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Streszczenie: Artykul poswiecony jest analizie najnowszej koncepcji dotyczacej reformy Izby
Lordow. Koncepcja ta pojawita si¢ w pazdzierniku 2017 roku wraz z publikacja Raportu Komisji
Lorda Spikera. Raport ten zawiera rekomendacje, ktorych celem jest ograniczenie liczby czton-
koéw Izby Lordow, co jest obecnie newralgicznym problemem tej izby brytyjskiego parlamentu.

Autor rozpoczyna od analizy stanu faktycznego i okolicznosci, ktore doprowadzity do ozy-
wienia si¢ dyskusji nad reforma Izby Lordow. Nastepnie przedstawia najwazniejsze zatozenia
Raportu Komisji Lorda Spikera, poddaje je ocenie, a takze probuje udowodni¢ teze, ze istnieje
mate prawdopodobienstwo, ze wejda one w zycie, przynajmniej w tej formie. Wynika to zarowno
z uwarunkowan wewnetrznych zwiazanych z brytyjskim porzadkiem konstytucyjnym, jak i przy-
czyn zewnetrznych, gdyz przed Zjednoczonym Krélestwem stoja dzi$§ wielkie wyzwania na arenie
mi¢dzynarodowej. Z tego powodu kwestie zmian ustrojowych uchodza dzi§ w oczach brytyjskich
politykéw za drugorzedne.
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WPROWADZENIE

Izba Lordow jest bez watpienia jedng z najciekawszych i zarazem najbar-
dziej osobliwych izb parlamentu we wspotczesnym §wiecie. Jej dluga tradycja,
glebokie zakorzenienie w brytyjskim systemie politycznym, a takze przekonanie,
ze spelnia w ramach tego systemu bardzo pozyteczng funkcje, wptywaja w spo-
sob oczywisty na jej trwatos¢. Na przestrzeni XX wieku zostala ona co prawda
poddana kilku reformom, jednakze wiele propozycji zmian zostalo — z r6znych
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wzgledow — zablokowanych. Brytyjscy politycy albo nie uznawali tych propo-
nowanych zmian za potrzebne czy priorytetowe, albo na przeszkodzie stawaly
wzgledy natury politycznej, ewentualnie nadmierne przywiazanie do tradycyjnych
rozwigzan — przez wielu traktowanych wrecz jako §wigtosc.

W pierwszej potowie XX wieku — wskutek ustaw z 1911 1 1949 roku — do-
szto do znacznego ostabienia pozycji ustrojowej oraz uprawnien Izby Lordow,
a co za tym idzie — wprowadzenia wyraznej asymetrii w ramach dwuizbowego
parlamentu brytyjskiego. Druga polowa XX wieku natomiast byta swiadkiem
wielu fundamentalnych zmian zwigzanych ze sktadem osobowym Izby — wpro-
wadzono parostwa dozywotnie, umozliwiono zasiadanie w Izbie kobietom czy
wreszcie — u schytku tego stulecia — w sposéb bezprecedensowy zredukowano
liczbg parow dziedzicznych.

Wszystkie te reformy nie rozwigzaly jednak najwigkszego problemu Izby Lor-
dow, jakim jest nadmierna liczba jej cztonkéw. Zrodlem tego problemu jest przede
wszystkim system powotywania w sktad Izby nowych paréw dozywotnich, ktory
daje w tym wzgledzie w zasadzie nieograniczone mozliwosci szefom brytyjskich
rzadow, ktorzy z kolei bardzo czesto nie potrafig w tym wzgledzie okazac jakze
potrzebnej wstrzemiezliwosci. Skutek tego jest natomiast taki, ze ta najwicksza
w Europie (a druga najwicksza na §wiecie) izba parlamentu nie jest w stanie praco-
wac tak efektywnie jak powinna, znaczaco rosng koszty jej utrzymania, a w Patacu
Westminsterskim najzwyczajniej w $wiecie brakuje miejsca, aby zapewni¢ wszyst-
kim lordom godne warunki pracy — zardwno na sali obrad, jak i poza nig.

W ostatnich dwoch dekadach kilkukrotnie probowano si¢ z tym problemem
mierzy¢, ale praktycznie wszystkie propozycje, ktorych celem bylo albo radykalne
zmniejszenie liczby parow, albo catkowita (lub chociaz czgsciowa) zmiana spo-
sobu kreowania sktadu osobowego izby, nie znalazly poparcia wsrod politykow.
I cho¢ wage problemu wielokrotnie podkreslali sami lordowie, przedstawiciele
najwiekszych brytyjskich partii czy wreszcie eksperci od prawa konstytucyjnego,
rozwigzania, ktore udato si¢ przyjac, przyniosty tylko kosmetyczne zmiany.

Wiele wskazuje jednak na to, ze sytuacja wreszcie dojrzata do przeprowa-
dzenia bardziej gruntownych zmian. Dowodem na to jest opublikowany koncem
pazdziernika 2017 roku raport specjalnie w tym celu powotanej przez Lorda
Spikera komisji, ktérej zadaniem byto opracowanie propozycji zmierzajacych do
rozwigzania problemu dotyczacego liczebno$ci Izby Lordow. Raport ten zawiera
rekomendacje, ktore — biorgc pod uwage brytyjskie podej$cie do zmian instytu-
cjonalnych i wspomniane wcze$niej zamitowanie do tradycji ustrojowej — mozna
uzna¢ za absolutnie rewolucyjne.

Artykul stanowi probe oceny, czy przedstawione w tym raporcie propozycje
zmian idg w dobrym kierunku, a takze na ile sg to propozycje realne, czyli innymi
stowy na ile prawdopodobne jest to, ze wejda one w zycie. W tym celu autor postu-
7yt si¢ przede wszystkim metoda analizy instytucjonalno-prawnej, wykorzystujac
réowniez elementy metody historycznej oraz — w odniesieniu do najbardziej bie-
zacych kwestii — metody analizy tresci. Przeprowadzenie analizy zarysowanego
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powyzej problemu badawczego dalo autorowi podstawy do potwierdzenia tezy,
ze mimo iz liczebnos$¢ Izby Lordow jest dzi$ jednym z kluczowych problemow
zwigzanych z funkcjonowaniem i pracg parlamentu brytyjskiego, propozycje
Komisji Lorda Spikera nie zostang wprowadzone w zycie, a juz na pewno nie
w takim ksztalcie, jak zostaty opisane w raporcie. Teza taka wydaje si¢ uprawnio-
na, biorac pod uwagg uwarunkowania zarowno wewnetrzne (czynniki polityczne,
prawnokonstytucyjne itp.), jak i zewnetrzne, czyli zwigzane z wyzwaniami, przed
ktorymi stoi panstwo brytyjskie na arenie migdzynarodowe;j i ktére to wyzwania
moga zepchna¢ na dalszy plan propozycje zmian ustrojowych.

SPECYFIKA IZBY LORDOW

Na tle innych izb parlamentu wystgpujacych w skonsolidowanych demokra-
cjach zachodnioeuropejskich Izba Lordéw jawi si¢ jako instytucja dos$¢ niety-
powa, a pod wieloma wzgledami wrecz mocno osobliwa. Zaréwno dla badacza
wspotczesnych systemow politycznych, jak i dla postronnego obserwatora ota-
czajgcej nas rzeczywistosci spoleczno-politycznej w pierwszej kolejnosci z Izba
Lordow kojarza si¢ ich przedstawiciele — lordowie, ktorych prawo do zasiadania
w izbie drugiej brytyjskiego parlamentu przez bardzo dtugi czas byto zwigzane
z odziedziczonym tytutem szlacheckim. I cho¢ dzi§ w sktad I1zby wchodzg roz-
ne kategorie parow, wcigz nawet w najmniejszym stopniu nie wywodzi si¢ ona
z wyborow rywalizacyjnych.

Dlatego tez w klasyfikacjach izb drugich parlamentu wystgpujacych w pan-
stwach unitarnych Izba Lordow jest zaliczana do tzw. izb tradycyjnych, a zatem
tych, ktore posiadajg reprezentacj¢ subiektywna wynikajaca ze stosowania tech-
nik pozaelekcyjnych, takich jak mianowanie, dziedziczenie itp. [Danel 2014:
190]. Jest to jedyna izba parlamentu w Europie, w ktérej dominujg cztonkowie
pochodzacy z nominacji. W gruncie rzeczy nawet poza Europa takich izb jest
stosunkowo niewiele, a jesli juz, to zetkniemy si¢ z nimi w krajach, w ktorych,
eufemistycznie rzecz ujmujac, demokracja nie jest zbyt mocno zakorzeniona, jak
np. Bahrajn, Jemen, Oman czy Lesotho. Rzecz jasna taki, a nie inny sposob kre-
owania sktadu osobowego Izby Lordéw wynika nie tylko z tradycji brytyjskiego
i angielskiego parlamentaryzmu, lecz takze jest uzasadniany checig uzyskania
pozadanego charakteru reprezentacji. Reprezentacja ta ma by¢ bowiem zupehie
inna niz w przypadku Izby Gmin, ktora — jako typowa izba pierwsza — jest zdo-
minowana przez partie polityczne. Jednak nie tylko czynniki polityczne i partyjne
maja tutaj znaczenie. W oczach Brytyjczykéw Izba Lordow ma przede wszyst-
kim odzwierciedla¢ pewne szczegdlne idee 1 wartosci wiasciwe dla brytyjskiej
tradycji oraz logiki ustrojowej [Danel 2014: 190].

Stad tez w sktad Izby Lordéw wcigz wchodzi grupa tzw. lordow duchow-
nych (Lords Spiritual), ktora stanowi 26 arcybiskupow i biskupow Kosciota
anglikanskiego. Wcigz tez, mimo iz po wejsciu w zycie reformy z 1999 roku
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miejsce w Izbie przestato podlega¢ dziedziczeniu', zasiada w niej 92 tzw. parow
dziedzicznych. Takich osobliwosci dotyczacych sktadu osobowego Izby Lordow
jest znacznie wigcej, cyklicznie wracajg tez dyskusje nad tym, ze nalezatoby ten
sktad ,,zdemokratyzowac”, czyli innymi stowy przeksztatci¢ Izbe Lordow w izbe
parlamentu pochodzacg z wyboréw — nawet jesli nie bezposrednich, to by¢ moze
posrednich. Nie brakuje tez zwolennikoéw catkowitej likwidacji Izby Lordow
i przeksztalcenia brytyjskiego parlamentu w zgromadzenie unikameralne. Wy-
daje si¢ jednak, ze ani sposob kreowania sktadu osobowego Izby, ani obecno$¢
W niej poszczegdlnych kategorii pard6w nie stanowig dzi$ na tyle kontrowersyj-
nych kwestii, ktorymi chciano by si¢ zaja¢ w najblizszej przysztosci, zmierzajac
do przeprowadzenia kolejnej reformy ustrojowe;.

Podobnie zreszta przedmiotem kontrowersji nie jest dzi$ i najprawdopodob-
niej nie bedzie w najblizszym czasie zakres uprawnien Izby Lordow, a takze jej
pozycja ustrojowa jako jednej z izb brytyjskiego parlamentu. Panuje bowiem
dos$¢ powszechne przekonanie, ze Izba ta pelni w ramach brytyjskiego porzadku
konstytucyjnego bardzo pozyteczng rolg, realizujac z powodzeniem wiele funk-
cji, ktore momentami nawet wykraczaja poza klasyczny zestaw funkcji zgroma-
dzen parlamentarnych. Nie ulega Zzadnej watpliwosci, ze dzigki Izbie Lordow
parlament, bedacy dla Brytyjczykow absolutnie kluczows instytucja wtadzy
publicznej, jest ciatem bardziej eksperckim, co pozytywnie wplywa na jakos¢
stanowionego w nim prawa. Izba Lordow jest zatem cennym dopetnieniem Izby
Gmin. Realizujac swe funkcje, nie probuje podwaza¢ nadrzednej pozycji izby
pierwszej czy tez zaburza¢ asymetrii brytyjskiego bikameralizmu, jej dziatania
nie prowadza rowniez do paralizu prac parlamentu i rzgdu. Mozna zatem uznac,
ze pamigtne reformy z 1911 1 1949 roku, ktore w sposob istotny ograniczyty
kompetencje i uprawnienia [zby Lordow w ramach realizowanej przez nia funkcji
ustawodawczej, a co za tym idzie — w znacznym stopniu uformowaty dzisiejszy
ksztatt i charakter brytyjskiej dwuizbowos$ci, nie wymagaja poglebienia czy tez
jakiej$ szczegblnej modyfikacji.

LICZEBNOSC 1ZBY LORDOW — CHARAKTERYSTYKA PROBLEMU

Obserwujac sprawnos¢ funkcjonowania Izby Lordéw, mozna doj$¢ do wnio-
sku, Ze to nie metody ksztattowania sktadu osobowego czy tez kompetencje [zby
Lordow wzbudzaja dzi$§ coraz wicksze kontrowersje i wywotuja coraz powszech-
niejsze dyskusje, ale jej liczebno$¢. Aktualna liczba cztonkoéw Izby Lordow wy-
nosi 791 [UK Parliament Website], uwzglgdniajac natomiast Lordow czasowo

' Wyjatkiem od tej reguly sa stanowiska Hrabiego Marszatka (Ear! Marshal) oraz Lorda
Wielkiego Szambelana (Lord Great Chamberlain), ktoérych miejsce w Izbie jest dziedziczone
zgodnie z zasada primogenitury.
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wytaczonych z cztonkostwa?, liczba ta rosnie do 815. Pod tym wzgledem Izba
Lordow jest najwieksza izba parlamentu w Europie, a druga najwicksza na swie-
cie, ustepujac tylko jednoizbowemu parlamentowi chinskiemu, a zatem Ogdl-
nochinskiemu Zgromadzeniu Przedstawicieli Ludowych, ktére ustawowo liczy
3000 cztonkow. Wielka Brytania jest natomiast jedynym panstwem na $wiecie
o parlamencie dwuizbowym, w ktérym izba druga posiada wicksza liczbe czton-
kow niz izba pierwsza®. Izba Gmin liczy bowiem 650 postow, a wszystko na to
wskazuje, ze od kolejnej kadencji bedzie tych postow 600,

Liczba Lordéw rzecz jasna zmieniala si¢ na przestrzeni lat, absolutnie klu-
czowe jednak pod tym wzgledem byly reformy w drugiej polowie XX wieku,
w tym przede wszystkim wprowadzenie Ustawy o Parostwach Dozywotnich
z 1958 roku (Life Peerages Act 1958), ktora byta zwienczeniem kilkudziesigcio-
letnich dyskusji nad reforma sktadu osobowego Izby Lordow [Dymond 2008]. Na
mocy tej ustawy Korona otrzymata mozliwos¢ kreacji paréw dozywotnich, ktorzy
stawali si¢ pelnoprawnymi cztonkami Izby. Przelamato to absolutng dominacje
paréow dziedzicznych, dajac mozliwos¢ wejscia w sktad Izby osobom w pewien
szczegblny sposob zastuzonym dla kraju, reprezentujacym rézne dziedziny zycia
spotecznego. Po wejsciu w zycie tej ustawy po raz pierwszy roOwniez w Izbie
Lordow mogtly zasias¢ kobiety’.

Koncowka lat 60. XX wieku uptyneta pod znakiem dyskusji nad dalszymi
reformami Izby Lordéw — i to zaréwno jesli chodzi o jej sktad osobowy, jak i za-
kres kompetencji. Najblizsza realizacji byta propozycja reformy autorstwa rzadu
Harolda Wilsona®, ktora jednak ostatecznie zostata spod obrad parlamentu wy-
cofana, gdyz przeciwko niej wystapil dos¢ egzotyczny sojusz ,,postow z tylnych
taw” (tzw. backbenchers) reprezentujacych zarowno Parti¢ Pracy, jak i Parti¢ Kon-
serwatywng [Danel 2014: 130]. Kolejne trzy dekady nieco wyhamowaty zapedy
reformatorskie w odniesieniu do drugiej izby brytyjskiego parlamentu — zaden
rzad nie zdecydowal si¢ bowiem na przeprowadzenie praktycznie jakichkolwiek
zmian i dopiero powrot do wladzy laburzystow w 1997 roku przynidst spodzie-
wang — cho¢ i tak tylko czeSciowa — reforme sktadu osobowego Izby Lordow.
Czgsciowa, gdyz z zatozeniu miat to by¢ zaledwie pierwszy etap wielkiej reformy.

2 Sa to lordowie przebywajacy na urlopie, petniacy wazne funkcje w organach wiadzy sa-
downiczej badz tez postowie Parlamentu Europejskiego.

3 Jedynym parlamentem dwuizbowym, w ramach ktorego obie izby maja takg sama liczbg
czlonkow, jest parlament Bahrajnu — zaréwno Zgromadzenie Narodowe, jak i Rada Szury licza po
40 osoéb.

4 Jest to zwigzane ze zmniejszeniem liczby jednomandatowych okregdéw wyborczych, co
wynika z Ustawy o Systemie Gtosowania do Parlamentu oraz Okrg¢gach Wyborczych z 2011 roku
(Parliamentary Voting System and Constituencies Act 2011).

5 W odniesieniu do parostw dziedzicznych zmiana taka nastgpita dopiero na mocy Ustawy
o Parostwie z 1963 roku (Peerage Act 1963).

¢ Mowa tutaj o Ustawie o Parlamencie z 1968 roku [Parliament (No. 2) Bill 1968].
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Jednak, jak si¢ pozniej okazato, Partii Pracy — z r6znych wzgledow — nie udato
si¢ tej reformy dokonczyc.

Niemniej jednak Ustawa o Izbie Lordow z 1999 roku (House of Lords Act
1999) doprowadzita do usunigcia z Izby ok. 660 parow dziedzicznych, co ozna-
czalo, ze jej rozmiar skurczyt si¢ praktycznie o potowg. W czerweu 2000 roku
uprawnionych do zasiadania w Izbie byto juz ,,zaledwie” 695 paréw [Cracknell
2000]. Jak juz wspomniano, ani Tony’emu Blairowi, ani jego nast¢pcy na stano-
wisku premiera — Gordonowi Brownowi — nie udato si¢ przeprowadzi¢ drugiego
etapu reformy, mimo iz zostalo w tej sprawie powotanych kilka specjalnych ko-
misji, grup roboczych czy zespotow, a efekty ich prac opublikowano w postaci
kilku tzw. Biatych Ksiag.

Ostatnia proba kompleksowej reformy sktadu osobowego Izby Lordow mia-
fa miejsce w czasach rzadu koalicyjnego Partii Konserwatywnej z Liberalnymi
Demokratami, a firmowana byta nazwiskiem 6wczesnego wicepremiera — Nicka
Clegga. Rzadowy projekt ustawy w tej sprawie, ktory zostal wprowadzony pod
obrady parlamentu koncem czerwca 2012 roku, zakladat utworzenie 450-0so-
bowej Izby Lordow, ktorej 360 cztonkow (80%) miato pochodzi¢ z wyborow,
a 90 (20%) — z nominacji. Ograniczeniu miata takze ulec liczba lordow duchow-
nych. Ponadto projekt ten — po raz pierwszy w historii — zaktadat okreslenie
dtugosci kadencji cztonkow Izby Lordow, ktora miata wynosi¢ 15 lat [Bowers,
Gay, Kelly 2012]. Wskutek oporu pokaznej grupy postow Partii Konserwatywne;j,
a takze braku sprzyjajacych okolicznosci politycznych Nick Clegg zostat zmuszo-
ny do wycofania tego projektu ustawy, co oznaczato, ze kolejna proba reformy
sktadu osobowego Izby Lordéow zostala zaprzepaszczona.

Ostatnie 5 lat uptyneto pod znakiem dalszych dyskusji i debat, ktére dopro-
wadzity do niewielkich zmian ustawowych zwigzanych z cztonkostwem w Izbie
Lordow. I cho¢ zmiany te byty wazne i potrzebne, trudno uznacé je za rewolucyj-
ne — zwlaszcza biorgc pod uwage skale catego problemu. W roku 2014 weszta
w zycie Ustawa o Reformie Izby Lordow (House of Lords Reform Act 2014),
ktora data lordom mozliwos¢ przejscia na emeryture badz dobrowolnego zrezy-
gnowania z miejsca w Izbie. Nawet jesli trudno w to uwierzy¢, z prawnego punktu
widzenia wczesniej takich mozliwos$ci nie byto’. Na koniec czerwca 2018 roku
z mozliwo$¢ takiej skorzystato juz 84 paréw®. Ustawa z 2014 roku umozliwia
réowniez wykluczenie z Izby Lordow tych jej cztonkow, ktorzy popehili powaz-
ne przestepstwa, ktorych skutkiem jest co najmniej roczny wyrok pozbawienia
wolnosci, oraz czlonkow, ktorzy nie uczestniczg w obradach Izby przez caty czas

7 Nie liczac wprowadzonego pozaustawowo rezolucja Izby z 27 czerwca 2011 roku dobro-
wolnego programu przechodzenia na emeryture (voluntary retirement scheme), z ktorego jednak
i tak skorzystato zaledwie 4 parow.

8 UK Parliament Website, https://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/lords/retired-lords/
[dostep: 29.06.2018].
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trwania jej sesji’. Na podstawie tego przepisu na koniec czerwca 2018 roku z Izby
Lordow wykluczono 6 parow!’.

Niejako w uzupetieniu w 2015 roku weszta z kolei w zycie ustawa'!, ktora
rozszerza wachlarz mozliwosci wykluczenia z Izby poza te wskazane w ustawie
z 2014 roku (dajac mozliwos¢ szczegdtowego okreslenia takich okolicznosci
w regulaminie obrad Izby), a takze umozliwia zawieszenie w prawach cztonka
na czas przekraczajacy kadencj¢ parlamentu (wezesniej — w okreslonych okolicz-
no$ciach — Izba miata prawo zawieszenia swego cztonka na okreslony czas, cho¢
nie dtuzej, niz do konca danej kadencji parlamentu). Jak do tej pory przepisy tej
ustawy nie znalazty zastosowania.

Dla porzadku warto jeszcze wspomnie¢ o ustawie, na mocy ktorej lordami
duchownymi mogg by¢ réwniez kobiety'?, co byto bezposrednim nastgpstwem
bezprecedensowej zgody Kosciota anglikanskiego na to, aby stanowiska bisku-
poéw mogtly obejmowac wiasnie kobiety.

Wszystkie te zmiany i reformy — cho¢ wazne i idagce z duchem czasu — nie
rozwigzaly jednak kluczowego problemu Izby Lorddw, a zatem rosnace;j liczby jej
cztonkow. Cho¢ po wejsciu w zycie Ustawy o Izbie Lordow z 1999 roku w Izbie
pozostato ok. 700 cztonkow, liczba ta zaczeta z czasem gwaltownie rosngé. Byto
to rzecz jasna efektem kreacji nowych parostw dozywotnich przez szefow bry-
tyjskich rzadéw (przede wszystkim przez Davida Camerona, ktory w samym
2010 roku przyznat takie parostwo 117 osobom) [Blocklehurst, Kelly 2012], gdyz
w tym zakresie nadal posiadajg oni praktycznie nieograniczone mozliwosci. Na to,
ze sytuacja ta wymaga nowych regulacji prawnych i podjecia natychmiastowych
dziatan, eksperci od prawa konstytucyjnego zwracali uwagge juz w 2011 roku, gdy
liczba cztonkéw Izby Lordow przekroczyta 800. Przestrzegali przy tym, ze tak
szybko rozszerzajacy si¢ sktad Lordow moze wkrétce doprowadzi¢ do komplet-
nego paralizu jej prac, niemoznosci realizowania jej zasadniczych funkcji oraz
wykonywania powierzonych jej zadan [Russell 2011: 3]. Ich apele nie zostaly
jednak przez politykow wystuchane.

DEBATA W IZBIE LORDOW ORAZ RAPORT KOMISJI LORDA SPIKERA

Poczatkiem 2015 roku wybitna badaczka brytyjskiego systemu konstytucyj-
nego Meg Russell zwrocita uwage, ze od 2000 roku liczba cztonkéw Izby Lordow
wzrosta o ok. 1/3, osiagajac 850 [Russell, Semlyen 2015: 4]. Pomijajac wspo-
mniane wczesniej watpliwosci natury ogolnej, dotyczace zasadnosci utrzymywa-

? House of Lords Reform Act 2014.

10 UK Parliament Website, https://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/lords/non-at-
tendance/ [dostep: 29.06.2018].

" House of Lords (Expulsion and Suspension) Act 2015.

12 Lords Spiritual (Women) Act 2015.
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nia ponad 800-osobowego parlamentu, sytuacja ta rodzi wiele roznego rodzaju
probleméw technicznych. Otdz po pierwsze na sali posiedzen [zby Lordow, gdzie
miejsca siedzgce nie sg przypisane do konkretnych oséb, zaczeto tych miejsc po
prostu brakowaé'®. W Patacu Westminsterskim natomiast (a takze innych okolicz-
nych budynkach wykorzystywanych przez Izb¢) przestalo wystarczac przestrzeni
biurowej dla samych lordow, a takze dla personelu administracyjnego Izby. Taki
stan rzeczy generuje dodatkowe koszty, a to zupehie przestalo si¢ wpisywac
w debate nad koniecznoscia ograniczania wydatkéw publicznych, odchudzania
administracji panstwowej itp. Warto tez zwrdci¢ uwagg na to, ze im wigksza liczba
lordéw, tym potencjalnie dtuzej trwaja same obrady, gdyz wiecej 0sob chce zabrad
gtos w dyskusji czy zadaé pytanie, co (nie tylko w teorii, ale rowniez w praktyce)
moze prowadzi¢ do paralizu prac Izby, a co za tym idzie — calego parlamentu.

Problem ten stat si¢ przedmiotem prac zaréwno komisji parlamentarnych (np.
Komisji ds. Reformy Politycznej i Konstytucyjnej Izby Gmin), jak i niezaleznych
grup eksperckich skupionych wokot osrodkéw akademickich czy politycznych
think tankow. Zdecydowana wigkszo$¢ propozycji i rekomendacji wynikajacych
z r6znego rodzaju raportdOw przygotowanych przez te podmioty sprowadzata
si¢ do tego, ze nalezy w sposob zdecydowany zreformowac system kreowania
nowych parostw dozywotnich, gdyz to on stanowi gtéwne Zrodio problemu. To
bowiem szefowie rzadow w gruncie rzeczy kontroluja rozmiar [zby Lorddw, a tak-
ze —w zaleznosci od swych politycznych potrzeb — moga manipulowac partyjnym
sktadem Izby w sytuacji, gdy przyktadowo nastgpi konieczno$¢ wzmocnienia
rzadu i ostabienia opozycji. Brak uregulowania tej kwestii, a zatem okreslenia
kiedy i w jakiej ilosci szefowie rzadow moga kreowac nowe parostwa dozywotnie
(a takze ustanowienia limitu okreslajacego maksymalng liczbe cztonkow Izby
Lordow) czyni zatem wszelkie inne dzialania, jak cho¢by te dotyczace mozliwo-
sci dobrowolnego przechodzenia na emeryture, nieskutecznymi i potlowicznymi
[Russell, Semlyen 2015: 5].

W zwigzku z zakonczeniem kadencji parlamentu i rozpisaniem nowych wy-
boréw do Izby Gmin koncem sierpnia 2015 roku powotano 45 nowych paréw
dozywotnich (na podstawie tzw. dissolution honours list). Rezygnacja Davida
Camerona z funkcji premiera w lipcu 2016 roku doprowadzita do kreacji kolej-
nych 16 parostw (na podstawie tzw. resignation honours list). Kluczowa w dys-
kusji nad tym problemem okazata si¢ debata przeprowadzona w Izbie Lordow
5 grudnia 2016 roku. Zabrato w niej glos az 61 mowcow, a lordowie jednoglosnie
(bez glosowania) przyjeli wniosek Lorda Cormacka, iz: ,,Izba jest przekonana, ze
jej rozmiar powinien by¢ zredukowany oraz powinny zosta¢ okreslone metody
w jaki sposdb moze to zostac osiagniete” [Kelly 2017: 16]. Dwa tygodnie p6znie;j
— 20 grudnia 2016 roku — Lord Spiker (lord Norman Fowler) oglosil powotanie

13 Zauwazalna stata si¢ rosnaca frekwencja na modlitwach rozpoczynajacych kazde posiedzenie
Izby. Nie wynika to bynajmniej z naglego wzrostu religijnosci wsrod lordow, ale z checi zajgcia
sobie miejsca siedzacego na nadchodzace obrady.
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6-osobowej komisji ztozonej z lordow z tylnych taw (tzw. backbenchers). Prze-
wodniczacym komisji zostal lord Terence Burns, a jej zadanie polegato na okre-
sleniu metod rozwigzania problemu nadmiernej liczby cztonkéw Izby Lordow.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze nie byta to komisja powotana z inicjatywy
rzadu, ale firmowana nazwiskiem samego Lorda Spikera (Lord Speaker’s Com-
mittee on the Size of the House), co nadalo jej pewnego szczegodlnego prestizu.
Jej prace trwaly niecaty rok, a raport bedacy ich zwienczeniem'* opublikowano
31 pazdziernika 2017 roku.

Najwazniejsze rekomendacje zawarte w raporcie sg nastepujace:

1) Izba Lordéw powinna docelowo liczy¢ 600 cztonkow;

2) wszyscy nowi cztonkowie [zby Lordow powinni mie¢ prawo do zasiadania
w niej przez jedna, nieodnawialna, 15-letnig kadencje, co ma zapewni¢ rotacje
lordow niezbedng do odpowiedniego zbalansowania partyjnego 1zbys;

3) parowie niezalezni (tzw. crossbenchers) powinni nadal stanowi¢ podobna
proporcj¢ wszystkich parow (min. 20%)'5;

4) docelowo nowe parostwa dozywotnie powinny by¢ dzielone pomigedzy
partie zgodnie z ich wynikami w ostatnich wyborach do Izby Gmin (proporcjo-
nalnie do liczby uzyskanych przez nich mandatow oraz okreslonego procentowo
wyniku w skali catego kraju).

Zatozenie raportu jest takie, ze wszystkie wyzej wymienione propozycje
moglyby wej$¢ w zycie bez koniecznosci wprowadzania jakichkolwiek zmian
w prawie, a jesli tak, to nie mogg one dotyczy¢ ani lordéw duchownych, ani
parow dziedzicznych, gdyz w tych przypadkach konieczna bytaby zmiana obo-
wigzujacych ustaw!®,

Nie jest oczywiscie mozliwe, aby osiagna¢ putap 600 cztonkow Izby od
razu, zatem dopoki tak si¢ nie stanie, w miejsce kazdych dwoch Lordow opusz-
czajacych Izbg powinien by¢ powotywany jeden nowy (regula two out-one in).
Po dojsciu do liczby 600, powstajace wakaty (komisja oszacowata, ze bedzie ich
ok. 40 rocznie) powinny by¢ uzupetlniane doktadnie takg samg liczbg nowych
lordow. Autorzy raportu przekonywali, ze gdyby ich rekomendacje udato si¢
jeszcze w 2017 roku wprowadzi¢ w zycie, ok. 11 lat bytoby potrzebne, aby liczba

4 Report of the Lord Speaker s committee on the size of the House, 31 October 2017, https://
www.parliament.uk/documents/lords-committees/size-of-house/size-of-house-report.pdf [dostep:
22.06.2018].

15 Uzupetnianie wakatow w tej grupie paréw miatoby nadal pozosta¢ w gestii Komisji ds.
Nominacji do Izby Lordéw (House of Lords Appointments Commission) oraz premierow brytyjskich
rzadow, chod nalezatoby bardziej precyzyjnie okresli¢ kryteria umozliwiajace ubieganie si¢ o takie
parostwo.

1 W przypadku lordow duchownych liczbg 26 reguluje Ustawa o Biskupstwie Mancheste-
ru z 1847 roku (Bishopric of Manchester Act 1847), 92 paréw dziedzicznych zostalo natomiast
wpisanych we wspomniang juz Ustawe w Izbie Lordow z 1999 roku (House of Lords Act 1999).
Autorzy raportu podkreslaja natomiast, ze przy braku jakichkolwiek zmian w odniesieniu do tych
dwoch grup paréw bytyby one w Izbie Lordéw procentowo nieco silniej reprezentowane niz ma to
miejsce obecnie.
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cztonkéw Izby Lordow osiagneta pozadane 600 osob. Juz po 2032 roku pierwsi
lordowie konczyliby swa 15-letnig kadencje, z kolei po 2042 roku wszyscy z nich
objeci byliby juz 15-letnig kadencja [Report of the Lord... 2017: 25]. Wydaje
si¢ zatem, ze najtrudniejszy byltby wlasnie ten okres przejsciowy, gdyz — zgod-
nie z nakre§lonym harmonogramem — kazda grupa lordow musiataby w danym
roku kalendarzowym przekona¢ okreslong liczbg swych cztonkow do przejscia
na emerytur¢ lub rezygnacji z cztonkostwa w Izbie. Redukcja ta miataby objac
proporcjonalnie rowng czes¢ cztonkoéw poszczegdlnych grup.

Zmieniony musialby zosta¢ réwniez regulamin obrad izby (Standing Or-
ders) oraz tzw. Kodeks Postgpowania (Code of Conduct), gdyz nowi parowie
musieliby podpisywac zobowigzanie, ze po 15 latach ztoza rezygnacje z cztonko-
stwa w Izbie!”. Ztamanie takiego zobowigzania oznaczatoby naruszenie Kodeksu
Postgpowania, co z kolei skutkowaloby wykluczeniem danego lorda z Izby na
mocy uprawnien nadanych Izbie przez wspominang wczesniej ustawe z 2015 roku
[House of Lords (Expulsion and Suspension) Act 2015].

Najbardziej problematyczna, a zarazem newralgiczna wydaje si¢ jednak kwe-
stia politycznej rownowagi w Izbie Lordow i zapewnienie by, po pierwsze, zadna
partia nie dysponowata w niej absolutng wigkszoscia, po drugie za$, by polityczny
uktad sit w Izbie Lordow byt nieco bardziej niz dzi§ zblizony do politycznego
uktadu sit w Izbie Gmin (cho¢ tez by nie byl jego prostym odzwierciedleniem).
Stad wtasnie zaproponowana formuta, aby kreacja nowych parostw dozywotnich
musiala odzwierciedla¢ zmieniajace si¢ poparcie dla poszczegdlnych partii poli-
tycznych wyrazone ich wynikiem w wyborach do Izby Gmin. Wzigwszy jednak
pod uwage, ze obowigzujaca w tych wyborach zasada wickszosci wzglednej (tzw.
first past the post) w sposob mocno niedoskonaty oddaje poziom realnego popar-
cia spolecznego, autorzy raportu zasugerowali, aby dla wyliczenia tych proporcji
zastosowac formute taczacg liczbg uzyskanych mandatow oraz procentowy wynik
wyborczy danej partii w skali kraju.

PYTANIA O ZASADNOSC REFORMY I SZANSE JEJ] POWODZENIA

Przedstawiony powyzej raport stanowi najbardziej kompleksowa propozycj¢
reformy Izby Lordow od czaséw projektu ustawy przygotowanej przez koali-
cyjny rzad Partii Konserwatywnej i Liberalnych Demokratow, ktory to projekt
ostatecznie upadt w 2012 roku. Jego niewatpliwg zaleta jest to, ze jest firmowany
autorytetem samego Lorda Spikera, a zatem jest to propozycja samych Lordow,
a nie rzadu, opozycji czy ktorej$§ z partii politycznych. Po drugie — co réwniez
nalezy w sposob bardzo wyrazny podkresli¢ — rekomendacje zawarte w raporcie

17 Podobna zasada miataby dotyczy¢ takze nowych paréw dziedzicznych, ktorzy wejda
w sktad Izby zgodnie z obowiazujaca procedura, a zatem w drodze dos¢ specyficznych wyboréw
uzupehiajacych.
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maja na celu nie tyle doprowadzenie do jakiej$s kompleksowej czy tez radykalnej
(w znaczeniu prawno-konstytucyjnym) reformy Izby Lordow, ale rozwiazanie
jednego konkretnego problemu, jakim jest zbyt duza liczba jej cztonkow. Ta kwe-
stia bowiem, a nie uprawnienia izby drugiej brytyjskiego parlamentu czy tez jej
pozycja w ramach brytyjskiego porzadku konstytucyjnego wywotuje dzis kon-
trowersje i jest przedmiotem debaty publicznej. Zresztg z historycznego punktu
widzenia powodzeniem konczyly si¢ z reguly te propozycje reformy Izby Lordow,
ktore wtasnie mialy za zadanie rozwigzywac konkretny problem, uznany w dane;j
chwili za priorytetowy.

Analizowany raport koncentruje si¢ zatem na tych zmianach, ktéore mozna
przeprowadzi¢ stosunkowo szybko i co wigcej — nie sg to zmiany wymagajace
przyjecia przez parlament nowej ustawy. Prace nad projektami ustaw o charak-
terze konstytucyjnym sg zawsze czasochtonne, a w tym konkretnym przypadku
politycy brytyjscy musza dziata¢ bez zbednej zwtoki. Z formalnego punktu wi-
dzenia, aby rekomendacje Komisji Lorda Spikera weszly w zycie, wystarczy od-
powiednia zmiana wewngtrznych dokumentéw, na podstawie ktorych funkcjonuje
Izba Lordow, a zatem regulaminu jej obrad oraz Kodeksu Postepowania. Ten brak
umocowania w ustawie nadaje rowniez tym propozycjom pewna elastyczno$é
w tym sensie, ze w razie gdyby okazalo sig, ze na etapie realizacji co$ pojdzie ina-
czej niz przewidywano (badz tez pojawig si¢ innego rodzaju komplikacje), rownie
latwo bedzie mozna wprowadzi¢ do tej reformy odpowiednia korekte, a nawet ja
uniewazni¢. W kazdej zreszta chwili rzad bedzie mial mozliwo$¢ zaproponowac,
za pomocg wlasnego projektu ustawy, jakies alternatywne rozwigzanie. Premier
natomiast formalnie i tak zachowa swoje niczym nieograniczone uprawnienia do
kreowania nowych parostw dozywotnich, z ktorych to uprawnien bedzie mogt
skorzysta¢ w sytuacji blokowania przez Izbe Lordow rzadowych projektow ustaw
[Russell 2017].

Wspomniana powyzej elastyczno$é, a zwlaszcza brak umocowania w usta-
wie sg takze interpretowane jako stabos$¢ proponowanej reformy. W gruncie rze-
czy jej powodzenie bytoby bowiem uzaleznione od dobrej woli samych Lordow,
a przede wszystkim partyjnych lideroéw, ktérzy musieliby zarowno wzajemnie
przed soba, jak i przed opinig publiczng zobowiazac sie, ze beda przestrzegac
ustalonych regut. Dla premiera z kolei (i aktualnego, i kazdego kolejnego) ozna-
czatoby to konieczno$¢ dobrowolnego podporzadkowania si¢ nowym zasadom
dotyczacym kreowania parostw dozywotnich, co w pewnym sensie oznaczaloby
znaczgce ograniczenie tego bardzo tradycyjnego uprawnienia szefow brytyj-
skich rzadow. I cho¢ akurat w przypadku Wielkiej Brytanii, biorac pod uwage
jej kulture polityczna, a takze fakt, ze opinia spoteczna jest w stanie w sposob
skuteczny wywrze¢ na politykéw presje, mozna sobie taki scenariusz wyobrazic,
to uzaleznienie jakichkolwiek dziatan jedynie od dobrej woli politykéw oraz brak
zabezpieczenia ich od strony prawnej zawsze bedzie oznaka ich stabosci 1 ulot-
nos$ci. Tego rodzaju watpliwosci zostaly podniesione zreszta przez niektorych
Lordow w trakcie debaty nad Raportem Komisji Lorda Spikera, ktéra odbyta si¢
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w Izbie 19 grudnia 2017 roku. Zwracali oni uwagg na to, ze w gruncie rzeczy i tak
sa to propozycje, ktore powodowatyby zmiany o charakterze konstytucyjnym,
a jesli tak — wymagatyby one umocowania w ustawie oraz akceptacji ze strony
Izby Gmin, rzadu, a nawet samego elektoratu [Russell 2017]. Z do$¢ szeroka
krytyka — mimo stosunkowo powszechnego poparcia dla rekomendacji zawar-
tych w raporcie — spotkal sie¢ rowniez brak propozycji ostatecznego pozbycia
si¢ z Izby pardéw dziedzicznych oraz ewentualnego zmniejszenia liczby lordow
duchownych. I cho¢ wiadomo, ze tego rodzaju zmiany musiatyby znalez¢ oparcie
w ustawie, wielu Lordow uwaza je za absolutnie kluczowe. Rozczarowania pro-
pozycjami Komisji nie kryty rowniez r6znego rodzaju polityczne grupy nacisku
(np. Electoral Reform Society lub Unlock Democracy), ktore utrzymuja, ze Izba
Lordow jest instytucja niedemokratyczna, ktora wymaga kompleksowej reformy
i dostosowania do realiow politycznych charakterystycznych dla nowoczesnych
demokracji [Kelly 2017: 12—13].

W swym manife$cie wyborczym, zaréwno z 2015, jak i z 2017 roku, Partia
Konserwatywna ograniczyta si¢ do do$¢ ogoélnikowych sformutowan na temat
Izby Lordow, podkreslajac jednoczesnie, ze jej reforma nie jest dla torysow spra-
wa priorytetowa. Jednakze publikacja Raportu Komisji Lorda Spikera zmusita
Theres¢ May do zaj¢cia oficjalnego stanowiska w tej sprawie. W liscie przestanym
na rece Lorda Spikera 20 lutego 2018 roku premier brytyjskiego rzadu przyznata,
ze istnieje powszechna zgoda co do tego, ze zmniejszenie liczby czlonkow Izby
Lordow jest sprawg pilng. Niemniej jednak w sposob wyrazny data do zrozumie-
nia, ze niektore z propozycji zawartych w raporcie (zwlaszcza te dotyczace zasad,
wedtug ktorych docelowo bedzie funkcjonowa¢ 600-osobowa Izba Lordow, np.
wprowadzenia 15-letniej kadencji dla nowych paréw) wymagaja dalszej dyskusji
tak, aby nie wywotaly one niezamierzonych skutkéw!'s.

Theresa May podkreslita réwniez, ze osobiscie wykazuje daleko idaca
wstrzemiezliwos$¢, jesli chodzi o powotywanie w sktad Izby nowych paréw do-
zywotnich, gdyz odkad w lipcu 2016 roku zostata premierem w Izbie Lordow
pojawilo si¢ 24 nowych parow dozywotnich (w tym 16 jeszcze decyzja jej po-
przednika Davida Camerona) oraz 2 nowych parow dziedzicznych. W tym samym
czasie szeregi [zby — czy to dzieki odejsciu na emeryture, usunigciu z Izby czy
tez z przyczyn naturalnych — opuscito 46 parow. Zdaniem premier brytyjskiego
rzadu, warunkiem powodzenia catej operacji jest wiec utrzymanie takiej tendencji
(do czego si¢ zobowigzata, cho¢ rownoczesnie zapowiedziata nowe kreacje parow
dozywotnich), przy jednoczesnym zapewnieniu liderow wszystkich partii repre-
zentowanych w Izbie Lordoéw (a takze grupy pardw niezaleznych), ze podejma
dziatania naktaniajgce poszczego6lnych Lordow do przechodzenia na emeryture'®.

18 UK Parliament Website, https://www.parliament.uk/documents/lords-information-offi-
ce/2018/The%20Lord%20Fowler 001.pdf [dostep: 21.06.2018].
Y Ibidem.
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KONKLUZJE

Nie sposob jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie, czy w najblizszej przy-
sztosci czeka nas kolejna reforma sktadu osobowego brytyjskiej 1zby Lordow.
O tym, ze reforma taka jest niezbedna, przekonali si¢ nawet sami lordowie, ale
dhuga historia brytyjskiego (a wezesniej angielskiego) parlamentaryzmu pokazuje
nam, jak trudno w tym kraju przeprowadzi¢ jakiekolwiek reformy o charakterze
ustrojowym. Przeprowadzona w artykule analiza zapiséw Raportu Komisji Lorda
Spikera, a takze reakcji politykoéw na jego publikacj¢ potwierdza tezg, ze bardzo
mato prawdopodobne jest, aby reforma Izby Lordow weszta w zycie w ksztalcie
zaproponowanym w tym raporcie. Wiele wskazuje na to, ze harmonogram oraz
tempo zaproponowanych zmian sg mato realistyczne, cho¢ z drugiej strony mozna
tez powiedzie¢, ze jest to tylko pewna kierunkowa propozycja, ktora nie musi
zosta¢ doktadnie w ten sposob zrealizowana. Najwazniejsze jest osiagnigcie celu.
Czy zatem uda si¢ ten cel osiagng¢ za pomoca zaproponowanych dziatan? Takze
1 tutaj mozna mie¢ sporo watpliwosci, gdyz wydaje si¢ — biorgc pod uwage choc¢by
wczesniejsze do§wiadczenia brytyjskie — Ze tego rodzaju zmiany ustrojowe zde-
cydowanie tatwiej i skuteczniej przeprowadzi¢ w formie ustawy, a nie polegajac
jedynie na dobrej woli politykow.

Podkresli¢ rowniez trzeba na koniec uwarunkowania polityczne — zarowno
wewnetrzne, jak i migdzynarodowe. Nie mozna zapominac o tym, ze od czerwca
2017 roku rzad tworzony przez Parti¢ Konserwatywna jest rzgdem mniejszo-
sciowym. Trudno si¢ zatem spodziewaé, by jako$ szczegolnie angazowat si¢
w dziatania, ktoére co prawda popiera (o czym $swiadczy cytowany powyzej list
premier May), ale ktorych realizacja najzwyczajniej w §wiecie moze poczekac
na lepszy moment. Tym bardziej ze od konca czerwca 2016 roku tematem nu-
mer jeden dla brytyjskich politykow jest Brexit, czyli wyjscie Wielkiej Brytanii
z Unii Europejskiej. To dziatania i decyzje zwigzane z tym procesem sg na tyle
priorytetowe, ze nawet reformy o charakterze ustrojowym czy konstytucyjnym
muszg zej$¢ na drugi plan albo wrecz zosta¢ podporzadkowane potrzebom chwili.
Najlepszym na to dowodem jest to, ze 18 maja 2018 roku Theresa May powotala
w sktad Izby Lordéw 13 nowych paréw dozywotnich, w tym 9 reprezentujacych
Partic Konserwatywng. Decyzja ta byla bezposrednig konsekwencja kilkunastu
poprawek ztozonych przez Lordoéw do rzadowej Ustawy o Wystapieniu z Unii
Europejskiej [European Union (Withdrawal) Act 2018]. Che¢ swoistego postra-
szenia Lordow (co jest tradycyjnym narzedziem w re¢kach premiera) i pokazania
im, ze w razie potrzeby rzad moze powotac¢ tylu nowych paréw, aby ztamac upor
Izby, w spos6b wyrazny wzieta gore nad deklarowang wstrzemiezliwoscia, jesli
chodzi o kreowanie nowych parostw.
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Title: Reform of the British House of Lords in the Light of the Report of the Lord
Speaker’s Committee 2017

Summary: The article is dedicated to the analysis of the latest concept regarding the reform of the
House of Lords. This concept appeared in October 2017 with the publication of the Report of the
Lord Speaker’s Committee. The Report contains recommendations aimed at limiting the number
of members of the House of Lords, as this is a fundamental problem that this chamber of the British
Parliament is currently facing.

The author begins by analyzing the actual state and circumstances that led to a revival of the dis-
cussion on the reform of the House of Lords. Then he presents the most important assumptions of
the Lord Speaker’s Committee, evaluates them, and tries to prove the thesis that they are unlikely
to come into force, at least in this form. This is due to both internal conditions related to the Brit-
ish constitutional order and external conditions, because today the United Kingdom faces great
challenges on the international arena, through which the challenges of constitutional changes are
considered to be secondary in the eyes of British politicians.
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