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Malgorzata Mysliwiec'

Cechy hiszpanskiego systemu rzadow

W 1975 r., po $mierci generala Franco, Hiszpania wkroczyla na droge
transformacji ustrojowej. Najwazniejszym zadaniem, przed ktérym stanety
owczesne elity polityczne, bylo przygotowanie projektu nowej konstytucji.
Juz wynik przeprowadzonych w 1977 r. wyboréw sugerowal, ze osiggniecie
kompromisu w tym wzgledzie nie bedzie sprawa prosta. W sktad Komisji
do Spraw Konstytucyjnych i Swobdd Publicznych Kongresu Deputowanych,
powolanej dnia 26 lipca 1977 r., weszlo 36 cztonkéw izby, reprezentujg-
cych nawet najmniejsze partie polityczne, dysponujace swoja reprezentacja
w Kongresie Deputowanych?.

Dnia 31 pazdziernika, po trzech miesigcach burzliwych dyskusji, na
forum obydwu izb odbylo si¢ glosowanie nad przyjeciem wspdlnie uzgod-
nionego tekstu projektu ustawy zasadniczej. Jego wyniki wskazywaly na
osiggniecie porozumienia mozliwego do zaakceptowania przez znaczng
wiekszo$¢ czlonkéw Konstytuanty’. W izbie nizszej zostal on zaaprobo-

' Autorka jest adiunktem w Zakladzie Systeméw Politycznych Panistw Wysoko Roz-

winietych Instytutu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Wydziatu Nauk Spolecznych Uni-
wersytetu Slaskiego.

> W sklad Komisji do Spraw Konstytucyjnych i Swob6d Publicznych Kongresu Depu-
towanych wchodzilo 17 deputowanych z Unii Centrum Demokratycznego (UCD), 13 z Hisz-
panskiej Socjalistycznej Partii Robotniczej (PSOE), 2 z Komunistycznej Partii Hiszpanii
(PCE), 2 z Sojuszu Ludowego (AP) oraz 2 z mniejszosci baskijsko-kataloniskiej. Zob. A. de la
Iglesia Chamarro, Instituciones politicas espafiolas en diez lecciones, Navarra 1998, s. 30.

*  Prawdopodobna wydaje si¢ teza, ze wspolnie wypracowany tekst konstytucji zostat
zaakceptowany przez znaczng cze$¢ czlonkow Konstytuanty ze wzgledu na wysoki stopien
ogodlnosci zaproponowanych przepiséw. Konstytucja miata bowiem stworzy¢ jedynie ogélne
ramy prawne dla okreslonych instytucji, a o ich ostatecznym ksztalcie mialy rozstrzygnac
ustawy organiczne oraz praktyka ustrojowa. Doskonalym przykladem ilustrujacym przyje-
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wany przy 325 glosach za, 6 przeciwnych i 14 deputowanych nieobecnych.
Natomiast w Senacie projekt zostal przyjety przy 226 glosach aprobujacych,
5 przeciwnych i 8 senatorach nieobecnych®. Etap prac parlamentarnych za-
konczyta publikacja w ,,Biuletynie Oficjalnym Kortezéw” z dnia 6 listopada
1978 r. potwierdzajaca, ze obydwie izby zaaprobowaly jednobrzmiacy tekst
projektu nowej ustawy zasadniczej°.

Dnia 6 grudnia 1978 r. projekt poddano pod osad obywateli. W prze-
prowadzonym wowczas referendum 87,87% glosujacych opowiedziato sie
za przyjeciem nowej konstytucji, a przeciw 7,83%°. Dnia 27 grudnia 1978 r.
obyla sie uroczysta sesja obydwu izb hiszpanskiego parlamentu, podczas
trwania ktorej monarcha, Juan Carlos I, sankcjonowat i promulgowal nowa
konstytucje. Zostata ona opublikowana dnia 29 grudnia’.

W ten oto sposéb w Hiszpanii zostal wprowadzony porzadek demokra-
tyczny, ujety w ramy zracjonalizowanego systemu parlamentarno-gabineto-
wego. Celem niniejszego opracowania bedzie proba wskazania najistotniej-
szych cech ustanowionego wéowczas systemu rzadow.

Przed przystapieniem do meritum nalezy poczyni¢ kilka uwag na temat
samego rozumienia pojecia systemu rzgdéw. Wiaze si¢ ono nierozerwalnie
z zasadg podzialu wladzy, ktéra jest zagadnieniem niezwykle szerokim
i zobowiazuje wspolczesnego badacza do jej rozwazenia na dwoch plasz-
czyznach: horyzontalnej i wertykalnej. Podzial wladzy w panstwie wspot-
czesnym nie moze by¢ postrzegany jedynie jako wyodrebnienie i wzajemne
powiazanie ze sobg wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sagdownicze;.
Uznanie postulatu decentralizacji jako conditio sine qua non istnienia
systemu demokratycznego sklania nie tylko do analizy podzialu wladzy

cia takiego zalozenia sg przepisy konstytucji, odnoszace sie do jednej z najbardziej spornych
kwestii, podjetych w dyskusji o nowej ustawie zasadniczej, czyli do procesu decentralizacji
panstwa.

*  Ch.Powell, Espafia en democracia 1975-2000. Las claves de la profunda transformacion
de Espaiia, Barcelona 2001, s. 224.

5 Comunicaciones de la Presidencia del Congreso de los Diputadosy de la del Senado, dando
cuenta de la aprobacién en una y otra Cdmara del dictamen de la Comision Mixta Congreso —
Senado sobre el proyecto de Constitucion, ,Boletin Oficial de las Cortes” num. 177, 6.11.1978.

¢ Ponadto 3,55% gloséw oddano bez zaznaczenia zadnej preferenciji, a 0,75% stanowity
glosy niewazne. Zob.: tekst dostepny na stronie internetowej: http://www.congreso.es/in-
gles/funciones/constitucion/proceso.htm, (01.10.2010).

7 Constitucién Espafiola de 27 de diciembre de 1978, Boletin Oficial del Estado num. 311,
29.12.1978.
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w poziomie, ale takze w pionie. Przyznanie uprawnien prawotworczych
i wykonawczych jednostkom szczebla subpanstwowego jest takze przeja-
wem podzialu wladzy w panstwie wspolczesnym?®. Omowienie wszystkich
aspektow podziatu wladzy we wspdtczesnej Hiszpanii musialoby znacznie
wykroczy¢ poza ramy niniejszej publikacji. Dlatego przedstawione ponizej
rozwazania koncentrujg si¢ na zagadnieniach prawnych i faktycznych relacji
pomiedzy wladzg ustawodawczg i wykonawczg. Jak zauwazajg A. Antoszew-
ski i R. Herbut: ,Ten uklad stosunkéw prawnicy okreslaja mianem formy
rzadéw™. Natomiast w politologii na oznaczenie normatywnych i faktycz-
nych zalezno$ci charakteryzujacych stosunki miedzy wladzg ustawodawcza
i wykonawcza uzywa si¢ pojecia rezim polityczny™.

Hiszpanski parlamentaryzm jest z jednej strony owocem historycznej
ewolucji systemu politycznego, a z drugiej efektem zapozyczen zaczerpnig-
tych z rozwigzan zastosowanych w innych demokracjach europejskich. Nie
trudno zauwazy¢, ze przyjecie rozwigzan charakterystycznych dla pozycji
monarchy we wspdlczesnym panstwie wskazuje na wpltywy rozwigzan bry-
tyjskich, szwedzkich i holenderskich. Natomiast procedure konstruktywne-
go wotum nieufnosci wzorowano na modelu niemieckim.

W efekcie otrzymano system, w ktérym kluczowe zadania posiada par-
lament i rzad. Izba nizsza parlamentu pochodzi przy tym z wyboréw po-
wszechnych i od konfiguracji obecnych w niej sif politycznych - a nie od woli
jednoosobowej glowy panstwa — zalezy ksztalt i egzystencja rzadu. Musi
on ubiegac si¢ o obligatoryjne wotum zaufania Kongresu Deputowanych,
a takze ponosi polityczng odpowiedzialno$¢ przed izbg. Oznacza to miedzy
innymi, ze pelnomocnictwa udzielone gabinetowi moga by¢ w kazdej chwili
cofniete i nie mozna w tym przypadku moéwic o z gory okreslonym czasie ich
trwania. Nie oznacza to dominacji parlamentu nad rzadem. Pomimo faktu,

8 Szerzej na temat podzialu wladzy w panstwie demokratycznym: A. Antoszewski,

R. Herbut, Systemy polityczne wspétczesnego swiata, Gdarisk 2001, s. 309.

°  Ibidem.

' Zgodnie z zalozeniami A. Antoszewskiego i R. Herbuta jest to wezsze rozumienie
owego pojecia i oznacza ,(...) 0gél norm odnoszacych sie do tylko do takich kwestii jak spo-
sob powolywania egzekutywy, zakres jaj wspoéldzialania z legislatywa, wzajemne upraw-
nienia parlamentu i rzadu oraz odpowiedzialnos$¢ polityczna wladzy wykonawczej”. Nalezy
réwniez zaznaczy¢, ze zgodnie z zalozeniami autoréw przez rezim polityczny w szerokim
ujeciu nalezy rozumiec ,(...) wartosci ustrojowe, wzorce struktury instytucji wladzy oraz for-
malne inieformalne reguly gry politycznej okreslajace relacje miedzy podmiotami polityki”.
Zob. A. Antoszewski, R. Herbut, op.cit., s. 307-310.
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ze Kongres Deputowanych moze w kazdej chwili wnioskowa¢ o uchwalenie
wotum nieufnosci wobec istniejacego gabinetu, rzad dysponuje takze upraw-
nieniem o podobnej mocy. Zgodnie z postanowieniami art. 115 Konstytucji
Hiszpanii premier moze podja¢ decyzje w sprawie rozwigzania Kongresu
Deputowanych, Senatu lub Kortezéw Generalnych. Zastosowanie takiego
rozwigzania gwarantuje rOwnowage pozycji rzadu i parlamentu.

Hiszpanski system rzadéw charakteryzuje takze dualizm egzekutywy.
Wtladza wykonawcza sktada sie z dwoch nieréwnoprawnych cztonéw. Pierw-
szym z nich jest rzad, ktéry odpowiada za ksztaltowanie i realizacje polityki
wewnetrznej i zagranicznej panstwa. Drugim natomiast politycznie zneu-
tralizowana glowa panstwa w postaci monarchy. Oznacza to, ze nie ponosi
on odpowiedzialnosci politycznej przed parlamentem, co wynika z faktu, ze
nie posiada uprawnien do podejmowania decyzji o charakterze politycznym.
Pelni zatem zadania wylacznie symboliczne, reprezentacyjne i ceremonial-
ne.

Ponadto hiszpanski system rzagdéw mozna uznac za typ parlamentaryzmu
gabinetowego. Pamietajac o przyjetym wczesniej zatozeniu o réwnowadze
legislatywy i egzekutywy warto wskaza¢ na fakt wysokiego stopnia skutecz-
nosci dziatan rzadu. Posiada on istotne uprawnienia w zakresie wszczynania
i kontroli procesu legislacyjnego. Pozycja taka jest mozliwa dzieki istnieniu
zdyscyplinowanej wiekszosci parlamentarnej, udzielajacej poparcia inicja-
tywom i dzialaniom rzadu". Wynika ona z kilku przestanek. Niewatpliwie
pierwsza z nich jest ksztalt systemu partyjnego, okreslanego w literaturze
przedmiotu jako system ,,umiarkowanego” pluralizmu'2. Wigze si¢ on w spo-
séb zasadniczy z drugg z przestanek, czyli ksztaltem systemu wyborczego.
W przypadku hiszpanskim dominacji rzadu sprzyja system list partyjnych
oparty na formule d'Hondta. Trzecim elementem cechujacym parlamenta-
ryzm gabinetowy jest racjonalizacja dzialan parlamentu, zwigzana z trybem
powolywania rzadu i egzekwowania jego odpowiedzialnosci. W przypadku
hiszpanskim szczegélne znaczenie w ramach owej racjonalizacji odgrywa
zastosowanie mechanizmu konstruktywnego wotum nieufnosci.

Po omdwieniu najistotniejszych cech wyrdzniajacych hiszpanski system
rzadow koniecznym jest przejscie do ich szczegélowego omoéwienia.

"' A. Antoszewski, R. Herbut, op.cit., s. 314-318.
2 Ibidem, s. 318.
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Jak zaznaczono juz powyzej jedna z zasadniczych cech wyrézniajacych
system parlamentarny jest to, ze wladza rzadu, bedacego elementem domi-
nujacym w ramach dualnej egzekutywy, ,jest pochodnag decyzji parlamentu
przed ktérym jednoczes$nie ponosi on odpowiedzialnos¢ za podejmowane
decyzje polityczne™?. Niewatpliwie hiszpanski parlamentaryzm cechuje nad-
rzednos¢ pozycji Kongresu Deputowanych wzgledem Senatu'. Odnosi si¢
to przede wszystkim do funkcji kontrolnej, jaka izba nizsza Kortezéw Ge-
neralnych sprawuje nad rzadem. Dlatego przed przystapieniem do dalszych
rozwazan warto przyjrzec sie sposobowi powolywania owej izby i wptywu
przyjetych w tym zakresie rozwigzan na hiszpanski system rzadéw.

System wyborczy w Hiszpanii opiera si¢ na regulacjach prawnych okre-
slonych w konstytucji, a takze w ustawie organicznej o Podstawach systemu
wyborczego z 1985 r."° Zgodnie z postanowieniami art. 68 Konstytucji Kon-
gres Deputowanych moze si¢ skladac z 300 do 400 deputowanych. W 1985 r.
na mocy art. 162 ustawy o Podstawach systemu wyborczego, ustalono ich
liczbe na 350. Kadencja Kongresu Deputowanych trwa cztery lata, a jego
sktad jest wytaniany w glosowaniu powszechnym, wolnym, réwnym, bezpo-
$rednim i tajnym. Zaréwno czynne, jak i bierne prawo wyborcze przystuguje
wszystkim obywatelom hiszpanskim, ktérzy najpdzniej w dniu glosowania
koncza 18 lat. Przepisy prawa wprowadzajg dos¢ liczne ograniczenia w za-
kresie mozliwosci kandydowania do izby nizszej parlamentu's.

Okregiem wyborczym dla przeprowadzenia wyboréw do Kongresu De-
putowanych jest obszar prowincji. Wyborcy oddaja swoje glosy na listy
uporzadkowane przez partie, federacje, koalicje lub grupy wyborcow, bez
mozliwo$ci wskazania wlasnej preferencji w zakresie osoby kandydata na de-
putowanego. Podzial mandatéw odbywa si¢ na poziomie prowincji, zgodnie
z zasadg proporcjonalnosci i w oparciu o metode d 'Hondta. Biorg w nim

13 Ibidem,s. 312.

4 Szerzejnatemat przewagiizby nizszej nad wyzsza w hiszpanskim parlamencie. Zob.:
J. Solé Tura, M. A. Aparicio Pérez, Kortezy Generalne w systemie konstytucyjnym Hiszpanii,
Warszawa 2003, s. 154-181.

'S Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, ,Boletin Oficial del
Estado” niim. 147, 20.06.1985. Ustawa ta byla wielokrotnie nowelizowana.

16 Szerzejnatemat ograniczeri w zakresie biernego prawa wyborczego do Kongresu De-
putowanych M. Mysliwiec, System wyborczy w patistwie wielonarodowym. Analiza przypadku
Hiszpanii, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 1, 2010, s. 115-126.
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udzial jedynie te ugrupowania, ktére przekroczyly prog wyborczy 3% waz-
nie oddanych gloséw w skali okregu”.

Konsekwentne stosowanie przedstawionych powyzej zasad w kolejnych
cyklach wyborczych wpltyneto w znaczacym stopniu na ksztalt hiszpanskiego
systemu rzadow. Zastosowanie zasady proporcjonalnosci w potaczeniu z me-
todag d'Hondta oraz ustanowienie progu wyborczego na poziomie okregu,
a nie w skali panstwa, spowodowalo uksztaltowanie systemu ,umiarkowa-
nego” pluralizmu partyjnego. Dominujaca pozycje w tym systemie zajmuja
obecnie dwie partie polityczne, ktore posiadajg swoje struktury i przedstawia-
ja kandydatéw we wszystkich rodzajach wyboréw na terenie catego panstwa:
Hiszpanska Socjalistyczna Partia Robotnicza (PSOE) oraz Partia Ludowa (PP).
Rywalizacja owych ugrupowan powoduje, ze w przypadku zdobycia przez
jedna z nich bezwzglednej wiekszosci mandatéw w Kongresie Deputowanych,
jest ona w stanie samodzielnie rzadzi¢. Taka sytuacja, w ktdrej rzad dysponuje
zdyscyplinowang wigkszoscig parlamentarna, sprzyja dominacji gabinetu nad
parlamentem. Jezeli zatem zaistnieja przedstawione powyzej okolicznosci,
hiszpanski system rzadéw zbliza si¢ do modelu parlamentaryzmu gabineto-
wego.

Nie zawsze mozliwe jest zaistnienie takiej sytuacji. Konstrukcja ordynacji
wyborczej umozliwia takze uzyskanie parlamentarnej reprezentacji par-
tiom etnoregionalnym'. W konsekwencji s3 one w stanie odebra¢ partiom
szczebla centralnego szanse na utworzenie rzadu wigkszos$ciowego. W takiej
sytuacji PSOE oraz PP s3 zmuszone do rozpoczecia negocjacji z partiami
etnoregionalnymi w zakresie mozliwo$ci poparcia rzagdu mniejszos$ciowego.
Warto przy tym podkredli¢, ze jak do tej pory rozmowy takie konczyty sie
w Hiszpanii zawsze uzyskaniem zapewnienia o poparciu dla okreslonego
rzadu, bez zawierania umowy koalicyjnej. W tym zakresie zadania ugru-
powan etnoregionalnych znacznie réznia sie od tradycyjnie rozumianych
zadan, jakie w systemach demokratycznych posiadaja tzw. partie trzecie.
Jak zauwaza Juan José Linz ugrupowania te nie wchodza w sktad koalicji
rzagdowych przynajmniej z dwéch powodéw. Po pierwsze dlatego, ze czesto

7" Ibidem,s. 117-119.

'8 Do najwazniejszych partii etnoregionalnych w Hiszpanii, uzyskujacych reprezenta-
cje w Kongresie Deputowanych, nalezy zaliczy¢ miedzy innymi Convergeéncia i Unié (CiU),
Baskijska Partie Nacjonalistyczna (PNV), Kataloniska Lewice Republikariska (ERC) oraz
Koalicje Kanaryjska (CC).
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nie s3 faktycznie zainteresowane przedstawianiem kolejnych zadan, doty-
czacych rozszerzenia uprawnien swego regionu. Szeroki zakres mozliwosci
zwigzany z posiadanym juz katalogiem kompetencji sklania je raczej do ich
wykorzystania na rzecz rozwoju regionu, niz do formutowania kolejnych
zadan, ktorych czesto wladze centralne nie s3 w stanie zaakceptowac. Po
drugie, ugrupowania te obawiajg si¢ konsekwencji niepowodzenia koalicji
rzagdowej. W tej sytuacji partie etnoregionalne mogg straci¢ duzo wigcej niz
tzw. partie trzecie. Konflikt centrum - peryferia musi w pewnym sensie by¢
stale podtrzymywany, aby istnienie ugrupowan nacjonalistycznych miato
racje bytu. Czym innym bedzie dla nich zatem wspdtpraca na forum par-
lamentu centralnego w zakresie poparcia dla rzadu lub mozliwosci uchwa-
lenia niektérych ustaw (w zamian za okreslone korzysci polityczne), a czym
innym wspolpraca w ramach koalicji rzagdowej*’. Koniecznos$¢ negocjowania
poparcia dla rzadu i kolejnych projektéw politycznych moze zatem okresowo
przyblizy¢ Hiszpanie do modelu parlamentaryzmu komitetowego®. Mamy
wowczas do czynienia z rozbudowa mechanizméw korporacyjnych, zwig-
zanych miedzy innymi z przeksztalceniem komisji parlamentarnych w fora
negocjacji interesow poszczegolnych partii politycznych?. Oznaczajg one
wzrost uprawnien Kongresu Deputowanych w stosunku do rzadu.

Niewatpliwie jednym z najwazniejszych elementéw ukazujacych w syste-
mie hiszpanskim zaleznos¢ rzadu od parlamentu jest kwestia jego powotania.
Aby sprawowa¢ swoje funkcje rzad musi uzyskac legitymacje do ich wyko-
nywania ze strony wigkszosci cztonkéw izby nizszej Kortezéw Generalnych.
Jest to jednocze$nie jeden z najwazniejszych elementéw charakteryzujacych
system parlamentarny.

Przepisy prawa przewiduja dwie drogi powotania rzadu. Pierwsza z nich,
okreslona w art. 99 Konstytucji, ma miejsce w przypadku kazdorazowego
odnowienia skladu Kongresu Deputowanych oraz w kazdym prawnie ure-
gulowanym przypadku przyjecia dymisji rzadu przez monarcheg. Procedura
rozpoczyna si¢ od przeprowadzenia przez monarche konsultacji politycz-
nych z reprezentantami wszystkich grup politycznych, posiadajacych swoja

¥ J.J. Linz, Democracy, multinationalism and federalizm, Madrid 1997, Estudio/ Work-
ing Paper 1997/103, 5. 24.

** Szerzej na temat koncepcji parlamentaryzmu komitetowego: A. Antoszewski,
R. Herbut, op.cit., s. 315; J. Galster, System organéw paristwowych, [w:] Prawo konstytucyjne,
pod red. Z. Witkowskiego, Toruri 2002, s. 57-60.

*t A. Antoszewski, R. Herbut, op.cit., s. 3185.
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reprezentacje w izbie nizszej Kortezéw. Nastepnie glowa panstwa proponuje
kandydata na premiera, a propozycja ta wymaga kontrasygnaty przewod-
niczacego Kongresu Deputowanych. Kandydat na premiera przedstawia
izbie program polityczny rzadu, ktéry zamierza utworzy¢ i zwraca sie do
niej o udzielenie mu obligatoryjnego wotum zaufania. Kongres glosuje nad
takim wnioskiem bezwzgledna wiekszoscia glosow swych czlonkow. Jezeli
glosowanie byloby niepomyslne dla kandydata na szefa rzadu, przeprowa-
dza si¢ je ponownie po uplywie czterdziestu o$miu godzin. Woéwczas do
uchwalenia obligatoryjnego wotum zaufania potrzebna jest juz tylko zwykta
wiekszo$¢ glosow. Konstytucja przewiduje mozliwos¢ niepowodzenia i tego
glosowania. W takiej sytuacji monarcha proponuje kolejnych kandydatow
w identycznym trybie. Ilo$¢ takich prob jest przy tym nieograniczona prze-
pisami konstytucji, lecz ograniczajg ja ramy czasowe. Kongres Deputowa-
nych ma dwa miesigce od przeprowadzenia pierwszego glosowania w spra-
wie inwestytury na udzielenie poparcia ktéremus z kolejnych krolewskich
kandydatéw. Jezeli Zaden z nich nie uzyska obligatoryjnego wotum zaufania
monarcha, za kontrasygnata przewodniczacego Kongresu, rozwigzuje obie
izby parlamentu i zarzadza nowe wybory.

Druga mozliwo$¢ powotania rzadu jest uregulowana przepisami art. 113
Konstytucji, ktory okresla warunki przeprowadzenia procedury konstruk-
tywnego wotum nieufnosci. Polega ona na tym, zZe prawo zgloszenia wnio-
sku o udzielenie wotum nieufnosci dla rzadu przystuguje co najmniej 1/10
czlonkow izby nizszej. Wniosek taki musi takze obligatoryjnie zawiera¢
imie i nazwisko nowego kandydata na premiera. Glosowanie w tej sprawie
nie moze by¢ przeprowadzone wczeséniej niz po uplywie pigciu dni od jego
zgloszenia. Kongres Deputowanych musi przyja¢ wniosek absolutna wiek-
szoscig gosow, co oznacza jednoczesne uchwalenie wotum nieufnosci dla
urzedujacego gabinetu oraz uchwalenie obligatoryjnego wotum zaufania dla
kandydata na premiera, wymienionego we wniosku. Natomiast gdy wniosek
nie zostanie przyjety przez izbe wymagang wiekszoscia gtoséw, nie moze on
zosta¢ ponownie zgloszony przez sygnatariuszy podczas trwania tej samej
sesji.

Procedura konstruktywnego wotum nieufnosci powoduje racjonalizacje
hiszpanskiego parlamentaryzmu. Zapobiega gwaltownej destabilizacji poli-
tycznej, ktérg mogloby spowodowaé zbyt tatwe odwotanie rzadu. Swiadczy
takze o woli zblizenia modelu hiszpanskiego przez ustawodawce konstytu-
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cyjnego do modelu parlamentaryzmu gabinetowego. Wzamcnia w sposdéb
zdecydowany pozycje rzadu wzgledem izby nizszej parlamentu.

Inng forma kontroli egzekutywy przez legislatywe jest prawo do zapytan
i interpelacji. Zgodnie z postanowieniami art. 186 Regulaminu Kongresu
Deputowanych? oraz art. 162 Regulaminu Senatu® zapytanie jest wylaczna
prerogatywa deputowanych i senatoréw. Oznacza to, ze do ich ztoZzenia nie
s3 uprawnione grupy parlamentarne. Zapytania sg skladane na pi$mie do
prezydium izby, z ktérej pochodzi wnioskodawca. Moga one prowadzi¢ do
dyskusji ustnej lub pisemnej. Moga by¢ takze prowadzone na posiedzeniu
plenarnym izby lub w komisji. Wyboér trybu jest uzalezniony od woli sktada-
jacego wniosek deputowanego lub senatora®.

Zagadnienie interpelacji rozni si¢ pod wzgledem rozwigzan przyjetych
w regulaminach obydwu izb w zakresie owej formy kontroli nad rzagdem.
Zgodnie z postanowieniami art. 180 Regulaminu Kongresu Deputowanych
interpelacje mogg by¢ sktadane do rzadu lub poszczegdlnych z jego czton-
kéw zaréwno przez kazdego deputowanego, jak i przez grupy parlamentar-
ne. Interpelacje s3 rozpatrywane na posiedzeniu plenarnym izby, zgodnie
z ustalonym trybem post¢powania (art. 183 Regulaminu izby nizszej). Skia-
daja sie na niego nastepujace etapy: wystgpienie interpelanta, przedstawienie
stanowiska podmiotu interpelowanego oraz repliki. Calo$¢ nie moze trwac
dluzej niz trzydzie$ci minut. Reprezentanci pozostatych grup parlamentar-
nych mogg uczestniczy¢ w dyskusji, jednakze czas ich wystgpien nie moze
przekroczy¢ pigciu minut®.

Natomiast w Senacie prawo do skladania interpelacji jest wylacznie upraw-
nieniem indywidualnym czlonkéw izby i nie przystuguje grupom parlamen-
tarnym (art. 170 Regulaminu Senatu). Interpelujacy i interpelowany moga
wypowiadac sie w ciggu pigtnastu minut, bez prawa do repliki.

22

Resolucion de 24 de febrero de 1982 por la que se ordena la publicacion en el Boletin Ofi-
cial del Estado del nuevo Reglamento del Congreso de los Diputados, ,Boletin Oficial del Estado”
nim. 55, 5.03.1982.

*3 Texto refundido del Reglamento del Senado aprobado por la Mesa del Senado, oida la
Junta de Portavoces, en su reunién del dia 3 de mayo de 1994, ,Boletin Oficial del Estado” nim.
114, de 13.05.1994.

>+ J.Solé Tura, M. A. Aparicio Pérez, Kortezy Generalne w systemie konstytucyjnym Hisz-
panii, Warszawa 2003, s. 140.

25 Ibidem,s. 138.



140 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2010/2-3

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze interpelacje i zapytania stuzg nie-
watpliwie utrzymaniu gotowosci rzadu do publicznego udzielenia odpowie-
dzi lub wyjasnienia swego stanowiska w kazdej kwestii i w kazdej chwili.

Mozliwo$¢ sprawowania przez parlament politycznej kontroli nad rza-
dem stanowi jedna z najistotniejszych cech wyrdzniajacych hiszpanski sys-
tem rzadéw. Aby uprawnienia te nie prowadzity do zdecydowanej przewagi
legislatywy nad egzekutywa, premiera wyposazono w prawo do rozwigzania
parlamentu. Na mocy art. 115 Konstytucji premier, po uprzednim rozpa-
trzeniu sprawy przez Rad¢ Ministrow i na swa wylaczng odpowiedzialnosc,
moze wystapi¢ z wnioskiem o rozwigzanie Kongresu, Senatu lub Kortezéw
Generalnych, ktore postanawia monarcha. Takie rozwigzanie jest nazywane
dyskrecjonalng przyczyng rozwigzania izb?*.

Uprawnienie to jest instytucja ilustrujacg relacje, w jakie wchodzg ze sobg
Kortezy i rzad na gruncie demokracji parlamentarnej. Jej zastosowanie moze
prowadzi¢ do osiagnigcia réznych celéw, ktore zalezg od aktualnego uktadu
sit politycznych. Jezeli wladze sprawuje rzad wiekszosciowy, to skorzystanie
przez premiera z uprawnien wynikajacych z przepiséw art. 115 Konstytucji
moze prowadzi¢ do wyznaczenia terminu wyboréw w okresie najbardziej dla
rzadu korzystnym. Nalezy przy tym podkresli¢, ze przepisy te obliguja pre-
miera do okreslenia we wniosku o rozwigzaniu jednej z dwu lub obydwu izb
daty nowych wybordéw. Jezeli warunek ten nie bedzie spetniony, rozwigzanie
jest prawnie niewazne. Ponadto moze stuzy¢ politycznemu rozprawieniu sie
przez premiera z Senatem, jezeli odmienna od zaistnialej w izbie nizszej kon-
figuracja sit politycznych utrudnia rzagdowi realizacje jego polityki. Sytuacja
ta, charakteryzujaca si¢ silng pozycja rzadu wzgledem parlamentu, przybli-
za hiszpanski system rzadéw do modelu parlamentaryzmu gabinetowego.
Nieco inaczej sytuacja przedstawia si¢ w przypadku trwania petnomocnictw
rzadu mniejszo$ciowego. Uprawnienia wynikajace z przepiséw art. 115 stuza
wowczas obronie inicjatyw rzadowych wobec blokujacych je dziatan ze stro-
ny parlamentu. W tym miejscu warto takze rozwazy¢ mozliwo$¢ na gruncie
hiszpanskim hipotetyczng. Gdyby doszlo do utworzenia rzadu koalicyjnego,
uprawnienia plynace z przepisow art. 115 Konstytucji mogltyby wplynac na
wzmocnienie pozycji premiera wzgledem koalicjantéw. Jak juz wyzej wspo-

26 Ibidem,s. 134.
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mniano, taka sytuacja nie miala jeszcze nigdy miejsca od czasu uchwalenia
konstytucji w 1978 r.”

Nalezy takze podkresli¢, ze przepisy prawa hiszpanskiego ograniczaja
mozliwos¢ zastosowania przez premiera uprawnien wynikajacych z art. 115
Konstytucji jedynie do sytuacji istnienia fadu konstytucyjnego i jako $rodka
tego tadu?. Szef rzadu nie moze z nich skorzysta¢ gdy trwa postepowanie
o uchwalenie wotum nieufnosci (art. 115 ust. 2), gdy nie uptynat rok od po-
przedniego rozwigzania izby (art. 115 ust. 3) oraz w przypadku ustanowienia
przewidzianych w konstytucji stanéw nadzwyczajnych (art. 116 ust. 6)*.

Uprawnienia premiera, wynikajace z przepisow art. 115 Konstytucji, nie-
watpliwie wzmacniajg pozycje rzadu wzgledem parlamentu. Niemniej usta-
wodawca konstytucyjny wprowadzil szereg ograniczen, tworzacych wspoélnie
caly zestaw hamulcéw, majacych na celu obrong ustrojowej pozycji parlamen-
tu.

Przewage rzadu nad parlamentem mozna takze zaobserwowa¢ podczas
analizy przebiegu procesu legislacyjnego. Zwraca juz na to uwage lektura
art. 87 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym prawo inicjatywy ustawodaw-
czej przystuguje ,Rzadowi, Kongresowi i Senatowi”. Przepis 6w wskazuje
na istnienie dwoch mozliwodci przedstawienia inicjatywy ustawodawcze;j:
przez egzekutywe i przez legislatywe™. Rozroznienie to skutkuje konstrukcja
dwdch odrebnych trybow postepowania, a nawet odrebnym nazewnictwem.
Inicjatywa rzadu przyjmuje nazwe projektéw ustawodawczych (proyectos de
Ley - art. 88 Konstytucji) a parlamentarna jest okreslana mianem wnioskéw
ustawodawczych (proposiciones de Ley — art. 89 Konstytucji).

Procedura postepowania w zakresie rozpatrzenia projektéw rzadowych
przez parlament wskazuje na silng pozycje egzekutywy wzgledem legisla-
tywy. Od rzadu pochodzi bowiem najwieksza ilo$¢ projektow ustaw. Jest on
takze jedynym podmiotem uprawnionym do przedlozenia parlamentowi
projektu ustawy budzetowej. Ponadto rzad ma prawo do wycofania projektu
na kazdym etapie postepowania, az do chwili podjecia przez izbe ostateczne;j
decyzji (art. 128 Regulaminu Kongresu oraz 127 Regulaminu Senatu). Moze

*7 Ibidem,s. 134-135.

28 Ibidem, s. 136.

¥ Ibidem.

39 Hiszpanska procedura legislacyjna przewiduje ponadto, ze prawo inicjatywy usta-
wodawczej przystuguje takze parlamentom wspélnot autonomicznych oraz grupie co naj-
mniej 500 tysiecy obywateli.
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réwniez — zgodnie z postanowieniami art. 89 Konstytucji oraz art. 67 ust. 3
Regulaminu Kongresu - narzuci¢ pierwszenstwo rozpatrywania okreslone-
go projektu. Na mocy postanowien art. 134 ust. 6 Konstytucji rzad dysponuje
takze istotnym uprawnieniem, réwnoznacznym z prawem weta. W kazdym
przypadku zlozenia przez parlament wnioskéw ustawodawczych lub zapro-
ponowania poprawek do projektéw rzadowych, ktére moglyby pociaggnaé
za sobg wzrost kredytéw lub zmniejszenie wptywoéw budzetowych, dla ich
akceptacji potrzebna jest bezwzglednie zgoda rzadu.

Przedstawione powyzej rozwigzania pokazuja, Ze w zakresie procesu usta-
wodawczego rzad dysponuje wieloma $rodkami prawnymi, dzieki ktérym
moze dominowa¢ nad parlamentem. Dominacja ta staje si¢ szczegdlnie wi-
doczna w sytuacji, w ktdrej wtadze sprawuje rzad wigkszosciowy.

Cecha charakterystyczng hiszpanskiego systemu rzadow jest takze du-
alizm egzekutywy. W jej ramach dominujaca pozycje zajmuje rzad. Jego
sktad tworzy premier, wicepremierzy®, ministrowie oraz pozostali cztonko-
wie, jezeli takg mozliwo$¢ przewiduje ustawa®. Do gltéwnych zadan rzadu,
okreslonych przez konstytucje, nalezy kierowanie polityka wewnetrzna i ze-
wnetrzng, a takze administracja cywilna i wojskowg oraz obronng panstwa.
Pozycja rzadu wzgledem parlamentu zostala juz przedstawiona powyze;.

Drugim czlonem hiszpanskiej egzekutywy jest monarcha. Pomimo
tego, ze kompetencje glowy panstwa w systemie parlamentarnym sg raczej
symboliczne i nie przynalezg si¢ jej szerokie uprawnienia do podejmowania
decyzji o charakterze politycznym, nie sposéb pomina¢ faktu, ze w przy-
padku panstwa ztozonego, jakim niewatpliwie jest Hiszpania, monarcha jest
czynnikiem pozwalajacym na zachowanie integralnosci panstwa. Konsty-
tucja stwierdza w art. 56, ze ,,Krol jest Szefem Panstwa, symbolem jego jed-
nosci i trwalosci”. Postanowienia ustawy zasadniczej w tym wzgledzie nie
wyczerpuja zupelnie owego problemu, ktéry moze by¢ zrozumiany dopiero
po przeanalizowaniu udziatu Juana Carlosa I w calym procesie transforma-

' Powolanie wicepremiera lub wicepremieréw jest zgodne z hiszpaniskim prawem, ale

nie stanowi ono rozwiazania obligatoryjnego. W sklad rzadu moze zatem wchodzi¢ dowolna
liczba wicepremieréw lub zaden. Jest to uzaleznione od politycznej woli premiera.

3> Podstawe prawna dzialania rzadu w Hiszpanii stanowi obecnie konstytucja oraz
dwie ustawy z 1997 r.: ustawa o rzadzie (Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de Gobierno, ,Bo-
letin Oficial del Estado” ndm. 285, 28.11.1997) oraz ustawa o organizacji i funkcjonowaniu
ogélnej administracji panistwa (Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento
de la Administracién General del Estado, ,Boletin Oficial del Estado” nim. 90, 15.04.1997.



Malgorzata Mysliwiec « Cechy hiszpariskiego systemu rzqdéw 143

cji demokratycznej. Nalezy pamietaé, ze to wlasnie monarcha, ktory objat
tron po $mierci generala Franco w 1975 r., byt jednym z gtéwnych oredow-
nikow demokratycznych przemian, a w 1981 r., po probie zamachu stanu,
ostatecznie stangl po stronie zwolennikdéw nowego ustroju, wprowadzonego
na podstawie postanowien konstytucji z 1978 r. W tym kontekscie warto
przypomniec za J. J. Linzem, ze jednym z warunkéw podstawowych utrzy-
mania jedno$ci panstwa podczas przejscia od systemu niedemokratyczne-
go do demokracji jest demokratyzacja politycznego centrum, zanim tego
typu zmiany zostang wprowadzone na odmiennych etnicznie peryferiach®.
W przypadku Hiszpanii tak wlasnie sie stalo, a jednym z najwazniejszych
aktorow tego procesu byl Juan Carlos I.

Zgodnie z postanowieniami art. 56 ust. 3 Konstytucji osoba monarchy
jest nietykalna i nie podlega odpowiedzialnosci. Oznacza to miedzy innymi,
ze przepisy hiszpanskiego prawa nie przyznaja mu szczegdlnych kompe-
tencji, pozwalajacych na podejmowanie decyzji o charakterze politycznym.
Wszelkie akty krolewskie wymagaja zatem dla swojej waznosci kontrasygna-
ty premiera i wlasciwego ministra, a w przypadku przedstawienia kandy-
data na premiera, jego powolania oraz rozwigzania Kortezéw Generalnych
wymagana jest kontrasygnata przewodniczacego Kongresu Deputowanych.
W ten sposéb cigzar politycznej odpowiedzialnosci za akty krélewskie zo-
stal przeniesiony na podmioty kontrasygnujace. Jedynym wyjatkiem od tej
reguly s3 mianowania na dworze krélewskim, w zakresie ktérych monarcha
moze dziata¢ zupetnie samodzielnie.

Do kompetencji monarchy w relacjach wewnetrznych nalezy miedzy in-
nymi sankcjonowanie i promulgowanie ustaw, zwolywanie i rozwigzywanie
Kortezow Generalnych, zarzadzanie wyboréw oraz referendéw na zasadach
okreslonych w konstytucji, proponowanie Kongresowi Deputowanych kan-
dydata, mianowanie i odwolywanie premiera oraz mianowanie a na jego
wniosek czlonkéw rzadu, wydawanie dekretow uchwalonych przez rzad,
obsadzanie stanowisk cywilnych i wojskowych zgodnie z ustawami, a tak-
ze nadawanie tytuléw honorowych i odznaczen. Ponadto monarcha moze
przewodniczy¢ posiedzeniom rzadu z wlasnej woli lub na wniosek premiera,
jest naczelnym dowddcg sit zbrojnych, przystuguje mu prawo laski, a takze
sprawuje najwyzszy patronat nad akademiami krolewskimi.

3 J.J.Ling, op.cit,, s. 16.
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W relacjach zewnetrznych panstwa monarcha mianuje ambasadoréw
i innych przedstawicieli dyplomatycznych oraz akredytuje przedstawicieli
zagranicznych w Hiszpanii, za zgoda Kortezéw wypowiada wojne i zawiera
pokoj, a takze zgodnie z konstytucjg i ustawami oznajmia zgode panstwa na
przyjecie zobowigzan migdzynarodowych poprzez traktaty.

Analiza przedstawionych wyzej probleméw wskazuje na zasadnos¢ za-
kwalifikowania hiszpanskiego systemu rzadéw jako zracjonalizowanego
systemu parlamentarno-gabinetowego. Charakteryzuja go wszystkie cechy,
ktére tradycyjnie sg przypisywane temu modelowi: dualizm egzekutywy,
neutralizacja polityczna glowy panstwa, czy tez polityczna odpowiedzial-
no$¢ rzadu przed parlamentem. Przyjete rozwigzania umozliwiajg takze
wysoka skutecznos¢ dziatania rzadu.

Specyfika rozwigzan prawnych, przyjetych po uchwaleniu demokratycz-
nej konstytucji w 1978 r., spowodowala przy tym uksztaltowanie specyficznej
sceny politycznej. System ,,umiarkowanego” pluralizmu, w ktérym dominu-
ja dwie partie szczebla panstwowego, a istotnie znaczenia posiadaja takze
partie etnoregionalne, wptywa w znaczgcym stopniu na sposéb funkcjono-
wania systemu rzagdoéw. Korzystanie z poszczegélnych mozliwosci, jakie on
stwarza, jest uzaleznione od aktualnej konfiguracji sif politycznych w parla-
mencie. W przypadku gdy jedna z dwoch partii szczebla centralnego — PSOE
lub PP - uzyska bezwzgledna wigkszos¢ gloséw w Kongresie Deputowanych,
ma mozliwo$¢ utworzenia rzadu dominujgcego nad parlamentem. W takim
przypadku hiszpanski model zbliza si¢ do parlamentaryzmu gabinetowego.
Natomiast w sytuacji, gdy Zadna z partii szczebla centralnego nie jest w sta-
nie rzadzi¢ samodzielnie, na politycznym znaczeniu zyskuja ugrupowania
etnoregionalne, a model systemu rzagdéw zaczyna wykazywac pewne cechy
parlamentaryzmu komitetowego.

Summary

Features of the Spanish political regime

The Spanish political regime can be defined as a system of parliamentary gov-
ernment. The most characteristic features of it are: the dualism of executive, the
neutral position of the head of state and the political responsibility of the govern-
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ment before the parliament. Besides, accepted legal solutions allow for the high
effectiveness of the governmental action.

The specification of the Spanish political stage, formed after 1978, allow to get
closer to the model of the parliamentary government (in the case of existence of
the majority government) or to the model of parliamentary committee (in the
case of the minority government). Thus, the main aim of this article is to present
some key features of the Spanish political regime.



