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Streszczenie

W artykule poruszona zostaje problematyka konstrukeji prawnej kadencji Izby Gmin pod
rzadami przepiséw ustawy o sztywnej kadencji parlamentéw z 2011 r. Autor dokonuje anali-
zy przyjetych rozwigzan prawnych, wskazujac na ich daleko idgce konsekwencje ustrojowe.
W pierwszej kolejnosci wyjasnia on na czym polegata zmiana, na jaka zdecydowat sie bry-
tyjski ustrojodawca w 2011 r. Nastepnie przedstawia skutki zniesienia dotychczasowej prero-
gatywy krélewskiej stuzacej rozwiazywaniu parlamentu. W konicowej czesci artykutu oma-
wia wreszcie nowe procedury rozwigzywania parlamentu, z zalozeniem wyeksponowania
ich znaczenia dla funkcjonujacego nad Tamizg konstytucyjnego systemu panstwa.

Summary

The formula of fixed-term parliament in Great Britain
and its constitutional implications

The article raises an issue of legal construction of cadence of the House of Commons
under the regime of the Fixed-term Parliament Act 2011. The author examines the le-
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gal rules included in the bill, showing all the constitutional consequances that they trig-
ger. First, he makes an explanation what was the change that the lawmaker has decided
to apply. Second, he also depicts the results of abolishing the prerogative of monarch for
dissolving parliament. Finally, he performs the new procedures on the dissolving par-
liament, which he makes with an assumption to put emphasis on the meaning of these
rules for the constitutional system on the Thames.

W ostatnich latach system parlamentarny Wielkiej Brytanii poddany zo-
stal daleko idacym zmianom. W ramach przeprowadzonych w tym obsza-
rze reform pojawily si¢ m.in. nowe, niezwykle istotne, rozwigzania ustawo-
we dotyczace konstrukeji prawnej kadencji parlamentu®. Zostaly one ujete
na gruncie ustawy o sztywnej kadencji parlamentéw z 2011 r. (Fixed-term
Parliaments Act 2011)°. Z calg pewnoscia o rozwigzaniach tych mozna po-
wiedzie¢, ze w wymiarze ustrojowym stanowig prawdziwa rewolucje. Ich
przyjecie powoduje bowiem nie tylko zmiane konstytucyjnej pozycji Izby
Gmin, ale powoduje takze zredefiniowanie dotychczasowych relacji facza-
cych te izbe z rzadem.

Szczegbdlng wlasciwoscig nowej, okreslonej w przepisach przywotanej ustawy,
formuly kadencji parlamentu, jest jej sztywny charakter. Wprowadzenie ta-
kiego rozwigzania wigze sie z odrzuceniem przez ustawodawce znanej parla-
mentaryzmowi brytyjskiemu od setek lat reguly dziatania parlamentu w ra-
mach okresu tzw. pelnomocnictw (a wiec w ramach tzw. kadencji elastyczne;j).
Regula ta, przewidziana przez wszystkie wczesniejsze ustawy regulujace oma-
wiang kwestie, polegala na tym, ze co do zasady kadencja parlamentu mogta

> Wspomina o tym P. Mikuli, Reformy ustrojowe w Zjednoczonym Krélestwie w pierw-

szych latach XXI wicku, [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Biaty-
stok 2012, s.277.
> Dalejjako: u.s.k.p.
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by¢ zakonczona w dowolnym czasie na mocy decyzji monarchy, podejmowa-
nej na wniosek premiera (poczatkowo byta to rzeczywiscie decyzja monarchy,
lecz od XIX w. przeszla ona de facto w rece szefa rzadu). Jedynym warunkiem
byto to, aby zapadajaca decyzja nie przekraczata dopuszczalnego limitu czaso-
wego ustalonego w ramach ustawy. Limit 6w — warto zauwazy¢ — zmienial sie
na przestrzeni wiekéw. Po raz pierwszy okreslita go ustawa o posiedzeniach
parlamentu z 1694 r. (Meeting of Parliament Act 1694 zwana tez Triennial Act);
wezesniejszy Bill of Rights z 1688 r. przewidywal jedynie, Ze parlament winien
zbierac si¢ ,,czgsto™. W jej $wietle kadencja wygasata maksymalnie po trzech
latach. Regulacja ta nie utrzymata si¢ jednak dlugo w porzadku prawnym.
Juz w 1715 r. zostala ona zastgpiona przez ustawe o septenacie (Septennial Act
1715), ktéra wydluzyla pelnomocnictwa parlamentu az do siedmiu lat. Cho-
dzilo tu z jednej strony o obnizenie kosztéw zwigzanych ze zbyt czesto prze-
prowadzonymi wyborami, z drugiej zas o umozliwienie diuzszego pozosta-
wania przy wladzy zwycigskiej w wyborach z 1715 r. partii Wigéw. Przyjete
wowczas rozwigzanie aktualne pozostawalo przez blisko 200 lat. Zmienio-
no je dopiero przy okazji reformy Izby Lordéw przeprowadzonej na poczatku
XX w. Uchwalona w 1911 r. ustawa o parlamencie (Parliament Act 1911) zredu-
kowata maksymalny czas kadencji do lat pieciu, co - jak wyjasnial W. Runci-
man w debacie parlamentarnej z 1910 r. - mialo by¢ z jednej strony swoistym
kompromisem migdzy dawnymi znanymi wczesniej kadencjami trzy- i sied-
mioletnimi, z drugiej za$ miato zapewnia¢, ze nie bedzie istniat zbyt wyso-
ki czynnik ryzyka (powigkszajacego si¢ z biegiem czasu) odrywania si¢ przez
Izbe Gmin od preferenciji politycznych elektoratu®.

II.
Wedlug nowych przepiséow, uchylajacych postanowienia wspomnianej

ustawy z 1911 r. (art. 7 ustawy o parlamencie), kadencja parlamentu wy-
gasa wraz z uplywem pieciu lat®. Nastepuje to konkretnie siedemnastego

*  Wspmina o tym A. Carroll, Constitutional and Administrative Law, London 1998, s. 45.

5 HC Deb 14 April 1910 vol 16 cc1493-531.
¢ Art. 1 (1) u.s.k.p. stanowi konkretnie, ze dzien wyboréw przypada na 7 maja 2015 r.,

za$ kazde nastepne wybory na pierwszy czwartek maja w pigtym roku kalendarzowym, liczac
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dnia poprzedzajacego dzien wybordéw (art. 3 (1) u.s.k.p.). Teoretycznie do-
puszczalne jest wydluzenie kadencji. Suwerenny parlament’ moze o tym
zadecydowac w kazdym czasie w ramach odrebnej ustawy, jesli tylko uzna
to za konieczne. Przypomnijmy, Ze dotychczas taka sytuacja miata miej-
sce dwa razy w dziejach Wielkiej Brytanii i zawsze przyczyng byla wojna.
Chodzi o przedtuzong kadencj¢ parlamentéw dziatajacych w latach 1910-
1918 oraz 1935-1945°.

Z drugiej strony mozliwe jest takze wczesniejsze zakonczenie kadencji
parlamentu. Tutaj ustawa wprowadza nowe, nieznane wczesniej, rozwig-
zania prawne. Otz zgodnie z ich trescig kadencja wygasa, jesli Izba Gmin
wiekszos$cig 2/3 swoich cztonkéw podejmie uchwale o tzw. samorozwigza-
niu (art. 3 (1) (b) u.s.k.p.), a takze jesli, uchwaliwszy rzadowi wotum nieuf-
nosci, nie bedzie ona w stanie w ciggu 14 dni wyloni¢ nowego rzadu (art. 1
(3-5) u.s.k.p.). Tak pomyslana konstrukcja kadencji nasuwa kilka wnioskow
natury ogoélnej.

Ot6z po pierwsze, w przyjetych uregulowaniach ustawodawca przesadza,
ze 0 ewentualnym wczes$niejszym rozwigzaniu parlamentu moze decydowac
wylacznie izba. Nie ma juz wiec, obecnej w poprzednim stanie prawnym,
kompetencji premiera do arbitralnego rozstrzygania o zakonczeniu kaden-
cji. Z konstytucyjnego punktu widzenia jest to zmiana o wielkim znaczeniu.
Whbrew pozorom nie chodzi w niej tylko o zlikwidowanie, tak silnie kry-
tykowanej od dluzszego czasu przez niektorych politykow i prawnikéw?,
mozliwosci wyznaczania przez rzad wyboréw w najbardziej dogodnym dla
siebie momencie (zwanym w brytyjskiej doktrynie oportunistic elections ti-
ming'’). Lezacy u jej podloza zamyst jest znacznie glebszy, wigze si¢ bowiem

od daty poprzednich wyboréw. Gdyby jednak doszto do wczesniejszego rozwigzania par-
lamentu i data nowych wyboréw zostala ustalona na dzien przypadajacy przed pierwszym
czwartkiem danego roku, wéwczas kadencja parlamentu koriczy sie nie w piatym, a w czwar-
tym roku jego funkcjonowania (art. 1 (4) u.s.k.p.).

7 O zasadzie suwerenno$ci parlamentu zob. P. Mikuli, Sqdy a parlament w ustrojach Au-
stralii, Kanady i Nowej Zelandii (na tle rozwiqzar brytyjskich), Krakéw 2010, s. 15-51.

8 1.Jennings, Cabinet Government, Cambridge 19685, s. 412.
°  Szerzej na ten temat zob. R. Hazell, Fixed Term Parliaments, The Constitutional Unit,
London 2010, s.22-24.

10 P. Schleiter, S. Issar, Constitutional Rules and Patterns of Government Termination: The
Case of The UK Fixed-term Parliaments Act, Government and Opposition, Cambridge 2014, s. 8.
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z celowym dazeniem ustawodawcy do wzmocnienia pozycji ustrojowej legi-
slatywy w relacjach z egzekutywa'’.

Po drugie, nalezy zauwazy¢, iz zastosowanie przepisow nowej usta-
wy bedzie dotyczy¢ przede wszystkim sytuacji zaistnienia kryzysu parla-
mentarnego. Daje to podstawe do twierdzenia, ze sygnalizowane przepisy
w swej istocie tworzg mechanizm, ktérego uruchomienie takowemu kry-
zysowi ma przeciwdziala¢. Nie przypadkiem ustawa wprowadzona zostata
przez koalicyjny rzad konserwatystow i liberalow, uformowany po wybo-
rach z 2010 r."> W ramach koalicji ryzyko powstawania tar¢ i napiec¢ rodza-
cych kryzys jest — co oczywiste — szczegdlnie wysokie. Mozna wiec uznac,
ze postanowienia ustawy, jesli spojrzec z tej perspektywy, winny by¢ trak-
towane przede wszystkim w kategoriach remedium sluzacego usuwaniu
problemdéw powstajacych w okresie funkcjonowania rzagdéw koalicyjnych'?
(cho¢ nie tylko).

Po trzecie, z obowigzujacych unormowan wynika, ze brytyjski ustrojo-
dawca, regulujac procedure rozwigzania parlamentu, wprowadzit jedno-
cze$nie nowa formule odpowiedzialnos$ci politycznej rzadu przed parla-
mentem. Aplikacja tej formuly pociaga za soba daleko idace konsekwencje,
stwarza bowiem mechanizm konkurencyjny w stosunku do dotychczaso-
wych, majacych posta¢ konstytucyjnych konwenanséw, form udzielania
wotum nieufnosci.

Po czwarte wreszcie, nalezy zauwazy¢, iz wprowadzona konstrukcja
kadencji parlamentu zbliza ustréj brytyjski w kierunku standardéw pa-
nujacych w Europie kontynentalnej. Ustawodawca brytyjski odcina sig¢
w ten sposdb od istotnej czesci wlasnej tradycji ustrojowej, co mozna chy-
ba uzna¢ za pewnego rodzaju, nie pierwszy zreszta, konstytucyjny ekspe-
ryment.

11

W.E. Bulmer, The Fixed-term Parliaments Bill: A Theoretical and Comperative Analysis,
Report on the Behalf of Constitutional Commission, London 2011, s. 1; P. Mikuli, Westmin-
sterska odmiana system parlamentarnego, [w:] Parlamentarny system rzqdéw. Teoria o prakty-
ka, red. T. Moldawa, J. Szymanek, M. Mistygacz, Warszawa 2012, s. 233-234.

2 Szerzej na temat funkcjonowania rzadu koalicyjnego powstalego w 2010 r. zob.
K. Urbaniak, Hung Parliament. Konstytucyjne zasady tworzenia rzqdu przy braku jednopartyj-
nej wigkszosci parlamentarnej w brytyjskiej Izbie Gmin, [w:] Konstytucja. Wybory. Partie, red.
A. Materska-Sosnowska, K. Urbaniak, Warszawa 2013, s. 170-181.

3 D.Laws, 22 Days in May, London 2010, s. 184.
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III.

Najbardziej wyrazistg konsekwencja wprowadzenia ustawy o sztywnej ka-
dencji parlamentdw jest pozbawienie monarchy prerogatywy dajacej prawo
rozwigzania parlamentu.

Pociagniecie to nie tylko zrywa z dluga, siegajaca sredniowiecza, spusci-
zng ustrojowy, ale powoduje takze odsunigcie egzekutywy od podejmowa-
nia decyzji w sprawie, ktdra z ustrojowego punktu widzenia ma niezwykle
istotne znaczenie. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, Ze ostrze nowej regu-
lacji jest obrocone przede wszystkim przeciwko rzadowi. Wynika to stad,
ze od XIX w. to wlasnie rzad dysponuje sygnalizowang prerogatywa (zgod-
nie z utrwalonym konwenansem rzad sktada wniosek na rece monarcha w tej
sprawie), wiec de facto to on decyduje o momencie rozwigzania parlamen-
tu. Najwiekszg stratg, jaka wigze si¢ z odebraniem rzagdowi swobody w decy-
dowaniu o rozwigzaniu parlamentu, jest ustanie mozliwosci dyscyplinowa-
nia wlasnego zaplecza politycznego oraz obawiajacej si¢ wyboréw opozycji'.

W historii brytyjskiego konstytucjonalizmu zdarzalo sie, ze dazacy do prze-
forsowania okreslonych rozwigzan premier, wobec okazywanego w kregach
parlamentarzystéw sprzeciwu, grozil, ze w razie niepostuszenstwa rozwigze
parlament. Przykiadem takiej sytuacji byto cho¢by glosowanie w 1993 r. nad
rozdzialem Traktatu z Maastricht dotyczacym spraw socjalnych, popieranym
przez rzad John’a Majora. Tylko zastosowany przez premiera szantaz spowo-
dowal, Ze negatywnie nastawiona czes¢ postow obozu wladzy ustapila i zde-
cydowala si¢ poprze¢ koncepcje rzadu's. Wskazany instrument byt takze wy-
godny dla premiera w okresie funkcjonowania rzadu koalicyjnego. W takich
warunkach mégt premier bowiem wymusza¢ na koalicyjnym partnerze okre-
Slone dzialania, nawet jesli partner 6w z jakich$ przyczyn nie chcial ich podej-

* O prawnej charakterystyce tego konwenansu zob. M. Eukaszewski, W kierunku skan-

dynawskiego modelu monarchii parlamentarnej? Zmiany w brytyjskim prawie konstytucyjnym
wobec Fixed-term Parliaments Act 2011, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 6, s. 40—
42.

5 P. Schleiter, V. Belu, The Decline of Majoritarianism in the UK and the Fixed-term Par-
liaments Act, ,Parliamentary Affairs” 2015, nr 3, http://pa.oxfordjournals.org/content/ear-
1y/2015/04/01/pa.gsv002.full (10.10.2015).

6 D.Baker, A. Gamble, S. Ludlam, The Parliamentary Siege of Maastricht 1993: Conser-
vative Divisions and British Ratification, ,Parliamentary Affairs” 1994, nr 41, s. 37-60.
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mowac. Grozba rozwigzania parlamentu w najmniej korzystnym dla koali-
cjanta momencie zawsze tworzyla silng presje.

Nalezy zdawac sobie sprawe, Ze utrata wszystkich tych atutéw, bedacych
dotad w pelnej dyspozycji premiera, nie moze pozosta¢ obojetna dla funk-
cjonowania konstytucyjnego systemu panstwa. Z calg pewnoscia ograni-
czenie zdolnosci rzadu w zakresie oddzialywania na funkcjonowanie par-
lamentu, z jakim mamy tutaj do czynienia, tworzy nowg jakos$¢ w relacjach
obu instytucji. Element ten otwiera w szczego6lnosci perspektywe wzmocnie-
nia efektywnosci parlamentarnej kontroli rzadu (w tym takze mechanizmu
jego politycznej odpowiedzialnosci), przy jednoczesnym oslabieniu czy na-
wet zlikwidowaniu powstalej na wyspach w XX w. formuly rzagdéw premie-
rowskich". Jest to niewatpliwie jeden z mozliwych konstytucyjnych scena-
riuszy, ktéry jednak nie musi si¢ wcale urzeczywistnic¢. Ostatecznie o tym,
w jakim kierunku poéjdzie ewolucja systemu konstytucyjnego, zadecyduje
przyszla praktyka ustrojowa.

Na marginesie powyzszych uwag warto zauwazy¢, ze o ile dla rzadu kon-
strukcja sztywnej kadencji nie jest korzystna, o tyle jednak niesie ona pewna
korzys¢ dla monarchy. W doktrynie, jeszcze w latach 90., zwracal na to uwa-
ge R. Blackburn, wskazujac ze gdyby jednak monarcha, wbrew utartemu
zwyczajowi, zdecydowal si¢ sprzeciwi¢ woli premiera i odrzucit jego wnio-
sek, wowczas $ciagnalby na siebie niepotrzebne zarzuty o angazowanie au-
torytetu Korony w biezagca polityke. Wygodniej jest dla niego, jak wynika
z opinii autora, pozostawa¢ poza procesem decyzyjnym stuzacym rozwia-
zaniu parlamentu'®.

Konczac ten watek, warto jeszcze przywola¢ sygnalizowany w doktrynie
problem skutkéw ewentualnego uchylenia ustawy o sztywnej kadencji parla-
mentéw. Chodzi tu konkretnie o ustalenie, czy tego rodzaju decyzja prawo-
dawcy, niepofaczona z wprowadzeniem zadnej innej alternatywnej regulacj,
usuwataby catkowicie mozliwo$¢ rozwigzywania parlamentu, czy tez przy-
wracalaby dawne, usankcjonowane konwenansem, uprawnienie Korony.
Problem ten nie ma - zauwazmy - czysto akademickiego charakteru, powstat

7 M. Lukaszewski, op.cit., s. 49.

8 R.Blackburn, The Electoral System in Britain, London 1995, s. 61; H. Laski, Reflections
on the Constitution. The House of Commons, The Cabinet, The Civil Service, Manchester 1951,
s.72-13.
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on bowiem na kanwie praktyki ustrojowej, w zwigzku z przeprowadzong 23
pazdziernika 2014 r. w Izbie Gmin debata dotyczaca wniosku o uchylenie
rzeczonej ustawy. Poslowie nie zdecydowali si¢ wtedy poprze¢ tej inicjatywy,
ale juz sam fakt pojawienia si¢ podobnej propozycji uswiadomit wszystkim,
ze kwestia rozwigzywania parlamentu, gdyby ustawe zniesiono, stalaby sie
w nowym stanie konstytucyjnym realng, wymagajaca wyjasnienia, kwestiag
prawng. Niewykluczone zreszta, ze juz wkrétce wrdci ona na nowo. Trzeba
bowiem pamieta¢, Ze ustawa w art. 7 (4a) zobowigzuje premiera do powota-
nia migdzy 1 czerwca a 30 pazdziernika 2020 r. specjalnej komisji, ktorej ce-
lem ma by¢ poddanie postanowien ustawy weryfikacji, zmierzajacej do prze-
analizowania ich dotychczasowych konsekwencji. W zakresie kompetencji
wskazanej komisji lezy sformutowanie propozycji zmian przepisoéw, albo na-
wet ich zupelnego uchylenia. Oczywiscie komisja moze tez pozostawi¢ sta-
tus quo. Wracajac jednak do podniesionego wczesniej dylematu, nalezy pod-
kresli¢, ze jego rozwiklanie nastrecza powaznych trudnosci. Jak podkreslaja
A. Horne oraz R. Kelly, ich zrédfem jest to, ze jak dotad w brytyjskim kon-
stytucjonalizmie nie bylo podobnej sytuacji, nie ma wigc wzorca dzialania,
ktéry datoby sie tu wykorzysta¢. W poszukiwaniu remedium autorzy, co sy-
gnalizujg, Ze najprostszym, a jednoczes$nie najpewniejszym sposobem za-
tatwienia sprawy byloby uchwalenie odrebnej ustawy, regulujacej na nowo
materie rozwigzania parlamentu, czy to poprzez restytuowanie prerogaty-
WYy monarszej, czy tez poprzez stworzenie zupetnie nowego modelu®. Brak
takowej inicjatywy ze strony prawodawcy pozostawilby niejasnosci i wyma-
gal odpowiedniej interpretacji. Konieczna bytaby tutaj — jak mozna podej-
rzewac — interwencja sadu. Wydaje sie, ze jurysdykcja sadéw w takich spra-
wach nie napotyka na przeszkody prawne*. W Wielkiej Brytanii od dawna
obowigzuje zasada, zgodnie z ktdrg jurysdykcja sadéw pozwala na rozstrzy-
ganie o istnieniu lub nieistnieniu prerogatywy monarszej*. Poza tym coraz

” A. Horne, R. Kelly, Prerogative Powers and the Fixed-term Parliaments Act, UK
Const. L. Blog (19th November 2014); http://ukconstitutionallaw.org/2014/11/19/alex-
ander-horne-and-richard-kelly-prerogative-powers-and-the-fixed-term-parliaments-act/
(12.10.2015).

20 Ibidem.

*' 1. Loveland, Constitutional Law, Administrative Law, and Human Rights: A Critical
Introduction, Sth ed., Oxford 2009, s. 101; N. Cox, The Gradual Curtailment of the Royal Pre-
rogative, ,The Denning Law Journal” 2012, Vol. 25, s. 76.
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wyrazniejsza jest tendencja do uznania jurysdykeji sadow, takze gdy idzie
o orzekanie w przedmiocie dopuszczalnego zakresu wykonywania wskaza-
nej prerogatywy (o czym $wiadczg przytaczane przez autordw tezy sprawy R
(on the application of Bancoult) v Secretary of State for Foreign and Common-
wealth Affairs [2008] UKHL 61), cho¢ nie tracg na znaczeniu pojawiajace si¢
we wezesniejszych sprawach watpliwosci®.

Iv.

Catkowicie nows, nieznang dotad w brytyjskim systemie konstytucyjnym,
instytucja jest instytucja samorozwigzania parlamentu. W $wietle przepi-
sow ustawy Izba Gmin decyzje o zakonczeniu swej kadencji ma prawo pod-
ja¢ w kazdym momencie. Wystarczy, ze chocby jeden czlonek izby zglosi
stosowny wniosek, za$ izba ten wniosek poprze. Procedure, jaka wigze si¢
z urzeczywistnieniem tego uprawnienia, cechuje daleko posuniety rygo-
ryzm formalny. Wida¢ to juz w przypadku wymogéw dotyczacych formy
wniosku, ktorego tre$§¢ musi stanowi¢ odpowiednio zredagowana formul-
ka jezykowa: ,,ze powinny mie¢ miejsce wczesniejsze wybory” (,,That there
shall be an early parliamentary general election”). Tylko taki wniosek spiker
Izby Gmin moze podda¢ dalszemu procedowaniu w trybie przepiséw usta-
wowych. Gdyby zadanie wnioskodawcy zostato sformulowane inaczej, nie
bytoby podstaw dla nadania wnioskowi biegu. Zaostrzone wymogi dotycza
takze uchwaly, jaka Izba Gmin podejmuje w rzeczonej sprawie. Ot6z zgod-
nie z regulacja ustawowg, uchwala taka dla swej skutecznosci wymaga za-
chowania wigkszoscig 2/3 gloséw czlonkéw izby (przy uwzglednieniu tak-
ze wakatow).

Pojawia sie tu, jak wida¢, bardzo wysoko osadzony prog dla decyduja-
cej izby, ktdry, patrzac przez pryzmat realiéw politycznych Wielkiej Bryta-
nii, powoduje okreslone implikacje. Najwazniejsza z nich wigze si¢ z tym,
ze uchwatla o rozwigzaniu izby bedzie z reguly wymaga szerokiego popar-

2 Np. Barton v. R. (1980) 147 C.L.R. 75, 90 per Gibbs A.C.J.; Chandler v. Director of
Public Prosecutions [1964] A.C. 763; Case of Proclamations (1611) 12 Co. Rep. 74; 77 E.R.
1352 (K.B.), czy tez Council of Civil Service Unions v. Minister for the Civil Service [1985]
AC 374.
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cia politycznego, obejmujacego takze postéw opozycji (od 1900 r. Zaden obdz
wladzy nie dysponowat taka liczbg mandatéw w izbie*). W praktyce moze
to spowodowac, ze ze wzgledu na specyfike sceny politycznej na wyspach,
mechanizm samorozwigzania okaze si¢ martwg literg prawa. Czy zatem ist-
nieja powody, by przyklasna¢ sygnalizowanym uregulowaniom?

Oto6z takim powodem jest, jak sadze, to, ze w wypadku zastosowania
wiekszosci zwyklej czy nawet absolutnej utrzymywatloby si¢ wysokie ryzyko
wykorzystywania instytucji samorozwigzania przez obdz wladzy w sposob
instrumentalny, z zamystem obejscia przepiséw ustawy*'. Wystarczyloby,
aby premier rzadu, majac poparcie w kregu wlasnych postéw, zaordyno-
wal taka decyzje, za$ parlament te decyzje podjal. Bytaby to, jak mozna sg-
dzi¢, prosta droga do odrodzenia si¢ mozliwosci skutecznego doprowadza-
nia przez egzekutywe do rozwigzywania parlamentu, a wiec do podwazania
rzeczywistych intencji ustawodawcy. Inna sprawa, ze mimo staran przyje-
te przepisy nie zabezpieczajg w pelni przed polityczng manipulacja ze stro-
ny rzadu. Ich autorzy, jak si¢ wydaje, nie dostrzegli tego, ze przedmiotem
wskazanej manipulacji moze sta¢ si¢ druga procedura rozwigzania parla-
mentu, polaczona z egzekwowaniem odpowiedzialnosci politycznej rzadu.
Ot6z nie jest wykluczone, ze rzad, dazac do zakonczenia kadencji parlamen-
tu, najpierw nakaze popierajacym go poslom podjecie uchwaly o wyraze-
niu wotum nieufno$ci, a nastgpnie wstrzyma ich przed utworzeniem w ciggu
ustawowych czternastu dni kolejnego rzadu. Decyzje, jakie parlament tu po-
dejmuje, wymagaja tylko zwyklej wiekszos$ci gloséw, tego rodzaju fortel lezy
wiec jak najbardziej w zasiegu mozliwosci rzadzacego obozu®. To wyraz-
ne niedopatrzenie musi dziwi¢ tym bardziej, ze w trakcie prac legislacyjnych
nad ustawa rzad nie zgodzil si¢ na poprawke zgloszong w Izbie Lordow, kto-
ra zmierzala do wyposazenia premiera w prawo do skfadania wniosku o wo-
tum zaufania. Jako argument przeciw stworzeniu takiego instrumentu pod-

»  Fixed-Term Parliaments, The Constitution Society for the APPG on the Constitution
2010, s. 6; http://www.consoc.org.uk/wp-content/uploads/2012/03/TCS-Briefing-Paper-
Fixed-term-Parliaments.pdf (12.10.2015).

2 Zob. wypowiedz M. Harper’a [w:] The Constitution Society...

P. Dunleavy, Fixed-term Parliaments are a mirage — it's all downhill from now to a June
2014 general election, LSE Blog: British Politics and Policy, 2012; http://blogs.lse.ac.uk/pol-
iticsandpolicy/general-election-2014-dunleavy/(12.10.2015), P. Schleiter, S. Issar, Constitu-

tional...,s. 8.
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noszono to, ze dawal on szefowi gabinetu mozliwo$¢ prowokowania decyzji
o rozwigzaniu parlamentu poza ramami stosownych procedur okreslonych
W ustawie®.

V.

Ustawa o sztywnej kadencji parlamentéw niesie takze istotne zmiany w od-
niesieniu do mechanizmu egzekwowania odpowiedzialnoséci parlamentar-
nej rzadu. Jeden z opisanych w niej przypadkéw wezesniejszego zakonczenia
kadencji wigze si¢ bowiem, jak juz wspomniano uprzednio, z wyrazeniem
rzadowi przez Izb¢ Gmin wotum nieufnosci. Przypomnijmy, iz w $wietle
sygnalizowanych przepisow skuteczne obalenie rzadu pocigga za sobg ko-
nieczno$¢ wylonienia nowego rzadu w terminie czternastu dni. Jesli parla-
mentarzysci nie podotaja temu wyzwaniu, wowczas izba zostaje rozwigzana
z mocy prawa. Z punktu widzenia dotychczasowych regut rzadzacych me-
chanizmem odpowiedzialnosci parlamentarnej rzadu w Wielkiej Brytanii,
wskazane rozwigzania muszg by¢ potraktowane jako istotny krok naprzéd.
Jest faktem, ze przed ich wprowadzeniem nie byto regulacji ustawowej, roz-
ciagajacej si¢ na ten obszar, podstawe prawna tworzyly natomiast uksztatto-
wane na przestrzeni wiekdéw ustrojowe konwenanse”. Ustgpienie rzagdu pod
naciskiem parlamentu mogto si¢ dokona¢ w réznych sytuacjach i przy oka-
zji glosowania nad réznymi inicjatywami. Nalezalty do nich w szczegdlnosci:
wniosek z wyraznie sformutowanym zadaniem ustgpienia gabinetu, dysku-
sja nad mowg tronowa, glosowanie w sprawie budzetu, glosowanie nad waz-
na ustaws, a takze poprawka do ustawy?.

W obecnym stanie prawnym wszystkie te formy staja w konfrontacji
z procedurg ustawows, co rodzi pytanie o ich walor prawny. Niejasne moze
si¢ bowiem wydawac, czy ustawa, tworzac odrebny mechanizm, wprowadza

26

Bylo to stanowisko wygloszone ustami Lorda Wallace of Tankerness: HLDeb. 16May
2011, col. 1170.

¥’ G. Pastuszko, A casu ad casum — korzenie oraz ewolucja ustrojowa mechanizmu odpo-
wiedzialnosci politycznej rzqdu w systemie konstytucyjnym Wielkiej Brytanii, ,Ius et Admini-
stratio” 2014, nr 3, s. 65-74; J.P. Mackintosh, The British Cabinet, London 1962, s. 12-13.

*8  P. Norton, The Fixed-term Parliaments Act and Votes of Confidence, ,Parliamentary

Affairs” 2015, nr 1-16, s. 3-6.
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jedynie rozwigzanie konkurencyjne, czy tez definitywnie usuwa dotychcza-
sowe konwenanse. Tego rodzaju dylemat bierze si¢ z faktu, ze w brytyjskim
konstytucjonalizmie obowigzuje zasada ustanawiajaca prymat prawa pisa-
nego nad konstytucyjnymi konwenansami®. Kierujac si¢ nig, ustrojodaw-
ca niejednokrotnie wprowadzal ustawowg regulacje¢ ze swiadomg intencja
albo spetryfikowania, albo zniesienia okreslonego konwenansu. W taki spo-
sOb — podajac tytulem przykladu - uregulowano chociazby tryb dziatania
Izby Lordéw w 1911 r., cze$ciowo ograniczajac®, a czeSciowo petryfikujac™
jej uksztaltowane zwyczajowo uprawnienia ustawodawcze. Czy zatem moz-
na uznad, iz obecnie mamy do czynienia z tego typu regulacja? Na tak posta-
wione pytanie nalezy, moim zdaniem, odpowiedzie¢ przeczaco. Skiadaja sie
na to trzy zasadnicze powody.

Otoz po pierwsze, warto zauwazy¢, ze parlament nadal zachowuje pra-
wo wyrazania swojej dezaprobaty dla zgtaszanych przez rzad, kojarzonych
z kwestig odpowiedzialno$ci politycznej, inicjatyw. Tak samo rzad, na sku-
tek porazki poniesionej w toku glosowania, ma prawo zlozy¢ rezygnacje.
To ostatnie uprawnienie potwierdza wydany w 2011 r. (a wiec uwzglednia-
jacy postanowienia ustawy o sztywnej kadencji parlamentu) rzadowy doku-
ment The Cabinet Manual, stanowigcy zbidr regul prawnych i konwenansow
odnoszacych si¢ do funkcjonowania brytyjskiego gabinetu. Niezmiennie
wskazuje si¢ w nim na dopuszczalng w kazdym momencie dymisje gabine-
tu. Jesli zatem premier i jego ministrowie uznajg, ze dalsze urzedowanie staje
sie bezprzedmiotowe, moga ustapi¢*’. Ich pozostanie u wladzy oznaczatoby
powstanie rzadu mniejszosciowego, bedacego rzadkim zjawiskiem w syste-
mie politycznym Wielkiej Brytanii®. Nie jest to wprawdzie opcja niemozli-
wa, ale politycznie trudna do przeforsowania.

¥ O relacjach zachodzacych miedzy konwenansami konstytucyjnymi a ustawami zob.

C.R. Munro, Studies in Constitutional Law, London-Edinburgh-Dublin 1999, s. 72-78.

3 L. Danel, Izba Lordéw w parlamentaryzmie brytyjskim, Warszawa 2014, s. 110-11;
zob. takze House of Lords Reform. Must the Lords Go?, London 2011, s. 18.

3 C.R.Munro, op.cit., s. 75.

32 The Cabinet Manual. A Guide to Laws, Conventions and Rules on the Operation of Gov-
ernment, London 2011, s. 185.

33 Jak dotad mniejszosciowy charakter mialy: rzady H. Asquith’a (19101915 r.), rzady
R. MacDonald’a (1924 r. oraz 1929-1931 r.), rzad H. Wilson’a (luty — pazdziernik 1974 r.),
atakzerzad]. Callagham’a (1977-1978 r.).
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Po drugie, ustawa nie stwierdza literalnie wylacznosci stosowania wska-
zanej procedury w zakresie egzekwowania odpowiedzialnosdci politycznej
rzadu. Jej milczenie nalezy wigc interpretowac jako brak intencji prawodaw-
cy do usunigcia istniejacych norm konwenansowych®.

Po trzecie wreszcie, dla oceny analizowanego tu zagadnienia nie bez zna-
czenia wydaje sie by¢ okolicznos¢, ze ustawa zwiazuje mechanizm odpowie-
dzialnosci parlamentarnej rzadu z trybem wczesnego zakonczenia kadencji
parlamentu. Chyba wiasnie w tym elemencie nalezy dostrzega¢ sens ustano-
wionych unormowan. Ustawodawca tworzy w ten sposob przestanke roz-
wigzania Izby Gmin, nie za$ wylaczny tryb odwotania rzadu. Z jego inten-
cji wynika, ze bez zastosowania ustawowej procedury, nawet jesli parlament
cofnie zaufanie dla rzadu inng droga, nie bedzie mégt nastapi¢ skutek roz-
wigzania. Inng rzeczg jest natomiast, czy dotychczasowe konwenanse, nieza-
chwiane pod wzgledem mocy obowigzywania, utrzymaja sie w dalszej prak-
tyce ustrojowej jako sposéb na odwolywanie gabinetu. Nie mozna bowiem
z calg pewnoscig wykluczy¢, ze nowa regulacja spowoduje de facto ich trwa-
te usuniecie z porzadku prawnego na skutek desuetudo.

Abstrahujac jednak od celu wprowadzenia omawianej ustawy, trzeba
przyznac, ze jej przepisy po raz pierwszy w dziejach Wielkiej Brytanii tak
jasno i czytelnie okres$lajg zaréwno tryb odwolania rzadu, jak i jego praw-
ne nastepstwa. Obowigzujace w poprzednim stanie prawnym konwenan-
se pozostawialy sporo niedoméwien i niejasnosci. O tym, czy rzad upadal,
decydowal ostatecznie on sam, oceniajac, czy wyczerpaly sie jego politycz-
ne mozliwosci w istniejacej konfiguracji parlamentarnej. Sprowadzato si¢
to do ustalenia, na ile dana porazka byta miarg incydentalnego braku dyscy-
pliny, a na ile sygnalem trwalego zalamania si¢ poparcia w szeregach parla-
mentarnego zaplecza. Kwestia dysponowania zaufaniem wigkszosci nie byta
wiec réwnoznaczna z sukcesem rzadu przy kazdym glosowaniu®. Historia
obfituje w przypadki waznych, rozstrzygajacych o kluczowej kwestii, gloso-
wan, ktére mimo ujawnionego wzgledem gabinetu sprzeciwu nie doprowa-
dzity do jego dymisji. Patrzac z tej perspektywy, mamy niewatpliwie do czy-

3 Na przyczyne ta wskazuje T. Wieciech, Rozwigzanie parlamentu w Wielkiej Brytanii

na podstawie ustawy o kadencji parlamentarnej z 2011 r., ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 3, s. 86.
3% Ibidem, s. 14; T. Wieciech, Wotum nieufnosci w parlamentaryzmie westminsterskim,
»Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6, s. 94-100.
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nienia z nowg jako$cig. By¢ moze nawet to pociggniecie ustawodawcy nalezy
uzna¢ za normatywng korekte funkcjonujacego dotychczas konstytucyjne-
go konwenansu.

Okreslone w ustawie procedury, stuzace odwolaniu starego i powotaniu
nowego gabinetu, nie s3 nazbyt skomplikowane. Ich uruchomienie wigze
sie ze zlozeniem stosownego odpowiednio zredagowanego, tj. zawierajace-
go wlasciwg formutke jezykowa, wniosku. W przypadku wniosku o wotum
nieufnoéci, formutka ta brzmi: ,,Ze ta izba wyraza wotum nieufnosci rzado-
wi Jej Krolewskiej Mosci” (,,That this House has no confidence in Her Ma-
jesty’s Government”) (art. 2 (4)), w przypadku za§ wniosku o wotum za-
ufania: ,Ze ta izba udziela wotum zaufania rzagdowi Je Krolewskiej Mosci”
(,That this House has confidence in Her Majesty’s Government”) (art. 2
(5)). Warto zauwazy¢, ze wedtug pierwotnych projektéow o tym, czy wnio-
sek implikuje kwesti¢ nieufnosci, decydowa¢ miatl spiker Izby Gmin, dys-
ponujacy w tym zakresie prawem udzielania specjalnego certyfikatu. We-
dlug art. 2 projektu ustawy, spiker po uchwaleniu wniosku miat orzec, czy
decyzja ta jest rownoznaczna z zadaniem przeprowadzenia wczesniejszych
wyboréw (,that the House had passed a motion that there should be anear-
ly parliamentary general election”), a nastepnie, w razie stwierdzenia podje-
cia takiej decyzji przez izbg, czy czternastodniowy termin, przewidziany dla
powolania nowego rzadu, uplynal bezskutecznie. Z sygnalizowanych regu-
lacji autorzy ustawy zdecydowali si¢ ostatecznie wycofa¢. Uznano bowiem,
ze takie rozwigzania moglyby w przypadku sytuacji spornych i niejedno-
znacznych doprowadzi¢ do nadwatlenia autorytetu spikera jako neutralne-
go arbitra. O zmianie zdecydowala poprawka wniesiona na poziomie prac
Izby Lordéw*. Wracajac jednak do przepisow obowiazujacych obecnie, na-
lezy zauwazy¢, ze oba wnioski moga by¢ przeglosowane zwykla wiekszoscig
glosow. Jesli izba nie bedzie sklonna obali¢ rzadu, woéwczas toczace si¢ przed
nig postepowanie zostaje umorzone. Jesli natomiast znajdzie si¢ na jej forum
wiekszo$¢ skfonna do poparcia wniosku, to w takiej sytuacji otwiera si¢ per-
spektywa tworzenia nowego rzadu. Przepisy ustawy nie formulujg wytycz-
nych co do tego, w jaki sposdb rzad éw mialby by¢ formowany, wszelako
nalezy przyja¢, iz zgodnie z utrwalonymi na wyspach regutami kandydata

¢ Szerzej na ten temat zob. P. Norton, op.cit., s. 8-11.
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na premiera wskazuje monarcha, powierzajac te funkcje przedstawicielowi
parlamentarnej wigkszosci. W pewnych sytuacjach, jak si¢ wydaje, wylonie-
nie takiej osoby moze by¢ dla panujacego problemem. Zwlaszcza po rozpa-
dzie rzadu jednopartyjnego jest malo prawdopodobne, by niezadowolona
cze$¢ postow obozu wladzy chciata utworzy¢ rzad wespdt z ugrupowaniami
opozycyjnymi. Zreszta nawet gdyby nowa wiekszo$¢, w taki czy inny sposéb,
powstala, to niekoniecznie musi by¢ ona zainteresowana powotaniem wia-
snego rzadu. Oczywiscie w chwili obecnej jest to jedynie teoretyczna speku-
lacja, warto jednak pamigta¢, ze w brytyjskiej tradycji ustrojowej najczesciej
(cho¢ nie zawsze) dzialal schemat, ze wytoniony po rozpadzie dotychczaso-
wej wiekszo$ci premier, jesli wywodzil sie z kregdéw parlamentarnej opozyciji,
doprowadzal do zarzadzenia nowych wyboréw celem uzyskania, potrzebnej
dla realizacji wlasnego programu, spotecznej legitymacji. Dzisiaj natomiast,
pod rzadami obowiazujacej ustawy, nowy szef gabinetu jest tej mozliwosci
pozbawiony.

Na zbudowanie wlasnego gabinetu antyrzadowa wigkszo$¢ ma 14 dni. Jej
niepowodzenie moze jednak wykorzysta¢ obalony rzad. Nic nie stoi na prze-
szkodzie, by mimo poniesionej porazki, ubiegat si¢ o odzyskanie utraconej
inwestytury. Termin, o jakim mowa, zaczyna si¢ z chwilg podjecia przez Izbe
Gmin uchwaly w przedmiocie wotum nieufnodci i jest wiazacy zaréwno dla
monarchy (implicite), ktéry ma wskaza¢ nowego premiera, jak i dla Izby
Gmin (explicite), ktéra ma podja¢ uchwate w kwestii wotum zaufania (izba
uchwala konkretnie wniosek o tresci: ,,ze izba wyraza zaufanie dla rzadu Jej
Krolewskiej Mosci” -, That this House has confidence in Her Majesty’s Go-
vernment”). Jego bieg przerywa co do zasady uformowanie nowego gabine-
tu. Formalnie przerwanie owego biegu moze nastapic¢ takze wskutek decy-
zji monarchy o prorogacji sesji parlamentu (dziala tu zasada dyskontynuacji
prac parlamentu). W pismiennictwie spekuluje si¢, ze w niektorych sytu-
acjach rzad moze by¢ zainteresowany wywieraniem naciskéw na panujace-
go, tak by ten podjal wskazang decyzje i tym samym oddalil grozbe porazki
rzadu ramach glosowania nad kwestig wotum nieufnosci. Obawa zaistnie-
nia tego rodzaju scenariusza podparta jest przykladem podobnych dziatan,
jakie w 2008 r. podjal kanadyjski premier Stephen Harper”. Przyjecie sygna-

37 T.Wieciech, Konwenanse konstytucyjne, Krakow 2011, s. 223-225.
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lizowanego terminu sprawia, Zze miedzy odwolaniem rzadu starego a powo-
faniem nowego tworzy si¢ swoisty okres przerwy, charakteryzujacy si¢ bra-
kiem dziatania rzagdu wyposazonego w parlamentarng inwestyture.

W tym kontekscie pojawia sie kwestia statusu prawnego rzadu, ktéry
wtlaénie odwotano. Zaden przepis ustawy nie mowi wprost, czy rzad taki
powinien dziala¢ nadal, az do powolania nastepcy (jako tzw. ,caretaker
cabinet”)*®, niemniej wydaje sie, Ze tego rodzaju dyrektywe mozna wyin-
terpretowac implicite z obecnych uregulowan®. Jest ona zgodna z zalecenia-
mi Cabinet Manual®, ale takze z wczesniejszymi (przynajmniej niektory-
mi) doswiadczeniami praktyki ustrojowej, pokazujacymi, ze rzady, ktére
upadaly w przesztosci, ustepowaly z reguly dopiero wtedy, gdy dochodzi-
o do ukonstytuowania nowego rzadu. Tendencja ta widoczna stala si¢ juz
w XIX w. (np. w 1841 premier Melbourne radzil krolowej, by mimo zlozo-
nej przez jego gabinet rezygnacji, zechciala ona zlozy¢ mu propozycje kon-
tynuowania misji ustrojowej do czasu wyznaczania kolejnego gabinetu®')
i w wieku nastepnym znalazta kontynuacje. Szczegolnie wymownym przy-
kladem byt tutaj gabinet Jamesa Callaghan’a, ktéry odwotany zostal przez
Izbe Gmin 28 marca 1979 r., lecz pozostal w urzedzie az do 4 maja 1979 r.,
a wiec do czasu po odbytych wczesniej wyborach do parlamentu*?.

Ustawa o sztywnej kadencji parlament6ow nie jest pierwszym aktem praw-
nym uchwalonym nad Tamizg, ingerujacym bezposrednio w relacje zacho-
dzace miedzy legislatywa i egzekutywa. Przeszlo 100 lat wczesniej, w 1911 1.,
prawodawca brytyjski poddal prawnej regulacji tryb dziatania Izby Lordéw,
z jednej strony utrwalajac (kwestia niedopuszczalno$ci wetowania ustaw fi-
nansowych), a z drugiej ograniczajac (kwestia zastgpienia weta absolutnego
wetem zawieszajacym w przypadku ustaw publicznych) istniejace wczesniej

3% C.Haddon wyraza przekonanie, ze funkcjonowanie rzadu pozbawionego inwestytu-

ry jest czyms$ niewlasciwym: C. Haddon, The (Not So) Fixed-term Parliaments Act, Institute
For Government, Blog, 2015.; http://www.instituteforgovernment.org.uk/blog/11067/the-
-not-so-fixed-term-parliaments-act/(12.10.2015).

% Ibidem, bez numeracji stron.

#0 The Cabinet..., s. 15; Wspomina o tym. K. Urbaniak, ktéry zaznacza jednoczes$nie,
ze regula, o jakiej mowa, byla przejawem tworczej interpretacji autoréw tej publikacji;
K. Urbaniak, op.cit., s. 180.

# I.Jennings, op.cit., s. 87.

#  C.Haddon, bez numeracji stron.
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konwenanse konstytucyjne. Tamta reforma pociggneta za sobg daleko idace
konsekwencje, albowiem przez zmiang prawnej i politycznej charakterysty-
ki Izby Lordéw, przyczynita sie do wzmocnienia pozycji konstytucyjnej rza-
du i w ten sposob do petnego uksztattowania formuly rzagdéw gabinetowych.
Czy podobnie bedzie tym razem? Czy sygnalizowana ustawa doprowadzi
do réwnie glebokich przeobrazen ustrojowych? Na to pytanie nie jeste$Smy
w stanie odpowiedzie¢ juz teraz. Zakres oraz ciezar gatunkowy wprowa-
dzonych uregulowan pozwalajg niewatpliwie na pewne spekulacje, jednak
na ostateczne rezultaty musimy jeszcze troche poczekaé. O dalszym biegu
spraw zadecyduje, jak to zwykle bywa u Brytyjczykow, ustrojowa ewolucja.
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