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Fundamentem ustroju Wielkiej Brytanii jest zasada suwerennos$ci Parlamen-
tu. Jedna z podstawowych funkcji angielskiego Parlamentu jest funkcja ustawo-
dawcza, co wynika m. in. z uznania tego organu za najwyzszego prawodawce,
zrodlo legitymowania catego porzadku prawnego w panstwie. Tre$¢ powyzszych
zasad wigze si¢ m. in. z uznaniem, iz po pierwsze — nie ma takiego prawa,
ktorego Parlament nie moglby uchwali¢ lub zmienié, po drugie — Parlament nie
jest ograniczony ustawami wczes$niej uchwalonymi ani tez jego ustawy nie
wiaza parlamentéw kolejnych kadencji, a po trzecie — nikt, nie wylaczajac
sadéw, nie moze oglasza¢ ustawy Parlamentu za niewazng'.

Jednoczesnie w brytyjskim systemie prawa nie wyksztalcito si¢ materialne
pojecie ustawy. Stad tez mianem ustawy okresla si¢ kazde rozstrzygnigcie, tj. akt
Parlamentu, i1 jest to jedyna nazwa stosowana dla wszystkich rozstrzygnigc
Parlamentu. W konsekwencji, ustawami nazywa si¢ w Parlamencie brytyjskim
nie tylko akty prawa o charakterze ogdlnym, ale takze uchwaty o charakterze
konkretnym czy indywidualnym. Jednocze$nie nie mozna twierdzi¢, ze ustawag
jest akt normatywny uchwalony w okreslonej procedurze ustawodawczej, gdyz
ksztalt tejze catkowicie zalezy od woli Parlamentu, a prawidtowos¢ uchwalo-
nych tekstow opuszczajacych Parlament i promulgowanych przez monarche nie
moze by¢ przez nikogo badana i kwestionowana z punktu widzenia dochowania
regul proceduralnych. W praktyce istniejagca procedura parlamentarna jest
zroznicowana dla poszczegdlnych rodzajow ustaw. Istnienie tych regul zalezy
od woli samego Parlamentu, a zakres stosowania wymogow procedury parla-
mentarnej jest okre$lany na poczatku kazdej sesji parlamentarne;j.

W tym kontekscie warto dodac, iz cechg charakterystyczng brytyjskich pro-
cedur parlamentarnych jest zachowanie bardzo starych instytucji i form poste-

* Mgr, doktorantka w Zaktadzie Prawa Konstytucyjnego Poréwnawczego Katedry Prawa
Konstytucyjnego UL.
' A. Putto, Ustroje parnstw wspolczesnych, Warszawa 2007, s. 60.
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powania. W Parlamencie angielskim zasady proceduralne nigdy nie zostaly
zebrane w jednym dokumencie i nie zawsze majg charakter regut pisanych.
Nieliczne majg range przepisow ustawowych, niektore majg charakter zwycza-
jow konstytucyjnych, a jeszcze inne majg forme postanowien o charakterze
regulaminowym, przyjmowanych droga gtosowania w izbach (Standing Orders).
Regulami prawa parlamentarnego moga sta¢ si¢ takze decyzje Spikera Izby
Gmin, dokonujace wyktadni lub przyjmujace pewne nowe zasady postgpowania.
Ztozono$¢ procedur i znaczne réznice w poréownaniu do rozwigzan przyjetych
w innych panstwach wptywaja na postrzeganie Parlamentu angielskiego jako
organu funkcjonujacego w skomplikowanej i zawitej strukturze prawne;.

Konkludujgc powyzsze, mozna zatem przyjac, iz ustawg Parlamentu brytyj-
skiego jest ustanowienie (stworzenie) w akcie Parlamentu regut postgpowania
o charakterze generalnym badz indywidualnym, dotyczacych dowolnej materii
o dowolnym stopniu szczegdtowosci, dotyczacych dowolnych 0séb (podmio-
tow), przyjetych w postepowaniu, ktorego reguly ustala réwniez sam Parla-
ment®. W konsekwencji, co do zasady, brytyjska procedura legislacyjna skon-
struowana jest odmiennie dla trzech réznych rodzajéw projektow ustaw, tj.
odrebnie dla projektow ustaw publicznych (public bills), dotyczacych spraw
publicznych i wnoszonych z inicjatywy rzadu (government bills)’, odrgbnie dla
projektow ustaw publicznych wnoszonych przez parlamentarzystow (ze stron-
nictwa rzadowego lub opozycyjnego)’, odmiennie dla projektow ustaw prywat-
nych, wnoszonych przez cztonkéw Parlamentu (private bills)’. Dodatkowo,
pewne roéznice w zakresie postgpowania legislacyjnego dotycza takze projektow
ustaw finansowych (momney bills) oraz tzw. ustaw mieszanych (hybrid bills),
ktore formalnie uksztaltowane zostajg jak ustawy publiczne, ale w istocie
skierowane sg do catkiem konkretnych i wiadomych adresatow.

W odniesieniu do procedury legislacyjnej warto takze zwrdci¢ uwage na
nierownorzednos¢ obu izb Parlamentu Wielkiej Brytanii w tym zakresie.
poprawiania i opozniania wejscia w zycie ustawy. Na skutek erupcji ustawo-
dawczych kompetencji Izby Lordow kazdy projekt ustawy przyjety przez Izbe
Gmin, z wyjatkiem ustaw przedtuzajacych kadencje¢ Parlamentu, moze sta¢ si¢

2P.Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspélczesnych, Krakow 2007, s. 37-39.

3 Rzadowe projekty ustaw.

* Private members’ bills, tj. projekty postow ,,prywatnych”, ktore sa réwniez projektami pu-
blicznymi, tak jak projekty rzadowe i po uchwaleniu stajg si¢ ustawami publicznymi.

3 Ustawodawstwo prywatne, tj. takie, ktore przynosi jakas szczegolna korzysé pojedynczym
osobom, grupom oséb lub organizacjom. Jego skutek jest raczej osobisty i szczegdlny niz
publiczny i ogdlny. Typowe projekty ustaw prywatnych dotycza zezwolenia na podjgcie prac
przez przedsigbiorcow gospodarki komunalnej, udzielenia wladzom lokalnym zezwolenia na
tworzenie przepisow, zezwolenia pojedynczym osobom na uzyskanie obywatelstwa brytyjskiego.
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prawem bez wzgledu na stanowisko Izby wyzszej®. Jednoczesnie Izba Gmin
posiada nieograniczone prawo wprowadzania poprawek do tekstu projektu
przyjetego nieodwracalnie przez Izb¢ Lordoéw, podczas gdy Izba Lordéow nie
dysponuje prawem wprowadzania poprawek do ustaw finansowych, moze
jedynie zwleka¢ z ich uchwaleniem. Ponadto, po Il wojnie $wiatowe] wyksztat-
cit sie konwenans, polegajacy na nieodrzucaniu przez Izbe Lordéw projektow
posiadajacych bezposredni zwiazek z programem partii, ktéra zwycigzyla
w ostatnich wyborach.

Wprowadzenie poprawek przez druga Izbe wymaga ich rozpatrzenia i usto-
sunkowania si¢ do nich przez Izbg, ktéra jako pierwsza uchwalita projekt.
W przypadku wazniejszych rozbieznosci moze by¢ powotana wspdlna komisja
uzgadniajgca. Praktycznie jednak w wigkszosci przypadkow Izba Lordow re-
zygnuje z podtrzymania swego stanowiska, majac §wiadomos$¢ ograniczen wyni-
kajacych dla niej z ustaw o Parlamencie z 1911 oraz z 1949 r. W mys$l wskaza-
nych regulacji wystarczy, ze Izba Gmin (o ile nie chce prowadzi¢ uzgodnien
z Izbg Lordéw w zakresie zaproponowanych poprawek) na kolejnej sesji po-
nownie uchwali projekt w pierwotnym ksztalcie, nieuwzgledniajacy poprawek
Izby Lordow, aby zostat skierowany do podpisu krolewskiego’.

Warto takze zauwazy¢, iz Parlamentem czgsto nazywa si¢ tylko Izb¢ Gmin,
a skrot MP (Member of Parliament) odnosi si¢ wylacznie do jej cztonkow.

Ustawy uchwalane sg zarowno w Izbie Gmin, jak i w Izbie Lordow w dos¢
ztozonej procedurze, ktorg tworzy pig¢ stadiow postgpowania: pierwsze czyta-
nie, drugie czytanie, prace komisji, rozpatrywanie sprawozdania komisji, trzecie
czytanie. Mimo dos$¢ powszechnego schematu drogi ustawodawczej, wykorzy-
stywane w jej ramach praktyki i procedury trudno uznaé za typowe czy po-
wszechnie spotykane. Schemat brytyjskiej procedury ustawodawczej oraz krétka
charakterystyke poszczegdlnych stadiow (na przykladzie projektow ustaw
rzadowych) prezentujg rys. 1 i tab. 1.

Wspotczesnie, w zwigzku z przewazajacg praktyka przygotowywania pro-
jektow aktow prawnych przez rzad, funkcja legislacyjna Parlamentu jako nie-
zaleznego tworcy prawa zostala bardzo ograniczona®. Omawiana praktyka ma
takze znaczacy wpltyw na parlamentarne reguly i procedury legislacyjne. Jedno-
czes$nie same zasady dziatania Parlamentu, w tym w szczegolnosci fakt obrado-
wania w cyklach rocznych zwanych sesjami i przyjecie zasady dyskontynuacji
prac w nowej sesji (wszystkie projekty ustawodawcze muszg zosta¢ uchwalone
w czasie jednej sesji), nie pozostaja bez wplywu na procedury legislacyjne oraz
taktyke parlamentarng (zakonczenie sesji przerywa, co do zasady, bieg wszyst-
kich prac nad nieukonczonymi projektami ustaw publicznych) w omawianym
zakresie.

A.Putto, op. cit., s. 66.
"P.Sarnecki, op. cit., s. 42.
8P.Mikuli, Zasada podziatu wladz a ustréj brytyjski, Warszawa 2006, s. 57.
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Rys. 1. Tryb ustawodawczy — schemat rozpatrywania projektow ustaw publicznych

Objasnienia: 1 — pierwsze czytanie, 2 — drugie czytanie, C — prace komisji, R — rozpatrywa-
nie sprawozdania komisji, 3 — trzecie czytanie, IL/IG — pzekazanie projektu do drugiej Izby/
rozpatrywanie poprawek drugiej Izby.

716 dto: opracowanie wlasne na podstawie Bills and How They Become Law. The Stages of
Legislation and Types of Bills, The House of Lords Briefing, London 2007, s. 3.

Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze w latach 90. ubiegltego stulecia 90% czasu
poswigeconego w Izbie Gmin na rozpatrywanie ustawodawstwa publicznego
przypadato na rzagdowe projekty ustaw, przy czym nie dziato si¢ tak dlatego, ze
postowie stronnictwa opozycyjnego byli powsciagliwi w zglaszaniu propozycji
ustawodawczych, ale dlatego, Zze czasem prac Izby (np. decydujac o tresci
porzadku obrad we wszystkie dni tygodnia z wyjatkiem pigtkbw) w znacznej
mierze dysponowat rzad. Jakkolwiek btedne byloby mniemanie, iz procedury
parlamentarne, ktérym poddawane s3 rzadowe projekty ustaw, sg jedynie
przystawieniem stempla legitymizacji, zglaszane byly czasami zastrzezenia, ze
Parlament (a w tym przypadku Izba Gmin) jest nieskuteczny, poniewaz wszyst-
kie te projekty sa uchwalane’.

"P.Silk, R. Walters, Jak dziala parlament brytyjski, Warszawa 1994, s. 120-121.
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Tabela 1

Stadia procesu legislacyjnego w Wielkiej Brytanii (na przyktadzie projektow ustaw rzadowych)

Przygotowanie projektu

Projekty ustaw rzadowych przygotowywane sa na podstawie instrukcji przekazanych przez
rzad do Parliamentary Counsel Office, tj. sktadajacy si¢ z prawnikéw organ wchodzacy
w sktad Biura Rzadu (Cabinet Office).

Przed formalnym przedstawieniem w Parlamencie, projekty moga zosta¢ zamieszczone
w Biatej (dokument rzagdowy zawierajacy postulowane przez rzad zarysy regulacji praw-
nych) lub Zielonej Ksigdze (zbior luznych propozycji ustawodawczych skierowanych do
spoleczefistwa w celu zapoznania si¢ ze stanowiskiem réznych kregéw opinii publicznej).

Pierwsze czytanie

Formalne przedstawienie projektu ustawy (odczytanie tytutu) — realizacja prawa inicjatywy
ustawodawczej, ktore przystuguje wszystkim postom (brak przedmiotowych ograniczen
inicjatywy ustawodawczej Parlamentu).

Brak debaty — nastgpuje drukowanie projektu i przekazanie do drugiego czytania (brak
mozliwosci dokonywania zmian w projekcie na tym etapie).

Projekty ustaw publicznych moga by¢ przedstawiane zar6wno w Izbie Gmin, jak i w Izbie
Lordéw (w praktyce projekty wzbudzajace kontrowersje polityczne czy szersza debate
przedstawiane sa najpierw w Izbie Gmin, podczas gdy akty prawne o charakterze technicz-
nym, a nie politycznym przedstawiane sa najpierw w Izbie Lordow).

Projekty ustaw o charakterze finansowym (naktadajace podatki lub dotyczace dysponowania
publicznymi finansami) musza by¢ zawsze przedstawione w Izbie Gmin.

Drugie czytanie

Debata na temat gtéwnych zatozen i celow projektu ustawy.

Wiasciwy minister przedstawia cele wdrozenia projektu ustawy oraz podsumowuje jego
glowne postanowienia.

W odpowiedzi — opozycja przedstawia swoje stanowisko (debata).

Glosowanie — odrzucenie lub skierowanie projektu pod obrady komisji (wynik negatywny
oznacza zakonczenie procedury legislacyjnej).

Prace w komisji

Szczegodtowa analiza poszczegdlnych postanowien — w tym stadium zglaszana jest wickszosé
poprawek.

Dany projekt moze zosta¢ podzielony do rozpatrywania w kilku komisjach (takze w odniesie-
niu do Komisji Calej Izby).

Prace w Komisji Catej Izby, gdy: (1) projekt dotyczy zagadnien o charakterze konstytucyjnym
(ratyfikacja traktatow ustanawiajacych UE), (2) projekty, ktoére powinny zosta¢ uchwalone
nadzwyczajnie szybko (np. gdy praktyka sadowa wykaze braki/niespdjnosci w akcie
prawnym powodujace konsekwencje polityczne lub finansowe, w razie naglej potrzeby),
(3) projekty wzbudzajace szczegdlne kontrowersje, w stosunku do ktérych oczekuje sie,
ze prace w komisjach nie b¢da dlugotrwale, a nie byto potrzeby powotywania komisji spe-
cjalne;j.
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Rozpatrywanie sprawozdania komisji

Przedmiotem obrad sg wylacznie poprawki proponowane przez komisje.
Izba moze wnosi¢ dalsze poprawki zgltoszone w trakcie plenarnej debaty.

Trzecie czytanie

Celem tego etapu jest dokonanie ostatecznego przegladu projektu, bez mozno$ci wnoszenia
istotnych, merytorycznych zmian (cho¢ w Izbie Lordow jest to mozliwe w odniesieniu do
zmian, ktore wczesniej nie byly glosowane).

Po akceptacji poprawionego i uzgodnionego tekstu projekt kierowany jest do drugiej Izby.

Prace w drugiej Izbie

Projekt przechodzi podobne stadia ustawodawcze.
Brak komisji drugiego czytania — projekt trafia pod obrady catej Izby z wyjatkami (np. ze
wzgledu na kontrowersyjny /techniczny charakter, ograniczony czas na uchwalenie).

Przekazanie projektu z poprawkami do pierwszej Izby w celu ich zaakceptowania

Kiedy dochodzi do rozbieznosci migdzy Izbami na tle proponowanych przez druga Izbe
poprawek, wowczas Izba, ktora uchwalita projekt moze postulowane zmiany: odrzucit,
zaakceptowac lub uzgadnia¢ ich ostateczny ksztatt (mozliwo$¢ powotania wspdlnej komisji
do rozpatrzenia rozbieznosci).

Brak zgody na poprawki drugiej Izby moze doprowadzi¢ do nieuchwalenia projektu —
jakkolwiek brak zgody Izby Gmin na poprawki Izby Lordéw ma skutek bezwzgledny, tak
brak zgody Izby Lordéw na poprawki Izby Gmin nie zawsze powoduje zawieszenie prac
nad projektem ustawy (np. money bills w sprawie opodatkowania, wydatkéw publicznych —
projekt musi zosta¢ uchwalony w przeciaggu miesigca od przekazania do Izby Lordow).

Promulgacja krélewska

Formalno$¢ — projekt staje si¢ ustawa.
Opatrzone sankcjg krolewska ustawy sg publikowane przez Sekretariat Parlamentu.

Zr 6 d1to: opracowanie whasne.

Miedzy innymi wskazane juz zastrzezenia przyczynily si¢ do wzmozonej dys-
kusji na temat reformy Parlamentu Wielkiej Brytanii w zakresie sprawowania
funkcji ustawodawczej. Zastanawiano si¢, jaka powinna by¢ relacja miedzy
Parlamentem a rzadem, a w szczegdlno$ci stawiano pytanie, czy istniejg inne
metody parlamentarnej kontroli nad rzadem niz odrzucenie ,,0d czasu do czasu”
projektu ustawodawczego w glosowaniu'’. Ostatecznie w 1997 r. powotana zostata
Specjalna Komisja ds. Modernizacji Izby Gmin (Select Committee on Modernisa-
tion of the House of Commons — Komisja Modernizacyjna, Komisja) celem
rozwazenia, jak powinny zosta¢ zmodernizowane praktyki i procedury Izby Gmin''.

1% Ibidem, s. 260.

"L.Maer, Modernisation of the House of Commons 1997-2005, Research Paper
05/46, Parliament and Constitution Centre, House of Commons Library, 14 czerwca 2005, s. 8,
www.parliament.uk/commons/lib/research/rp2005/rp05-046.pdf.
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Jednoczesnie nalezy wskaza¢, iz w omawianym okresie Komisja Moderni-
zacyjna nie byla jedynym organem Parlamentu proponujagcym zmiany w za-
kresie procedur i praktyk Izby Gmin. Znaczaca rolg¢ odegraty takze m. in.
Komisja Proceduralna (Procedure Committee), Komitet Porozumiewawczy'
(Liaison Committee), Komisja Specjalna ds. Administracji Publicznej (Public
Administration Select Committee). Wskazane organy, wraz z ustanowiong
w 2001 r. Komisjg Konstytucyjng Izby Lordow, opublikowatly znaczgcy raport
w zakresie procedury legislacyjnej'’. W zwiazku z tym nalezy wskazaé, iz nie
zawsze inicjatorem czy autorem podejmowanych i wdrazanych reform byla
Komisja Modernizacyjna. Zbiezno$¢ kompetencji czy celow, dla ktérych zostaty
powotane, a takze swego rodzaju oczywista konieczno$¢ wprowadzenia niekto-
rych zmian spowodowata, iz trudno w chwili obecnej jednoznacznie stwierdzic,
ktére z wprowadzonych reform stanowily wylgczng inicjatywe Komisji Moder-
nizacyjne;j.

Powolanie Komisji (ktore nastapito w czerweu 1997 r.)'* byto jednym z po-
stulatow Wspolnej Komisji Konsultacyjnej ds. Reformy Konstytucyjnej, uzgod-
nionym wspolnie przez Parti¢ Pracy (The Labour Party) oraz Parti¢ Liberalnych
Demokratow (Liberal Democrats) przed wyborami w 1997 r., ktory stat sie
swego rodzaju manifestem wyborczym Partii Pracy'’. Okreslony przez Partie
Pracy program reformy Izby Gmin miat trzy gtéwne cele. Po pierwsze, zaktadat
ulepszenie organizacji 1 efektywnosci pracy Parlamentu. Po drugie, miat
wplynaé¢ na wzajemne relacje wtadz w taki sposob, aby wladza ustawodawcza

12 Komitet Porozumiewawczy (Liaison Committee) tworzy 34 przewodniczacych komisji
specjalnych Izby Gmin (z wylaczeniem przewodniczacego Komisji Modernizacyjnej). Do jego
kompetencji nalezy rozwazanie gldwnych kwestii zwigzanych z praca poszczegoélnych komisji,
doradzanie Komisji Izby Gmin (House of Commons Commission) w sprawach dotyczacych
komisji specjalnych, wybieranie sprawozdan komisji w celu ich przedyskutowania na forum Izby.

'3 House of Lords Constitution Committee, Parliament and the Legislative Process, 29 paz-
dziernika 2004, HL 173, 2003-2004, www.publications.parliament.uk/pa/ld200304/ldselect/Idconst/
ldconst.htm.

422 maja 1997 r. rzad zainicjowal debate na temat modernizacji Izby Gmin, a 4 czerwca
1997 r. pozytywnie przegtosowano wniosek rzadu w sprawie utworzenia Specjalnej Komisji do
spraw Modernizacji Izby Gmin. Pierwsze posiedzenie Komisji Modernizacyjnej, na ktérym na
przewodniczacego Komisji wybrano Lidera Izby Gmin, Ann Taylor, odbylo si¢ 11 czerwca 1997 r.
(por.L.Maer, op. cit., s. 8).

1% Nalezy wskazaé, iz nie byly to pierwsze postulaty zmierzajace do podjecia reform parla-
mentarnych. Jak wskazuja bowiem komentatorzy brytyjskiej sceny politycznej, juz w ostatnich
latach rzadéw Johna Majora mozna dostrzec pierwsze proby reform, ktore stanowily bazg dla
postulatow i reform kontynuowanych pdzniej przez Parti¢ Pracy (por. A. Brazier, M. Flin-
ders, D. McHugh, New Politics, New Parliament? A Review of Parliamentary Modernisation
since 1997, Hansard Society 2005, s. 5). Niemniej jednak wielu autoréw, podkresla znaczenie
wydanego w 1993 r. raportu Towarzystwa Hansard Making the Law: The Report of Hansard
Society Commission on the Legislative Process, ktory stat si¢ jednym z najbardziej znaczacych
i istotnych teksow dla publicznej debaty o potrzebach reformy procesu legislacyjnego (ibidem, s. 1).
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miala wigksza mozliwo$¢ kontrolowania wtadzy wykonawczej, w tym takze
w zakresie jej odpowiedzialno$ci przed Parlamentem. Po trzecie, nakierowany
byt na polepszenie wizerunku Parlamentu w obliczu zmniejszajacego si¢ zaufa-
nia opinii publicznej do procedur politycznych'®.

Jednoczesnie, w zwiazku z konieczno$cig okreslenia celow i kompetencji
Komisji Modernizacyjnej, istotnego znaczenia nabrato zdefiniowanie terminu
,modernizacja”. Brak jednoznacznej definicji w tym zakresie spotkal si¢ z ostra
krytyka takze ze strony postow'’. Jak podkreslano, brak zdefiniowania tego
terminu przez samych inicjatorow powotania Komisji uniemozliwia okreslenie
celéw, dla jakich zostala powotana, w tym takze ksztattu samej modernizacji.
Jednoczesnie wskazywano, iz w odniesieniu do modernizacji Parlamentu mozliwe
sa dwie interpretacje tego terminu. Pierwsza to modernizacja w formie odpowia-
dajacej rzadowi, ktéra doprowadzi do procedowania w sposob bardziej sprawny,
efektywny i dajacy si¢ przewidzie¢, w akceptowalnych godzinach obradowania.
Druga interpretacja okre$la modernizacje jako zrownowazenie pozycji legislatywy
i rzadu poprzez wzmocnienie funkcji kontrolnej Parlamentu'®.

Dla okreslenia miejsca Komisji Modernizacyjnej w systemie komisji brytyj-
skiej Izby Gmin niezbedne jest przedstawienie rodzajow komisji funkcjonuja-
cych w ramach Izby. System ten jest bardzo rozbudowany i oparty na roz-
maitych kryteriach — inaczej ich struktura przedstawia si¢ w ramach funkcji
legislacyjnej, inaczej w ramach funkcji kontrolnej, a jeszcze inaczej dla innych
funkcji pelnionych przez Izbe. Niemniej jednak podstawowg strukturg systemu
komisji Izby Gmin tworza: komisje podstawowe, komisje specjalne oraz
komisja catej 1zby.

W ramach funkcji ustawodawczej Izby Gmin wystepuje archaiczny system
10 komisji do rozpatrywania projektow ustaw publicznych zwanych komisjami
statymi lub podstawowymi (standing committees), powolywanych na okres sesji,
oznaczonych literami alfabetu — na czele kazdej z nich przewodniczacy powo-
tywany przez Spikera'®. Pozostaty sktad komisji uzgadniany jest ad hoc w miare,
jak kolejne komisje sg powolywane dla rozpatrywania wptywajacych projektow
(do kazdego projektu ustawy powotuje si¢ inny sktad postéw). Organem
powolujacym konkretne sklady jest Komisja Selekcyjna (Committee of Selec-
tion) Izby Gmin, co pozwala dobiera¢ sktady z uwzglednieniem przynalezno$ci
partyjnej, a zwlaszcza powolywa¢ w ich sktad czlonkoéw rzadu oraz rzecznikow
opozycji wlasciwych dla danej problematyki. Poniewaz w procesie legislacyj-

' tbidem, s. 7.

7 Por. stanowisko przewodniczacego Komisji Specjalnej ds. Administracji Publicznej To-
ny’ego Wrighta, Prospects for Parliamentary Reform, ,,Parliamentary Affairs” 2004, vol. 57, no 4,
s. 870-871.

18 Ibidem, s. 869-870.

' Oméwiony system komisji zostat zreformowany podczas sesji Parlamentu w latach 2006—
2009.
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nym komisje Izby Gmin moga by¢ wlaczane dwukrotnie, omawiane komisje
podstawowe moga by¢ albo komisjami zwyktymi (ordinary standing committees),
albo komisjami drugiego czytania (second reading committees), przy czym nie
s to identyczne gremia komisyjne. Liczebno$¢ poszczegolnych komisji podsta-
wowych rozni si¢ w zaleznosci od ich rodzajow. W zwyklych komisjach
podstawowych waha si¢ od 16 do 50 czlonkéw, zas w komisjach powolywanych
na etapie drugiego czytania procedury ustawodawczej — odpowiednio mi¢dzy
20 a 807"

Dla rozpatrywania projektow ustaw prywatnych powotywane sg ad hoc od-
re¢bne komisje dzialajace w dwoch wersjach — dla tzw. oprotestowanych projek-
tow ustaw (szerszy sklad i kompetencje komisji, ktora z przewodniczacym
komisji budzetowej na czele przeprowadza badanie projektu ustawy w procedu-
rze quasi-sadowej wraz z przestuchaniem $§wiadkéw oraz mozliwoscia wyste-
powania adwokatow po stronie promotoréw lub wnoszacych sprzeciw) oraz dla
tzw. niespornych projektow ustaw (dotyczy sytuacji, gdy w czasie wnoszenia
projektu do jednej lub drugiej Izby nikt nie wniesie sprzeciwu przeciwko
projektowi)’'.

Zdarza si¢ czasami, ze komisje podstawowe otrzymujg pewne zadania do-
chodzeniowe, ale w istocie jest to domena komisji specjalnych (resortowych)
powolywanych przez Izb¢ Gmin na wniosek komisji selekcyjnej (w stalym
sktadzie 11 postow). Ten rodzaj komisji Izby Gmin powotywany jest nickiedy
na czas catej sesji lub nawet kadencji, dla realizacji roznych dziatan kontrolnych,
w  wigkszosci odnoszonych do dziatalnosci administracji rzgdowej. Czg$¢
komisji specjalnych powolywana jest przy tym do prowadzenia dziatan kontrol-
nych w odniesieniu do konkretnych resortow.

Natomiast komisjg zajmujaca si¢ w stadium komisyjnym procesu legisla-
cyjnego projektami o najwiekszym ci¢zarze gatunkowym, projektami ustrojo-
wymi, a takze projektami szczegdlnie pilnymi (lub odwrotnie — projektami
najbardziej prostymi i niespornymi) jest komisja catej Izby. Sktad tej komisji
tworzg wszyscy postowie obradujacy bez udziatu Spikera. Obrady toczg si¢ przy
mniejszych rygorach proceduralnych, np. mozna zabiera¢ glos wigcej niz jeden
raz w tej samej sprawie. Warto podkresli¢, iz skierowanie projektu do komisji
catej Izby moze skroci¢ w Izbie Gmin proces ustawodawczy (natomiast w Izbie
Lordéw, gdzie nie ma komisji podstawowych, prace legislacyjne prowadzone sa
glownie z wykorzystaniem komisji catej Izby)>.

Funkcjonujg takze komisje wspolne obu Izb. W ich sktad wchodza przed-
stawiciele obu Izb na zasadzie parytetu, a kazda z komisji wybiera swego
przewodniczgcego. Omawiane komisje, co do zasady, powotywane sg dla prze-
analizowania okreslonej problematyki, lecz moga by¢ rowniez wykorzystywane

2 A. Zieba, Parlament Wielkiej Brytanii, Warszawa 1994, s. 25.
2'p. Sarnecki, op. cit,s. 31.
2 A.Putto, op. cit.,s. 73.
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w procesie ustawodawczym na wniosek Izby, w ktorej zlozono okreslony
projekt, zamiast zwyktych komisji tej Izby funkcjonujacych w procesie ustawo-
dawczym.

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, iz przedstawiony system komisji Izby
Gmin nie jest wyczerpujacy. W praktyce istniejg takze komisje do spraw ustaw
prywatnych, rozne komisje zwigzane z funkcjonowaniem samego Parlamentu,
a takze wystepuje znaczne zréznicowanie komisji podstawowych i specjalnych.

Roéwniez sktad Komisji Modernizacyjnej uksztalttowany zostal w sposob
odmienny niz w przypadku typowych komisji specjalnych Izby Gmin, co
wplyneto w znacznej mierze na sposob i kierunek jej dziatania. Jak juz wskaza-
tam, komisje specjalne (select committees) 1zby Gmin tworzy w wigkszos$ci
przypadkow 11 postow tylnych taw (backbenchers). Komisja Modernizacyjna
zostata natomiast powotana w skladzie 15 cztonkdéw, przy czym na jej czele
usytuowano Lidera Izby Gmin, bgdacego jednocze$nie czlonkiem gabinetu.
Dodatkowo w sktad Komisji Modernizacyjnej wchodzi Lider Opozycji JKM*>
oraz rzecznik Partii Liberalnych Demokratéw, wybierany spos$rod postow
frontowych taw (a front-bench spokesperson from the Liberal Democrats)™.

W okresie miedzy czerwcem 1997 a majem 2005 r. Komisji Modernizacyj-
nej przewodniczylo pieciu kolejnych Lideréw Izby Gmin. Kazdy z przewodni-
czacych swoimi pogladami wywieral przewazajacy wpltyw na kierunek prac
i proponowanych przez Komisje¢ reform. W konsekwencji, jak wskazata Alexan-
dra Kelso, pracom Komisji Modernizacyjnej przewodniczyli zar6wno zwolenni-
cy reform procedury legislacyjnej, ktore wzmacnialy pozycje wladzy wykonaw-
czej, jak tez zwolennicy przewagi wiladzy ustawodawczej nad wykonawcza
w tym zakresie®.

Sposréd sprawujacych funkcje przewodniczacych Komisji Modernizacyjne;j
w tym okresie w literaturze podkresla si¢ role Ann Taylor, ktora petnita te
funkcje jako pierwsza, od czerwca 1997 do lipca 1998 r., oraz Robina Cooka,
stojacego na czele Komisji Modernizacyjnej od czerwca 2001 do marca 2003 r.

Ann Taylor, oglaszajac program prac Komisji Modernizacyjnej na pierwsze
cztery lata dziatan, jako glowne obszary zainteresowan wskazala: po pierwsze,
procedure legislacyjna, w tym w szczegodlnosci kwestie zwigzane z rozpatrywa-
niem projektow legislacyjnych; po drugie, instrumenty Izby Gmin pozwalajace
wplywaé na dziatania ministréw; po trzecie, wptyw procedur i praktyk Izby
Gmin na zycie zawodowe postow oraz styl i forme obrad®’. Takze Robin Cook,

» 7a wyjatkiem lat 2001-2003, kiedy Eric Forth zrzekt si¢ cztonkostwa.

X1L.Maer, op. cit., s. 10.

B A.Kelso, The Modernisation Committee: Who Needs It, www. revolts.co.uk, cyt. za:
L.Maer,op. cit., s. 12.

26 Select Committee on Modernisation of the House of Commons, The Legislative Process,
23 lipca 1997, HC 190 1997-98, Zatacznik nr 1, par. 3, http://www.publications.parliament.uk/
pa/cm199798/cmselect/cmmodern/cmmodern.htm.
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przedstawiajac na poczatku swej kadencji program reform, szczegodlng uwage
zwrocit na modernizacje sprawowania kontroli (scrutiny)*’ nad wladza wyko-
nawczg oraz badanie projektow legislacyjnych wtadzy wykonawczej, wprowa-
dzenie do Parlamentu nowoczesnej technologii oraz otworzenie Parlamentu na
opini¢ publiczna i prase¢™. Pozostali przewodniczacy nie przygotowywali tak
szczegotowych dokumentéw wyznaczajacych kierunek dziatan Komisji Moder-
nizacyjnych za ich kadencji.

Jednoczesnie w literaturze przedmiotu w sposob jednoznacznie negatywny
oceniany jest okres sprawowania tej funkcji przez Margaret Beckett (lipiec
1998—czerwiec 2001). W tym okresie, mimo wprowadzenia szeregu istotnych
zmian, jak np. ustanowienie Westminster Hall (dodatkowej Izby debat), kieru-
nek reform majacy na celu wzmocnienie pozycji Parlamentu stracit na znacze-
niu”. W konsekwencji, pierwsza kadencja rzadow premiera Tony’ego Blaira,
poza do$¢ istotnymi zmianami wprowadzonymi za Ann Taylor, uptyneta dla
Komisji Modernizacyjnej w znacznej mierze pod znakiem rozwazan spraw
powierzchownych i pozostajacych poza kwestiami zwigzanymi z odpowiedzial-
noéciag wladzy wykonawczej>’.

Wigkszos¢ reform wprowadzonych na skutek rekomendacji zgloszonych
przez Komisj¢ Modernizacyjng byto wdrazanych poczatkowo w sposéb
eksperymentalny, tymczasowo. Na przyktad, procedura przenoszenia projek-
tow ustaw publicznych na kolejna sesj¢ (Carry Over of Bills) po raz pierwszy
byta wdrozona ad hoc w 2002 r. Natomiast odpowiednie zmiany w przepisach
regulaminowych (Standing Orders) nie zostaly wprowadzone az do 2004 r.
Podobnie stato si¢ w odniesieniu do planowania legislacji, ktore eksperymen-
talnie zostalo wprowadzone juz podczas sesji Parlamentu w latach 1997-1998,
natomiast odpowiednie zmiany przepiséw regulaminowych zostaly przyjete

2" Angielskie scrutiny nie ma w jezyku polskim odpowiednika doktadnie oddajacego sens
wskazanego w tekScie pojecia, nie jest to bowiem kontrola ani nadzor, tylko co$ posredniego. Na
trudnosci w tlumaczeniu w tym zakresie zwracat juz uwage S. Gebethner, Wielka Brytania,
[w:] Parlamenty a integracja europejska, red. M. Kruk, E. Poptawska, Warszawa 2002, s. 173,
proponujac jego przelozenie na polskie stowo ,,badanie”. Niemniej jednak wydaje sig, iz uzycie
jako odpowiednika stowa ,,kontrola” w odniesieniu do funkcji kontrolnej Parlamentu pozwala na
lepsze oddanie istoty zagadnienia. Natomiast w odniesieniu do kwestii wspotuczestniczenia
wladzy wykonawczej i ustawodawczej w procesie legislacyjnym i dziatan Parlamentu podejmo-
wanych w zwiazku z wplywajacymi projektami legislacyjnymi wladzy wykonawczej — wlasciwe
wydaje si¢ thumaczenie go jako ,,badania”.

2 Select Committee on Modernisation of the House of Commons, Modernisation of the
House of Commons: A reform programme for consultation — memorandum submitted by the
Leader of the House of Commons, 12 grudnia 2001, HC 440 2001-2002, http://www.publications.
parliament.uk/pa/cm200102/cmselect/cmmodern/cmmodern.htm.

29A.Brazier,M.Flinders,D.McHugh, op. cit., s. 9.

 Ibidem, s. 78.
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podczas sesji 2004-2005"'. Jednoczeénie zmiany w odniesieniu do godzin
obradowania wprowadzano na podstawie zgody wyrazonej przez Izb¢ w ra-
mach danej sesji*.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, iz taka forma wprowadzania reform
(ad hoc) stanowita wyrazny sygnatl ze strony gabinetu, ze zadna schematyczna
reforma majaca na celu wzmocnienie pozycji Parlamentu w stosunku do rzadu
nie jest przez niego popierana. W ocenie brytyjskich badaczy takze pozniej nie
podjeto autentycznych dziatan w celu ulepszenia procedury legislacyjnej czy tez
zrownowazenia pozycji postow tylnych taw i opozycji (w celu zwickszenia ich
autonomii oraz mozliwosci wywierania wpltywu na obrady w ramach posie-
dzen). Jednoczesnie warto wskaza¢, iz tymczasowy charakter wprowadzanych
reform, a takze zobowigzanie Komisji Modernizacyjnej do monitorowania
i raportowania (w formie publikowanych pisemnych sprawozdan) implikacji
wprowadzanych zmian doprowadzilty w konsekwencji do opublikowania co
najmniej pigciu raportow poswigconych konsekwencjom zmian w zakresie
godzin obradowania, podczas gdy co najmniej trzy raporty dotyczyly planowa-
nia legislacji (programming of legislation).

Reforma praktyk i procedur Izby Gmin, jaka miata miejsce w latach 1997—
2005, zasadniczo dotyczyta trzech dziedzin, ktére odpowiadaja postulatom Partii
Pracy, w zwigzku z ktoérymi doszlo do powotania Komisji Modernizacyjne;j.
Dalej oméwione i scharakteryzowane zostang te z nich, ktore w sposob bezpo-
sredni lub posredni odnosza si¢ do reformy procedury legislacyjne;.

Pierwszy raport Komisji Modernizacyjnej, wydany w niespelna miesigc od
ukonstytuowania sie¢ Komisji, zostal poswiecony procedurze legislacyjnej™.
Dokument ten wskazat szereg rekomendowanych reform i zmian, przy czym
omawiane propozycje w wigkszosci oparte byly na wczesniejszych pracach
Komisji Proceduralnej (Procedure Committee) oraz kwestiach podniesionych
w raporcie opublikowanym przez Towarzystwo Hansard w 1993 r.**

3'R. Kelly, Modernisation: Programming of Legislation, SN/PC/00569, Parliament and
Constitution Centre, 19 maja 2008, s. 1, http://www.parliament.uk/commons/lib/research/briefings/
snpc-00569.pdf.

2L Mae 1, op. cit., s. 15.

33 por, Modernisation of the House of Commons Select Committee, The Legislative Process,
HC 190, 29 lipca 1997, http://www.publications.parliament.uk/pa/cm199798/cmselect/ cmmodern/
cmmodern.htm.

3* Specjalna komisja pod przewodnictwem Lorda Rippona zostata powotana przez Towarzy-
stwo Hansard w odpowiedzi na szeroko komentowane przez opini¢ publiczng niezadowolenie
z jakosci legislacji Wielkiej Brytanii. W szczeg6lnosci krytyka nasilita si¢ w zwigzku z uchwale-
niem Child Support Act w 1991 r. W konsekwencji stosowania tego aktu normatywnego przez
Child Support Agency, brytyjski Ombudsman otrzymat 578 skarg, z czego 112 zostato przez niego
podtrzymanych (por. L. M aer, op. cit., s. 18).
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W omawianym raporcie Komisja Modernizacyjna wskazata pewne kryteria,
jakimi bedzie sie kierowac, przygotowujac reforme procedury legislacyjne;j.
Najbardziej istotne postulaty to:

a) rzad powinien mie¢ mozliwo$¢ planowania procesu legislacyjnego
w odniesieniu do danego projektu aktu normatywnego;

b) postowie powinni mie¢ mozliwo$¢ dyskutowania i wprowadzania zmian
do proponowanych przez rzad regulacji;

¢) wszystkie czeSci projektu ustawodawczego powinny by¢ stosownie
rozwazane i dyskutowane;

d) czas i zaangazowanie postow powinny by¢ wykorzystywane w lepszy
sposob;

e) Izba jako catosé, ale w szczegolnosci komisje ustawodawcze, powinny
otrzymywa¢ doktadng i bezposrednia informacje o znaczeniu i efektach wnoszo-
nych przez rzad projektow ustaw, w tym takze opublikowane petne wyjasnienia
rzadu o poszczegodlnych postanowieniach projektow ustaw;

f) nalezy zapewni¢ opinii publicznej lepszy dostep do prac legislacyjnych,
a jednoczes$nie akty normatywne i ich projekty powinny by¢ pisane jezykiem
jasnym i zrozumiatym dla spoleczenstwa;

g) prace legislacyjne powinny by¢ rownomiernie podzielone w ramach se-
sji pomiedzy obie Izby;

h) nalezy zapewni¢ dostateczna elastycznos¢ kazdej z wprowadzanych oraz
istniejacych procedur, aby sprosta¢ potrzebom tzw. naglej legislacji (emergency
legislation);

1) monitorowanie, a jesli trzeba — modyfikowanie obowigzujacych aktow
normatywnych powinno sta¢ si¢ istotng rola zaréwno Izby Gmin, jak i Parla-
mentu.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze juz w poprzednim okresie, zanim
Partia Pracy doszta do wiladzy, wprowadzono pierwsze reformy w ramach
procedury legislacyjnej, obejmujace m. in. publikowanie projektow ustaw czy
tez nieformalne wprowadzanie planowania legislacji. Dlatego tez stanowito
swego rodzaju zaskoczenie, ze reforma w tym wlasnie zakresie stanowi¢ bedzie
priorytet dla Komisji Modernizacyjnej. Niemniej jednak proponowana i wspie-
rana przez rzad reforma zyskata poparcie ponadpartyjne. W ciggu nastgpnych
o$miu lat prac Komisji poczatkowe tempo zmian w ramach procedury legisla-
cyjnej znaczaco zmalato™.

Wskazane postulaty co do ksztaltu i kierunku reformy procedury legislacyj-
nej doprowadzity do wprowadzenia nastepujacych zmian.

35A.Brazier,M.Flinders,D.McHugh,op. cit., s. 14.
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BADANIE PROJEKTOW USTAW
(Pre-legislative Scrutiny)*®

Inicjatywa ustawodawcza przystuguje formalnie czitonkom Parlamentu.
W praktyce wigkszo$¢ czasu w ramach kazdej sesji zastrzezona jest na dyskusje
nad projektami, ktére wnoszone sg przez deputowanych, bedacych jednoczesnie
czlonkami rzadu. Wykonanie inicjatywy ustawodawczej polega na zlozeniu
notatki zawierajacej tytul projektu ustawy oraz informacji, ze deputowany
zamierza z nig wystapi¢ nastgpnego dnia. W dniu nastepnym Spiker wywoluje
tego posta. Sktada on wowczas tzw. makiete projektu, a Sekretarz Izby odczytu-
je tytut projektu, co stanowi pierwsze czytanie. Dyskusje nie sa wowczas
przeprowadzane. Po pierwszym czytaniu projekt zostaje w catosci wydrukowany
i dostarczony postom”.

W raporcie Komisja Modernizacyjna zaproponowata wprowadzenie zmian
w powyzszym zakresie, sprowadzajacych si¢ do poddawania okre§lonych
projektow ustaw (draft Bills) procedurze badania przed rozpoczegciem formalnej
procedury legislacyjnej. Wskazano, ze przyjecie takiego rozwigzania umozliwi
postom (w tym w szczegolnosci postom z tylnych taw oraz opozycji) oddziaty-
wanie w sposob rzeczywisty na ksztalt projektow ustaw. Poprawki i zastrzeze-
nia, zgloszone zanim projekt ustawy zostanie opublikowany dla celow formalne;j
procedury legislacyjnej, beda chetniej przyjmowane przez ministrow, co
pozwoli Izbie Gmin faktyczne oddziatywac na ksztalt zgtaszanych projektow
ustaw. Jednoczesnie takie badanie projektow stanowi¢ bedzie korzys¢ dla rzadu
W tym sensie, ze sama formalna procedura legislacyjna na p6zniejszych etapach
bedzie szybsza i nie bedzie wymagac tak szczegdtowej debaty. Wszystko to
miato prowadzi¢ do polepszenia jakosci prac legislacyjnych i zmniejszenia
zakresu oraz liczby zmian juz obowigzujacych aktow prawnych. W zamierze-
niach Komisji Modernizacyjnej reforma w tym zakresie miata si¢ takze przy-
czynia¢ do wzmacniania pozycji Parlamentu w stosunku do egzekutywy w ra-
mach procesu legislacyjnego.

W praktyce, na poczatku kazdej sesji Parlamentu rzad publikuje list¢ pro-
jektow ustaw, ktore maja by¢ dyskutowane w ramach omawianej procedury.

3% W ramach niniejszego opracowania dla okreslenia ,,draft Bill” zastosowane zostato okre-
$lenie ,,projekt ustawy”, mimo iz dostownie okreslenie to nalezaloby tlumaczy¢ jako ,,szkic
projektu ustawy”. Istota omawianej procedury jest bowiem publikowanie i poddanie badaniu
szkicow projektow ustawy przed formalnym rozpoczeciem procedury ustawodawczej dla danego
projektu ustawy. W ramach procedury badania postowie moga zglasza¢ poprawki i uwagi do
proponowanego ksztattu aktu normatywnego, ktére nastgpnie moga (cho¢ nie muszg) byé
uwzglednione w przedlozonym w ramach procedury legislacyjnej projekcie ustawy (Bill).
Niemniej jednak dla celow niniejszego opracowania wprowadzanie takiego dodatkowego
rozroznienia nie wydawalo si¢ konieczne.

p.Sarnecki, op. cit., s. 40.
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Jednoczesnie procedura badania dokonywana jest przez juz istniejace komisje
lub tez powolywane sa w tym celu specjalnie wspdlne komisje obu Izb. Dodat-
kowo od 2002 r. powotano w ramach Izby Gmin nowa jednostke (Scrutiny
Unit), ktérej zadaniem jest udzielanie komisjom wsparcia, m. in. w zakresie
procedury badania projektow ustaw.

Obecnie relatywnie niewielka (ale stale wzrastajaca) liczba projektow ustaw
poddawana jest procedurze badania. Jednocze$nie sama procedura przynosi
zauwazalne efekty. Tytulem przykladu mozna wskaza¢ Communications Bill
7 2002 r. W odniesieniu do tego projektu rzad zaakceptowat i wprowadzit 120 ze
148 poprawek rekomendowanych przez komisje.

Niemniej jednak, mimo iz w momencie wprowadzania tej reformy trudno
byto znalez¢ przeciwnikow wprowadzanych rozwigzan, w praktyce wiele
czynnikéw doprowadzito do niezadowalajacej efektywnosci procedury badania.

Po pierwsze, sam ksztalt omawianej procedury nie zostat ustalony w sposob
formalny, a poszczegolne komisje obraduja w tym zakresie na zasadzie ad hoc.
Brak jest jednoznacznie okres$lonych zasad, ktore sposrod projektow ustaw
powinny zosta¢ poddane procedurze badania ani tez w ramach ktorej komisji
(czy tez komisji wspoélnej obu Izb) procedura ta powinna zosta¢ przeprowadzona.

Tabela 2
Projekty poddane procedurze badania w latach 1997-2005
Sesja Parlamentu Liczba projektow Ogolna liczba
(w ktorej projekt zostat ) poddanych procedurze uchwalonych aktéw
opublikowany) opublikowanych badania normatywnych”
1997-1998 3 2 53
1998-1999 6 5 31
1999-2000 6 3 40
2000-2001 2 1 26
2001-2002 7 6 39
2002-2003 10 10 36
2003-2004 12 10 36
2004-2005 5 2 32

¢ Liczba rzadowych projektow ustaw wniesionych w danej sesji (Government Bills Introduced).

Zrbdto: opracowanie wilasne na podstawie: R. Kelly, H. Holden, K. Parry, Pre-
legislative Scrutiny, SN/PC/02822, Parliament and Constitution Centre, 26 listopada 2007, s. 7,
http://www.parliament.uk/commons/lib/research/notes/snpc-02822.pdf, oraz R. Cracknell,
Acts & Statutory Instruments: Volume of UK legislation 1950 to 2007, SN/SG/2911, Social
& General Statistic Section, 23 stycznia 2008, s. 6, http://www.parliament.uk/commons/lib/
research/notes/snsg-02911.pdf.
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Po drugie, aktualne pozostaje pytanie o zakres kontroli nad rzadem w ra-
mach procedury badania. Nalezy bowiem wskaza¢, iz decyzja o tym, ktore
z projektdw ustaw zostang opublikowane i jako takie bedag mogly podlegaé
procedurze badania, a takze ktérej komisji projekt zostanie przekazany, nalezy
do rzadu. Dla przyktadu mozna wskaza¢ Pensions Bill z 2004 r., ktory nie zostat
przekazany do procedury badania (cho¢ odpowiednia komisja Izby zwrdcita sie
z takim zadaniem), gdyz rzad zdecydowal si¢ od razu na wszczgcie formalnej
procedury legislacyjnej’®. Jednoczesnie poszczegodlne komisje moga rezygnowaé
z procedury badania poszczegblnych projektow ustaw ze wzgledu na nadmierne
obciazenie praca.

Majac powyzsze na uwadze, warto wskaza¢, iz sama idea badania projek-
tow ustaw oceniana jest pozytywnie i w konsekwencji prowadzi do uchwalania
aktow normatywnych lepiej przygotowanych, a przez to wymagajacych mniej-
szej ilo§ci zmian po wejsciu w zycie.

PLANOWANIE PROCEDURY LEGISLACYJNEJ
(Programming/Timetabling of legislation)

Ze wszystkich zmian w procedurze legislacyjnej, jakie zostaty wprowadzo-
ne od 1997 r., reforma omowiona ponizej uwazana jest za najbardziej kontro-
wersyjna, ale takze za najbardziej znaczaca.

Przyspieszaniu prac legislacyjnych w Parlamencie brytyjskim stuzy kilka
instytucji. Stanowig one swego rodzaju srodki zaradcze dostgpne dla rzadu,
stosowane gltownie w odniesieniu do drazliwych i spornych projektow ustaw.
Z kolei opdznianie zakonczenia prac legislacyjnych poprzez dlugie dyskusje
i debaty nad ksztattem projektu jest czescig taktyki opozycji, stosowang podczas
kazdej sesji, w odniesieniu do tych czesci ustawodawczego programu rzadu,
z ktorymi ona si¢ nie zgadza. Taktyka opodzniania prac legislacyjnych nabiera
szczegolnego znaczenia w odniesieniu do projektéw ustaw wnoszonych przez
rzad. W zwigzku z obowigzujacg w odniesieniu do projektéw ustaw publicznych
zasada dyskontynuacji prace nad projektami takich ustaw nie mogg by¢ konty-
nuowane w trakcie nastgpnej sesji Parlamentu. Do najwazniejszych $rodkow
zaradczych dostgpnych rzadowi mozna w omawianym zakresie zaliczy¢
wykorzystanie posiadanej wickszosci do przeglosowania wniosku o zamknigcie
debaty przed zakonczeniem dyskusji (closure) oraz tzw. gilotyne. Ostatnia
z wymienionych procedur upowaznia Izb¢ Gmin do uzgodnienia, na dowolnym
etapie prac nad projektem, $cistych granic czasu dla dalszych etapow prac. Jezeli
harmonogram zostanie przyjety, zadna taktyka opdzniajaca nie moze byc
zastosowana: prace w komisji i rozpatrywanie jej sprawozdania na forum Izby

38A.Brazier,M.Flinders,D.McHugh,op. cit., s. 20.
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Gmin konczg si¢ w okreslonym terminie, niezaleznie od tego, czy wszystkie
poprawki zostaly czy tez nie zostaly rozpatrzone. W konsekwencji wiele
artykutow projektu ustawy w ogole nie zostaje przeanalizowanych®. Innym
instrumentem s takze nieformalne ustalenia pomiedzy rzagdem a przedstawicie-
lami opozycji i whipami®® (system wusual channels) odnosnie do termindéw
uchwalania poszczegélnych aktow normatywnych®'.

Koniecznos¢ reformy procedur w omawianym zakresie wywotywato nie
tylko zamykanie debaty z powodu zastosowania ,,gilotyny”, ale rowniez sto-
sowanie taktyki op6zniania i marnowania czasu przez przeciwnikow projektow
bioracych udzial w postepowaniu legislacyjnym. Komisja Proceduralna juz
w styczniu 1985 r., odpowiadajac na propozycje postow w powyzszym zakresie,
zalecita wprowadzenie procedury planowania juz na wczesnym etapie prac
legislacyjnych. Istota uzasadnienia bylo podanie w watpliwo$¢, czy taktyka
op6zniania w jakiejkolwiek mierze wplywa na zmian¢ zamiaréw rzadu, czy
raczej moze powodowac tylko niepelne rozpatrzenie projektu ustawodawczego
przez Izbe Gmin. Cho¢ wielu postéw zgadzato si¢ z tym stanowiskiem i dowo-
dzito, ze proponowana zmiana mogtaby si¢ przyczyni¢ do polepszenia jakoSci
analizy spornego ustawodawstwa w Izbie Gmin, zalecenie Komisji Procedural-
nej nie zdobylo ani poparcia rzadu, ani czotlowych postéw opozycji i zostato
odrzucone w glosowaniu w 1986 r.**

W raporcie Komisja Modernizacyjna podniosta, iz Parlament potrzebuje
procedury bardziej sformalizowanej niz nieformalne ustalenia, a jednocze$nie
bardziej elastycznej niz gilotyna. W konsekwencji od 1998 r. w Izbie Gmin
wprowadzono tzw. wnioski programowe (programme motions) w celu okresla-
nia czasu, jaki Izba ma poswieci¢ dla danego projektu ustawodawczego.
W zamierzeniach Komisji wnioski programowe miaty by¢ przedmiotem 45-mi-
nutowej debaty po drugim czytaniu w celu ustalenia termindéw dla zakonczenia
kolejnych etapoéw procedury legislacyjnej. Jednoczesnie wnioski programowe
mialy wskazywac¢ termin zakonczenia prac w ramach komisji podstawowych.
Natomiast w odniesieniu do etapu rozpatrywania sprawozdania komisji oraz
trzeciego czytania miaty okresla¢ liczbe dni zarezerwowanych na te etapy (a nie
podawac okreslong date ich zakonczenia). W 2001 r. wprowadzono odpowiednie

¥P.Silk,R.Walters, op. cit., s. 148.

" Trudno o dostowne tlumaczenie tego terminu, ktory oznacza rozsytane do cztonkéw partii
informacje o porzadku obrad w danym tygodniu, ale takze okresla osoby zajmujace si¢ w danej
frakeji parlamentarnej organizowaniem pracy i dbaniem o dyscypling partyjna. Whipowie w partii
rzadzacej m. in. czuwajg nad zapewnieniem wickszos$ci w czasie glosowania. Do zadan whipow,
ktorych w obu gltéwnych partiach jest po kilkunastu, nalezy tez utrzymywanie roboczych
kontaktow z postami swojej partii, dbanie o przeptyw informacji, przekazywanie opinii poselskich
partyjnym liderom (por. A. Putto, op. cit., s. 70).

“'A.Brazier, M.Flinders,D. McHugh, op. cit., s. 14.

“p.Silk,R. Walters, op. cit., s. 150.



58 Anna Michalak

zmiany do przepisow regulaminowych. W literaturze przedmiotu oceniano, ze
wprowadzone zmiany maja eksperymentalny charakter. Trudno si¢ jednak zgo-
dzi¢ z tym stanowiskiem, zwlaszcza w zwigzku z faktem, iz 26 pazdziernika
2004 r. Izba Gmin na wniosek rzadu wprowadzila state postanowienia regulami-
nowe w zakresie planowania legislacji (Standing Orders Nos 83A-831)*.

W praktyce prawie wszystkie z rzadowych projektow ustaw podlegaja pla-
nowaniu, ale nie wszystkie wnioski programowe podlegaja wskazanej wyzej
45-minutowej debacie. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze w rzeczywi-
stosci wnioski programowe oddaja decyzje rzadu co do czasu, jaki komisja ma
poswieci¢ na rozpatrywanie danego projektu ustawodawczego. W konsekwencji
pojawiaja si¢ opinie, ze wnioski programowe to w istocie inaczej nazwana
sformalizowana gilotyna**.

Tabela 3

Planowanie procedury legislacyjnej w latach 1997-2005

Sesja Parlamentu Stosowanie ,,gilotyny” Stosowanie wnioskéw
programowych
1997-1998 4 18
1998-1999 16 3
1999-2000 16 5
2000-2001 2 25
2001-2002 1 52
2002-2003 - 74
2003-2004 - 61
2004-2005 1 28

Zrédto: House of Commons Information Office, Programming of Governments Bills,
Factsheets P10, Procedure Series, sierpien 2008, s. 9, http://www.parliament.uk/documents/
upload/P10.pdf.

W zamierzeniu omawiana reforma miata z jednej strony zapewni¢ efektyw-
ng i konsekwentng kontrolg Parlamentu nad proponowanymi przez rzad projek-
tami ustaw, a z drugiej strony zagwarantowac¢ opozycji mozliwos¢ dyskutowania
i glosowania nad poszczegdlnymi projektami, przy jednoczesnym zapewnieniu
przewidywalnej czasowo procedury legislacyjnej dla rzadu. Wydaje sig, ze
poktadane w zmianach nadzieje nie zostaly spelnione. Reforma, ktdra miata
przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia pozycji Parlamentu w ramach procedury
legislacyjnej, w praktyce przyczynita si¢ do umocnienia pozycji rzadu, dajac

® R. K elly, Modernisation: Programming of Legislation..., s. 4.
“A.Brazier,M.Flinders,D. McHugh,op. cit., s. 17.
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egzekutywie mozliwos¢ decydowania o przyspieszaniu procedury legislacyjne;.
Jednoczesnie podnosi sie, ze wprowadzenie wylacznie wnioskow programo-
wych bez innych rekomendowanych rozwigzan (tj. np. utworzenie Business
Committee dla zapewnienia transparentnosci i niezaleznosci Parlamentu w za-
kresie alokacji czasu w ramach procedury legislacyjnej na poszczegélne
projekty) istotnie ostabia pozytywne znaczenie przeprowadzonej reformy.

PRZENOSZENIE PROJEKTOW USTAW PUBLICZNYCH NA NASTEPNA SESJE
(Carry Over of Bills)

Jak juz wskazalam, w zwiazku z obowigzujaca w odniesieniu do projektow
ustaw publicznych zasada dyskontynuacji prace nad projektami takich ustaw nie
moga by¢ kontynuowane w trakcie nastepnej sesji Parlamentu. Komisja Moder-
nizacyjna w raporcie wskazata, iz zniesienie zasady dyskontynuacji umozliwi
bardziej skrupulatne badanie projektow ustaw w ramach procedury legislacyjnej,
a jednocze$nie przyczyni si¢ do zmniejszenia obcigzenia Parlamentu projektami
ustaw. Propozycje reformy w tym ksztalcie trafity pod obrady obu Izb Parlamen-
tu w 2002 r. Wprowadzono wowczas tymczasowe regulacje, umozliwiajace
przenoszenie projektow ustaw publicznych na nastepna sesjg, a w 2004 r.
uchwalono odpowiednie state regulacje (Standing Order). W latach 2001-2005
procedura kontynuacji objeto: European Parliament and Local Elections (Pilots)
Bill 2002-2003, Planning and Compulsory Purchase Bill 2002—2003, Mental
Capacity Bill 2003-2004, School Transport Bill 2003-2004, Gambling Bill
2003-2004, Disability Discrimination Bill 2003—2004.

Zmiany w zakresie przepisoOw regulaminowych (zarowno o charakterze
tymczasowym, jak i statym) przewidywaly m. in., Ze przeniesienie na nastepna
sesje moze dotyczy¢ jedynie projektéw wniesionych przez ministrow, ktore jako
pierwsze nie byly rozpatrywane przez Izbe Lordow™.

Gltowne reformy, poza juz oméwionymi, to w szczegolnosci wprowadzenie
dodatkowych uposazen dla przewodniczacych komisji specjalnych, reforma
komisji specjalnych oraz instytucji pytan parlamentarnych, a takze wprowadze-
nie i zaakceptowanie przez rzad zwyczaju dwukrotnego (w ciggu roku) pojawia-
nia si¢ premiera przed Komitetem Porozumiewawczym. Znaczenie wskazanych
reform nie jest jeszcze do konca znane, niemniej jednak wydaje sig, ze
w wymiarze dlugoterminowym moga one wplyna¢ na wzmocnienie pozycji
Parlamentu.

Prace Komisji Modernizacyjnej w sposob wyrazny pokazaly, iz postrzega-
nie Parlamentu jako organu nieistotnego, bezsilnego, drugoplanowego dla

¥ R. K elly, Modernisation: Carry Over of Public Bills, Parliament and Constitution Cen-
tre, SN/PC/03236, 4 grudnia 2007, s. 6.
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wspoélczesnej brytyjskiej polityki i rzadu jest bezpodstawne. Rozpoczynajac
w 1997 r. rzady, Partia Pracy byla zdeterminowana zmieni¢ wizerunek Parla-
mentu tak, aby uczyni¢ z niego instytucj¢ bardziej efektywna, zrownowazyé
wzajemne relacje migdzy Parlamentem a rzadem oraz wplyna¢ na pozytywna
percepcje Parlamentu w oczach opinii publicznej. Z perspektywy czasu ocena
zmian dokonanych w konsekwencji reform zaproponowanych przez Komisje
Modernizacyjng w ciggu pierwszych 8 lat jej prac nie moze by¢ jednoznaczna.

Proces legislacyjny w ksztatcie z 2005 r. wyraznie rozni si¢ od tego, ktory
Partia Pracy zastata po wygranych w 1997 r. wyborach. Wprowadzone reformy,
w opinii brytyjskich badaczy, przyczynily si¢ do zmiany postrzegania Parlamen-
tu jako skostnialej instytucji, niechetnej i niezdolnej do przystosowania si¢ do
zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Wiele wprowadzonych innowacji, jak np. ba-
danie i publikowanie projektow ustaw, zostato przyjetych pozytywnie, wzmac-
niajac role i efektywno$¢ Parlamentu, a jednocze$nie umozliwiajac parlamenta-
rzystom silniejsze zaangazowanie w proces legislacyjny. Z kolei wprowadzenie
zasady kontynuacji w odniesieniu do niektoérych projektow ustaw publicznych
pozwala na lepsze przygotowanie aktow normatywnych w fazie ustawodawcze;j,
a posrednio zmniejsza ilo$¢ koniecznych zmian w juz obowiazujacych aktach
prawnych.

Niemniej jednak ocena planowania procedury legislacyjnej jest juz mniej
jednoznaczna. Nie mozna zaprzeczyC, ze wnioski programowe wprowadzity
formalne uregulowanie kwestii planowania legislacji. Jednakze nie tylko
opozycja podnosi, ze na zmianach wprowadzonych w tym zakresie najbardziej
skorzystata wladza wykonawcza, w szczegdlnoSci poprzez wzmocnienie jej
pozycji w ramach procedury legislacyjnej*®. Wielu obserwatoréw brytyjskiej
sceny politycznej podkresla, iz taka negatywna ocena tej akurat reformy
spowodowana zastala poprzez oderwanie jej od innych kwestii zwigzanych
z planowaniem legislacji, ktore takze byly podnoszone jako rekomendowane
(jak np. powotanie Business Committee, swego rodzaju parlamentarnego biura,
ktorego celem miato sta¢ si¢ planowanie legislacji na zasadach wczes$niej
istniejgcej nieformalnej procedury uzgadniania tzw. usual channels)"’.

Jednoczesnie, dokonujac analizy reform z lat 1997-2005, nie sposob nie
zasygnalizowa¢ dalszych pozadanych kierunkéw zmian. Partia Pracy w 2005 r.
deklarowata kontynuacje i wspieranie dalszych reform zainicjowanych przez
Komisje Modernizacyjnag w celu wzmocnienia parlamentarnej odpowiedzialno-
sci 1 kontroli®. W literaturze przedmiotu jako najpilniejsze wskazuje sie:
utworzenie Business Committe oraz potrzebg dalszej analizy i dyskusji w od-
niesieniu do propozycji stworzenia komisji drugiego czytania. Pojawiajg si¢

*A.Brazier,M.Flinders,D. McHugh, op. cit., s. 29.
“L.Maer, op. cit., s. 4.
8 Labour Party, Britain: Forward not Back, Kwiecien 2005.
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takze rekomendacje w zakresie stworzenia zwyczaju publikowania wszystkich
projektow ustaw przed formalnym rozpoczeciem procedury legislacyjnej®.

W odniesieniu do reformy procedury legislacyjnej pojawiaja si¢ takze pro-
pozycje stworzenia rocznych planoéw legislacyjnych, przy czym do tej pory
kwestia ta pozostawala poza dyskusjg i pracami Komisji Modernizacyjnej. Nie
rozwazano takze powolania komisji wyposazonych jednocze$nie w funkcje
komisji statych i specjalnych, co mogloby doprowadzi¢ do poprawy poziomu
legislacji. Jednocze$nie podkresla si¢ brak ogdlnej wizji reformy procedury
legislacyjne;j i funkcji ustawodawczej Parlamentu jako takiej>’.

Konkludujac, nalezy wskazaé, iz chociaz wiele istotnych zmian zostato
wprowadzonych takze w zakresie procedury legislacyjnej, nie doszto do znacza-
cych przemian w odniesieniu do wzajemnej pozycji Parlamentu i rzadu®'. Zasad-
niczo podejmowane dzialania nalezy ocenia¢ raczej jako modernizacj¢ rozumiang
jako efektywnos$¢ czy tez skutecznos¢ dzialania Parlamentu, nie za$ jako zmiang
standardow w zakresie kontroli Parlamentu (scrutiny) nad dziatalnoscig rzadu.
Omawiana tendencja byta wynikiem braku okreslenia przez Komisje Moderniza-
cyjna spojnego terminu (momentu) dla zakonczenia modernizacji. Jednoczesnie
brak dostatecznie sprecyzowanego celu dziatania dla prac Komisji Modernizacyj-
nej spowodowal, iz znaczacym czynnikiem wplywajacym na kierunek dziatan
Komisji stata si¢ rola Lidera Izby Gmin, pelnigcego funkcje przewodniczacego
Komisji. W latach 1997-2001, cho¢ doprowadzono do istotnych zmian w proce-
durze legislacyjnej, Komisja Modernizacyjna nie podejmowata istotnych dziatan
w kwestii odpowiedzialno$ci wtadzy wykonawcze;.

Jakkolwiek proces modernizacji przyczynit si¢ do wymiernych efektow,
w szczegolnosci w odniesieniu do procedury legislacyjnej, funkcji kontrolnej
Parlamentu czy tez organizacji trybu i porzadku obrad parlamentarnych, dalsze
reformy sg nadal konieczne i pozadane. Autorytet Parlamentu w znacznej mierze
opiera si¢ na zaufaniu opinii publicznej. Jak wskazujg brytyjscy komentatorzy,
przyszte reformy nalezy skierowac nie tylko na rownowazenie pozycji Parla-
mentu i rzadu, ale takze zmierza¢ do minimalizowania poglebiajacego sie
roztamu miedzy Parlamentem a opinig publiczng™.

YL.Maer, op. cit.,,s. 47 in.

%A.Brazier,M.Flinders,D. McHugh, op. cit., s. 30.

>l Sposrod 15 opublikowanych przez Komisje Modernizacyjng raportdw wskazuje sie, ze
jedynie dwa (dotyczace procedury legislacyjnej oraz badania kwestii europejskich) przyczynity si¢
posrednio do wzmocnienia pozycji Parlamentu w odniesieniu do egzekutywy. Natomiast pozostate
oceniane sa jako majace charakter porzadkujacy czy wregez kosmetyczny. Jednoczes$nie inne
propozycje zmian w zakresie wzmacniania pozycji Izby Gmin (jak np. raport Komitetu Porozu-
miewawczego, ktory rekomendowal wzmocnienie komisji specjalnych) byly przez rzad odrzucane
(por. P. Cowley, The Commons: Mr Blair’s Lapdog?, ,,Parliamentary Affairs”, October 2001,
s. 817).

2por. A.Brazier, M.Flinders,D. McHugh,op. cit., s. 3.
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CHANGES TO THE HOUSE OF COMMONS LEGISLATION PROCEDURE
DURING THE 1997 AND 2005 PARLIAMENTS

The Select Committee on Modernisation of the House of Commons was established in June
1997 with a remit to “consider how the practices and procedures of the House should be modern-
ised”. During the 1997 and 2005 it has put forward a number of proposals for reform, many of
which have subsequently been adopted by the House. This article explains the background to the
establishment of the Committee and the Modernisation Programme. It also explains the nature of
the Modernisation Committee (which is unusual in that it has been chaired by the Leader of the
House) and outline the key changes to the legislation procedures of the House of Commons during
the 1997 and 2005 Parliaments (Pre-legislative Scrutiny, Timetabling of legislation, Carry Over of
Bills). Furthermore this paper looks at the future of the Modernisation Committee and the
prospects for further reform of the House of Commons practices and procedures.



