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1. WPROWADZENIE

Cztonkostwo w Unii Europejskiej oraz obowigzek przestrzegania prawa stano-
wionego przez t¢ organizacje wymusza na panstwach podejmowanie szeregu
czynnosci majacych zapewni¢ wlasciwe funkcjonowanie zasad, regut i przepiséw
europejskich w warunkach wewnetrznych. Konieczno$¢ implementacji prawa
unijnego jest jedng z gtéwnych konsekwencji przynaleznosci do struktur Unii
i wyplywa bezposrednio z unormowan traktatowych — art. 291 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowi: ,,Pafistwa Cztonkowskie przyjmuja
wszelkie Srodki prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia w Zycie prawnie
wigzacych aktéw Unii”. Zgodnie z dyspozycja tego przepisu wybodr Srodkéw
i metod dzialania, zmierzajacych do wdrozenia unormowan unijnych, jest pozo-
stawiony poszczegdlnym krajom cztonkowskim. W konsekwencji tego instytucje
panstwowe, wladze centralne, lokalne i cata administracja muszg posiada¢ sto-
sowne kompetencje o charakterze implementacyjnym oraz czynnie uczestniczy¢
w procesach dostosowujacych prawo krajowe do wymogdéw stawianych przez
Unig. Niektére paristwa cztonkowskie tworza ponadto szczegélne ,,wdrazajace”
instrumenty normatywne, nierzadko reorganizujgc tym samym swoj krajowy
porzadek normatywny.
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Na tym tle Wtochy sa bardzo interesujagcym badawczo panstwem. Jako tzw.
,»stary” kraj cztonkowski (bo przeciez jeden z zatozycieli Wspdlnot) wyksztatcity
juz wieloletnig praktyke stosowania na swym terytorium prawa unijnego, a co
sie z tym nierozerwalnie wigze, takze ciekawe techniki i metody jego wdrazania.
Dwie kwestie, w moim odczuciu, czynig Itali¢ szczegdlnie atrakcyjnym przed-
miotem glebszej analizy naukowej w obszarze dostosowania prawa krajowego
do unijnego. Po pierwsze, instrument tzw. ustawy wspolnotowej (legge comuni-
taria), za pomocy ktérej dokonywana jest zbiorcza, coroczna implementacja prze-
piséw europejskich do porzagdku wewnetrznego paristwa; po drugie, udziat w tych
procesach regionéw wloskich.

Omawiane zagadnienie implementacji prawa Unii Europejskiej we Wiloszech
wymaga jednak dzisiaj nieco szerszego spojrzenia na gléwne kwestie z nim zwig-
zane. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, iz Traktat z Lizbony, ktéry wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r., sprowokowat w kraju wewnetrzng debate polityczng i naukowa,
w wyniku ktérej w najblizszej przysztosci muszg ulec zmianie wewngetrzne unor-
mowania regulujace ta kwestie.

2. KWESTIA IMPLEMENTACIJI PRAWA UNII EUROPEJSKIEJ
WE WLOSZECH - RYS HISTORYCZNY

Przez bardzo wiele lat cztonkostwa Republiki Wtoskiej we Wspdlnotach Euro-
pejskich gléwna metoda implementacji dyrektyw wspdlnotowych (a takze czesto
zalecent wspdlnotowych i do pewnego momentu nawet rozporzadzen) byla metoda
ustawodawstwa delegowanego. Polegata ona na tym, iz parlament wtoski prze-
kazywat stosowne uprawnienia dla rzadu wloskiego w celu dokonania transpo-
zycji do wewnetrznego systemu prawa poszczeg6lnych dyrektyw wspdlnotowych.
Instytucja ustawodawstwa delegowanego jest przewidziana przez art. 76 Konsty-
tucji i takze dzi§ petni doniostg role w procesie transpozycji dyrektyw, jednak
w pewnym okresie byla ona zdecydowanie naduzywana'. Delegowanie uprawnien

! Powszechne uzycie we Wloszech tego instrumentu normatywnego rozpoczeto si¢ juz od
momentu wejscia w zycie ustawy nr 1203 wprowadzajacej Traktaty Rzymskie do krajowego sys-
temu prawnego. Art. 4 tejze ustawy przewidywal delegowanie dla rzadu witoskiego kompetencji
w przedmiocie wprowadzenia w zycie niektérych postanowieri samych Traktatéw (CELOT-
TO A. (2003), L’eficacia delle fonti comunitarie nell’ordinamento italiano; normativa, giurispru-
denza e prassi, Torino, p. 280). Uzycie ustawodawstwa delegowanego upowszechnilo si¢ znacznie
w latach 60. XX w., gdy Italia musiata sprosta¢ wymaganiom Wspdlnot w zwiazku z uplywem
terminu dla okresu przejSciowego do utworzenia rynku wspélnego i w tym celu wprowadzi¢ do
systemu wewnetrznego szereg dyrektyw (najbardziej ewidentnymi przyktadami sa dwie ustawy
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rzadowi przez parlament, jakkolwiek wydawato si¢ by¢ swego czasu idealnym
remedium na skuteczng implementacje prawa Wspdlnot, wigzato si¢ z dwoma
gléwnymi problemami: po pierwsze, wzbudzato powszechnie watpliwosci co do
zgodnosci takiego postepowania z Konstytucja. Art. 76 stanowi przeciez: ,,Wyko-
nywanie funkcji ustawodawczej moze zosta¢ przekazane rzadowi tylko pod
warunkiem okreSlenia zasad i kierunkowych wytycznych oraz tylko na okreslony
czas i dla okreSlonych spraw”, tymczasem delegowanie byto czgsto dokonywane
na dluzszy czas, np. okres 5-letni i obejmowalo wszystkie dyrektywy wspdlno-
towe, ktére w tym czasie wymagaly wprowadzenia?. Czgsto takze delegowano
uprawnienia juz po uplywie terminu do implementacji dyrektywy. Po drugie,
metoda ta byta mato efektywna, gdyz rzad bardzo czesto ociagal si¢ z wykony-
waniem swych obowigzkéw wynikajacych z delegowania uprawnien, a co za tym
idzie, dochodzito do ogromnych opdZnient w przedmiocie implementacji prawa
wspolnotowego®. Skutek byt taki, ze przez wiele lat Italia zajmowata niechlubne,
ostatnie miejsce w statystykach grupujacych wszystkie panstwa cztonkowskie
w przedmiocie transpozycji dyrektyw, co znajdowato oddZzwick w licznych
powtarzajacych sie karach finansowych naktadanych przez Wspdlnoty*. Kolejna
wazng konsekwencja naduzywania ustawodawstwa delegowanego byto znaczne
ograniczenie roli parlamentu wloskiego w materii dostosowywania prawa krajo-
wego do wymogdéw wspdlnotowych, co bylto zresztg szeroko krytykowane nie
tylko przez doktryne, ale takze przez samych czlonkéw parlamentu krajowego®.

Pierwszym wartym odnotowania punktem przetlomowym w kwestii imple-
mentacji prawa Wspoélnot byto uchwalenie 16 kwietnia 1987 r. ustawy nr 1836,

z lat 60.: ustawa nr 871 z 1965 r. oraz ustawa nr 740 z 1969 r.; PITINO A. (2005), Verso una nuova
legge comunitaria. Stato e regioni tra I’attuazione del Titolo V e il nuovo trattato che adotta una
costituzione per I’ Europa, Torino, pp. 19 e.). Kolejne naduzycia ustawodawstwa delegowanego byty
widoczne zwlaszcza w latach 80. XX w., gdy Wiochy zmuszone byly nadrobié¢ sporo nagromadzo-
nych przez dwie dekady opdznieri (ustawa nr 42 z 1982 r. wprowadzita do obiegu prawnego az 97
dyrektyw wspdlnotowych, w tym niektérych z data wejscia w zycie okre§long az o 20 lat wstecz!;
PITINO A. (2005), Verso una nuova...).

2 RONZITTI N. (1998), Wprowadzenie prawa wspélnotowego do porzqdku prawnego Wioch,
in A. Maciaszczyk (a curia di), Wioskie doswiadczenia w integracji europejskiej, L6dZ, pp. 66—67.

3 Ibidem.

4 CELOTTO A. (2003), L'efficacia delle fonti comunitarie..., p. 280.

® One [Traktaty — przyp. K.D.B.] prowadzg do realizacji polityki bedgcej w ciaglej ewolucji,
ktérej wypracowanie nie moze by¢ pozostawione samym negocjacjom pomiedzy Rzadami. Jest
koniecznym, aby w procesie swego tworzenia, byla ona wypracowywana z udzialem Parlamentéw
narodowych”. Cyt. za M. Giuliano, Il Parlamento italiano e la integrazione europea, [w:] ,,Rivista
di Diritto Internazionale Privato e Processuale” 1969, n. 3, pp. 850-860.

6 ,Gazzetta Ufficiale della Repubblica” nr 109, 13.05.1987, suppl. ord.
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powszechniej znanej pod nazwa ,,ustawy Fabbri”. Mys$la przewodnig norm legge
Fabbri byta do$¢ nowatorska idea, wedlug ktérej powinno si¢ maksymalnie uak-
tywni¢ Wlochy na plaszczyZnie stanowienia prawa w organach Wspdlnot,
a zatem w tzw. fazie kreacji prawa wspdélnotowego (la fase ascendente), aby uzy-
skac lepsza efektywno$¢ w kraju, a wiec w tzw. fazie wdrazania (la fase discen-
dente), zwigzanej juz z samg realizacjg i wprowadzaniem tego systemu do
porzadku krajowego’. Miato temu stuzy¢ m.in. utworzenie w kraju stosownych
organéw zajmujacych si¢ koordynacja polityki wloskiej w tym obszarze, takich
jak np. ministerstwo do spraw koordynacji polityk wspélnotowych, jak réwniez
specjalnego komitetu konsultacyjnego przy Prezydencji Rady Ministréw, maja-
cego za zadanie badanie wplywu norm wspdlnotowych na krajowy system prawa.
,Ustawa Fabbri” miata takze na celu uaktywnienie wloskiego parlamentu oraz
regionéw krajowych poprzez wlaczenie ich do procesu tworzenia prawa na pozio-
mie wspdlnotowym. Przyznata im tym samym mozliwos$¢ kierowania do rzadu
swych obserwacji odnosnie projektow rozporzadzen, dyrektyw i zalecen. Nato-
miast w kwestii dostosowania systemu wiloskiego do prawa Wspdlnot wspo-
mniana ustawa, co szczeg6lnie istotne, porzagdkowata materi¢ normatywna, ktdra
miata by¢ wdrazana do systemu wewnetrznego. Wskazywata jednoczesnie na
stosowne instrumenty prawa krajowego, za pomocg ktérych owa adaptacja mia-
taby sie odbyc.

Nastepczyni legge Fabbri, ,,ustawa La Pergola”, uchwalona przez parlament
wiloski 9 marca 1989 r. pod nazwa: ,,Normy ogélne odno$nie udzialu Wtoch we
wspolnotowym procesie prawotwodrczym oraz odno$nie procedur wykonywania
zobowigzan wspolnotowych™®, powtdrzyla oraz rozwinela bardzo wiele rozwig-
zafi poprzedniej ustawy. Jednocze$nie wprowadzifa caly szereg nowych pomy-
stéw, dzieki ktérym miato doj$¢ do zazegnania kryzysu na linii Wspdlnoty — Ita-
lia w przedmiocie implementacji prawa wspdélnotowego®. Uchwalenie legge La
Pergola wynikato przede wszystkim z koniecznoSci znalezienia remedium na
wcigz mato skuteczng i powolna implementacje dyrektyw wspdlnotowych,
a takze z faktu uchwalenia w 1986 r. Jednolitego Aktu Europejskiego™. Ow
dokument zaktadat osiggniecie do roku 1992 ambitnego celu w postaci stworze-
nia wewnetrznego rynku wspélnotowego (w oparciu m.in. o zasady swobodnego

7 PITINO A. (2005), Verso una nuova..., p. 21; polskie nazewnictwo faz ascendente i discen-
dente w thtumaczeniu wlasnym Autora.

8 Ustawa nr 86, ,,Gazzetta Ufficiale della Repubblica”, nr 58, 10.03.1989.

 PITINO A. (2005), Verso una nuova..., p. 25.

1 CARTABIA M., WEILER J.H.H. (2000), L’Italia in Europa. Profili istituzionali e costitu-
zionali, Bologna, p. 26.
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przeplywu towardw i ustug), do czego byta konieczna odpowiednia reorganizacja
rynkéw wewnetrznych oraz systeméw normatywnych parstw cztonkowskich
Wspélnot. Konsekwencjg tego bylo nalozenie na kraje obowigzku transpozycji
szeregu dyrektyw, co w przypadku juz znacznie opdZniajacych sie i mato efek-
tywnych Wtoch musiato oznacza¢ konieczno$¢ podjecia przez ten kraj niezwlocz-
nych dziatan.

Obok powyzszych czynnikéw, ktére mozna nazwaé czynnikami ,,zewnetrz-
nymi”, istnialy tez inne, o charakterze ,,wewnetrznym”, do ktérych nalezy zali-
czy¢: konieczno$¢ wigkszego zaangazowania parlamentu w procesy tworzenia
prawa na poziomie Wspdlnot oraz na poziomie dostosowywania porzadku nor-
matywnego Wloch do wymagain Wspoélnot, jak réwniez reorganizacja norma-
tywna w samym kraju, spowodowana wprowadzaniem do porzadku wewnetrz-
nego Zrédet prawa pochodzenia zewnetrznego''. OdnoSnie wickszego
zaangazowania parlamentu nowa regulacja przewidywata jego aktywniejszy
udziat w stosunku do praktyki dotychczasowej, zar6wno w fazie tzw. kreacji, jak
i wdrazania prawa wspodlnotowego. Warto podkreslié, iz w tej materii ,,La Per-
gola” wpisywata si¢ doskonale w powstaty na poczatku lat 90. ogélnoeuropejski
trend, majgcy za zadanie zmniejszenie tzw. deficytu demokracji w procesie decy-
zyjno-normatywnym Wspdlnot Europejskich i zwiekszenie roli parlamentéw
narodowych'.

Najistotniejszym novum ustawy nr 86 bylo jednak skonstruowanie instrumentu
,ustawy wspolnotowej” (legge comunitaria), ktéry mial na celu dokonywanie
corocznej, zbiorczej implementacji prawa unijnego do porzadku krajowego oraz
dzigki swej szczeg6lnej systematyce, mial dopomdéc w opanowaniu swoistego
chaosu normatywnego panujacego wéwczas w Italii. Konieczno$¢ przestrzegania
i wdrazania prawa unijnego powodowata bowiem przez lata niepewnos¢ co do
tego, jaki organ i przy uzyciu jakich metod powinien adaptowac normy europej-
skie. W konsekwencji dochodzito do multiplikowania si¢ krajowych oSrodkéw
normatywnych oraz aktéw majacych wdraza¢ unijne przepisy™.

" Ibidem, s. 152.

12 Przejawem uaktywnienia wioskiego parlamentu miato by¢ m.in. wieksze doinformowanie
tego organu ze strony rzadu odno$nie prowadzenia wloskiej polityki wspdlnotowej, a takze bezpo-
Sredni, fizyczny udzial izb przedstawicielskich w procesie corocznego uchwalania ,,ustawy wspol-
notowe;j”; ibidem.

3 Tbidem, s. 153.
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Obowigzujaca aktualnie ustawa nr 11 z 2005 r."%, tzw. ,,ustawa Buttiglione”,
kontynuuje w przewazajacej mierze tradycje ,,La Pergoli”, cho¢ oczywiscie wpro-
wadza takze szereg nowych rozwigzan. Przyczyny uchwalenia nowej ustawy,
regulujacej kwestie zwigzane z cztonkostwem Wtoch w Unii Europejskiej, byty
analogiczne jak przy uchwalaniu jej poprzedniczek, z jednym zastrzezeniem.
Mianowicie legge Buttiglione miala uwzgledni¢ niezwykle istotng reforme catego
V Tytutu Konstytucji z 2001 r., ktéra dokonata wiele kluczowych zmian w zakre-
sie podzialu kompetencji pomig¢dzy padstwo a regiony wloskie. W obszarze rela-
cji Wtochy — Unia Europejska nowy art. 117 Konstytucji przewiduje, iz pafistwo
posiada wytaczne kompetencje legislacyjne w zakresie stosunkéw z Unig Euro-
pejska (ust. 2), podczas gdy regiony maja prawo do utrzymywania tych stosunkow
w obrebie kompetencji konkurencyjnych (ust. 3) i w zakresie kompetencji im
przyznanych uczestniczg w procesie formowania oraz wdrazania aktow wspol-
notowych, dzialajagc w tej materii na podstawie ustawy pafstwowej (ust. 5)'.
Zatem dzisiaj nie tylko parnistwo wloskie, czy konkretniej rzad i parlament, uczest-
nicza w implementacji prawa Unii, lecz takze regiony, ktére dokonuja tego
w obrebie swych konstytucyjnych kompetenciji. ,,La Pergola” byla w tym kon-
tek$cie zdecydowanie niewystarczajaca'®. Nowy stan faktyczny wymagat wydania
stosownych ustaw panstwowych w celu zapewnienia wykonania postanowien
ustawy zasadniczej. Pierwsza z nich byla ustawa nr 131 z 2003 r., tzw. ,,ustawa
La Loggia”", regulujgca w przewazajacej mierze faz¢ kreacji prawa unijnego
(fase ascendente), kolejna natomiast omawiana ,,ustawa Buttiglione”.

To, co najistotniejsze dla omawianej tutaj kwestii, to fakt, iz ustawa nr 11
z 2005 r. utrzymala instytucje tzw. ustawy wspélnotowej, regulujac szczegétowo
jej tres¢ i procedure uchwalania, wskazujgc tym samym na gféwne sposoby
implementacji prawa unijnego oraz organy w te procesy zaangazowane.

14 Gazzetta Ufficiale della Repubblica”, nr 37, 15.02.2005, tekst ustawy dostepny na stronie
internetowej Parlamentu Republiki Wtoskiej: http://www.parlamento.it/parlam/leggi/0501 11 htm.

> TIBERI G. (2005), La riforma della legge ‘La Pergola’, ,,Quaderni Costituzionali” nr 3,
pp. 671 i nast.

16 Przez okres kilku lat, od momentu wdrozenia reformy konstytucyijnej, do momentu uchwa-
lenia ,,ustawy Buttiglione” przepisy ustawy nr 86 byly stosowane odpowiednio z uwzglednieniem
zmian w Konstytucji.

17" Gazzetta Ufficiale della Repubblica”, nr 132, 10.06.2003.
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3. USTAWA WSPOLNOTOWA

Ustawa wspolnotowa, ktéra stanowi wspoéiczesnie gtdwne narzedzie, za
pomoca ktérego Wiochy wdrazaja prawo unijne, uchwalana jest co roku przez
parlament w nieco odmiennej procedurze, anizeli ta przewidziana dla ustaw zwy-
ktych. Przypomina ona w najwigkszym stopniu procedur¢ stanowienia ustawy
budzetowej, przy czym, o ile obowigzek uchwalenia tej ostatniej w odpowiednim
terminie jest wskazany wprost przez art. 81 Konstytucji, o tyle w przypadku
ustaw implementujacych prawo unijne, takiego obowigzku ustawa zasadnicza nie
przewiduje'®. Z tego powodu ustawodawce nie spotka zadna wewnetrzna sankcja,
gdyby danego roku nie uchwalit wspomnianej ustawy'. Cho¢ oczywiscie samo
panstwo musi liczy¢ si¢ z ewentualnymi karami finansowymi natozonymi przez
Komisje Europejska. Przypadki uchwalania legge comuniataria z bardzo duzymi
opdZnieniami zdarzaly si¢ juz w przesztosci, zwlaszcza w latach 1994—-1997%.

Szczegdtowo procedurg uchwalenia ,,ustaw wspoélnotowych” reguluje wspo-
mniana wyzej ustawa nr 11 z 2005 r., a takze regulaminy parlamentarne Izby
Deputowanych i Senatu. Inicjatywe ustawodawcza, zgodnie z art. 8 ,,ustawy But-
tiglione”, posiada jedynie rzad, a konkretniej — Prezes Rady Ministréw lub mini-
ster polityk europejskich, ktéry dziata przy wspétpracy z ministrem spraw zagra-
nicznych i innymi zainteresowanymi ministrami. Projekt legge comunitaria
wnoszony jest w terminie do 31 stycznia kazdego roku i musi by¢ do niego dota-
czone sprawozdanie rzadu, w ktérym w szczeg6lnoSci: opisuje on stopiefi zgod-
nosci pomiedzy krajowym porzadkiem normatywnym a prawem Unii Europej-
skiej, wskazujac na wszelkie sytuacje naruszenia ze strony Wtoch obowigzkéw
europejskich i przedstawiajac w tym kontekscie stosowne orzeczenia Trybunatu
Sprawiedliwosci; zamieszcza list¢ dyrektyw, ktére zostaly implementowane lub
majace by¢ implementowane w drodze aktéw administracyjnych; wskazuje na
przyczyny niewdrozenia w terminie okreS§lonych dyrektyw; sporzadza liste dyrek-
tyw juz implementowanych w drodze rozporzadzen; sporzadza list¢ aktéw nor-
matywnych, uwzgledniajac w niej takze roczne regionalne ustawy implementa-
cyjne, za pomocg ktérych regiony oraz prowincje autonomiczne Trento i Bolzano
dokonatly wdrozenia dyrektyw odpowiednio w zakresie ich konstytucyjnych kom-
petencji.

8 GIANNITI L., LUPO N. (2008), Corso di diritto parlamentare, Bologna, pp. 233-235.

9 CARTABIA M., WEILER J.H.H. (2000), L’Italia in Europa..., p. 154.

20 BARONCELLI S. (2008), La partecipazione dell’Italia alla governance dell’ Unione euro-
pea nella prospettiva del Trattato di Lisbona. Un’analisi sulle fonti del diritto nell ottica della fase
ascendente e discendente, Torino, p. 274.
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Analizujac przepisy regulaminéw parlamentarnych, nalezy stwierdzié, iz
uchwalenie legge comunitaria przebiega wedtug schematu wiasciwego dla pro-
cedury zwyczajnej (procedimento ordinario) uchwalania ustaw, cho¢ zawiera
pewne wlasciwe dla siebie elementy. Postepowanie ustawodawcze w Izbie Depu-
towanych reguluje art. 126 — ter regulaminu Izby, a w przypadku Senatu art. 144
— bis regulaminu Senatu. Postepowanie w drugiej izbie jest w zasadzie analo-
giczne, dlatego nie ma potrzeby po§wigca¢ mu specjalnie odrebnej uwagi.

Procedura uchwalania ustaw rozpoczyna si¢ od prac w komisjach — w Komi-
sji Polityk Unii Europejskiej (La Commissione politiche dell’ Unione europea)
oraz w innych komisjach wtasciwych ze wzgledu na zakres rozpatrywanych
spraw. Generalnie mozna zatem okre§li¢, iz tryb przygotowawczy postgpowania
ustawodawczego odbywa si¢ na posiedzeniu sprawozdawczym (in sede referente)
w Komisji Polityk Unii Europejskiej, natomiast analiza poszczegdlnych czesci
projektu ustawy wspolnotowej (I’esame delle parti) jest wykonywana przez odpo-
wiednie komisje.

W postepowaniu przygotowawczym, jak i péZniej w trakcie fazy stanowigcej
postepowania ustawodawczego, przedmiotem prac komisji oraz izb parlamentar-
nych jest nie tylko projekt ustawy wspélnotowej, ale takze sprawozdanie rzadu
dotaczane do projektu. O ile w fazie przygotowawczej oba dokumenty sg rozpa-
trywane Iacznie, o tyle potem kazdy z nich jest przedmiotem réznych postgpowan
— jeden, postepowania o charakterze ustawodawczym, drugi — postepowania
o charakterze kontrolnym?'.

Na poczatku prac w Izbie Deputowanych projekt trafia zatem do odpowied-
nich komisji. Jak stanowi art. 126 — fer ust. 2, komisje rozpatrujace poszczegdlne
czeSci projektu ustawy wspolnotowej majg 15 dni na zakoniczenie wszystkich
czynnoSci. Koriczg postepowanie uchwaleniem sprawozdania (relazione) i wyzna-
czeniem sprawozdawcy, ktéry moze uczestniczy¢ w nastepnej fazie postepowania
z projektem ustawy, tj. fazie odbywajacej si¢ w Komisji Polityk Unii Europejskiej
(w Senacie, co do zasady sprawozdawca pomniejszej komisji sektorowej jest jed-
noczes$nie cztonkiem wspomnianej Komisji??). Jezeli w pracy commisione di
settore powstaly jakie§ sprawozdania mniejszoSci, muszg by¢ one przekazane

21 Zob. Legge comunitaria 2008, A.C. 2320, Schede di lettura, n. 129, Servizio Studi-Dipar-
timento Affari Comunitari, Camera dei deputati, X VI legislatura, Documentazione per 1’esame di
Progetti di legge; dokument jest analizg projektu ustawy wspélnotowej za 2008 rok, ustawa 7 luglio
2009, nr 88, opublikowana w ,,Gazzetta Ufficiale della Repubblica”, nr 161, 14.07.2009 tekst
ustawy jest dostepny na stronie: http://nuovo.camera.it/465?area=3&tema=88&Legge+comunita-
ria+2008; por. czg$¢ pt.: La procedura di esame della legge comunitaria.

22 GIANNITI L., LUPO N. (2008), Corso di diritto..., p. 233.
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dalej réwniez w terminie 15 dni i takze w tym wypadku mozliwe jest wyznacze-
nie jednego sprawozdawcy dla kazdej mniejszosci, ktory bedzie mégt uczestni-
czy¢ w posiedzeniach Komisji Polityk Unii Europejskiej. W tym samym czasie
komisje analizuja takze rzagdowe sprawozdanie dofaczone do projektu, ktére jest
nastepnie przedmiotem ich oceny (parere).

Po uptywie 15 dni prace nad projektem ustawy wspdlnotowej przenoszg si¢
do Komisji Polityk Unii Europejskiej, ktéra ma z kolei 30 dni na zakoriczenie
tych prac i na uchwalenie dwéch sprawozdan — jednego, z projektu ustawy i dru-
giego, z analizy przedstawionej przez rzad. Oba dokumenty trafiajg nastgpnie
wraz z dokumentami pozostatych komisji pod obrady plenarne. W praktyce przy-
jeto sie, iz wskazany trzydziestodniowy termin ma charakter obowiagzkowy (ter-
mine ordinatorio)?.

Poprawki do projektu ustawy wspdlnotowej sa przedmiotem glosowania juz
na etapie prac wlasciwych komisji i nastepnie zostaja przekazane do Komisji
Polityk Unii Europejskiej wraz ze sprawozdaniami sporzgdzanymi przez komisje.
Poprawki beda uwazane za przyjete, o ile, jak stanowi art. 126 — ter ust. 5, Komi-
sja nie uzna, iz sg sprzeczne z prawem wspolnotowym lub ze wzgledu na tzw.
generalne wymogi koordynacyjne (inne wymogi techniczne). Co wazne, wspo-
mniana Komisja oraz juz péZniej deputowani i senatorowie nie mogg wprowadzaé
poprawek nie zwigzanych z wlasciwym przedmiotem ustawy wspélnotowej. Co
do zasady poprawki, ktére dotycza kwestii merytorycznych projektu, sg przeka-
zywane do rozpatrzenia odpowiednim komisjom sektorowym, a Komisji Polityk
Unii Europejskiej przedktadane sa poprawki dotyczace kwestii porzadkowych
i organizacyjnych. Jezeli Komisji zostang przedstawione bezposrednio poprawki
dotyczace kwestii merytorycznych, to i tak musza zosta¢ zaopiniowane przez
wlasciwe komisje sektorowe?:.

Nastepnym etapem post¢powania ustawodawczego w przedmiocie legge
comunitaria, analogicznie do stanowienia ustaw w trybie procedury zwyczajnej,
jest dyskusja generalna na forum Izby Deputowanych i odpowiednio Senatu oraz
glosowanie nad projektem ustawy. W pierwszej kolejnosci pod glosowanie pod-
dawane sa poszczegdlne artykuly ustawy wspdlnotowej, a nastepnie jej tekst
w catosSci. Jednocze$nie z parlamentarnymi pracami nad ustawg rozpatrywane
jest sprawozdanie rzadu. Stad w praktyce wyksztalcilo si¢ pojecie sessione comu-
nitaria, czyli sesji wspdlnotowej, jako zbiorcze okreslenie wszystkich czynnosci

2 Ibidem, p. 234.
24 Tbidem.
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odbywajacych sie¢ odpowiednio w kazdej z izb, nakierowanych na uchwalenie
ustawy wspolnotowej i analiz¢ powigzanych z nig dokumentow.

O ile termin sporzadzenia projektu legge comunitaria jest wyraznie okre§lony
w ustawie nr 11 z 2005 r. i jest nim dzien 31 stycznia kazdego roku, o tyle odno-
$nie do uchwalenia ustawy przez parlament brak jest analogicznego przepisu. Nie
przewiduje go réwniez zaden z regulaminéw izb. Taki stan rzeczy moze by¢ jedng
z przyczyn wydluzania si¢ postepowania legislacyjnego w parlamencie. Czasami
zdarza sig, iz procedura ustawodawcza przekracza rok kalendarzowy, w ktérym
powinna by¢ uchwalona legge.

Wydtuzenie postepowania w izbach moze by¢ takze spowodowane faktem, iz
ustawa wspolnotowa, jak kazda inna ustawa parlamentarna, musi by¢ uchwalona
w jednakowym brzmieniu zaréwno przez Izbe Deputowanych jak i przez Senat.
W praktyce mozemy mie¢ do czynienia z sytuacja, w ktérej jej tekst przez diuz-
szy czas ,,wedruje” pomigdzy izbami, az do chwili osiggniecia wymaganego
konsensusu.

Ustawa wspdlnotowa uchwalona w identycznej wersji musi by¢ nastepnie pro-
mulgowana oraz ogloszona. Promulgacji dokonuje Prezydent Wtoch, natomiast
tekst ustawy jest oglaszany w Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana®.

,,Ires¢ ustawy wspolnotowej okresla art. 9 ustawy nr 11 z 2005 r. i sktadaja si¢
na nia: dyspozycje modyfikujace lub uchylajace obowigzujace normy paristwowe,
ktdre sg sprzeczne z aktami wspdlnotowymi badz bedace przedmiotem postepo-
wania w sprawie naruszenia prawa wspoélnotowego; dyspozycje majace na celu
wdrozenie, takze za pomoca delegacji ustawowej na rzecz rzadu, kazdego wspdl-
notowego aktu normatywnego oraz aktu Unii Europejskiej, ktéry zobowigzuje
Wtochy do podjecia stosownych dziatan wdrazajacych oraz decyzji ramowych
i wszystkich innych decyzji wydawanych na ptaszczyznie wspdipracy policyjnej
i sgdowej w sprawach karnych (o ktérych mowa w art. 34 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej); dyspozycje upowazniajace rzad do implementacji dyrektyw za pomoca
rozporzadzen i aktéw administracyjnych; dyspozycje skierowane na wykonanie
traktatow miedzynarodowych zawartych przez Uni¢ Europejska w obrebie jej
kompetencji zewnetrznych; dyspozycje tworzace podstawowe wytyczne, w opar-
ciu o ktore regiony i prowincje autonomiczne dokonuja implementacji aktéw
wspolnotowych w obrebie swych legislacyjnych kompetencji konkurencyjnych
(o czym art. 117 ust. 3 Konstytucji); dyspozycje na rzecz rzagdu do wydawania

% Wigcej na temat procedury uchwalania ustaw we Wioszech WITKOWSKI Z. (2004), Ustrdj
konstytucyjny wspotczesnych Wloch w aktualnej fazie jego przemian 1989-2004, Torun, pp. 187
i nast.
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dekretéw z moca ustawy w obrebie kompetencji ustawodawczych regionéw
w sytuacji nalozenia kar finansowych z powodu naruszeniem prawa Unii; dys-
pozycje wydawane w zwigzku z wykonywaniem wladzy zast¢pczej panistwa
w oparciu o art. 117 ust. 5 Konstytucji”.

W nawigzaniu do powyzszych unormowan ,,ustawy Buttiglione” wyrdznia si¢
w literaturze przedmiotu cztery zasadnicze sposoby implementacji norm euro-
pejskich do wloskiego porzadku krajowego: implementacje za pomoca dekretow
z mocy ustawy (decreto legislativo), implementacje bezpoSrednia, implementacje
przy uzyciu rozporzadzeni i innych aktéw administracyjnych oraz implementacje
z zastosowaniem rozporzadzen tymczasowych z moca ustawy (decreto — legge)
i w trybie pilnym?. Do tych czterech sposobéw nalezy takze doda¢ metode prze-
widziang w art. 15 ,,ustawy Buttiglione”, polegajaca na wdrazaniu prawa unijnego
w drodze aktow normatywnych regionéw wioskich, a takze prowincji autono-
micznych.

4. UDZIAL REGIONOW WELOSKICH W PROCESACH
IMPLEMENTACYJNYCH

Od momentu reformy konstytucyjnej z 2001 r., a takze wejscia w zycie reali-
zujagcych jej postanowienia ustaw wykonawczych, regiony wloskie posiadajg
realny wplyw na procesy normatywne zwigzane z cztonkostwem Italii w Unii
Europejskiej, w tym na kwestie dotyczace implementacji prawa Unii. Ten wptyw
przejawia si¢ w praktyce w dziatalnosci prawotworczej regiondw odpowiednio
w obrebie ich zakresu uprawnien legislacyjnych. Wszedzie tam zatem, gdzie
regiony sa uprawnione (czy w niektérych przypadkach wrecz zobligowane) do
dzialania jako ,,implementator”, uchwalajg stosowne ustawy regionalne (leggi
regionali). Nowosciag w tym obszarze oraz jednocze$nie cieckawym rozwiazaniem
prawnym, ktére przewiduje legge Buttiglione, jest instrument normatywny zwany
regionalng ustawg wspdlnotowy (legge comunitaria regionale). Wprawdzie
ustawa nie postuguje si¢ konkretnie takim wlasnie terminem, to jednak odnosi
sie¢ wyraZznie do omawianej instytucji, okreslajac ja mianem ,,rocznej ustawy
wdrazajgcej” (art. 8 ust. 5 pkt e ustawy nr 11). Poniewaz jest ona de facto regio-
nalnym odbiciem ustawy wspdlnotowej, stad w powszechnym uzyciu przejmuje
takze jej nazwe.

2 W ten sposéb BARONCELLI S. (2008), La partecipazione dell’Italia. .., pp. 251-262.
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Legge comunitaria regionale jest to akt normatywny uchwalany co roku
w formie ustawy przez wlasciwe organy regionu, ktéry ma na celu implementa-
cje, odpowiednio w obrebie kompetencji regionalnych, aktow normatywnych
Unii Europejskiej, a takze urzeczywistnienie orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci?. Jak widac zatem, ustawodawca paristwowy uznat, iz regiony moga korzystacé
z analogicznego, do tego panistwowego, instrumentu implementacji prawa Unii.
Sposéb natomiast, w jaki regiony beda korzysta¢ z ustawy wspdlnotowej, czyli
innymi slowy, uregulowanie tej instytucji, ustawodawca panstwowy pozostawit
do decyzji regionom. Tym sposobem wiele regionéw uchwalito ustawy orga-
niczne dotyczace ich udzialu w unijnych procesach normatywnych?®. W szcze-
gblnosci ustawy te reguluja dwa podstawowe zagadnienia: po pierwsze, materie
zwigzane z ich uczestnictwem w tworzeniu normatywnych aktéw wspdlnoto-
wych, a w szczegdlnosci z udziatem w tym procesie giunty regionalnej (Giunta
regionale), czyli de facto zarzadu oraz rady regionalnej (Consiglio regionale)
i kwestie zwigzane z udzialem wszystkich innych organéw regionalnych w for-
mowaniu ogélnopanistwowej pozycji odnosnie projektow aktéw wspdlnotowych
oraz dokumentéw konsultacyjnych, takich jak zielone i biale ksiegi czy komuni-
katy; po drugie, materie zwigzane z implementacjg (zasadniczo za pomocg regio-
nalnej ustawy wspdlnotowej) unijnych aktéw normatywnych oraz postanowien
zawartych w orzeczeniach Trybunatu Sprawiedliwosci.

Generalne dyspozycje odnosnie relacji pomiedzy regionami a Unig Europej-
ska sg zawarte takze we wszystkich nowych statutach regionéw zwyczajnych,
ktére to statuty ulegly odpowiednim zmianom w nastepstwie wejScia w zycie

¥ Oprac. na podst. Legge comunitaria 2008, A.C. 2320, Schede di lettura, cze$¢ pt.: Le leggi
comunitarie regionali.

28 Ustawy dotyczace udziatu regionéw w procesach dotyczacych cztonkostwa Wioch w Unii
Europejskiej-w szczegdlnosci udzialu w fase ascendente i discendente- uchwalily nastgpujace
regiony: Friuli-Wenecja Julijska (1.r. nr 10/2004 ,,Bollettino Ufficiale della Regione Friuli Venezia
Giulia”, nr 14, 07.04.2004 oraz l.r. nr 17/2007 art. 17 i 18 ,,Bollettino Ufficiale della Regione
Friuli Venezia Giulia”, nr 26, 27.06.2007), Valle d’Aosta (1.r. nr 8/2006 ,,Bollettino Ufficiale della
Regione Valle d’Aosta”, nr 14, 04.04.2006), Marche (L.r. nr 14/2006 ,,Bollettino Ufficiale della
Regione Marche”, nr 99, 12.10.2006), Kalabria (Lr. nr 3/2007 ,,Bollettino Ufficiale della Regione
Calabria”, nr 24, 12.01.2007), Umbria (L.r. nr 23/2007 art. 29-35 ,,Bollettino Ufficiale della Regio-
ne Umbria”, nr 32, 18.07.2007), Emilia-Romania (l.r. nr 16/2008 ,,Bollettino Ufficiale della Regio-
ne Emilia-Romagna”, nr 131, 28.07.2008), Kampania (l.r. nr 18/2008 ,,Bollettino Ufficiale della
Regione Campania”, nr 51, 15.12.2008), Toskania (1.r. 26/2009 ,,Bollettino Ufficiale della Regione
Toscana”, nr 18, 27.05.2009) oraz Molise (L.r. nr 4/2011 ,,Bollettino Ufficiale della Regione Moli-
se”, nr 4, 16.02. 2011); por. powyzej cytowany dokument, a takze P. Bilancia, F.G. Pizzetti, Testi
e progetti..., pp. 169 i nast.
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reformy konstytucyjnej z 2001 r. W przewazajacym zakresie statuty te odsytaja
bezposrednio do ustaw regionalnych regulujacych sprawy unijne, cho¢ niektdre
z nich zawierajg same w sobie pewne specyficzne unormowania®.

W zwigzku z faktem, ze kazdy region we wlasnym zakresie reguluje materie
zwigzane z uczestnictwem w procesie implementacji prawa Unii, w tym doty-
czace interesujgcej nas tutaj regionalnej ustawy wspolnotowej, nie ma jednej,
identycznej procedury uchwalania wspdlnej dla kazdego regionu. Pamigtajmy
tez, ze nie wszystkie w ogdle siggaja po ten instrument. Te jednak, ktére si¢ na
to decyduja, postepuja bardzo podobnie, wedtug pewnych wspdlnych wyznacz-
nikéw.

Projekt regionalnej ustawy wspdlnotowej jest przedstawiany przez giunte
radzie we wlasciwym terminie, ktory réznicuje si¢ w zaleznosci od regionu (dla
przyktadu — do 31 marca projekt musi by¢ przedstawiony we Friuli-Wenecji Julij-
skiej oraz w Valle d’Aosta, a do 1 lipca w Molise). Nastepnie projekt trafia pod
obrady rady, ktéra analizuje go w trakcie specjalnej sesji wspélnotowe;j (sessione
comunitaria). Niekiedy do projektu dotgczany jest raport dotyczacy stanu reali-
zacji polityk wspdlnotowych w regionie (tak np. Kalabria, Marche, Molise).
Regiony Umbria i Molise przewidujg termin, przed uptywem ktérego musi zostaé
uchwalona ustawa wspolnotowa — w Umbrii projekt ma by¢ przedstawiony do 25
czerwca, a uchwalony do 25 stycznia kazdego roku, w Molise natomiast projekt
zostaje uchwalony do korica roku kalendarzowego, ktérego dotyczy ustawa wspol-
notowa.

W swej tresci kazda regionalna ustawa wspdélnotowa musi zawiera¢ nastepu-
jace elementy: dyspozycje modyfikujace lub uchylajgce normy prawne sprzeczne
z prawem wspdOlnotowym, dyspozycje urzeczywistniajace (wprowadzajace
w zycie) postanowienia aktéw wspdlnotowych i orzeczen Europejskiego Trybu-
nalu Sprawiedliwosci, dyspozycje upowazniajace giunt¢ do implementowania
dyrektyw za pomocg rozporzadzen i innych aktéw administracyjnych. Jak widaé
zatem, tre$¢ ustaw regionalnych ksztattuje si¢ w analogii do ustaw pafistwowych.
Takze analogicznie do uregulowan paristwowych normy regionalne przewiduja,
iz do projektu ustawy giunta regionalna musi dotagczyé sprawozdanie o stopniu
zgodnosci ustawodawstwa regionalnego ze wspdélnotowym wraz ze wskazaniem
na ewentualne przypadki naruszenia prawa wspdlnotowego przez regiony,
a obciazajace tym samym panstwo wloskie.

2 Por. Legge comunitaria 2008, A.C. 2320, Schede di lettura, cz¢$¢ pt.: Le leggi comunitarie
regionali.
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Generalnie rzecz ujmujac, mozna powiedzieé, iz to, co rézni w zasadniczym
stopniu wszystkie procedury uchwalania regionalnych ustaw wspdélnotowych
(oprécz terminéw oczywiscie, co jednak jest kwestig drugorzedng), to stopien
zaangazowania w ten proces poszczegdlnych organéw regionalnych, w tym
w szczeg6lnosci giunty i rady oraz stopien przyznanych im kompetencji.

Regiony, ktére do dnia dzisiejszego skorzystaly z tego instrumentu, jakim jest
regionalna ustawa wspdlnotowa, to: Friuli-Wenecja Julijska, ktéra uchwala te
ustawe co roku poczawszy od 2004 r.; Valle d’Aosta, ktéra po raz pierwszy sko-
rzystala z tego instrumentu w 2007 r. oraz Marche i Kampania, ktére skorzystaly
z ustawy po raz pierwszy w 2008 r. Jak wida¢ zatem, w praktyce instrument ten
jest stosowany nadal w bardzo niewielkim zakresie.

5. REFORMA W OBSZARZE IMPLEMENTACIJI PRAWA UNII
EUROPEJSKIEJ WE WLOSZECH W ZWIAZKU Z WEJSCIEM
W ZYCIE TRAKTATU Z LIZBONY

Traktat z Lizbony dokonat wiele waznych modyfikacji w obrebie catej struk-
tury Unii Europejskiej. Na mocy tego dokumentu, by wskaza¢ na najbardziej
ewidentne przyklady, zostat obalony dotychczasowy system opierajacy si¢ na
strukturze trzech filaréw, a takze przestat istnie¢ formalny podziat na Uni¢ oraz
Wspdlnoty Europejskie. Majac na wzgledzie to, ze dotychczasowy normatywny
system wspélnotowy przestal istnie¢, nieadekwatne staly si¢ wszelkie odniesienia,
zawarte we wloskich uregulowaniach wewn¢trznych, do prawa wspdlnotowego,
aktéw wspdlnotowych czy nawet krajowej ustawy wspdlnotowej. Wraz z likwi-
dacja filaréw utworzono nowg systematyke aktéw normatywnych, a jej uwzgled-
nienie stalo si¢ konieczne w obregbie wewnetrznych przepiséw dotyczacych ich
implementacji.

Traktat dokonat takze szeregu zmian o charakterze proceduralnym w zakresie
tworzenia prawa na poziomie organéw unijnych. W wigkszym stopniu niz dotych-
czas zostaly zaangazowane w te faze parlamenty krajowe, co przejawia si¢ cho-
ciazby w przyznanym im uprawnieniu do kontroli nalezytego postugiwania si¢
przez Uni¢ zasada subsydiarno$ci. Jednocze$nie panstwa cztonkowskie zostaly
zmuszone do szybszej i skuteczniejszej implementacji przepiséw europejskich
— skrécono terminy odpowiedzialnoS$ci za brak wdrozenia dyrektyw oraz zadosc¢-

30 Zob. szerzej ibidem.
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uczynienia decyzjom Komisji naktadajagcym kary finansowe. Zmiany te nie mogty
pozosta¢ bez reakcji réwniez ze strony ustawodawcy wioskiego.

Oproécz koniecznosci dostosowania si¢ do nowych prawno-instytucjonalnych
zmian ,,w sercu” samej Unii Europejskiej reforme krajowa przyspieszyly takze
czynniki o charakterze wewnetrznym. Podobnie jak przy uchwalaniu ,,ustawy
Buttiglione”, tak i obecnie nalezaloby zreformowac szereg rozwigzan o charak-
terze czysto wewngtrznym — poczawszy od poprawienia wspotpracy pomiedzy
podmiotami zaangazowanymi w procesy kreacji i wdrazania norm unijnych, a na
udoskonaleniu samego instrumentu ustawy wspdlnotowej skoficzywszy. Jak si¢
okazuje bowiem, wciaz jest jeszcze wiele do zrobienia w obszarze implementa-
cji prawa unijnego. Statystyki pokazuja, ze Italia w okresie po uchwaleniu ustawy
nr 11 z 2005 r. zmniejszyta swéj deficyt w obrebie implementacji dyrektyw
z 3,8% do 1,4%*'. Niemniej jednak, kraj ten wcigz pozostaje w grupie siedmiu
patistw, ktore nie osiaggnety ustalonego przez Komisje Europejska w 2007 r. mak-
symalnego marginesu tolerancji wynoszgcego 1% dla braku transpozycji tych
aktéw*. Zmniejszyla si¢ tez niemal o potowe liczba postepowan w zwigzku
Z naruszeniem prawa unijnego, skierowanych przeciw panistwu wloskiemu, lecz
nadal ich ilo$¢ i dotkliwe skutki finansowe dla budzetu krajowego przemawiajg
za poprawianiem skutecznosSci wewnetrznych mechanizméw wdrazania prawa
unijnego*:.

Doswiadczenie ostatnich lat pokazalo, ze dotychczasowe metody implemen-
tacji byly niewystarczajaco skuteczne w trzech zasadniczych obszarach®*. Po
pierwsze, parlament zbyt dlugo zatwierdzat roczne ustawy wspdlnotowe, co
w konsekwencji blokowato wtasciwg realizacje zobowigzan unijnych. Przejawiato
sie to w szczegdlnoSci w uniemozliwieniu sprawnej realizacji przez rzad dele-
gacji zawartych w tych ustawach. Je§li zauwazymy, ze dekrety z moca ustawy

31 Dane przedstawione w rzadowej Analisi tecnico-normativa dotaczonej do projektu nowej
ustawy regulujgcej kwestie zwigzane z cztonkostwem Wtloch w Unii Europejskiej (projekt Rady
Ministréw nr 3866; tekst wraz z uzasadnieniem dostgpne na stronie internetowej: http://www.
astrid-online.it/Riforma-de/Atti-parlal/Schema-di-/AC-3866.pdf, p. 29.

32 Wiochom towarzyszy Austria, Portugalia, Czechy, Polska, Luksemburg i Grecja; zob.
pp- 30-31 Analisi tecnico-normativa.

33 Wiochy znajdujg si¢ na trzecim miejscu, jesli chodzi o ilo§¢ wszczetych przeciwko paristwu
postepowan, wyprzedzaja je tylko Grecja i Portugalia. Wedtug stanu na dzieri 31 maja 2010 r. ich
ilos¢ wynosita 132, z czego 80% dotyczyla spraw wynikajacych z naruszenia prawa Unii a 20%
spraw w zwiazku z brakiem implementacji dyrektyw. Kary pieni¢zne naktadane na paristwo czlon-
kowskie nie stosujace si¢ do decyzji wymierzajacych kary finansowe, wynoszg Srednio 238.000
euro za jeden dzieri zwloki; por. dane p. 30 Analisi tecnico-normativa.

34 Ibidem.
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(decreti legislativi) stanowia od momentu uchwalenia pierwszej legge comunita-
ria, gléwny spos6b implementacji dyrektyw, to nie dziwi, ze w tych okoliczno-
Sciach ich efektywno$¢ nie mogta by¢ w pelni realizowana.

Po drugie, jesli parlamentarne delegacje zawarte w ustawie wspdlnotowej byty
juz w praktyce realizowane przez rzad, to i tak bardzo czesto implementacja
nastepowata dopiero po uplywie czasu dla transpozycji dyrektywy. Nagminnie
famano przepis ustawy nr 11 obligujacy do wydawania dekretéw ustawowych
w terminie przewidzianym dla wdrazania prawa unijnego oraz réwnie cze¢sto ze
sporymi op6Znieniami publikowano teksty aktow w Gazzetta Ufficiale.

Po trzecie, od lat notuje si¢ duze opdZnienia w przedmiocie implementacji
prawa Unii ze strony administracji publicznej, ktéra w tych wszystkich przypad-
kach, w ktérych nie jest niezbedne wydanie ustawy lub aktu normatywnego
posiadajacego jego moc, bierze udzial w procesie wdrazania przepisOw europe;j-
skich. Mowa tu w szczegdlnosci o mato wydajnym w praktyce uzyciu przez kom-
petentne ministerstwa wszelkiego rodzaju dekretéw ministerialnych, ktérych wig-
czenie w proces implementacji dyrektyw mialo w zatozeniu usprawni¢ caty
system.

Powyzsze przyczyny sktonity rzad wloski, a takze parlamentarzystéw do zaini-
cjowania prac nad zmiang ,,ustawy Buttiglione”. Konieczno§¢ modyfikacji
dotychczasowych unormowar krajowych w zwigzku z wejsciem w zycie Traktatu
z Lizbony zaczela coraz powszechniej pojawiac si¢ w publicznych debatach na
przetomie 2009/2010 r. i de facto od tego momentu przygotowania do uchwalenia
nowej ustawy nabraly przyspieszenia. W chwili obecnej (25 paZdziernika 2012 r.)
rozpoczelo si¢ w Izbie Deputowanych drugie czytanie projektu zmieniajacego
legge Buttiglione®, w Senacie natomiast zakonczyt sie etap pierwszego czytania®.
Prace parlamentarne ograniczajg si¢ aktualnie do analizy kilku najwazniejszych
projektow, posrdéd ktérych w szczegdlnosci nalezy wymienic projekt rzadowy
nr 3860, zaprezentowany 16 listopada 2010 r. w Izbie Reprezentantéw m.in. przez

35 Zob. uwagi Przewodniczacego N. Lo Presti zawarte w jego sprawozdaniu przedstawionym
dnia 23 listopada 2010 r. na forum Komitetu legislacyjnego (Comitato per la legislazione) pt. Gli
strumenti di recepimento ed attuazione degli obblighi comunitari, dokumnet dostgpny na stronie
internetowej: http://www.astrid-online.it/Riforma-de/Atti-parlal/index.htm.

36 Por. informacje zawarte na stronie internetowej wioskiej Izby Deputowanych: http://nuovo.
camera.it/126?action=submit&leg=16&pdl=2854-b&stralcio=&navette=&cerca=cerca. Zob. takze
Disegni di legge AA. SS. nn. 2646 e 2254 Partecipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazio-
ne della normativa e delle politiche dell’Unione europea, Schede di lettura, Servizio Studi del
Senato, maggio 2011, n. 292.
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ministra spraw polityk europejskich A. Ronchiego oraz projekty deputowanych:
R. Buttiglione, G. Stucchi, S. Gozi i M. Pescante? .

Na dzien dzisiejszy nie jest mozliwe jednoznaczne ustalenie ostatecznej tresci
przyszlej ustawy, ktéra regulowataby kwestie zwiazane z udziatem Wtoch w pro-
cesie formacji i wdrazania norm oraz polityk Unii Europejskiej. Analizujac jed-
nak poszczegélne projekty i kolejne ich modyfikacje nalezy uznac, iz w obszarze
spraw zwigzanych z implementacja prawa unijnego znajda zastosowanie propo-
zycje zawarte w rzagdowym projekcie nr 3866. Moje rozwazania ogranicze zatem
do przedstawienia nowatorskich rozwigzan wspomnianego projektu.

Najistotniejsze novum rzadowej propozycji zmian jest postulat, by zamienié¢
dotychczasowg legge comunitaria na dwa akty normatywne, oba uchwalane jak
dotychczas w trybie rocznym. Jednym z nich miataby by¢ ustawa delegacji euro-
pejskiej (legge di delegazione europea), a drugim ustawa europejska (legge euro-
pea). Pierwsza z nich powinna zawiera¢ w swej tresci jedynie delegacje usta-
wowe, jak réwniez wszelkiego rodzaju upowaznienia do urzeczywistnienia norm
unijnych w formie aktéw administracyjnych, a jej projekt musiatby wptynaé do
parlamentu do 28 lutego danego roku. Kolejna, ktérej projekt mégiby zostaé
whiesiony niezaleznie od ustawy delegujacej, zawierataby postanowienia wprost
dostosowujace porzadek wewnetrzny do europejskiego, takie jak przepisy mody-
fikujace lub uchylajace dyspozycje z nim sprzeczne, czy bezpoSrednio implemen-
tujace jego normy.

Idea, by roztozy¢ na dwie czesci materi¢ dotychczasowej legge comunitaria,
wyplywa, jak zapewniaja tworcy projektu nr 3866, z potrzeby zapewnienia wigk-
szej skuteczno$ci wewnetrznym instrumentom implementacji®. Uproszczenie
konstrukcji ustawy delegujacej umozliwi, zgodnie z przewidywaniami rzadu, jej
sprawniejsze uchwalenie przez parlament, a potem skréci rzagdowy okres na
wydanie stosownych przepiséw. Praktyka pokazuje, ze dyspozycjami, ktére
zazwyczaj wydtuzaly prace w izbach, byty dyspozycje modyfikujace lub uchyla-
jace unormowania krajowe, uchwalane w celu odcigzenia lub uchronienia pan-
stwa od kar finansowych nakladanych przez Uni¢®. Stad tez pomyst, by wydzie-
li¢ je do ustawy europejskie;j.

37 Odpowiednio projekty deputowanych: C. 2854 Buttiglione (UdC) e altri, C. 2862 Stucchi
(LNP) e altri, C. 2888 Gozi (PD) e altri i C. 3055 Pescante (PdL) e altri; dostepne w formie tekstu
zunifikowanego dla potrzeb prac Komisji do spraw Unii Europejskiej na stronie internetowej: http://
www.astrid-online.it/Riforma-de/Atti-parlal/index.htm.

38 Por. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy, p. 10.

3 Ibidem.
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Tres¢ ustawy delegacji europejskiej oraz ustawy europejskiej jest okre§lona
w art. 20 projektu rzagdowego. Zgodnie z tym przepisem pierwsza z ustaw
powinna zawiera¢: delegacje dla rzadu w przedmiocie dokonania transpozycji
dyrektyw oraz decyzji ramowych, dyspozycje upowazniajace rzad do wdrazania
dyrektyw w drodze rozporzadzen wykonawczych, delegacje do wdrozenia sto-
sownych przepisow w zwigzku z naruszeniem przez Wiochy prawa Unii Euro-
pejskiej oraz do wdrozenia ewentualnych przepiséw niebezposrednio skutecznych
zawartych w rozporzadzeniach unijnych, dyspozycje zwigzane z dzialalnoScig
legislacyjng regionéw wloskich, a w szczegdlnosci fundamentalne wytyczne,
w oparciu o ktére regiony sprawuja swoja wladze ustawodawczg zgodnie z art.
117 ust. 3 Konstytucji.

Ustawa europejska natomiast powinna zawiera¢: dyspozycje modyfikujace lub
zmieniajace obowiazujace przepisy krajowe sprzeczne z prawem unijnym, w tym
takie przepisy, ktore staly si¢ przedmiotem postgpowania wszczetego przez Komi-
sja Europejska w sprawie naruszenia prawa (procedura d’infrazione), dyspozycje
niezbedne do wdrozenia badZ nalezytego zapewnienia aplikacji prawa Unii Euro-
pejskiej, a takze do wykonania traktatow miedzynarodowych zawartych przez
Uni¢ w ramach jej kompetencji zewnetrznych oraz dyspozycje wydawane
w zwiazku z wykonywaniem tzw. wladzy zastepczej panistwa zgodnie z art. 117
ust. 5 Konstytucji. Jak widaé zatem, tre$¢ obu instrumentéw implementacji mia-
taby by¢ zasadniczo tozsama z dotychczas uchwalang legge comunitaria.

Na podstawie analizy dyspozycji rzadowego projektu nalezy takze uznac, ze
nie ulegly modyfikacji zasadnicze sposoby wdrazania norm europejskich, ktére
wskazywalam powyzej. Pozostajg nimi nadal: implementacja za pomocg dekre-
tow z mocg ustawy (decreto legislativo), implementacja bezpoSrednia, imple-
mentacja za pomocg rozporzadzen i innych aktow administracyjnych, implemen-
tacja z zastosowaniem rozporzadzen tymczasowych z mocg ustawy (decreto
— legge) i w trybie pilnym oraz implementacja w drodze aktéw normatywnych
regiondw wloskich, a takze prowincji autonomicznych.

Uchwalanie ustaw europejskich bedzie odbywalo si¢ najprawdopodobniej
w procedurze analogicznej do tej, przewidzianej dla uchwalania ustaw wspdlno-
towych. W rzadowej propozycji odnajdziemy zaledwie dwie warte odnotowania
zmiany w tym obszarze. Projekt legge comunitaria wnoszony jest, zgodnie
z aktualnymi unormowaniami, w terminie do 31 stycznia kazdego roku. Nato-
miast projekt legge di delegazione europea powinien trafi¢ do parlamentu w ter-
minie do 28 lutego i ma by¢ dodatkowo opatrzony w opini¢ Stalej Konferencji
do Spraw Stosunkéw Pomiedzy Paristwem, Regionami i Prowincjami Autono-
micznymi Trento i Bolzano. Dla projektu legge europea, jak si¢ wydaje, nie prze-
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widziano analogicznych wymagan ani co do terminu, ani co do koniecznoSci
uzyskania stosownej opinii.

Wsrdd komentarzy rzgdowej reformy systemu wdrazania prawa Unii mozna
dzi$ ustysze¢ opinie zaréwno jej przychylne, jak i te bardziej powSciggliwe. Naj-
wigcej emocji wzbudza, jak mozna si¢ fatwo domysli¢, idea podwojenia instru-
mentu ustawy implementujacej. Choc jest ona z zalozenia rozwigzaniem nakie-
rowanym na poprawe efektywnoSci catego procesu, gdyz skraca i usprawnia
procedure delegacji na rzecz rzadu, ma tez swoje stabe strony. Przede wszystkim,
jak podkreslajg niektérzy, na kazde postepowanie legislacyjne sktada si¢ szereg
bardzo skomplikowanych czynno$ci majacych na celu uchwalenie ustawy. W tak
trudnej materii, jakg jest dostosowanie porzadku krajowego do wymogoéw sta-
wianych przez Uni¢ Europejska, procedura parlamentarna, sitg rzeczy, komplikuje
si¢ jeszcze bardziej, a jej podwojenie na pewno niczego nie ulatwi®. Sessione
comunitaria, zaréwna ta odbywajaca si¢ w Izbie Deputowanych, jak i w Senacie,
powinna by¢ ograniczona bardzo precyzyjnymi terminami i do tego w gléwnej
mierze nalezatoby zmierzaé, reformujac dotychczasowe rozwigzania wloskie.
Dopiero wéwczas moglibySmy mie¢ realng nadziej¢ na usprawnienie systemu
implementacji prawa europejskiego przez centralne organy paristwa i w konse-
kwencji na terminowa realizacj¢ zobowiazaft wynikajacych z cztonkostwa w Unii
Europejskie;j.

Warto w tym miejscu wspomniec o tym, ze cho¢ sama konieczno$¢ wprowa-
dzenia reformy dotychczasowego systemu implementacji nie budzi watpliwosci,
to mozna tez usltysze¢ glosy catkowicie negujace ide¢ postugiwania si¢ instru-
mentem ustawy wspdlnotowej, a zatem negujace dotychczasowe metody imple-
mentacji norm unijnych*. W jednym z projektow reformy legge Buttiglione poja-
wita si¢ bowiem propozycja, by w ogéle odejs¢ od dotychczasowego systemu,
zainicjowanego u schytku lat 90. i porzuci¢ koncepcje wdrazania prawa unijnego
,pod dyktando” zbiorczych ustaw wspdlnotowych. Alternatywa bytaby idea
korzystania w przewazajacej mierze z tzw. zwyczajnej legislacji parlamentarne;j,
a zatem takze czg¢Sciowe ostabienie zjawiska ustawodawstwa delegowanego. Jak
pisza w uzasadnieniu twércy powyzszej koncepcji: ,,ustawa wspdlnotowa ma dzis§
hybrydowy profil polityczno-administracyjny, ktéry zmniejsza jej demokratyczny

40 W ten sposéb prof. Vincenzo Lippolis w swoim wystgpieniu na seminarium pt. Parlamen-
ti nazionali e processi decisionali dell’ Unione europea, ktére odbyto si¢ w dniach 2-3 lutego 2011
na Universita degli Studi di Milano, Dipartimento di Scienze Politiche.

41 Zob. projekt ustawy nr 2254 popierany m.in. przez senator .M. Marinaro (PD), zaprezen-
towany w Senacie 24 czerwca 2010 .
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status i umieszcza ja na marginesach wewnetrznej debaty”#. Utrwalajac w pew-
nym sensie jej wizerunek jako systemu ,,awaryjnego uruchamiania”, doprowadza
si¢ to tego, ze polityka europejska nadal jest postrzegana przez reprezentacje
polityczna i publiczng administracje jako co$ catkiem zewnetrznego wobec poli-
tyki krajowej. Wpisujac si¢ w zalozenia najnowszej reformy Unii Europejskie;j,
ktéra zaktada wzmocnienie polityczno-instytucjonalne w obszarze udziatu panstw
cztonkowskich w fazie tworzenia prawa europejskiego, nalezy porzuci¢ ustawe
wspolnotowa, jako powszechny instrument wdrazania i wzmocni¢ odpowiedzial-
nos¢ parlamentu krajowego w tej ptaszczyznie . Tym sposobem zwykta ustawa
parlamentarna powinna przejaé role gtéwnego instrumentu implementaciji.

6. PODSUMOWANIE

Implementacja prawa Unii Europejskiej we Wloszech ,,angazuje” wspédtcze-
S$nie caly krajowy system Zrodet prawa — poczawszy od ustaw parlamentarnych,
a na aktach normatywnych autonomii lokalnych skoficzywszy. Wdrazanie prze-
piséw unijnych do porzagdku wewnetrznego stanowi dzi§ wazny element szeroko
rozumianej dziatalnoSci prawotwoérczej wloskich organdéw centralnych i regio-
nalnych. Jak pokazuja dane statystyczne, w latach 2006-2009 akty nakierowane
na ten cel stanowily prawie jedng trzecig wszystkich Zrédet prawa pierwszego
stopnia*.

Od 1989 r. gtéwnym instrumentem implementacji jest tzw. ustawa wspdlno-
towa, uchwalana w trybie corocznym przez izby parlamentarne, lecz w praktyce
jej dyspozycje ,,deleguja” zadania do regulacji innych aktéw normatywnych,
uprzywilejowujac w szczegdlnosci Zrodla posiadajace moc ustawy. Decreto legi-
slativo jest tutaj aktem absolutnie dominujgcym. W wymiarze dotyczacym spraw
stricte wewnetrznych dekrety sg uzywane przede wszystkim przy okazji organicz-
nych lub sektorowych reform w takich sprawach, jak np. organizacja administra-
cji, zdrowie, ubezpieczenia spoleczne, tworzac co$ na ksztalt ‘riserva di delega’,

42 7ob. uwagi zawarte we wprowadzeniu do projektu ustawy wspélnotowej za 2010 r., doku-
ment dostepny na stronie:http://www.astrid-online.it/Documenti/Leggi-comu/Disposizio4/Sen_Do-
ssier_270_gen2011.pdf.

4 Ibidem, p. 17.

4 Por. dane zawarte w sprawozdaniu pt. Gli strumenti di recepimento ed attuazione degli
obblighi comunitari, op. cit.
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czyli wylacznoSci delegacji. Natomiast w tzw. sferze wspdlnotowej decreto legge
jest stosowany nawet dla drobnych korekt przepiséw prawnych*.

Jak pokazuje praktyka, Wlochy coraz lepiej radzg sobie w sferze implemen-
tacji prawa unijnego. Na biezaco usprawniaja wewnetrzne instrumenty prawne
stosowane dla tych celéw, cho¢ istnieje wcigz wiele do zrobienia w tej materii,
czego dowodem jest aktualnie trwajgca debata w kraju oraz liczne projekty nowe-
lizujace ustawe nr 11 z 2005 r., ktére wptynety do izb parlamentarnych. Czas
pokaze, jaki ksztalt ostatecznie przyjmie nowa ustawa, regulujaca kwesti¢ czton-
kostwa Italii w Unii Europejskiej. Analizujgc dokumenty bedgce przedmiotem
prac parlamentu w chwili obecnej, nalezy jednak podkresli¢, ze zmierzaja one
wszystkie w kierunku podwojenia dotychczasowej ustawy wspdlnotowej, a zatem
mozna z duzg dozg prawdopodobienstwa uznac, iz Wiochy bedg postugiwac si¢
w niedalekiej przyszto$ci dwoma instrumentami implementacji prawa unijnego
— ustawa europejska i ustawa delegacji europejskiej. Wydaje si¢, ze rownie wazna,
jak i obecnie, rol¢ w procesie wdrazania przepiséw europejskich, beda petnity
nadal regiony wloskie. Tym samym moze z czasem wzro$nie takze powszechnos¢
uzycia regionalnych ustaw wspdélnotowych/europejskich.

Summary

IMPLEMENTATION OF EUROPEAN UNION LAW IN ITALY IN
THE CONTEXT OF CHANGES IMPOSED BY LISBON TREATY

One of the principal duties of the Member States of the European Union is obligatory
implementation of law proclaimed by this organization. However, EU leaves to Member
States freedom in selecting the means and methods to implement European legal regula-
tions. In this context, Italy is using an interesting legal instrument - a community act,
which is passed by parliament every year in the form designed, except some minor dif-
ferences, for common parliament acts. Community act, most importantly, empowers Ital-
ian government to issue decrees having the force of ordinary law. Today, this instrument
is indeed the major mean of implementation of European regulations in Italy. After 2001
amendment to the Constitution, also Italian regions has been taking active part in the
implementation processes, passing regional community acts in analogy to country com-
munity act.

Starting from 1st December 2009 the entry into force of the Lisbon Treaty enforced
changes in Italian regulations regarding membership in European Union, in particular in

4 Ibidem.
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Buttiglione Act passed in 2005. One of the major changes in existing regulations regard-
ing implementation of the EU law is the proposal to substitute community act with two
instruments: European act and European delegation act. The latter is supposed to be
passed faster and more effectively from community act, which according to the expecta-
tions should improve domestic implementation processes.

Riassunto

IL RECEPIMENTO DEL DIRITTO DELLUNIONE EUROPEA
IN ITALIA NELLA PROSPETTIVA DI NUOVO TRATTATO
DI LISBONA

Uno degli obblighi pitt importanti che risale dal fatto di essere lo stato membro dell’ U-
nione Europea, ¢ ’obbligo di adeguarsi alle normative europee. Sono i stati, in pratica,
a decidere in che modo e con quali strumenti recepire gli atti europei. L’Italia & uno degli
esempi piu interessanti in questo campo, soprattutto per il fatto di usare la legge comu-
nitaria, che ormai da anni aiuta di adeguarsi agli obblighi derivanti dall’appartenenza
all’Unione. La legge comunitaria ¢ approvata ogni anno dal parlamento e contiene, nella
maggior parte, le deleghe al governo italiano di emanare gli atti con forza di legge neces-
sari per il recepimento delle direttive. Oggi il tipico modo recepimento rimane proprio
quella che passa attraverso la delega legislativa. Dalla modifica costituzionale dal 2001
sono anche le regioni italiane, che insieme con gli organi statali danno tempestiva attua-
zione agli obblighi europei.

L'entrata in vigore 1’1 dicembre 2009 del Trattato di Lisbona rende indispensabile un
intervento legislativo di riforma della legge n. 11 del 2005 (legge Buttiglione). Una delle
idee di gran rilievo che cambia lo status quo attuale, ¢ la proposta di riformare lo stru-
mento della legge comunitaria e, in realta, di sostituirla alle due distinte leggi annuali: la
legge europea e la legge di delegazione europea. Quest’ultima avrebbe dovuto di essere
emanata in tempi pil stretti per garantire al governo la migliore possibilita di disporre
delle deleghe legislative necessarie per il recepimento degli atti europei.

Stowa klucze: implementacja prawa Unii Europejskiej, ustawa wspélnotowa, regio-
nalna ustawa wspoélnotowa, delegacja ustawowa, dekret z mocg ustawy.



