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Streszczenie

Artykut podejmuje prébe okreslenia miejsca i znaczenia
izb wyzszych we wspdlczesnych systemach parlamen-
tarnych panstw demokratycznych. Punktem wyjscia
podjetych rozwazan jest fundamentalna w demokragji
parlamentarnej zasada gloszaca, ze o pozycji ustrojowej
organu przedstawicielskiego decyduje stopien jego wy-
borczej legitymacji. Stad tez wiele miejsca poswigcono
procedurom wytaniania obecnych izb wyzszych oraz
temu, jak te procedury koreluja z posiadanymi przez
poszczegdlne izby wyzZsze kompetencjami. Artykul
dzieli si¢ na dwie czesci. W pierwszej dokonano poréw-
nania dwdch odmiennych modeli dwuizbowosci par-
lamentu — bikameralizmu asymetrycznego (typowego
dla Europy i panstw tzw. systemu westminsterskiego)
oraz bikameralizmu symetrycznego (charakterystycz-
nego dla USA, panstw Ameryki Laciniskiej i Australii).
Druga czes¢ w catosci dotyczy istotnej problematyki
funkcjonowania bikameralizmu w Wielkiej Brytanii.
Przedstawiono w niej najwazniejsze etapy ewolugji
i mechanizmy dziatania obecnych brytyjskich instytucji
parlamentarnych, uznajac, ze sa to zagadnienia zastugu-
jace na szersza, odrebna analize. Po pierwsze dlatego,
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ze parlamentaryzm brytyjski odegrat wazna role w ksztattowaniu instytucji
przedstawicielskich w licznych dawnych koloniach brytyjskich. Po drugie ze
wzgledu na wyjatkowo anachroniczny tryb powotywania i sktad brytyjskiej
Izby Lordow, w ktorej wciaz z urzedu zasiadajg osoby piastujace funkcje reli-
gijne i posiadajace dziedziczne tytuty szlacheckie. Artykut wiericza rozwaza-
nia o proponowanych w ostatnich latach reformach Izby Lordow.

SLOWA KLUCZOWE
bikameralizm, dwuizbowos¢, parlamentaryzm, izby wyzsze,
Izba Lordow

THE ROLE AND POLITICAL POSITION OF UPPER CHAMBERS
IN MODERN DEMOCRATIC STATES: THE CASE OF THE
BRITISH HOUSE OF LORDS

Summary

The article discusses the position and significance of upper chambers in
modern democratic parliamentary systems. Bearing in mind the funda-
mental principle of parliamentary democracies, which states that the con-
stitutional position of a representative institution is dependent on the de-
gree of its electoral legitimacy, a large part of the article is devoted to the
procedures of selecting upper houses and how those procedures influence
the actual powers of these houses. The article is divided into two parts. The
first part compares two different models of asymmetric and symmetrical
bicameralism, the former being typical for Europe and “Westminster-model
countries’, while the latter is more characteristic of the U.S., Australia, and
Latin America. The second part is wholly devoted to the British bicameral
parliamentary system. It discusses the most important stages of the evolu-
tion and current functioning of modern British parliamentary institutions.
These are issues that for several reasons deserve a separate detailed anal-
ysis. Firstly, because of the role the British parliamentary system played
in the development of representative institutions in many former British
colonies. Secondly, due to the extremely anachronistic mode of appoint-
ment and composition of the House of Lords, where hereditary peers and
Anglican clerics may still sit as ex officio parliamentarians. The last part of
the article discusses the recently planned reforms of the House of Lords.
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bicameralism, parliamentary system, upper chambers, House
of Lords



Rola i pozycja ustrojowa izb wyzszych

W systemach politycznych wspotczesnych panstw demokratycz-
nych bikameralizm (dwuizbowos¢) jest czesto spotykana forma
organizacji struktury parlamentu. Wszedzie tam, gdzie instytucje
ustawodawcze funkcjonuja na zasadzie dwuizbowosci, zwyklo
sie dokonywac podziatu izb parlamentu na wyzsza i nizsza. Na-
lezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, ze nazewnictwo to nawigzuje
wylacznie do historycznego ukladu sit pomiedzy obiema izbami.
Zostato wprowadzone jeszcze w czasach sredniowiecznych, w po-
czatkowym okresie rozwoju parlamentaryzmu europejskiego, aby
dokona¢ rozrdznienia pomiedzy izbg o silniejszym umocowaniu
polityczno-spotecznym (izba wyzsza), w ktdrej zasiadali najczes-
ciej najblizsi doradcy monarchy, najwazniejsi dostojnicy panstwowi
i hierarchowie koscielni, a izba kompetencyjnie i ustrojowo stabsza
(izba nizsza), grupujaca tak zwanych reprezentantéw ludu. Po-
zycja polityczna kazdej z izb oraz stosowane do ich nazewnictwa
terminy odzwierciedlaly zatem podzialy charakterystyczne dla
feudalnych spoteczenstw okresu monarchii stanowych i absolut-
nych'. Prawo do zasiadania w izbie wyzZszej bylo zarezerwowane
jedynie dla wybranych przedstawicieli najbardziej uprzywilejowa-
nych warstw spotecznych, czyli duchowienstwa i moznowladztwa,
z ktorego w pdzniejszym okresie wyewoluowala arystokracja. Izby
nizsze skladaly sie z reprezentantéw stanéw nizej sytuowanych
w hierarchii spotecznej — rycerstwa (pdzniejszej szlachty), a wraz
z uplywem czasu takze mieszczanstwa i kupiectwa. W wigkszosci
panstw wspolczesnie uznawanych za rozwiniete demokracje az do
poczatkow XX wieku obowiazywaly restrykcyjne cenzusy majat-
kowe, rasowo-etniczne, plciowe, wiekowe badz religijne. Wskutek
tego jedynie wybrane grupy spoteczne, najczesciej niestanowiace
wiekszosci ogotu mieszkancow, posiadaly czynne i bierne prawa
wyborcze?.

Ustrojowa pozycja parlamentu i kompetencje poszczegolnych
jego izb zmienialy sie jednak wraz z rosnacq demokratyzacja zycia

1 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa
2007, s. 189-190.

2 Por. J. Szymanek, Ksztattowanie sktadu drugich izb parlamentu (w europejskich
panstwach unitarnych), Wydziat Dziennikarstwa i Nauk Politycznych UW,
Warszawa 2004, s. 22-68.
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politycznego. Istotna role w tym procesie odegraty: ewolucja ustro-
ju monarchicznego od formy feudalno-stanowej po powstanie
monarchii konstytucyjnych i parlamentarnych; upadek ustroju
monarchicznego w wielu panstwach, zapoczatkowany w czasach
nowozytnych powstaniem niepodleglych Standéw Zjednoczonych
i rewolucja francuska, a ukoronowany obaleniem monarchii i przy-
jeciem ustroju republikanskiego przez wigkszos¢ panstw europej-
skich po I wojnie swiatowej; wreszcie rewolucja przemystowa i roz-
wdj handlu, powodujace wzrost znaczenia burzuazji i kupiectwa?.
Wszystkie te zmiany determinowaty kierunek rozwoju parlamen-
taryzmu. Tym niemniej ewolucja rzagdow parlamentarnych nie byta
jednolita i dla wszystkich panstw demokratycznych jednakowa.
O kierunku i tempie rozwoju parlamentaryzmu decydowaly do-
swiadczenia historyczne i tradycje polityczne poszczegdlnych kra-
jow. W rezultacie obecne demokracje przedstawicielskie opieraja si¢
na roznych modelach ustroju parlamentarnego i w odmienny spo-
sob realizujq zasade podziatu wiadz.

ASYMETRYCZNY MODEL DWUIZBOWOSCI

Podstawowymi organami przedstawicielskimi we wspolczesnych
demokracjach s parlamenty. Historyczny rozwoj instytucji par-
lamentarnych wiazat si¢ przede wszystkim z ich demokratyzacja,
przy czym w wigkszosci panstw, w ktérych do dzis funkcjonuja par-
lamenty dwuizbowe, ewolucja parlamentaryzmu miata charakter
niesymetryczny. Proces demokratyzacji w znacznie wigkszym stop-
niu dotyczyt izb nizszych niz wyzszych*. Dysproporcja ta wciaz jest
odzwierciedlona w mechanizmach funkcjonowania ustrojow par-
lamentarnych wielu wspdtczesnych demokracji, przede wszystkim
zas w procedurach wyltaniania poszczegolnych izb parlamentu i w
konstrukcji prawa wyborczego. Powszechnie przyjmuje sig, ze je-
dynie tak zwane czteroprzymiotnikowe prawo wyborcze — a wiec
takie, ktére umozliwia powolanie instytucji przedstawicielskich

3 Por. Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Wydawnictwo Morpol,
Lublin 1997, s. 148.

Por. ]. Szymanek, Ksztattowanie sktadu drugich izb parlamentu, dz. cyt., s. 7-21.
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Rola i pozycja ustrojowa izb wyzszych

w drodze powszechnego, réwnego, bezposredniego i tajnego gto-
sowania — spetnia kryteria catkowicie demokratycznej procedury
wyborczej®. Tak skonstruowane prawo wyborcze obowigzuje we
wszystkich wspodtczesnych demokracjach parlamentarnych, cho¢
w przypadku panstw o bikameralnej strukturze parlamentu jest
stosowane najczesciej tylko przy okazji wybordw do izby nizszej.

W wiekszosci rozwinietych demokracji izby wyzsze wciaz nie sa
obierane w wyborach w pelni demokratycznych. W kilku krajach,
miedzy innymi w Kanadzie i w Niemczech, tryb powotywania izby
wyzszej catkowicie pomija demokratyczne mechanizmy (jest nieza-
lezny od bezposredniej lub posredniej decyzji wyborcéw). W kana-
dyjskim Senacie wszystkie mandaty sa obsadzane droga nominacji
dokonywanych w sensie formalnym przez gubernatora generalne-
go, faktycznie zas decyduje wskazanie premiera rzadu federalnego®.
Bundesrat (Rada Federalna Niemiec) sktada sie z kolei w catosci z de-
legatow wyznaczonych przez rzady poszczegdlnych krajow zwigz-
kowych (landow), przy czym w skiadzie delegacji najczesciej znajduje
sie premier landu i wybrani ministrowie z jego rzadu. W niemieckiej
Radzie obowiazuje ponadto rzadko spotykany w obecnej praktyce
parlamentarnej typ mandatu imperatywnego — cztonkowie Rady sa
zobowiazani do gtosowania zgodnie z instrukcjami swoich rzadow
pod rygorem uniewaznienia glosow wszystkich delegatow danego
landu (obowiazuje system glosowania en bloc).

Innym - rozpowszechnionym giéwnie w krajach europejskich —
sposobem wylaniania izb wyzszych sa wybory posrednie. Tryb
ten moze albo uwzglednia¢ powotanie odrebnego kolegium elek-
torskiego (casus Francji), ktore nastepnie dokonuje wyboru skladu
izby wyzszej®, lub tez — jak to ma miejsce na przykitad w Austrii
i Holandii — deputowanych do krajowych izb wyzszych wybierajq

5 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, dz. cyt., s. 147.

Por. Konstytucja Kanady, red. J. Osinski, I. Zawislariska, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 1998, s. 29.

7 Por. E. Gdulewicz, Ustréj polityczny Republiki Federalnej Niemiec, [w:] Ustroje
panstw wspédtczesnych, red. W. Skrzydlo, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2010,
s. 117-118; por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, dz. cyt., s. 190.

8 Por. A. Pulto, Ustroje panstw wspélczesnych, wyd. II, Wydawnictwo Prawni-
cze Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 191.
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legislatury poszczegdlnych regionéw badz podmiotéw federacji’.
W wielu panstwach — miedzy innymi w Irlandii'’, Belgii, Hiszpanii,
Wtoszech!! - procedury wyborcze opieraja sie na réwnoleglym sto-
sowaniu kilku sposobow powotywania izby wyzszej.

Praktyka funkcjonowania bikameralnych parlamentéow w Eu-
ropie wyraznie pokazuje, Ze na Starym Kontynencie (oraz w pan-
stwach, ktérych ustrdj parlamentarny opiera si¢ na modelu west-
minsterskim) rzadko stosuje si¢ w pelni demokratyczne procedury
wylaniania izb wyzszych. Inaczej rzecz si¢ ma w demokracjach
potkuli zachodniej (w USA i republikach latynoamerykanskich),
gdzie zazwyczaj obie izby bikameralnego parlamentu sa wylania-
ne droga bezposredniego i powszechnego gtosowania. U podstaw
réznic pomiedzy Europa a tak zwanym Nowym Swiatem leza od-
mienne doswiadczenia historyczne. W Europie zasadnicza role
w ksztattowaniu instytucji przedstawicielskich odegratl konflikt na
linii monarcha — tak zwany stan trzeci. Ewolucja parlamentaryzmu,
najprosciej rzecz ujmujac, byta pochodna dazen stanu trzeciego do
ograniczenia absolutystycznych rzagdow monarchicznych i ostabie-
nia politycznych wplywow arystokracji'?. Przebiegata podobnie
we wszystkich europejskich panstwach wspolczesnie uznawanych
za demokracje parlamentarne. Wszedzie byla procesem zmierza-
jacym do wigkszej demokratyzacji sposobu wytaniania i procedo-
wania instytucji parlamentarnych. Do XIX wieku, a w niektdrych
panstwach (np. Austrii) az do zakoniczenia I wojny swiatowej, izby
wyzsze utrzymywaly swdj elitarny, arystokratyczny charakter oraz

9 Por. J. Szymanek, Dwuizbowos¢ parlamentu w europejskich systemach politycz-
nych, ,,Studia Prawnicze” 2000, nr 3-4 (145-146), s. 37-38, 41.

10 Por. tamze, s. 39, 4; J. Szymanek, Ksztattowanie sktadu drugich izb parlamentu,
dz. cyt, s. 140-145.

11 Por. W. Ortowski, W. Skrzydto, Ustrdj polityczny Republiki Wioskiej, [w:]
Ustroje panstw wspéblczesnych, dz. cyt., s. 78; por. ]. Szymanek, Ksztattowa-
nie sktadu drugich izb parlamentu, dz. cyt., s. 89, 92-93, 126; por. J. Szyma-
nek, Dwuizbowo$¢ parlamentu w europejskich systemach politycznych, art. cyt.,
s. 39-41.

12 Por. P. Czarny, Wybrane zagadnienia bikameralizmu, ,Studenckie Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego: Studenckie Zeszyty Prawnicze” 1993,
nr 1, s. 6-7; por. ]. Szymanek, Ksztattowanie skfadu drugich izb parlamentu, dz.
cyt, s. 37-38.
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faktyczna dominacje polityczng nad izba nizsza'. Poza nieliczny-
mi wyjatkami prawo do zasiadania w dzisiejszych izbach wyzszych
nie jest uzaleznione od posiadanego majatku, tytutdw szlacheckich
lub petnionych funkgji religijnych. Z reguly nie obowiazuja tez za-
sady dziedzicznego i dozywotniego cztonkostwa badZ automatycz-
nego nabywania mandatu ze wzgledu na zajmowane stanowiska
polityczne. Tym niemniej w wielu krajach Europy, a takze tam,
gdzie wplywy europejskie odegraly wazna role w ksztaltowaniu
ustroju parlamentarnego (np. w Kanadzie), wciaz obowiazuja tra-
dycyjne mechanizmy tworzenia skladu izb wyzszych. W Belgii, na
przykltad, prawo zasiadania w tamtejszym Senacie jest nadal przy-
znawane z urzedu dorostym potomkom monarchy'*. Kanada z ko-
lei obwarowuje bierne prawo wyborcze do Senatu cenzusem majat-
kowym — ,,nieruchomy i ruchomy majatek [kandydata na senatora]
ma Iacznie przekraczac cztery tysiace dolaréw, po odliczeniu dtu-
gow i naleznosci” .

Opisane procedury nie sa powszechnie stosowane, wigkszosc¢
wspotczesnych demokracji zrezygnowata z nich juz na poczatku
XX wieku. W obecnych realiach nalezy je traktowac raczej jako re-
likt minionej epoki. Europejski parlamentaryzm nie zostat jednak
catkowicie oczyszczony z pozostatosci dawnego systemu. W wielu
krajach Starego Kontynentu wyborcy wcigz sa pozbawieni mozli-
wosci decydowania o sktadzie izby wyzszej w bezposrednim akcie
wyborczym. Dostrzec mozna w takim rozwigzaniu pewne analo-
gie do metod stosowanych w dobie monarchii absolutnych, kiedy
to mandaty w izbie wyzszej rozdzielano ponad opinig spoteczna,
w trybie arbitralnych nominacji krolewskich. Istotna réznica pomie-
dzy starym a wspotczesnym systemem polega jednak na tym, Ze po
upadku absolutystycznych rzadéw kompetencje monarchy w za-
kresie stanowienia izb wyzszych przejely instytucje powolane przez
nardd w bezposrednim glosowaniu, a wiec posiadajace wyborczy
mandat do podejmowania decyzji w imieniu ogdtu spoleczenistwa.

13 Por. P. Czarny, Wybrane zagadnienia bikameralizmu, art. cyt., s. 6-7.

14 Por. J. Szymanek, Ksztattowanie sktadu drugich izb parlamentu, dz. cyt.,
s. 82-83.

15 Art. 23, ust. 3. Konstytucji Kanady, [w:] Konstytucja Kanady, dz. cyt., s. 50.
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Nie zmienia to faktu, ze taki sposéb kreacji instytucji parlamen-
tarnych jest w demokratycznej rzeczywistosci kontrowersyjny.
Wskazuja na to liczne debaty, ktére odbywaja sie¢ od wielu lat mie-
dzy innymi w Kanadzie i Wielkiej Brytanii. Kwestionuje si¢ w nich
zasadnos¢ istnienia niewybieralnych organdéw ustawodawczych.
Postulaty zmian obejmuja szeroki wachlarz rozwiazan — od propo-
zycji demokratyzacji procesu wylaniania izb wyzszych po ich catl-
kowita likwidacje'®. Historia (takze ta najnowsza) dostarcza zresztg
licznych przykladéw panstw, ktore uznaly druga izbe za zbytecz-
na ija zniosly. Uczynily tak miedzy innymi Dania (1953 r.) i Szwe-
ga (1971 r.)"”. W panstwach, ktérych parlamenty nadal opieraja sie
na dwuizbowej strukturze, tradycyjny uktad sit pomiedzy izbami
ulegt odwrdceniu. Polityczna rola wigkszosci izb wyzszych zostata
zmarginalizowana, obecnie posiadaja one na ogét mocno uszczu-
plone kompetencje w pordwnaniu z izbami nizszymi. Izby wyzsze
sprawuja zazwyczaj poslednia role w procesie legislacyjnym, a ich
uprawnienia ustawodawcze majq charakter symboliczny. Czesto
nie maja one nawet prawa inicjatywy ustawodawczej (Holandia)'®
badz jest ono ograniczone do okreslonego katalogu zagadnien®.
W takiej sytuacji gldwnym zadaniem izb wyzszych jest rozpatry-
wanie i wnoszenie poprawek do projektéw ustaw powstatych w iz-
bach nizszych®. Rowniez zasada odpowiedzialnosci rzadu przed

16  Por. D.E. Smith, The Canadian Senate in Bicameral Perspective, University of
Toronto Press, Toronto 2003, s. 149-175.

17 Por. P. Czarny, Wybrane zagadnienia bikameralizmu, art. cyt., s. 6-7; por. J. Szy-
manek, Dwuizbowos¢ parlamentu w europejskich systemach politycznych, art.
cyt., s. 34.

18  Por. J. Szymanek, Druga izba w parlamentach narodowych panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, , Przeglad Europejski” 2001, nr 1 (2), s. 230.

19 W Kanadzie wylaczne prawo inicjowania ustaw budzetowych przyznano
izbie nizszej (Izbie Gmin); ponadto konwenans konstytucyjny nie pozwala
Senatowi na wnoszenie poprawek do ustaw finansowych. Por. T. Wieciech,
Ustroje federalne Stanow Zjednoczonych, Kanady i Australii, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2009, s. 178. Por. P. Sarnecki, Dru-
gie izby parlamentéw i ich rola w ustawodawstwie, 1999, Biuro Studiéw i Eks-
pertyz, Sejm RP, <http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-152.htm> (dostep:
21.09.2012).

20 Wyjatkami sg Holandia i Austria, ktorych izby wyzsze (odpowiednio:
Pierwsza Izba Stanéw Generalnych i Rada Zwiazkowa) moga wytacznie
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parlamentem na ogot wiaze sie z odpowiedzialnoscia jedynie przed
izba nizsza — to tam zapadaja decyzje zatwierdzajace gabinety rza-
dowe (wotum zaufania) badZz odwotujace rzad i poszczegdlnych
ministrow (wotum nieufnosci). Warto zauwazy¢ tez charaktery-
styczna role, jaka izby wyzsze odgrywaja w panstwach federacyj-
nych (m.in. w Niemczech, Austrii, Szwajcarii, Belgii), gdzie funkcjo-
nuja jako ciala przedstawicielskie podmiotéw federacji*. Podobny
system stosuje tez ta czes¢ formalnie unitarnych krajéw, w ktdérych
poszczegdlnym regionom przyznaje si¢ spora autonomie politycz-
na (np. Holandia i Hiszpania)®.

Przedstawiona charakterystyka nie odnosi si¢ jednak do wszyst-
kich bikameralnych parlamentéw w Europie. Spod opisanych za-
sad nalezaloby wyjac krajowe legislatury Wtoch i Szwajcarii. W obu
panistwach obowigzuje bowiem nietypowy w warunkach europej-
skich model symetrycznego bikameralizmu. Obie izby parlamen-
tu zachowuja tam réwnorzedna pozycje ustrojowa, przy czym za-
rowno Senat Wtoch, jak i szwajcarska Rada Kantonow sa wylaniane
w bezposrednich wyborach powszechnych®. Tym samym obie in-
stytucje posiadaja rownie silny demokratyczny mandat do sprawo-
wania wladzy, co wybierane tym samym sposobem izby nizsze.

SYMETRYCZNY MODEL DWUIZBOWOSCI

Odrebnym zagadnieniem jest model funkcjonowania wspotczesne-
go parlamentaryzmu w krajach potkuli zachodniej. Bikameralizm
w tej czesci swiata (z wylaczeniem Kanady i niektorych panistw

przyjac lub odrzuci¢ projekt ustawy, nie maja mozliwosci wnoszenia do
niego poprawek. Por. ]J. Szymanek, Dwuizbowos¢ parlamentu w europejskich
systemach politycznych, art. cyt., s. 52.

21 Por. J. Szymanek, Druga izba w parlamentach narodowych parnistw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, art. cyt., s. 214-216.

22 Por. tamze, s. 220; por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, dz. cyt.,
s. 191.

23 Por. A. Pulto, Ustroje panistw wspélczesnych, dz. cyt., s. 227; por. W. Orfowski,
W. Skrzydto, Ustréj polityczny Republiki Wloskiej, [w:] Ustroje panistw wspdt-
czesnych, dz. cyt., s. 79; por. ]. Szymanek, Dwuizbowos¢ parlamentu w europej-
skich systemach politycznych, art. cyt., s. 63.
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karaibskich, ktorych ustrdj parlamentarny jest wzorowany na bry-
tyjskim modelu westminsterskim) przyjmuje inng forme niz w Eu-
ropie. Roznice wynikaja z odmiennych uwarunkowan politycznych,
w ktorych na kontynentach amerykanskich rozwijat si¢ ustrdj parla-
mentarny. Ewolucja instytucji przedstawicielskich odbywata si¢ tam
niejako w oderwaniu od wptywow europejskich. O strukturze usta-
nawianych parlamentéw i kompetencjach poszczegolnych izb decy-
dowata nie jak w Europie tradycja monarchiczna, a czg¢sto struktura
powstajacych panistw®. Trendy w rozwoju parlamentaryzmu wy-
znaczyly Stany Zjednoczone, gdzie za powotaniem dwuizbowego
parlamentu kryto sie pragnienie do ustanowienia takiej konstrukgji
podziatu kompetengji, ktora z jednej strony umozliwi spoteczenistwu
udzial w sprawowaniu wladzy, z drugiej zas w sposob sprawiedliwy
rozdzieli uprawnienia pomiedzy poszczegdlnymi stanami. W rezul-
tacie odrzucono system brytyjski i powotano bikameralny parlament,
ktorego obie izby opieraly si¢ na odmiennych zasadach reprezentacji:
proporcjonalnosci ludnosci (Izba Reprezentantéw) i stalej reprezen-
tacji stanowej (Senat)®. W przeciwienstwie do tradycyjnego modelu
europejskiego, obie izby Kongresu od poczatku miaty i zachowujq
do dzis$ rownorzednos¢ ustrojowa. Az do przyjecia w 1913 roku XVII
poprawki do Konstytucji USA Senat nie byl organem obieralnym.
Pochodzil z mianowania dokonywanego przez legislatury stanowe.
Od 1913 roku obie izby sq wylaniane w powszechnych wyborach —
czlonkowie Izby Reprezentantow w jednomandatowych okregach
wyborczych, ktérych liczba w danym stanie zalezy od wielkosci
jego populacji*; senatorowie — jako reprezentanci standw, po dwdch
z kazdego stanu, bez wzgledu na liczbe jego ludnosci.

W systemach politycznych czesci panistw latynoamerykanskich
dostrzec mozna sporo analogii do amerykanskich rozwiagzan ustro-
jowych. Nie wiaze si¢ to tylko z faktem upowszechnienia w Ame-
ryce Lacinskiej prezydenckiego systemu rzadow, ale dotyczy tez

24 Por. A. Lawniczak, Ustroje polityczne panstw latynoamerykaniskich, Uniwersy-
tet Wroctawski, Wroctaw 2008, s. 73-78.

25  Por. P. Laidler, Konstytucja Stanéw Zjednoczonych. Przewodnik, Wydawnic-
two Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2007, s. 12.

26  Por. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panistw wspotczesnych, wyd. 3, Wolters
Kluwer, Krakéw 2007, s. 83-84.
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niektorych zasad funkcjonowania tamtejszego parlamentaryzmu.
Wida¢ to przede wszystkim na przykfadzie panstw federalnych.
Wylaczywszy Wenezuele, wszystkie latynoamerykanskie federa-
ge (tj. Argentyna, Brazylia i Meksyk) posiadaja dwuizbowe par-
lamenty. Podobnie jak w USA obie izby pochodza z wyboréw po-
wszechnych, europejski system wyboréw posrednich, mianowania
lub dziedziczenia mandatu w izbie wyzszej nie ma wspdtczesnie
w Ameryce Lacinskiej zastosowania (poza Chile i Nikaragua)¥. Do-
datkowo we wspomnianych trzech federacjach sposéb wytaniania
poszczegdlnych izb i podziat kompetencji pomiedzy nimi zdefi-
niowano analogicznie do rozwigzan amerykanskich. Izba Deputo-
wanych kieruje sie zasada proporcjonalnej reprezentacji ludnosci.
W Senacie z kolei musi by¢ spelniony wymdg réwnej reprezentacji
podmiotoéw federalnych®. W Argentynie i Brazylii przyjat si¢ tez,
stosowany w amerykaniskim Kongresie, model odnawiania co dwa
lata jednej trzeciej sktadu izby. Oprdcz roli ustawodawczej parla-
menty wspomnianych krajow maja tez istotny udziat w procedurze
tak zwanego impeachmentu (oskarzenia o przestepstwo i ewentual-
nego usuniecia z urzedu oséb zajmujacych prominentne stanowiska
panstwowe, w tym prezydentéw). W procesie tym poszczegdlnym
izbom parlamentu przypisano znaczenie podobne co izbom ame-
rykanskiego Kongresu — izba nizsza wystepuje w roli oskarzyciela,
a wyzsza pelni funkcje organu rozstrzygajacego®.

Bardziej miarodajne moze by¢ jednak zestawienie systemow poli-
tycznych Stanow Zjednoczonych i Australii, glownie ze wzgledu na
fakt, ze kondycja demokracji w obu krajach odznacza si¢ podobnie

27  Por. A. Lawniczak, Ustroje polityczne panstw latynoamerykanskich, dz. cyt.,
s. 81-83.

28 W Meksyku trzy czwarte senatoréw jest powotywanych w opisany sposéb.
Pozostata czes¢ sktadu Senatu jest uzupetniana kandydatami z list ogdlno-
krajowych przy zastosowaniu ordynacji proporcjonalnej. Por. J.A. Wel-
don, State Reform in Mexico: Progress and Prospects, [w:] Mexican Governance:
From Single Party Rule to Divided Government, red. A.B. Peschard-Sverdrup,
S.R. Rioff, Centre for Strategic and International Studies, Washington 2005,
s. 41-42.

29 Szerzej na ten temat: A. Pérez-Linan, Presidential Impeachment and the New
Political Instability in Latin America, Cambridge University Press, New York
2007. Por. A. Lawniczak, Ustroje polityczne panstw latynoamerykanskich, dz.
cyt., s. 88.
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wysokim poziomem. Ustrdj polityczny Zwiazku Australijskiego jest
o tyle wyjatkowy, ze Iaczy w sobie elementy brytyjskiego modelu
westminsterskiego i amerykanskiego systemu parlamentarnego®.
Z jednej strony o sktadzie rzadu federalnego decyduje uklad sit w iz-
bie nizszej i obowiazuje zasada odpowiedzialnosci politycznej przed
ta izba, z drugiej zas obie izby parlamentu sa wytaniane w wyborach
bezposrednich. Amerykanskie wzorce zastosowano miedzy innymi
w nazewnictwie obu izb bikameralnego parlamentu zwigzkowego,
obowiazuje tam wprowadzona w USA nomenklatura dzielaca izby
na Senat i Izbe Reprezentantéw. Tak jak w amerykanskim Kongre-
sie zachowano zasade jednakowej reprezentacji stanow w izbie wyz-
szej. Izba Reprezentantdw z kolei, jako organ przedstawicielski cato-
Sci kraju, jest wylaniana wedtug zasady proporcjonalnosci populagji.
Wreszcie podzial uprawnienl pomiedzy izbami sytuuje je w pozycji
wobec siebie rownorzednej. Cztonkom obu izb przystuguje prawo
legislacyjnej inicjatywy, a izba nizsza nie posiada mozliwosci defi-
nitywnego przelamania stanowiska Senatu®. Sposob wylaniania
i mechanizmy funkcjonowania oddalajg zatem australijski Senat od
podobnych instytucji o brytyjskim rodowodzie (Izby Lordow w Zjed-
noczonym Krdlestwie, Senatu Kanady).

BIKAMERALIZM BRYTYJSKI. EWOLUCJA I OBECNA
POZYCJA USTROJOWA IZBY LORDOW

Celowo w dotychczasowych rozwazaniach zostalo pominiete za-
gadnienie funkcjonowania bikameralizmu w Wielkiej Brytanii,
poniewaz jest to problematyka zastugujaca na odrebna, szersza

30  Ustrdj parlamentarny Australii, ze wzgledu na hybrydowy charakter, we
wspolczesnej literaturze politologicznej jest okreslany mianem modelu
washminsterskiego (od stownej zbitki nazw , Washington” i , Westmin-
ster”). Por. B. Galligan, A Federal Republic: Australia’s Constitutional System
of Government, Cambridge University Press, Melbourne 1995, s. 138.

31  Por. T. Wieciech, Ustroje federalne Standw Zjednoczonych, Kanady i Australii,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw 2009, s. 249-258. Por.
I. Wroniska, Kierunki rozwoju federalizmu Australii, [w:] Problemy rozwoju federa-
lizmu we wspdtczesnym swiecie, red. . Jaskiernia, Wydawnictwo Uniwersytetu
Humanistyczno-Przyrodniczego Jana Kochanowskiego, Kielce 2009, s. 207.
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analize — gtownie ze wzgledu na osobliwa konstrukcje wyzszej izby
westminsterskiej legislatury. Dzisiejsza Izba Lordéw, na tle podob-
nych instytucji parlamentarnych funkcjonujacych we wspolczes-
nych panstwach demokratycznych, odznacza si¢ najnizszym stop-
niem demokratyzacji procesu wylaniania sktadu. Jest de facto jedyna
izba parlamentarna we wspolczesnym swiecie demokratycznym,
w ktorej z urzedu zasiadajg osoby piastujace funkgcje religijne i po-
siadajace dziedziczne tytuly szlacheckie. Tak tradycyjna struktura
z jednej strony determinuje ograniczona role Izby Lordéw w proce-
sie legislacyjnym, z drugiej zas wzbudza kontrowersje i jest przed-
miotem ozywionej w ostatnich latach debaty politycznej. Warto sie
jej przyjrzec blizej, gdyz — oprocz kwestii samej reformy Izby Lor-
dow — dotyczy ona, z politologicznego punktu widzenia, zagadnien
uniwersalnych, zwiazanych z kondycja i rolg instytucji przedstawi-
cielskich we wspodtczesnych demokracjach.

Ewolucja parlamentaryzmu na Wyspach Brytyjskich jest jed-
nym z najszczegolowiej dyskutowanych tematéw politologiczno-
-historycznych. Problematyke te szeroko omdéwiono w publikacjach
anglojezycznych, podejmowali jg réwniez liczni polscy badacze
przedmiotu®. Z tych tez wzgleddw niniejszy artykul pomija szcze-
gotowa prezentacje okresu wczesnego parlamentaryzmu angiel-
skiego, wieksza uwage skupiajac na reformach zapoczatkowanych
w XX wieku. Ma to tym wigksze uzasadnienie, ze aktualna struktu-
re i kompetencje Izby Lordow uksztattowaly w przewazajacej mie-
rze zmiany przeprowadzone nie dawniej niz w ubieglym stuleciu.

Ustawy reformujace Izbe Lordow

Pierwszym istotnym akordem reform w omawianym okresie bylo
uchwalenie w 1911 roku tak zwanej Ustawy o parlamencie (Par-
liament Act), ktdra ostatecznie pozbawila Izbe Lordow wigkszosci

32 Por. A. Zieba, Parlament Wielkiej Brytanii, Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 1994; por. M. Mycielski, Parlamentaryzm brytyjski, Wydawnictwo Sejmo-
we, Warszawa 1992; por. P. Mikuli, Zasada podziatu wiadz a ustroj brytyjski,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006; por. A. Meszorer, Brytyjski system
parlamentarny w zarysie, PWN, Warszawa 1962; por. A. Sybilla Bidwell, Blaski
i cienie parlamentaryzmu brytyjskiego, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2004.

173



174

TomAasz SOrROKA

najistotniejszych uprawnien legislacyjnych. W uchwale odebrano
lordom prawo definitywnego wetowania przyjmowanych przez Izbe
Gmin ustaw. Zachowano jedynie uprawnienie do czasowego opdz-
niania procesu legislacyjnego (prawo tzw. weta zawieszajacego) —
lordowie mogli wstrzymywac uchwalenie prawa (pod warunkiem,
Ze ustawa nie miata charakteru finansowego, gdyz takowe w ogole
nie podlegaty lordowskiemu wetu) przez okres obejmujacy nie wie-
cej niz trzy sesje parlamentarne (okoto 2 lat). W 1949 roku uchwa-
lono obowiazujaca do dzi§ Ustawe o parlamencie, w ktdrej czas ten
skrécono do dwdch sesji parlamentu (okoto 1 roku). Po uptywie roku
projekt ustawy uchwalony przez Gminy staje si¢ automatycznie pra-
wem, bez wzgledu na stanowisko izby wyzszej**. Powyzsze refor-
my odsunely Izbe Lordow na plan dalszy i pozwolity Izbie Gmin na
przejecie pelni wladzy ustawodawczej. Usankcjonowaly tez zasade
wylacznej odpowiedzialnosci egzekutywy przed izba nizsza, cedujac
w praktyce catos¢ uprawnient do powotywania i odwotywania rzadu
na Izbe Gmin. To w praktyce przypieczetowalo proces ksztattowania
sie wspOlczesnej brytyjskiej doktryny parlamentarnej.

W 1958 roku podjeto dalsze wysitki reformatorskie, tym razem
zmierzajace do wiekszej demokratyzacji procesu wylaniania Izby
Lordow. Uchwalono wdéwczas Ustawe o dozywotnim parostwie
(Life Peerages Act), ktorej celem bylto ograniczenie liczby parow dzie-
dzicznych w Izbie Lordéw. Warto zaznaczy¢, ze do momentu przy-
jecia tej ustawy zdecydowana przewage w Izbie Lordow mieli paro-
wie posiadajacy dziedziczne tytuly arystokratyczne. Zmiana, ktdrg
wprowadzat Life Peerages Act, dotyczyta przede wszystkim nadania
monarsze (a w rzeczywistosci brytyjskiemu premierowi) nielimito-
wanego prawa do przyznawania dozywotnich, niedziedzicznych
lordowskich tytutéw. W rezultacie nastapil wysyp nominacji lor-
dowskich opierajacych si¢ na zasadzie niedziedzicznego mandatu;
praktycznie wszystkie nadania parostw po 1958 roku mialy opisa-
ny charakter®. Prawo do zasiadania w Izbie Lordéw otrzymywaty

33  Por. W. Frame, The House of Lords, 1911-1949, [w:] A Short History of Par-
liament: England, Great Britain, United Kingdom, Scotland and Ireland, red.
C. Jones, The Boydell Press, Woodbridge, Suffolk 2009, s. 211-224.

34 Por. N. Parpworth, Constitutional and Administrative Law, Oxford University
Press, Oxford 2012, s. 126. Por. E. Gdulewicz, W. Krecisz, Ustréj polityczny
Wielkiej Brytanii, [w:] Ustroje panstw wspdtczesnych, dz. cyt., s. 44.
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zazwyczaj osoby zastluzone w zyciu publicznym lub politycy zwia-
zani z partiami politycznymi. Proporcje pomiedzy parami dzie-
dzicznymi a dozywotnimi zaczely sie wyréwnywac.

Najpowazniejsza, jak dotychczas, reforma struktury Izby Lor-
dow nastapita w 1999 roku. Byla ona poklosiem zobowiazan wy-
borczych ztozonych przez ubiegajaca si¢ o wiladze Partie Pracy.
Laburzysci w swoim manifescie programowym (1997 r.) obiecali
catkowitg eliminacje dziedzicznosci mandatu w Izbie Lordéw, a po
objeciu rzadow postulat ten zrealizowali, uchwalajac w listopadzie
1999 roku Ustawe o Izbie Lordéw (House of Lords Act). Uchwata
pozbawita ponad 700 lordow dziedzicznych prawa do zasiadania
w izbie wyzszej brytyjskiego parlamentu. W ramach przejsciowego
kompromisu zezwolono jedynie 92 dotychczasowym parom dzie-
dzicznym na zachowanie mandatu, cho¢ de facto mandat ten utra-
cit cechy dziedzicznosci®. Rezultatem wprowadzonych zmian bylto
zmniejszenie sktadu Izby Lordéw o ponad potowe (z 1330 do 669)
i zdominowanie jej przez parow dozywotnich, piastujacych funkcje
parlamentarng w oparciu o niedziedziczony mandat®.

Ostatnig istotng reforme Izby Lordow przeprowadzono w roku
2005, objeta ona waska grupe 12 paréw okreslanych mianem lordow
prawa (Law Lords) lub lordéw apelacyjnych (Lords of Appeal In Ordi-
nary). Ich obecnos¢ w Izbie Lordéw byta zwiazana z historycznymi
uprawnieniami tej izby w zakresie wladzy sadowniczej. Warto przy
tej okazji nadmieni¢, ze Izba Lordow, oprocz naturalnych upraw-
nien ustawodawczych, posiadala tez wazne kompetencje jurysdyk-
cyjne — byla ostatnia instancja odwotawcza w procesach karnych
i cywilnych w Zjednoczonym Krdélestwie (w Szkocji tylko w cywil-
nych). Do potowy XIX wieku swoje uprawnienia realizowata w pet-
nym skladzie. Pdzniej jednak wytworzyl sie zwyczaj wydawania
orzeczen jedynie przez lordéw z wyksztalceniem prawniczym.
Konwenans ten zostal ujety w normy prawne na mocy Ustawy
o sagdownictwie apelacyjnym (Appellate Jurisdiction Act) z 1876 roku.

35  Por. tekst ustawy: House of Lords Act 1999 (c. 34), The Parliament of the
United Kingdom, <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1999/34/con-
tents> (dostep: 22.09.2012).

36  Por. House of Lords — Annual Report, 1999-2000, House of Lords Publications,
The Parliament of the United Kingdom, London 2000, <http://www.publica-
tions.parliament.uk/pa/ld199900/1dbrief/10402.htm> (dostep: 22.09.2012).
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Ustawa ta formalnie ustanawiata instytucje lordéw prawa i powo-
tywata Komitet Apelacyjny Izby Lordow (Appellate Committee of the
House of Lords), w ktorym zasiedli parowie z doswiadczeniem se-
dziowskim badz adwokackim. Formuta scedowania tak istotnych
prerogatyw sadowniczych na organ ustawodawczy w oczywisty
sposob przeczyta zasadzie podziatu wtadz i byta przedmiotem licz-
nych obiekcji i protestow. W 2005 roku postanowiono rozdzieli¢
funkgje legislacyjne i judykacyjne. Zostata uchwalona Ustawa o re-
formie konstytucyjnej (Constitutional Reform Act), na ktorej mocy
utworzono Sad Najwyzszy Zjednoczonego Krdlestwa®. W 2009
roku przejal on dotychczasowe apelacyjne kompetencje Izby Lor-
dow. Tym samym mandaty parlamentarne lordow prawa wygasty,
a oni sami znalezli prace w nowo powotanym Sadzie Najwyzszym.

Obecna struktura i sposob wylaniania Izby Lordéw

Obecnie prawo do uczestnictwa w obradach izby posiada 765 pa-
row®, ktorych ze wzgledu na sposdb powotywania i charakter
sprawowanego mandatu nalezy podzieli¢ na trzy grupy. Najlicz-
niejsza sa tak zwani parowie dozywotni (life peers), nobilitowani do
zasiadania w Izbie Lordow przez monarche na wniosek premiera.
Ich mandat jest dozywotni, lecz nie dziedziczny — po $mierci ule-
ga wygaszeniu. Wybierani sa oni zazwyczaj z klucza partyjnego,
najczesciej z grona zaufanych wspdtpracownikdw urzedujacego
premiera. Konwenans nakazuje jednak premierowi uwzglednienie
w nominacjach kilku kandydatur zgloszonych przez partie opozy-
cyjne®. Odrebna grupe stanowia tak zwani lordowie niepolityczni

37  Por. A. Pulto, Ustroje paristw wspdtczesnych, dz. cyt., s. 66.

38  Liczba nie jest stala, nie ma ustalonego ustawowo limitu ilosci lordow.
W szacunkach nie uwzglednia si¢ m.in. postéw Parlamentu Europejskie-
go i przedstawicieli wladzy sadowniczej, ktérym prawo zabrania taczenia
sprawowanych funkcji z mandatem parlamentarnym (facznie 51 osob).
Lords by party and type of peerage, 02.07.2012, The Parliament of the Unit-
ed Kingdom, <http://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/lords/
lords-by-type-and-party/> (dostep: 22.09.2012).

39  Lordowie partyjni stanowig zdecydowana wiekszo$¢ w Izbie Lordéw (529
z 765 parow, wg danych z VII 2012). Por. tamze.
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(crossbenchers), ktorym parostwo jest przyznawane za zastugi dla
kraju badz nieprzecietne osiagniecia promujace Wielka Brytanie
w Swiecie. Mowa migdzy innymi o ludziach swiata sportu, kultury
czy nauki. W sensie formalnym o ich nominacji rowniez decyduje
monarcha (na wniosek premiera), lecz w praktyce ostateczna de-
cyzja nalezy do Komisji Nominacyjnej Izby Lordéw (House of Lords
Appointments Commission)*. Parowie powolywani ta droga zazwy-
czaj traktuja tytut lordowski jako honorowe odznaczenie panstwo-
we i nie biorg aktywnego udzialu w pracach izby. Lordowie do-
zywotni sg jedyna grupa parow, ktorych liczba nie jest limitowana
ustawowymi regulacjami.

Osobna kategorie lordéw tworza tak zwani parowie dziedzicz-
ni (hereditary peers), ktérych liczba zostata ustawowo ograniczona
do 92 osdb. Nalezy wzia¢ pod uwage, ze termin , dziedzicznos¢”
tylko potowicznie opisuje charakter sprawowanego przez te grupe
parow mandatu. Zasada dziedziczenia dotyczy bowiem wylacznie
tytutu arystokratycznego, ktdry rzeczywiscie przechodzi z pokole-
nia na pokolenie. Sam mandat parlamentarny, po zmianach z konca
lat 90. XX wieku, nie jest juz dziedziczony. Ustawa o Izbie Lordow
(1999 r.) nakazuje, by po Smierci para dziedzicznego wakujacy man-
dat obsadza¢ droga wyborcza. Wybory sa organizowane w ramach
pieciu frakcji parlamentarnych (torysow, laburzystow, liberalnych
demokratéw, lordéw niezaleznych, calej izby), przy czym kazda
frakcja, w granicach przystugujacej jej puli, przeprowadza odrebny
wybor lordow z grona kandydatow posiadajacych dziedziczny ty-
tul arystokratyczny*'.

Ostatnia i najmniej liczng grupa pardéw sa tak zwani lordowie du-
chowni (Lords Spiritual), czyli najwyzsi dostojnicy (arcybiskupi i bi-
skupi) Kosciota anglikaniskiego — jedynego, ktéry w Zjednoczonym
Krolestwie (a Scislej rzecz ujmujac — w Anglii) posiada status Koscio-
fa panstwowego i tym samym jest uprawniony do posiadania re-
prezentacji w Izbie Lordoéw*. Do polowy XIX wieku obowiazywata

40  Por. AW. Bradley, K.D. Ewing, Constitutional and Administrative Law, t. 1,
Pearson Education Ltd., Harlow 2007, s. 181.

41  Por. tamze, s. 182-183.

42 Por. W.D. Rubinstein, Twentieth-Century Britain: A Political History, Palgrave
Macmillan, New York 2003, s. 62.
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zasada reprezentacji kazdej anglikanskiej diecezji w Izbie Lorddw.
Dzisiejszy limit — wprowadzony ustawowo w 1847 roku (Bishopric of
Manchester Act) — ogranicza liczbe lordéw duchownych do 26 0sob*.
Ex officio staja sie nimi arcybiskupi Canterbury i Yorku oraz biskupi
Londynu, Winchesteru i Durham. Pozostatych 21 lordéow duchow-
nych wylania sie z grona najstarszych stazem biskupow angielskich.
Konwenans nakazuje lordom duchownym zachowanie politycznej
bezstronnosci, w zwiazku z tym rzadko biorg oni gremialny udziat
w glosowaniach i posiedzeniach Izby Lordéw. Tym niemniej na sali
zawsze jest obecny choc jeden z paréw duchownych, gtéwnie po to,
by poprowadzi¢ tradycyjna modlitwe rozpoczynajaca obrady. Pod-
kresli¢ nalezy, ze lordowie duchowni sg jedyna grupa parow, ktorzy
nie maja mandatu dozywotniego. Ich prawo do zasiadania w Izbie
Lordéw wynika z zajmowanej przez nich pozycji. Swoja funkcje
wypelniaja do ukonczenia 70. roku zycia, po czym — zgodnie z pra-
wem Kosciota Anglii — obowiazkowo odchodza na emeryture®.
Pomimo przeprowadzonych po 1999 roku reform proces wyta-
niania Izby Lordéw wecigz opiera si¢ na mechanizmach niedemo-
kratycznych. Wprawdzie liczba arystokratow z dziedzicznymi ty-
tutami szlacheckimi zostata znacznie ograniczona, to jednak wciaz
o skladzie Izby Lordow decyduja arbitralne procedury mianowania
i kontrowersyjna metoda obsadzania miejsc dostojnikami kosciel-
nymi. Brak glebszych zmian demokratyzujacych proces tworzenia
Izby Lordow determinuje dzisiejsza jej strukture — silnie tradycyjna,
konserwatywna i niespotykana w innych demokratycznych insty-
tucjach przedstawicielskich. Czes¢ obserwatorow brytyjskiej sce-
ny politycznej twierdzi wrecz, ze tak anachroniczna konstrukcja
izby wyzszej stanowi , plame na wizerunku kolebki demokragji, za
jaka Brytyjczycy lubia sie¢ uwazad”*. Brytyjska prasa rdwniez nie

43 Por. A\W. Bradley, K.D. Ewing, Constitutional and Administrative Law, dz.
cyt., s. 182.

44 Por. Bishops in the House of Lords, The Church of England, 2012 <http://
www.churchofengland.org/our-views/the-church-in-parliament/bish-
ops-in-the-house-of-lords.aspx> (dostep: 22.09.2012).

45  Por. K. Sobiepanek, Historia pewnej ustawy, czyli niereformowalna Izba...
Gmin?, ,Portal Spraw Zagranicznych”, 17.08.2012, <http://www.psz.pl/
tekst-42075/Katarzyna-Sobiepanek-Historia-pewnej-ustawy-czyli-niere-
formowalna-Izba-Gmin> (dostep: 22.09.2012).
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szczedzi stow krytyki wobec rezultatow dotychczasowych reform.
Pietnowana jest przede wszystkim arbitralnos¢ procesu wytaniania
Izby Lorddéw. Podnosi sig, skadinad stuszny argument, Ze nomina-
cje lordowskie staly si¢ powszechng metoda gratyfikacji za lojal-
nos¢ wobec premiera i ekipy rzadzacej. Pojawiaja si¢ glosy nawo-
tujace do catkowitej likwidacji izby wyzszej*. Sprzeciw budzi tez
obecnos¢ w izbie anglikanskich biskupow i lordéw dziedzicznych.
Tryb, w jakim otrzymuja oni mandat parlamentarny, zdaniem wie-
lu publicystéw, lamie wszelkie zasady demokratycznego systemu
rzadoéw i wymaga szybkich zmian. Powinny one zmierzac do —jak
to okreslono w jednym z poczytnych brytyjskich tygodnikow —
ustanowienia ,, prostej i stusznej reguly: tych, ktérzy tworza prawo
wylaniaja wyborcy”¥. Wyrazany w prasie krytycyzm dla organi-
zacji i trybu pracy Izby Lordéw wpisuje si¢ w nastroje spoleczne.
Z badan opinii publicznej jednoznacznie wynika, ze wigkszosc¢ bry-
tyjskiego spoteczenistwa popiera reforme izby wyzszej, cho¢ nieko-
niecznie uwaza, by byta to sprawa priorytetowa w obecnych wa-
runkach politycznych®.

Takze w szeregach brytyjskich partii politycznych coraz gtos-
niej pobrzmiewaja glosy niezadowolenia z obecnej formuly dzia-
tania Izby Lordéw. Najbardziej gorliwymi zwolennikami reformy
izby wyzszej sa tradycyjnie Partia Pracy i Liberalni Demokraci
(LibDems). Ta pierwsza podjeta zreszta w latach rzadow Tony’ego
Blaira (1997-2007) szereg dziatani zmierzajacych do nadania Izbie
Lordéw wigkszej legitymacji wyborczej, gtdéwnie poprzez demo-
kratyzacje procesu jej wyltaniania. Reformatorskie wysitki laburzy-
stow nie przyniosly jednak wymiernych rezultatow. Przez niemalze
dekade frakcje parlamentarne bezskutecznie prébowaty uzgodnic
przyszly ksztalt zmian. W kulminacyjnym momencie (w marcu

46 Por. M. Kettle, Nick Clegg’s House of Lords reform is folly. Abolition would be
a better option, ,The Guardian”, 02.06.2011, <http://www.guardian.co.uk/
commentisfree/2011/jun/02/cleggs-lords-reform-abolition-better> (dostep:
22.09.2012).

47 Lording It: Constitutional Reform, ,The Economist”, 14.07.2012, <http://www.
economist.com/node/21558574>, (dostep: 22.09.2012).

48  Por. ofijalny raport sporzadzony dla Izby Lordéw: 1. Cruse, Public Atti-
tudes Towards the House of Lords and House of Lords Reform, 26.07.2012, House
of Lords, Library Note.
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2007 r.) o porazce reformy przesadzil niekonkluzywny wynik gto-
sowan parlamentarnych — Izba Gmin wyrazng wigkszoscia glo-
sow poparta powolanie w pelni wybieralnej izby wyzszej, podczas
gdy Izba Lordéw opowiedziata si¢ za izba pochodzaca w calosci
z nominacji®.

Reforma Izby Lordéw za rzadow Davida Camerona

Po utracie wiadzy przez Parti¢ Pracy w 2010 roku inicjatywe reform
przejeli Liberalni Demokraci. W maju 2010 roku zawarli oni poro-
zumienie koalicyjne ze zwycieska Partia Konserwatywna. Umowa
koalicyjna zaktadata, ze oba ugrupowania podejma wspolne dzia-
tania na rzecz gruntownej transformacji Izby Lordow™. Od podje-
cia tego zobowiazania LibDems uzalezniali sw¢j udzial w rzadzie.
Przymuszony arytmetyka parlamentarng lider toryséw David Ca-
meron przystat na warunki liberaléw. Uczynit to jednak bardziej
z koniecznosci niz z przekonania, a przede wszystkim wbrew sta-
nowisku znacznej czesci ultrakonserwatywnych torysow z tylnych
taw poselskich, tradycyjnie sceptycznych wobec rewolucyjnych
zmian ustrojowych. W rezultacie caly cigzar prac przygotowuja-
cych reforme Izby Lordéw spoczal na barkach postow liberalnych.
W czerwcu 2012 roku lider LibDems Nick Clegg przedstawit Izbie
Gmin projekt ustawy reformujacej izbe wyzsza (House of Lords Re-
form Bill)>'. Wprowadzat on daleko idace zmiany w dotychczaso-
wym funkcjonowaniu Izby Lordéw. Liczba czlonkow izby miata
zosta¢ ograniczona o potowe (do 450), miedzy innymi poprzez po-
zbawienie mandatéw wszystkich lordéw dziedzicznych i usunigcie

49 Por. An Elected Second Chamber. Further Reform of the House of Lords, Her
Majesty’s Stationery Office, London 2008, <http://www.official-documents.
gov.uk/document/cm74/7438/7438.pdf>, s. 9 (dostep: 22.09.2012).

50  Por. pkt. 6 umowy koalicyjnej w: Conservative Liberal Democrat coalition ne-
gotiations: Agreements reached, 11.05.2010, Strona internetowa brytyjskiej
Partii Konserwatywnej, <http://www.conservatives.com/News/News_sto-
ries/2010/05/Coalition_Agreement_published.aspx> (dostep: 22.09.2012).

51  Por. Houseof Lords Reform Bill2012-13, The Parliament of the United Kingdom,
<http://services.parliament.uk/bills/2012-13/houseoflordsreform.html>
(dostep: 22.09.2012).
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ponad potowy lordéw duchownych (14 z 26). Projekt zakladat tez
stopniowe wprowadzanie zasady obieralnosci izby — docelowo do
2025 roku 80% zasiadajacych w niej parlamentarzystéw miato po-
chodzi¢ z bezposrednich wyboréw powszechnych, reszte miano-
walaby specjalna komisja nominacyjna w oparciu o apolityczny,
niepartyjny klucz. Zgodnie z proponowanymi zmianami kadencja
lordow wylanianych w bezposrednim glosowaniu miata trwac 15
lat, przy czym co piec¢ lat nastepowalaby wymiana jednej trzeciej
sktadu izby. Planowano tez znaczne ograniczenie uposazen finan-
sowych przyszlych czlonkéw izby. Projektowane reformy mialy
pozostawic status quo w zakresie podziatu kompetencji pomiedzy
izbami — Izba Gmin zachowalaby swojq nadrzedna pozycje ustawo-
dawcza wobec Izby Lordow.

Jednakze w toku prac legislacyjnych okazato si¢ nieoczekiwanie,
Ze proponowanego projektu nie popra ani opozycyjni laburzysci,
do tej pory opowiadajacy si¢ za reforma Izby Lordow, ani posto-
wie z prawego skrzydta Partii Konserwatywnej, ktorych do popar-
cia ustawy teoretycznie obligowalo porozumienie koalicyjne. Przy-
pieczetowalo to przyspieszony upadek reformy. Juz w lipcu 2012
roku rzad Camerona, chcac unikna¢ prestizowej porazki w gloso-
waniu, oglosit rezygnacje z dalszego forsowania ustawy w Izbie
Gmin®. Sam fakt odrzucenia reformy w tak wczesnym stadium nie
stanowi istotnego odstepstwa od dotychczasowych doswiadczen.
Wigkszos¢ powojennych projektow zmierzajacych do zmiany zasad
powotywania Izby Lordéw konczyta swoj zywot w poczatkowych
etapach procesu legislacyjnego. Istotna natomiast jest argumentacja
przeciwnikdéw reformy, a przynajmniej te argumenty, ktére w spo-
sob merytoryczny, nieobstrukcyjny odnosza si¢ do dylematow
funkcjonowania wspolczesnego bikameralizmu.

Warto wskaza¢ w tym kontekscie na dwa gléwne powody odrzu-
cenia projektu ustawy reformujacej Izbe Lordow. Pierwszy dotyczyt
trybu wprowadzania reform. Watpliwosci budzilo przede wszyst-
kim narzucone przez rzad tempo prac. Zaréwno laburzysci, jak

52 Por. A. Grice, Coalition shaken as Cameron ducks out of vote on Lords, ,,;The In-
dependent”, 11.07.2012, <http://www.independent.co.uk/news/uk/politics/
coalition-shaken-as-cameron-ducks-out-of-vote-on-lords-7932344 . html>
(dostep: 22.09.2012).
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i przeciwni zmianom torysi, domagali si¢ wydluzenia czasu debat
oraz przeprowadzenia szeroko zakrojonych konsultacji spotecznych.
Uznali, ze nad waznymi reformami ustrojowymi nie mozna dysku-
towac w pospiechu i w oderwaniu od oczekiwan spotecznych. Z tego
tez wzgledu postulowali organizacje ogdlnokrajowego referendum,
w ktorym to nardd zdecydowalby o kwestii tak istotnej jak zmiana
funkcjonowania systemu parlamentarnego®. Druga obiekcja doty-
czyla samego zakresu proponowanych zmian. Laburzysci krytyko-
wali polowiczny, ograniczony charakter reformy. Zarzucali rzadowi
zachowawczo$¢ i uleglos¢ wobec lordéw dziedzicznych i duchow-
nych. Domagali si¢ ich catkowitego usuniecia z Izby Lordéw oraz
wprowadzenia pelnej wybieralnosci izby. Konserwatysci z kolei pro-
testowali przeciw powolywaniu izby wyzszej w drodze wyborow
bezposrednich. Obawiali sig, ze zakldci to obecny podziat uprawnien
pomiedzy izbami i podwazy supremacje ustawodawcza Izby Gmin.
Ostrzegali, ze wyposazenie lordéw w silny, pochodzacy bezposred-
nio od wyborcow mandat wzmocni izbe wyzsza na tyle, Ze zechce
ona znacznie bardziej niz dotychczas ingerowac w proces legislacyj-
ny. To z kolei, w opinii przeciwnikéw reformy, miatlo wywota¢ kom-
petencyjna rywalizacje pomiedzy izbami i w krétkim czasie dopro-
wadzi¢ do indolencji instytucji ustawodawczych™.

Znaczenie debaty nad reforma Izby Lordow wykracza dale-
ko poza kontekst brytyjski. W ujeciu uniwersalnym debata ta po-
twierdza wyraznie, Ze nie sposob w demokratycznym panstwie
prawa dokonywac powaznych zmian ustrojowych (nawet jesli sg
one zwigzane z reformg niedemokratycznych dotad instytucji) bez
przeprowadzenia szeroko zakrojonej dyskusji publicznej i wypra-
cowania ponadpartyjnego kompromisu. Zwraca si¢ tez uwage na
Scisty zwiazek demokratycznosci instytudji z jej faktyczna pozycja
ustrojowa. Podkresla sie fakt, ze w demokracji parlamentarnej o sile
uprawnien organu przedstawicielskiego decyduje stopien jego wy-
borczej legitymizacji. Innymi stowy, sposéb wylaniania instytucji

53  Por. R. Prince, Louise Mensch: give us a referendum on Lords reform, , The Tele-
graph”, 14.07.2012, <http://www.telegraph.co.uk/news/politics/9394350/
Louise-Mensch-give-us-a-referendum-on-Lords-reform.html> (dostep: 22.
09.2012).

54 Por. Bagehot: House Repairs, ,The Economist”, 12.03.2012, <http://www.eco-
nomist.com/node/21554517> (dostep: 22.09.2012).
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parlamentarnej powinien by¢ spdjny z rolg, jaka ma ona odgrywac
w zyciu politycznym i spotecznym. Wydaje sig, ze brak tej korelacji
byt podstawowym mankamentem zaprezentowanego w 2012 roku
House of Lords Reform Bill. Projekt probowat potaczy¢ ogien z woda.
Z jednej strony starat si¢ utrzymac marginalna pozycje polityczng
Izby Lordéw, z drugiej zas znaczaco wzmacniat jej demokratyczny
mandat poprzez odwolanie si¢ do instytucji wyborow powszech-
nych. Pomimo fiaska samej reformy brytyjska debata pokazata jed-
nak, ze dawny model dwuizbowosci jest w stalym odwrocie; ze
nawet w tak silnie przywigzanym do tradygji kraju jak Wielka Bry-
tania istnieje Zywa potrzeba modernizacji ustroju i usunigcia ana-
chronicznych instytucji. Jedna z takich instytucji jest niewatpliwie
Izba Lordéw. Wiele przestanek wskazuje jednak na to, Ze jej obecna
formuta dobiega konca. Juz dzis wszystkie liczace si¢ sily politycz-
ne jednoglosnie deklarujg zamiar jej zreformowania, cho¢ nie po-
trafig jeszcze uzgodni¢ wspdlnej wizji przyszlych zmian. Niewiele
jest tez 0sOb, ktdre bronityby zasadnosci dziedziczenia mandatu lub
sprawowania go z urzedu przez hierarchow koscielnych. Ponadto,
w $wietle publikowanych sondazy spolecznych, reforma izby wyz-
szej zyskuje coraz szersze grono zwolennikow. Wobec powyzszego
nalezy si¢ spodziewad przynajmniej czesciowej demokratyzacji Izby
Lordow w najblizszych latach, a to najpewniej zaowocuje ostatecz-
nym upadkiem arystokratycznego modelu izby wyzszej w Europie.
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