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Abstrakt Od konca II wojny §wiatowej az do 2010 roku rzady w Zjednoczonym Kroélestwie sprawo-

wata jedna z dwoch najwazniejszych partii — Partia Konserwatywna lub Partia Pracy. Na
takim gruncie stworzono szereg praktyk i wzorcow, ktore ksztattowaty sposob dziatania
niemal wszystkich najwazniejszych organéw ustrojowych. Dotyczylo to rowniez premiera,
ktory — wasnie ze wzglgdu na jednopartyjnos¢ — mogt kontrolowaé niemalze w petni prace
sieciowe] egzekutywy. Rzady koalicji z lat 2010-2015 w sposob oczywisty zakwestiono-
waly ten fakt — 6wczesny premier musiat dzieli¢ si¢ wladza ze srodowiskiem, na ktére nie
miat bezposredniego wptywu.
Artykul ma dwa cele. Pierwszym jest przyjrzenie si¢ standardowej pozycji brytyjskiego
szefa rzadu w ramach rdzenia egzekutywy (core executive). Drugi to opis rozwiazan ko-
alicyjnych, ktore mialty wptyw na funkcjonowanie premiera w ramach rzadu. W tym celu
zostang przedstawione trzy kwestie: 1) relacje z partig lub partiami, ktore tworza wigk-
szo$¢ parlamentarng; 2) zasady systemu komitetowego i wpltyw premiera na t¢ strukture
oraz 3) funkcja Kancelarii Gabinetu (the Cabinet Office) jako gtownego organu doradczego
i strategicznego szefa rzadu.

Status of the British prime minister within core executive, and some remarks on the
practice of 2010-2015 coalition government

Keywords British prime minister, core executive, coalition 2010-2015, Cabinet, committee system

Abstract Since the end of the Second World War, until 2010, United Kingdom has had single-party
governments. This single-party practices created behavioural and institutional patterns,
which shape political actions of almost all constitutional bodies. On that basis every prime
minister can, at least potentially, control the entire executive network. Obviously, 2010—
2015 coalition government challenged this notion, because then UK Prime Minister had to
shared power with a political group, that he couldn’t controlled and influenced in a standard
way. Having that in mind, there are two aims of this article. Firstly, it is to present a standard
set of PM’s tools, which help him to control the core executive. Secondly, it is a depiction
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of coalition effect on a first minister’s ability to exert his power over governmental politics.
In order to achieve those goals the article will focus mainly, except introductory remarks,
on three themes: 1) chief executive’s contacts with political party or parties that create
parliamentary majority; 2) committee system and PM’s ability to control that field; and
3) advisory and strategic function of Cabinet Office as a first minister’s political tool.

Wprowadzenie

Po 1945 roku dominowaty w Zjednoczonym Krolestwie dwa konkurujace ze soba podejscia doty-
czace tego, gdzie znajduje si¢ najwazniejszy osrodek decyzyjny. Pierwsze z nich, nie kwestionu-
jac suwerennosci parlamentu i odpowiedzialnosci egzekutywy wobec Izby Gmin, odwotywato
si¢ do tradycyjnego pogladu wskazujgcego, iz centralnym organem systemu jest Gabinet (Ca-
binet). Drugie z kolei wskazywato na wyjatkowa pozycje premiera, ktéry mogt autorytatywnie
wyznacza¢ kierunki dzialania rzadu. Klasyczne pojecie rzadéw parlamentarnych bywato zaste-
powane, zaleznie od pogladow, przez okreslenia ,,system gabinetowy” (Cabinet government) lub
,»System premierowski” (prime-ministerial government). Sita rzeczy w takiej dychotomicznej de-
bacie postugiwano si¢ wieloma uproszczeniami, poniewaz o przyjeciu konkretnego stanowiska
decydowata ocena, kto — kolektywny Gabinet czy premier — podejmuje kluczowe decyzje. Na tej
podstawie formutowano wnioski odwotujace si¢ do okreslonych makrostruktur ustrojowych, nie
zaglebiajac si¢ w proces podejmowania decyzji.

W zwiazku z tym zmieniono zasady badania wladzy wykonawczej i skoncentrowano si¢ na
teorii rdzenia egzekutywy, ktora zaczeta zdobywac zwolennikow po artykule Patricka Dunle-
avy’ego i Rodericka Arthura Williama Rhodesa (1990), bedacym pierwsza proba spdjnego uje-
cia tego podejscia badawczego. Autorzy uznali za aktorow politycznych dziatajacych w ramach
egzekutywy ,wszystkie organy oraz struktury, ktére w pierwszym rzedzie maja za zadanie
koordynowac i integrowac polityki rzadowe lub dzialaé jako ostateczny arbiter w przypadku
sporé6w pomi¢dzy podmiotami rzgdowej machiny” (Rhodes, 1995, s. 12). A zatem, aktorami
moga by¢ — poza samym Gabinetem i premierem — komitety gabinetowe (Cabinet committees),
Kancelaria Gabinetu, Ministerstwo Finanséw (Her Majesty’s Treasury), Ministerstwo Spraw Za-
granicznych (the Foreign and Commonwealth Office), centralne biura prawne rzadu oraz organy
dbajace o dyscypling partyjna w parlamencie (Dunleavy, Rhodes, 1990, s. 3). Ponadto Dunleavy
oraz Rhodes przyjeli za punkt wyjscia stwierdzenie, ze (prawie) kazdy aktor polityczny dzia-
fajacy w egzekutywie posiada pewna pule zasobow i narzedzi, ktore moga zosta¢ ,,uzyte” do
realizacji konkretnych planow. Oczywiscie mozna wyrozni¢ podmioty posiadajace zdecydowa-
ng przewage dzieki zasobom ustrojowym, ale — jak w przypadku premiera — nie oznacza to, ze
moga rzadzi¢ niemalze samodzielnie.

Bledem jest wigc zarowno twierdzenie, ze polityka rzadowa jest w zupetnosci zdominowa-
na przez wladczego premiera, jak i przekonanie, ze wyznacza ja kolektywny Gabinet. Balans
wiladzy to nie prowadzona pomigdzy szefem rzadu a Gabinetem gra o sumie zerowej; utrata
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przez jeden z tych podmiotéw pewnych narzedzi sprawowania wladzy nie oznacza automatycz-
nie wzmocnienia drugiego. Zakres wladzy nie jest prostym odzwierciedleniem liczby i jakosci
posiadanych kompetencji, ostateczny efekt stanowi wypadkowa interakcji pomiedzy réznymi
podmiotami politycznymi. Nalezy jednak podkresli¢, ze zaden podmiot egzekutywy nie dys-
ponuje wszystkimi zasobami koniecznymi do osiggnigcia wlasnych celéw, nawet jesli ma, tak
jak premier, przewage na wielu polach. Dlatego rzadzenie sieciowa egzekutywa jest oparte na
zaleznoS$ciach, a nie na rozkazach. Premier musi chociazby bra¢ pod uwage pozycje poszcze-
golnych ministrow, ich oczekiwania oraz cele, poniewaz kazdy z nich, jako szef konkretnego
ministerstwa, ma narzedzia, ktore sg potrzebne szefowi rzadu do wdrazania konkretnych polityk.
Wsrdd tych narzedzi mozna wskazaé: dostgp do informacji, kontrolowanie finansow, kontrolo-
wanie kluczowych podmiotéw oraz autorytet polityczny. Jest to oczywiscie jeden z przykladow
skomplikowanej sieci zaleznos$ci. Nalezy przy tym podkreslié, ze teoria rdzenia egzekutywy de
Jfacto uznaje znaczaca pozycje premiera i Gabinetu w formalnie podzielonej egzekutywie. Stara
si¢ jednak spojrze¢ na proces rzadzenia w sposob funkcjonalno-systemowy i opisa¢ praktyke
sprawowania wladzy jako wspotzaleznos¢ wielu aktoréw dziatajacych w centrum rzadu. Dlate-
g0, aby zrozumie¢, jaka pozycj¢ ustrojowa ma premier, konieczne jest zbadanie struktur egzeku-
tywy oraz sposobu, w jaki szef rzadu kontroluje sie¢ relacji.

Wskazanie czynnikow, ktore utatwiaja premierowi dzialalnos¢, ale tez ja ograniczaja, moze
rzuci¢ nowe $wiatto nie tylko na interesujacy nas organ, lecz takze na cata strukture. Dlatego
w pierwszej kolejnosci skupiono si¢ na uwarunkowaniach partyjnych, ktére powoduja, ze kazdy
szef rzadu musi nieustannie ,,negocjowac” ze swoim zapleczem politycznym zakres wladztwa.
Nastepnie przedstawione zostang narzg¢dzia, dzigki ktorym premier ma mozliwo$¢ zarzadzania
sieciowymi relacjami aktorow polityki rzadowej. Sg to: uprawnienia do ustalania agendy Ga-
binetu, ksztaltowanie systemu komitetowego oraz ustalanie liczby ministerstw i okreslanie ich
zadan. Nastepnie podkreslona zostanie koordynacyjna i nadzorcza rola Kancelarii Gabinetu jako
podmiotu wspierajacego szefa rzadu w zakresie koordynacji i nadzoru.

Po ustaleniu pozycji pierwszego ministra w tej strukturze podmiotéw zostang poddane ana-
lizie rzady koalicyjne lat 2010-2015, kiedy to Partia Konserwatywna (Conservative Party) oraz
Liberalni Demokraci (Liberal Democrats) zawarli oficjalne porozumienie o wspotpracy parla-
mentarnej. Koalicja byta pierwszym od 1945 roku tego typu uktadem na Wyspach Brytyjskich.

Z porownania dwoch okresow — okresu rzadow jednej partii i okresu koalicyjnego — beda wy-
nika¢ wnioski dotyczace zmiany pozycji szefa rzadu. Ponadto na podstawie analizy dziatalnosci
Davida Camerona w czasie rzadow koalicyjnych bgdzie mozna udzieli¢ odpowiedzi na pytanie,
czy od taktyki sprawowania wladzy przyjetej przez szefa rzadu moze zaleze¢ zakres jego wladzy.

Relacje premiera z partia

Konstytucyjna pozycja premiera, tak jak wiele innych elementoéw brytyjskiego ustroju, nie jest
tworem prawa. Kazda osoba piastujaca to stanowisko w jego kilkusetletniej historii musiata opie-
rac si¢ na praktykach poprzednikéw, konwenansach konstytucyjnych oraz oczekiwaniach wobec
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tego urzedu. Brak przepisow regulujacych funkcjonowanie najwazniejszych organéw panstwa
powoduje, ze system jest wyjatkowo elastyczny, a interesujace nas relacje premier—partia stajg
si¢ pewnym rodzajem wspotzaleznoséci. Zwickszenie ustrojowych uprawnien szefa rzagdu zwick-
sza rowniez jego znaczenie w partii i na odwrdt: systemowy wzrost pozycji lidera partyjnego —
i samej partii — powoduje, Ze ma on silniejszg pozycj¢ jako premier.

Mozna za Stanistawem Gebethnerem wymieni¢ pie¢ czynnikow wptywajacych na wysoka
pozycje ustrojowa szefa rzadu: 1) premier jest najwazniejszym ministrem i glownym dorad-
cg monarchy, dzigki czemu — na mocy konwenanséow konstytucyjnych — staje si¢ wykonawca
prerogatyw krolewskich; 2) premier jest przywodca wigkszo$ci w parlamencie — nie jest juz
formalnie liderem Izby Gmin, jednak ma ogromny wptyw na dziatania wigkszo$ci parlamen-
tarnej; 3) sprawuje funkcje lidera partii, ktorej reprezentanci tworzag wigkszos¢ w Izbie Gmin;
4) moze kontrolowa¢ obsadzanie stanowisk rzadowych; 5) prawo patronatu pozwala mu takze na
kontrolg obsadzania stanowisk administracyjnych, sadowniczych i kierowniczych (Gebethner,
1967, s. 160—-162).

Jak nietrudno zauwazy¢, najistotniejsze jest pelnienie funkcji szefa partii. Na mocy konwe-
nansu konstytucyjnego lider partii, ktéra wygrata wybory oraz dysponuje odpowiednig wigkszo-
$cig w Izbie Gmin, niemalze automatycznie zostaje premierem (Urbaniak, 2008). Mozna wigc
$miato stwierdzi¢, ze zarzadzanie partia jest jednym z najwazniejszych zadan kazdego premiera.
Dlatego musi on dba¢ o poparcie swoich partyjnych kolegéw i kolezanek oraz zdoby¢ ich zaufa-
nie. Na pozycje szefa rzadu w partii, ktorej przewodniczy, majg wptyw czynniki okreslone przez
Richarda Heffernana jako polityczny kapital osobisty (personal resources). Sa to: 1) reputacja,
doswiadczenie i umiejetnosci polityczne; 2) przyczynienie si¢ do sukceséw partyjnych, najcze-
$ciej w postaci dobrego wyniku w wyborach parlamentarnych; 3) popularnos$é¢ w spoteczenstwie;
4) wysoka pozycja w partii, przy wzglednie matym znaczeniu frakcji opozycyjnych (Heffernan,
2003, s. 350-356). Latwo dostrzec, ze nie kazdy polityk moze si¢ pochwali¢ takim kapitatem.
Wynika on z cech osobowosciowych, dos§wiadczenia i przebiegu politycznej kariery. Jest bar-
dzo istotny w zarzadzaniu partia, ktéra — zaleznie od ,,przydatno$ci” premiera dla stronnic-
twa — moze godzi¢ si¢ na jego wigksza lub mniejszg samodzielnos¢, zgodnie ze stwierdzeniem,
ze kazdy szef rzadu ,,jest silny na tyle, na ile pozwolg mu jego koledzy” (Jones, 1985, s. 206).
Mozna wigc wskaza¢ premierdw majacych zarowno mniejszy (James Callaghan, John Major),
jak i wiekszy (Margaret Thatcher, Tony Blair) zakres samodzielno$ci, co w sposéb bezposredni
przektada si¢ na styl rzadzenia Gabinetem — od skrajnie indywidualistycznego po kolektywny.

Bez watpienia najwazniejszym zasobem jest przyczynienie si¢ do sukceséw wyborczych par-
tii. To w gtéwnej mierze zadanie lidera. Celem, jaki przy$wieca partii przy wyborze przewodni-
czacego, jest che¢ wykreowania przywodcy, ktory poprowadzi jg do zwycigstwa. Dlatego liderzy
partyjni skupiajg na sobie uwage catego panstwa i stajg si¢ twarza swojego ugrupowania, mimo
ze kandyduja w jednym z 650 okrggow. Coraz wigksza personalizacja polityki w Zjednoczonym
Kroélestwie sprawia, ze wybory parlamentarne ,,s3 socjologicznie wyborami premiera” (Grzy-
bowski, 1946, s. 32), a — jak ujal to Stanley Baldwin — ,,istotnym okrggiem wyborczym premiera
jest caty kraj” (Grzybowski, 1946, s. 70). Podrgcznikowym przyktadem przywddey osiagajacego
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sukcesy, a przez to akceptowanego przez struktury partyjne, byt Blair. Swoja wyjatkowa pozy-
cj¢ w ugrupowaniu, ktora pozwalata mu prowadzi¢ rzad w sposéb skrajnie indywidualistyczny,
osiagnat dzigki spotecznej popularnosci i znaczagcym sukcesom wyborczym.

Ze wzgledu na wysoka kulturg polityczng i demokratyczng brytyjskich partii, zaden lider nie
moze lekcewazy¢ swojego organizacyjnego zaplecza. Jesli nie bedzie przydatny ugrupowaniu,
moze ono efektywnie ogranicza¢ jego pole manewru, a nawet pozbawi¢ go partyjnego przy-
wodztwa, co automatycznie wiaze si¢ z utratg stanowiska premiera.

Koronnym dowodem na prawdziwos¢ tej tezy jest odwotanie w trakcie trwania kadencji
dwoch niewatpliwie ,,silnych” premieréw — Thatcher i Blaira. Takie rozwigzanie stosuje si¢ jed-
nak w ostateczno$ci; partia w pierwszym rzgdzie decyduje si¢ raczej na zwigkszenie lub zmniej-
szenie autonomii premiera — w zaleznosci od efektow jego przywodztwa. Przyktadem porazki
premiera, ktéra nie spowodowala utraty stanowiska, moze by¢ przeprowadzenie przez Therese
May przedterminowych wyboréw w 2017 roku, co zakonczyto si¢ utratg bezwzglednej wigkszo-
Sci przez Parti¢ Konserwatywna, a nie — jak planowano — zwigkszeniem puli mandatéw. Pozycja
May jako szefa rzadu zostata jednak wowczas zdecydowanie ostabiona.

Jednym z istotniejszych uprawnien premiera jest mozliwo$¢ obsadzania stanowisk rzadowych.
Powotanie Gabinetu oraz wskazywanie kandydatow na inne stanowiska jest pierwszym obo-
wigzkiem nowo wybranego szefa rzadu, bedacego realnym wykonawca prerogatyw krolewskich.
Mozliwo$¢ powotywania i odwotywania politykow lezy wylacznie w kompetencji pierwszego
ministra i dzigki temu sprawnie zarzadza sprawami panstwowymi. Formalnie premier moze po-
wota¢ do rzadu dowolna osobeg, ale w praktyce musi bra¢ pod uwage uktady wewnatrzpartyjne.
Swoboda kreowania sktadu Gabinetu jest rowniez ograniczona przez konwenans, ktoéry nakazu-
je powota¢ do tego organu osoby odpowiedziane za poszczegdlne resorty; dotyczy to ministra
ds. finans6éw, ministra ds. wewnetrznych, sekretarza stanu ds. Szkocji czy ministra ds. obrony
(Barnett, 2002, s. 317-318). Premier — poza wskazywaniem kandydatéw na wysokie stanowiska
w administracji publicznej — moze mie¢ rowniez wptyw na wiele nominacji, o ktérych decyduja
ministrowie, gdyz ci czuja si¢ zobowigzani skonsultowa¢ swojg decyzj¢ z ,,przetozonym”.

Jak juz zostato podkreslone, nominowanie i odwotywanie cztonkéw rzadu, a takze wymiana
miedzy stanowiskami lezy jedynie w gestii pierwszego ministra, co nie oznacza oczywiscie, ze
ma on pelng swobode w tym wzgledzie. Odkad premier zawdzigcza swoje stanowisko poparciu
wlasnej partii, odpowiada réwniez za panujace w niej nastroje. Najlepszym mechanizmem ich
regulowania wydaje si¢ nominowanie ,,partyjnych magnatéw” na cztonkéw Gabinetu. Premier
sptaca w ten sposob dlug wobec liderow partyjnych, ktdrzy wyniesli go do wladzy, oraz utatwia
sobie kontrolowanie sytuacji, gdyz teraz potencjalni partyjni ,,wrogowie” wspotpracujg z nim na
co dzien.

Z ustawowymi obowigzkami ministréw wiaza si¢ jednak pewne przywileje, jak chociaz-
by dostep do informacji resortu, ktérym kieruja, co jest negatywna strong nominowania po-
tencjalnych rywali politycznych na stanowiska rzadowe. Nalezy zwroci¢ szczeg6lnie uwage na
wyjatkowa pozycje ministra ds. finansow — Kanclerza Skarbu (Chancellor of the Exchequer).
Ze wzgledu na polityczne znaczenie stanowiska, kierownictwo resortu przejmujg zazwyczaj
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czolowe postacie partii rzadzacej, co sprawia, ze s praktycznie nieusuwalni, gdyz reprezentuja
znaczacg cze¢$¢ wptywowych frakeji.

Dlatego ,,przejecie” Ministerstwa Finanséw jest dla partii najdogodniejszym sposobem li-
mitowania dziatan premiera. Jesli na urzad ministra powotana zostanie osoba reprezentujaca
frakcje konkurencyjna wobec tej, z ktorej wywodzi si¢ szef rzadu, utworzy si¢ formalny organ
kontroli lidera ugrupowania, gdyz minister moze obserwowa¢ codzienng prac¢ rzadu. Minister
ds. finanséw sprawuje nadzoér nad podmiotem zajmujacym si¢ kwestiami finansowymi, gospo-
darczymi i skarbowymi, dlatego jest w sposdb bezposredni zaangazowany w prace innych mi-
nisterstw, ktére maja w tym wzgledzie obowigzki wynikajace z regut konwenansowych. Przyj-
muje si¢ mianowicie, ze zadne z nich nie moze zaplanowa¢ wydatkow publicznych bez zgody
Kanclerza Skarbu (Turpin, Tomkins, 2011, s. 395). Tak zwany nadzér wydatkow operacyjnych to
tylko jedno z narzg¢dzi quasi-kontroli Ministerstwa Finanséw. Kolejnym jest przyjmowanie sze-
regu roznych danych z innych ministerstw, ktore dostarczajg informacji pozwalajacych efektyw-
nie realizowac polityke budzetowa. Aby sprawnie wywigzywac si¢ z tego zadania, Ministerstwo
Finansoéw ma takze w swoich strukturach jednostki odpowiadajace za prace innych ministerstw,
analizujace ich budzety oraz opiniujace propozycje wydatkowania finansow publicznych. Gdy
ktore§ z ministerstw zamierza przekroczy¢ przyjety wezesniej limit wydatkow, rowniez musi
uzyskac¢ zgode Ministerstwa Finansow (National Audit Office, 2014, s. 12).

Nalezy wigc zauwazy¢, ze Ministerstwo Finansow ma kluczowe znaczenie dla podejmowa-
nia dziatan politycznych, a zyskujac dostgp do wielu kluczowych informacji, moze wptywaé
na podejmowanie decyzji. Wykorzystywanie tych narzedzi jest jednak uwarunkowane wieloma
czynnikami, w pierwszym rzedzie relacjami pomi¢dzy grupami wpltywu w partii. Jesli zatem
stanowisko ministra ds. finansé6w obejmie polityk reprezentujacy frakcjg, ktora ma inne plany
polityczne niz premier, to sprawowanie wladzy na tym waznym odcinku bedzie bardziej plu-
ralistyczne. Bedzie to rowniez potwierdzenie tezy mowiacej, ze pozycja szefa rzadu w ramach
(rdzenia) egzekutywy jest zmienna, niestata i odmienna w réznych dziedzinach polityki.

Paradoksalnie to wtasnie podczas sprawowania urzedu przez jednego z najbardziej autory-
tarnych premieréw pojawit si¢ jeden z najbardziej autorytarnych ministréw ds. finansow. Styl
rzadow Blaira i aktywno$¢ Gordona Browna sktonity nawet niektérych badaczy do stwierdzenia,
Ze pozycja ministra ds. finanséw przypomina pozycj¢ ,,francuskiego premiera, z Blairem jako
kim$ w rodzaju Prezydenta Pigtej Republiki” (Heffernan, 2005, s. 614).

W przypadku rzadéw Blaira o uszczuplaniu wladzy premiera moze swiadczy¢ polityka spo-
leczno-gospodarcza rzadu. Jak przekonuja Mark Bevir i Rhodes, najwazniejszy gltos w sprawie
reform spotecznych miat minister Brown, a nie premier (Bevir, Rhodes, 2006, s. 679). To dzigki
temu politykowi przeprowadzono wiele reform spolecznych. Brown, decydujac si¢ na zwick-
szenie wydatkéw na stuzbe zdrowia poprzez zwickszenie sktadki ubezpieczeniowej, wyznaczylt
kierunek reform w tej dziedzinie wbrew bardziej liberalnym planom Blaira (Smith, 2003, s. 78).

Ponadto poza wykorzystaniem narzedzi juz przystugujacych ministrowi ds. finanséw, Brown
zdotal rowniez wzmocni¢ pozycje instytucjonalng ministra. Mianowicie Blair powierzyt Kancle-
rzowi Skarbu kierowanie glownym podmiotem gabinetowym, tj. komitetem ds. ekonomicznych
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(Heffernan, 2003, s. 365), co nie zdarzyto si¢ od 1966 roku. To potwierdza tezg, ze formalne
uprawnienia premiera sg uzaleznione od kontekstu politycznego i bywajg ograniczane, jesli wia-
dza jest rozproszona, nawet gdy najwigksza jej cze$¢ przypada szefowi rzadu. Ostateczny efekt
politycznej koegzystencji tego duetu, czyli objecie stanowiska przez Browna w 2007 roku, wska-
zuje na to, ze szef rzadu musi ciaggle negocjowacé swoja pozycje¢ z zapleczem partyjnym.

Jest to przyktad tym bardziej wymowny, gdy wezmiemy pod uwage sklonnos¢ Blaira do kon-
centrowania wtadzy i do tworzenia sztywnych hierarchicznych relacji. Jak juz zostato podkre-
slone wcezesniej, uzyskanie przez jednego z ministréw tak duzego wpltywu na polityke rzadows
w podobnych warunkach jest argumentem potwierdzajacym teze, iz szef rzadu nie moze reali-
zowaé swoich planow politycznych w autorytarny sposob, gdyz musi ciggle pertraktowac balans
wladzy w ramach egzekutywy. Mozna tu mowi¢ o efektywnym ograniczaniu jego mozliwosci.

Miejsce premiera w systemie komitetowym

Opisane wyzej narz¢dzia personalne, ktore sa kluczowe dla ksztattowania pozycji szefa rzadu
W jego ugrupowaniu, nalezy ocenia¢ inaczej niz drugi zestaw zasobow — tzw. narzg¢dzia insty-
tucjonalne. Rozporzadza nimi kazdy premier, bez wzgledu na zakres jego wladztwa nad partia.
Dzigki nim ma mozliwo$¢ zarzadzania skomplikowang siecig podmiotow. Sg to: 1) pelnienie
funkcji pierwszego ministra i gtéwnego doradcy korony; 2) ustalanie politycznej agendy przez
kontrolowanie Gabinetu i systemu komitetéw; 3) dysponowanie zapleczem w postaci Kancelarii
Gabinetu (szczegodlnie po reformach Blaira); 4) kontrolowanie przekazu rzadowego dzigki mono-
polowi na kontakty z mediami (Heffernan, 2003, s. 356-364).

W przypadku interesujacej nas kwestii najistotniejsze wydaja si¢ narzedzia wymienione
w punktach 2 i 3, ktore sa nastepstwem petnienia przez kolejnych premieréw funkcji gtowne-
go doradcy monarchy. Zeby sprawdzi¢, w jaki sposob dziatajg, nalezy przyjrze¢ sie strukturze
rzadu, bedacego platforma kontaktowa podmiotéw dziatajacych w ramach egzekutywy. Krotka
charakterystyka brytyjskiego systemu komitetowego pozwoli zrozumie¢, czym jest srodowisko
instytucjonalne, w ktérym funkcjonuje szef rzadu, a takze czym sa narzedzia umozliwiajace
premierowi nadzorowanie i kontrolowanie polityki rzadowej. W dalszej czesci pojawi si¢ kwe-
stia kontrolowania przez premiera Kancelarii Gabinetu, bgdacej de facto zapleczem szefa rzadu,
a nie catej grupy ministrow.

Funkcjonujace w obrebie rzadu komitety gabinetowe to komorki, ktére sktadaja sie z 0séb re-
prezentujacych wiele réznych podmiotow wtadzy wykonawczej (Cabinet Office, 2011, s. 22-23).
Sa to gtownie ministrowie (senior ministers) i wiceministrowie (junior ministers), jednak do
komitetéw moga by¢ powolani rowniez urzednicy prawa (law officers). Istnieja dwa gltowne
rodzaje tych organow. Pierwsze z nich to komitety state (standing committees), ktore dzielg si¢
na podkomitety. Co do zasady zajmujg si¢ typowymi zadaniami aparatu panstwowego. Moze-
my w$rod nich wyrézni¢ komitet ds. ekonomicznych czy komitet ds. legislacji i prac parlamen-
tarnych. Drugim typem sa komitety specjalne (ad hoc committees), majace konkretne zadanie
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i dziatajace przez okreslony czas, a nastgpnie rozwigzywane. Ten typ prezentuje np. komitet
ds. handlu oraz komitet ds. opuszczenia Unii Europejskie;.

System komitetowy zostal stworzony po to, by odcigzy¢ Gabinet, ktory nie radzi sobie z licz-
ba zadan znajdujacych si¢ w gestii rzadu. Rozwiazanie opiera si¢ na trzech zatozeniach: 1) Ga-
binet nie jest w stanie zajmowac¢ si¢ wszystkimi sprawami panstwowymi, wigc z koniecznosci
musi przekaza¢ niektére z nich innym podmiotom; 2) jesli ministrowie i wiceministrowie po-
nosza kolegialnie odpowiedzialno$¢ za dziatania catego rzadu, powinni by¢ w jakims zakresie
wlaczeni w proces podejmowania decyzji, a skoro nie kazdy z nich moze by¢ cztonkiem Gabine-
tu, idealnym miejscem ,,akomodacji” politycznej beda komitety gabinetowe; 3) wszelkie kwestie
powinny by¢ rozstrzygane na jak najnizszym poziomie struktury wtadzy wykonawcze;j.

Dla pelniejszego zobrazowania systemu komitetowego nalezy przedstawi¢ rowniez ogol-
ny zarys hierarchii podmiotéw rzadowych. Praca ministréw odbywa si¢ na trzech poziomach.
Pierwszy z nich to resorty, ktérymi kieruja, wypelniajac swoje obowiazki. Na drugim poziomie
znajduja si¢ komitety gabinetowe, w ktdrych obradujg mniej liczne grupy politykow rzadowych
niz w Gabinecie. Trzeci poziom to sam Gabinet, w ktérego pracach oczywiscie nie moga uczest-
niczy¢ wszyscy cztonkowie rzadu. Co istotne, premier sprawuje kontrol¢ nad kazdym z tych
szczebli: mianuje cztonkéw Gabinetu i wskazuje sprawy begdace przedmiotem obrad, ustala
sktad, liczbe, zakres przedmiotowy komitetoéw gabinetowych oraz wybiera przewodniczacego
kazdego z nich (moze nominowac na to stanowisko siebie), a takze moze ksztattowa¢ dowolnie —
pod wzglgdem ilosciowym, przedmiotowym i personalnym — strukture ministerstw.

Zwykle komitety i Gabinet ,,przejmujg” sprawy od ministerstw, gdy dotycza one kwestii po-
nadresortowych, sg wazne dla opinii publicznej lub zwigzane z bezpieczenstwem narodowym.
Innym powodem, istotnym dla pozycji premiera, moze by¢ rowniez koniecznos¢ rozsadzania
sporow pomiedzy cztonkami rzadu. Quasi-odwotawczg role w tej trzyszczeblowej strukturze
petnia zarowno komitety gabinetowe, jak i Gabinet. Ot6z w przypadku trudnosci z doj$ciem do
porozumienia na poziomie ministerstw, dana sprawa moze zosta¢ skierowana do odpowiednie-
go komitetu, a jesli tam — po uzgodnieniu wszystkich szczegotéw — kto§ zakwestionuje podjeta
decyzje¢, moze ztozy¢ ,,odwolanie” do Gabinetu. Oczywiscie nie ma gwarancji, ze ktorys z tych
organow zechce rozpatrzy¢ wniosek.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze opisany sposob dziatania nie ma zadnej formalnej mocy, przez co
nie mozna wyegzekwowac jego stosowania na drodze prawnej. Sg to jedynie wskazowki, a za-
stosowanie si¢ do nich zalezy od przyjetej praktyki i decyzji premiera, jako przewodniczacego
Gabinetu, oraz przewodniczacych komitetow. Kompetencje szefa rzadu w tej dziedzinie wyni-
kaja z regulacji konwenansowych. Jako przewodniczacy Gabinetu, pierwszy minister kontroluje
agendg tego organu i moze blokowac¢ dyskusje o niektoérych problemach. Tak samo wyglada pro-
cedura dziatania komitetow — to przewodniczacy decyduje, czy zajac si¢ dang sprawa, odestac ja
z powrotem na poziom ministerstwa czy skierowa¢ do Gabinetu. Pamigtajac o tym, ze premier
ma prawo nominowac siebie na stanowisko przewodniczacego kazdego komitetu, mozemy $mia-
lo stwierdzi¢, ze kontroluje on w ten sposob proces podejmowania decyzji.
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Podobnie jak przewodniczacy komitetu podejmuje decyzje, ktorymi problemami bedzie si¢
zajmowal komitet, premier robi to w Gabinecie, dbajac przy tym, by zajmowano si¢ poszczegol-
nymi sprawami na jak najnizszym poziomie. Sugestie, aby jak najwicksza liczbe spraw rozwia-
zywac na jak najnizszym szczeblu, zawarto nawet w oficjalnym dokumencie rzagdowym wska-
zujacym pozadane praktyki ministerialne (Cabinet Office, 2018, s. 4-5).

Pomijanie najwyzszego szczebla rzadowego jest mozliwe réwniez dlatego, ze komitety ga-
binetowe dziataja na tych samych podstawach konwenansowych co Gabinet, czyli w gtownej
mierze na zasadzie odpowiedzialno$ci kolegialnej — przez to ich decyzje majg ten sam stopien
waznos$ci (Cabinet Office, 2018, s. 4). Prowadzi to obecnie do przesunigcia pracy rzadu do ko-
mitetow gabinetowych. Ponadto od 20-30 lat brytyjscy premierzy promuja nieformalne sposoby
podejmowania decyzji, glownie form¢ dwu- lub wielostronnych spotkan z ministrami. Nie mu-
sza wtedy angazowa¢ podmiotow kolektywnych, poniewaz decyzje podjete w takich gronach
sa najczesciej akceptowane przez Gabinet i komitety. Ministrowie godza si¢ na takie praktyki
z dosy¢ paradoksalnego powodu. Otéz kazdy z nich, przytloczony sprawami swojego resortu,
wychodzi z zatozenia, ze tatwiej osiggnie zamierzony cel, gdy bedzie miat do przekonania tylko
premiera, a nie 10 lub 20 oséb. A bylby do tego bytby zmuszony, w sposéb konsekwentny stoso-
wano zasade¢ kolektywnego podejmowania decyzji.

Kancelaria Gabinetu

Podobnie jak kazdy szef rzadu, brytyjski premier musi dysponowaé narzedziami, ktore pozwola
kreowac i koordynowaé polityke rzagdowa. Pomaga mu w tym Kancelaria Gabinetu, ktorej pier-
wotna forma wyksztalcila si¢ z sekretariatu Komitetu Obrony Imperium (Committee of Imperial
Defence) 1 byta organem o charakterze techniczno-administracyjnym majacym przede wszyst-
kim tworzy¢ protokoty z obrad Gabinetu i komitetow gabinetowych (Stembrowicz, 1982, s. 53).

Z uptywem czasu organ ten zaczal zyskiwa¢ nowe kompetencje, co bylo bezposrednim
skutkiem rozwoju systemu komitetowego, ktory wymagat cato§ciowego nadzoru stuzacego
wzmocnieniu efektywnosci polityki rzadowej. W 1968 roku Kancelaria Gabinetu uzyskata sta-
tus jednostki administracji rzadowej o randze ministerstwa. Szereg kolejnych reform sprawit, ze
z organu bedacego zapleczem catego Gabinetu zmienilta si¢ w komorke uwazana powszechnie za
pozostajacg do zaplecze organizacyjne premiera (Burch, Holliday, 1999). Wéréd gtéwnych zadan
Kancelarii wymienia si¢ wspieranie pierwszego ministra, a — co istotne — dopiero w dalszej ko-
lejnosci wspieranie Gabinetu i jego komitetow (GOV, 2018). Wsparcie dla tych podmiotéw ma na
celu usprawnienie koordynacji polityki rzgdowe;j.

Kancelaria Gabinetu jest kierowana przez dwie osoby — premiera oraz specjalnie powotanego
ministra (Minister for the Cabinet Office), ktory jest czlonkiem Gabinetu. A zatem szef rzadu,
jeden z podmiotow rdzenia egzekutywy, ma bezposredni kontakt z tym strategicznym organem
egzekutywy.

Aby Kancelaria Gabinetu mogta koordynowac¢ prace¢ resortow, do czego jest powolana, ma
w swojej strukturze jednostki, ktorych zadaniem jest nadzorowanie danego segmentu polityki
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(jak np. kwestie bezpieczenstwa narodowego, polityke wewnetrzng czy posunigcia polityczne
w Unii Europejskiej). Dodatkowo Kancelaria wymaga od wszystkich ministerstw tworzenia co-
rocznych plandéw dziatania, ktore sg pdézniej analizowane (National Audit Office, 2013, s. 17).
A zatem premier ma unikatowa mozliwo$¢ wgladu w prace kazdego resortu oraz ich efektyw-
nego nadzoru.

W ramach Kancelarii Gabinetu funkcjonuje takze Kancelaria Premiera (Prime Minister’s
Office), ktorej instytucjonalne znaczenie wzrosto po reformach Blaira. W przypadku tego pod-
miotu podkresla si¢ rolg czterech komorek, ktore zajmuja si¢ kontaktami premiera z podlegla mu
administracja, doradzaniem w kwestiach politycznych, kontaktami z mediami oraz relacjami
z zapleczem partyjnym. Nalezy jednak pamigtac, ze po szeroko zakrojonych zmianach Blaira
rozroznienie obowigzkow i zadan — ale tez odpowiedzialnosci — Kancelarii jest niezwykle trud-
ne. Oba podmioty powinny w pierwszym rzg¢dzie udziela¢ wszelkiej pomocy premierowi, przez
co Kancelaria Gabinetu jest czgsto nazywana nieoficjalnym ministerstwem premiera. Wspot-
praca ta byla zacie$niana juz za czaséw urz¢edowania Thatcher, aby poprawi¢ system obiegu
informacji. Podstawowa zmiang w tym wzgledzie bylo wprowadzenie zasady, ze sekretariaty
Kancelarii kontaktuja si¢ bezposrednio z pierwszym ministrem, bez udziatu jakichkolwiek orga-
néw posredniczacych (Burch, Holiday, 1999, s. 40). Dzi$ taki sposob dziatania jest powszechnie
akceptowany i rozwijany. I tak, na przyklad jednostka odpowiedzialna za wdrazanie polityk
rzadowych — Implementation Unit' — ma informowa¢ Kancelari¢ Premiera — a nie np. Gabinet —
o postgpach prac i ewentualnych trudnosciach w realizacji projektow (National Audit Office,
2014, s. 12).

Pozycja szefa rzadu w koalicji z lat 2010-2015

Zawiazanie koalicji Partii Konserwatywnej i Liberalnych Demokratow zrodzito potrzebe stwo-
rzenia mechanizmoéw, dzigki ktérym dwie partie bylyby w stanie rzadzi¢ wspolnie przez cala
kadencj¢. Z oczywistych wzgledow oznaczalo to, ze funkcjonowanie calej egzekutywy bedzie
bardziej kolektywne niz w czasach rzadow jednopartyjnych. Byto to tym tatwiejsze do zaakcep-
towania, ze zbiegalo si¢ z deklaracjami Camerona, ktory podkreslal wielokrotnie, ze przywroci
»wlasciwy [kolektywny — dop. P.T.] sposéb funkcjonowania rzadu”, dodajac jednoczesnie, ze ma
zamiar zostac ,,premierem tego kraju, a nie prezydentem” (Henessy, 2007, s. 345).
Podstawowym problemem nowo powstatej koalicji byla konieczno$¢ zagwarantowania sta-
bilnego funkcjonowania dwupartyjnej wigkszosci w Izbie Gmin. W tym celu ustalono w umowie
koalicyjnej, ze nastepne wybory do Izby Gmin odbeda si¢ 7 maja 2015 roku (Coalition Agreement,
2010). Doszto zatem do uszczuplenia uprawnien premiera, ktory do tej pory mogt de facto odwo-
1a¢ parlament w dowolnym momencie, a przez to doprowadzi¢ do przedterminowych wyborow.
Juz rok pdzniej ujeto t¢ zmiang w ramy prawne i uchwalono ustawe o kadencji parlamentarne;j

1 Jest to relatywnie mtody twor, ktory powstat w 2012 roku w celu $cislejszej koordynacji prac rzadowych.

24 Acta Politica Polonica



Pozycja brytyjskiego szefa rzadu w ramach rdzenia egzekutywy...

(Fixed-term Parliaments Act) (Blick, 2016; Wieciech, 2013; Lukaszewski, 2014), ktora odebrata
premierowi jednostronng mozliwos$¢ skrocenia petnomocnictw parlamentu.

Kontrola premiera nad rzadem w ramach koalicji

Partia Konserwatywna zdobyta w wyborach z 2010 roku 306 migjsc w Izbie Gmin. Nie uzyskaw-
szy wigkszos$ci pozwalajacej na samodzielne rzady, postanowita stworzy¢ koalicje z Liberalnymi
Demokratami, ktorzy zajeli w glosowaniu trzecie miejsce, uzyskujac 57 mandatow poselskich.
W efekcie Cameron, szef rzadu koalicyjnego, stat si¢ glownym doradca monarchy i formalnie
zyskat wiele kluczowych kompetencji, pomagajacych premierom w przewodzeniu egzekutywie.
Ten model nie odzwierciedlat jednak faktycznej struktury 6wczesnych rzadéw, gdyz porozumie-
nie koalicyjne zmodyfikowato dotychczasowe praktyki polityczne.

Zasadniczo relacje premiera z partia, ktorej jest przedstawicielem, nie ulegty zmianie. W dal-
szym ciagu pierwszy minister musiat bra¢ pod uwage glosy swojego srodowiska, co mozna zaob-
serwowac bezposrednio podczas dystrybucji stanowisk rzgdowych. Nowoscig byta koniecznosé
uwzglednienia w tym politycznym réwnaniu oczekiwan partnera koalicyjnego. 57 postéow Libe-
ralnych Demokratow stanowito 9% sktadu Izby Gmin i 16% ogoélnej liczby cztonkéw koalicji,
dlatego przyznanie tej partii pigciu miejsc w Gabinecie (na 23, tj. 22%) rodzito sprzeciw cze¢sci
postéw Partii Konserwatywnej (Dorey, Garnett, 2016, s. 30-31). Mniejszy partner koalicyjny
pozyskal rowniez 11 stanowisk wiceministerialnych, a Partia Konserwatywna 48.

Umowa koalicyjna podkreslata, ze kazda zmiana na stanowisku ministra powinna by¢ pod-
jeta po konsultacji premiera z wicepremierem. Wymog wspotdziatania lideréw partyjnych nie
zmienit jednak tego, ze za konkretne nominacje odpowiadali liderzy partyjni, kazdy w odniesie-
niu do swojej partii. W ten sposob Nick Clegg, szef Liberalnych Demokratow, mogt — podobnie
jak Cameron — dowolnie wymienia¢ ,,swoich” ministréw. Taka sytuacja miata dwa zasadnicze
efekty. Po pierwsze, gdyby premier lub jego zaplecze partyjne byli niezadowoleni z pracy ktore-
go$ z ministrow Liberalnych Demokratdw, jedynym sposobem odwotania byto uzyskanie zgody
Clegga. Oznacza to, ze kontrola szefa rzadu nad mniej wigcej jedng piata cztonkdéw rzadu byta
utrudniona, jesli nie niemozliwa. Po drugie, premier nie mogt de facto ksztattowa¢ dowolnie
struktury ministerstw, co w przypadku rzadow jednopartyjnych byto stata praktyka. Kazde po-
Iaczenie, rozszerzenie lub zlikwidowanie stanowisk ministerialnych naruszaloby wypracowany
kompromis koalicyjny, w odniesieniu zaréwno do ilosciowej, jak 1 przedmiotowej dystrybuciji
pozycji zajmowanych przez przedstawicieli obu partii.

Poza kompetencjami premiera dotyczacymi obsady rzadu zakwestionowano réwniez szcze-
g6lng pozycje pierwszego ministra, ktora wynikata z dostgpu do informacji i z koordynowania
dziatan politycznych. Pojawienie si¢ w mechanizmie egzekutywy drugiej partii i jej lidera wia-
zalo si¢ z konieczno$cig zagwarantowania narzedzi, ktore umozliwityby mniejszemu partnerowi
koalicyjnemu nadzorowanie polityki rzadowej. Osiggnigciu tego celu stuzylo wciagnigcie Cleg-
ga do struktury rzadowej, tj. powierzenic mu stanowiska wicepremiera (Deputy Prime Mini-
ster). Nowoscig ustrojowa bylo wyposazenie tego urzedu w narzedzia niedostgpne poprzednim
piastunom tego stanowiska.
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W warunkach rzadéw jednopartyjnych urzad wicepremiera jest czysto tytularny i moze
by¢ wykorzystywany przez premieréw do podkreslenia znaczacej pozycji jednego z ministrow
(Kirkup, Thorton, 2017). Do tej pory nie dokonano konstytucjonalizacji organu wicepremiera,
a tym samym nie przyznano piastunom stanowiska zadnych statych kompetencji. Ranga kazde-
go wicepremiera wynikala z jego wysokiej pozycji w partii i/lub dobrych relacji z urzgdujacym
premierem. Zaden wicepremier nie mogl sie zatem cieszy¢ stabilnoscia, dzieki ktérej mozliwe
bytoby ksztaltowanie polityki rzadowej, oczywiscie proporcjonalnie do przyznanych im zadan.

Sytuacja wygladata zasadniczo odmiennie w przypadku szefa Liberalnych Demokratow,
ktory — mimo bycia cztonkiem gabinetu — nie zdecydowat si¢ na objecie przewodnictwa nad
zadnym ministerstwem. Pelnil w zamian nieoficjalng funkcj¢ wicepremiera.

Podczas jednej z debat w Izbie Gmin Clegg precyzowat, ze jako ,,wicepremier wspiera pre-
miera w nadzorowaniu polityk oraz inicjatyw rzadowych, zajmujac si¢ w szczegdlnos$ci koordy-
nacja rzadowych polityk wewngtrznych” (Turpin, Tomkins, 2011, s. 396). W tym celu utworzono
w Kancelarii Gabinetu osobng komorke: Biuro Wicepremiera (the Office of the Deputy Prime
Minister), na ktorej czele stangl wicepremier. Bylo to jedno z wielu posunig¢ majacych przyczy-
ni¢ si¢ do realizacji postulatu zawartego w umowie koalicyjnej, w ktorej zapisano, ze premier
i wicepremier beda mie¢ petny i rowny wglad w pracg calego rzadu. Wigczenie Biura Wicepre-
miera do struktury Kancelarii Gabinetu miato mu utatwi¢ dostgp do informacji, a tym samym
nadzoér nad calym rzadem. Wymagato to oczywiscie oficjalnego poinstruowania komoérek Kan-
celarii, aby uwzglednity wicepremiera w swoich dziataniach.

Umowa koalicyjna nie precyzowala jednak, w jaki sposéb nalezy zapewni¢ wicepremierowi
dostep do informacji o rzadowych politykach realizowanych przez ministerstwa, ktore znajdo-
waly si¢ w gestii Partii Konserwatywnej. Zakladano, ze ta kwestia zostanie rozwigzana przez
komitety gabinetowe, i w pewnym sensie tak wlasnie si¢ stalo. Nie byl to jednak wystarczajacy
sposob, skoro w latach 2011-2012 zwigkszono liczbe doradcoéw majacych dostarcza¢ szefowi
Liberalnych Demokratéw koniecznych informacji o dziatalnosci rzadu (Riddel, 2015, s. 125).

Dzigki objgciu stanowiska wicepremiera i utworzeniu Biura Clegg zyskat dostep do informa-
cji rzadowych, zardwno ministerialnych i komitetowych, jak i tych posiadanych przez Kancela-
ri¢ Gabinetu. A ze miat stosunkowo silng pozycj¢ w koalicji, zakwestionowat monopol szefa rza-
du na kontrolowanie informacji o politykach rzadowych i nadzo6r nad cala struktura egzekutywy.
Byta to znaczaca zmiana, gdyz — obok oczywistego uszczuplenia narzgdzi premiera, takich jak
mozliwo$¢é swobodnego ksztattowania sktadu osobowego rzadu — wprowadzata do egzekutywy
podmiot, ktérego pierwszy minister nie mogt bezposrednio kontrolowac.

System komitetowy w realiach rzadoéw koalicyjnych

Praca rzadu odbywa si¢ przede wszystkim w komitetach gabinetowych, dlatego rozwigzania
zaproponowane w tej sferze przez koalicj¢ wymagaja szczegodlnej uwagi. Dystrybucja stano-
wisk w komitetach wedtug kryterium ilo$ciowego nie dawata Liberalnym Demokratom szansy
na uzyskanie znaczacego wpltywu na tym poziomie. Mniejszy partner koalicyjny miat prze-
wodniczacych tylko w jednym z dziewigciu komitetow gabinetowych, i w pigciu z siedemnastu
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podkomitetow (Dorey, Garnett, 2016, s. 36). Pami¢tajac o szerokich uprawnieniach szefow tych
komorek, takich jak pelne kontrolowanie ich agendy, mozemy stwierdzi¢, ze byla to dla partii
istotna kwestia.

Tak jak ksztaltowanie struktury ministerstw miato odbywac¢ si¢ poprzez konsultacje dwoch
liderow, tak struktura komitetowa nie mogta by¢ w zadnym aspekcie dowolnie modyfikowana
przez szefa rzadu. Dodatkowo, na mocy umowy koalicyjnej, wiceprzewodniczacym kazdego
komitetu gabinetowego mial by¢ reprezentant Liberalnych Demokratéw, chyba ze przedstawiciel
tej partii petnit funkcje¢ przewodniczacego.

W umowie koalicyjnej postanowiono roéwniez, ze zostanie utworzony komitet koalicyjny (co-
alition committee), ktory bedzie si¢ zajmowat zarzadzaniem polityka rzadowa, sprawami zwia-
zanymi z jej wdrazaniem oraz realizacja umowy koalicyjnej. Przewodnictwo nad komitetem
zostalo powierzone dwom osobom — Cameronowi i Cleggowi, a jego sktad zostal skomponowany
z wykorzystaniem zasady pelnej rownosci dwoch partii, mimo réznicy w reprezentacji parla-
mentarnej, 1 kazda z nich posiadata pi¢ciu przedstawicieli (Bennister, Heffernan, 2012, s. 784).
Bylo to wigc cialo kontrolowane w rownym stopniu przez dwie partie, dzigki czemu Liberalni
Demokraci mogli potencjalnie sprzeciwic si¢ podjeciu decyzji we wszystkich sprawach kierowa-
nych pod jego obrady.

Komitet koalicyjny miat rozpatrywaé wszelkie sporne kwestie, ktére nie zostaly rozwigzane
na poziomie ministerstw lub komitetéw gabinetowych. Prawo do przekazania danej sprawy do
tego organu przystugiwato przewodniczacym oraz — na co warto zwroci¢ uwagg — wiceprzewod-
niczagcym komitetéw gabinetowych (Cabinet Office, 2010, s. 4). Byto to wyrazne zakwestiono-
wanie dotychczasowej trzyszczeblowej struktury rzadu, sktadajacej si¢ z ministerstw, komitetow
gabinetowych i Gabinetu. W ten sposob dokonato si¢ kolejne uszczuplenie uprawnien premiera,
ktory nie mogt juz kontrolowaé procesu podejmowania decyzji, a przynajmniej nie w takim
stopniu, jak wczesniej. Mozliwo$¢ przekazywania spraw do podmiotu z réwng reprezentacja obu
partii koalicyjnych i dwuosobowym przewodnictwem dawata Liberalnym Demokratom niepro-
porcjonalnie duza wladze, odbierajac zarazem szefowi rzadu przewage, jaka miat w standardo-
wym modelu jednopartyjnym.

W poczatkowym okresie rzgddéw koalicji na posiedzeniach komitetu zajmowano si¢ — poza
sporami nizszych szczebli egzekutywy — planowanymi reformami, jak chociazby zmianami
w funkcjonowaniu stuzby zdrowia lub zapowiadang reformg okregéw wyborczych do Izby
Gmin. Ostatecznie komitet koalicyjny nie odegrat tak duzej roli, jak przewidywano. Miat obra-
dowac¢ co tydzien, ale odbywato si¢ to jednak zbyt rzadko, by zdotat sta¢ si¢ kluczowsa instytu-
cja rzadow koalicyjnych. Jak zostato podkreslone wyzej, Liberalni Demokraci mogli ,,uzywa¢”
tego podmiotu do swoich celéw, jednak w praktyce traktowano go jako instytucje rezerwowa.
Wynikalo to z faktu, ze szefowie partii, Cameron i Clegg, pozostawali w przyjacielskich rela-
cjach. Owczesny premier dziatal w do$é osobliwych warunkach i mégt oczekiwaé¢ wiekszego
oporu i wickszej krytyki ze strony postoéw wlasnego ugrupowania, kwestionujacych czgsto sens
utworzenia rzadu koalicyjnego, niz ze strony Liberalnych Demokratow. Tak podsumowat swo-
je relacje z partyjnymi partnerami: ,,Wigcej ktopotow przysparzaja mi Ken Clarke, Liam Fox
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i Iain Duncan Smith niz Nick [Clegg — dop. P.T.]” (Bennister, Heffernan, 2012, s. 783). Dlatego
angazowanie komitetu koalicyjnego byto ograniczone do minimum, a wiele spraw rozstrzygano
w sposob nieformalny — na spotkaniach lideré6w lub grupy okreslanej mianem Quad, do ktorej,
poza Cameronem i Cleggiem, wchodzili George Osborne (minister ds. finanséw z Partii Kon-
serwatywnej) i Danny Alexander (wiceminister ds. finansow z Liberalnych Demokratow). Roz-
strzygano na nich sprawy mogace by¢ potencjalnym zarzewiem sporu i w efekcie prowadzi¢ do
rozpadu koalicji. Proby rozwiazywania konfliktéw w sposob nieformalny spowodowaty, ze i tak
uszczuplone kompetencje premiera nie byty juz kontestowane przez wicepremiera i jego partie.

Podsumowanie

Struktura brytyjskiej wladzy wykonawczej wyklucza przypisanie jednemu podmiotowi cato-
$ci kompetencji. Takie podejécie byto jednak przez dtugi czas obecne w badaniach nad brytyj-
ska egzekutywa, w ktérych ukazywano premiera lub Gabinet jako podmioty sprawujace petna,
niemal dyktatorska kontrole nad polityka rzadowa. Zakwestionowanie tego modelu przyniosto
wymierne efekty badawcze, dzigki ktdrym wiedza o procesach zachodzacych w rzadzie zostata
poszerzona i usystematyzowana.

Nie powielajac uwag zawartych we wprowadzeniu, nalezy tylko wspomnie¢, ze wptywy,
pozycja i zakres wladzy aktorow politycznych sa wynikiem cigglych interakcji 1 negocjacji, pod-
czas ktorych wymieniaja oni zasoby i narzedzia pozostajace w ich dyspozycji. W tym konglo-
meracie instytucji, jedynie premier ma — dzigki posiadanym uprawnieniom — znaczaca przewage
nad innymi organami. Poza sprawowaniem funkcji partyjnego lidera, moze ksztattowaé sktad
Gabinetu, ministerstw, komitetoéw gabinetowych oraz wptywac na obsadzanie wielu stanowisk
w Kancelarii Gabinetu. Co wigcej, mozliwos¢ ksztaltowania calej struktury systemu komite-
towego pozwala kazdemu premierowi, przynajmniej teoretycznie, realizowac cele, ktoére w in-
nych warunkach bylyby trudne do osiagnigcia. Interesujacym przykladem tego, jak wykorzystaé
owe przewagi, sa posuni¢cia Thatcher z poczatkowej fazy rzadow. Nie znajdujac dostatecznego
poparcia dla swojej polityki ekonomicznej w Gabinecie, przeniosta podejmowanie kluczowych
decyzji na poziom komitetu, ktory byt — ze wzgledu na sktad — ,,przyjazniej” nastawiony do
proponowanych zmian.

Kazdy szef rzadu, kontrolujac obieg informacji i proces podejmowania decyzji oraz ustala-
jac w wielu przypadkach agend¢ Gabinetu i komitetow, musi mie¢ jednak na uwadze, ze row-
nie wazna jest taktyka i sposob wykorzystywania szerokich uprawnien premiera. Konieczno$é
sprawnego manewrowania w rdzeniu egzekutywy wymaga czego$ wigcej niz wyboru okreslo-
nego sposobu postgpowania i radzenia sobie z sieciowg strukturg podmiotéw rzadowych.

Kwestia relacji premiera z grupami wptywow w partii jest czgsto niedostrzegana przez ob-
serwatorow zycia publicznego. Inaczej bylo w czasach koalicji Partii Konserwatywnej i Liberal-
nych Demokratéw. Przez sformalizowanie umowy koalicyjnej mozna bylo zobaczy¢, w jakim
stopniu nowe warunki polityczne wptynely na kazdy organ egzekutywy, w tym na premiera.
Dlatego dorobek koalicji z lat 2010-2015 jest tak wazny w ocenie pozycji premiera.
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W pierwszej kolejnosci potwierdza to, co jest widoczne réwniez w przypadku rzadow jed-
nopartyjnych — w ramach egzekutywy funkcjonuje szereg wspotzaleznosci dotyczacych wladzy,
ktore wplywaja na pozycje premiera. Po drugie, na podstawie dorobku koalicyjnego mozemy za-
obserwowac, dlaczego brak prawnych uregulowan pozycji premiera jest szansg dla pozostatych
aktorow rzadowych. Niejednoznaczno$¢ kompetencji szefa rzadu zachgca do ciaglego ,,nego-
cjowania” zakresu wplywow poszczegoélnych podmiotéw (patrz: pozycja wicepremiera). Jednak
najwazniejszy wniosek dotyczy niewatpliwie tego, jak premier, zaleznie od wybranej taktyki,
moze ksztalttowac swoja pozycje. Jak zostalo juz przedstawione, oficjalna wspotpraca dwoch
partii ograniczyla premierowi pole manewru w kilku aspektach. Z pewnoscia szef rzadu, co
oczywiste, nie miat wpltywu na wybor ministrow wywodzacych si¢ z ugrupowania Liberalnych
Demokratow oraz na ich odwotanie. Z tym wiaze si¢ kolejne ograniczenie: skoro podziat tek
ministerialnych byl wynikiem migdzypartyjnych negocjacji, premier nie mogl pdzniej w sposob
dowolny ksztattowaé struktury ministerstw.

Najcieckawsze jest jednak to, w jaki sposob Cameron zneutralizowat dziatanie szeregu me-
chanizmoéw, ktére mogty jeszcze bardziej ostabi¢ jego pozycj¢. Najwigkszym ,,zagrozeniem” dla
pierwszego ministra byl bez watpienia komitet koalicyjny. Jak juz zostalo zaznaczone, mogt on
by¢ wykorzystany przez mniejszego partnera do wetowania wielu planowanych posunigé. Nie
stalo si¢ tak, m.in. dzigki przyjetej przez Camerona taktyce sprawowania wtadzy.

Martin J. Smith wyréznit trzy sposoby rzadzenia, ktore moze w tych warunkach stosowac
premier. S to: 1) nieformalne kontakty z pojedynczymi ministrami lub kilkoma naraz; 2) bu-
dowanie konsensusu dla swojej polityki w samym Gabinecie; 3) uzywanie ,,twardych” narzedzi,
tj. wykorzystywanie Kancelarii Gabinetu lub Kancelarii Premiera (Smith, 1999, s. 88—89).

Cameron, wybierajac pierwszy z tych sposobow, nie mogt znaczaco poszerzyé swojego pola
dziatania, ale z pewno$cig przyczynit si¢ do powstrzymania procesu ostabiania pozycji szefa
rzadu. Przenoszac prowadzenie polityki na nieformalny poziom i utrzymujac przyjazne relacje
z Cleggiem, sprawial, ze oficjalne organy tracily znaczenie, a dzigki spotkaniom grupy Quad
ustalano gtéwne kierunki polityki w zaciszu gabinetéw, nie dajac oponentom okazji do podwa-
Zania rangi ustrojowej premiera.

Ta nieformalno$¢ nie byla bynajmniej czyms oczywistym. Rownie dobrze premier mogt wy-
bra¢ dwa inne modele prowadzenia polityki rzadowej. Niewatpliwie, postugiwanie si¢ w sposob
autorytarny Kancelariag Gabinetu i Kancelarig Premiera lub préba budowania koalicji w Gabi-
necie mogty zakonczy¢ si¢ porazka. Taka ewentualno$¢ nalezy uznac za prawdopodobny scena-
riusz, jesli pamigta si¢ o sporej niecheci do rzadow koalicyjnych zaréwno w Partii Konserwatyw-
nej, jak i w ugrupowaniu Liberalnych Demokratow.
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