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JAN IWANEK
Uniwersytet Slaski w Katowicach

Rzad hiszpanski jako prawodawca’

Rola rzadu hiszpanskiego w stanowieniu prawa nie odbiega zasadniczo
od typowej dla wladzy wykonawczej w demokracjach parlamentarnych'.
Funkcja ta realizowana jest na kilku plaszczyznach: inicjowania postepowa-
nia legislacyjnego w parlamencie, uczestnictwa w sankcjonowaniu ustaw
przez monarche (kontrasygnata), wydawania aktoéw prawnych reglamenta-
cyjnych (wykonawczych), a takze stanowienia, pod pewnymi warunkami,
aktéw prawnych o randze ustawy. Poza tymi uprawnieniami o bezposred-
nim charakterze znajdujemy caty szereg innych, ktére posrednio wptywaja
na proces stanowienia prawa i jego tresci. Nalezy wymieni¢ w szczegodlno-
$ci prawo kierowania wnioskéw do Trybunatu Konstytucyjnego, zasieganie
opinii Rady Stanu oraz udziat rzadu w kwalifikowaniu ztozonych inicjatyw
wspolnot autonomicznych, a takze inicjatyw ludowych, i ewentualnym kie-
rowaniu ich pod obrady parlamentu. Podstawg prawng dla wykonywania tej
funkcji i zadan jest przede wszystkim Konstytucja z 29 grudnia 1978 roku?.

* Niniejszy tekst stanowi ttumaczenie artykutu J. IwaNex: Spanish Government as Lawmaker.
,,Studia Politicae Unversitatis Silesiens” 2017, nr 19.

1 Na temat postepowania legislacyjnego w Polsce w ujeciu calosciowym, prawnokonstytu-
cyjnym por.: ]. INaNEK: Postepowanie ustawodawcze w Hiszpanii. W: Postepowanie ustawodawcze.
Red. E. Zwierzcuowsk1. Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe, 1993, s. 77-104; IDEM: Procedura
legislacyjna w Hiszpanii. , Przeglad Sejmowy” 1997, nr 3, s. 64-80; T. MorpAawAa: System konsty-
tucyjny Hiszpanii. Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe, 2012, s. 99—113.

2 Constitucion Espanola de 1978. Boletin Oficial del Estado (dalej: BOE) niim. 311 de 29 de
Diciembre de 1978.



322 Systemy polityczne

Warto przypomnie¢, ze jej przygotowanie, tres¢, sposdb uchwalenia i wejscie
w zycie odpowiadalo najwyzszym standardom demokratycznym. Konsty-
tucja byla zasadniczym elementem prawnoustrojowej transformacji demo-
kratycznej Hiszpanii po smierci (20 listopada 1975 roku) generalissimusa,
szefa panstwa (Jefe del Estado), wodza (Caudillo), regenta i szefa rzadu w la-
tach 1939-1973 (z wlasnej nominacji na wszystkich stanowiskach) Francisco
Paulino Hermenegildo Te6édulo Franco y Bahamonde Salgado Pardo. Zostata
poprzedzona ustawa z 4 stycznia 1977 r. o reformie politycznej® (uchwalono
ja po zatwierdzeniu w drodze referendum z 15 grudnia 1976 roku). Ten nie-
zwykle istotny akt prawny nie tylko konczyt okres dyktatury, ale i tzw. kon-
trolowanego otwarcia (apertura) ,oswieconych” frankistow w okresie rzadow
premiera (Presidente del Gobierno de Espana) Carlosa Ariasa Nawarro, ostatnie-
go mianowanego przez Caudillo. Ustawa o reformie politycznej — liczaca je-
dynie pige¢ artykutéw, deklarowata zasade suwerennosci narodu, suprema-
¢je ustawy, powrdt do parlamentaryzmu dwuizbowego, wolnych wyboréw,
ochrone praw podstawowych (habeas corpus), referendum oraz powierze-
nie rzagdowi zorganizowania pierwszych wolnych wyboréw i prawo wnie-
sienia projektu konstytucji. Wyraznie wprowadzata zasade wspdétdziatania
wladzy wykonawczej (krola i rzadu) z Kortezami, aczkolwiek nie odnosita
sie do kwestii odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed parlamentem, jak
tez wprost do zasady podzialu wladzy. Zgodnie z obowiazujacym wéwczas
jeszcze prawem ustrojowym panstwa, w ustawie tej uzywa sie frankistow-
skiej nazwy Kortezy Hiszpanskie (Cortes Espariolas), zmienionej w Konstytu-
cji na Kortezy Powszechne (Cortes Generales). Niemniej jednak mozna skon-
statowac, ze nastapito w ten sposob pierwsze znaczace ostabienie ustrojowej
pozydji rzadu w stosunku do okresu frankizmu.

Regulacje konstytucyjne dotyczace rzadu, w kontekscie interesujacych
nas zagadnien zawarte sq w szeregu przepisow. Cho¢ rozdziat IV ,,O rza-
dzie i administracji” zostat wydzielony i dotyczy wprost rzadu, to poza
sformutowaniem zawartym w art. 97, iz rzadowi przystuguje prawo stano-
wienia przepisdéw wykonawczych (potestad reglamentaria) ,w zgodzie z Kon-
stytucja i ustawami”, innych regulacji tu nie znajdujemy. Zostaly one zawar-
te w kolejnych rozdziatach, a w szczegdlnosci w rozdziale II ,,O Koronie”
(art. 64), w rozdziale III ,,O Kortezach Powszechnych” (art. 87.1—2, art. 88,
art. 92.2, art. 95.2), w rozdziale V ,,O stosunkach miedzy rzadem a Korteza-
mi Powszechnymi” (art. 116.3), w rozdziale VII , O gospodarce i skarbie”
(art. 131.2, art. 134, art. 135), w rozdziale VIII , O organizacji terytorialnej
panistwa” (art. 151.2, art. 153, art. 155), a takze w rozdziale XI , O Trybuna-

3 Ley 4 de Enero 1977, nim. 1/77 (Jefatura del Estado) para la reforma politica. BOE num.
4 de 5 de Enero 1977.



Rzad hiszpanski jako prawodawca 323

le Konstytucyjnym” (art. 161.2, art. 162.1). Sa to niewatpliwie krétkie, choé¢
o kardynalnym znaczeniu regulacje, ktérych rozwinigcie znajdujemy w re-
gulaminach Kongresu Deputowanych i Senatu, a takze w szeregu ustaw or-
ganicznych rozwijajacych wprost przepisy Konstytugji.

Inicjatywa ustawodawcza w Hiszpanii nie ma charakteru indywidual-
nego uprawnienia osobowego. Potoczne pojecie projektu ustawodawczego
nie odpowiada stownictwu konstytucyjnemu. Hiszpanska Konstytucja re-
zerwuje to pojecie wyltacznie dla inicjatywy ustawodawczej rzadu (proyec-
to), co oczywiscie nie oznacza i nie moze oznaczac, ze jest to jedyny organ
uprawniony do korzystania z inicjatywy ustawodawczej. Inne pojecia takie
jak szkic (borrador), projekt wstepny (anteproyecto) czy propozycja ustawo-
dawcza (proposicién) mozna oczywiscie sensu largo potocznie rozumiec jako
projekty lub ich wersje nieostateczne, ale jednak to zréznicowane stownic-
two w istocie wiaze sie ze zréznicowanymi skutkami prawnymi. Przy za-
stosowaniu kryteriow prawnokonstytucyjnych tylko taka postac inicjatywy
ustawodawczej zobowiazuje uprawniony organ do jej rozpatrzenia, ktéra
formalnie jest projektem, a takze, pod pewnymi warunkami, propozyqq
We wskazanym przepisie art. 87.1 Konstytucji Hiszpanii czytamy, ze ,i
cjatywa ustawodawcza przystuguje rzadowi, Kongresowi i Senatowi [.. .] ,
co oznacza, ni mniej, ni wiecej, ze posiadaja ja jedynie organy kolegialne (nie
deputowani, nie senatorowie)*. Poza tym prawo inicjatywy przystuguje par-
lamentom wspdlnot autonomicznych (art. 87.2) i grupie obywateli (inicja-
tywa ludowa) nie mniejszej niz 500 tys. osob. Jednak w tych przypadkach
konieczna jest wcze$niejsza aprobata, przed wniesieniem pod obrady Kon-
gresu, rzadu albo prezydium Kongresu (inicjatywa posrednia). Rzad korzy-
sta zatem nie tylko z prawa wnoszenia wlasnych projektow, ale takze moze
opiniowa¢, czyli wplywac na podjecie procedury tych dwoch wskazanych
inicjatyw posrednich.

Konstytucja postuguje sie¢ dwoma pojeciami na okreslenie egzekutywy:
rzad (Gobierno) i rada ministrow (Consejo de Ministros). Rozroznienie to nie
jest przypadkowe. Nie sg to bowiem pojecia tozsame. Rzad jako organ kole-
gialny musi funkcjonowac i podejmowac decyzje zgodnie z okreslong pro-
cedurg, co stanowi warunek skutecznego korzystania z prawa inicjatywy
umozliwiajacej wniesienie projektu ustawodawczego. W Konstytucji wie-
lokrotnie, takze w tytutach rozdziatéw, uzywa sie pojecia , rzad”, gdy tym-

4 Odmiennie okreslono to w projekcie wstepnym konstytucji, w ktérym zaproponowano
przyznanie prawa inicjatywy deputowanym wraz z pozbawieniem Senatu prawa wnoszenia
bezposrednio projektow. Bylo to niewatpliwie odwotanie do konstytucji niemieckiej z 1949
roku, czyli wnoszenia ich za posrednictwem rzadu (tzw. inicjatywa wiazana). Por. Anteproy-
ecto de Constitucidn, Boletin Oficial de las Cortes. BOE nuim. 44, 5 de Enero de 1978.
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czasem pojecie ,rada ministrow” uzywane jest w przepisach szczegoétowych.
Przyktadowo, art. 88 stanowi, ze , Projekty ustawodawcze beda zatwierdzo-
ne w Radzie Ministréw, ktora przedlozy je w Kongresie”. Manuel Aragon pi-
sze, ze ,[...] rzad i Rada Ministrow to nie sg organy tozsame. Rzad posiada
inicjatywe ustawodawcza realizowana poprzez Rade Ministrow”>. Rzad jest
zatem uznany za organ polityczny, gdyz pochodzi z wigkszosci parlamen-
tarnej, gdy tymczasem Rada Ministréw jest organem normatywnie uregu-
lowanym przez Konstytucje, jak pisze Luis Sanchez Agesta, ktory podejmu-
je uchwaty prawne wiazace administracje i obywateli, rzad natomiast , jako
organ polityczny posiada pewng ceche organizacji nieformalnej”®. Kolejne
roznice dotycza sktadu osobowego, a takze istotnej okolicznosci zwigzanej
z prawem monarchy do przewodniczenia posiedzeniom Rady Ministrow (art.
62.g). Co prawda trafnie zauwaza Eduardo Entrena Cuesta, piszac, ze , wy-
starczy obstawac przy tym, ze takie przewodniczenie stuzy jedynie uzyska-
niu informagji, bez uczestnictwa w podejmowaniu decyzji”?, niemniej mo-
narcha zostat uznany jako moderator (art. 56.1) majacy stuzy¢i przyczyniac
sie ,regularnemu funkcjonowaniu instytucji”. Ta rola monarchy jest niedo-
okreslona, a nierzadko w literaturze przedmiotu wrecz wykpiwana®, jednak
jej rzeczywista ocena musi polega¢ na odwolaniu sie do praktyki.
Postepowanie rzagdowe w sprawie przygotowania i wniesienia projektu
poddane jest okreslonej procedurze. Cho¢ nie istnieje ogolna zasada forma-
lizowania organizacji prac rzadu, to nie oznacza, ze nie stosuje si¢ okreslo-
nych procedur. Stosowany jest tryb postepowania administracyjnego, ktory
umozliwia wszystkim ministrom, z odpowiednim wyprzedzeniem, zapo-
znanie si¢ z zatozeniami projektu i jego wersjq przedwstepna, przeprowa-
dzenie konsultacji miedzyministerialnych, wprowadzeniem poprawek au-
torskich przed skierowaniem go formalnie na posiedzenie Rady Ministrow.
Dla tych celéw utworzono w strukturze rzadu Ministerio de la Presidencia
(odpowiednik urzedu rady ministrow), ktore bylo kilkakrotnie reorganizo-
wane. W 1986 roku przeksztatcono je w ministerstwo do spraw kontaktow
z Kortezami i kancelarii rzadu (Ministerio de las Relaciones con las Cortes y de
la Secretaria del Gobierno), by w 1993 roku powroci¢ do poprzedniej formu-
ty. W okresie rzadow Partii Ludowej (po 2011 roku) powotano Ministerio de

5 M. ARAGON: La iniciativa legislativa. “Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Comlutense” 1986-1987, num. 72, s. 81.

6 L. SANcHEZ AGEsTA: EI Gobierno, la funcion del Gobierno y de la Administracion. W: Comenta-
rios a las leyes politicas, Constitucion Espaiiola de 1978. Vol. 8. Ed. O. ALzaca ViLLaaMiL. Madrid,
Cortes Generales, 1985, s. 10.

7 Comentarios a la Constitucién. Ed. F. GArRripo Farra. Madrid, Civitas, 1985, s. 995.

8 Por. przyktadowo J. e EsteBAN, L. LoPEZ GUERRA: El régimen constitucional espafiol. Vol. 1.
Barcelona, Labor, 1984, s. 35.
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la Presidencia y para las Administraciones Territoriales, do ktorego zadan nale-
zato i nalezy, miedzy innymi, koordynacja pracami prawodawczymi rzadu.

Uprawnienia rzadu w tej materii nie wyczerpuja si¢ wraz z mozliwoscia
wnoszenia projektow ustaw organicznych i ustaw zwyktych, ale rozciaga-
ja sie takze na mozliwos¢ wnoszenia projektow nowelizacji konstytugji (art.
166), czyli tzw. inicjatywy w przedmiocie reformy konstytucyjnej. Rzad, wy-
stepujac w roli typowej dla rzadéw w systemach parlamentarno-gabineto-
wych, jako jedyny organ konstytucyjny nie jest ograniczony co do materii
projektow ustawodawczych.

Korzystanie przez rzad z prawa inicjatywy ustawodawczej posiada jed-
nak racjonalne i uzasadnione ograniczenie. Jest nim Rada Stanu (Consejo de
Estado)®. Rada nalezy do organdw konstytucyjnych, a stanowi o niej krotko
art. 107 Konstytucji (w rozdziale o rzadzie i administracji), jako o organie
konsultacyjnym rzadu. Jest to zatem organ administracyjny, ktéry jednak
nie mies$ci sie w hierarchicznej strukturze organdw administracyjnych. Jed-
noznacznie rozstrzygnat to Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac, ze ,Rada
Stanu nie jest czeScia administracji aktywnej”. Wrecz przeciwnie, jest orga-
nem z autonomia organiczna i funkcjonalna, gwarantujaca jej obiektywizm
i niezaleznos¢. , Posiada w rzeczywistosci charakter organu panstwa o zna-
czeniu konstytucyjnym bedacym w stuzbie panstwa, ktorg sama konstytu-
¢ja ustanawia”". Jak to stusznie komentuje Ernesto Garcia-Trevijano Garni-
ca, ,nie istnieje organ konsultacyjny prawdziwie niezalezny, jesli nie posiada
stosownej autonomii, ktéra pozwala na odrebnos¢ organizacyjna w realizacji
swych zadan na rzecz administracji konsultowanej, jaka by ona nie byta”".
Rozwija takg argumentacje byty przewodniczacy Rady (1985-1991) Tomas
de la Quadra-Salcedo y Fernandez del Castillo, piszac: ,naturalna funkcja
Rady Stanu wynika z bezposredniego powigzania z konstytucja. Oczywiscie,
ze wszystkie organy administracyjne takze sg tak powigzane, ale w wiek-
szosci poruszaja si¢ w zhierarchizowanej strukturze z systemem zaleznosci,
podlegtosci i lojalnosci. [...] ta sytuacja nie odnosi sie do Rady Stanu, gdyz
jest ona organem gwarangji legalnosci i mozliwosci decyzyjnych rzadu w tym
zakresie”". José Maria Villar y Romero dodaje: ,Rada otrzymuje wtasna pro-

9 Szerzej na ten temat J. IwaNek: Rada Stanu w Hiszpanii. W: Ustrdj polityczny panstwa, Pol-

ska, Europa, swiat. Red. S. SuLowskl, J. SzymaNek. Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe, 2013,
s. 326—336.

10 STC 56/1990 de 29 de Marzo, BOE nam. 160 de 5 de Julio de 1990.

11 E. Garcia-TrevijaNo GarNica: Posicidn institucional del Consejo de Estado. “Revista de Ad-
ministracion Publica” 1999, num. 122, s. 325.

12 T. DE LA QUADRA SALCEDO Y FERNANDEZ DEL CastiLro: El Consejo de Estado en un Estado so-
cial y democrdctico de derecho. W: Gobierno y administracion en la Constitucion. Ed. J. Acosta SAN-
cHez. Madrid, Tecnos, 1988, s. 232.
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cedure jako instytucja panstwa. Nie identyfikuje sie z resztgq administracji”®.
Sa to uwagi o kapitalnym znaczeniu, bo cho¢ Rada jest organem konsulta-
cyjnym rzadu, to jej podstawy prawne pozwalaja na zaliczenie jej do grupy
organdéw konstytucyjnych o znaczacej autonomii. Rzad ma co prawda pe-
wien wplyw na obsade osobowg, ale jest on ograniczony.

Sklad Rady, okres$lony Ustawa organiczna 3/1980 o Radzie Stanu™, zostat
poszerzony w wyniku reformy przeprowadzonej na podstawie Ustawy orga-
nicznej 3/2004". Przewodniczacego Rady swobodnie powotuje rzad (formal-
nie dekretem monarszym) sposréd prawnikéw o uznanym doswiadczeniu
i prestizu, a jego kadengja nie jest okreslona. Cztonkowie (radcowie) zosta-
li pogrupowani na trzy kategorie: radcowie stali (consejeros permanentes) po-
wolywanych bez ograniczenia czasowego, radcowie ex oficio (consejeros na-
tos) i radcowie wybieralni (consejeros electivos). Ich kadencja wynosi 4 lata,
a powotanie odbywa si¢ w drodze rozporzadzenia rzadowego (formalnie
monarszego). Radcami ex oficio sa prezesi krolewskich akademii nauk, pro-
kurator generalny, przewodniczacy Rady Gospodarczej i Spotecznej, szef
Sztabu Generalnego, przewodniczacy Rady Adwokackiej, przewodniczacy
Rady Legislacyjnej, dyrektor Centrum Studiéw Politycznych i Konstytucyj-
nych, prezes Banku Centralnego, dyrektor stuzby prawnej panstwa (Aboga-
do General del Estado). Sprawuja te funkgje tak dtugo, jak petnig wymienio-
ne urzedy. Byli premierzy, jesli tylko wyraza taka wole, zostaja dozywotnio
radcami Rady — w literaturze okresla sie ich radcami dozywotnimi (consejeros
vitalicos) ex oficio. Warto zauwazy¢, ze tych propozydji nie przyjeli Leopoldo
Adolfo Sudrez (premier w latach 1976-1981), Leopoldo Calvo-Sotelo (1981—
1982) i Felipe Gonzales (1982-1996). Natomiast dwaj kolejni zasiadali w Ra-
dzie: José Maria Aznar (premier w latach 1996-2004), ktéry jednak po roku
zrezygnowal'®, a takze premier z ramienia PSOE José Luis Rodriguez Zapa-
tero (2004—2011), ktdry w 2015 roku czasowo zawiesit cztonkostwo w Radzie.

W art. 153 pkt b Konstytugji znajdujemy okreslenie dotyczace formy wyra-
zenia woli Rady jako podstawowego sposobu orzekania, a to poprzez uzycie
stowa ,,opinia” (dictamen). Po reformie doszta jeszcze mozliwos¢ wydawania

13 J.M. VILLAR Y RoMmER: El Consejo de Estado y su nueva regulacién legal. “Boletin del Ilustre
Colegio de Abogados de Madrid” 1980, niim. 4, s. 7.

14 Ley Organica 3/1980 de 22 de Abril de 1980 del Consejo de Estado. BOE nuim. 100 de 25
de Abril de 1980.

15 Jak zauwaza Angel Sanchez, nowelizacja ta wynikata ze zmian w wielu instytucjach pan-
stwa i tworzenia w nich odmiennych urzedéw i stanowisk. Dotyczyta takze bytych premie-
réw, ale miedzy innymi dowodcdw wojskowych i dyrektora Stuzby Prawnej Panistwa (Abo-
gado General del Estado). A.J. Sincuez Navarro: Consejo de Estado, funcion consultiva y reforma
constitucional. Madrid, Reus, 2007, s. 213.

16 Ibidem, s. 211—212.
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raportow i studiéw. Literalnie opinie Rady mozemy podzieli¢ na dwie grupy:
obowiazkowe — fakultatywne, a takze wiazace — niewigzace. Cho¢ w litera-
turze pojawia sie takze pojecie opinii quasi-wiazacej (wiazacych cze$ciowo).
Z powyzszej regulacji wynika pozycja Rady jako organu niezaleznego i nie-
zawistego. Expresis verbis znajdujemy to w przepisie art. 1 ust. 2 wspomnianej
Ustawy organicznej: ,Wykonuje funkcje konsultacyjna z zachowaniem nie-
zaleznosci organicznej i funkcjonalnej w celu gwarantowania jej obiektywi-
zmu i niezalezno$ci w zgodzie z Konstytucja i ustawami”. Wyrazenie opinii
nastepuje po glosowaniu. Po reformie w 2004 roku Rada wydaje takze swoje
raporty i informacje. Majg one charakter badawczy, studyjny i podejmowane
sa na wniosek premiera lub cztonkow rzadow, a takze z wilasnej inicjatywy.
W szczegolnosci Rada moze z wiasnej inicjatywy skierowac do rzadu wnio-
ski wynikajace z jej praktyki i doswiadczenia. Okreslona procedura wyraza-
nia woli Rady jako organu kolegialnego pozwala na zaliczenie jej — uzywajac
stow Ernesto Garcia-Trevijano — do tzw. organdw konsultacyjnych dosko-
natych, gdyz jest podejmowana w rezultacie szczegétowej procedury admi-
nistracyjnej, stanowi jej jedyny wyraz woli, czyli ostateczny. Z tej racji Rada
nie moze by¢ podobna innym, czesto spotykanym w resortach ciatom kon-
sultacyjnym, ktore wydaja w jednej sprawie kilka, nieraz konkurencyjnych,
opinii pozwalajacych decydentowi na postuzenie si¢ jedna z nich”. Rada jest
czesto okreslana organem kontrolnym lub kontrolno-konsultacyjnym. , Nie
jest przedmiotem kontroli konsultacyjnej — pisze Tomas de la Quadra Salce-
do y Fernandez del Castillo — ogolna polityka wtadzy, ale konkretne decy-
zje zawarte w projektach normatywnych i uchwatach, i do tego sprowadza
si¢ roznica miedzy kontrolg parlamentarng lub kontrolg opinii publicznej,
Ze nie sg dyskutowane kwestie polityki jako takiej, ale konkretne projekty,
chociaz w nich moga by¢ zawarte kierunki polityki rzadowej”*.

Opinia Rady ma uwzgledniac nie tylko przestanki prawne, ale w swej oce-
nie powinna bra¢ pod uwage rowniez , mozliwosci i uzytecznosci”, innymi
stowy, badac¢ sprawe takze pod katem celowosci i zasadnosci (art. 2 ust. 1).
Gerardo Garcia Alvarez ten aspekt podkresla bardzo mocno: ,Pod wzgle-
dem procedury prawnej [wydawania opinii - J.I.] nie chodzi o opinig i raport
wylacznie prawny, ani tez wylacznie techniczny. Cho¢ dziatalno$¢ Rady jest
w podstawowym znaczeniu prawna, to musi bra¢ pod uwage administra-
cyjna uzytecznos¢, chociaz tylko wtedy gdy organ konsultowany o to wnosi,

17 E. GARCiA-TREVIJANO GARNICA: La funcién consultiva de las administraciones publicas con
especial referencia al Consejo de Estado y las Comunidades Autonomicas. “Revista de Administra-
cién Publica” 1994, nim. 113, s. 134-135.

18 T. pE LA QUADRA SALCEDO Y FERNANDEZ DEL CastiLro: El Consejo de Estado en un Estado so-
cial y democrdctico de derecho. W: Gobierno y administracion..., s. 221.
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jak rowniez wowczas gdy uzna, ze wymaga tego charakter sprawy”". Co do
zasady opinie Rady nie sa wiazace, chyba ze z przepisow prawa wynika ina-
czej?. Organ konsultowany musi wéwczas te konsultacje przeprowadzic.
Fakultatywne konsultacje natomiast podejmowane sg na wniosek premiera,
ministréw i szeféw rzadoéw wspdlnot autonomicznych (art. 20 ust. 1). Kon-
stytucja w art. 153.b obliguje jedynie wydanie opinii w sprawach kontrolnych
rzadu wobec wspolnot autonomicznych, natomiast Ustawa organiczna 3/1980
zakres ten znacznie rozszerza. Na podstawie art. 21 i art. 22 ustawy (wraz
z nowelizacja z 2004 roku) z plenum Rady albo z komisja stata musza by¢
skonsultowane, w szczegdlnosci, projekty wstepne (anteproyectos)* reformy
konstytucyjnej, projekty ustaw zwigzanych z traktatami, konwencjami lub po-
rozumieniami miedzynarodowymi — ponadto projekty dekretéw ustawodaw-
czych, a takze projekty aktéw wykonawczych dotyczacych samej Rady Stanu.

Skutki wydawanych opinii i raportéw Rady nie sa proste do okreslenia.
Wszak nie mamy, w wigkszosci przypadkoéw, do czynienia z kontrola a po-
steriori. Wskazalem juz mozliwe sformutowania, jakie organ stanowiacy po-
winien zastosowac: ,w zgodzie z Rada Stanu” albo ,, po wystuchaniu Rady
Stanu”. Co prawda przepisy prawa dajq Radzie mozliwos¢ wydawania opi-
nii a posteriori, chocby po to, by uzasadnic stanowisko rzadu w postepowaniu
w Trybunale Konstytucyjnym, przewazaja jednak opinie ex ante. Podzial ten
nie jest tozsamy z podzialem na opinie obligatoryjne i fakultatywne ani tez
z podzialem na opinie wigzace i niewigzace. Wprawdzie, co do zasady opi-
nie Rady nie s wigzace, to jednak nie moze ujs¢ uwadze, ze ,opinia Rady
jest wytworzona w rezultacie postepowania osadzonego w procedurze ad-
ministracyjnej i jako autonomiczna nie jest mozliwa juz do podwazenia”#.
Innymi stowy, kierowanie si¢ opinig przy stanowieniu aktu prawnego nie
wyklucza co prawda mozliwosci zaskarzenia go, niemniej, co nalezy pod-
kresli¢, opinia taka brana jest pod uwage w postepowaniu przed Trybuna-
fem Konstytucyjnym albo przed Sadem NajwyzZszym. Znacznie uprawdo-
podabnia to utrzymanie legalnosci zaskarzonego aktu prawnego. Opinie te
sq bowiem przestankami w ksztaltowaniu sie orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego i Sadu Najwyzszego. Nie ulega zatem watpliwosci, Ze udziat

19 G. Garcia ALvAREZ: Funcion consultiva y procedimiento Régimen de los dictdmenes del Con-
sejo de Estado. Valencia, Tirant lo Branch, 1997, s. 38.

20 Przyjecie albo nie przyjecie opinii Rady skutkuje zastosowaniem odrebnej formy: 1) je-
$li organ przyjmuje opinie (obligatoryjnie albo dobrowolnie) opatrzone jest to sformutowa-
niem ,w zgodzie z Rada Stanu”; 2) w razie jej nieprzyjecia ze sformutowaniem ,, po wystucha-
niu Rady Stanu”.

21 Pojecia dotyczace hiszpanskiego postepowania ustawodawczego por. J. Iwanek: Poste-
powanie ustawodawcze w Hiszpanii. W: Postepowanie ustawodawcze..., s. 106 i nast.

22 E. Garcia-TrevijaNo GARNICA: La funcion consultiva..., s. 140.
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Rady Stanu w tworzeniu prawa z inicjatywy rzadu w istotny sposéb wpty-
wa na jakos¢ legislacji, utrzymanie regut demokratycznego panstwa prawne-
go, ale — co jest niezmiernie wazne — ksztaltuje takze doktryne prawnoadmi-
nistracyjna, tak istotng w procesie decyzyjnym organdéw administracyjnych
i orzecznictwie sadownictwa administracyjnego.

Ustawy uchwalone przez Kortezy z oczywistych wzgledéw podlegaja pro-
mulgacji. W tradygji hiszpanskiej monarcha posiadal prawo weta (przykta-
dowo w konstytugji z 1867 roku). Konstytucja z 1978 roku przyznaje jedy-
nie Senatowi prawo weta zawieszajacego. Udzial monarchy jest zatem w tej
procedurze czysto formalny i ceremonialny. Artykul 62.a Konstytugji stano-
wi, ze monarcha ,sankcjonuje i promulguje ustawy”*, a w art. 91 okresla
sie termin pietnastodniowy do nadania sankgcji i promulgacji ustaw i zarza-
dzenia ich natychmiastowej publikacji. Zastanawia¢ musi wspdtwystepowa-
nie prawa sankgji i promulgagji jako uprawnienie tego samego organu. Tym
bardziej zZe mowa jest rowniez o zarzadzeniu publikacji. Zapewne z tej przy-
czyny Jorge de Esteban i Luis Lopez Guerra uwazaja, ze w tym przypadku
sankcja jest rOwnowazna promulgacji**. Wynika stad jasno, ze udziat wia-
dzy wykonawczej, monarchy i rzadu, ktéry wszak musi kontrasygnowac akt
sankdji i promulgadji, jest czysto formalny. Nie ma mozliwosci jakiejkolwiek
odmowy czy powstrzymywania si¢ od procedury ratyfikacyjnej uchwalonej
ustawy. Jest to zreszta poglad, ktéry dominuje w literaturze, ale znajdujemy
i zdania odrebne. Argumentacja ta polega na przywotaniu tresci slubowa-
nia monarchy przed objeciem tronu?®, ale takze — i to wydaje si¢ powazniej-
sze — na potwierdzeniu w akcie sankgji i promulgacji spetnienia wymogow
formalnych procedury legislacyjnej. Wspomniani autorzy Jorge de Esteban
i Luis Lopez Guerra wrecz pisza, ze monarcha moze w przypadku zaistnie-
nia brakéw formalnych powstrzymac sie od nadania sankcji ustawie. Traf-
nie jednak wywodzi Juan J. Solozabal, Ze to rzad jako organ kontrasygnuja-
cy przejmuje catkowita odpowiedzialnos¢ za ewentualne uchybienia® i tym
samym monarcha nie ma mozliwosci zakwestionowania woli ustawodaw-
czej parlamentu, jesli procedury zostaly dopeknione.

23 Konstytucja uzywa typowego dla monarchii okreslenia ,,sankcjonuje”, a nie republikan-
skiego okreslenia , podpisuje”.

24 Por. ]. pE EsTEBAN, L. LOPEZ GUERRA: El régimen constitucional..., s. 38.

25 Warto w tym miejscu przywolac fakt, ze Juan Carlos, obejmujac tron i urzad gtowy pan-
stwa, skfadat $lubowanie, przysiegajac na zasady frankistowskiego Ruchu Narodowego (Mo-
vimiento Nacional) przed obliczem frankistowskich Kortezow Hiszpanskich, a nie Kortezow
Powszechnych.

26 J. SoLozaBaL EcHAVARIA: Sobre la sancion de la ley en el ordenamiento constitucional espafiol.
“Revista Juridica de Castilla-La Mancha” 1987, num. 1, s. 131.
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Stosownie do art. 97 Konstytucji stanowiacego, Zze rzadowi przystuguje
,wladza reglamentacyjna” (potestad reglamentaria), oznacza ni mniej, ni wie-
cej konstytucyjne prawo rzadu do wydawania aktéw prawnych umownie
zwanych aktami wykonawczymi. W hiszpanskim oficjalnym nazewnictwie
mowa jest o rozporzadzeniach (decretos) i zarzadzeniach (ordenes), pamieta-
jac, ze z racji pozycji monarchy jako gtowy panstwa (Jefe del Estado) dekrety
sq z nazwy dekretami krolewskimi. Artykut 62.f stanowi, Ze monarcha ma
prawo ,wydawania dekretow przyjetych przez Rade Ministréw”. W Hisz-
panii, jak i w wielu innych panstwach, toczyta sie debata konstytucjonali-
stow i administratywistow na temat zakresu swobody rzadu w tej mate-
rii. Nie czas w tej publikacji na szczegotowq relacje tej polemiki naukowej”,
niemniej nalezy wskazac na stanowiska wydajace sie dominujacymi. Jest
oczywiste, Ze rzad ma prawo do stanowienia przepiséw wykonawczych
na podstawie delegacji ustawowej, a takze korzysta z prawa domniemania
kompetengji do wydania takich przepiséw nawet w przypadku braku wy-
raznej delegadji. Jest to przeciez powiazane z wykonywaniem woli prawnej
normatodawcy parlamentarnego w celu usuniecia stanu intra legem. Poza jed-
nak ta sfera pozostaje zakres praeter legem, nieuregulowany uprzednia usta-
wa, czyli bez mozliwosci powotania si¢ na przepisy ustawy. Wykonywanie
funkcji wladzy reglamentacyjnej wynika bowiem z prawa rzadu do kiero-
wania administracja cywilna i wojskowa. Szczegdlnie w sprawach organi-
zacji wewnetrznej tych administracji. Dlatego przekonujace sg argumenty,
ze rzadowi przystuguje pozaustawowe prawo do stanowienia tego typu ak-
tow normatywnych. Wskazany Javier Garcia Fernandez okresla to, zresztg
nie jako jedyny, ,niezalezna wiadza normatywna” i ,wladza reglamentacyj-
na w celu rozwiniecia prawa ustawowego” . Juan José Solozabal Echavaria
jednoznacznie wiaze pozaustawowe prawo rzadu do stanowienia aktow re-
glamentacyjnych, poprzez ktore okresla sie organizacje wewnetrzng admi-
nistracji. Sg to tzw. akty zewnetrzne ustawy (ad extra) stanowione przez sze-
fa rzadu w celu tworzenia, modyfikowania i znoszenia organéw wewnatrz
ministerialnych oraz ich regulaminéw wewnetrznych®.

,Ustawodawstwo dekretowe” to kolejna bardzo wazna sfera aktywnosci
prawodawczej rzadu. Stanowienie ustaw jedynie w znaczeniu materialnym
na podstawie Konstytucji polega na korzystaniu z dwdéch mozliwosci. Pierw-
sza to klasyczna formuta: ustawa ramowa — dekret. Druga moze by¢ wydana

27 Dla przykladu, por. J. Garcia FERNANDEZ: EI Gobierno en accién. “Cuardenos y debates”
1995, nUm. 57, s. 226 i nast.

28 Por. ibidem, s. 230.

29 El Gobierno: problemas constitucionales. Ed. M. ARAGON REYEs, A.]. Go6mEZ MonToRro. Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 2005, s. 97.
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w sytuacji nadzwyczajnej, pilnej potrzeby i ma charakter tymczasowy. Arty-
kuly 82 i 83 umozliwiaja Kortezom uchwalenie ustawy ramowej (ley de bases),
na podstawie ktorej rzad otrzymuje delegacje do wydania aktu normatyw-
nego o randze ustawy — dekretu ustawodawczego (decreto legislativo). Przed-
miotem delegacji nie moga by¢ materie zastrzezone dla ustaw organicznych,
za$ ustawa ramowa powinna wyraznie okresla¢ przedmiot, zakres, zasady
i kryteria przysztego dekretu. Jest to niezmiernie wazne zastrzezenie, gdyz
uniemozliwia zmiany ustrojowe na takiej podstawie. Delegacja parlamen-
tarna nie moze by¢ przyznana na czas nieokreslony, nie moze by¢ tez scedo-
wana (zgodnie z regula delegata potestas non delegatur). Podlega kontroli sa-
dowej, a ponadto kontroli parlamentarnej co do zgodnosci dekretu z ustawa
ramowa. Do wydania opinii w tej materii upowazniona jest Rada Stanu, nie
mowiac juz o mozliwosci zaskarzenia dekretu do Trybunatu Konstytucyj-
nego™. Liczba wydanych w tym trybie dekretéw nie jest jednak imponujaca.

Druga mozliwoscia jest wydawanie dekretow—ustaw (decreto-ley). Podob-
nie jak w przypadku dekretow ustawodawczych pierwowzory takich aktow
prawnych znajdujemy w konstytucjonalizmie hiszpanskim ok. potowy XIX
wieku. Przewidywata je takze konstytucja II Republiki z 1931 roku, cho¢ tyl-
ko w sytuacjach gdy Kortezy nie obradowaly. W okresie frankizmu byty bar-
dzo popularna forma stanowienia prawa. Na podstawie art. 86 Konstytucji
rzad jest upowazniony, w przypadku nadzwyczajnej i pilnej potrzeby, do
wydawania dekretu-ustawy, jednak nie moze on regulowac podstawowych
instytucji pafistwa, obowiazkow, praw i wolnosci obywatelskich, prawa wy-
borczego oraz systemu prawnego wspolnot autonomicznych. Podlegaja one
kontroli ex post. Kongres winien przystapic¢ do ich rozpatrzenia przed upty-
wem 30 dni od wydania, a w drodze gtosowania dotyczacego catosci dekre-
tu moze je zatwierdzi¢, odrzucic¢ albo tez przeksztalci¢ w projekt ustawo-
dawczy, a nastepnie uchwali¢ go w trybie uproszczonym jednego czytania.

Rzady hiszpanskie chetnie korzystaty z tej drogi stanowienia prawa. W la-
tach 1977-1986, a wiec w okresie transformacji i stabilizacji nowego ustroju,
wydano ich az 180. Zostalo to zresztg uznane przez Trybunal Konstytucyj-
ny. Zdaniem Trybunatu, ocena, czy zachodzi przestanka nadzwyczajnosci
i pilnosci, jest ocena polityczng, a tym samym nie moze okreslac¢ kryteriow
zasadnosci czy ich braku korzystania z tej mozliwosci stanowienia prawa?.

30 Trybunat Konstytucyjny uznat, ze dekrety ustawodawcze sg szczegélng forma ustawo-
dawstwa zwyklego i powinny przede wszystkim podlegac ocenie sadownictwa powszechne-
go, w tym Sadu Najwyzszego (Tribunal Supremo). Por. STC 29/1982 de 31 de Mayo. BOE ntim.
153 de 28 de Mayo de 19821 STC 51/1982 de 19 de Julio. BOE niim. 197 de 18 de Agosto de 1982.

31 Por. STC 29/1982 de 31 de Mayo. BOE num. 153 de 28 de Mayo de 1982 oraz STC 111/1983
de 2 de Diciembre. BOE num. 298 de 14 de Diciembre de 1983.
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Jak pisze przewodniczacy Rady Stanu w latach 2004—2012 Francisco Rubio
Llorente, zalezy to od poparcia dekretu w parlamencie, a wydaje sie go na
ogol po to, by pomina¢ procedure uproszczona ,jednego czytania”*. Na nie-
bezpieczenstwo takiej praktyki zwraca jednak uwage Ignacio A. Huarte-Men-
dicoa, twierdzac, Ze otwiera ona droge do nieograniczonych mozliwosci rza-
du stanowienia prawa o randze ustawy, a tym samym pewnych zagrozen
dla pozydji parlamentu®. Praktyka rzadowa spotkata sie z krytyka w litera-
turze. Przyktadowo Joaguin Garcia Morillo zaznacza, ze ,Rzad nie ponosi
zadnej odpowiedzialnosci za wydanie dekretu—ustawy, jak tez nie dotycza
go zadne ewentualne negatywne skutki kontroli ponad te, Ze nie ma moz-
liwosci realizowania swego programu politycznego w praktyce”*. W prak-
tyce tez nierzadko zaskarzano dekrety do Trybunalu Konstytucyjnego. Byly
takze przyczyna burzliwych debat parlamentarnych.

Rzad, a konkretnie premier, posiada prawo kierowania do Trybunatu
Konstytucyjnego wnioskow o stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustaw (row-
niez aktow prawnych o randze ustawy, czyli wlasnych dekretéw ustawo-
dawczych i dekretoéw-ustaw), a takze aktow prawnych i uchwat przyjetych
przez organy wspolnot autonomicznych. Kontroli podlegaja tez regulami-
ny izb parlamentarnych i podpisane umowy miedzynarodowe. W pierw-
szej grupie mieszcza sig takze statuty wspolnot autonomicznych (statuty sa
ustawami organicznymi) i pozostate ustawy organiczne. Ten rodzaj kontroli
moze miec charakter prewencyjny albo nastepczy. W drugiej grupie znajdu-
ja sie ustawy zwykle i akty prawne rzadu o randze ustawy (kontrola nastep-
cza). W trzeciej — regulaminy izb parlamentarnych, jak réwniez regulaminy
parlamentow wspolnotowych. Do ostatniej zalicza si¢ kontrole aktow nor-
matywnych, w tym ustaw, wspdlnot autonomicznych, a takze ich uchwat®.
Stwarza to oczywiscie dla rzadu mozliwosci inicjowania procedur kontro-
Inych, ktére w efekcie moga skutkowac¢ zmianami w procedowanych albo
juz obowiazujacych aktach prawnych, a tym samym odgrywac istotna role
w procesie prawodawczym. Nalezy miec takze na uwadze, ze rzady hiszpan-
skie, w praktyce monopartyjne, miaty i majg ograniczony wptyw na wyboér
sedziéw Trybunatu. Rzad nalezy co prawda do tych organdw, ktére moga

32 F. Rusio LLorentE: El procedimiento legislativo en Espafa. El lugar de la ley entre las
Fuentes de derecho. “Revista Espafola de Derecho Constitucional” 1986, nim. 16, s. 105.

33 LA. HuarTe-MEeNDICOA: Teoria y prictica del decreto-ley en el ordenamiento espariol. “Revista
de Administracion Publica” 1985, niim. 106, s. 118, 122—123.

34 J. Garcia Morivro: El control parlamentario del Gobierno en el ordenamiento espafiol. Madrid,
Congreso de Diputados, 1985, s. 219.

35 Por. E. ALvarez Conpe: Curso de derecho constitcuional. Vol. 2. Madrid, Tecnos, 2005,

s. 376-377.
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proponowac sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego?, ale w praktyce to jego
uprawnienie nie kumuluje si¢ z wyborem sedziéw przez dwie izby parla-
mentu. Mogloby tak by¢, gdyby rzady cieszyly sie wystarczajacym popar-
ciem wiekszosci izb. Jednak wymog wiekszosci 3/5 w gtosowaniu nad wy-
borem sedziow, zaréwno w Kongresie Deputowanych, jak i w Senacie, jest
w praktyce na tak wysokim poziomie, ze skutecznie uniemozliwia jednej par-
tii obsadzenie wigkszosci sktadu Trybunatu. Z reguty wymuszato to zawie-
ranie porozumien miedzy partiami o reprezentacji parlamentarnej, co zresz-
ta nieraz skutkowalo opdznieniami w powotaniu nowych sedziow?. Tym
samym nie bylo mozliwe, by jedna partia, partia rzadzaca, mogta obsadzi¢
az 10 (4+4+2) z 12 stanowisk sedziowskich.

Hiszpanski Trybunat Konstytucyjny, jak rowniez Rada Stanu ciesza sie
opinig waznych, konstytucyjnych i niezaleznych organow panstwa stoja-
cych na strazy przestrzegania zasad i regul demokratycznego panstwa pra-
wa, a ewentualne zarzuty co do ich politycznosci rozumianej jako podpo-
rzadkowanie aktualnie rzadzacym sa niespotykane.
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JAN IWANEK
Spanish Government as Lawmaker

AssTrACT: The article presents constitutional law analysis of the Spanish govern-
ment’s role in the lawmaking process. The government’s capacities in the following
scopes are described: the initiation of legislative procedure, participation in the ap-
proval procedure (monarchical sanction), and the right to enact statutory legislative
acts and regulatory (executive) acts. The role of the Council of State was depicted as
an advisory body to the government in the lawmaking process, and the legal possi-
bilities to initiate preventive and subsequent review by the Constitutional Tribunal.
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