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Streszczenie

Relacje miedzy legislatywa a egzekutywa w Kroélestwie Hiszpanii zostaly oparte na za-
sadach systemu parlamentarno-gabinetowego, w ktérym powolywany przez monarche
rzad musi cieszy¢ sie zaufaniem organu przedstawicielskiego, gdyz ponosi przed nim
polityczng odpowiedzialno$¢. Egzystencja gabinetu zalezy wiec od poparcia wigkszosci
parlamentarnej, co bynajmniej nie oznacza dominacji wladzy ustawodawczej nad rza-
dem. Konstytucja hiszpanska wypracowala bowiem model parlamentaryzmu zracjona-
lizowanego poprzez ustanowienie procedur, ktore nie tylko faworyzuja stabilno$¢ ga-
binetu, ale zapewniaja takze efektywne wypelnianie jego funkcji, na ktorych analizie
koncentruje si¢ niniejszy artykut. Ze wzgledu na kompleksowos¢ i wielowymiarowosé
zagadnienia autorka skupia si¢ na kluczowych zadaniach i kompetencjach rzadu. Wzo-
rem wielu hiszpanskich opracowan dotyczacych omawianej tematyki, w artykule zosta-
ta zachowana konstytucyjna systematyka ujecia funkcji rzgdu w Krélestwie Hiszpanii.

! Autorka jest absolwentka kierunku Prawo na Wydziale Prawa i Administracji Uni-

wersytetu Marii Curie-Skltodowskiej w Lublinie. Mail: pau.dudzik@gmail.com.

> Artykul powstal na podstawie fragmentéw pracy magisterskiej Prawnoustrojowa po-
zycja rzqdu w Krélestwie Hiszpanii na gruncie Konstytucji z dnia 27 grudnia 1978 r. nagrodzo-
nej I miejscem w III edycji konkursu , Przegladu Prawa Konstytucyjnego” na najlepsza prace
magisterska z zakresu prawa konstytucyjnego i systeméw politycznych w roku akademickim

2012/2013, ktérej promotorem byl dr hab. Stawomir Patyra.



160 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2015/1

Summary

Functions of the government in the Kingdom of Spain
according to the Constitution of 27" December 1978

The relationship between the legislature and the executive in the Kingdom of Spain has been
based on the principles of a parliamentary cabinet system, in which the government that is
appointed by the monarch must enjoy the confidence of the representative body. Therefore,
the existence of the cabinet depends on the support of a stable majority in parliament. How-
ever, it does not mean that the legislative branch dominates the government. The Spanish
Constitution created the model of rationalised parliamentarism by establishing procedures
that not only favour the cabinet stability, but also ensure the effective fulfilment of its func-
tions, which are the subject of this article. Due to the complexity and multidimensionality of
the issue, the article focuses on the key roles and competences of the government. Following
the example of many Spanish papers on this subject, the author uses the constitutional clas-
sification of functions of the government in the Kingdom of Spain.

Analizujac funkcje rzadu, warto na wstepie zwroci¢ uwage na realizacje zasady
podziatu wladzy w hiszpanskiej monarchii parlamentarnej. O ile nie ulega zad-
nej watpliwoéci, iz wladza ustawodawcza nalezy do dwuizbowych Kortezéw Ge-
neralnych (Cortes Generales), a wymiar sprawiedliwosci wykonywany jest przez
sedziow (Jueces y Magistrados), o tyle sklad egzekutywy nie jest oczywisty’.
Teoretycznie nalezaloby przypisa¢ wladze¢ wykonawcza krolowi (Rey) oraz rza-
dowi (Gobierno) na czele z przewodniczacym (Presidente del Gobierno), ktore-
go kierownicza rola w gabinecie ksztaltowana jest na wzor kanclerski*. W hisz-

3 Art.661art. 117 Konstytucji Hiszpaniiz dnia 27 grudnia 1978 r., Constitucién espafiola
de 27 de diciembre de 1978, Boletin Oficial del Estado niim. 233, de 27 de septiembre de 2011,
dalej jako Konstytucja Hiszpanii. Tekst w jezyku polskim dostepny na stronie internetowe;j:
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hiszpania.html (30.10.2014).

* Na temat silnej pozycji przewodniczacego Rzadu i jego kompetencji zob. T. Molda-
wa, Struktura i zasady funkcjonowania rzqdu Hiszpanii, [w:] Prawo, parlament i egzekutywa
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panskiej doktrynie dominuje jednak poglad, iz ustrojowa pozycja monarchy nie
miesci sie¢ w monteskiuszowskiej koncepcji trojpodziatu wladzy, gdyz przypi-
sane mu funkcje majg gléwnie charakter symboliczny®. W kontekscie tematu
niniejszego artykulu kluczowy jest fakt, Ze monarchi¢ parlamentarng w Kro-
lestwie Hiszpanii nalezy rozwaza¢ jako forme polityczng, w ktdrej monarcha
w zasadzie nie posiada uprawnien do swobodnego podejmowania prawnie wig-
zacych decyzji, tzw. poderes juridicos de libre ejercicio®. W zwigzku z tym wladza
wykonawcza koncentruje sie¢ w rzadzie, co powoduje swoiste zanikanie duali-
zmu wewnatrz hiszpanskiej egzekutywy’. Monarcha jest zatem symbolem trwa-
tosci wspolnoty panstwowej, a rzad kolegialnym centrum decyzyjnym reprezen-
tujacym aktualny ukiad sif politycznych.

Dla scistosci dalszych rozwazan warto jeszcze wyjasnic, ze zaréwno Konstytu-
¢ja, jak i ustawy postuguja sie¢ dwoma terminami na okreslenie organu egzekuty-
wy: ,Rzad” (Gobierno) i ,Rada Ministrow” (Consejo de Ministros). W literaturze
przedmiotu pojawiajg si¢ watpliwosci co do znaczenia tych terminéw ze wzgle-
du na to, ze Konstytucja Hiszpanii w art. 98 ust. 1 dopuszcza powolanie w sklad
gabinetu, oprocz przewodniczacego Rzadu, wiceprzewodniczacych i ministrow,
takze pozostatych czlonkdw, ktérych moze okresli¢ ustawa. Owa mozliwo$¢ po-
wotania innych czlonkéw rzadu niz wskazani w Konstytucji prowokuje rozwa-
zania, czy oba terminy sg tozsame, czy odnoszg si¢ do réznych organéw. Zadna
obowigzujaca ustawa nie powoluje jednak innych czlonkéw rzadu niz wskaza-
ni w Konstytugcji, a ustawa o Rzadzie precyzuje jedynie, ze gabinet pracuje kole-
gialnie jako Rada Ministréw, ktdrej posiedzenia zwotuje przewodniczacy Rzadu®.

we wspdtczesnych systemach rzqdéw, red. S. Bozyk, Bialystok 2009, s. 293-294.

> DPisali o tym m.in. M. Aragén Reyes, Gobierno y forma de Gobierno: problemas actu-
ales, [w:] El Gobierno. Problemas constitucionales, red. M. Aragén Reyes, A.J. Gémez Monto-
ro, Madrid 2005, s. 30 oraz J. de Estéban, L. Lopez Guerra, El régimen constitucional espariol,
vol. 2, Barcelona 1982, s. 16.

6

M. Aragén Reyes, op.cit., s. 31-32.
7 Na temat trendu typowego dla wspolczesnych systeméw parlamentarnych, polega-
jacego m.in. na zanikaniu dualizmu wewnatrz wladzy wykonawczej, zob. W. Brodzinski, Sys-
tem parlamentarno-gabinetowy — wykorzystanie modelu rzqdéw parlamentarno-gabinetowych
w projekcie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucyjne systemy rzqdéw: mozliwo-
$ci adaptacji do warunkéw polskich, red. M. Domagala, Warszawa 1997, s. 40.

8 Art. 2 ust. 2 lit. g. i art. S ust. 1 ustawy z dnia 27 listopada 1997 r. o Rzadzie, Ley

50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, Boletin Oficial del Estado niim. 285, de 28 de
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Konstytucja Hiszpanii syntetycznie i konkretnie wylicza funkcje przy-
pisane gabinetowi: ,Rzad kieruje polityka wewnetrzng i zewngtrzna, admi-
nistracjg cywilng i wojskowg oraz obrong panstwa. Sprawuje funkcje wyko-
nawczg i wladze reglamentacyjng zgodnie z Konstytucjg i ustawami”. Bez
watpienia omawiajac wszystkie konstytucyjne zadania rzadu, nalezy mie¢
$wiadomo$¢, iz sa one swoistym kompleksem funkgji, ktére $cisle sie ze soba
tacza. W sensie ogdlnym rzad jest powolany do okreslania kierunkéw poli-
tyki panstwa - la direccién politica. Przytoczony hiszpanski termin definiu-
je funkcje przywodztwa politycznego, ktorej zakres jest uwazany przez czgsé
autoréw za niejednoznaczny i wymagajacy konkretyzacji. Niektérzy z nich
dla opisania tej funkcji uzywaja dwoch okredlen - orientacja i impuls™.
Przywédztwo polityczne polega bowiem na wyznaczaniu celéw do osig-
gniecia, czyli na orientowaniu polityki panstwa w odpowiednim kierunku
oraz na pobudzaniu do dzialania organéw konstytucyjnych, aby za pomo-
cg okreslonych srodkéw urzeczywistnialy wytyczone cele. Rzad wykonu-
je powierzone mu przez Konstytucje zadania, realizujac program polityczny
prezentowany przez przewodniczacego Rzadu przed glosowaniem nad jego
inwestytura''. Funkcja przywodztwa opiera si¢ w zwigzku z tym na zaplano-
wanej polityce gabinetu, ktdrg izba nizsza Kortezow Generalnych (Kongres
Deputowanych) akceptuje, wyrazajac wotum zaufania premierowi'.

IL.

Dokladng analiz¢ funkcji rzadu, ktore zawieraja si¢ w konstytucyjnym kie-
rowaniu polityka wewnetrzng, nalezy rozpoczaé od przedstawienia zna-
czenia rzadowej inicjatywy ustawodawczej, gdyz nie tylko w Hiszpanii, ale
takze w pozostatych wspoétczesnych systemach parlamentarnych wigkszos¢
materialu legislacyjnego, ktéry jest poddawany dyskusji w parlamencie,

noviembre de 1997, https://www.boe.es/diario _boe/txt.php?id=BOE-A-1997-25336
(30.10.2014), dalej jako ustawa o Rzadzie.

®  Art. 97 Konstytucji Hiszpanii.

10 J.L.Pérez Francesch, El Gobierno. Tercera Edicién, Tecnos 1998, s. 85.

' J. C. Bueso, El Gobierno y la Administracion. Las relaciones del Gobierno y las Cortes
Generales, [w:] Manual de derecho constitucional. Segunda Edicién, Madrid 2011, s. 291.

2 J.L.Pérez Francesch, op.cit., s. 87.
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a nastepnie przez niego uchwalany, stanowig projekty ustaw zlozone z ini-
cjatywy rzadu". Zgodnie z art. 88 Konstytucji projekty ustaw sg aprobowa-
ne w Radzie Ministréw, zatem prawo inicjowania procedury legislacyjnej
przystuguje rzadowi jako organowi kolegialnemu. Duze znaczenie ma tak-
ze kwestia, iz gabinet wykonuje inicjatywe ustawodawcza w postaci projek-
tow ustaw (proyectos de ley), pozostale zas podmioty — w formie wnioskow
ustawodawczych (proposiciones de ley)'*. Rdznica miedzy projektami ustaw
a wnioskami ustawodawczymi nie sprowadza si¢ jedynie do kwestii termi-
nologicznych, gdyz w poczatkowym stadium postepowania ustawodawczego
wystepuja pewne rozbieznosci®. Zanim zostang omdéwione, warto najpierw
zwroci¢ uwage na procedury rzagdowe, ktérym poddane sg decyzje w przed-
miocie wniesienia projektu ustawodawczego, uregulowane w art. 22 ustawy
o Rzadzie. Rada Ministréw wykonuje prawo inicjatywy ustawodawczej po-
przez opracowanie, zatwierdzenie i przedlozenie projektu ustawodawczego
Kongresowi Deputowanych, a w stosownych przypadkach Senatowi, razem
z uzasadnieniem powoddéw oraz przedstawieniem motywow i przestanek
niezbednych do zajecia stanowiska przez parlament'®. Proces przygotowa-
nia projektéw rozpoczyna si¢ w kompetentnym ministerstwie lub minister-
stwach, gdzie s3 opracowywane tzw. przedprojekty (anteproyectos), ktéorym
towarzyszg raporty o potrzebie i okolicznosciach ich przyjecia oraz anali-
za ekonomiczna zawierajaca szacunkowe koszty ich zaakceptowania. Sg one
nastepnie przedkladane Radzie Ministrow, ktéra decyduje o dalszych for-
malnos$ciach, w szczegdlnosci o konsultacjach i opiniach, a takze terminach
ich realizacji. W kontekscie wstepnych projektéw ustawodawczych rzadu

13 J.Solé Tura, M. A. Aparicio Pérez, Kortezy Generalne w systemie konstytucyjnym Hisz-

panii, Warszawa 2003, s. 113.

" Oprocz rzadu inicjatywe ustawodawczg posiadaja Kongres Deputowanych i Senat.
Konstytucja przewiduje takze prawo wnoszenia propozycji ustawodawczych przez Zgroma-
dzenia Wspdlnot Autonomicznych oraz prawo inicjatywy ludowej obywateli w liczbie nie
mniejszej niz pieéset tysiecy (art. 87 Konstytucji Hiszpanii).

5 T.Moldawa, Procedura legislacyjna w Hiszpanii, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4, s. 69.
Art. 88 Konstytucji Hiszpanii, art. 22 ust. 4 ustawy o Rzadzie oraz art. 109 Regula-
minu Kongresu Deputowanych z dnia 10 lutego 1982 r., Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados de 10 de febrero de 1982, Boletin Oficial del Estado nim. 55, de 5 de marzo 1982, http://
www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist Normas/Norm/Reglam
(30.10.2014), dalej jako Regulamin Kongresu Deputowanych.

16
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nie sposdb nie wspomnie¢ o roli Rady Panstwa, ktora jest najwyzszym or-
ganem doradczym rzadu'. Posrdd funkeji wlasnych Rady Panstwa znajdu-
je sie, miedzy innymi, wydawanie opinii nakazowych lub fakultatywnych
do wstepnych projektow ustaw'®.

Jak to juz zostalo zasygnalizowane, réznica miedzy rzagdowymi projek-
tami ustaw a wnioskami ustawodawczymi innych podmiotéw nie sprowa-
dza si¢ jedynie do kwestii terminologicznych, ale wigze sie przede wszystkim
z przebiegiem postepowania legislacyjnego. Projekty rzadowe korzystaja bo-
wiem z wyraznego uprzywilejowania, a sam rzad dysponuje mozliwoscig
kontrolowania przebiegu procesu ustawodawczego. Konstytucja Hiszpa-
nii w art. 89 ust. 1 nadala pierwszenstwo projektom ustawodawczym rza-
du w debacie parlamentarnej. Projekty rzagdowe moga by¢ ponadto wycofa-
ne przez rzad w kazdym czasie, do momentu ostatecznego rozstrzygniecia
przez obie izby, podczas gdy pozostale podmioty moga wycofa¢ propozy-
cje ustawodawcze jedynie do momentu poprzedzajacego uchwale izby o ich
przyjeciu®’. Kolejnym szczegdlnym uprawnieniem rzadu w procesie ustawo-
dawczym jest ustanowiona w art. 93 Regulaminu Kongresu Deputowanych
mozliwo$¢ wnioskowania o rozpatrywanie danej sprawy w postepowaniu
przyspieszonym. Okreslenie procedury przyspieszonej nalezy oczywiscie
do regulaminéw izb, jednak sama Konstytucja stanowi, iz w przypadku pro-
jektow uznanych za pilne termin, ktérym dysponuje Senat, ulega skroce-
niu z dwoch miesiecy do dwudziestu dni. Rzad moze ponadto wnioskowa¢
o wlaczenie okreslonej sprawy do porzadku obrad na zasadzie priorytetowej,
jezeli spetnione zostang regulaminowe przestanki postepowania, a niekiedy
nawet bez ich spelnienia®.

Pozostaje jeszcze kwestia zakresu inicjatywy ustawodawczej rzadu, ktory
pokrywa si¢ z zakresem ustawy, czyli jest nieograniczony®. Rola inicjatywy

17

Art. 107 Konstytucji Hiszpanii.
Zob. A. Ollero, Perspektywa parlamentarna interwencji hiszpariskiej Rady Patistwa,
,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 2(64), s. 45-51.
¥ Art. 128 iart. 129 Regulaminu Kongresu Deputowanych.
Art. 67 ust. 3iust. 4 Regulaminu Kongresu Deputowanych.

18

20

?1 Jeslichodzi o zagadnienie przedmiotu ustawy w Krolestwie Hiszpanii, to trzeba mieé

na uwadze regionalizacje panstwa, czyli jego podzial na Wspdlnoty Autonomiczne. W art.
149 Konstytucji zostal wskazany krag spraw do wylacznej kompetencji panstwa. Wspdl-
notom Autonomicznym zostal co prawda przyznany wlasny zakres kompetencji (art. 148
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ustawodawczej rzadu dla sprawowania funkgcji kierowania polityka panstwa
jest zatem niepodwazalna, a jej stosowanie przyczynia si¢ do optymalizacji
procesu prawotworczego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze kluczowe znacze-
nie rzgdowej inicjatywy ustawodawczej dla funkcji przywddztwa jest szcze-
gélnie zauwazalne w sprawach tresci ekonomicznej, w ktérych ustawa za-
sadnicza wyklucza inicjatywe parlamentarng. Zgodnie z Konstytucja rzad
jest jedynym podmiotem uprawnionym do opracowywania i przedstawia-
nia parlamentowi projektéw planéw rozwoju gospodarczego i spotecznego
majacych na celu zaspokojenie potrzeb zbiorowych oraz pobudzenie wzro-
stu ekonomicznego®?. Ponadto art. 134 Konstytucji stanowi, iz sporzadzenie
projektu budzetu panstwa i jego przedlozenie parlamentowi nalezy do wy-
tacznej kompetencji rzadu. Bez watpienia opracowanie budzetu panstwa
jest jednym z podstawowych zadan rzadu i stanowi niezbedny instrument
do wypelniania funkcji kierowania polityka wewnetrzng kraju. Zgodnie
ze wspomnianym art. 134 Konstytucji budzet panistwa ma charakter roczny,
obejmuje calos¢ wydatkéw i dochodéw publicznego sektora panstwowego
oraz okresla kwote ulg podatkowych, ktdre dotycza podatkéw na rzecz pan-
stwa. Rzad jest zobowigzany przedstawic¢ projekt budzetu panstwa Kongre-
sowi Deputowanych co najmniej na trzy miesigce przed uptywem poprzed-
niego roku budzetowego. Podczas rozpatrywania projektu budzetu panstwa
obowigzujg ogdlne reguly trybu ustawodawczego. W tym kontekscie bardzo
duze znaczenie ma ustep piaty art. 134 Konstytucji stanowiacy, iz po uchwa-
leniu budzetu panstwa jedynie rzad moze przedktadac¢ projekty ustaw, ktore
pociagaja za sobg wzrost wydatkéw publicznych lub zmniejszenie dochodow
przypadajacych na dany rok budzetowy. Ponadto dla rozpatrzenia wszel-
kich wnioskéw lub poprawek, ktére pociagaja za sobg wzrost kredytow lub
zmniejszenie wpltywéw budzetowych, jest wymagana zgoda rzadu. Wypada
zaznaczy¢, iz mechanizm rzadowej kontroli ma w tym wypadku charakter

Konstytucji), jednak réwniez w sprawach nalezacych do ich wlasciwosci Kortezy Generalne
moga podja¢ interwencje ustawodawcza w postaci tzw. ustaw harmonizujacych. Wszystkie
kwestie w obrebie kompetencji paristwa (wladz centralnych) moga by¢ zatem przedmiotem
regulacji ustawowej. Por. T. Moldawa, Procedura..., s. 69 oraz J. Iwanek, Postepowanie usta-
wodawcze w Hiszpanii, [w:] Postgpowanie ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski, Warszawa
1993, s. 10S.

22 Art. 131 ust. 1iust. 2 Konstytucji Hiszpanii.
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zgloszenia skutecznego weta, gdyz gabinet moze zablokowac rozpatrzenie
przez parlament takiego wniosku ustawodawczego czy poprawki.

Prawo inicjatywy ustawodawczej nie wyczerpuje rzagdowych kompetencji
normatywnych bedacych gléwnym instrumentem kierowania polityka pan-
stwa. Wprawdzie Konstytucja Hiszpanii przyznaje wladze¢ ustawodawcza
Kortezom Generalnym, ale nie formuluje zasady wylacznosci ustawodaw-
czej parlamentu®. W zwigzku z tym w art. 82 przewiduje tzw. ,,ustawodaw-
stwo delegowane” (legislacion delegada). Kortezy Generalne moga przenies¢
na rzad wladze stanowienia aktow z moca ustawy w zakresie okreslonych
spraw, z wylaczeniem materii zastrzezonych dla ustaw organicznych?.
Akty te nosza nazwe dekretéw ustawodawczych (decretos legislativos). De-
legacja dokonywana jest w drodze ustawy podstawowej (ley de bases), jeze-
li jej przedmiotem jest wydanie tekstu szczegoélowego (texto articulado), lub
w drodze ustawy zwyklej (ley ordinaria), w przypadku gdy chodzi o ujecie
w jednym akcie wielu tekstow ustawowych. Konstytucja szczegélnie pod-
kresla konieczno$¢ spelnienia wymogu konkretyzacji, jesli chodzi o delega-
cje udzielong rzagdowi przez parlament. W zadnym wypadku nie moze by¢
ona dorozumiana albo udzielona na czas nieograniczony. Zakazana jest tak-
ze subdelegacja na wladze inne niz sam rzad. Konstytucja w art. 82 ust. 3
wskazuje ponadto, iz delegacja ustawodawcza wymaga okreslenia zakresu
spraw oraz terminu jej wykonania. Po wydaniu aktu przez rzad, czyli wraz
z jego publikacja, delegacja ulega wyczerpaniu. W przypadku gdy jej przed-
miotem jest wydanie tekstu szczegélowego, ustawa podstawowa musi pre-
cyzyjnie wyznaczac zasigg delegacji, a takze zasady i kryteria obowiazujace
w trakcie jej wykonywania. Upowaznienie do ujednolicenia tekstéw ustawo-
wych okresla natomiast zakres normatywny delegacji, a takze wskazuje, czy
sprowadza si¢ ona do prostego zredagowania tekstu jednolitego, czy polega
na uporzadkowaniu, objasnieniu i zharmonizowaniu tekstéw ustawodaw-

»  Art. 66 ust. 2 Konstytucji Hiszpanii.

**  Ustawami organicznymi sa ustawy rozwijajace prawa podstawowe i wolnosci pu-
bliczne, aprobujace statuty o autonomii i powszechny system wyborczy oraz dotyczace in-
nych kwestii wyraznie wskazanych w Konstytucji, takich jak ustr6j sadownictwa czy tez
udzielenie upowaznienia do zawarcia traktatu, ktory przyznaje organizacji lub instytucji
miedzynarodowej prawo wykonywania kompetencji wynikajacych z Konstytucji. Zob. art.
81 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii oraz T. Moldawa, Kortezy Generalne Hiszpanii, Warszawa

1992,s.23.
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czych. Regulamin Kongresu Deputowanych w art. 152 naktada na rzad obo-
wigzek przestania do izby odpowiedniego komunikatu zawierajacego tekst
szczegolowy lub jednolity. Jednoczesnie, na mocy art. 84 Konstytucji, rzad
jest upowazniony do przeciwstawienia si¢ rozpatrzeniu wnioskéw ustawo-
dawczych lub poprawek pozostajacych w sprzecznosci z uchwalong delega-
cja ustawodawcza. Uwaza sie, iz gabinet uczynil wlasciwy uzytek z delegacji
ustawodawczej, jezeli w ciggu miesigca nastepujacego po ogloszeniu tekstu
szczegblowego lub jednolitego zaden deputowany badz grupa parlamentar-
na nie zglosza zastrzezen®.

Kolejng postacig aktéw z mocg ustawy wydawanych przez rzad sa de-
krety z moca ustawy (decretos-leyes). Stanowia one przyklad ustawodaw-
stwa pilnego, a zasady korzystania z prawa ich wydawania przez rzad zo-
staly okreslone w art. 86 Konstytucji. Wydawanie aktéow ustawodawczych
przybierajacych forme dekretéw z moca ustawy zostalo dopuszczone jedynie
w razie ,nadzwyczajnej i pilnej potrzeby”. Jesli chodzi o zakres przedmioto-
wy analizowanych aktéw, to Konstytucja ustanowila pewne ograniczenia.
Dekrety z mocg ustawy nie moga bowiem dotyczy¢ podstawowych instytu-
cji panstwa, praw, obowigzkéw i wolnodci obywateli okreslonych w tytule
I Konstytucji, ustroju Wspolnot Autonomicznych ani powszechnego prawa
wyborczego. Dekret z mocg ustawy jest norma o skutku natychmiastowym,
jednak podlega kontroli Kongresu Deputowanych, ktéremu powinien by¢
niezwlocznie przedlozony w celu jego rozpatrzenia i poddania pod glosowa-
nie w calosci. Izba nizsza jest zobowigzana do wyraznego wypowiedzenia
sie w kwestii dekretu z mocg ustawy w ciggu trzydziestu dni od jego ogto-
szenia. Art. 151 Regulaminu Kongresu Deputowanych stanowi, iz cztonek
rzadu jest zobowiazany przedstawi¢ dekret przed izba wraz z argumenta-
cja i motywami jego wydania, po czym nastepuje debata dotyczgca calosci
oraz glosowanie rozstrzygajace o zatwierdzeniu badz uchyleniu tego aktu.
Zaréwno Konstytucja, jak i Regulamin Kongresu Deputowanych przewidu-
ja takze mozliwo$¢ podjecia uchwaly, po uprzednim zatwierdzeniu, o roz-
patrzeniu dekretu z mocg ustawy jako projektu ustawodawczego w postepo-
waniu przyspieszonym, czyli w trybie tzw. procedury ,jednego czytania™.

»  Art. 153 ust. 2 Regulaminu Kongresu Deputowanych.

Art. 86 ust. 3 Konstytucji Hiszpanii oraz art. 151 ust. 4 Regulaminu Kongresu De-
putowanych.

26
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Kluczowa kwestia w konteks$cie wydawania dekretéw z moca ustawy
przez rzad jest niewatpliwie okreslanie sytuacji ,nadzwyczajnej i pilnej po-
trzeby”. O kryteriach zaistnienia tych okolicznoéci wypowiadat si¢ paro-
krotnie Trybunal Konstytucyjny. W jednym z wyrokéw uznal mozliwos¢
dokonania przez rzad ,czysto politycznej oceny” zaistnienia takich okolicz-
nosci, podkreélajac, iz to gabinet jest odpowiedzialny za przywddztwo poli-
tyczne panstwa”. Ocena pojawienia si¢ odpowiednich warunkéw ma zatem
charakter decyzji politycznej, bowiem uprawnienie rzadu do wydawania de-
kretow z mocg ustawy stanowi jeden z instrumentéw prowadzenia polity-
ki wewnetrznej. Trybunal Konstytucyjny podkreslit jednak, iz okolicznosci
»nadzwyczajnej i pilnej potrzeby” nie nalezy myli¢ z sytuacjami powaznego
zagrozenia dla systemu konstytucyjnego lub porzadku publicznego okreslo-
nymi w art. 116 Konstytucji, czyli ze stanami nadzwyczajnymi. Okoliczno$ci
wydawania przez rzad dekretéw z mocg ustawy musza by¢ rozumiane jako
odnoszace si¢ do sytuacji istnienia konkretnych celéw rzadowych, do kto-
rych osiagniecia konieczne jest podjecie natychmiastowych dziatan przyno-
szacych efekty w krotkim czasie?.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze przyznanie rzagdowi szerokich kom-
petencji zwigzanych bezposrednio z prawotwoérstwem jest wyrazem racjo-
nalizacji hiszpanskiego systemu parlamentarnego. Idea racjonalizacji wia-
dzy realizuje si¢ bowiem nie tylko w kwestii zasad powolywania rzadu i jego
politycznej odpowiedzialnosci, ale rowniez w sferze efektywnego wypetnia-
nia funkcji przypisanych mu przez Konstytucje®. O ile celem racjonaliza-
cji w pierwszym aspekcie jest gwarancja stabilnosci istnienia gabinetu, o tyle
w przypadku racjonalizacji na poziomie uczestniczenia rzadu w legislacji
chodzi o zapewnienie mu mozliwosci skutecznej realizacji programu poli-
tycznego.

>’ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 maja 1982 r., STC 29/1982, de 31 de
mayo, Boletin Oficial del Estado nim. 153, de 28 de junio de 1982, http://www.boe.es/dia-
rio_boe/txt.php?id=BOE-T-1982-16307 (2.11.2014).

*  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 1983 r., STC 6/1983, de 2 de
diciembre, Boletin Oficial del Estado nim. 298, de 14 de diciembre de 1983, http://www.boe.
es/boe/dias/1983/12/14/2s=T (2.11.2014).

¥ Zob. S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie
rzqdowych projektéw ustaw, Torun 2012,s.27in.
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III.

Analizujac udzial Rady Ministréw w procesie ustawodawczym, a tym sa-
mym jeden z elementdw relacji rzadu z organem przedstawicielskim, nalezy
zwroci¢ takze uwage na majace bezposredni wpltyw na funkcjonowanie le-
gislatywy dyskrecjonalne uprawnienie przewodniczacego Rzadu do przed-
terminowego rozwigzania Kortezéw Generalnych. Jak stanowi art. 115 Kon-
stytucji, premier, po uprzednim rozpatrzeniu przez Rade Ministréw i pod
swa wylaczna odpowiedzialno$cia, moze wystapi¢ z wnioskiem o rozwigza-
nie Kongresu Deputowanych, Senatu lub obu izb jednoczesnie, o ktérym po-
stanawia monarcha. Dekret krolewski, na mocy ktdrego formalizuje si¢ roz-
wigzanie parlamentu, jest aktem obligatoryjnym i stanowi jedynie srodek
do realizacji decyzji podjetej przez szefa rzadu®.

Przewodniczacy moze wystapi¢ z wnioskiem o rozwigzanie izb w mo-
mencie najbardziej dogodnym politycznie dla rzadu. Konstytucja nie po-
zostawila mu jednak catkowitej swobody w podejmowaniu tej decyzji, po-
niewaz ustanowila pewne ograniczenia majace na celu uniemozliwienie
naduzywania tego uprawnienia. Pierwsze z nich wynika z samego dekretu
o rozwigzaniu, ktéry ma wskazywa¢ date wyboréw parlamentarnych. Mu-
sz3 si¢ one odby¢ miedzy trzydziestym a sze§¢dziesigtym dniem po uptywie
mandatu®. J. Solé Tura i M.A. Aparicio Pérez dostrzegaja bardzo duze zna-
czenie tego warunku, bowiem wyklucza on otworzenie drogi do przewro-
tow dokonywanych na gruncie Konstytucji poprzez rozwigzanie parlamen-
tu®?. Kolejne ograniczenie zawarte jest w art. 115 ust. 2 Konstytucji i odnosi
si¢ do tego, iz wniosek o rozwigzanie Kortezéw Generalnych lub jednej z izb
nie moze by¢ zgloszony, gdy trwa postepowanie w zwigzku z wnioskiem
o wyrazenie wotum nieufnosci dla rzagdu. Warunek ten jest jak najbardziej
logicznie uzasadniony, bowiem reguly parlamentaryzmu zracjonalizowa-
nego, na ktorych opieraja si¢ stosunki hiszpanskiego rzadu z Kortezami Ge-
neralnymi, faczg konieczno$¢ utrzymywania stabilnosci egzekutywy z kon-
trolg jej funkcjonowania dokonywang przez legislatywe®. Jesli skorzystanie

3 J. C.Bueso, op.cit., s. 315.

3 Art. 68 ust. 6iart. 69 ust. 6 Konstytucji Hiszpanii.
3> J.Solé TuraiM. A. Aparicio Pérez, op.cit., s. 135.
3 J. C.Bueso, op.cit,, s. 316-317.
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z dyskrecjonalnego uprawnienia premiera do rozwigzania izb byloby mozli-
we podczas przeprowadzania procedury wyrazenia wotum nieufnosci, owa
kontrola parlamentarna oraz zasada odpowiedzialno$ci politycznej rzadu
stanowilyby mechanizmy calkowicie nieskuteczne. Istnieje takze ogranicze-
nie o charakterze temporalnym, uniemozliwiajace wystapienie z omawia-
nym wnioskiem, gdy nie uplynal jeszcze rok od poprzedniego rozwigza-
nia**. Warunek ten zapewnia regularne dzialanie izb i warto nadmieni¢, iz
ma charakter absolutny, gdyz odnosi sie do rozwigzania Kongresu Deputo-
wanych, Senatu, a takze obu izb jednoczesnie. Ostatnie ograniczenie wska-
zane jest w art. 116 ust. 5 Konstytucji, zgodnie z ktérym niemozliwe jest
rozwigzanie Kongresu Deputowanych, gdy obowigzuje jeden ze standéw nad-
zwyczajnych.

Otwarta formufa uprawnienia przyznanego przewodniczagcemu Rzadu
pozwala mu wybra¢ opcj¢ najbardziej odpowiednia w danej sytuacji politycz-
nej. W przypadku gdy gabinet cieszy si¢ poparciem wigkszo$ci parlamentar-
nej, mozna $mialo stwierdzi¢, ze uprawnienie do rozwigzania izb nabiera
cech instrumentu stuzacego do wybrania najkorzystniejszego terminu prze-
prowadzenia wyboréw. Natomiast w sytuacji istnienia rzagdu mniejszo$cio-
wego mechanizm ten stanowi istotng obrone¢ przed hamujacym dzialaniem
izb, uniemozliwiajagcym realizowanie programu politycznego. W zwigzku
z tym, ze doprowadzenie do rozwigzania Kortezow Generalnych powoduje
réwniez upadek rzadu, zastosowanie tego mechanizmu zawsze niesie ryzy-
ko, Ze zmieniona wiekszo$¢ parlamentarna nie poprze gabinetu. Warto jed-
nak podkresli¢, ze u podstaw instytucji dyskrecjonalnego rozwigzania izb
lezy przede wszystkim idea przywodztwa politycznego rzadu. Zlozony me-
chanizm tej procedury stuzy bez watpienia ochronie intereséw organu eg-
zekutywy i stanowi jeden z kluczowych aspektéw jego relacji z legislatywa.

Iv.

Konstytucja Hiszpanii przyznaje ponadto rzadowi szereg uprawnien be-
dacych elementami kierowania polityka wewnetrzng, ktére wplywaja zna-
czgco na Wspolnoty Autonomiczne. W wyniku zorganizowania Krolestwa

3 Art. 115 ust. 3 Konstytucji Hiszpanii.
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Hiszpanii wedlug zasad okreslonych w tytule VIII Konstytucji nastapi-
o przeksztalcenie silnego centralizmu biurokratycznego, ktéry poprzed-
nio charakteryzowal panstwo, w system zdecentralizowany funkcjonujacy
obecnie®. Przyznanie Wspdlnotom odpowiedniego zakresu autonomii nie
oznacza jednak calkowitego wyltaczenia kompetencji rzadu w zakresie kon-
troli ich organéw. Wplyw rzagdu na Wspdlnoty Autonomiczne ma szczegol-
ny wyraz w wykorzystywaniu trzech instrumentéw, w ktére wyposazyla go
ustawa zasadnicza. Sg one opisane kolejno w art. 153 lit. b., art. 154 i art. 155
Konstytucji Hiszpanii. Pierwszy z nich dotyczy kontroli dziatalnosci orga-
néw Wspdlnot Autonomicznych sprawowanej przez rozne instytucje pan-
stwa. Oprocz rzadu kontrole wykonuja Trybunal Konstytucyjny, sady ad-
ministracyjne oraz Trybunal Obrachunkowy. Art. 153 lit. b. Konstytucji
stanowi, iz rzad, po uprzednim zasigegnieciu opinii Rady Stanu, ma za zada-
nie kontrolowa¢ wykonywanie funkcji delegowanych na Wspdlnoty Autono-
miczne w drodze ustawy organiczne;j.

Ponadto w kazdej Wspolnocie Autonomicznej rzad powoluje swojego de-
legata, ktory kieruje administracjg panstwa na jej terenie. Delegaci rzado-
wi sg zobowigzani wspdtpracowac z poszczegdlnymi departamentami mi-
nisterialnymi**. Sa oni powolywani i odwolywani krélewskim dekretem
uchwalonym przez Rad¢ Ministréw na wniosek przewodniczgcego Rzadu®.
Delegaci s3 zatem reprezentantami rzadu na terytorium Wspolnot Autono-
micznych i wykonujg zadania przez niego wyznaczone.

Kolejne uprawnienie rzadu zwigzane jest z sytuacja, kiedy Wspdlnota Au-
tonomiczna nie wykonuje obowiazkow, ktére Konstytucja i ustawy na nig
nalozyly, albo kiedy dziata w sposéb powaznie godzacy w interes powszech-
ny Hiszpanii. Wowczas, jak stanowi art. 155 ust. 1 Konstytucji, rzad moze
przedsiewzig¢ srodki konieczne do zobowigzania Wspdlnoty do przymuso-
wego wypelniania owych obowigzkéw lub do ochrony wspomnianego in-
teresu powszechnego. Omawiane $rodki moga by¢ podjete przez rzad tylko

3% J.Solé Tura, M. A. Aparicio Pérez, op.cit., s. 120-121.

3¢ J.L. Pérez Francesch, op.cit., s. 104.

37 Art.22 ust. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu admi-
nistracji ogélnej panstwa, Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracién General del Estado, Boletin Oficial del Estado ntim. 90, de 15 de abril de 1997,

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOEA-1997-7878 (2.11.2014).
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po uprzednim bezskutecznym upomnieniu przewodniczacego Wspdlnoty
Autonomicznej i za aprobatg absolutnej wiekszosci Senatu. W celu wdro-
zenia tych $rodkow gabinet moze wydawaé polecenia wszystkim wladzom
Wspdlnot?®.

Rzad na podstawie art. 161 ust. 2 jest takze uprawniony do zakwestiono-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym aktéw i postanowien podjetych
przez organy Wspdlnot Autonomicznych. W takim wypadku dany akt lub
postanowienia podlegaja zawieszeniu, a Trybunal Konstytucyjny, w termi-
nie nieprzekraczajagcym pigciu miesigcy, powinien potwierdzi¢ lub uchyli¢
ich moc obowigzujacg. Ponadto premier moze wnies¢ skarge na niekonstytu-
cyjnos¢ (recurso de inconstitucionalidad) skierowang przeciwko postanowie-
niom normatywnym z mocg ustawy organéw Wspolnot Autonomicznych®.
Rzad ma réwniez prawo do wystgpienia do Trybunalu Konstytucyjnego
o0 rozpoznanie sporow kompetencyjnych pomigdzy panstwem a Wspolnota-
mi Autonomicznymi w zwigzku ze stwierdzeniem naruszenia kompetencji
wynikajacych z Konstytucji, statutéw o autonomii lub ustaw organicznych
przez akty i postanowienia podjete przez organy Wspolnot*’. Uprawnienia
te nalezy uzna¢ za wyraz kontroli politycznej sprawowanej przez rzad nad
aktywnoscig normatywng Wspoélnot Autonomicznych.

V.

Funkcja przywodztwa politycznego rzadu obejmuje takze sfere zadan zwia-
zanych z kierowaniem hiszpanska polityka zagraniczng. J. L. Pérez Fran-
cesch zauwaza, iz wspolczesne rzady majg bardzo szerokie kompetencje
w kwestii inicjatywy w relacjach z innymi panstwami*'. Chociaz Konsty-
tucja w art. 56 ust. 1 przypisuje krélowi najwyzszg reprezentacje Krdlestwa
Hiszpanii w stosunkach migdzynarodowych, to podobnie jak w przypadku

38

Art. 155 ust. 2 Konstytucji Hiszpanii.

¥ Art. 1531it. a., art. 161 ust. 1 lit. a. oraz art. 162 ust. 1 lit. a. Konstytucji Hiszpanii.

#0 Art. 62 ustawy organicznej z dnia 3 pazdziernika 1979 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym, Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, Boletin Oficial del
Estado nim. 239, de S de octubre de 1979, http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
-A-1979-23709 (2.11.2014).

# J.L.Pérez Francesch, op.cit., s. 121.
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innych materii monarsze funkcje przedstawicielskie maja przede wszystkim
wymiar symboliczny, gdyz krdl nie podejmuje prawnie wigzacych decyzji.
Nie zmienia to jednak faktu, Ze zagadnienie prowadzenia polityki zagranicz-
nej panstwa jest niewatpliwie waznym aspektem wspolpracy gabinetu z mo-
narcha.

Koncentrujac si¢ na zadaniach rzadu, warto podkredli¢, ze wytyczne pro-
wadzenia polityki zagranicznej panstwa s ustalane przez przewodniczace-
go Rzadu, a kluczowsg role w ich wypelnianiu odgrywa minister wlasciwy
do spraw zagranicznych*?. Jak stanowi art. 5 ust. 1 lit. d. ustawy o Rzadzie,
Rada Ministréw decyduje o rozpoczeciu negocjacji i podpisywaniu traktatéw
miedzynarodowych, a takze wyraza zgode na ich tymczasowe stosowanie.
W przypadku ratyfikacji traktatow dotyczacych kwestii uznanych za szcze-
golnie istotne Konstytucja wymaga uprzedniego upowaznienia rzadu przez
Kortezy Generalne®”’. Rada Ministréow kieruje wowczas do Kongresu Depu-
towanych odpowiednig uchwale wraz z tekstem traktatu lub konwencji, jak
réwniez z dokumentami, ktore uzasadniajg wniosek, oraz zastrzezeniami
i deklaracjami, ktore rzad zamierza zlozy¢*. W wypadku wypowiedzenia
traktatu lub konwencji ma oczywiscie zastosowanie analogiczne postgpowa-
nie jak przewidziane dla ich zawarcia®.

Traktaty zakladajace przeniesienie lub ograniczenie czesci uprawnien
wynikajacych z suwerenno$ci panistwowej na rzecz organizacji lub instytucji
miedzynarodowej moga by¢ natomiast ratyfikowane jedynie na podstawie
upowaznienia udzielonego w drodze ustawy organiczne;j*’. Rzad oraz Korte-
zy Generalne maja ponadto obowigzek zapewni¢ wykonanie traktatow i po-
stanowien, ktére pochodzg od organizacji migdzynarodowych. Jesli chodzi
o traktaty zawierajace ustalenia sprzeczne z postanowieniami Konstytucji,

# Art. 2 ust. 2lit. b. ustawy o Rzadzie.
# Zgodnie z art. 94 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii do tego typu uméw miedzynarodo-
wych zaliczane sg traktaty o charakterze politycznym, wojskowym, oddzialujace na integral-
no$¢ terytorialng panistwa lub na podstawowe prawa i obowiazki, pociagajace za soba zobo-
wigzania dla finanséw publicznych, zakladajace zmiane lub uchylenie jakiejkolwiek ustawy
oraz wymagajace srodkéw ustawodawczych dla ich wykonania.
**  Art. 155 ust. 2 Regulaminu Kongresu Deputowanych.
Art. 96 ust. 2 Konstytucji Hiszpanii oraz art. 160 Regulaminu Kongresu Deputo-

wanych.
46

45

Art. 93 Konstytucji Hiszpanii.
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ktore przed ratyfikacja wymagaja zmiany ustawy zasadniczej, rzad, a takze
ktérakolwiek z izb ustawodawczych majg prawo zazada¢ od Trybunatu Kon-
stytucyjnego wypowiedzenia si¢ w sprawie istnienia owych sprzecznosci®’.
Zgodnie z art. 94 ust. 2 Konstytucji o zawarciu pozostatych traktatéw izby
ustawodawcze powinny by¢ jedynie niezwlocznie poinformowane przez ga-
binet.

Warto podkresli¢, iz inicjatywa rzadowa w kwestii zawarcia traktatu
miedzynarodowego jest wyrazana przez Rade Ministrow, ktéra zgadza sie
na rozpoczgcie procesu negocjacyjnego oraz na podpisanie dokumentow.
Hiszpanski rzad manifestuje zatem szeroko pojeta zgode panstwa na zwig-
zanie si¢ umowa miedzynarodowa*®. Planowanie i realizowanie polityki za-
granicznej Krolestwa Hiszpanii, czyli jej koordynacja we wszystkich aspek-
tach, nalezy wiec do kompetencji gabinetu.

VL

Istotne znaczenie majg takze funkcje zwigzane z kierowaniem administra-
cja cywilng i wojskowa oraz obrong panstwa, gdyz laczg aktywnos¢ rzado-
wa z prowadzeniem dzialan administracji panstwowej i zarzadzaniem sita-
mi zbrojnymi. W literaturze hiszpanskiej szeroko komentowana jest réznica
miedzy rzadem (Gobierno) a administracja (Administracion). Wiekszo$¢ au-
toréw podkresla przede wszystkim podleglos¢ administracji rzadowi®. Ad-
ministracja jest bowiem rozumiana jako zbiér zasobéw ludzkich i material-
nych kierowanych przez rzad. Jak nalezy wnioskowac¢ z art. 97 Konstytucji,
rzad nie jest tylko jednym z podstawowych organéw w systemie konstytu-
cyjnym, ale takze organem nadrzednym w stosunku do administracji, za-
réwno cywilnej, jak i wojskowej. Warto ponadto zaznaczy¢, ze ministrowie

¥ Taka sytuacja powstata w 1992 r. w zwiazku z ratyfikacja Traktatu z Maastricht.

Dzialajac na wniosek rzadu, Trybunal Konstytucyjny uznat konieczno$¢ zmiany jednego
z przepiséw Konstytucji, wskazujac zarazem wlasciwg procedure. Zob. T. Moldawa, Proce-
dura...,s. 78 oraz wskazana tam literatura.

#  J.L.Pérez Francesch, op.cit., s. 123.

# J. M. Bilbao Ubillos, La direccién de la administracién civil y militar por el gobierno de
la nacién, [w:] El Gobierno. Problemas constitucionales, red. M. Aragén Reyes, A.J. Gomez

Montoro, Madrid 2008, s. 155, a takze J. L. Pérez Francesch, op.cit., s. 124.
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pelnig podwdjna role. Z jednej strony sg czlonkami rzadu, czyli organu po-
litycznego, ale stoja takze na czele odpowiednich ministerstw usytuowa-
nych na szczycie struktury administracyjnej*. J. C. Bueso twierdzi, ze swo-
ista linia graniczna mi¢dzy rzagdem a administracja usytuowana jest wlasnie
w obrebie stanowisk ministréw, ktorzy sg organami rzagdowymi, ale takze
najwyzszymi w hierarchii organami administracyjnymi’'.

Rzadowa funkcja kierownicza w stosunku do administracji cywilnej re-
alizuje sie juz na etapie tworzenia programu politycznego gabinetu, w ktérym
moga by¢ zawarte elementy reformy administracyjnej, polityki personalnej,
a takze priorytety w kontekscie funkcjonowania administracji. Rzad posia-
da ponadto szereg uprawnien zwigzanych z kierowaniem administracjg, ktd-
re wykonujg przewodniczacy Rzadu, Rada Ministréow oraz poszczegélni mi-
nistrowie. Wérdd nich warto wyrdézni¢ prawo do obsadzania tzw. wyzszych
stanowisk, do ktdrych nalezg nie tylko sami czlonkowie rzadu, ale takze ogot
stanowisk znajdujacych sie poza skladem gabinetu, ale zajmujacych wyso-
ka pozycje w hierarchii administracyjnej, tak jak chociazby sekretarze stanu
czy dyrektorzy generalni®. Stanowiska te mozna uzna¢ za ,urzedy politycz-
ne” usytuowane na najwyzszych szczeblach, za pomocg ktérych rzad kieru-
je administracja w calym panstwie™. W kontekscie omawianej funkcji kie-
rowniczej rzadu nalezy jeszcze zaznaczy¢, ze Rada Ministréw jest uprawniona
do tworzenia, modyfikowania i usuwania organéw w departamentach mini-
sterialnych, a takze do przyjmowania programéw, planéw i wytycznych wig-
zacych dla wszystkich organéw administracji centralnej*.

Dla pelnego zrozumienia wymiaru funkcji kierowania administracja
wojskowa i obrong panstwa warto przytoczy¢ tres¢ art. 8 oraz art. 104 Kon-
stytucji. Pierwszy z nich stanowi, iz sily zbrojne, ztozone z wojsk ladowych,
marynarki i wojsk lotniczych, majg za zadanie zapewnienie suwerennosci

S0 Ibidem,s. 125.

st J. C. Bueso, op.cit., s. 299.

2 Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2006 r. o Regulacji konfliktéw intereséw czlon-
kéw rzadu oraz wyzszych stanowisk w administracji ogélnej panstwa, Ley 5/2006, de 10 de
abril, de Regulacion de los Conflictos de Intereses de los Miembros del Gobierno y de los Altos Cargos
de la Administracién General del Estado, Boletin Oficial del Estado nim. 86, de 11 de abril de
2006, http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2006-6473 (3.11.2014).

3 J.L.Pérez Francesch, op.cit., s. 126.

3% Art. Sust. 11it. i. 1lit. j. ustawy o Rzadzie.
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i niezawistosci Hiszpanii, obrong jej integralnosci terytorialnej i porzadku
konstytucyjnego. Drugi natomiast stwierdza, ze sily i korpusy bezpieczen-
stwa s3 powotane do ochrony swobodnego urzeczywistniania praw i wolno-
$ci oraz zapewnienia obywatelskiego bezpieczenstwa. Zaréwno sily zbroj-
ne, jak i sity oraz korpusy bezpieczenstwa wykonuja swoje konstytucyjne
funkcje pod nadzorem i kierownictwem rzadu. W kwestii spraw wojsko-
wych warto jednak zaznaczy¢, ze formalnie funkcje naczelnego dowodcy sit
zbrojnych pelni krél, cho¢ ma ona wymiar symboliczny i jest sprawowana
zawsze za kontrasygnata przewodniczacego Rzadu, wzglednie wlasciwego
ministra®. Jesli chodzi natomiast o podlegte rzadowi silty i korpusy bezpie-
czenstwa, to oprécz Konstytucji takze ustawa organiczna o Silach i Korpu-
sach Bezpieczenstwa stanowi o poddaniu tych instytucji kontroli rzagdowe;j.

Nie ulega watpliwosci, ze skuteczne zapewnienie obrony panstwa wy-
maga posiadania uprawnien w kierowaniu administracja wojskowa. Stano-
wi ona bowiem aparat administracyjny bedacy niezbednym instrumentem
umozliwiajagcym rzadowi prowadzenie polityki obronnej panstwa®. Trud-
no wyobrazi¢ sobie wykonywanie konstytucyjnych funkcji rzagdu w oma-
wianym aspekcie, gdyby nie dysponowal on odpowiednig struktura admini-
stracyjng. Kierowanie administracja wojskowa ma zatem podobny wymiar
jak kierowanie administracja cywilng, gdyz stanowi narzedzie do wykony-
wania konstytucyjnych obowiazkéw rzadu.

Jedli chodzi o polityke obronng kraju, ktéra ma kluczowe znaczenie
w kontekscie omawianej funkcji rzadu, warto zaznaczy¢, iz jest ona inte-
gralng czescig ogolnej polityki panstwa. Art. 5 ustawy organicznej o obro-
nie narodowej stanowi, iz rzad okresla polityke obronng oraz zapewnia jej
wykonywanie, a takze kieruje administracja wojskowa i zgadza si¢ na udziat
sil zbrojnych w misjach poza granicami kraju®. Szczegélng pozycje w tym
wzgledzie zajmuje przewodniczacy Rzadu. To jemu ustawa o Rzadzie oraz

3 Art. 62 lit. h.iart. 64 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii.
¢ Art. 1 ustawy organicznej z dnia 13 marca 1986 r. o Sitach i Korpusach Bezpieczen-
stwa, Ley Orgdnica 2/1986, de 13 marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, Boletin Oficial
del Estado nim. 63, de 14 de marzo de 1986, http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-
-A-1986-6859 (3.11.2014).

7 J. C.Bueso, op.cit., s. 296.

8 Ustawa organiczna z dnia 17 listopada 200S r. o obronie narodowej, Ley Orgdnica

5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, Boletin Oficial del Estado nim. 276, de
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cytowana ustawa organiczna o obronie narodowej przyznaja kompetencje
prowadzenia polityki obronnej panstwa i wykonywania funkcji wzgledem
sit zbrojnych, polegajacych na koordynacji i kierowaniu ich dzialaniami,
jak réwniez kompetencje zarzadzania w sytuacjach kryzysowych majacych
wplyw na obrone i kierownictwo strategiczne operacji wojskowych®.
Zagadnienie funkcji kierowania administracja cywilng, wojskowa i obrong
panstwa wymaga takze przedstawienia kompetencji rzadu w kwestii stanow
nadzwyczajnych. Odpowiednie postanowienia znalazty sie w tytule V Konsty-
tucji okreslajacym relacje miedzy rzadem a Kortezami Generalnymi. Szczegd-
towa regulacja prawna stanéw nadzwyczajnych zostata dokonana przez usta-
we organiczng o stanach pogotowia, wyjatkowym i oblezenia®. Temat ten
ma dos¢ szeroki wymiar, poniewaz moze by¢ takze rozwazany jako element
funkcji prowadzenia polityki wewnetrznej panstwa. Zgodnie z art. 1 wskaza-
nej ustawy wprowadzenie ktdregos ze stanow nadzwyczajnych moze by¢ uza-
sadnione powstaniem okolicznosci, ktére uczynityby niemozliwym utrzyma-
nie normalnoéci przez zastosowanie porzagdkowych uprawnien odpowiednich
wladz. Siegniecie po jeden ze standéw nadzwyczajnych nastepuje zatem tylko
wowczas, gdy wladze publiczne przy wykorzystaniu zwyczajnych $rodkéw nie
s3 w stanie zapobiec zagrozeniom ani juz powstatych zagrozen usung¢. Oko-
licznosci uprawniajace do wprowadzenia jednego z trzech stanéw nadzwy-
czajnych sg wyczerpujaco opisane we wspomnianej ustawie®. Rzad posiada

18 de noviembre de 200S, https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2005-18933
(5.11.2014), dalej jako ustawa o obronie narodowej.

% Art. 2 ust. 2 lit. f. ustawy o Rzadzie oraz art. 6 ust. 1 ustawy o obronie narodowe;j.

€ Ustawa organiczna z dnia 1 czerwca 1981 r. o stanach pogotowia, wyjatkowym i ob-
lezenia, Ley Orgdnica 4/1981, de 1 de junio, de los Estados de Alarma, Excepcién y Sitio, Boletin
Oficial del Estado nam. 134, de 5 de junio de 1981, https://www.boe.es/buscar/doc.php?i-
d=BOE-A-1981-12774 (5.11.2014), dalej jako ustawa o stanach pogotowia, wyjatkowym
ioblezenia.

¢ Stan pogotowia zarzadzany jest w przypadku ciezkiego naruszenia normalnosci
na skutek katastrof i klesk, takich jak trzesienie ziemi, powodzie, pozary miast i laséw, epi-
demia, ciezkie skazenie srodowiska, sparalizowanie ustug publicznych o zasadniczym zna-
czeniu lub zaklécenia zaopatrzenia w produkty pierwszej potrzeby (art. 4 ustawy o stanach
pogotowia, wyjatkowym i oblezenia). Jesli chodzi natomiast o stan wyjatkowy, to zarzadza
sie go, kiedy zostalo w stopniu ciezkim zaklécone korzystanie z praw i wolnosci obywatel-
skich, normalne funkcjonowanie instytucji demokratycznych, korzystanie z ustug publicz-

nych o waznym znaczeniu dla wspolnoty, lub nastapilo inne ciezkie naruszenie porzadku



178 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2015/1

odpowiednie instrumenty niezbedne do zarzadzania w tych wyjatkowych sy-
tuacjach. Bez watpienia nadzwyczajne uprawnienia, ktére w ogélnym ujeciu
moga prowadzi¢ do zawieszenia lub ograniczenia wykonywania niektérych
praw fundamentalnych, nie majg charakteru absolutnego, a ich wykonywanie
nie nosi cech dyskrecjonalnosci®.

Rzad zarzadza stan pogotowia w drodze dekretu uchwalonego przez
Rade¢ Ministrow na okres najwyzej pietnastu dni, z czego zdaje sprawe Kon-
gresowi Deputowanych, ktdry zbiera si¢ niezwlocznie w tym celu®. Bez upo-
waznienia Kongresu okres ten nie moze by¢ przedtuzony. Jak stanowi art. 11
ustawy o stanach pogotowia, wyjatkowym i oblezenia, na skutek wprowa-
dzenia stanu pogotowia moze nastgpi¢ ograniczenie ruchu pieszego i ruchu
pojazdow w okreslonym czasie i miejscu, tymczasowe zajecie wszelkiego ro-
dzaju dobr i nakiadanie obowigzkowych swiadczen, interwencja i tymczaso-
we zajecie przedsigbiorstw, zakladow lub budynkoéw, ograniczenie lub racjo-
nowanie ustug i konsumpcji artykuléw pierwszej potrzeby.

Zgodnie z art. 116 ust. 3 Konstytucji stan wyjatkowy réwniez jest zarza-
dzany przez rzad w drodze dekretu uchwalonego przez Rade Ministréw,
za uprzednim upowaznieniem Kongresu Deputowanych, na okres nie dtuz-
szy niz trzydziesci dni. Wprowadzenie stanu wyjatkowego moze spowodo-
waé zawieszenie niektérych praw i wolnosci obywatelskich, miedzy inny-
mi prawa nietykalnosci osobistej, nienaruszalno$ci mieszkania i tajemnicy
korespondencji, prawa swobodnego wyboru miejsca zamieszkania i swo-
bodnego opuszczenia panstwa, wolnosci stowa, prawa do informacji, pra-
wa do strajku®.

Stan oblezenia, okreslany jako najcigzszy stan nadzwyczajny, jest nato-
miast zarzadzany przez Kongres Deputowanych absolutng wigkszoscig glo-

publicznego, a zastosowane zwyczajne $rodki okazaly sie nieskuteczne dla jego przywroce-
niaiutrzymania (art. 13 ust. 1 cytowanej wyzej ustawy). Stan oblezenia jest natomiast wpro-
wadzany w przypadku wybuchu powstania lub grozby jego wybuchu, aktu przemocy godza-
cego w suwerenno$¢ lub niepodleglos¢ Hiszpanii, jej integralno$¢ terytorialna lub porzadek
konstytucyjny (art. 32 ust. 1 cytowanej wyzej ustawy).

¢ J.M. Lépez Ulla, La defensa de la Constitucién: jurisdiccion constitucional, reforma y
estados excepcionales, [w:] Manual de derecho constitucional. Segunda Edicién, Madrid 2011,
s.94.

6 Art. 116 ust. 2 Konstytucji Hiszpanii.

6 Art. 16-22 ustawy o stanach pogotowia, wyjatkowym i obl¢zenia.
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séw, ale na wylaczny wniosek rzadu®. Jak stanowi art. 32 ust. 3 cytowanej
ustawy o stanach nadzwyczajnych, w czasie stanu obl¢zenia mozna wprowa-
dzi¢ wszelkie $rodki lub ograniczenia wlasciwe dla stanéw pogotowia i wy-
jatkowego, uzupelnione przez zawieszenie gwarancji prawnych osob tym-
czasowo zatrzymanych. W czasie stanu oblezenia wojsko przejmuje kontrole
nad réznymi dziedzinami zycia, jednak w kazdym momencie znajduje sie
pod kierownictwem rzgdu®e.

Wypada jeszcze podkredli¢, iz akty zarzadzajace wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego muszg doktadnie okresla¢ zakres terytorialny, czas trwania
oraz zasady danego stanu. Rzad jest ponadto uprawniony do podjecia decy-
zji o zniesieniu stanu pogotowia i stanu wyjatkowego przed uptywem czasu,
na ktdry zostaly wprowadzone. Moze takze wystapi¢ do Kongresu Deputo-
wanych z takim wnioskiem w przypadku stanu oblezenia.

Kompetencje rzadu w kwestii stanéw nadzwyczajnych sa bardzo szerokie,
ale niezbedne do zarzadzania panstwem w sytuacjach kryzysowych. Zgod-
nie z art. 116 ust. 6 ustawy zasadniczej wprowadzenie stanu nadzwyczajnego
nie oznacza jednak zmian w zasadach odpowiedzialno$ci rzadu i jego repre-
zentantéw wymienionych w Konstytucji i ustawach. Ponadto, wedlug ustepu
5 cytowanego artykulu, po zarzadzeniu ktoregos ze standw nadzwyczajnych
nie mozna przystapi¢ do rozwigzania Kongresu Deputowanych, o czym byta
juz mowa. Funkcjonowanie konstytucyjnych wladz panstwa nie moze by¢
bowiem przerwane podczas obowigzywania stanu nadzwyczajnego.

VII.

Ostatni kompleks zadan rzadu ujetych w art. 97 Konstytucji stanowig funk-
cja wykonawcza oraz wladza reglamentacyjna. Wigkszo$¢ autoréow podkre-
$la, iz podstawowa aktywnoscia rzadu jest wykonywanie prawa, a doktadniej
moéwiac, podejmowanie niezbednych krokéw do realizacji ustanowione-
go prawa®. Na funkcje wykonawcza sklada si¢ takze wdrazanie przez rzad
srodkéw potrzebnych do realizacji zadan i celéw, ktdrych spelnienie lezy

6 Art. 116 ust. 4 Konstytucji Hiszpanii.

% J.M.Lépez Ulla, op.cit., s. 98.
& J.C.Bueso, op.cit., s. 296 oraz J. L. Pérez Francesch, op.cit., s. 118.
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w interesie obywateli, co jest dokonywane przez wydawanie aktéw norma-
tywnych. W ten sposéb funkcja wykonawcza taczy sie Scisle z wladzg re-
glamentacyjng, czyli wladza stanowienia aktéw normatywnych o randze
nizszej niz ustawa. Akty te, w hiszpanskiej terminologii okreslane jako re-
glamentos, w zadnym razie nie mogg zawiera¢ norm sprzecznych z ustawami
ani nie mogg by¢ stanowione w sprawach objetych rezerwa ustawodawczg®.
Wydaje si¢, ze najbardziej trafne polskie ttumaczenie zbiorczego terminu re-
glamentos powinno brzmie¢ ,,akty normatywne o randze nizszej niz usta-
wa”. Jak stanowi art. 25 ustawy o Rzadzie, przybieraja one formy krolew-
skich dekretow przewodniczacego Rzadu (Reales Decretos del Presidente del
Gobierno), krélewskich dekretéw uzgodnionych przez Rade Ministrow (Re-
ales Decretos acordados en el Consejo de Ministros) oraz rozporzadzen wy-
dawanych przez ministréw (Ordenes Ministeriales). Ponadto wypada w tym
miejscu nadmieni¢, iz krol nie tylko sankcjonuje i promulguje ustawy, ale
takze wydaje dekrety uchwalone przez Rad¢ Ministréw®. Analogicznie jak
w przypadku udzielania sankgcji i promulgowania ustaw monarcha nie dys-
ponuje prawem weta w stosunku do aktéw prawnych rzadu. Nie moze on
zatem odmowic¢ wydania dekretu uchwalonego przez Rade Ministréw, nie-
zaleznie od tego, czy w jego przekonaniu dany akt prawny jest sprzeczny
z Konstytucja, czy tez nie”.

Warto podkresli¢, ze uprawnienie rzadu do wydawania aktéw o randze
nizszej niz ustawa we wskazanych formach stanowi konsekwencje przyzna-
nia mu roli ,szefa administracji panstwa””’. Omawiane akty normatywne
pelnia kluczowa role w kwestii umozliwienia wykonywania prawa. Ustawy
bowiem ograniczajg si¢ zwykle do regulacji podstawowych zasad i definiuja
jedynie ogélne zalozenia, pozostawiajac uszczegoélowienie danej materii ak-
tom normatywnym o nizszej randze.

W kontekscie wszechstronnie pojetej funkcji wykonawczej rzadu warto
jeszcze wspomnie¢ o instytucji kontrasygnaty. Jak to juz zostalo zasygnali-

68

Art. 23 ustawy o Rzadzie.
Art. 62 lit. a. ilit. f. Konstytucji Hiszpanii.
A. Eabno-Jablonska, Iberyjska droga do demokracji, Warszawa 1996, s. 98 i wskazana
tam literatura.

7t M. Agudo Zamora, Otras fuentes del derecho, [w:] Manual de derecho constitucional.
Segunda Edicién, Madrid 2011, s. 185.

69

70
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zowane, monarcha dysponuje ograniczonymi, wyraznie okreslonymi kon-
stytucyjnie oraz ustawowo uprawnieniami’’. Ponadto, zgodnie z trescig art.
56 ust. 3 Konstytucji, osoba krola jest nietykalna i nie podlega odpowiedzial-
nosci. W zwiazku z powyzszym akty krélewskie wydawane w ramach re-
alizacji monarszych kompetencji wymagaja dla swej waznosci kontrasygna-
ty”*. Podstawowym typem jest kontrasygnata premiera oraz, odpowiednio,
wlasciwego ministra™. Jedynym wyjatkiem od tej reguly s mianowania cy-
wilnych i wojskowych czlonkéw dworu krélewskiego, w zakresie ktorych,
na mocy art. 65 ust. 2 Konstytucji, monarcha moze dziala¢ samodzielnie.
Podmioty kontrasygnujace, w tym przewodniczacy Rzadu oraz ministrowie,
ponoszg odpowiedzialnos¢ za akty krélewskie. Monarcha nie powinien by¢
bowiem aktywnym uczestnikiem walki politycznej, a raczej jej neutralnym
obserwatorem i niekiedy arbitrem, z ktérym hiszpanski gabinet jest zobo-
wigzany wspoldziataé, gwarantujac realizacje krolewskiego prawa do bycia
informowanym o sprawach panstwa.

VIII.

W podsumowaniu analizy funkcji przypisanych hiszpanskiemu rzadowi
warto podkresli¢, ze idea zapewnienia stabilnosci istnienia oraz efektywno-
$ci funkcjonowania gabinetu stanowily priorytet w konstruowaniu ustroju
Krolestwa Hiszpanii. A. Antoszewski oraz R. Herbut zaliczajg nawet hisz-
panski model do ,najczystszych przykltadéw demokracji gabinetowych”
charakteryzujacych sie wysokim stopniem skutecznosci dzialan rzadu, ist-
nieniem zdyscyplinowanej wigkszosci parlamentarnej udzielajacej poparcia
inicjatywom rzagdowym i niewielka liczba kryzyséw gabinetowych”.

72 Zob. art. 62 i art. 63 Konstytucji Hiszpanii wymieniajace kompetencje kréla w sfe-

rze stosunkéw wewnetrznych oraz miedzynarodowych.

73 Art. 64 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii.

7 Drugi typ stanowi kontrasygnata dokonywana przez przewodniczacego Kongre-
su Deputowanych w przypadku aktéw krélewskich dotyczacych zgloszenia kandydatury
na przewodniczacego Rzaduijego powolania oraz rozwiazania Kortezéw Generalnych prze-
widzianego w art. 99 Konstytucji.

7S

A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspélczesnego swiata, Gdansk 2001,
s. 314-31S.
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Racjonalizacja wladzy, a dokladniej rzecz ujmujac stosunkéw parlament-
-rzad, jest najczesciej rozpatrywana w obszarze dwdch kluczowych kwestii,
ktérymi sg tworzenie rzadu oraz zasady jego politycznej odpowiedzialno-
$ci przed parlamentem. W kontekscie funkcji gabinetu nalezy jednak mie¢
na uwadze ten nurt racjonalizacji, ktory realizuje si¢ w sferze legislacji. Sku-
teczne wypelnianie funkcji przywddztwa politycznego stanowiacej o sile
rzadu jest bowiem zagwarantowane gtéwnie dzieki zastosowaniu mechani-
zmow racjonalizacji w prawodawstwie. Rzad hiszpanski, mogac efektywnie
korzysta¢ z przyznanej mu inicjatywy ustawodawczej, gwarantuje wykony-
wanie swojego programu politycznego. Uprzywilejowanie rzadowych projek-
tow ustaw na poszczegélnych etapach parlamentarnej drogi ustawodawczej
swiadczy bezsprzecznie o priorytetowym traktowaniu inicjatyw gabinetu.
Nie bez znaczenia jest rowniez fakt przyznania rzagdowi prawa do wydawania
aktow z mocg ustawy, ktorych stosowanie podnosi jako$¢, a przede wszyst-
kich sprawnos¢ procesu prawotworczego. Wymienione instrumenty, a takze
szereg innych, przedstawionych w niniejszym opracowaniu, gwarantuja rza-
dowi skuteczne prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej panstwa.

Rzgdowe kompetencje zwigzane z kierowaniem administracja cywilng
i wojskowa, czyli mechanizmy pozwalajace gabinetowi na dokladne zapla-
nowanie dziatania organéw administracyjnych i rozliczanie ich z powierzo-
nych zadan, stanowig bez watpienia narzedzia niezbedne do sprawowania
wiadzy. Rola, ktdrg rzad wypelnia w zakresie kierowania obrong kraju, jest
natomiast emanacja szeroko pojetej funkeji przywodztwa, réwniez w tych
najbardziej newralgicznych obszarach dzialania panstwa. Szczegélne zna-
czenie majg takze funkcja wykonawcza i wladza reglamentacyjna, z ktérych
analizy wynika, Ze gabinet nie tylko bierze udzial w tworzeniu prawa, zgla-
szajac projekty ustawodawcze, ale ma takze wplyw na jego pdzniejsze wyko-
nywanie poprzez ustanawianie przepisOw nizszej rangi.

Nie ulega watpliwosci, ze ujecie konstytucyjnych zadan i kompetencji rza-
du w jeden uniwersalny katalog jest bardzo trudne z uwagi na wieloptaszczy-
znowo$¢ zagadnienia. Konstytucyjna systematyka zaprezentowania funkcji
hiszpanskiego gabinetu, ze wzgledu na swoja syntetycznos¢ i kompletnos¢, po-
zwolita jednak zarysowac kluczowe obszary aktywnosci rzadu, ktory bez wat-
pienia pelni role gléwnego inicjatora tworzenia porzadku prawnego oraz sku-
tecznego organu prowadzacego polityke panstwa we wszystkich aspektach.
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