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Stosunki miedzy rzgdem panstwowym
a regionalnym w panstwie
zdecentralizowanym na przyktadzie
Zjednoczonego Krélestwa po dewolucji

Wstep

W wyniku reformy dewolucyjnej realizowanej przez rzad Tony’ego
Blaira na mocy ustawy o Szkocji, ktérg uchwalono po referendum
w roku 1997, powstaly Szkocka Egzekutywa i Szkocki Parlament.
Parlament i Egzekutywa sg organami naczelnymi, wybieranymi
przez Szkot6éw lub ich reprezentantéw, ktérych kompetencje wladceze
ograniczajg si¢ wylgcznie do terenu Szkocji. Zakres rzeczowy tych
kompetencji jest znaczgco wezszy niz w przypadku tradycyjnych
parlamentow i rzgdéw. Szkocja po dewolucji nie stala si¢ suwerennym
panstwem, a ustawa o Szkocji zawiera enumeratywnie wyliczone
sfery, w ktérych wtadny do dzialania w sferze prawodawczej jest
tylko Parlament Zjednoczonego Krélestwa, a w sferze wladzy wyko-
nawczej rzad westminsterski. Przyznanie tego faktu nie moze jednak
prowadzi¢ do podwazenia istotnosci zmian instytucjonalnych, do
jakich doszlo w ramach procesu dewolucji.

Jedng z konsekwencji powyzszych zmian, wobec rozdzialu kompe-
tencji byla koniecznos¢ kooperacji migedzy dwoma szczeblami wiadzy
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publicznej. Cigzar budowania wzajemnych relacji miedzy wladzami
szkockimi a wladzami Zjednoczonego Krélestwa spoczywal w szcze-
golnosci na organach wladzy wykonawczej. Wezesniej istniejgce
mechanizmy, opierajgce si¢ na szerokiej roli Szkockiego Urzedu oraz
Sekretarza Stanu ds. Szkocji, stanowigcego jednoczesnie reprezen-
tanta intereséw szkockich oraz cztonka gabinetu brytyjskiego, wobec
powstania nowych szkockich instytucji nie byly wystarczajgce.
W krétkim czasie po reformach dewolucyjnych wypracowano szereg
instrumentéw, ktére mialy ograniczy¢ potencjalne spory oraz wypra-
cowac¢ mechanizm ich rozwigzywania'. Jak wskazuja W. Swenden
i N. McEwen?, mozna wyréznié¢ trzy rodzaje sytuacji politycznych,
w ktérych wspélpraca miedzyrzgdowa jest potrzebna:

* koniecznos¢ zintegrowanego dziatania obu rzgdows?,

* konflikt interesow?,

* konflikt kompetencji.

Instytucje wspélpracy miedzyrzadowej
Zgodnie z brytyjskg tradycjg polityczng powstale w celu koordynacji

wspoélpracy miedzyrzgdowej struktury nie byly nadmiernie rozbudo-
wane®. Proces ten zainicjowany zostal poprzez zawarcie miedzy

' Najpelniejszg analize instrumentéw wspélpracy miedzyrzadowej, w szczegél-
nosci podczas pierwszych lat jej funkcjonowania stanowi raport Izby Gmin z 2005 r.
House of Commons Library, Concordats and Devolution Guidance Notes, 2005.

2 W. Swenden, N. McEwen, Scotland after Devolution: Regional Autonomy in the
Shadow of Hierarchy?, s. 2-3.

¥ Walka z ub6stwem wymaga tego typu dziatan. Zob. szerzej P. Cairney, Venue
Shift Following Devolution: When Reserved Meets Devolved in Scotland, ,Regional
and Federal Studies” 2006, Vol. 16, No. 4, s. 429-445.

* Wobec kryzysu demograficznego Szkocja oczekiwala liberalnych przepisow
imigracyjnych, podczas gdy rzad Zjednoczonego Krélestwa sklonny byl zaostrzyé te
kategorie przepisow.

° Stanowilo to nawigzanie do do$wiadczen kanadyjskich w budowaniu relacji
mig¢dzyrzgdowych. Zob. M. Kaczorowska, Dewolucja systemu politycznego: istota,
wptyw i znaczenie — casus Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pétnocnej, [w:] Ewolucja, dewolucja, emergencja w systemach politycznych, red.
J. Szymanek, M. Kaczorowska, A. Rothert, Warszawa 2007, s. 148.
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rzgdem westminsterskim, Szkockg Egzekutywa oraz Gabinetem
Zgromadzenia Narodowego Walii tzw. Memorandum of Understan-
ding, stanowigcego deklaracje intencji politycznych oraz zarys pod-
stawowych zasad wspolpracy. S. Kubas dostrzega jednak w Memo-
randum zobowigzania rzgdu Zjednoczonego Krélestwa, ktérych waga
jest ,odwrotnie proporcjonalna do niewielkiego stopnia wyekspono-
wania ich tresci™. Nie w pelni zgodny z takg teza jest fragment
Memorandum, ktéry wyraznie stwierdza, ze memorandum ,naklada
na strony Memorandum obowigzki, ktére moga by¢ prawnie egze-
kwowane (legal obligations). Ma on wigzac tylko honorowo (binding
in honour)’.

Wsréd sformulowanych w tresci Memorandum zasad wspoélpracy
nalezy wymieni¢: zasade dobrego porozumiewania sie (principle of
good commaunications), zasad¢ wymiany informacji naukowych,
technicznych i politycznych miedzy stronami (¢the principle of Exchan-
ge of scientific, technical and policy information), zasade utrzymywa-
nia poufnosci we wzajemnych relacjach (the principle of confidentia-
lity) oraz zasad¢ odpowiedzialnosci (the principle of accountability)®.

W ciggu pierwszych lat po wprowadzeniu reformy dewolucyjnej
wiele zagadnien dotyczgcych relacji miedzyrzadowych, nieuregulo-
wanych wystarczajgco w ustawie o Szkocji, zostalo uszczegétowionych
w tzw. konkordatach miedzyresortowych. Zawierali je wlasciwi mi-
nistrowie rzgdu Zjednoczonego Krélestwa oraz Szkockiej Egzekuty-
wy, a w wielu przypadkach stronami byli réwniez przedstawiciele
organéw wykonawczych Irlandii Pétnocnej oraz w szczegélnosci
Walii®. Juz Biala Ksiega Szkocki Parlament opublikowana w roku

® S. Kubas, Parlament Szkocki Dewolucja — wyzwanie dla Zjednoczonego Krole-
stwa, Warszawa 2004, s. 151.

7 Art. 2. Memorandum of Understanding and Supplementary Agreements Betwe-
en the UK Government, Scottish Ministers and the Cabinet of the National Assembly
for Wales (SE/99/36), http:/www.scotland.gov.uk/Publications/1999/10/MofU,
15 czerwca 2010.

8 Art. 7, 9, 11 Memorandum of Understanding and supplementary agreements
between the UK Government, Scottish Ministers and the Cabinet of the National
Assembly for Wales.

9 W latach 1999-2000 zawarto lgcznie dwadziescia osiem konkordatéw, z czego
pieé¢ stanowilo zalgcznik do Memorandum.
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1997, a pézniej ustawa o Szkocji, przewidywaly znaczgcg role pisem-
nych porozumien miedzyrzgdowych, zwanych konkordatami,
w ksztaltowaniu nowego rezimu politycznego, aczkolwiek przed
publikacjg pierwszych konkretnych konkordatéw ich znaczenie nie
bylo w pelni zrozumiate. Owczesny Sekretarz Stanu dla Szkocji,
a pozniejszy Pierwszy Minister Donald Dewar definiowal je dosé
ogolnikowo jako: ,pozaustawowe porozumienia, ktére majg zagwa-
rantowaé, Ze sprawy rzgdowe na poziomie Szkocji oraz Zjednoczone-
go Krélestwa bedg prowadzone ptynnie dzigki ustaleniu podstawo-
wych zasad wspolpracy administracyjnej oraz wymiany informacji™.
Opisujgc mechanizm wspélpracy okreslony w konkordatach zauwa-
zalny jest znaczgcy element kontynuacji stanu z okresu przed 1999
rokiem. Mechanizmy wspélpracy miedzy departamentami wydzie-
lonymi wedltug kryterium terytorialnego a departamentami wydzie-
lonymi wedlug kryterium funkcjonalnego zostaly przeniesione
w nowy uklad instytucjonalny'".

Rzgad westminsterski wskazywal na wylgcznie techniczng role
konkordatéw i na tej podstawie caly proces ich uchwalania pozostatl
niejawny, a tresci projektow konkordatow oraz poprawek byly nie-
znane opozycji rzgdowej w obu parlamentach oraz opinii publiczne;j.
Wydaje sig, ze dominujgcg role w procesie uchwalania konkordatéw
odgrywal rzad westminsterski, ktory byl wylgcznie uprawniony do
przedstawiania ich projektéw, podczas gdy Szkocka Egzekutywa
mogla jedynie proponowac¢ poprawki. Na ich ostateczng tresé na
pewno wplyw miala przynaleznosé partyjna czlonkéw organow wy-
konawczych, zaré6wno na szczeblu Zjednoczonego Krélestwa (jedno-
partyjny rzad wigkszosciowy Partii Pracy), jak i Szkocji (koalicyjny
dwupartyjny rzad, w ktérym silniejszym partnerem byla Szkocka
Partia Pracy) oraz Walii (jednopartyjny rzgd mniejszosciowy Walij-
skiej Partii Pracy). Charakter prawny konkordatéw ciggle budzi
watpliwosci. R. Poirier okresla je jako de facto wigzgce, a zarazem

19 P. Lynch, Scottish Government and Politics. Introduction, Edinburgh 2001,
s. 150.

""" J. Poirier, The Functions of Intergovernmental Agreements: Post-Devolution
Concordats in a Comparative Perspective, ,Public Law”, s. 150.



92

¢ Tomasz Czapiewski: Stosunki miedzy rzqdem panstwowym...

jako specyficzng forme soft law i jednoczesnie reguly majgce znaczg-
cy wplyw na kulture i priorytety stuzby cywilnej'.

Dla utrzymania regularnej i efektywnej wspolpracy stworzono
Wspélng Komisje Ministerialng (Joint Ministerial Commitee — JMC).
Memorandum stawiato przed JMC cztery podstawowe cele:

* rozpatrywanie spraw zastrzezonych, ktore oddzialujg (impinge)
na obowigzki przekazane w ramach dewolucji oraz spraw pod-
legajacych dewolucji, ktore oddzialywajg na obowigzki zastrze-
zone (dla Westminsteru);

* jezeli rzad Zjednoczonego Krélestwa i administracja dewolucyj-
na tak uzgodnig, omawianie spraw dewolucyjnych, o ile bedzie
to korzystne dla wtasciwego ich realizowania w roznych cz¢sciach
Zjednoczonego Krélestwa;

* rewizja uzgodnien w sprawie wspétpracy miedzy rzagdem Zjed-
noczonego Krélestwa i administracjg dewolucyjna;

* rozpatrywanie sporéw miedzy administracjg Zjednoczonego
Krélestwa oraz administracjg dewolucyjng'.

JMC funkcjonowalo w réznych sktadach osobowych. W obradach
plenarnych JMC mieli uczestniczy¢é m.in. premier Zjednoczonego
Krélestwa, Pierwszy Minister Szkockiej Egzekutywy, Pierwszy Se-
kretarz Zgromadzenia Walijskiego oraz Pierwszy Minister Irlandii
Pétnocnej. Pierwotnie zaktadano, ze obrady plenarne odbywacé si¢
bedg co najmniej raz do roku. Wigkszosc obowigzkow JMC realizo-
wana byla podczas obrad w sktadach zbudowanych wedlug kryterium
funkcjonalnego, w ramach ktérych spotykali si¢ ministrowie Rzgdu
Zjednoczonego Krolestwa oraz Szkockiej Egzekutywy wlasciwi od-
powiednio do spraw edukacji, zdrowia oraz transportu. Dodatkowo
zwolano dwie specjalne JMC, ktére stanowily forum konsultacji
spraw Unii Europejskiej oraz koordynacji dziatan promujgcych in-
westycje zagraniczne na terytorium Zjednoczonego Krolestwa.

Spotkania JMC oparte byly na zasadzie poufnosci, tak wigc de
facto wylgczone byly spod kontroli parlamentarnej. Opozycyjne

2 Tamze, s. 155.

'3 Memorandum of Understanding and Supplementary Agreements between the
UK Government, Scottish Ministers and the Cabinet of the National Assembly for
Wales Zalacznik A, pkt A1.2.
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w latach 1999-2007 partie, takie jak Szkocka Partia Narodowa
(SNP), probowaly wykorzystaé ten fakt do napigetnowania JMC jako
instytucji naruszajgcej zasade otwartego i odpowiedzialnego rzgdu,
ktora miala stanowié¢ fundament nowego rezimu politycznego, a tak-
ze przejaw stabosci szkockich laburzystéw w relacjach z laburzystow-
skich rzgdem westminsterskim.

Raport komisji Izby Lordow z roku 2002 pietnowal nieregularnosé
spotkan JMC oraz trudnosci klasyfikacyjne — spotkania miedzy
niektérymi ministrami obu rzgdéw (np. rolnictwa) odbywaly sie
wyjatkowo czesto, ale nie byly okreslane jako JMC, bo wedlug mini-
strow ,skoro formula spotkan funkcjonuje dobrze w takim ksztalcie,
nie ma potrzeby dodawania formalnosci”'*. Spotkaniom JMC zarzu-
ca sie tez ceremonialny, wrecz rytualny charakter, zamiast rozwig-
zywaniu sporow, czesciej stuzy ono wymianie doswiadczen z prakty-
ki administracyjnej'®. Najostrzejszy spor miedzy stronami dotyczyt
propozycji wprowadzenia darmowej opieki dla os6b starszych w Szko-
cji, co prowadziloby do zdjecia z rzadu Zjednoczonego Krélestwa
obowigzku pokrywania tzw. zasilku pielegnacyjnego (attendance
allowance). Przedstawiciele Szkockiej Egzekutywy proponowali, aby
zaoszczedzone z tego zrodla srodki przekazaé do budzetu Szkocji
w celu wspélfinansowania systemu opieki dla os6b starszych. Po
jednoznacznym odrzuceniu propozycji, strona szkocka na kolejnych
spotkaniach JMC nie podnosita ponownie tego zagadnienia's. JMC
do spraw ekonomicznych i opieki zdrowotnej obradowaly kilkukrotnie
w latach 1999-2002, ale ani razu w latach 2002-2009. J. McConnell,
najdluzej sprawujgcy dotychczas swa funkcje¢ Pierwszy Minister,

4 House of Lords Select Committee on the Constitution, Devolution: Its Effect
on the Practice of Legislation at Westminster, pkt 33.

'S A. Trench, The More Things Change, the More Things Stay the Same, [w:]
A. Trench, Has Devolution Made a Difference? The State of the Nations 2004, Lon-
don 2004, s. 176.

6 Nalezy jednak dodaé, ze réwnoczeénie rzad westminsterski ustgpil w innej
kwestii finansowej dotyczgcej ptatnosci odsetek do zadluzenia, zob. A. Trench, In-
tergovernmental Relations, Officialdom Still in the Control, [w:] The State of the
Nations 2003: The Third Year of Devolution in the United Kingdom, ed. R. Hazell
London 2003, s. 151.
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wprost stwierdzil, ze porzucenie mechanizmoéw wspoétpracy w ramach
JMC bylo swiadomg decyzjg, ktéra pozwolila na silniejsze dwustron-
ne relacje'”.

0Od poczatku rzgdéw SNP, Egzekutywa usilnie probowata uaktywnié
formalne mechanizmy wspélpracy miedzyrzadowej w ramach JMC
i intensyfikowala wspélprace z przedstawicielami wladz walijskich
i pélnocnoirlandzkich, aby poprzez wczesniejsze ujednolicenie stano-
wisk, podniesé pozycje negocjacyjng wobec rzagdu westminsterskiego.

Opisywane wyzej dwa instrumenty wspélpracy, jakie stanowig
JMC i konkordaty, mogg by¢ oceniane jako oczywiscie niezbedne
elementy, ktére majg ulatwic¢ proces rzadzenia w ramach wielopo-
ziomowych struktur Zjednoczonego Krélestwa i Unii Europejskie;j.
Wobec asymetrycznosci dewolucji oraz nieréwnowagi pozycji stron
przy kreowaniu i wykorzystywaniu obu instrumentéw, istnieje jed-
nak zagrozenie, ze stajg si¢ one w wigkszym stopniu mechanizmami
zapewniajgcymi unifikacje polityki wewnatrz Zjednoczonego Kréle-
stwa, takze w zakresie spraw podlegajgcych dewolucji'e.

Rzad Zjednoczonego Krélestwa moze skierowaé do kontroli sgdowej
zagadnienie sporne, dotyczgce domniemanego przekroczenia zakre-
su kompetencji przez Szkocki Parlament. Kontrole takg realizuje
Komitet Sgdowy Tajnej Rady (Judical Committe of the Privy Coun-
cil). Zgodnie z ustawg o Szkocji do jurysdykecji Komitetu nalezy
rozpatrywanie sporow dotyczgcych ,zagadnien dewolucyjnych™?.

7 W. Swenden, N. McEwen, Scotland after Devolution: Regional Autonomy in
the Shadow of Hierarchy?, s. 12. Referat wygloszony podczas konferencji 4ATAD
conference w Mediolanie (Wlochy) 12 czerwca 2008 r.

'8 Zob. P. Lynch, Scottish Government, s. 154—155. Znamienny w tym kontekscie
jest tytul podrozdziatu ksigzki P. Lyncha, oceniajacy formalne mechanizm wspdél-
pracy miedzy rzgdem westminsterskim a Szkocka Egzekutywa: ,Koordynacja czy
kontrola?”.

19 Zalgceznik 6, Art. 1: Scotland Act Zagadnienia dewolucyjne (devolution issu-
es) dotyczag odpowiedzi na nastepujgce pytania: 1. Czy Ustawa Szkockiego Parla-
mentu lub jakikolwiek jej przepis zostaly wydane zgodnie z zakresem przyznanej
mu kompetencji? 2. Czy Pierwszy Minister lub ministrowie szkoccy lub Prokura-
tor Generalny Szkocji sg organami wlasciwymi do wykonywania funkcji przewi-
dzianych w ustawie wydanej przez Szkocki Parlament? 3. Czy zamierzenie wyko-
nywanie funkeji w okreslony sposéb przez czlonka Szkockiej Egzekutywy miesci
sie w zakresie kompetencji przekazanych mu w ramach dewolucji? 4. Czy zamie-
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Réwnoczesnie uprawniony do rozstrzygania zagadnienn dewolucyj-
nych jest Komitet Sgdowy Izby Lordéw, ale wydaje sie, ze nalezy
szczegolnie unikac takiej praktyki ze wzgledu na funkcjonalnie de-
finiowang zasade tréjpodzialu wladzy?. Zadanie postawione przed
Komitetem Sgdowym Tajnej Rady nalezy w panstwach federalnych
do federalnych sgdow najwyzszych. Jakkolwiek Komitet powinien
pelnié role zewnetrznego arbitra, to jednak nalezy pamietac o zna-
czgcej odmiennosci wobec systemoéw federalnych — zakres jego jurys-
dykcji ograniczony jest trescig ustawy o Szkocji, ktéra moze byé
zmieniana przez parlament Zjednoczonego Kroélestwa w dowolnym
czasie. W literaturze brytyjskiej wskazuje si¢ jednak, ze opierajac
sie na orzecznictwie Komitetu wobec Ustawy o Brytyjskiej Ameryce
Pétnocnej (British North America Act z 1867 roku), mozna mieé
watpliwosci, czy linia orzecznicza bedzie stabilna, a Komitet rzeczy-
wiscie bedzie interpretowal przepisy Ustawy z perspektywy ochrony
interesow centrum panstwa?'. Nie ulega watpliwosci, ze na Komite-
cie spoczeta znaczgca odpowiedzialno$c za funkcjonowanie dewolucji,
przynajmniej na plaszczyznie formalnoprawne;.

Obie strony relacji miedzyrzgdowych traktujg skierowanie sporu
na droge sadowa, czy to a priori czy ex post, jako ostatecznosé, ktora
w praktyce moze utrudnié¢ dalszg wspélprace wobec braku sformali-
zowanych mechanizméw#. Bylo to widoczne juz w memorandum,
w ktorym stwierdzono, ze ,cho¢ rzad Zjednoczonego Krélestwa jest

rzenie wykonywanie funkcji w okreslony sposéb przez czlonka Szkockiej Egzeku-
tywy jest sprzeczne z EKOPCziPW lub prawem wspoélnotowym? 5. Czy zaniecha-
nie dzialania przez czlonka Szkockiej Egzekutywy jest sprzeczne z EKOPCziPW
lub prawem wspélnotowym? 6. Kazde zapytanie dotyczy tego, czy wykonywanie
funkcji miesci sie w zakresie kompetencji podlegajacych dewolucji lub dotyczgce
spraw zarezerwowanych dla rzadu Zjednoczonego Krélestwa na podstawie ustawy
o Szkocji.

20 Zob. szerzej: B. Biskup, Prawno-polityczna ewolucja brytyjskiej doktryny su-
werennosci, Warszawa 2007, s. 120-122.

21 Por. P. Craig, M. Walters, The Courts, Devolution and Judicial Review, ,Public
Law” 1999, s. 274-303.

22 R. Hazell, Out of the Court: Why Have the Courts Played No Role in Resolving
Devolution Disputes in the United Kingdom, ,Publius: the Journal of Federalism”
2007, Vol. 37, No. 4, s. 593.



96

¢ Tomasz Czapiewski: Stosunki miedzy rzqdem panstwowym...

gotow uzyé tych uprawnien (do skierowania sporu do Rady), jezeli
bedzie taka koniecznos$é, to jednak uwaza je gléwnie za rozwigzanie
po ktore siega sie w ostatecznosci”®. Stawiana jest tez prognoza, ze
w przypadku przedstawienia spornej sprawy do rozstrzygniecia
Wysokiej Radzie, m.in. w zwigzku z tym, ze podobne sytuacje w bry-
tyjskich sgdach nie byly rozstrzygane, Rada moze podjgé niejedno-
znaczng decyzje, unikajgc radykalnego przesunigcia istniejgcego
status quo w jakgkolwiek ze stron.

Niejednoznaczny jest wptyw sluzby cywilnej na relacje miedzyrzg-
dowe. Brak odrebnej stuzby cywilnej dla Szkocji wydaje sie fawory-
zowac rzagd Zjednoczonego Krélestwa. Z drugiej strony, jednolitosé
stuzby cywilnej moze zapobiegaé¢ powstawaniu konfliktéw i rozwig-
zywac istniejgce, a fakt, iz wielu szkockich urzednikéw ma za sobg
karier¢ w londynskiej administracji, moze utatwia¢ wplyw na pro-
cesy decyzyjne w Whitehall?s. Dodatkowo przyczynila si¢ ona réwniez
do zachowania wielu elementéw z czaséw przeddewolucyjnych w re-
lacjach miedzyrzadowych po dewolucji. W ostatnich latach, mimo
wskazanej jednolitosci stuzby jako calosci, odsetek szkockich urzed-
nikéw z dos§wiadczeniami w pracy w angielskiej civil service obniza
sie®. Koniec identycznosci partii rzgdzgcych na szczeblu panstwo-
wym i regionalnym moze w dluzszej perspektywie czasowej rowniez
przyczyni¢ sie do utraty dotychczasowego poczucia kolegialnosci
i dobrej woli miedzy urzednikami civil service?.

Realia wspélpracy miedzy wladzg wykonawczg Szkocji i Wielkiej
Brytanii wnikliwie przedstawia Raport komisji Izby Lordéw z roku

23 Art. 26 Memorandum of Understanding and Supplementary Agreements be-
tween the UK Government, Scottish Ministers and the Cabinet of the National As-
sembly for Wales.

24 A. Trench, Intergovernmental Relations within the UK: the Pressures yet to
Come, [w:] The State of the Nations, ed. A. Trench, London 2006, s. 150

2 Por. R. Parry, The Civil Service and Intergovernmental Relations, ,,Public
Policy and Administration” 2004, vol. 19, No. 2, s. 50-63.

% C. Jeffery, The Unfinished Business of Devolution, ,Public Policy and Admini-
stration”, 22.1. 2007, s. 97.

27 R. Parry, Changing UK Governance Under Devolution, ,Public Policy and
Administration” 23 stycznia 2008, s. 114120.
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2002, Pojawiajgce sie spory miedzy rzgdem a Szkockg Egzekutywg
rozwigzywane sg w sposéb nieformalny. Znaczgca wigkszos$é kontak-
tow odbywa si¢ poprzez korespondencje mailowg, telefoniczna,
a nawet podczas spotkan towarzyskich. Wadg tego typu relacji jest
m.in. catkowity brak sprawozdawczosci, ktéra umozliwialaby péz-
niejszg wlasciwg kontrole?. Raport stwierdzal, ze efektywnos$¢ nie-
formalnych mechanizméw opiera sie w glownej mierze na dobrej woli
obu stron. Kryzys zwigzany z rozszerzaniem si¢ wirusa pryszczycy
wskazal najwyrazniej, ze ,problemy rozwigzuje si¢ pomimo formal-
nych porozumien miedzyrzgdowych, a nie dzieki nim”¥, a instytucje
powstale w wyniku dewolucji nie zawsze sg §wiadome odrebnosci
swoich intereséw. W rezultacie pasywnej postawy wladz szkockich,
nalozone przez Uni¢ Europejskg ograniczenia eksportu na Zjedno-
czone Krolestwo objely rowniez Szkocje i zostaly zdjete jednoczesnie
na calym terytorium panstwa, mimo ze epidemia na terenie Szkocji
zostala usunig¢ta wiele miesigecy wezesnie;j.

Wspélpraca miedzyrzadowa po 2007 roku

Wydawalo sie, ze powyzsza charakterystyka nie stanowi stalej ten-
dencji, ale jest w glownej mierze wynikiem podobnego sktadu par-
tyjnego obu rzgdow. Co wiecej, dominacji kontaktéow nieformalnych
sprzyjal fakt, ze podczas pierwszej kadencji Szkockiego Parlamentu,
wielu ministrow Szkockiej Egzekutywy bylo uprzednio postami
parlamentu westminsterskiego i z ministrami Zjednoczonego Krale-
stwa lgczyly ich wiezi osobiste®'. Pojawiajg sie tez opinie, ze kontak-

28 House of Lords Select Committee on the Constitution, Devolution: Its Effect
on the Practice of Legislation at Westminster (15th Report of Session 2003-04, HL
Paper 192). http://www.parliament.the-stationery-office.co.uk/pa/1d200203/1dselect/
ldconst/28/28.pdf, 15 czerwea 2010.

2 Tamze, pkt 23 (a) (b).

% House of Lords Select Committee on the Constitution, Devolution: Its Effect
on the Practice of Legislation at Westminster Rozdzial 1 in fine.

31 House of Lords Select Committee on the Constitution, Devolution: Its Effect
on the Practice of Legislation at Westminster, pkt 26, 27. Por. takze G. Horgan, Inter-
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ty miedzy Egzekutywg i rzgdem westminsterskim byly nie tylko
niesformalizowane, ale zbyt rzadkie, co wynikalo gléwnie z braku
zainteresowania tematyka szkocka w Londynie. Po dewolucji Szkocja
zostata w Parlamencie Westminsterskim ,zapomniana™?, za$ pomi-
janie w praktyce takich instytucji, jak JMC jest ,wyrazng oznakg
tego, ze dewolucja nie jest juz dluzej podstawowym problemem pre-
miera i innych ministréw”. W ten sposéb wladze szkockie uzyskaly
pewien zakres autonomii, nieprzewidziany w formalnych konstruk-
cjach ustrojowych. Na szczeblu centralnym zas, podobnie jak wladze
walijskie i péinocnoirlandzkie, dzialaly jako ,zinstytucjonalizowani
lobbysci.”* Administracja brytyjska nie zawsze prowadzila obowigz-
kowe konsultacje ze strong szkockg i nie zawsze zapewniata Szkocji
realizacje¢ prawa do zloZenia zastrzezenia wylgczajgcego, tzw. opt-out,
mimo ze wymagaly tego wczesniejsze ustalenia. Prewencyjnie, na
wypadek pojawiania si¢ konfliktéw, dziata formula Barnetta®. Pre-
cyzyjny wzor matematyczny pozostawia stosunkowo niewiele wat-
pliwosci odnosnie sposobu rozliczen finansowych miedzy Szkocjg
a Wielkg Brytanig.

W nowych realiach politycznych po 2007 roku zaskakujgco wiele
pozostato zjawisk z poprzednich kadencji Szkockiej Egzekutywy,
gdzie dominowaly nieformalne kontakty, choé¢ pochodzgey z réznych
partii ministrowie obu rzgdéw czesto wykazywali wole wspélpracy,
wynikajgcg ze Swiadomosci wspélnoty probleméw i wzajemnej wspol-
zaleznosci®.

institutional Relations in the Devolved Great Britain: Quiet Diplomacy, ,Regional
and Federal Studies” 2004, No. 1, s. 113-135.

32 P. Riddel, Scottish Parliament as seen from London, [w:] The Scottish Parlia-
ment 1999-2009: The First Decade, eds. C. Jeffery, J. Mitchell, Edinburgh 2009,
s. 145.

% A. Trench, Devolution — the Withering-away of Joint Ministerial Committee,
L~Public Law” 2004, s. 514.

34 Tenze, Intergovernmental Relations, Officialdom still in the control, [w:] The
State of the Nations 2003: The Third Year of Devolution in the United Kingdom, ed.
R. Hazell, London 2003, s. 189.

% M. Keating, The Government of Scotland. Public Policy Making after Devolu-
tion, Edinburgh 2005, s. 123

% M. Keating, The Independence of Scotland, Oxford 2009.
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Postawa Egzekutywy SNP ,zaskoczyla wielu tym, ze nie byla
otwarcie konfrontacyjna”’, a ministrowie Egzekutywy zachecali
swoich podwladnych, aby ci, wspétpracujgc z przedstawicielami rzgdu
westminsterskiego, byli ,otwarci, gotowi do wspélpracy i pomocy™®.
Wydaje sie, ze wplyw na nieoczekiwanie harmonijny przebieg wspo6l-
pracy miedzy Egzekutywa SNP a rzgdem westminsterskim Partii
Pracy miala réwniez staba pozycja Egzekutywy w Parlamencie. For-
mula rzgdu mniejszosciowego uniemozliwia Egzekutywie realizacje
bardziej radykalnych przedsiewzieé politycznych. Za przyklad moze
tu sluzy¢ los jednego ze sztandarowych postulatéw programowych
SNP — wprowadzenia lokalnego podatku dochodowego (local income
tax) w miejsce dotychczasowego podatku komunalnego od nierucho-
mosci (council tax). Zmiana ta, choé¢ mieszczgca si¢ w zakresie spraw
podlegajacych dewolucji, rodzilaby konflikt migdzyrzadowy, jako ze
wymiar podatku komunalnego jest podstawg dla wyplacania okreslo-
nych §wiadczen socjalnych przez rzad Zjednoczonego Kroélestwa
rowniez mieszkancom Szkocji. Likwidacja podatku doprowadzitaby
bezposrednio do utraty swiadczen przez te osoby®, a rzad Zjednoczo-
nego Krolestwa zapowiadal jednoczesnie, ze nie planuje reformy,
ktora pozwolitaby na dalsze wyptacanie §wiadczen socjalnych w no-
wym rezimie podatkowym. Zadna z partii opozycyjnych nie byta
zgodna zaakceptowaé propozycji Egzekutywy, w zwigzku z tym pro-
jekt ustawy nie zostal nawet zlozony w Parlamencie®*. W konsekwen-

37 A. Trench, Intergovernmental Relations, |[w:] Scotland Devolution Monitoring
Report September 2007, ed. A. Paun, London 2007, s. 46.

http://www.ucl.ac.uk/constitution-unit/files/research/devolution/dmr/Scotland_
Sept07.pdf, 15 czerwca 2010.

3 A. Trench, Intergovernmental Relations, [w:] Scotland Devolution Monitoring
Report May 2008, ed. C. Jeffery, London 2008, s. 56.

http:/www.ucl.ac.uk/constitution-unit/files/research/devolution/dmr/Scotland_
May08.pdf, 15 czerwca 2010.

39 Oceniano, ze warto$¢ utraconych przez mieszkancéw Szkocji §wiadczen sigga-
taby 500 milionéw funtéow. Charakterystyka nowego podatku i mechanizméw jego
wprowadzania wyjasniona jest w rzgdowym dokumencie ,Uczciwszy lokalny poda-
tek dochodowy dla Szkocji”, dostepnym na stronie http:/www.scotland.gov.uk/Re-
source/Doc/215409/0057636.pdf, 15 czerwca 2010.

40 D. Scott, Government beyond the centre, [w:] Scotland Devolution Monitoring
Report May 2009, ed. P. Cairney, London 2009, s. 75.



100

¢ Tomasz Czapiewski: Stosunki miedzy rzqdem panstwowym...

cji, zagadnienie moggce stanowi¢ zrédlo konfliktu miedzy strona
brytyjska i szkockg, wobec niemoznosci znalezienia poparcia w Par-
lamencie Szkockim, nigdy nie trafilo do etapu formalnych uzgodnien
miedzyrzadowych.

Umiarkowana postawa SNP moze dziwi¢ w kontekscie prowadzo-
nych badan socjologicznych. Ponad 90% Szkotéw badanych
w 2007 roku zgodzito si¢ z tezg, ze ,Szkoccy ministrowie powinni
bronié szkockich intereséw nawet jezeli grozi to powaznym konflik-
tem z rzagdem Zjednoczonego Krélestwa*'.

Jedng z krytycznych sytuacji w kontekscie wspétpracy migdzyrzg-
dowej za czas6w SNP byla sprawa A.A. Mohmeda al Megrahiego,
skazanego za udzial w zamachu terrorystycznym w Lockerbie
w 1988 roku, ktorego przekazanie wladzom libijskim zostalo oglo-
szone przez T. Blaira bez uprzednich konsultacji ze Szkockg Egze-
kutywg. Strona szkocka protestowala publicznie i w radykalny
sposdéb, stusznie wskazujgc na naruszenie odpowiedniego porozu-
mienia wraz z Konkordatem dot. stosunkéw miedzynarodowych,
zawartego jeszcze w roku 1999+ Jak wskazujg wypowiedzi poprzed-
niego Pierwszego Ministra J. McConnella, rzad Zjednoczonego
Krélestwa réwniez w przeszlosci przejawial sklonnosé do naruszania
tego konkordatu, nowoscig jednak byl sposéb przedstawiania sprze-
ciwu. Poprzednio tozsamosé partyjna obu rzgdéw zazwyczaj po-
wstrzymywala strone szkockg od upubliczniania zastrzezen wobec
dzialan rzgdu Zjednoczonego Krélestwa®.

41 N. McEwen, Resurgent Nationalism? Assessing the SNP’s Electoral Success in
the 2007 Scottish Parliamentary Election, Referat wygloszony na konferencji Poli-
tical Studies Association British and Comparative Territorial Politics Specialist
Group w Edinburghu w styczniu 2008 r.

42 A Trench, Intergovernmental relations, [w:] Scotland Devolution Monitoring
Report September 2007, ed. A. Paun, London 2007, s. 47.

4 L. Gray, Salmond puts in fresh Libya complaint to Westminster, ,The Scot-
sman” 14 czerwca 2007.
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Analiza relacji migdzyrzadowych w Zjednoczonym Krélestwie

Relacje migdzyrzadowe mozna ocenia¢ wedlug poziomu ich instytu-
cjonalizacji, ktory zdefiniowal N. Bolleyer*. O wysokim poziomie
instytucjonalizacji Swiadczy:

* istnienie na wszystkich szczeblach specjalnej, wydzielonej jed-
nostki, odpowiedzialnej za koordynacje relacji miedzyrzado-
wych;

* podporzadkowanie powyzszej jednostki bezposrednio premierowi
lub ministrowi odpowiadajgcemu za kontakty miedzyrzadowe;

* istnienie organu koordynujgcego wspélprace o autonomicznym
charakterze, w ktorego sktad wchodzg przedstawiciele réznych
szczebli wladz publicznych.

Analiza na podstawie powyzszych kryteriow nie pozostawia wat-
pliwosci, ze wspélpraca migdzyrzadowa w Zjednoczonym Krolestwie
wskazywala niski poziom instytucjonalizacji przez caly okres od 1999
do 2009 roku. Na podstawie doswiadczen innych panstw o zblizonej
konstrukcji ustrojowej (Hiszpania), mozna przewidywaé, ze nieunik-
niony z uplywem czasu jest proces instytucjonalizacji®.

Nalezy jednoczesnie pamigtac, ze Zjednoczone Krélestwo w porow-
naniu do panstw kontynentalnej Europy znacznie czesciej korzysta
z nieformalnych praktyk i zwyczajow, w miejsce spisanych procedur.
Czesto jest to zjawisko przynoszgce pozytywne skutki, ulatwiajgce
wspélne podejmowanie szybkich i efektywnych decyzji, choé, w szcze-
golnosci dla nizszego szczebla rzgdowego, zagrozeniem jest znaczacy
stopien niepewnosci. Istniejgce mechanizmy wspoétpracy miedzyrza-
dowej w powszechnej opinii faworyzujg strone rzgdu Zjednoczonego
Krélestwa, co przejawia si¢ w trojaki sposob:

# Choé autor opieral si¢ na materiale empirycznym z panstw federacyjnych,
przydatnosé zmiennej do opisu relacji migdzyrzadowych w panstwach niefederacyj-
nych nie podlega watpliwosci. N. Bolleyer, Federal Dynamics in Canada, the United
States and Switzerland: how Substates’ Internal Organization Affects Intergovern-
mental Relations, ,Publius: the Journal of Federalism”, Vol. 36, No. 4, s. 493.

S Zob. szerzej R. Agranoff, Intergovernmental Policy Management, [w:] The
Dynamics of Federalism in National and Supranational Political Systems, eds.
M. Pagona, R. Leonardi Basingstoke, Palgrave 2007, s. 248-284.
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1. Decyzje podejmowane w ramach wspélpracy miedzyrzadowej
nie majg charakteru wigzgcego — dotyczy to zarowno konkor-
datéw, opinii JMC czy porozumien miedzyrzgdowych.

2. Wykorzystanie instrumentéw wspotpracy miedzyrzgdowej za-
lezne jest od woli rzgdu Zjednoczonego Krélestwa — tylko mini-
ster Zjednoczonego Krélestwa moze zwolac posiedzenie JMC
i tylko on moze mu przewodniczyé®. Przedstawiciel Szkockiej
Egzekutywy moze zwréci¢ si¢ wylgcznie z prosbg o zwolanie
posiedzenia, ktora, jak pokazuje praktyka ostatnich dwéch lat,
moze by¢ pozostawiona bez odpowiedzi.

3. Zauwazalna jest nier6wnomiernosc sankcji za naruszenie regul
wspélpracy okreslonych m.in. w Memorandum of Understan-
ding. Warto wskaza¢ tutaj przyklad, opisywany przez A. Tren-
cha, dotyczgcy naruszenia zasady poufnosci. W takim przypad-
ku strona, ktéra zlamata obowigzujgce reguly, moze nie
otrzymac potrzebnych informacji w pézniejszym czasie. Nie ma
jednak watpliwosci, Ze to strona szkocka jest w wigkszym stop-
niu uzalezniona od informacji z Whitehall, niz strona rzgdu
Zjednoczonego Krélestwa od informacji otrzymywanych od
Szkockiej Egzekutywy*’.

Zauwaza si¢ jednak, ze dla instytucji szkockich walka o zwigksze-
nie zakresu autonomii prowadzonej polityki powoduje jednoczesne
obnizenie dostepu do rzgdu centralnego i w ten sposéb ksztaltowania
podejmowanych na tym szczeblu decyzji, choéby posrednio dotyczg-
cych Szkocji‘.

Zmiana, ktéra nastgpila po 2007 roku w relacjach miedzyrzgdo-
wych, byta bez watpienia wynikiem zmiany okolicznosci, co w tym
przypadku oznaczalo zmiang skiadu partyjnego Szkockiej Egzeku-
tywy. Bez watpienia SNP, w odréznieniu od poprzednikéw, zagad-
nieniu relacji miedzyrzadowych przypisywala priorytetowe znaczenie.
Jak wskazano jednak powyzej, zmiana miala gléwnie charakter

4 W. Swenden, N. McEwen, Scotland after Devolution..., s. 8.

47 A Trench, Intergovernmental relations, [w:] Scotland Devolution Monitoring
Report September 2007, ed. A. Paun, London 2007.

%8 W. Swenden, N. McEwen, Scotland after Devolution..., s. 17.
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symboliczny, a podstawowe cechy brytyjsko-szkockich relacji miedzy-
rzgdowych: nieformalno$é i asymetrycznosé zostaly zachowane.

W latach 2007-2009 mozna wyréznié trzy widoczne przejawy
utrzymujgcej si¢ asymetrycznosci relacji migedzyrzgdowych. Po
pierwsze, stanowila go biernosé i powolnosé rzgdu Zjednoczonego
Krélestwa w odpowiedzi na zgdania strony szkockiej, dotyczgce
czestszego i bardziej regularnego zwolywania JMC. Po drugie, co
pozornie moze wydawac si¢ paradoksalne, wzmocnienie pozycji Se-
kretarza Stanu ds. Szkocji jako ponownie samodzielnego stanowiska
w gabinecie. Rola nowego Sekretarza J. Murphy’ego*® okreslana byta
jako ,klin” migedzy rzgdami, utrudniajgcy budowanie bezposrednich
relacji. Whrew deklaracjom samego J. Murphy’ego, ktéry podkreslal,
ze jest ,czlowiekiem Szkocji w gabinecie bardziej, niz czlowiekiem
gabinetu w Szkocji™, jego aktywng postawe wobec Pierwszego Mi-
nistra A. Salmonda wobec pasywnosci premiera G. Browna mozna
bylo odczytywaé jako uznanie Szkockiego Pierwszego Ministra za
polityka rangi blizszej ministra w gabinecie, niz premiera rzadu
Zjednoczonego Krélestwa. J. Murphy nie stronil rowniez od ostrej
krytyki A. Salmonda, ktérg nalezy interpretowac¢ w kategoriach
rywalizacji migdzypartyjnej, jak chociazby w przypadku, gdy o§mie-
szal Salmondowskg koncepcje ,,juku dobrobytu” nazywajac ja ,lukiem
niewyptacalnosci™'. Za zaskakujgce nalezy uznaé, ze wspoélpraca
Szkockiej Egzekutywy z Londynem byla tatwiejsza w czasach mar-
ginalizacji pozycji Sekretarza Stanu ds. Szkocji. Po trzecie, wbhrew
agresywnej czasem retoryce, SNP przyjmowala w relacjach miedzy-
rzgdowych postawe pragmatyczng, z pelng §wiadomoscig ograniczo-

49 Jim Murphy (ur. 1967) posel z ramienia Partii Pracy z okrggu East Renfrenw-
shire. W Izbie Gmin od 1997 r. pelni szereg funkcji rzgdowych, m.in. ministra ds.
europejskich oraz ministra ds. zatrudnienia i opieki spoleczne;j.

%0 A. Trench, Intergovernmental Relations, [w:] Scotland Devolution Monitoring
Report January 2009, ed. P. Cairney, London 2009, s. 71.

> A. Salmond budujgc wizje niepodleglej Szkocji, wskazywal, ze Szkocja wraz
zIslandig i Irlandig stworzy blok malych, ale bogatych panstw. Reakcja P. Murphy’e-
go wigzala si¢ z rozszerzaniem kryzysu ekonomicznego zaréwno w Islandii jak
i Irlandii. Zob. szerzej P. Cairney, The Scottish Devolution Monitoring Report Ten
Years On, wyklad wygloszony podczas konferencji naukowej ,Scotland: Ten Years On”

w Glasgow, 18 czerwea 2009 r.
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nosci wlasnej pozycji, czego konsekwencjg jest przyznanie, ze kon-
fliktowe relacje z rzgdem Zjednoczonego Krélestwa, w szczegolnosci
z Ministerstwem Skarbu, moglyby by¢ przeciwskuteczne z perspek-
tywy szkockich interesow.

W przyszlosci najgoretszy spor w relacjach migdzy rzgdami SNP
i Partii Pracy moze wynika¢ z fundamentalnych pytan, co do per-
spektywy dalszych zmian ustrojowej pozycji Szkocji. Dokonujgca
analizy dewolucji parlamentarna Komisja Calmana, cho¢, jak wska-
zywano, stuzyla interesom rzgdu Zjednoczonego Krélestwa oraz
szkockich partii: SLP, konserwatystéow i Liberalnych Demokratéw,
przygotowala sprawozdanie, ktére wzbudzilo w opinii komentatoréw
,zaskoczenie i ironie”2,

Zaskoczeniem bylo na pewno to, ze wiele zalecen zawartych w spra-
wozdaniu mozna uznac za daleko idgce i odwazne. Dodatkowo zale-
cano takze sformalizowanie i rozszerzenie procesow wspolpracy
miedzyrzgdowej, w szczegélnosci poprzez zwig¢kszenie roli JMC,
zmianeg sposobu szkolenia brytyjskiej stuzby cywilnej, a takze urzed-
niczych regulaminéw, aby zapewnié partnerskie relacje miedzyrzg-
dowe oraz zwigkszenie roli bezposrednich relacji miedzy parlamen-
tami w procedurze wnioskéw Sewela. Ironiczne bylo bez watpienia
to, ze partig najsilniej popierajgcg implementacje rekomendacji za-
wartych w raporcie Calmana byla jedyna duza szkocka partia nie-
uczestniczgca w jej pracach — SNP. Jednoczesnie ani Partia Pracy,
ani Konserwatysci (czyli partie, ktore potencjalnie mogg formowaé
wiekszo$§¢ w Parlamencie Westminsterskim — jedynym organie
uprawnionym do modyfikacji ustaw dewolucyjnych), generalnie ak-
ceptujgc zalozenia sprawozdania, nie podjely zadnych zobowigzarn co
do zakresu i terminu wdrozenia rekomendacji.

52 P. Cairney, Intergovernmental Relations and the Scottish National Party,
wyklad wygloszony podczas konferencji naukowej Amerykanskiego Stowarzyszenia
Nauk Politycznych (APSA), Toronto, wrzesien 2009.

53 Commision on Scottish Devolution (Calman’s Commission), Serving Scotland
Better. Scotland and United Kingdom in 21st Century, Edinburgh 2009.
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Intergovernmental relations between regional and national
government in decentralised country exemplified by United
Kingdom

After Scottish Devolution referendum in 1997, Parliament of United Kingdom
passed the Scotland Act 1998, creating the Scottish Parliament and Scottish Ex-
ecutive. Changes in United Kingdom structure created situation similar to federal
countries, where national and regional governments need to cooperate and coordi-
nate their activities. Intergovernmental relations in the UK are mostly relations
between executives, with limited role of parliaments. This paper analyzes intergov-
ernmental relations in two periods — before 2007, when formal institutions like Joint
Ministerial Committee were rarely used and after 2007, when Scottish Executive
and UK Government were led by different political parties — Scottish National
Party on the regional level and Labour Party on the national level. The aim of the
article was to describe intergovernmental relations throughout 1999-2010 years,
explain asymmetry, informality and inconsistency of this relations and prognose
future relations in the context of Calman’s Commission works.



