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Decentralizacja polskiego ustroju, po latach niedemokratycznego i scentralizowanego
systemu PRL-u, zastuguje na krytyczng ocene. Wynika ona nie tylko z dwuetapowosci
$wiadczacej o braku kompleksowej koncepcji decentralizacji pafistwa u progu transfor-
macji demokratycznej w latach 1989-1990, ale takze i z ograniczonych, w mojej opinii,
uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego. W pierwszych latach transformacji,
do czasu wejscia w zycie reformy tréjstopniowego samorzadu terytorialnego 1 stycznia
1999 r., zaréwno rozwigzania ustrojowe, jak i debata publiczna nad kierunkami refor-
my byly znacznie ograniczone i zminimalizowane. Niejednokrotnie tez przywolywano
argumenty o potrzebie budowy silnego panstwa, ktérego moca byl prymat jego wtadz
centralnych. Nierzadko pojmowano regionalizacje, takze w literaturze naukowej, jako
nizsza faz¢ rozwoju panistwowoscii stabej integracji spolecznej. Postulaty regionalizacij,
bardzo stabe, jesli nie liczy¢ autonomistéw Slaska, jakie pojawity sie u progu dekady lat
90. (powrotu do tzw. ziem w znaczeniu historycznym, kulturowym i gospodarczym),
zostaly spelnione tylko czesciowo wraz z nowym podzialem terytorialnym panstwa
i reforma samorzadu terytorialnego. Dynamika zmian tamtych pierwszych lat trans-
formacji w dziedzinie decentralizowania systemu panstwowego byta nie tylko spo-
wolniona, ale i ograniczona. Niewielkie byly tez zmiany na gruncie nowej Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., gdyz tylko samorzad gminny stal sie pojeciem konstytucyjnym.
Zyskal on co prawda dzigki temu na swej pozycji prawnoustrojowej, tym niemniej nie
moze ujs¢ krytycznej uwadze, Ze Konstytucja nie tylko nie regulowata nic ponad to, ale
nawet niczego nie zapowiadala, pozostawiajac ewentualng dalszg reforme ustroju tery-
torialnego panstwa zwyklej regulacji ustawowej, czyli woli aktualnie rzadzacych. Brak
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odniesien konstytucyjnych o regionach jako jednostkach decentralizujacych polski sys-
tem polityczny byl zatem charakterystyczny dla oceny stanu politycznych wyobrazen
polskich elit w dekadzie lat 90. Dzialo si¢ to w czasie, kiedy niektore dojrzale demo-
kracje europejskie regionalizacje panstwa znacznie zaawansowaly (nawet tradycyjnie
scentralizowana Francja). Pomimo istnienia sprawdzonych wzorcéw w Europie, tak
istotne kwestie zostaly pozbawione sankcji konstytucyjnej, a tym samym ich prawna
trwalo$¢ pozostata znacznie mniejsza niz samorzadu gminnego. Najwyrazniej uznawa-
no wowczas, przez okolo 10 lat, ze to rozwigzanie jest catkowicie wystarczajace. Musi
to budzi¢ zdziwienie takze i z tego powodu, ze nierzadko po latach scentralizowanego
systemu, jakim byl ustréj PRL, w panstwach o podobnym do$wiadczeniu historycznym
wprowadzano bez mala na poczatku transformacji demokratycznej glebokie reformy
decentralizacyjne. Niepodjecie tego zagadnienia z racjonalnego punktu widzenia jest
niezrozumiale takze i dlatego, ze Polska ma przeciez bogate doswiadczenia autono-
mii politycznej wojewddztwa $laskiego z okresu II Rzeczpospolitej. Pomimo polityki
centralizacyjnej, jaka prowadzono po zamachu majowym z 1926 r., i demokratycznej
ulomnosci ustroju Polski z lat 1926-1939 doswiadczenie autonomii $laskiej, jak dowo-
dzg wspolczesne badania historyczne, w istotny sposob przyczyniato si¢ do ostabienia
konfliktéw narodowych, spotecznych i kulturowych na Gérnym Slasku, a tym samym
sprzyjalo procesom integracyjnym regionu z panstwem polskim!.

Otoczenie zewnetrzne

W ocenie polskiej decentralizacji nalezy takze odnies¢ si¢ do roli i wplywu otoczenia
zewnetrznego (ponadnarodowego). Procesy te i zjawiska okreslam pojeciem demo-
kracji transnarodowej (w przeciwienstwie do demokracji miedzynarodowej), do kto-
rej zaliczam caloksztalt doswiadczen i utrwalonych wzorcéw innych panstw. Chodzi
o nic innego jak o okreslong grupe standardéw, utrwalonych wzorcéw rozwigzan
prawno-konstytucyjnych, proceséw i zachowan politycznych instytucji politycznych
(w tym panstwowych), sadowych i spotecznych, a takze zachowan jednostek, ktdre
wyksztalcily sie i utrwalily w okreslonym kregu kulturowym i czasie. Dotyczg takze
i akceptowanych, a przynajmniej tolerowanych idei politycznych w panstwach de-
mokratycznych pewnego kregu kulturowego. Instytucje polityczne, idee polityczne to
wytwory kulturowe, ktore podlegaja przemieszczaniu sie i wymianie. Stymulujg takze
powstawanie idei ponadnarodowych. Decentralizacja odnosi sie przeto do bardzo dy-
namicznej sfery zmiany wspolczesnego panstwa demokratycznego. Jest jednym z jego

I Por. R. Kaczmarek, Realizacja projektéw autonomii w II RP, [w:] Autonomia terytorialna
w perspektywie europejskiej, t. 1: Teoria — historia, red. M. Domagata, J. Iwanek, Torun 2014, s. 162.
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kanondéw. Zmiany, jakie w ostatnich kilkudziesi¢ciu latach obserwujemy w demokra-
cjach europejskich, i to zaréwno w tych dojrzalych, jak i w tych nowych, s3 znacza-
ce i trwale. Swiadcza o przemianach ustrojéw terytorialnych panstw, ale takze spo-
teczenstw regionalnych i lokalnych. Do$wiadczenia te tworza wspolng calos¢, ktora
przy okazji jest znakomitym materialem badawczym pozwalajacym na formulowanie
analitycznych wnioskéw, a takze okreslenie cech ogolnych, abstrakcyjnych wszelkich
ustrojowych postaci decentralizmu. Wyznaczajg ponadto teoretyczne kierunki reform
terytorialnych panstw.

Dlaczego Hiszpania?

Doswiadczenia decentralizacji Hiszpanii sg wazne z kilku powoddéw. Po pierwsze dlate-
go, ze po latach frankistowskiego autorytaryzmu, scentralizowanego panstwa opartego
na koncepcji jednego narodu, hiszpanskie elity polityczne potrafily przyja¢ i wprowa-
dzi¢ ustroj terytorialny powszechnej autonomii terytorialnej w skali calego panstwa.
Po drugie dlatego, Ze rozwigzanie Hiszpanii jest znakomitg ptaszczyzng poréwnan
ustrojowych w skali demokratycznej Europy, a takze inspiracja do dyskusji nad celo-
woscia i kierunkami reform decentralizacyjnych w takich panstwach jak Polska. Nie
moze tez uj$¢ uwadze, ze hiszpanska decentralizacja tylko po czesci wynikata z dazen
regionalnych. Nie obejmowaty one w dekadzie lat 70. XX w. calej Hiszpanii i, w mojej
opinii, tylko czgsciowo determinowaly przyjeta reforme ustroju terytorialnego pan-
stwa. Dowodzi tego wprost art. 144 Konstytucji Hiszpanii z 29 grudnia 1978 r. (dalej
CE)?, na mocy ktérego wtadze centralne w interesie ogélnospolecznym mogly zaini-
cjowad powstanie wspdlnoty autonomicznej nawet w tych prowincjach, w ktérych ta-
kich dazen wiasnych nie bylo. Uzasadnia to przekonanie, ze hiszpanska regionalizacja
byta po czesci rezultatem racjonalizmu prawniczego polegajacego na uniemozliwie-
niu nadania specjalnego statusu autonomicznego tylko wybranym regionom. Innymi
stowy, powszechnos$¢ autonomii miata w zamysle zmniejszy¢ poziom dysproporcji
miedzyregionalne;j.

Wskazanie i opisanie kryteriéw stanowiacych o pozycji ustrojowej hiszpan-
skich wspoélnot autonomicznych musi by¢ w znacznym stopniu zrelatywizowane.
Wspdlczesnie autonomia terytorialna oznacza rodzaj wykonywania wtadzy publicz-
nej w panstwie zdecentralizowanym, polegajacy na powszechnosci jego zastoso-
wania na calym terytorium panstwa lub na znacznym jego obszarze, opartej na za-
sadzie reprezentacji, z prawem do powotania lokalnego parlamentu i przed nim

2 Constitucion Espaiola de 27 de diciembre de 1978, ,,Boletin Oficial de Estado’, 29 XII 1978,
nr 311. Polskie tlumaczenie: T. Motdawa, Konstytucja Hiszpanii, Warszawa 1990.
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odpowiedzialnego rzadu, o konstytucyjnie gwarantowanych uprawnieniach wlasnych
i niezbywalnych realizowanych poprzez ustawodawstwo wspolnotowe i podlegla so-
bie administracje3. Pierwsza przestanka majacag wplyw na pozycje wspdlnoty w sys-
temie politycznym jest bez watpienia determinanta historyczna®. Nie jest to specyfi-
ka Hiszpanii. Zazwyczaj bowiem w panstwach o silnej pozycji regionow (jak choc¢by
Niemcy, Wlochy, Szwajcaria, Belgia, Wielka Brytania) poszukujemy tego typu uzasad-
nien. Jednak specyfika Hiszpanii, w mojej opinii, polega na tym, zZe uzasadnienia dla
historycznej odrebnosci wszystkich regiondw tego kraju znacznie trudniej by znalez¢.
Hiszpania, szczegélnie w poréwnaniu z Wlochami i Niemcami, odznacza si¢ dtuz-
szym okresem scalonego panstwa na Pétwyspie Iberyjskim. Cho¢ rok 1492 pozostaje
ze wszech miar symboliczny jako zakonczenie rekonkwisty, to pelne scalenie Hiszpanii
wymagalo jeszcze dziesi¢cioleci. Niemniej jednak, pie¢ wiekdw to bez watpienia okres
na tyle dlugii dla bytu panstwowego znaczniejszy niz krotsze doswiadczenie Belgii od
1830 r., Wloch od 1861 r.> czy Niemiec po 1871 r.

Ocena pierwszych dwoch wiekéw (XVI-XVII) nie jest wsrdd historykéw jedno-
my$lna. Dla jednych byl to okres autorytaryzmu kastylijskiego, unifikacji panstwa
i centralizmu®, dla innych ,,Hiszpanii federalnej””. Oceny te jednak do konca si¢ nie
wykluczajg. Hiszpania przez wiele lat nie byla jednolitym tworem politycznym?. Nie
moze jednak uj$¢ uwadze, ze hiszpanski regionalizm nie rozwijal sie¢ harmonijnie
ani tez w jednakowym stopniu na calym obszarze panstwa. Wyraznie odrozniata si¢
Katalonia, ktora nie tylko ze wzgledu na swa odrebna historie przed wiaczeniem jej
cze$ci do Hiszpanii, ale takze i wywolywane w kolejnych stuleciach powstania, byta
konsekwentna w dazeniach emancypacyjnych. Réwniez prowincje baskijskie, cho¢ nie
tak zintegrowane jak katalonskie®, nalezy zaliczy¢ do wyraznie odrebnych regionéw
Hiszpanii. Nie sposob takze pomina¢ odrebnosci etnicznej celtyckiej Galicji. Dos¢ po-
wszechnie przyjmuje sie, ze te trzy regionalizmy (jesli zalicza¢ Nawarre do wspdlnoty

3 Szerzej J. Iwanek, Pojecie autonomii terytorialnej we wspélczesnej europejskiej przestrzeni de-
mokratycznej, [w:] Autonomia terytorialna..., s. 9-25.

4 Wykorzystalem ponizej fragmenty mojej publikacji nt. Wspdlnota autonomiczna w ustroju po-
lityczno-prawnym Hiszpanii, [w:] Paristwo i prawo wobec wspélczesnych wyzwat, ksiega jubileuszowa
profesora Jerzego Jaskierni, t. 2, red. R. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, s. 256 i nast.

> Cho¢ pelne zjednoczenie mogto nastapi¢ po opuszczeniu Rzymu przez wojska francuskie chro-
niace od czaséw wiosny ludéw papieza Piusa IX. Wojna francusko-pruska miata zatem zbawienne
znaczenie dla dokonczenia procesu scaleniowego Zjednoczonego Krolestwa Wloch.

6 Por. A. Beevor, Walka o Hiszpanig 1936-1939, Krakéw 2009, s. 32-35.

7 Ten bez watpienia kontrowersyjny poglad wyraza jeden z wybitnych historykéw Hiszpanii
S.G. Payne, Pierwsza hiszpariska demokracja, Warszawa 2009, s. 26.

8 Co wyraznie akcentujg M. Tufion i in., Historia Hiszpanii, Krakéw 1999, s. 261 i nast.

9 Trzy prowincje konstytuujace wspélczesnie Kraj Baskéw sa jednostka odrebng nie tylko w sto-
sunku do Hiszpanii, ale takze do baskijskiej Nawarry, korzystajacej od czaséw sredniowiecza ze sta-
tusu odrebnoéci politycznej.
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baskijskiej — co jest opinig i uproszczong, i dyskusyjna)!® majg charakter tradycyjny
i mocne uzasadnienie historyczne. Od dawna takze artykutowane byto poczucie wta-
snej odrebnosci i regionalnej tozsamosci spolecznej (co znajduje wyraz we wlasnych,
niekastylijskich jezykach). Dziewig¢tnastowieczna stabos$¢ panstwa, co jest opinig histo-
ryczng powszechnie akceptowana, przyczynila si¢ do tym wigkszego uzewnetrznienia
owych regionalizméw, cho¢ sprzyjala przede wszystkim wzrostowi znaczenia lokal-
nych koterii i kacykowstwal!l. Nikly stopien zintegrowania panstwowego i ogdélnona-
rodowego musial sprzyja¢ pobudzeniu regionalnemu. Do pewnego stopnia znalazto
to wyraz w projekcie konstytucji republikanskiej z 1873 r.!2, konstytucji federalnej,
co nalezy podkresli¢. Proklamowanie tzw. I republiki w 1873 r. bylo raczej rezultatem
sporéw w lonie rojalistow i chwilowej przewagi obozu republikanskiego niz wyrazem
szerszego i trwalego poparcia dla nowego ustroju. ,,[...] republiki nie przyniosta do
Hiszpanii ani rewolucyjna fala, ani masowe wystapienia w calym kraju... wybrano t¢
forme rzadow, gdyz — po prostu - nie bylo innego wyjscia” — pisza autorzy cytowanej
historii Hiszpanii'®. Nie mozna jednak ani przecenia¢, ani tym bardziej nie doceniaé
tego, ze republikanski projekt konstytucji po raz pierwszy wymienial regiony hiszpan-
skie (w tym zamorskie) jako jednostki projektowanego panstwa federalnego!*. Bylo to
jednak wydarzenie, ktéremu nie towarzyszylo trwale i silne poparcie polityczne, a in-
terwencja wojska przywrocita warunki restauracji monarchii i uchwalenia nowej kon-
stytucji w 1876 r. Konstytucja ustanawiajaca ustroj monarchii konstytucyjnej, ktorej
nastepcze reformy polityczne i akty prawne przetrwaly do czaséw upadku II Republiki,
byla w poréwnaniu z wczesniejszym okresem wzglednie trwata. Proklamowanie
IT Republiki i uchwalenie konstytucji w 1931 r. bylo istotng okolicznoscig pozwalaja-
ca na ksztaltowanie ustroju autonomii terytorialnej w Hiszpanii. W art. 11 i nastep-
nych konstytucja ta przewidywala nadanie ,,autonomii politycznej i administracyj-
nej” kazdemu regionowi, ktéry o to wystapi. W burzliwych kilku latach IT Republiki
zdotano ja nada¢ jedynie Kataloniii Krajowi Baskow. Autonomie dla Galicji, Aragonii
i Andaluzji zakonczyly si¢ na etapie projektéw. Wojna domowa, jaka wywolat Francisco
Franco w lipcu 1936 r., bez rozstrzygania w tym miejscu, na ile wtadze w Madrycie

10 Warto odnotowac, ze przygotowywane w 11 Republice projekty statutéw autonomicznych dla
Kraju Baskdw obejmowaly réwniez prowincje Nawarre. Zostaly jednak przez nig oprotestowane.

I Trafnie zauwaza A. Sroka, ze stabo$¢ panstwa sprzyjata , kacykowstwu” i oslabiala poczucie
ogdlnonarodowej tozsamosci Hiszpanii (Hiszpariska droga do federalizmu, Wroctaw 2008, s. 75).

12 Konstytucja nie weszta w zycie z powodu interwencji armii i przywrdcenia monarchii.

13 M. Tuiion, op. cit., s. 484.

14 Art. 1 projektu stanowil, ze ,Naréd hiszpanski tworza stany (panstwa) Andaluzji Gornej,
Andaluzji Dolnej, Aragonii, Balearéw, Wysp Kanaryjskich, Nowej Kastylii, Starej Kastylii, Katalonii,
Kuby, Estremadury, Galicji, Murcji, Navarry, Puerto Rico, Walencji, regionéw Baskéw”. Por. J.T. Vil-
larroya, Breve historia del constitucionalismo espariol, Madrid 1989, s. 99. Warto zwrdci¢ uwage, ze
projektowany przepis zawieral pojecie stanéw (los Estados), a nie regionéw czy narodow.
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byty zdolne, w poprzedzajacym rewolte okresie, do kontrolowania wydarzen w kraju,
przeszkodzita temu procesowi. Pozostanie juz dzisiaj bez odpowiedzi pytanie, czy re-
gionalizacja oparta na statutach autonomicznych objelaby cata Hiszpani¢. Konstytucja
republikanska okreslala Hiszpani¢ panstwem integralnym. Nie postugiwala sie poje-
ciem panstwa federalnego czy unitarnego. Jest to powszechnie odnotowywane w lite-
raturze. Mniej znana jest natomiast opinia wyrazona przez posta L. Jimeneza de Asta,
jeszcze w 1931 r. Twierdzil on bowiem, Ze pojecie panstwa integralnego zrywa z do-
tychczasowym klasycznym, dychotomicznym podziatem panstw na federalne i uni-
tarne!®. By¢ moze byla to pierwsza opinia o tym, Ze pafistwo nazywane dzisiaj ,,zato-
nomizowanym” mozna traktowac jako forme posrednia miedzy federalizmem a uni-
taryzmem. W sumie jednak procesy autonomiczne objety, z réznym powodzeniem,
pie¢ wymienionych regionéw. Pozwala to z caltym przekonaniem potwierdzi¢ teze, ze
determinanta historyczna w przypadku Hiszpanii cho¢ ma wazne znaczenie, to jednak
jest fragmentaryczna i relatywna. Nie odnosi si¢ ani do wszystkich regiondw, ani tez
nie ma charakteru bezwzglednego. Cho¢ byta przestanka wazna, to nie mogla zatem
mie¢ decydujacego wptywu przy konceptualizacji i tworzeniu podstaw prawno-kon-
stytucyjnych dla wszystkich (!) regionéw wspodtczesnej Hiszpanii. Do pewnego stopnia
przejawilo si¢ to w okresie opracowywania obecnej konstytucji, w latach 1977-1978.
Woéweczas nie tylko nie bylo jednoznacznych stanowisk o wyborze monarchii konsty-
tucyjnej jako formy panstwa (PSOE — Partido Socjalista Obrero Esparfiol byla zwolen-
niczka republiki), ale takze i zakresu autonomii. Kataloniska Convergencia y Uni6 nie
popierala idei przyznania autonomii wszystkim regionom!6. Prawicowa Partia Ludowa,
wystepujaca wczesniej pod nazwa Sojusz Ludowy (Alianza Popular), ktéra w okre-
sie opracowywania konstytucji nie byla entuzjastka daleko posunietej decentralizacji
panstwa, po latach doswiadczen ocenita ten okres jako wazny dla demokratyzacji kra-
jul”. Wypada zatem stwierdzi¢, ze tzw. klasyczne przestanki nadawania ustroju auto-
nomii terytorialnej (jak specyfika geograficzna, etniczna, historyczna, kulturowa, go-
spodarcza) wystepowaly w Hiszpanii jedynie wobec kilku regionéw, w tym prowincji
wyspiarskich (Baleary i Wyspy Kanaryjskie), w Zadnym jednak razie nie mogty uza-
sadnia¢ nadania autonomii wszystkim regionom, a nawet pojedynczym prowincjom.

15 Por. Discurso de L. Jiménez de Asua, ,,Diario de Sesiones” de 27 de agosto de 1931, num. 28,
s. 642 i nast.

16 Por. C.R. Aquilera de Prat, Nacionalismos y autonomias, Barcelona 1993, s. 108.

17" Egzemplifikacja moze by¢ poglad wyrazony przez Mariano Rajoya na dtugo przedtem, zanim
zostal liderem Partii Ludowej, a tym bardziej premierem Hiszpanii, ktéry autonomizacje postrzegat
jako demokratyzacje zardéwno w odniesieniu do praw jednostek, jak i praw kolektywnych czy tery-
torialnych. M. Rajoy, Los problemas de la organizacion territorial de Estado después de los acuerdos
autondmicos, [w:] Organizacion territorial del Estado, Salamanca 1993, s. 43.



Hiszpanska autonomia terytorialna w perspektywie Polski 29

Cechy hiszpanskiej autonomii terytorialnej

Konstytucja Hiszpanii w art. 137 stanowi, ze ,,Panstwo terytorialnie zostaje zorganizo-
wane w gminy, prowingcje i wspdlnoty autonomiczne”. Ten przepis konstytucyjny prze-
sadza zatem o istnieniu wspoélnot. Ich ukonstytuowanie nie zalezy juz od dobrej woli
ich powolania (jak to regulowala konstytucja z 1931 r.). Ta wszak bezposrednio wia-
zala jedynie w odniesieniu do procedur tworzenia regionéw autonomicznych. Trafnie
zauwaza Enrique Alvarez Conde, kiedy pisze, ze autonomia jest okreslona jako prawo
uznane, a nie nadane!8. To niezwykle istotna przestanka, gdyz przesadza o istnieniu
i oparciu wspdlnot autonomicznych na normach konstytucyjnych. Decentralizacja
oparta li tylko na normach ustaw zwyklych nie spelnialaby takiego warunku. Do czasu
wydania konstytucji, w 12 regionach ukonstytuowaly si¢ juz wspdlnoty autonomiczne
na podstawie statutow tymczasowych (tzw. preautonomicznych). Przesadne byloby jed-
nak przekonanie, ze Zadania szerokiej autonomii po upadku frankizmu byty powszech-
ne w calym kraju. Poza trzema regionami (Katalonii, Kraju Baskow i Nawarry) i do
pewnego stopnia Andaluzja, procesy autonomizacji byly bardziej inspirowane przez
polityczne elity niz przez oddolne zadania i oczekiwania spoteczne. Dlatego tez na re-
formy struktury terytorialnej panistwa nalezy patrze¢ przede wszystkim jak na wynik
racjonalnego myslenia prawniczego. Innymi stowy, regulacje konstytucyjne wybiegaty
znacznie poza spoleczne zadania. Ustréj Hiszpanii w znacznym stopniu ksztaltowal sie
bardziej jako demokracja racjonalna niz empiryczna. Konstytuanta skorzystata rzecz
jasna z precedensow, w szczegdlnosci z art. 11 konstytucji z 1931 r. i z art. 131 kon-
stytucji Wloch z 1947 r. Konstytucja rozstrzygala tez jednoznacznie i kategorycznie
(inaczej niz konstytucja II Republiki) o unitarnym charakterze panstwa (art. 2 CE)
i zakazie federalizowania si¢ regiondw autonomicznych (art. 145.1 CE). Nie brakuje
jednak opinii odmiennych, takze w pi$miennictwie hiszpanskim. Jedynie dla przykta-
du mozna przytoczy¢ poglad Javiera Ruipereza, ktory pisal: ,[...] tak zwane panstwo
regionalne nie jest niczym, jak jedna ze strukturalnych postaci panstwa federalnego™.

Konstytucyjna wizja rozwoju systemu autonomii terytorialnej polegata nie tylko
na mozliwosci odwolania si¢ do tzw. tradycyjnych przestanek autonomii terytorial-
nej, a wrecz na mozliwosci pominiecia takich przestanek, o ile taka bytaby wola spo-
teczenstw lokalnych?’. Nie bylo przeszkdd, by region autonomiczny nie przekraczat
granic jednej prowincji. O pierwszej mozliwosci stanowi art. 143.1, na mocy ktérego

18 E. Alvarez Conde, Curso de derecho constitucional, vol. 2, Madrid 2005, s. 453.

197, Ruipérez, La proteccién constitucional de la autonomia, Madrid 1994, s. 123-124.

20 Prawne aspekty powstawania wspolnot autonomicznych po raz pierwszy oglositem w pracy
Prawnokonstytucyjne polozenie regionow autonomicznych w Hiszpanii, [w:] Oblicza decentralizmu,
red. J. Iwanek, Katowice 1996, a czgé¢ opisanych tam zagadnien wykorzystalem w tej publikacji.
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graniczace ze sobg prowincje o wspolnych cechach historycznych, kulturalnych i go-
spodarczych, a takze terytoria wyspiarskie mogty ukonstytuowac si¢ we wspolnoty au-
tonomiczne. A ponadto, i to stanowio przekroczeniu granicy poza typowe, wczesniej
znane i stosowane w wielu panstwach warunki autonomii, na podstawie art. 144, za
zgoda Kortezoéw Powszechnych, w interesie ogélnonarodowym mozna bylo powota¢
wspdlnote autonomiczna bez spelniania powyzszych warunkéw — w granicach jed-
nej prowingcji, a nawet na terytorium niewchodzacym w sklad prowincji (chodzito
bez watpienia o miasta Ceutai Melilla). Dzigki temu nie wyrdzniono zadnego teryto-
rium, gdyz wszystkim jednostkom terytorialnym stworzono mozliwos¢ przeksztalce-
nia si¢ we wspdlnote, nawet bez ich wlasnej inicjatywy. Autonomia terytorialna prze-
stala by¢ zatem przywilejem ustrojowym, ale stala si¢ udzialem wszystkich. Znaczenie
tego przepisu nalezy szczegdlnie docenic, gdyz jest wynikiem racjonalnego myslenia
prawniczego polegajacego na utworzeniu drogi do pelnej autonomizacji wszystkich
jednostek terytorialnych. Stworzono takze podstawy nowoczesnego systemu decen-
tralizacji panstwa unitarnego, opartego na przestankach racjonalnych, prawniczych.
Z czasem system ten pobudzit bez watpienia polityczne interesy spoleczenstw regio-
nalnych i lokalnych, sprzyjali sprzyja kreowaniu regionalnych, a takze lokalnych par-
tii politycznych, regionalnych i lokalnych systemoéw partyjnych. A nadto doprowadzit
do decentralizacji w fonie partii ogélnokrajowych, skutecznie blokujac rozwijanie si¢
partii typu wodzowskiego.

Istotne byto réwniez zagadnienie uchwalania statutéw regionéw autonomicznych,
ktére na mocy konstytucji sg ,,podstawowym aktem ustrojowym kazdej wspolnoty au-
tonomicznej, a panstwo uznaje je i zapewnia ich ochrong jako integralnej czesci jego
porzadku prawnego” (art. 147.1 CE). Stanowienie ich moglo nastgpi¢ w dwojaki spo-
sOb. Pierwszy regulowat art. 146. Projekt mogl zostac przygotowany przez zgromadze-
nie deputowanych i senatoréw Kortezéw wybranych w zainteresowanych prowincjach,
wspdlnie z cztonkami cial przedstawicielskich w prowincjach. Byt nastepnie przeka-
zywany do parlamentu jako propozycja ustawodawcza. Druga ewentualnos¢ polegata
na aktywnym udziale przysztej wspélnoty, o ile zachodzity okolicznoéci z art. 151 CE.
Inicjatywa utworzenia wspélnoty musiata uprzednio uzyska¢ poparcie trzech czwar-
tych gmin i zosta¢ zatwierdzona w drodze referendum lokalnego absolutna wigkszo-
$cig glosdw. Po spelnieniu tego wymogu i po zatwierdzeniu przez komisje konstytu-
cyjng Kortezéw projekt byl poddawany ponownemu glosowaniu ludowemu, cho¢ juz
wystarczala jedynie zwykla wigkszo$¢ gloséw. Ostatnia faza polegala na zatwierdze-
niu statutu przez obie izby parlamentu. W razie nieuzyskania zgody komisji konstytu-
cyjnej, projekt taki przeksztalcal si¢ w zwyklg propozycje ustawodawczg. W kazdym
jednak przypadku statut byl uchwalony w formie ustawy organicznej (bezposrednio
rozwijajacej przepisy konstytucji).
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Proces ten trwat kilka lat. Pierwszym z wielu aktéw prawnych byla ustawa orga-
nicznaz 18 grudnia 1979 r. o statusie organicznym Kraju Baskow, ostatnig zas ustawa
organicznaz 25 lutego 1983 r. o statusie autonomicznym Kastyliii Leon. W rezultacie
powstato 17 wspoélnot. Ostatni etap, o mniejszym znaczeniu, nastapil juz w dekadzie
lat 90. Wowczas to miasta o statusie specjalnym, Ceuta i Melilla, podlegajace bezpo-
$rednio wladzom w Madrycie, uzyskaly statuty miast autonomicznych. Byt to okres
bogaty w wydarzenia, nie tylko zreszta z powodu autonomizacji regiondéw, ale tez
i konsolidowania demokracji. Procedury autonomizacji w zdecydowanej wigkszosci
przebiegaly bez przeprowadzania referendum, czyli zgodnie z art. 143.2, w zwiazku
z art. 146 CE. Jedynie w przypadku uchwalania statutéw dla Kraju Baskow, Katalonii,
Galicji i Andaluzji zastosowano procedury z art. 148.1 pkt 1 i 2 CE, ktére polegaly
m.in. na mozliwo$ci organizowania wtasnych instytucji samorzagdowych, zmiany gra-
nic gmin, a takze uzyskania znacznie wiekszych uprawnien.

Art. 152 CE gwarantuje wspdlnotom posiadanie wlasnego wybieralnego parlamen-
tu, lokalnego rzadu na zasadach analogicznych jak wladze centralne. Regularnie za-
tem w okresach czteroletnich odbywaja si¢ w Hiszpanii wybory regionalne (ostatnie
w wigkszo$ci wspolnot przeprowadzono w 2011 r.). Organy wspolnot podlegaja kon-
troli jedynie Trybunaltu Konstytucyjnego, sadownictwa administracyjnego i Trybunatu
Obrachunkowego. W ograniczonym zakresie takze kontroli rzadowej. Dotyczy to tzw.
uprawnien delegowanych na podstawie art. 153 CE. Nie ma zatem mowy o instytu-
¢ji nadzoru (z wyjatkami), tak czesto stosowanej w przypadku systemu opartego na
samorzadzie terytorialnym. Kontrola sadowa jest niekwestionowana, jednak nie jest
mozliwa jej szybka realizacja. Mechanizm nadzoru przewiduje jedynie art. 155 CE.
Nie zalezy on jedynie od woli rzadu. Chodzi o przypadki, gdy wspdlnota nie wyko-
nuje zobowigzan natozonych na nia samg konstytucjg i ustawami lub w sposéb istot-
ny narusza interes ogolny panstwa. Wowczas to przy poparciu wigkszosci absolutne;j
Senatu mozna zastosowa¢ srodki wymuszajace zmierzajace do wykonania tych zobo-
wigzan lub dla ochrony interesu powszechnego. Musi jednak nastgpi¢ uprzednie upo-
mnienie premiera wspdlnoty, a takze wymagana jest konsultacja rzadowa w Radzie
Stanu (Consejo de Estado — konstytucyjny, niezalezny organ doradczy rzadu). Przepis
art. 155 ma bez watpienia charakter wyjatkowy. Jego celem jest ochrona unitarnego
charakteru panstwa.

Ustanowiony w ten sposob porzadek prawny wspdlnot ma charakter trwaty. Warto
to mocno podkresli¢. Jego zmiana mozliwa jest tylko wedlug regul przewidzianych
statutami, a w przypadku statutu nadanego przy zastosowaniu referendum zachodzi
koniecznos¢ przeprowadzenia takze referendum.

Wspdlnoty maja prawo do stanowienia ustaw regionalnych. Poza prawem wybie-
rania swych organéw, wspdlnoty w zakresie uzyskanych uprawnien réznia si¢ miedzy



32 ¢ Janlwanek

sobg. Ich statuty maja przeciez charakter zindywidualizowany. Zakres spraw publicz-
nych, ktére mogty by¢ przekazane wspolnotom, jest znaczny. Artykut 148 CE wymie-
nia takie materie, jak: planowanie przestrzenne, urbanistyka, mieszkalnictwo, roboty
publiczne, transport kolejowy i drogowy, porty, lotniska sportowe, rolnictwo i ho-
dowla, ochrona $rodowiska, gospodarka lesna, systemy nawadniania, rybolowstwo na
wodach wewnetrznych, targowiska, polityka gospodarcza regionu, rzemiosto, kultu-
ra i badania naukowe, sport i turystyka, zdrowie i opieka medyczna, stuzby ochrony.
Konstytucja oczywiscie reguluje materie zastrzezone dla wladz centralnych (art. 149.1).
A ponadto te, ktore nie zostaly wymienione w art. 148 i nie zostaly zastrzezone dla
panstwa, w celu ich przekazania wspolnotom. Artykut 150 CE stanowi wyraznie, ze
w drodze ustawy Kortezy moga delegowa¢ czes$¢ uprawnien nalezacych do kompetencji
panstwa. Moze takze w drodze delegowanej ustawy upowazni¢ wladze wspolnoty do
stanowienia norm prawnych regulujacych materie im przekazane. Przedmiotem de-
legacji nie moga by¢ tylko te materie, ktore z natury rzeczy nie moga by¢ delegowane.
Innymi stowy, chodzi o zwykle granice delegacji, ktore takze dotycza rzadu central-
nego. Obowiazuje stara zasada delegata potestas non delegatur. Warto zwrdcié uwage,
ze w dwdch wspodlnotach (Kraju Baskéw i w Katalonii) funkcjonujg wlasne regional-
ne policje (Ertzaintza i Mossos d’Escudra). W sumie jednak obserwujemy wyrazne
odestanie do regulacji statutowej wspolnot ich zakresu kompetencyjnego, bo cho¢
Konstytucja w zasadzie ogranicza sie do okreslenia pewnych cech autonomii, to jednak
sfera wytaczen kompetencyjnych, a tym samym zastrzezonych dla wladz centralnych
uprawnien, jest w zasadzie ograniczona?®!. Pozostaje takze kwestia odpowiedzi na py-
tanie: na rzecz kogo dziata zasada domniemania kompetencji? Zdania sa podzielone,
takze w piSmiennictwie hiszpanskim, w ktérym znajdujemy opinie, ze podobnie jak
w Niemczech czy w Austrii dziala ona na korzys¢ jednostek wspélnotowych (Eliseo Aja,
Muiioz Machado). Poglad ten jednak wydaje si¢ zbyt daleko idacy, gdyz stawiatby pod
znakiem zapytania unitarny charakter panstwa. Raczej mamy do czynienia z do$¢ wy-
raznym podzieleniem kompetencji publicznych, zaréwno w zakresie ustawodawstwa,
jaki w zakresie wykonawstwa. Rafael Jiménez Asencio zauwaza, Ze ,,hiszpanski model
autonomiczny nie ustanawia zadnej klauzuli ogélnej o przyznaniu kompetencji, ani
na rzecz panstwa (wtadz centralnych), ani na rzecz danej struktury autonomicznej??.

Istotnym uprawnieniem wspdlnot jest prawo do ustalania i pobierania podatkéw
(art. 133.2 CE), a takze prawo do udzialu w dochodach panstwa (art. 157 CE) i do do-
chodéw wlasnych. Przepis art. 156.1 stanowi o autonomii finansowej wspélnot w celu

21 Por. G. Trujillo, Consideraciones sobre la identidad constitucional de Estado Autonémico, [w:]
Organizacion territorial, s. 121.

22 R. Jiménez Asencio, Las competencias autonomicas de ejecucion de la legislacién de Estado,
Madrid 1993, s. 65-66.
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wykonania swych kompetencji. Uprawnienia te byty niejednokrotnie przedmiotem ne-
gocjacji miedzy niektérymi wspdlnotami (gtéwnie Katalonig) a rzagdem centralnym,
szczegolnie wowczas gdy ugrupowania rzadzace musialy korzysta¢ z poparcia parla-
mentarnego partii regionalnych.

Prawo do wlasnej administracji wspolnotowej to kolejne uprawnienie. Z art. 149.1 CE
wynika wylaczna kompetencja panstwa w zakresie regulowania podstaw ustroju praw-
nego administracji publicznej oraz statusu jej funkcjonariuszy. Hiszpanski Trybunat
Konstytucyjny, dokonujac wykladni tego przepisu, stwierdzil, ze prawo to nie moze
oznaczaé ograniczenia wspolnot do samoorganizowania si¢. Orzekl takze, ze uprawnie-
nia panstwa nie oznaczaja wylacznosci panstwa do jednostronnego wlaczenia w struk-
tury wspolnoty organu hierarchicznie podlegtego administracji panstwowej. Zostat
w ten sposob wyrazony wyrazny nakaz wspoétdzialania i dazenie do konsensusu??.
Statuty wspolnot rozstrzygaja kwestie, za posrednictwem jakich organéw administra-
cyjnych wykonywane sg zadania wspolnoty. Posrod znanych dwdch rozwigzan: admi-
nistracji posredniej i administracji binarnej, statuty poszczegolnych wspoélnot badz to
nie przewiduja administracji po$redniej, badz wyraznie wypowiadaja sie na jej rzecz.
Na przyktad Andaluzja, Aragonia, Kastylia la Mancha wybraly rozwigzanie admini-
stracji posredniej. Prawo do tworzenia wlasnych, konkretnie wskazanych jednostek ad-
ministracyjnych wynika wprost z przepisow statutowych, ktdre przeciez stanowione sa
przez wladze centralne w formie ustaw organicznych, a przepisy Konstytucji dotycza
podstaw. Innymi stowy, Konstytucja nie zakazuje tworzenia takich organéw wspolno-
towych, odsylajac te kwestie do pdzniejszej regulacji statutowej. Opinia ta jest wazna,
gdyz w poczatkowym okresie sadzono (ewoluowalo takze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego), ze wspolnoty majg jedynie prawo do decydowania o swej teryto-
rialnej organizacji politycznej?4.

Wspolnoty maja prawo do okreslonego udzialu w sprawowaniu wladzy na po-
ziomie centralnym. Dotyczy to w szczeg6lnosci prawa do wnoszenia propozycji usta-
wodawczych. Inicjatywa ta ma charakter posredni. Na podstawie art. 87.2 CE parla-
menty wspolnotowe majg prawo do wnoszenia takich propozycji, jednak za posred-
nictwem rzadu (z wymogiem aprobaty) badz za posrednictwem prezydium Kongresu
Deputowanych. Sytuacja prawna organéw wspolnotowych w tej dziedzinie przypomina
rozwigzania odnoszace si¢ do inicjatywy ludowej (w Hiszpanii z wymogiem poparcia
co najmniej 500 tys. obywateli). Korzystniejsza jest droga skladania propozycji (pojecie
propozycji ustawodawczej jest nazwa formalng) za posrednictwem Kongresu, gdyz taka

2 Por. STC 277/1988 z 29 listopada.
24 Por. J. Lopez-Medel Bascones, Entidades locales y descentralizacién en un Estado Autonémico,
Santander 1994, s. 73 i nast.
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inicjatywa jest badana tylko pod wzgledem formalnym. Nie ma ograniczen przedmio-
towych takich propozycji, z wyjatkiem spraw dotyczgcych Kortezow?>.

Partie regionalne w Kortezach

Wazng kompetencjag wspolnot jest prawo do obsadzania czesci sktadu Senatu. Izba ta
zostala okreslona w art. 69 CE reprezentacjg terytorialng. Konstytucja okreslita wy-
bér senatoréw w prowincjach, a nadto powolywanie ich w drodze desygnacji przez
zgromadzenia ustawodawcze albo inne najwyzsze organy wspdlnot autonomicznych
(tzw. senatoréw regionalnych). Kazda wspolnota moze desygnowac co najmniej po jed-
nym senatorze, a ponadto nastepnych w zaleznosci od liczby mieszkancow. Desygnacja
senatoréw ma zapewni¢ adekwatng reprezentacje proporcjonalng. Zasada reprezenta-
cji terytorialnej izby wyzszej nie jest niczym szczegdlnym w panstwach federalnych.
W panstwach unitarnych, cho¢ nie jest ona zazwyczaj wyrazona wprost, to z przepi-
sow konstytucji lub prawa wyborczego wynika reguta wylaniania reprezentacji bez-
posredniej albo posredniej w jednostkach terytorialnych. Konstytucja Hiszpanii spaja
jednakze te dwa, federalne i unitarne, rozwigzania, co z pewnoscia czyni jg unikatowa
w tej materii. Zasada wyboru senatordéw, tak jak to okresla np. Konstytucja V Republiki
w art. 24 (,,Senat [...] zapewnia [...] reprezentacje wspolnot terytorialnych Republiki”)
czy Konstytucja Wloch z 1947 r. w art. 57 (,,Senat Republiki jest wybierany na pod-
stawie regionalnej”), jest pewna cecha wspdlna. W tym sensie Konstytucja Hiszpanii,
odwolujac sie do wyboru senatoréw w jednostkach terytorialnych (prowincjach), re-
guluje to podobnie, jednak znacznie rozwija. Poprzez bezposrednie uznanie Senatu
jako reprezentacje terytorialna, a takze poprzez umozliwienie organom wspodlnot au-
tonomicznych desygnowanie swych senatoréw. Desygnacja nie jest w zadnym razie
mianowaniem senatordw czy tez forma kooptacji. Kadencja senatoréw desygnowanych
koniczy si¢ w dwodjnasdb: 1) z koncem kadencji Kortezow lub 2) z koncem kadencji
organu desygnujacego. Nie moze ujs¢ uwadze, ze wspomniane jednostki terytorialne
sg jednostkami konstytucyjnymi. Ramdn Punset podwaza jednak spelnienie zasady
reprezentacji terytorialnej poprzez wybor senatorow w prowincjach. ,,Powotywanie
tej grupy senatorow [...] nie znajduje najmniejszego wyrazu jako reprezentacji tery-
torialnej: senatorowie wybierani w prowincjach, terytoriach wyspiarskich i w spo-
tecznosciach Ceuty i Melilla nie reprezentuja jednostek terytorialnych” Sg bowiem
wybierani w prowincjach, a nie przez prowincje?®. W jego opinii jedynie senatorowie

25 Szerzej J. Iwanek, Postgpowanie ustawodawcze w Hiszpanii, [w:] Postgpowanie ustawodawcze,
red. E. Zwierzchowski, Wyd. Sejmowe 1993.
26 R. Punset, Senado. Enciclopedia Juridica Bdsica, vol. 4, Editorial Civitas, s. 6170-6171.
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wylaniani we wspolnotach autonomicznych moga by¢ uznani za grupe reprezentacji
terytorialnej. Ten glos krytyczny nie byl jedynym. José Manuel Serrano Alberta pod-
kreslal, ze wyrazona w Konstytucji idea, by senatorowie desygnowani powinni by¢
wylonieni z zachowaniem proporcji odpowiednio do sktadu politycznego parlamen-
tow wspdlnotowych, nie jest mozliwa do spetnienia?’. Z czasem watpliwosci co do ta-
kiej reprezentacji przyczynily sie do reformy Senatu, ktéra cho¢ ograniczona, gdyz bez
nowelizacji Konstytucji, przyczynita sie jednak do stworzenia warunku wzmocnienia
terytorialnego charakteru izby.

Liczba senatoréw desygnowanych (regionalnych) wzrastala stopniowo wraz z kon-
stytuowaniem sie wspolnot autonomicznych, a ponadto w miare wzrostu liczby ludno-
$ciw regionach. I tak w 1979 r. bylo ich zaledwie 8 (10 w 1980 1.), ale juz 45w 1982 .
Byta to juz ostatnia faza konstytuowania si¢ 17 wspolnot autonomicznych. Wzrost licz-
by senatoréw desygnowanych zwigkszat sie w kolejnych latach, w zaleznosci od wzro-
stu liczby mieszkancéw wspodlnot. I tak, po kolejnych wyborach byto ich 46 (1986 r.),
47 (1989 r.), 48 (1993 r. i 1996 r.), 51 (2000 r. i 2004 r.), 56 (2008 r.) i 57 po wybo-
rach w 2011 r.28 W 2015 r. Senat liczyl 266 senatoréw, z czego 21,5% to senatorowie
regionalni. W stosunku za$ do senatorow wybieralnych w wyborach powszechnych,
liczba ta stanowi 27,4%. Najliczniejsza grupe stanowia senatorowie z Andaluzji (9),
Katalonii (8), Madrytu (7), Walencji (6). Najmniej desygnuja male wspdlnoty, glow-
nie tzw. wspdlnoty jednoprowincjalne, jak Kantabria, Rioja i Nawarra. W pozostatych
wspdlnotach (na ogdlng ich liczbe 17) desygnowanych jest od 2 do 3 senatoréw. Miasta
Ceuta i Melilla nie majg prawa do desygnacji?®. Wzrost liczby senatoréw odpowiada
zatem wzrostowi liczby mieszkancdw w regionach autonomicznych. Procentowo udziat
ten w poszczegolnych kadencjach wynosit: 3,7%, 17,8%, 18,1%, 18,4%, 18,7%, 18,7%,
19,7%, 19,7%, 21,2% i 21,8%. Poczynajac od trzeciej kadencji (1986 r.), wzrost ten byt
uzalezniony wylacznie od wzrostu liczby ludnosci. Jesli zatem przyjacé kryterium tery-
torialnosci izby, to nalezaloby uznac, ze spetnia ona ten warunek w 1/5.

Wybory do parlamentéw regionalnych

Wyniki wyboréw do parlamentéw wspdlnotowych3? determinujg w najwiekszym
stopniu pozycje wspolnot w systemie politycznym Hiszpanii, tym bardziej ze partie

27 Por. .M. Serrano Alberta, El Senado en la Constitucién Espariola, ,Revista Parlamentaria de
Habla Hispana” 1985, num. 1.

28 Por. dane oficjalne na stronach Senatu: http://www.senado.es/ [10.08.2015].

2 Ibidem.

30" Nie odbywaja sie wszystkie w jednym czasie. Odmiennie ksztaltuja si¢ kadencje parlamentow
regionalnych. Ostatnie najwieksze zostaly przeprowadzone w 2011 i 2015 r. (do 13 wspolnot, poza
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regionalne posiadajace reprezentacje w Kortezach wystepuja jedynie w kilku wspol-
notach. Ciekawe spostrzezenie nasuwa si¢ po wyborach do parlamentéw wspdlnoto-
wych wigkszosci regionéw w okresie apogeum kryzysu finansowego i gospodarcze-
go, w 2011 r. Ot6z w zdecydowanej wigkszosci zwycigzcg okazata si¢ Partia Ludowa
(Partido Popular — PP), cho¢ nie moze ujs¢ uwadze, ze w poprzednim okresie domi-
nowata druga partia ogélnonarodowa Hiszpanska Socjalistyczna Partia Robotnicza
(Partido Socialista Obrero Espafiol - PSOE). Potwierdzito to regule, ze na regional-
nej scenie Hiszpanii od poczatku autonomizacji terytorialnej, z pewnymi wyjatkami,
dominowaly i dominuja partie ogolnonarodowe. Wygrana PP w 11 wspdlnotach na
13 (w Aragonii, w Balearach, Kantabrii, Kastylii Leon, Kastylii-La Mancha, Walencji,
Estremadurze, La Rioja, w Madrycie, Murcii, Ceucie i Melilli) nie byla jednak row-
noznaczna ze zdolnosécig do tworzenia regionalnych rzadéw. Partia Ludowa przegrala
natomiast w Asturii, gdzie zwycigstwo odniosta partia regionalna Forum Asturii (Foro
Asturia - FA), z tym ze w wyborach przedterminowych w 2012 r. wyniki te ulegly nie-
co zmianie. W Nawarze, tradycyjnym bastionie PP, wygrala partia regionalna Zwigzek
Ludu Nawarry (Unién de Pueblo Navarro — UPN). Poza tym, w tych wyborach na
Wyspach Kanaryjskich PP zréwnata si¢ z PSOE3!.

Wybory w Andaluzji przeprowadzone w 2012 r. (tradycyjny bastion PSOE) przy-
niosty PP zwyciestwo. W tym samym roku PP odniosta takze zwycigstwo w Galicji.
Odmiennie uksztaltowata si¢ sytuacja w Kraju Baskdw, gdzie PP nie cieszy si¢ po-
wodzeniem. Tam tradycyjnie wygrywa Baskijska Partia Nacjonalistyczna (Partido
Nacjonalista Vasco - PNV)32,

Sposréd 16 wspdlnot (z wylaczeniem Katalonii, Ceuty i Melilli), w latach 2011-
2012 PP zwyciezyta w 13 wspolnotach, a w jednej zrownala si¢ z partig regionalna.
W 9 wspdlnotach zwyciezyla wickszoscig absolutng. W Andaluzji mimo dobrego wy-
niku (zabrakto jej 3 mandatéw do samodzielnego rzadzenia) wladze przejeta PSOE we-
spol z regionalnym odlamem Zjednoczonej Lewicy (IULV-CA). Partia Ludowa rza-
dzita natomiast w 12 wspolnotach (plus Ceuta i Melilla), Hiszpanska Socjalistyczna
Partia Robotnicza utrzymata sie w 2. W pozostatych (w Katalonii, Kraju Baskéwi na
Wyspach Kanaryjskich) rzady sprawowali liderzy ugrupowan regionalnych (odpowied-
nio PNV, Convergénciai Uni6 — CiU i Koalicji Kanaryjskiej — Coalicion Canaria — CC).

Galicja, Krajem Baskow, Katalonii i Andaluzji), w 2012 r. (do 4 wspolnot, w tym jedne — w Astu-
rii — przedterminowe). Wybory w Katalonii odbyly sie w 2010 r., a kolejne przedterminowe w 2012
i2015r.

31 Por. dane 2011 i 2015 za: http://resultados.elpais.com/elecciones/2011/autonomicas-muni-
cipales.html [10.08.2015].

32 Por. dane dot. Andaluzji, Galicji i Kraju Baskéw w 2012 r. za: http://resultados.elpais.com/
elecciones/2012/autonomicas/01/ [10.08.2015].



Hiszpanska autonomia terytorialna w perspektywie Polski ¢ 37

Szczegolne zainteresowanie budza wybory do parlamentu Katalonii. W ostatnich
latach przeprowadzono je dwukrotnie (2012 r.i 2015 r.). W kazdym z tych przypad-
kéw byly to wybory przedterminowe. W czasie kampanii wyborczej przed wyborami
25 listopada 2012 r. zarysowaly sie bardzo wyraznie trzy linie podzialu: na zwolenni-
kéw 1) niepodleglosci Katalonii (CiU oraz Lewica Republikanska Katalonii — Esquera
Republicana de Catalunya — ERC), 2) federalizacji panistwa (PSOE) i 3) utrzymania
systemu autonomii (PP). Zwolennicy niepodlegtosci wprawdzie odniesli sukces, jednak
zanotowali spadek gtoséw w poréwnaniu z wynikami z 2010 r. Frekwencja wyborcza
wyniosta 69,56% i byta wyzsza o prawie 10% w poréwnaniu z rokiem 2010, ale nie
mozna jej uzna¢ za imponujacg wobec kardynalnego zagadnienia, jakim jest wybor
miedzy niepodleglo$cia a pozostaniem w granicach panstwa hiszpanskiego. Brak za-
interesowania ze strony ponad 30% uprawnionych i to w okresie bardzo intensywnej
kampanii proniepodlegtosciowej nie §wiadczy najlepiej o powszechnym zaintereso-
waniu tak istotng sprawg jak pelna niepodlegto$¢ regionu?.

Convergéncia i Uni6 stracila w tych wyborach az 12 mandatéw w poréwnaniu
z 2010 r., uzyskujac jedynie 30,7% gltoséw i 50 mandatéw. Okazata si¢ zatem niezdol-
na do samodzielnych rzgdéw. Konieczne bylo zawigzanie koalicji centrowo-prawico-
wej CiU z lewicows i proniepodlegto$ciowa ERC, ktéra uzyskata az 21 mandatéw.
W 135-osobowym parlamencie zasiedli takze, cho¢ symbolicznie (3 mandaty), kandy-
daci lewicowej, marksistowskiej partii o nazwie Candidatura d’Unitat Popular - CUP
(Kandydatura Zjednoczonego Ludu), gloszacej hasta pankatalonskie i pelnej niepodle-
glodci regionu. Na przeciwlegtym biegunie gléwnego podziatu politycznego Katalonii
PP odnotowata nieznaczny przyrost (1 mandat), ale Socjalisci (PSC - regionalna PSOE)
stracili az 8 mandatdéw. Liczng reprezentacje uzyskaly inne partie lewicowe, przeciwne
niepodlegtosci: Iniciativa per Catalunya Verds — ICV (Inicjatywa dla Katalonii Zieloni),
Esquerra Unidai Alternativa — EUIA (Zjednoczona Lewica Alternatywna) — 13 manda-
tow. Do regionalnego parlamentu weszli rowniez (9 mandatéw) przedstawiciele nowe-
go ugrupowania ogélnokrajowego, przeciwnego niepodlegtosci Katalonii Ciudadanos
(Obywatele). Linia podziatu miedzy zwolennikami i przeciwnikami niepodleglosci
tylko nieznacznie si¢ zmienita, ale nowos$cig bylo zawigzanie niemozliwych wczesniej
sojuszy. Pojawily sie takze w parlamencie Katalonii nowe partie polityczne. Uwaga ta
dotyczy w szczegdlnoséci nowej partii Ciudadanos.

Taki rezultat z pewnoscig nie byl, jak tego pragneta CiU, wielkim triumfem zwo-
lennikéw niepodlegtosci Katalonii. Idea niepodleglosci determinowata jednak wspdt-
prace ugrupowan ideologicznie od siebie odlegtych. W styczniu 2013 r. katalonski

33 Por. http://resultados.elpais.com/elecciones/2012/autonomicas/09/ [10.08.2015].
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parlament (Parlament) oglosit deklaracje niepodleglosci®4. Na wniosek rzadu central-
nego w Madrycie Trybunat Konstytucyjny wydal 25 marca 2014 r. orzeczenie, w ktd-
rym uznal te deklaracje za nielegalng. Hiszpanski Trybunal postuzyl sie czterema ar-
gumentami: 1) rezolucja parlamentu Katalonii jest zaskarzalna, gdyz moze wywotywac
skutki prawne, 2) Katalonia nie jest panstwem suwerennym, 3) prawo do decydowania
o swym losie jest mozliwe tylko na gruncie konstytucji oraz 4) zmiana statusu praw-
nego Katalonii wymaga zmiany konstytucji*>. Trybunat uznat ponadto, ze deklaracja
parlamentu Katalonii narusza art. 1.2 i 2 Konstytucji oraz art. 1 i 2.4 statutu o auto-
nomii Katalonii. W odpowiedzi rzad katalonski doprowadzit do uchwalenia we wrze-
$niu 2014 r. ustawy (10/2014) o referendum konsultacyjnym w sprawie niepodleglosci
Katalonii. Na tej podstawie wydano dekret rzagdowy o przeprowadzeniu gtosowania
9 listopada tego roku?®. Ponownie na wniosek rzadu centralnego zareagowal Trybunat
Konstytucyjny. W pelnym sktadzie sedziow Trybunal wydat dwie jednomyslne uchwaty
(providenc:ias): 1) o dopuszczalnosci skargi rzagdowej, a takze o 2) zawieszeniu usta-
wy referendalnej i dekretu katalonskiego rzadu®’.

Idea niepodleglosci Katalonii w naturalny sposob przyczyniata sie do dalszej po-
laryzacji katalonskich partii regionalnych. W czerwcu 2015 r., po 37 latach, doszlo
do rozpadu federacji Convergéncia i Unié. Od tamtej pory tworzace je ugrupowa-
nia Convergéncia Democratica de Catalunya — CDC (Konwergencja Demokratyczna
Katalonii) oraz chrzescijansko-demokratyczna Unié Democratica de Catalunya —
UDC (Unia Demokratyczna Katalonii) postanowily dziata¢ oddzielnie pod nazwa
Convergéncia i de Unié. Utworzyly oddzielne frakcje polityczne w parlamencie ka-
talonskim oraz w Kortezach. Byla to jedna z przyczyn kolejnych wyboréw przedter-
minowych przeprowadzonych 27 wrzesnia 2015 r. Arturo Mas, lider CDS i premier
rzadu wspolnotowego, dazyt do nich takze po to, by doprowadzi¢ do wzrostu popar-
cia spolecznego dla idei niepodleglosci. Dlatego wybory mialy stac sie takze swoistym
plebiscytem niepodlegtosciowym. CDS wystapit w nich wspoélnie ze swym rzagdowym
koalicjantem ERC pod nazwa Junts pel Si - JxSi (Zjednoczeni na tak). Koalicja ta
uzyskata poparcie 39,54% wyborcow (przy frekwencji 77,44%) i zdobyla 62 manda-
ty. Nie uzyskata jednak wigkszosci absolutnej. Na drugiej pozycji uplasowata si¢ par-
tia Ciudadanos z poparciem 17,93% glosow i 25 mandatami. Socjalisci zajeli trzecia

34 Por. El Pais, 23 I 2013.

35 STC z 25 III 2014, www.tribunalcostitucional.es/es/salaPrensa/Documents/NP_2014_
026/2013-01389STS.pdf [10.08.2015].

36 Por. Diario Oficial de Generalitat de Catalunya z 27 IX 2014.

37 Por. Nota informativa 74/2014 TC za: http://www.tribunalconstitucional.es/es/Paginas/Home.
aspx [30.09.2014]. Przepis art. 161.2 Konstytucji stanowi, ze w razie zaskarzenia przez rzad przepi-
séw i uchwal organéw wspolnot autonomicznych, regulacje ulegaja te zawieszeniu, a Trybunal to
jedynie potwierdza, bedac zobowiazany do wydania orzeczenia koncowego w terminie 5 miesiecy.
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pozycje (12,74% i 16 mandatéw). Do parlamentu katalonskiego weszta takze nowa
sita: antyniepodleglosciowa koalicja partii lewicowych o nazwie Catalunya si que es
pot (Katalonia tak moze), zfozona z ICV, EUiA, nowej ogdélnokrajowej partii lewicowej
Podemos (Mozemy), oraz Equo, zdobywajac 8,94% gloséw i 11 mandatow. Tyle samo
mandatow uzyskali ludowcy (PP) z poparciem 8,5% glosow. Sukces odnotowata takze
proniepodlegtosciowa CUP, zdobywajac 8,2% gltoséw i 10 mandatow?S.

Rezultat nie byl zatem sukcesem koalicji rzadzacej. Wybory co prawda zostaly wy-
grane, ale nie osiagnieto takiego wyniku, ktéry miatby znaczenie plebiscytowego po-
parcia dlarzadu. Z drugiej strony zwolennicy niepodlegltosci uzyskali przewage dzieki
sukcesowi CUP, ktéra powiekszyta swoj stan posiadania z 3 do 10 mandatéw. Pozwolito
to na uzyskanie parlamentarnej wigkszosci bezwzglednej (72 mandaty) potrzebnej do
powolania regionalnego rzadu. Nie moze jednak uj$¢ uwadze, ze partie proniepodlegto-
$ciowe, w poréwnaniu z 2012 r., stracily 3 mandaty. Nawet jesli to niewiele, to z pew-
noscig rzadowi Artura Masa nie udalo sie osiagna¢ lepszego rezultatu w poréwnaniu
z 2012 r. Swiadczy to o utrwalaniu sie linii podzialéw w spoteczenstwie kataloriskim
wobec kwestii niepodleglosci regionu. Straty dotknely takze ludowcow i socjalistow,
co wskazuje na wyrazny wzrost pozycji partii regionalnych.

W 2015 r. odbyly sie takze wybory zwykte do parlamentéw regionalnych wiekszo-
$ci wspdlnot. Glosowania z 24 maja tego roku nie przyniosty zasadniczej zmiany. Cho¢
PP stracila w poréwnaniu z 2011 r., to jednak w wigkszosci wspdlnot (w 8 na 13) zwy-
cigzyla. W Aragonii uzyskata 21 mandatéw na 67, w Balearach 20 na 59, w Kantabrii
13 na 35, Kastylii La Mancha 16 na 33, Kastylii i Leon 42 na 84, Madrycie 48 na 129,
Murcii 22 na 45, w Rioja 15 na 33 i w Walencji 31 na 99. Ludowcy zwyciezyli takze
w autonomicznych miastach Ceucie i Melili.

Socjalisci (PSOE) zwyciezyli w Estremadurze (30 na 65) i w Asturii (14 na 45).
Tradycyjnie Nawarra postata w rekach lokalnego Zwigzku Ludu Nawarry. Na Wyspach
Kanaryjskich wygrata Koalicja Kanaryjska — Kanaryjska Partia Nacjonalistyczna
(Coalicién Canaria — Partido Nacionalista Canario - CCa-PNC)%*. Pewne przesunie-
cia oczywi$cie wystapily (np. w 2011 r., w Estremadurze zwyciezyta PP, a w 2015 r.
PSOE), ale nie przyczynily sie do zasadniczej zmiany politycznej mapy regiondéw. Dwie
najwigksze partie ogolnokrajowe PP i PSOE wprawdzie nigdzie nie uzyskaty wiekszo-
$ci bezwzglednej, to jednak pozostajg one przemiennie w wiekszo$ci wspolnotach au-
tonomicznych najsilniejszymi ugrupowaniami. W sumie partie ogélnokrajowe (takze
i nowe jak Podemos) nie zostaly przez kilkadziesiat lat wyparte z regionalnej sceny

38 Por. http://resultados.elpais.com/elecciones/2015/autonomicas/09/index.html [10.08.2015].
39 Por. ,El Pais” 27.05.2015.
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politycznej, pomimo wzrastajacej liczby i pozycji partii typowo regionalnych. A jak
wskazuje analiza wyboréw z 2011 r., okres kryzysu sprzyjal partiom ogélnokrajowym.

X%

Bardzo gleboki hiszpanski regionalizm wyksztalcil silng ustrojowa i polityczna pozycje
regiondw, niemniej jednak poza kilkoma sg one pod znacznym wplywem partii ogélno-
krajowych. Poza wyjatkowymi sytuacjami, gléwnie odnoszacymi si¢ do Katalonii, gra-
nice decentralizacji, ktore wyznacza zasada integralnosci panstwa, nie sg przekraczane.

To, czy hiszpanskie doswiadczenia moga by¢ wykorzystane w polskiej decentraliza-
cji, zalezy od woli elit politycznych. Nic nie wskazuje na to, by w najblizszej przysziosci
bylo to mozliwe. Z pewnoscia nie sprzyja decentralizacji napieta sytuacja miedzynaro-
dowa. Zagrozenia zewnetrzne wyraznie stymulujg procesy centralizacyjne. Niemniej
jednak wiedza o kilkudziesiecioletnich doswiadczeniach innych europejskich demo-
kracji, w tym przypadku Hiszpanii, by¢ moze pozwoli przynajmniej na unikniecie nie-
porozumien terminologicznych, usuniecie nieuzasadnionych obaw, czy tez wzbogaci
ewentualng debate polityczng o niezbedne naukowe argumenty. A znaczacym utatwie-
niem zrozumienia do$wiadczen Hiszpanii u nas sg bogate doswiadczenia autonomii
terytorialnej wojewddztwa $laskiego w okresie II Rzeczpospolite;.
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Hiszpanska autonomia terytorialnaw perspektywie Polski
STRESZCZENIE

Pomimo znaczacych doswiadczen z autonomia terytorialng wojewddztwa $laskiego w okresie
IT Rzeczpospolitej, w obecnym systemie politycznym Polski zakres decentralizacji panstwa jest
ograniczony. Liczace si¢ elity polityczne nie przewiduja zmian w tej dziedzinie. Tym niemniej warto
poznawa¢ do$wiadczenia Hiszpanii, ktére moga by¢ pozytywnym albo negatywnym odniesieniem
dla ewentualnej projekcji politycznej zmiany w Polsce. Hiszpania byta drugim panstwem europej-
skim, ktore dokonato w latach 1979-1983 gruntownej reformy ustroju terytorialnego. W rezultacie
powstato 17 wspdlnot autonomicznych z wlasnymi ustrojami polityczno-prawnymi. Prawo do au-
tonomii mialy réwniez regiony, nawet o wielkosci jednej prowincji, ktére nie posiadaly wlasnej tra-
dycyjnej odrebnoéci etnicznej. Rozwigzanie to po ponad 30 latach utrwalilo si¢ i niezaleznie od po-
litycznych planéw separacji niektérych regionow jest waznym doswiadczeniem demokratycznego
i pokojowego procesu rozwigzywania problemow spolecznosci regionalnych i lokalnych. Stanowi
takze, wespdt z doswiadczeniami Wtoch i Wielkiej Brytanii, wazng badawczo i politycznie inspi-
racje dla nowych demokracji europejskich. W kontekscie integracji europejskiej i globalizacji, re-
gionalizacja nabiera szczeg6lnego znaczenia, a rozwdéj partii regionalnych i lokalnych, ktére dzigki
takiemu ustrojowi sg pobudzone do dziatania, determinuje nowe oblicze wspolczesnej demokracji.
Decentralizacja stala si¢ cechg konstytutywna pojecia demokracji empiryczne;.

Spanish territorial autonomy in the perspective of Poland
ABSTRACT

Despite the significant experiences of territorial autonomy of the province of Silesia in the Second
Republic, in the current political system of Poland the extent of decentralization of the state is lim-
ited. The mainstream of political elites do not provide for changes in this area. Nevertheless, it is
worth getting to know the experiences of Spain, which can be a positive or negative reference for
a possible projection of a political change in Poland. Spain was the second country in Europe, which
implemented a thorough reform of the system of government in 1979-1983. As the result 17 auton-
omous communities with their own political and legal regimes were created. The right to autonomy
also had regions, even of the size of one province that did not have their own traditional ethnic
separateness. This solution after more than 30 years perpetuated and regardless of the political plans
of the separation of certain regions, is an important experience of a democratic and peaceful process
of solving the problems of regional and local authorities. It is also, together with the experiences of
Italy and the UK, a major research and political inspiration for the new European democracies. In
the context of European integration and globalization, regionalization is of particular importance,
and the development of regional and local parties, which, thanks to such a system are stimulated to
action, determines the new face of modern democracy. Decentralization has become a constitutive
feature of the concept of empirical democracy.



