraz partii
politycznych. Przedmiotem niniejszego opracowania jest jedna z instytucji
demokracji bezpo$redniej sensu stricto — recall. Artykut ten jest préba odpo-
wiedzi na pytanie, czy instytucja ta moze lub powinna zosta¢ wprowadzona
do polskiego porzadku prawnego na poziomie ogdélnokrajowym. I czy jesli
zostataby wprowadzona stata by si¢ faktycznie kolejnym narzedziem demo-
kracji, czy moze odwrotnie — instrumentem wykorzystywanym przez opo-
zycje. By dopowiedzie¢ na powyzsze pytanie koniecznym jest przedstawienie
zasad funkcjonowania tej instytucji w aspekcie pordwnawczym, a nastepnie
skonfrontowanie ich z polskimi realiami prawnymi.

I1. Istota recall

Istota instytucji odwotania (recall) polega na usunieciu przed uplywem ka-
dencji funkcjonariusza publicznego ze stanowiska obsadzonego w wyborach
powszechnych®. Tym samym, jak stusznie wskazuje Lukasz Jakubiak, stano-
wi ono odwrdcenie logiki aktu wyborczego, uprawniajac wyborcéw do do-

3 S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych patistwach europejskich,

Rzeszéw 2009.

*  Szerzej K. Krzyszen, Instytucje demokracji bezposredniej, https://repozytorium.uwb.
edu.pl/jspui/bitstream/11320/12897/1/G_Kryszen Instytucje demokracji bezposred-
niej.pdf (20.03.2022); K. Piech, Instytucje demokracji bezposredniej w polskim porzqdku
prawnym, ,Przeglad Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego” 2015, r. XIV, nr 1, s. 121-135;
M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2011;
A. Piasecki, Demokracja bezposrednia w Polsce po 1989 roku, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 1,
s.9-27; P. Uzieblo, Demokracja partycypacyjna, Gdanisk 2009, S. Grabowska, Formy demokracji
bezposredniej w wybranych paristwach europejskich, Rzeszow 2009.

> P.Uzieblo, Demokracja partycypacyjna, op.cit.,s. 58. W ten sposob definiuja recall takze
przedstawiciele doktryny zachodniej: J.F. Zimmerman, The Recall: Tribunal of the People, Albany
Albany: State University of New York Press 2014, s. 1, 9; J. Macgregor Burns, J.W. Peltason,
T. Cronin, D. Magleby, Government By The People, New York 2000, s. 27, M. Qvortrup, Hasta
la Vista: a comparative institutionalist analysis of the recall, ,Representation”, July 2011, vol. 47,
no.2,s. 161.
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konania zmian personalnych na stanowiskach publicznych w trakcie trwa-
nia kadencji®.

Niektérzy badacze uwazaja, ze korzeni wspodlczesnej instytucji odwo-
tania mozna doszukiwac si¢ juz w ojczyznie demokracji bezposredniej -
starozytnym Rzymie, przywolujac przyktad usuniecia Marka Oktawiusza
z kolegium trybunéw w 133 r. p.n.e.” Obecna konstrukcja procedury recall
odwotluje si¢ do wzorcédw szwajcarskich i brytyjskich®. Jednym z krajow,
w ktérym najszybciej nastapila implementacja tego rozwigzania sg Stany
Zjednoczone. Geneza badanej instytucji w Stanach Zjednoczonych Amery-
ki siega czasow kolonialnych’. W tym systemie instytucja ta przeszta diu-
ga droge i wspolczesnie recall odbywa si¢ poprzez glosowanie bezposrednie
i powszechne, na wniosek podpisany przez uprawniong grup¢ wyborcow
na poziomie stanowym. Wnioskodawcy maja okreslony, od dnia przyjecia
i zarejestrowania wniosku przez przedstawiciela wtadz stanu, czas na ze-
branie odpowiedniej liczby podpisow. Jesli warunki formalne zostang spel-
nione, wowczas organ wladzy stanowej zarzadza przeprowadzenie gloso-
wania nad odwolaniem osoby objetej recall. Zakres podmiotowy odwotania
jest zroznicowany i obejmuje np. wszystkie osoby pochodzace z wyboru,
a wiec reprezentantow wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej
np. w Arizonie, Kaliforni czy Kolorado; w niektérych stanach sedziowie
wylaczeni sg z tej grupy np. Waszyngton; a w Illinois dla przyktadu doty-
czy ona tylko gubernatora. Procedura jest podobna we wszystkich stanach
i sktada sie z kilku etapow:

- zlozenie wniosku o wszczecie procedury recall przez okreslong liczbe

wyborcow;

- zebranie odpowiedniej liczby podpiséw pod wnioskiem o przepro-

wadzeniem glosowania nad odwotaniem (Kalifornia - liczba musi
odpowiada¢ 12%gloséw oddanych w ostatnich wyborach, przy czym

¢ E.Jakubiak, Instytucja recall w Kolumbii Brytyjskiej na tle wzorca amerykariskiego, ,Prze-

glad Sejmowy” 2011, nr 4(105), s. 81.

7 E.F. Abbott, The Referendum and the Recall Among the Ancient Romans, ,The Sewanee
Review”, January 1915, s. 92-94.

8 A.Twomey, The Recall and Citizens ' Initiated Elections: Options for New South Wales,
»Constitutional Reform Unit Sydney Law School” 2011, Report No. 1,s. 7.

®  A. Mlynarska-Sobaczewska, Instytucja recall election w regulacjach stanowych USA,
»Studia Wyborcze” 2015, t. 20, s. 56-59.
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muszg to by¢ podpisy pochodzgce z wszystkich 5 hrabstw, co najmniej
1% z kazdego);

- glosowanie (za musi opowiedzie¢ si¢ okreslona liczba wyborcéw).

Etap ostatni czg¢sto polaczony jest z wyborem nastepcy.

Przedmiot recall - moze by¢ wyraznie okreslony w konstytucji w postaci
wskazania przyczyn odwotania (np. Alaska — brak sprawnosci, niekompeten-
cja, zaniedbanie obowigzkéw czy korupcja; Kansas — popelnienie przestepstwa
albo naruszenie prawa lub niedopetnienie obowigzkéw zwigzanych ze spra-
wowaniem urzedu) lub ogdlnie z powodu niezadowolenia obywateli z efek-
tow dzialania czy prowadzonej polityki przez reprezentanta'.

W Stanach Zjednoczonych Ameryki analizowana procedura jest stosunko-
wo czesto uruchamiana, cho¢ niekiedy wysitki wyborcéw konczg si¢ na eta-
pie 2, gdyz nie s3 oni w stanie zebra¢ wystarczajacej liczby podpiséow'’. Jako
ciekawostke mozna wskaza¢ skuteczne recall w Kaliforni, wynikiem ktorego
byta zmiana na stanowisku gubernatora: znany aktor Arnold Schwarzeneg-
ger zastapil na tym urzedzie Graya Davisa'.

W zdecydowanej wigkszosci panstw instytucja odwolania podobnie jak
w USA istnieje tylko na poziomie lokalnym, rzadko znajduje ona zastosowa-
nie na szczeblu ogdélnokrajowym. Najszerszy krag podmiotéw podlegajacych
procedurze odwotania unormowany jest w konstytucjach panstw Ameryki
Lacinskiej. W przypadku Wenezueli w 2005 r. obywatele doprowadzili nawet
do glosowania nad odwotaniem Prezydenta Hugo Chaveza'. Poza Amery-
ka Pétnocna, recall funkcjonuje w kanadyjskiej prowincji Kolumbia Brytyj-

10

A. Mtlynarska-Sobaczewska, op.cit.
""" Dla przykladu w Kalifornii od 1913 r. do 2021 r. mialo miejsce 179 préb odwolania
urzednikéw stanowych. Jedena$cie prob odwolania zebralo wystarczajaca liczbe podpisow,
aby zakwalifikowac sie do glosowania, a spoéréd nich wybrany urzednik zostal odwotany
w sze$ciu przypadkach., https://www.sos.ca.gov/elections/recalls/recall-history-california-
-1913-present (10.06.2022), CalMatters, https://calmatters.org/politics/2021/09/california-
-recall-republican-party-disarray (31.05.2022).

2 MLE. Felchner, Recall Elections: Democracy in Action or Populism Run Amok, ,Congres-
sional Quarterly Inc” 2004, vol. 25, no. S, s. 30-32.

13 Revocatoria de mandato: instytucja recallu w Wenezueli na przykladzie referendum
w sprawie odwolania prezydenta Chévezaz 2005 r., B. Kralka, Revocatoria de mandato: instytucja
recallu w Wenezueli na przykladzie referendum w sprawie odwolania prezydenta Chdvezaz 2005 1,
[w:] Instytucje demokracji bezposredniejw praktyce, red. O. Hatub, M. Jabloriski, M. Radajewski,
Wroclaw 2016, s. 123-133.
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ska, Azji (m.in. Tajwan, Korea Poludniowa) oraz Afryce (Etiopia, Uganda),
Ameryce Potudniowej w Peru', Kolumbii, Boliwii, Ekwadorze i Argentynie®.
W Europie za§ m.in. w Szwajcarii'®, Niemczech, Rumunii, Liechtensteinie, Lo-
twie, Polsce, takze na Ukrainie i w Zjednoczonym Kroélestwie'®.

III. Recall na poziomie ogolnokrajowym

Przykladem takiego rozwigzania moze by¢ instytucja wprowadzona w 2009 .
na Lotwie”. Asumptem do jej wprowadzenia byto narastajace niezadowole-
nie spoleczenstwa pogarszajaca si¢ sytuacja ekonomiczng w kraju i niechecia
prezydenta do skorzystania z konstytucyjnego uprawnienia do zarzadzenia
referendum w sprawie rozwigzania parlamentu przed uptywem kadencji*’.
Zgodnie z art. 78 Konstytucji Lotwy nie mniej nizZ jedna dziesigta czes¢ wy-
borcéw ma prawo ztozy¢ projekt zmiany konstytucji lub projekt ustawy, kto-
ra prezydent przekazuje do Saeimy*'. W 2008 r. wyborcy skorzystali z tego
prawa i ztozyli projekt zmiany konstytucji przewidujacy mechanizm recall.
W referendum za wprowadzeniem recall opowiedzialo si¢ 96,78%?*. Prezy-
dent zwrdcil si¢ 14 stycznia 2009 r. do parlamentu z zagdaniem, aby Saeima
rozpoczela proces konstytucjonalizacji recall, w przeciwnym razie zagrozit
zainicjowaniem procesu rozwigzania parlamentu w trybie art. 48 konstytu-
cji — w trybie zarzadzenia przez prezydenta referendum narodowego w spra-

4 D. Kossak, Praktyka revocatoria del mandato w Argentynie, [w:] Instytucje demokracji

bezposredniej w praktyce...,s. 93-107.

'S M.Bankowicz, Demokracja. Zasady, procedury, instytucje, Krakéw 2006, s. 187; M. Mu-
sial-Karg, Elektroniczne referendum w Szwajcarii. Wybrane kierunki zmian helweckiej demokracji
bezposredniej, Poznan 2012, s. 44-45.

6 M. Musial-Karg, op.cit., s. 45-43.

7 A. Jackiewicz, Instytucja Recall na Lotwie, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018,
nr2 (42),s.69-82.

8 https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn05089 (1.06.2022).

9 Szerzej A. Jackiewicz, Instytucja Recall..., s. 73-75.

A. Jackiewicz, Referendum w sprawie rozwigzania parlamentu na Lotwie z 23 lipca 2011
roku, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 5, s. 85-100.

20

2l A. Rodina, J. Pleps, Constitutionalism in Latvia: Reality and Developments, [w:] New
Millennium Constitutionalism: Paradigms of Reality and Challenges, Yerevan 2013, s. 431-473.
2 A.Jackiewicz, Instytucja Recall..., s. 74.
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wie rozwigzania parlamentu®. Recall wprowadzony zostal ustawg o zmianie
konstytucji z 8 kwietnia 2009 r. Zgodnie z art. 14, co najmniej jedna dzie-
sigta wyborcow ma prawo wystapi¢ z wnioskiem o zarzadzenie referendum
w sprawie odwolania Saeimy. Wyborcy nie moga natomiast odwota¢ poszcze-
g6lnych czlonkdw Saeimy. Z prawa do ogloszenia referendum odwotujacego
nie mozna skorzystac:

- wciagu jednego roku po zwolaniu parlamentu;

- wciagu roku przed uptywem kadencji parlamentu;

- w okresie ostatnich szesciu miesigcy kadencji prezydenta panstwa;

- jak réwniez w okresie krdtszym niz sze$¢ miesiecy od poprzedniego

referendum w sprawie odwolania parlamentu (art. 14 zd. 3).

Jesli w referendum za odwotaniem parlamentu zaglosuje wiekszo$¢ glo-
sujacych, przy frekwencji wynoszacej co najmniej dwie trzecie glosujacych
w poprzednich wyborach do Saeimy, parlament uznaje si¢ za odwotany*.

Poza Lotwg rozwiazanie takie wystepuje w Lichtensteinie, gdzie zgodnie
zart. 48 ust 3 tysiac pigciuset uprawnionych do glosowania obywateli lub czte-
ry gminy na podstawie uchwal zgromadzen gmin moze zazadac referendum
w sprawie rozwigzania Landtagu®.

IV. Recall w Polsce

W polskim porzadku prawnym réwniez istnieje instytucja pozwalajaca na od-
wolanie przez obywateli organu obsadzanego w wyborach powszechnych.
Taka mozliwos¢ daje referendum w sprawie odwotania organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, unormowane w art. 170 konstytucji oraz w usta-
wie z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym?. Referendum odwotaw-
cze moze dotyczy¢ organdéw stanowiacych kazdej z trzech jednostek samo-
rzadu terytorialnego, a na poziomie gminy takze jej organu wykonawczego

»  Szerzej: A. Rodina, J. Pleps, op.cit., 453.

** Konstytucja Eotwy w brzmieniu Ustawy z 8 kwietnia 2009 r., ktéra weszla w zycie 2
listopada 2010 r., https://likumi.lv/doc.php?id=57980 (31.05.2022).

25 Konstytucja Ksiestwa Liechtensteinu, VERFASSUNG DES FURSTENTUMS
LIECHTENSTEIN, tlum. R. Grabowski, Warszawa 2013, http://biblioteka.sejm.gov.pl/
wp-content/uploads/2016/01/Liechtenstein_pol 010712.pdf (31.05.2022).

% tj.Dz.U. 2019, poz. 741.
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tj. wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Z wnioskiem o jego przeprowadze-
nie moga wystapi¢ wylacznie mieszkancy w liczbie najmniej 10% uprawnio-
nych do glosowania mieszkancéw gminy albo powiatu i 5% uprawnionych
do glosowania mieszkancéw wojewodztwa. Referendum takie jest wigzace,
gdy wezmie w nim udzial co najmniej 3/5 uprawnionych, ktérzy uczestniczy-
li w wyborze tego organu?’.

Minimalna frekwencja w tych sprawach ustalana jest zawsze indywidu-
alnie na potrzeby konkretnego glosowania i w zaleznosci od poziomu fak-
tycznej partycypacji wyborczej mieszkancow danej jednostki samorzadowe;j
moze by¢ teoretycznie wyzsza lub nizsza

Inicjatywa referendalna w przypadku referendum odwotawczego przystu-
guje na zasadach ogdlnych mieszkancom danej jednostki terytorialnej, przy
czym ewentualnego wniosku o zarzadzenie referendum nie skladajg oni w tym
przypadku do rady (sejmiku) lecz do wojewddzkiego komisarza wyborczego.

Dodatkowo, ustawodawca wprowadzil obostrzenia czasowe, zabrania-
jac organizacji referendum odwotawczego 10 miesiecy od dnia wyboréw lub
ostatniego referendum w tej sprawie oraz gdy do uptywu kadencji pozostalo
mniej niz 8 miesiecy. Zgodnie z art. 25. ust. 1. postanowienie komisarza wy-
borczego o przeprowadzeniu referendum zawiera:

- termin przeprowadzenia referendum;

- wzor i tre$¢ karty do glosowania;

- kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum.

Referendum przeprowadza si¢ w dzien wolny od pracy najpdzniej w 50 dniu
od dnia opublikowania postanowienia komisarza wyborczego w tej sprawie
albo od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku sadu administracyjnego (art. 27)*.

Jak pokazuje praktyka ze wzgledu na restryktywne warunki skuteczno-
$ci, referendum lokalne w sprawie odwolania organéw samorzadu nie stano-
wi skutecznego mechanizmu kontroli spotecznej nad poczynaniami wladz
lokalnych. Tylko od stycznia 2019 r. do lipca 2022 r. — przeprowadzono 1473

7 QOkreslenie minimalnej frekwencji w referendum odwotawczym bylo przedmiotem

dyskusji, propozycji legislacyjnych i zmian obowiazujacych regulacji. Obecne rozwigzanie
wprowadzone zostalo w 2005 r. (zastepujac wczeéniej obowigzujacy wymég uczestnictwa
na poziomie 30%).

*8 Szerzej: A. Rytel-Warzocha, Referendum lokalne w Polsce w $wietle aktualnych regulacji

prawnych i proponowanych zmian, , Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2 (54),s. 67-89.
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referenda, z czego 68 referendéw sprawie odwolania®: Tylko 6 z nich bylo
waznych i zakonczylo sie odwotaniem organu. To niecale 14 procent. Resz-
ta inicjatyw byto niewaznych z powodu zbyt matej w stosunku do wymaga-
nej frekwencji*.

V. Zakonczenie

Propozycja wprowadzenia recall na poziomie ogélnokrajowym w naszym sys-
temie ustrojowym byta juz zglaszana w okresie porozbiorowym. W tzw. pro-
jekcie ludowym Konstytucji RP autorstwa Mieczystawa Niedzialkowskiego
proponowano prawo zadania obywateli, by prezydent rozwigzal Sejm. Z wnio-
skiem takim musialoby wystapi¢ przynajmniej 300 tysigcy posiadaczy czyn-
nego prawa wyborczego®. Propozycja ta nie znalazta jednak poparcia i nie
zostala wprowadzona do polskiego porzadku prawnego.

W Polsce zgodnie z obowiazujaca regulacja konstytucyjna (art. 104) posto-
wie sg przedstawicielami Narodu i nie wigzg ich instrukcje wyborcéw. Czyli
mandat wolny zaklada, ze deputowany reprezentuje caly zbiorowy podmiot
wladzy, a nie tylko wyborcéw z okregu, w ktérym zostal wybrany. Nie istnie-
je tym samym zalezno$¢ prawna miedzy deputowanym a wyborcami. I fak-
tycznie taka koncepcja oznacza, ze przez swoich wyborcéw nie moze on zo-
sta¢ rozliczony w czasie trwania kadencji. Ale przeciez to wcigz Narod jest
suwerenem, ktérego postowie tylko reprezentuja. I cho¢ koncepcja wprowa-
dzenia recall do polskiego systemu wymagalaby zmiany ustawy zasadniczej,
to jest to propozycja godna rozwazenia. Wiele lat temu Marsyliusz z Padwy
pisal, ze wladza panstwowa powinna miec¢ swoja legitymacje w woli suweren-
nego ludu - prawodawcy, gdyz tylko wtedy panstwo moze spokojnie i trwale
funkcjonowac oraz szanowane bedg ustanowione w nim prawa. Oznacza to,

¥ https://pkw.gov.pl/uploaded files/1653360340 terminarz-wyborow-w-trakcie-ka-
dencji-2018-2023-wow-23052022.pdf (20.05.2022).

3 https://www.prawo.pl/samorzad/referendum-lokalne-w-sprawie-odwolania-wojta-i-
rady-gminy,509362.html (20.05.2022).

3t K.Jajecznik, Przez demokracje do socjalizmu — projekt konstytucji autorstwa Mieczystawa
Niedziatkowskiego, , Spoleczeristwo i Polityka” 2006, nr 4(9), s. 113, https://depot.ceon.pl/
bitstream/handle/123456789/16666/K.%20Jajecznik%2C%20projekt%20Niedzia%CS5%82kow-
skiego.pdfisequence=1&isAllowed=y (31.05.2022).
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ze jedli nardd straci zaufanie do swoich przedstawicieli powinien mie¢ pra-
wo ich odwotaé. Skoro mamy prawo wyboru, to powinnis$my by¢ uprawnie-
ni do cofniecia tego poparcia, jesli polityk, ktoremu udzielilismy wotum za-
ufania zawiodl nas lub dziala na szkod¢ panstwa. Dlatego stusznym wydaje
sie rozwigzanie, w ktorym okreslona liczba obywateli posiadajacych czynne
prawo wyborcze do Sejmu mogtaby zainicjowac procedure skrécenia kaden-
cji Sejmu np. w drodze wniosku o zarzadzenie referendum przez prezydenta.
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