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DEWOLUCJA JAKO SZCZEGOLNY PROCES
DECENTRALIZACJI W WIELKIEJ BRYTANII

DEVOLUTION AS A SPECIAL PROCESS
OF DECENTRALIZATION IN THE UK

Streszczenie

Po objeciu wladzy przez New Labour w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Bry-
tanii i Irlandii Pénocnej zostat zapoczatkowany szczegdlny proces decentralizacji
i politycznej regionalizacji okreslany pojeciem dewolucji. Dewolucja jest okresle-
niem procesu specyficznego, wyjatkowego i charakterystycznego dla przemian za-
chodzacych w Zjednoczonym Krélestwie. Uzywanie go w odniesieniu do procesow
decentralizacyjnych zachodzacych w innych panstwach, w tym Polsce nie wydaje
si¢ by¢ wlasciwe. Dewolucja jako proces decyduje o obecnym i przysztym ksztalcie
Zjednoczonego Krélestwa. Czyni proces wyjscia z UE skomplikowanym i ryzykow-
nym politycznie.

Stowa kluczowe: dewolucja; decentralizacja wtadzy.

Abstract

Taking power by New Labour in the United Kingdom of Great Britain and Nor-
thern Ireland marked the beginning of a special process of decentralization and po-
litical regionalization referred to as the concept of devolution. The term devolution
enhances the specific, unique and characteristic process of changes that take place in
the United Kingdom. Using it in relation to the decentralization processes occurring
in other countries, including Poland, does not seem to be appropriate. Devolution as
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a process determines the current and future shape of the United Kingdom. It makes
the process of exit from the EU complicated and politically risky.

Key words: devolution; decentralization of power.

1. Wstep

Zjednoczone Krolestwo jest uwazane za panstwo unitarne, posiadajace jed-
no zrodto wladzy konstytucyjnej: Parlament Westminsterski. Bywa tez okre-
$lane jako ,,unia”. Odnosi si¢ to do sposobu, w jakim historycznie powstato.
Najpierw Anglia stata si¢ monarchig zjednoczong. W okresie od XIII wieku do
Aktéow Zjednoczenia w X VI wieku wehtoneta w swéj system polityczny i ad-
ministracyjny Walie tolerujac istnienie odmiennego jezyka i kultury walijskiej.
W latach szesédziesiatych XX wieku w ramach pewnej dewolucji administra-
cyjnej w Walii ustanowione zostato Biuro Walijskie i wyznaczono Sekretarza
Stanu dla Walii. Szkocja byta odrgbnym panstwem az do Aktu Zjednoczenia
z 1707 roku. Akt ten zniost zarowno angielski, jak i szkocki parlament i utwo-
rzyl nowy parlament Wielkiej Brytanii. Szkocji zezwolono na pozostawienie
jej systemu prawnego (rzymskiego), systemu edukacyjnego, kosciota (kalwi-
nistycznego raczej niz anglikanskiego). Pod koniec XIX wieku (1885) zostalo
ustanowione Biuro Szkockie pod przewodnictwem Sekretarza Szkocji, ktory
w 1926 roku stat si¢ Sekretarzem Stanu Szkocji. Biura Szkockie 1 Walijskie
byly odpowiedzialne za szeroki zakres ustug (chociaz kazde w innym zakre-
sie) 1 stanowity forme dewolucji administracyjnej. Zarowno w Szkocji jak
i w Walii byt to rodzaj wladzy zdecentralizowanej, ktdra nie byta bezposrednio
odpowiedzialna przed ludnoscia. Irlandia od 1801 roku (Akt Zjednoczenia)
byta zarzadzana z zamku w Dublinie i przez irlandzkich postow w Westmin-
sterze. Po podziale wyspy w 1920 roku — Potnocna Irlandia, pozostajac w unii
z Wielka Brytanig miata wlasny rzad i parlament. Z powodu licznych star¢
miedzy ludnos$cig protestanckg a mniejszoscig katolickag w 1972 roku parlament
Poétnocnej Irlandii zostat zniesiony i wprowadzono bezposrednie rzady brytyj-
skie za posrednictwem Sekretarza Stanu do spraw Poéinocnej Irlandii. Zasad-
niczy konflikt dotyczyt ,,problemu konstytucyjnego” — czy Pdoinocna Irlandia

' J. Loughlin, The United Kingdom: From Hypercentralization to Devolution, [w:] J. Lo-
ughlin i in. (red.), Subnational Democracy in the European Union. Challenges and Oppor-
tunities, Oxford 2001, s. 38; P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspotczesnych,
wyd. II, Krakéw 2005, s. 30.
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powinna pozosta¢ w Zjednoczonym Kroélestwie, czy powinna by¢ przytaczona
do Republiki Irlandii. Obecnie rzady Wielkiej Brytanii i Republiki Irlandii
zaakceptowaly odmiennos$¢ Poinocnej Irlandii, co znalazto wyraz w uktadzie
pokojowym z 1998 roku zwanym Good Friday Agreement’.

Relacje czterech czgsci panstwa brytyjskiego wobec wladzy centralnej
nigdy nie byly jednolite. Szkocja, Walia i Péinocna Irlandia przystapity do
unii z Anglig w r6znych okolicznosciach i na podstawie odmiennych aktow
prawnych. Wiekszos¢ centralnego ustawodawstwa obejmowato Angli¢ i Walie,
natomiast dla Szkocji i Pélnocnej Irlandii czgsto konieczne byty odrebne akty
prawne. Istnienie réznych systemoéw prawnych w panstwie brytyjskim jest
zatem nastepstwem ,historii politycznej, a w tym rozwigzan przyjmowanych
w czasach godzenia si¢ na uni¢ oraz rozwigzan przyjmowanych pdzniej dla
réznych czesci panstwa’™. Zrdznicowanie poszezegolnych czesci Zjednoczone-
go Krolestwa zwigkszyto sie w wyniku dewolucji, tj. zapoczatkowanego przez
New Labour szczegdlnego procesu decentralizacji’.

Celem opracowania jest przedstawienie charakterystyki brytyjskiej dewo-
lucji i préba wykazania, ze dewolucja jest okresleniem procesu specyficznego,
wyjatkowego i charakterystycznego dla przemian zachodzacych w Zjedno-
czonym Kroélestwie. Uzywanie go w odniesieniu do procesow decentraliza-
cyjnych zachodzacych w innych kontynentalnych panstwach europejskich,
w tym w Polsce nie jest wlasciwe. Opracowanie sktada si¢ z dwdch czesci
oraz zakonczenia. W pierwszej czesci omowione zostaly trzy modele dewolucji
brytyjskiej: szkocki, walijski i potnocnoirlandzki. W drugiej czesci wskazano
na cechy brytyjskiej dewolucji. Zakonczenie zawiera podsumowanie, kon-
kluzje oraz krotkie odniesienie do sytuacji po referendum w sprawie Brexitu
z czerwca 2016 roku.

2 J. Loughlin, The United Kingdom: From..., s. 38-39; Encyklopedia Popularna PWN, wyd.
XXI, Warszawa 1991, s. 324-325. Zob. tez: L. Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego
w Anglii w latach 1997-2010, Torun 2012, s. 62—63.

C. Munro, Studies in Constitutional Law, Londyn 1999, s. 16, cyt. za: J. Supernat, De-
wolucja w Zjednoczonym Krélestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej, ,,Samorzad
Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 135.

O dewolucji jako o rodzaju decentralizacji rzadow i procesu stanowienia prawa pisze
Hilaire Barnett: H. Barnett, Constitutional and Administrative Law, 4" ed., London 2003.
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2. Trzy modele dewolucji®

W ramach brytyjskiej dewolucji najwigkszy zakres uprawnien uzyskat Par-
lament Szkocki. Szkocja to nie tylko region, ktoremu nadano autonomig, ale
w istocie Krélestwo Szkocji weielone do Unii brytyjskiej w 1707 roku. Zasad-
nicza determinanta wdrozenia reformy dewolucyjnej w Szkocji byto ostabienie
i ,,ucywilizowanie” istniejgcych tam tendencji odsrodkowych®. Kompetencje
Parlamentu Szkockiego obejmuja ustawodawstwo we wszystkich materiach,
z wyjatkiem tych, ktére zostaly wyraznie pozostawione regulacji parlamentu
Zjednoczonego Krolestwa. Ustawa z 1998 roku (Scotland Act) postanawia,
iz w gestii Parlamentu Westminsterskiego pozostaja konstytucyjne kwestie,
takie jak ustrdj, sprawy zagraniczne, obronnosé, stuzba cywilna, rejestracja
partii politycznych. Mozna wigc przyjaé, ze ustawa o Szkocji z 1998 roku
sformutowata domniemanie kompetencji Parlamentu Szkockiego w sprawach
dotyczacych Szkocji. Ustawa ta przewidywala szereg zastrzezen i ograniczen
materialnych dotyczacych ustawodawstwa szkockiego, ktére jednak moga by¢
zmieniane aktami rzadu brytyjskiego. Prawo stanowienia ustaw szkockich nie
przekresla prawa parlamentu Zjednoczonego Krolestwa do stanowienia praw
obowiagzujacych w Szkocji we wszystkich sprawach, zarowno podlegajacych
dewolucji, jak i zastrzezonych’.

Najmniejszy zakres autonomii otrzymata Walia. Proces decentralizacji nie
byl tam stymulowany oddolng inicjatywa, gdyz spoteczenstwo walijskie nie
przejawiato tendencji separatystycznych, a nawet nie miato uksztattowanego

5 W tym fragmencie opracowania czgsciowo wykorzystuje mdj artykut: L. Rajca, Ksztalto-
wanie sie autonomii terytorialnej w Wielkiej Brytanii i wybranych panstwach europejskich,
[w:]J. Iwanek, R. Radek (red.), Autonomia terytorialna w perspektywie europejskiej, t. 2,
Torun 2014, s. 56—64.

¢ B.H. Toszek, E. Kuzelewska, Od wizji do rzeczywistosci. Dziesigé lat dewolucji w Walii,
Warszawa 2011, s. 7.

7 Nalezy tu jednak wskaza¢ na konwenans Sewela (Sewel Convention), zgodnie z ktorym
wydawanie ustaw przez parlament Zjednoczonego Krélestwa dotyczacych Szkocji, winno,
co do zasady, by¢ poprzedzone uzyskaniem zgody parlamentu szkockiego. Zob.: S. Ku-
bas, Parlament Szkocki. Dewolucja — wyzwanie dla Zjednoczonego Krélestwa, Warszawa
2004, s. 106. W praktyce wnioski Sewela byly czgsto wykorzystywanym instrumentem,
co oceniano jako podwazanie sensu dewolucji. Z drugiej strony, sprawy ktorych dotyczyty
byly w wigkszosci przypadkéw mato kontrowersyjne i spotykaty sie z jednogltosna akcep-
tacja szkockich parlamentarzystow. T. Czapiewski, Co dalej z dewolucjq? Wspdlczesne
projekty zmian ustrojowej pozycji Szkocji, [w:] F. Gotembski i in. (red.), Polityka brytyjska
po wyborach parlamentarnych 2010, Warszawa 2011, s. 238.
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poczucia $wiadomosci narodowej na ptaszczyznie politycznej. Wprowadzenie
reformy dewolucyjnej wynikato raczej z obawy przed rosngcym wpltywem par-
tii nacjonalistycznych, zwlaszcza Plaid Cymru, a takze stanowito element gry
wyborczej ukierunkowanej na ugruntowanie popularnosci Partii Pracy wsrod
Walijczykow®. Na podstawie Government of Wales Act 1998 zostato utworzone
Zgromadzenie Narodowe Walii (National Assembly for Wales), posiadajace
wylacznie pochodng wladze prawodawcza, a wiec wykonawcza wobec ustaw
brytyjskich i ogoélng kompetencje do nadzorowania realizacji ustaw brytyjskich
i wydawania w tym zakresie wytycznych. Inaczej niz w przypadku Szkocji,
w ustawie o rzadzie Walii z 1998 roku wyrdznione zostaly sfery do uregulo-
wania na poziomie walijskim’. Poczatkowo kompetencje Zgromadzenia Na-
rodowego i powigzanego z nim (tworzacego z punktu prawnego jeden organ)
Komitetu Wykonawczego ograniczaly sie do posiadanych pierwotnie przez Se-
kretarza Stanu do spraw Walii. Ich decyzje wymagaly kazdorazowo uzyskania
zgody parlamentu brytyjskiego. W 2002 roku wyodrebniony zostal gabinet, ale
,,hie odpowiadat on pojeciu ,,rzadu miejscowego”, gdyz zasadniczo byt ciatem
zastepujacym Zgromadzenie, kontynuujacym jego dziatalnos¢ wykonawczg™!’.

Zaréwno walijska, jak i szkocka dewolucja otrzymywaly sygnaly popar-
cia. Reforma dewolucyjna w Walii zapewnita lepsze warunki rozwoju kultury
i jezyka narodowego Walii, co niewatpliwie przyczynito si¢ do zwigkszenia
poczucia tozsamosci narodowej. Komisja pod przewodnictwem Lorda Richar-
da of Ammanford (tzw. Richard Commission) doprowadzita do rozszerzenia
kompetencji legislacyjnych Zgromadzenia Walijskiego, co nastgpito ustawa
o rzadzie Walii z 2006 roku (Government of Wales Act 2006). Ustawa weszta
w zycie w maju 2007 roku i odtad zaczeta obowigzywacé przewidziana w niej
separacja wladzy miedzy Walijskim Zgromadzeniem Narodowym a Rzagdem
Zgromadzenia Walijskiego. Ustawa ta zwickszyta kompetencje prawodawcze
Zgromadzenia w trzech dziedzinach (art. 93—-102)!. Po pierwsze, otrzymalo
ono szersze uprawnienia do uchwalania prawa wtornego. Po drugie, przyzna-

§  B.H. Toszek, E. Kuzelewska, Od wizji do rzeczywistosci..., s. 77, 174.

®  The Government of Wales Act 1998 Schedule 2, http://www.legislation.gov.uk/ukp-
2a/1998/38/contents, (dostep: 10.02.2009 r.).

P. Sarnecki, System konstytucyjny Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pélnocnej, Warszawa 2009, s. 47.

Szerzej: M. Kaczorowska, Reformy dewolucyjne w Zjednoczonym Krélestwie, [w:] F. Go-
tembski, P. Biskup, M. Kaczorowska (red.), Era Blaira i Browna. Wybrane problemy
polityczne rzqdow Partii Pracy w Zjednoczonym Krolestwie 1997-2010, Warszawa 2010,
s. 96.
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no mu kompetencje do stanowienia tzw. ,,Srodkéw prawnych Zgromadzenia™
(Measures of the National Assembly for Wales) o charakterze prawa pierwot-
nego, czyli swego rodzaju quasi-ustaw. Projekt aktu prawnego Zgromadzenia
Walijskiego wymagat uzyskania zgody Sekretarza Stanu do spraw Walii w rza-
dzie Zjednoczonego Krolestwa. Uzyskanie zgody tego Sekretarza bylo nie-
zbedne do zgloszenia projektu aktu jednoczesnie w Zgromadzeniu Walijskim
oraz w parlamencie brytyjskim. To oznacza, ze o stanowieniu prawa w Walii
ostatecznie decydowata wtadza centralna Zjednoczonego Krélestwa. Nowoscia
na korzy$¢é samodzielnosci byt wymog obligatoryjnej zgody Zgromadzenia
na dokonywanie jakichkolwiek zmian w zakresie przyznanych kompetencji.

Trzeci sposob zwiekszenia kompetencji prawodawczych Zgromadzenia zo-
stat okreslony w artykutach 103—107 Government of Wales Act z 2006 roku.
Przewidywaty one mozliwos$¢ nadania (po referendum) Walijskiemu Zgroma-
dzeniu kompetencji do stanowienia prawa pierwotnego w formie ustaw, ale
inaczej niz w Szkocji, nie w kazdej sprawie niezastrzezonej na rzecz Parlamen-
tu Westminsterskiego a jedynie w zakresie spraw wymienionych w zatgczniku
nr 7 do tej ustawy. W zakresie uprawnien ustawodawczych Zgromadzenia
mialy by¢ tez przepisy przewidujace wykonanie ,,Srodka prawnego Zgroma-
dzenia”. Wejscie w zycie ustawy Government of Wales Act 2006 spowodowato
przeksztalcenie ,,administracyjnego modelu dewolucji” w strukture zblizong
pod wzgledem organizacyjnym i funkcjonalnym do struktur regionalnych
w Szkocji i Irlandii Pétnocnej'?. Nalezy dodacd, ze niewielkie formalne upraw-
nienia Zgromadzenia Walijskiego byly w okresie rzadow Labour Party uzu-
pelniane o powigzania partyjne i kontakty indywidualne.

Na podstawie artykulu 103 Government of Wales Act z 2006 roku — w mar-
cu 2011 w Walii odbyto sie referendum w sprawie zwigkszenia uprawnien
legislacyjnych Zgromadzenia Walijskiego w zakresie przewidzianym w tej
ustawie. Za zwiekszeniem uprawnien opowiedziato si¢ 63,49% Walijczykow
przy frekwencji 35,4%. Wynik referendum oznacza zasadniczg zmian¢ cha-
rakteru dewolucji w Walii z quasi-ustawodawczej na ustawodawczg. Nalezy
jednak pamigtac, ze zgodnie z artykulem 93 ustep S Government of Wales Act
z 2006 roku — stanowienie przez Zgromadzenie ustaw nie wptywa na uprawnie-
nia Parlamentu Zjednoczonego Krélestwa do stanowienia prawa w sprawach
Walii. W rezultacie, parlament brytyjski nadal moze uniewaznié¢ kazdg ustawe
National Assembly lub uchwali¢ jg samodzielnie, gdyby spotkal sie¢ z odmowa

12 B.H. Toszek, E. Kuzelewska, Od wizji do rzeczywistosci..., s. 112.
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jej wydania. Wynik referendum zachecit do otwarcia kolejnego etapu dewo-
lucji walijskiej. Powotana w pazdzierniku 2011 roku Komisja ds. Dewolucji
w Walii (tzw. Silk Commission) rekomendowata przekazanie Walii dalszych
kompetencji. W 2014 roku na mocy Wales Act 2014 Zgromadzenie Walijskie
otrzymato wiecej kompetencji finansowych, polegajacych na uprawnieniach do
zaciggania pozyczek, mozliwosci zastgpienia niektorych naleznosci podatko-
wych nowymi walijskimi podatkami oraz wprowadzenia walijskiego podatku
dochodowego bedacego przedmiotem referendum. Pomimo tego, ze Walia ma
obecnie spory zakres kompetencji, to najwazniejsze z nich wcigz pozostaja
w gestii wladz w Londynie.

Mimo niskiej frekwencji wynik referendum, jak sie wydaje, mozna zin-
terpretowac jako sukcesywny wzrost zainteresowania Walijczykéw samosta-
nowieniem o sprawach regionu. Jak piszg Barttomiej H. Toszek i Elzbieta
Kuzelewska, ,,w ciggu zaledwie jednej dekady spotecznos¢ walijska okres$lana
przez swoich angielskich sgsiadéw mianem ,,matych ludzi, o matym intelekcie
i malych aspiracjach™"®, przebudzita sie do zycia politycznego (na ptaszczyznie
regionalnej, narodowej i ponadnarodowej), jako w pelni uksztaltowany narod,
ktéry posiada wlasng wole i potrafi ja wyartykutlowac”!'*. Etapowy charakter
procesu dewolucyjnego w Walii stuzyt ksztattowaniu sie politycznej swiado-
mosci Walijczykow.

Inaczej niz w Walii, w Szkocji odstagpiono od przeprowadzania referen-
dum w sprawie zwigkszenia autonomii Szkocji. Nastgpito to ustawa o Szkocji
z 2012 roku, gtownie w sprawach fiskalnych w zwigzku z umozliwieniem
pozyczania pieniedzy od brytyjskiego ministerstwa finansow i komercyjnych
bankow oraz przyznaniem Parlamentowi Szkockiemu rozszerzonego prawa
naktadania podatkow, ktore jednak nie wejdzie w pelni w zycie przed 2016 ro-
kiem. Rozszerzenie dewolucji byto przejawem adaptacji systemu politycznego
do pojawiajacych sie zgdan z otoczenia. Nie byto ono jednak wystarczajace dla
zaspokojenia tych zadan. W pazdzierniku 2012 roku David Cameron podpisat
porozumienie z premierem Szkocji a jednoczesnie szefem nacjonalistycznej
Szkockiej Partii Narodowej (SNP) Alexem Salmondem — w sprawie referen-
dum niepodlegtosciowego. W dokumencie opublikowanym w 2013 roku pod-
kreslono, ze uzyskanie przez Szkocje niepodleglosci oznacza koniec dewo-
lucji, gdyz elastyczno$¢ dewolucji nie oznacza, ze niepodlegtosé bedzie jej

3 M. Parker, Neighbours from Hell?, Talybont 2007, s. 28.
14 B.H. Toszek, E. Kuzelewska, Od wizji do rzeczywistosci..., s 177.
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rozszerzeniem'. Jesienig 2014 roku Szkoci zdecydowali o pozostaniu w Zjed-
noczonym Krolestwie. Przy bardzo wysokiej frekwencji (84,6%) wigkszos¢
(55,3%) Szkotow opowiedziata sie przeciwko wystgpieniu z Wielkiej Brytanii.
Referendum to miato charakter tylko konsultacyjny. Jedynym organem wtad-
nym do przyznania Szkocji niepodlegtosci jest Parlament Westminsterski. Po-
wotana nazajutrz po referendum niepodleglosciowym Komisja Smitha (Smith
Commission) rekomendowata przekazanie Szkocji dalszych kompetencji, co
nastgpito ustawg o Szkocji z 2016 roku (Scotland Act 2016). Na jej podsta-
wie Szkocja uzyskata uprawnienie do ustalania stawek podatku dochodowego
i progow podatkowych, kontrolowania istotnej czesci systemu welfare oraz
wiele innych kompetencji, ktore — jak powiedzial David Cameron — ,,czynig
Holyrood jednym z najsilniej zdecentralizowanych (devolved) parlamentow
na $wiecie”'S.

Odmienny przypadek stanowi Irlandia Pétnocna, gdzie przyjecie rozwigzan
dewolucyjnych komplikuje trudna sytuacja polityczna. Napigcia wystepuja na
tle dazen separatystycznych, mniejszos¢ irlandzka nie zaakceptowata podziatu
wyspy z 1920 roku i dazy do przyltaczenia szesciu hrabstw poinocnej prowingji
Ulsteru do Republiki Irlandii. Podstawg do dewolucji wladzy centralnej w Pol-
nocnej Irlandii byta ustawa o Péinocnej Irlandii z 1998 roku (Northern Ireland
Act). Ustawa ta powotala organ ustawodawczy o nazwie Zgromadzenie Pot-
nocnej Irlandii (The Northern Ireland Assembly). Zgromadzenie jest organem,
na rzecz ktoérego dokonano dewolucji wtadzy ustawodawczej i wykonawczej
— przekazane uprawnienia byly tu nieco wezsze niz w przypadku uprawnien
Szkockiego Parlamentu. W odr6znieniu od Walii i Szkocji, w przypadku Ir-
landii Pétnocnej wydzielono trzy kategorie spraw!’: zastrzezone (reserved),
ktore z czasem beda mogly by¢ przekazane do rozstrzygniecia Irlandii Pot-
nocnej za zgoda (brytyjskiego) Sekretarza Stanu dla Pétnocnej Irlandii; wy-
taczone (excepted), ktore wyraznie nie naleza do Zgromadzenia; i przekazane
(transfered), ktore zostaly juz przekazane w drodze dewolucji Zgromadzeniu
Poétnocnoirlandzkiemu. Takze i tu, akty rzadu brytyjskiego mogg zmienia¢ éw
wykaz uprawnien.

15 Scotland analysis. Devolution and the implication of Scottish independence, https://www.

gov.uk/government/publications/scotland-analysis-devolution-and-the-implications-
-ofscottish-independence, (dostep: 1.02.2014 r.).

Scotland Act receives Royal Assent and now becomes law, https://www.gov.uk/government/
news/scotland-bill-completes-its-passage-through-parliament, (dostep: 20.06.2016 r.).
M. Kaczorowska, Reformy dewolucyjne... s. 89.
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Irlandzka droga do autonomii nie rozwijata sie bez przeszkod. Zgromadze-
nie Pénocnej Irlandii i Egzekutywa zostaly zawieszone w pazdzierniku 2002
roku z powodu konfliktu migedzy unionistami a republikanami. Porozumienie
zawarte w maju 2007 roku, zakonczyto blisko 5-letni okres rzadéw bezposred-
nich z Londynu w Irlandii Pétnocnej. W marcu 2009 roku, a potem w lutym
2010 roku okazato si¢ jednak, ze zagrozenie stanowig wcigz dysydenckie grupy
zbrojne republikanow, odrzucajace ustalenia procesu pokojowego z 2007 roku.
Dewolucja dalszych kompetencji wydaje sie zaleze¢ od skonsolidowanego pro-
cesu pokojowego. W kwietniu 2010 roku nastgpit bardzo wazny etap dewolu-
cji, polegajacy na przekazaniu wladzy sadowniczej i policyjnej Zgromadzeniu
Potnocnej Irlandii'®.

Dewolucja nie objeta w pelni catego Zjednoczonego Krolestwa. Poza re-
forma decentralizacyjna z 1998 roku pozostata zasadniczo Anglia, z wyjatkiem
metropolii londynskiej, gdzie w 1999 roku zostatl powotany wybieralny samo-
rzad Londynu — Greater London Authority. Anglia jako jedyna czgs¢ panstwa
brytyjskiego nigdy nie wykazywata dazen do uzyskania autonomii czy tendencji
separatystycznych!?. A zatem, najwiekszy obszar, o najwigkszej aktywnosci go-
spodarczej i najwiekszej liczbie populacji (prawie 85%) pozostaje pod kontrolg
rzadu centralnego. Anglia nadal jest rzadzona poprzez prawa dla Anglii, kté-
re sg stanowione w parlamencie westminsterskim przez cztonkow parlamentu
pochodzacych ze wszystkich czescei Zjednoczonego Krdlestwa. Zglaszane byly
jednak postulaty pewnego rodzaju dewolucji na rzecz regiondw lub subregiondw.
Koncepcja dewolucji w regionach angielskich poniosta jednak fiasko, gdyz lud-
nos$¢ angielska nie wsparla inicjatywy wiadz centralnych dotyczacej przekazania
uprawnien politycznych z centrum do wybieralnych wtadz regionalnych.

Dewolucja dokonata ogromnych przemian politycznych i ustrojowych
w Zjednoczonym Krolestwie. Walia, Szkocja i Pétnocna Irlandia uzyskaty da-
leko idacg niezaleznosé. W Zjednoczonym Kroélestwie trudno méwié¢ o dewolu-
cji wladzy sadowniczej. Od 2005 roku naczelnym organem sadowym dla catej
Wielkiej Brytanii jest Sad Najwyzszy. Dla catej Wielkiej Brytanii wspdolnymi
sagdami sg rowniez Sad Wojskowy i Apelacyjny Sad Wojskowy?.

18 M. Anderson, Devolution of Policing and Justice in Northern Ireland, “The Ombudsman”
2010, nr 40, s. 1, 16.

9 Anglicy, w przeciwienstwie do Szkotow czy Walijezykow zdecydowanie czgsciej uwazaja

si¢ za Brytyjczykow niz za Anglikow.

Szerzej: G. Libor, Zjawisko dewolucji wladzy i jego charakterystyka na przyktadzie Walii:

wymiar instytucjonalno-prawny, ,, Wroctawskie Studia Politologiczne” 2014, t. 16, s. 166.
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3. Specyfika brytyjskiej dewolucji

Dewolucja jest okresleniem procesu szczegolnego, wyjatkowego i cha-
rakterystycznego dla przemian zachodzacych w Zjednoczonym Krélestwie.
W wymiarze politycznym i prawnym polega na przekazywaniu czesci kom-
petencji wladzy centralnej, zarowno kompetencji ustawodawczych jak i wy-
konawczych w réznym zakresie, podporzadkowanym, wybranym demokra-
tycznie organom przedstawicielskim i rzadom w Szkocji, Walii 1 Potnocne;j
Irlandii?!. Istota dewolucji polega na tym, ze wladza zostaje w tym procesie
przekazana (devolved), a nie oddana (transferred), gdyz suwerenny parla-
ment Zjednoczonego Krélestwa nie wyrzeka sie ostatecznie swojej wladzy?.
W procesie dewolucji nie nastepuje podzial suwerennosci, a instytucje powsta-
te w wyniku dewolucji nie posiadaja zinstytucjonalizowanej roli w procesie
tworzenia polityki centralnej. Specyfika dewolucji jako szczegdlnego rodzaju
decentralizacji polega na pozostawieniu organom centralnym mozliwosci po-
dejmowania decyzji w sprawach przekazanych w drodze dewolucji. Parlament
Westminsterski moze uchyli¢ kazde prawo, w tym ustawy dewolucyjne, nale-
zace do najwazniejszych obszardéw brytyjskiego systemu konstytucyjnego i to
w zwyklej procedurze legislacyjnej. Nierownowaga pozycji migdzy organami
regionalnymi a organami Zjednoczonego Kroélestwa w znacznym stopniu wyni-
ka z braku konstytucji w rozumieniu kontynentalnym, ktora stanowi formalna
gwarancje pozycji regionow. Z dotychczasowego przebiegu dewolucji wyni-
ka, ze kwestia pogodzenia samodzielnosci Szkocji, Walii i Irlandii Pétnocne;j
z omnipotencja Parlamentu Westminsterskiego jest rozstrzygana bardziej na
gruncie praktyki politycznej i przesadzana raz po stronie Londynu, to znéw po
stronie poszczegdlnych regionow?. Zjednoczone Krolestwo znacznie czesciej
korzysta z nieformalnych praktyk i zwyczajow w miejsce spisanych procedur
w pordéwnaniu do panstw Europy kontynentalnej?!. Dewolucja dopuszczajac
cofanie kompetencji z powrotem na szczebel centralny (za zgoda regionalnego

21

M. Kaczorowska, Reformy dewolucyjne..., s. 83.

2 V. Bogdanor, Devolution in the United Kingdom, Oxford 1999, s. 2-3. Ten proces prze-
kazywania wladzy Malgorzata Domagata proponuje okresli¢ ,,zwracaniem kompetencji
wiladczych regionom, ktdre w przesztosci byly niepodlegtymi panstwami”. M. Domagata,
Rozwigzania autonomii terytorialnej w Wielkiej Brytanii, [w:] J. Iwanek, R. Radek (red.),
Autonomia terytorialna w perspektywie europejskiej, t. 2, Torun 2014, s. 36.

M. Domagata, Rozwigzania autonomii terytorialnej..., s. 25.

T. Czapiewski, Ksztaltowanie si¢ systemu politycznego Szkocji, Szczecin 2011, s. 195, 299.
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ciata ustawodawczego) przewiduje elastycznos$¢ uregulowan prawnych. Ta ela-
stycznos¢ jest cechg brytyjskiej dewolucji.

W zwigzku ze sposobem tworzenia Zjednoczonego Krolestwa poszczegdl-
ne jego czesci — jak wspomniano we wstepie — byly niejednolite pod wzgle-
dem posiadanych praw. Niejednolitos¢ ta okreslana jest jako asymetrycznosé®.
Dewolucja brytyjska ma rowniez asymetryczny charakter, co stanowi istotny
wyrdznik brytyjskiego modelu decentralizacji regionalnej. Asymetrycznosc ta
przejawia si¢ po pierwsze w tym, Ze nie objeta w petni catego Zjednoczonego
Krolestwa, a jedynie terytorium zamieszkate przez ok. 16% ludnosci cate-
go panstwa. Poza reforma decentralizacyjng z 1998 roku — jak wspomniano
— pozostala zasadniczo Anglia, zdecydowanie najwigksza terytorialnie i lud-
nosciowo czes$¢ panstwa. Asymetryczny charakter dewolucji powoduje, ze
parlamentarzysci ze Szkocji, Walii i Irlandii Pétnocnej, zasiadajacy w West-
minsterze, majg prawo decydowac o wszelkich sprawach zwigzanych z Anglia,
a deputowani angielscy nie moga si¢ wypowiadaé na temat spraw szkockich,
walijskich czy potnocnoirlandzkich. Uzasadnieniem geograficznej asyme-
trycznoscei jest utrzymujaca sie odrebnos¢ etniczna, kulturowa i jezykowa oraz
administracyjno-prawna (nie liczac Walii) poszczegolnych regionéw ,,obrze-
za celtyckiego™ oraz brak dazen Anglii do uzyskania autonomii. Po drugie,
asymetrycznos$¢ przejawia sie w tym, ze w poszczegdlnych regionach organy
przedstawicielskie uzyskaty r6zne kompetencje. Zakres autonomii przyznanej
Szkocji, Walii i Pétnocnej Irlandii zostat uzalezniony od stopnia odrebnosci po-
litycznej, prawnej i administracyjnej tych regiondw oraz poczucia tozsamosci
narodowej*. W poszczegdlnych regionach inna byla tez pozycja egzekutywy.
Na przyktad, w Szkocji od poczatku istniata instytucja pierwszego ministra
(premiera) i innych ministréw, odpowiedzialnych przed Parlamentem Szkoc-
kim. W Walii, poczatkowo Walijskie Zgromadzenie Narodowe wybierato ze
swego grona Komitet Wykonawczy, ktory faktycznie stanowit jedng z komi-
sji parlamentarnych (Walijskie Zgromadzenie Narodowe posiadato wowczas
przede wszystkim kompetencje administracyjne). Ten rodzaj asymetrycznosci

% Ch. Jeffrey, Devolution in the UK, [w:] M. Flinders, A. Gamble, C. Hay, M. Kenny (red.),
The Oxford Handbook of British Politics, Oxford, New York 2009, s. 385, cyt. za: K. Wol-
niaczyk, Szkockie dgzenia niepodleglosciowe — plaszczyzna prawna i polityczna, ,,lus
Novum” 2014, nr 3, s. 88.

% B.H. Toszek, Problem labilnosci przestanek dewolucji w Walii, [w:] B.H. Toszek i T. Cza-
piewski (red.), Od Thatcher do Blaira. Wielka Brytania na przetomie XX i XXI wieku,
Szczecin 2010, s. 135.
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dewolucji uniemozliwial prowadzenie jednolitej i wspolnej polityki rzadom
szczebla regionalnego. Warto dodaé, ze zgromadzenia parlamentarne w po-
szczegolnych regionach roéznig si¢ takze rozmiarem i struktura, a takze syste-
mem wyborczym?’. Trzecim symptomem asymetrycznosci jest to, ze proces
rozszerzania (ewoluowania) dewolucji nastepuje nierownomiernie (w réznym
stopniu) i niejednoczesnie (w réznym czasie) w poszczegdlnych czgsciach
Zjednoczonego Krolestwa. Dynamika dewolucji uzalezniona jest od spotecz-
nego poparcia dla rodzaju przekazywanych kompetencji od rzadu centralnego.
Proces ten opiera si¢ raczej na pragmatycznych rozwigzaniach, a nie na jedne;j
konstytucyjnej, formalnoprawnej formule®®. Asymetryczny charakter dewolu-
cji to efekt brytyjskiego pragmatyzmu, polegajacy na praktycznym rozwigza-
niu problemow ,,bez uciekania si¢ do abstrakcyjnych, konstruktywistycznych
projektow ustrojowych”?. Pragmatyzm ten wydaje sie wpisywac w filozofie,
ktora argumentuje, ze potrzebny jest otwarty zdecentralizowany proces prob
i bledow, konkurencji i uczenia si¢ by wykorzysta¢ rozproszong wiedze*’. Wy-
razane sg tez opinie, ze rozwigzania te s3 wyrazem braku spojnej wizji konsty-
tucyjnych reform wprowadzanych przez Labour Party.

Zapoczatkowana przez laburzystow dewolucja ma charakter ewoluujacy
(nie za$ stan niezmienny). Otwarty charakter dewolucji oznacza mozliwos¢
kolejnych rozszerzen uprawnien przystugujacych regionalnym zgromadze-
niom parlamentarnym i kontynuacj¢ procesu rozluzniania powigzan istnie-
jacych migdzy regionami a centralnym osrodkiem wtadzy, a w konsekwencji
rozwijania aspiracji politycznych ludnosci ,,obrzeza celtyckiego™. W pewnym
sensie idea dewolucji byta wpisana w ustr6j Wielkiej Brytanii, ktora nigdy nie
byta klasycznym panstwem unitarnym, ale unig panstw, ktore mimo $cistosci
politycznego zwigzku i kulturowych podobienstw zachowywaty odrebnosé

27 Wybory do Zgromadzenia Narodowego Walii i Parlamentu Szkockiego odbywaja si¢
w systemie dodatkowego mandatu (additional member system, AMS), do Zgromadzenia
Potnocnej Irlandii w systemie pojedynczego glosu przechodniego (single transferable
vote, STV), natomiast wybory do parlamentu krajowego w systemie first-past-the-post.

& M. Galent, Asymetryczna dewolucja w Zjednoczonym Krélestwie. Walijczykéw droga do
autonomii, [w:] J. Iwanek, R. Radek (red.), Autonomia terytorialna w perspektywie euro-
pejskiej, t. 2, Torun 2014, s. 54.

2 M. Galent, Asymetryczna dewolucja..., s. 38.

30 Szerzej: H.J. Hennecke, Decentralizacja jako model dla Europy. Wymagania systemowo-
-teoretyczne i niemieckie doswiadczenia z samorzadem regionalnym i gospodarczym, [w:]
A. Lutrzykowski (red.), Ustrdj terytorialny panstwa a decentralizacja systemu wladzy
publicznej, Torun 2012, s. 249-252.
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panstwowo-prawng i wiele zwyczajowych. W literaturze podkresla si¢, ze
w wyniku dewolucji Wielka Brytania stata si¢ faktycznie quasi-federalnym
panstwem?®!. Dewolucja w Wielkiej Brytanii, podobnie jak autonomia regio-
nalna we Wtoszech i w Hiszpanii sg formami rozwoju rozwigzan posrednich
miedzy klasycznym unitaryzmem a klasycznym federalizmem™®.

4. Zakonczenie

Podsumowujac, proces decentralizacji w formie dewolucji polega na:
1. przekazywaniu (lecz nie oddawaniu) kompetencji nalezacych do whadzy cen-
tralnej na rzecz regionalnych zgromadzen parlamentarnych i rzagdéw; 2. pozo-
stawieniu organom centralnym mozliwosci podejmowania decyzji w sprawach
przekazanych w drodze dewolucji; 3. zachowaniu suwerennosci i supremacji
parlamentu Zjednoczonego Krolestwa; 4. asymetrycznosci polegajacej na ogra-
niczonym zasiegu geograficznym, zréznicowaniu kompetencji przystugujacych
poszczegblnym regionom oraz nierownomiernej dynamice dewolucji; 5. ela-
stycznosci procesu dewolucji; 6. otwartym charakterze. W rezultacie, dewolu-
cja jest okresleniem procesu (modelu) decentralizacji specyficznej, wyjatkowe;j
— nieposiadajacej odpowiednika na kontynencie europejskim i charakterystycz-
nej dla przemian zachodzacych w Zjednoczonym Kroélestwie. Wprowadzony
w 1998 roku asymetryczny i skomplikowany system (kazda cze¢$¢ panstwa jest
rzadzona wedhug innych zasad) byt wyraznie odmienny od zaréwno belgijskie-
go i niemieckiego federalizmu jak i decentralizacji na sposob francuski®. To,
co wyraznie odréznia brytyjska dewolucje od proceséw decentralizacyjnych
w innych panstwach to jej asymetryczno$¢é w roznych wymiarach. Niektorzy
brytyjscy badacze twierdzili, ze Szkocja uzyskata w 1998 roku prawdopodob-
nie tyle niezaleznosci w Unii, co Bawaria w ramach niemieckiego federalizmu
kooperacyjnego, Walia otrzymata mniej autonomii niz hiszpanskie wspdlnoty
autonomiczne, Irlandia Potnocna jest blizej modelu walijskiego niz szkockiego.

31 D. Wilson, C. Game, Local Government in the United Kingdom, 4th edition, Basingstoke

2000, s. 82-86.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, wyd. 3, Warszawa

2014, s. 14.

33 F. Faucher-King, P. Le Galés, The New Labour Experiment. Change and Reform Under
Blair and Brown, Stanford 2010, s. 64—65.
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Zastrzegaja oni jednak, ze poréwnania brytyjskiej dewolucji z procesami de-
centralizacji w innych panstwach sg uproszczone i wybiorcze**.

We wspodtczesnych panstwach nie istnieje model czy wzorzec, wedtug kto-
rego przebiega decentralizacja wladzy. Wystepuje ona pod wieloma postaciami
i moze przybierac rozne formy: w panstwach unitarnych; w panstwach federal-
nych; w panstwach opartych na autonomii regionalnej**. Autonomie zyskuja
Szkocja, Walia i Irlandia Péinocna w wyniku dewolucji. Spotykane sg opinie,
ze dewolucje trudno jest jednoznacznie zaliczy¢ do procesu autonomizacji na
wzor hiszpanski, czy wloski, przede wszystkim ze wzgledu na jej asymetrycz-
ny charakter*®. Dewolucja dopuszczajac cofanie kompetencji z powrotem na
szczebel centralny, ale jedynie za zgoda ciata ustawodawczego powstatego
w wyniku reformy dewolucyjnej — jak pisze M. Kaczorowska ,,przewiduje
elastyczno$¢ uregulowan prawnych, jakiej nie spotykamy w autonomii czy
w panstwie federalnym™’. Jak wspomniano, dewolucja jest szczegélnym ro-
dzajem decentralizacji, charakterystycznym dla Wielkiej Brytanii. W ujeciu
Huberta Izdebskiego, dewolucja w Zjednoczonym Kroélestwie jest postacia
decentralizacji i specyficznej politycznej regionalizacji®.

Czy termin dewolucja jest wlasciwy dla okreslenia procesu decentralizacji
w Polsce? Polskie rozumienie unitarnosci oznacza odrzucenie zar6wno autono-
mii regionalnej, jak i dewolucji. O ile bowiem, jak podkresla Hubert Izdebski,
federalizm mozna — w znacznym uproszczeniu — definiowaé jako decentraliza-
cje wszystkich trzech wladz, autonomie regionalng jako decentralizacje wtadzy
ustawodawczej i wykonawczej, zas$ dewolucje jako zastagpienie w pewnym za-
kresie wladz centralnych: ustawodawczej i wykonawczej przez zgromadzenia
regionalne, unitaryzm w wydaniu polskim dopuszcza jedynie decentralizacje
wladzy wykonawczej®. Nie jest zatem wlasciwe postugiwanie si¢ terminem
»dewolucja” w odniesieniu do proceséw decentralizacyjnych w Polsce.

3 M. O’Neill, Britishness and politics: towards a federal future, [w:] M. O’Neill (red.),
Devolution and British Politics, London 2004, s. 370.

33 Zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 58.

36 M. Kaczorowska, Dewolucja systemu politycznego: istota, wplyw i znaczenie — casus Zjed-

noczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej, [w:] J. Szymanek, M. Kaczo-

rowska, A. Rothert (red.), Ewolucja dewolucja emergencja, Warszawa 2007, s. 117—118.

M. Kaczorowska, Reformy dewolucyjne w Zjednoczonym..., s. 104.

H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, Warszawa

2006, s. 68.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 14.
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Dewolucja wprowadzana w sposob fragmentaryczny wraz z reformami
skierowanymi na osiggniecie roznych celdéw w odrebnych czesciach Zjedno-
czonego Krélestwa powodowata dalsze zroznicowanie w strukturach instytu-
cjonalnych governance (oraz kompetencjach legislacyjnych, finansowych i do-
tyczacych zarzadzania)®. Zdaniem niektorych brytyjskich badaczy, w wyniku
dewolucji Zjednoczone Krolestwo stato sie ,,chwiejagcym sig, asymetrycznym
systemem ewoluujacym w kierunku quasi-federalnym na peryferiach [w roz-
nym stopniu zdecentralizowanych — L.R.], ale wysoce scentralizowanym w An-
glii”*!, Polityki zarowno w SzKkocji jak i Walii sg coraz bardziej odmienne od
tych w Londynie i w Anglii. W trzech regionach ,,peryferii celtyckich” wzmac-
niajg si¢ tendencje nacjonalistyczne. Mimo ze Szkocji nie udato odtgczy¢ sig
od Zjednoczonego Krolestwa, prawdopodobnie nie jest to koniec dazen do
uzyskania przez ten region pelnej suwerennosci. Jak trafnie ujat Barttomie;j
H. Toszek, ,,Dewolucja okazata sie swoistg puszka Pandory, ktérej otwarcie
wywotato skutki daleko wykraczajace poza przewidywania zwolennikow kon-
cepcji wzmocnienia pozycji ustrojowej regiondw”*?. Spotykane sg poglady,
czesciej po referendum przeprowadzonym w czerwcu 2016 roku w sprawie
Brexitu®, ze Wielka Brytania zmierza w kierunku rozpadu panstwa.

Autonomia Szkocji, Walii i Pélnocnej Irlandii nie ma charakteru niepod-
wazalnego w sensie prawnym — w praktyce byta dotychczas w pelni uznawana
i respektowana w sensie politycznym. Podstawowe akty dewolucyjne nie maja
zadnej szczegdlnej mocy i moga by¢ zmieniane lub znoszone kazdg ustawa
parlamentu brytyjskiego*. Obecnie mi¢dzy brytyjskimi prawnikami toczy si¢
dyskusja, czy brak zgody parlamentarnych zgromadzen regionalnych moze
zablokowac decyzje o Brexicie — ewentualnie podjeta przez parlament w Lon-
dynie. Zdaniem niektorych prawnikow konwenans Sewela (Sewel Convention),
zgodnie z ktérym wydawanie ustaw przez parlament Zjednoczonego Krdlestwa
dotyczacych Szkocji, winno, co do zasady, by¢ poprzedzone uzyskaniem zgody
parlamentu szkockiego — nie jest prawnym wymogiem a jedynie politycznym

40 C. Jeftrey, The unfinished business of devolution: seven open question, “Public Policy and
Administration” 2007, vol. 22, nr 1, s. 92—-108.

4 F. Faucher-King and P. Le Galés, The New Labour Experiment..., s. 68.

42 B.H. Toszek, Puszka Pandory. Niezamierzone konsekwencje reformy dewolucyjnej w Wiel-
kiej Brytanii, Biuletyn Instytutu Zachodniego, Poznan 2012, nr 102.

4 Artykut zostal oddany do druku dwa tygodnie po wspomnianym referendum w Wielkiej
Brytanii.

4 P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspélczesnych, wyd. 5, Warszawa 2013, s. 72.
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oczekiwaniem, ze Parlament Zjednoczonego Krélestwa bedzie respektowat
konstytucyjna pozycje Szkockiego Parlamentu. A zatem, brak takiej zgody nie
bedzie prawng przeszkoda do wyjscia Wysp z unijnych struktur. Nie bedzie
rowniez przeszkoda ustawa o Szkocji z 2016 roku, ktéra jedynie uznaje kon-
wenans, ale nie przeksztalca go w prawo®.

Ustawy dewolucyne zawieraja wymog dostosowania do prawa unijnego.
Ustawa o Szkocji z 1998 roku, na przyktad, postanawia, ze prawo uchwalone
przez Szkocki Parlament, ktore jest niespdjne z prawem UE jest niewazne.
Zmiana ustawodawstwa dewolucyjnego w zwiazku z wyjsciem Wielkiej Bry-
tanii z Unii Europejskiej nie bedzie trudna technicznie, ale politycznie ry-
zykowna. Szkocja i Péinocna Irlandia, gdzie wickszo$¢é obywateli gtosowata
przeciw opuszczeniu UE moga sie sprzeciwiac usunigciu prawa unijnego z ich
ustawodawstwa. Dewolucja uczynita proces wyjscia z UE skomplikowanym
i ryzykownym politycznie. Brexit prawdopodobnie przyczyni si¢ do wzmoc-
nienia zgdan szkockich o niepodlegltos$¢ i doprowadzi do drugiego referendum
niepodleglosciowego*®. Bedzie rowniez zagrozeniem dla irlandzkich procesow
pokojowych®’.
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