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Malgorzata Lorencka’

Dyskusje wokol konstytucyjnej reformy systemu rzadéw we Wloszech”

»Jesli sytuacja jest pozytywna, elitom politycznym
nie zalezy na reformowaniu, natomiast w momen-

tach krytycznych jest to niemozliwe, ze wzgledu na

wzajemne blokowanie propozycji™.

Gustavo Zagrebelsky

Zmiany, jakie nastapily we Wloszech w latach dziewigédziesigtych miaty swe
zrodlo w glebokiej stagnacji politycznej. Jej wyrazem stal sie potrojny kryzys
— systemu politycznego, systemu partyjnego oraz samych partii*. Do rozwig-
zania tego impasu instytucjonalnego przyczynily si¢ czynniki wewnetrzne
i zewnetrzne. Narastajace niezadowolenie spoleczenistwa i w konsekwencji
jego mobilizacja polityczna stanowily sprzeciw wobec immobilizmu klasy
politycznej. W referendach abrogacyjnych wyrazono wole reformy dysfunk-
cyjnego systemu politycznego. Coraz wigksze poparcie uzyskiwaty ruchy i ligi
o nastawieniu antypartyjnym, antypolitycznym. Réwnie istotne byly zmiany

! Autorka jest adiunktem w Zaktadzie Systeméw Politycznych Panstw Wysoko Roz-

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

> Artykul jest zmodyfikowanga wersjg referatu wygloszonego na II Seminarium Mto-
dych Badaczy Prawa Konstytucyjnego, ktére odbylo sie w Gdyni w dniach 5-7 pazdziernika
2010r.

> V. G. Zagrebelsky, Adeguamenti e cambiamenti della Costituzione, ,Studi in onore di
Vezio Crisafulli”, Padova 1985, s. 915.

*  Por. P.Ignazi, Il potere dei partiti. La politica in Italia dagli anni Sessanta a 0ggi, Roma—
-Bari2002,s. 126-127.
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na arenie miedzynarodowej. Obalenie muru berlinskiego czy proces integra-
cji europejskiej dodatkowo stymulowaty decyzje polityczne we Wtoszech.
Spetryfikowana natomiast i skorumpowana klasa polityczna znalazla swe
czesciowe catharsis w akcji ,,Czyste rece” (, Mani pulite”).

Powojenne pactum societatis miato opiera¢ si¢ na podziale wladz i ich
wzajemnej rownowadze oraz zagwarantowaniu podstawowych praw obywa-
telskich w konstytucji’. Mimo tych zalozen nastgpilo we Wtoszech zabloko-
wanie funkcjonowania systemu politycznego po II wojnie Swiatowej.

Co wigcej, rozbieznosci miedzy konstytucja materialng i formalng stopnio-
wo zaczely narastad. Jak pisze J. Zakrzewska, ,to, co by¢ powinno, zwlaszcza
zgodnie z przepisami prawa, nazywane jest we Wloszech paese legale w od-
réznieniu od paese reale, czyli rzeczywisto$ci™. Niezadowolenie spoteczne
spowodowalo mobilizacje wyborcéw w celu zobligowania klasy politycznej
do reformy dysfunkcyjnych struktur polityczno-prawnych. Odpowiedzig elit
politycznych bylo otwarcie debaty nad reforma konstytucji juz pod koniec
lat 70., a szczegolnie po 1993 r., kiedy nastgpil rozpad powojennego systemy
partyjnego. Nowe partie polityczne podkreslaly wrecz koniecznos¢ reformy
konstytucyjnej i zbudowanie tzw. Drugiej Republiki.

Politycy i konstytucjonalisci zastanawiali si¢ nad sposobem przepro-
wadzenia reformy konstytucyjnej. Poczatkowo szczegoélnie popularna byta
idea ,wielkiej reformy”. Przedstawiciele ugrupowan centroprawicowych
proponowali powotanie Konstytuanty, jednak ta propozycja nie zyskala du-
zego poparcia. Inng koncepcja reformy bylo powolanie dwuizbowej komisji
parlamentarnej. Utworzono trzy takie komisje: w latach 1983-1985 Komisje
Aldo Bozziego, w latach 1992-1994 Komisje Ciriaco De Mity i Nildy Iot-
ti, w 1997 r. Komisj¢ Massimo D’Alemy. Przedstawione przez nie projekty

> Jednym z pierwszych aktow prawnych odnoszacych sie do definicji konstytucji byla

Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z dnia 26 sierpnia 1789 r. W art. 16 tego dokumentu
zapisano, ze ,kazde spoleczenistwo, wktérym prawa nie zostaly zagwarantowane, ani podzial
wladz nie zostat okreslony, nie ma wcale konstytucji”. Por.: Ch.H. Mcllwain, Costituzionali-
smo antico e moderno, Bologna 1990, s. 33; G. Zagrabelski, La Corte in-politica — przeméwie-
nie wygloszone z okazji wreczenia Nagrody Giuseppe Chiarellego (XXIII Premio Giuiseppe
Chiarelli), w dniu 24 pazdziernika 2004 r., tekst dostepny na stronie internetowej: www.
cortecostituzionale.it, (01.11.2010); V. Onida, Wyklad prezesa Trybunalu Konstytucjonal-
nego Valerio Onidy z okazji inauguracji roku akademickiego 2004/2005 na Uniwersytecie
Rzymskim ,Roma Tre”, tekst dostepny na stronie internetowej: www.costituzionalismo.it,
(01.10.2010); C.]J. Friedrich, Governo costituzionale e democrazia, Vicenza 1950, s. 4.
¢ J.Zakrzewska, Wtochy. Zarys ustroju, Wroctaw 1974, s. 7-8.
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reform poniosly fiasko z powodu braku porozumienia miedzy gléwnymi
sifami politycznymi. Z czasem, trzecig droga reformy konstytucyjnej stal sie
art. 138 ustawy zasadniczej Republiki Wtoskiej z 1947 r., w mys$l ktorego
»ustawy o rewizji konstytucji i inne ustawy konstytucyjne sg uchwalane
przez kazda izbe w dwoch nastepujacych po sobie debatach, z przerwa nie
mniejszg niz trzy miesigce, i s3 uchwalane wigkszoscig bezwzgledna czton-
kow kazdej z izb w drugim czytaniu”. W wypadku, gdy zmiana zostalo
zatwierdzona tylko przez bezwzgledna wiekszo$¢ gloséw, mozna ja poddac
pod glosowanie w referendum zatwierdzajagcym. Dwukrotnie odbylo si¢
takie referendum konstytucyjne, raz odnosnie centrolewicowej propozycji
7 pazdziernika 2001 r., drugi raz wobec centroprawicowej koncepcji 25-26
czerwca 2006 1.

Niniejszy artykutl jest zatem przedstawieniem wybranych koncepciji re-
formy konstytucyjnej systemow rzadéw we Wtoszech i ich realizacji w ciagu
ostatnich 30 lat.

II.

Costantino Mortati zwrocil uwage na sity polityczno-spoleczne i ich zasadni-
czy wplyw na tres¢ i funkcje konstytucji. W przypadku uchwalonej w 1947 r.
ustawy zasadniczej Wiloch byly to trzy gtéwne ugrupowania: Chrzescijaniska
Demokracja (207 deputowanych), Wtoska Partia Komunistyczna (104 depu-
towanych) oraz Wtoska Partia Socjalistyczna (115 deputowanych). Razem
owe partie otrzymaty 75 procent gtoséw w Zgromadzeniu Konstytucyjnym’.
Zatem uchwalona konstytucja byla wypracowanym kompromisem miedzy
chadekami, komunistami i socjalistami, co znalazto swoje odzwierciedlenie
W jej przepisach

P. Calamandrei, oceniajac prace Konstytuanty zauwazyl, iz ,,aby sily le-
wicy wynagrodzi¢ za niespetnienie rewolucji, sity prawicy musiaty wiaczy¢
obietnice rewolucji do konstytucji™®. Ta opinia znalazla swe potwierdzenie
w czgsci pierwszej, tzw. programowej konstytucji, bo ,,przedstawia demo-

7 J. Zakrzewska, Ustrdj polityczny Republiki Wtoskiej, Warszawa 1986, s. 28.
8 Por. P. Calamandrei, Cenni introduttivi sulla Costituente e i suoi lavori, Firenze 1950.
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kracje nowego typu™ - ,Wlochy sg republika demokratyczng opartg na
pracy” (art. 1 ust. 1 Konstytucji). Przeto konstytucyjnie zagwarantowano
nienaruszalne prawa czlowieka odnoszace si¢ do jego godnosci poprzez
uznanie zasady réwnosci wobec prawa i usuwanie ,wszelkich przeszkéod”,
ograniczajacych wolno$¢ i rownos¢ obywateli, przyznano obywatelom pra-
wo do pracy i jej ochrony, réwnos¢ placy dla kobiet, prawo do opieki spotecz-
nej, udzial robotnikdw w zarzadzaniu przedsigbiorstwami'®. Zapewniono
ochrong mniejszosciom narodowym, wolno$¢ religijna, osobista, gospodar-
czg i polityczng (powszechne prawo wyborcze, wolno$¢ zgromadzen, prawo
swobodnego zrzeszania si¢, organizowania si¢ w zwigzki zawodowe, partie
polityczne). Ponadto podkreslono w konstytucji unitarng forme panstwa,
jednocze$nie popierajac ide¢ samorzadu terytorialnego i jak najszerszej de-
centralizacji administracji (art. 5).

Przyjety w konstytucji model wzajemnych relacji migdzy organami
panstwowymi zostal okreslony przez konstytucjonalistow jako system par-
lamentarny zracjonalizowany (governo parlamentare razionalizzato)". Jego
zasadniczym rysem sa stosunki miedzy poszczegolnymi organami, takimi
jak parlament, prezydent Republiki i rzad oraz wprowadzenie instytucji
demokracji bezposredniej w postaci inicjatywy ludowej i referendum, po-
wolanie Trybunalu Konstytucyjnego oraz Najwyzszej Rady Sagdownictwa'.

Czes¢ druga konstytucji poswigcona jest ustrojowi panstwa. Pierwsze
jej postanowienia dotyczg parlamentu, wysuwajgc go na czolo organizacji
wladz. Na znaczenie i zadania parlamentu wloskiego ztozyly si¢ nastepujace
elementy: proporcjonalny system wyborczy, tzw. bikameralizm doskonaty,

°®  Zob.]. Stroynowski, System partyjny Wloch. Analiza strukturalna i historyczna, ,Stu-

dia Socjologiczno-Polityczne” nr 10, 1961, s. 160.

10 Tbidem, s. 160-161.

"' Por.: P. Biscaretti Di Ruflia, Introduzione al diritto costituzionale comparato, Milano
1988, s. 116; P. Ridola, Diritti di liberta e costitizionalismo, Torino 1997, s. 144-159.

12 J. Stroynowski ocenil prace Konstytuanty w zwigzly sposéb, piszac iz wynikiem jej
dzialania ,byla demokratyczna konstytucja zbudowana na suwerennosci ludu, powszech-
nym prawie wyborczym, systemie wielopartyjnym oraz prawie mniejszo$ci do opozycji
i walki o osiagniecie wladzy w drodze legalnej; parlamentarny rzad wymagajacy wotum za-
ufania obu izb, system dwuizbowy, w ktérym obie izby (Izba Deputowanych i Senat), wycho-
dzace z wyboréw proporcjonalnych, maja rowne funkcje i — w sensie réwnowagi sil — jedna
jest duplikatem drugiej; prezydent panstwa, odrebny od szefa rzadu, wybierany jest przez
obydwie izbyi przedstawicieli regionéw, i majacy za zadanie posredniczenie migdzy réznymi
sitami”. Por. J. Stroynowski, op.cit., s. 160.
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system silnych komisji oraz brak istotnych mechanizméw wzmacniajacych
egzekutywe'. Centralna pozycja parlamentu wynikala réwniez z powinno-
$ci udzielenia wotum zaufania dla rzadu przez obydwie izby, ktére z kolei
mogly zawetowac jego niekorzystne dla siebie przedsiewzigcia. Wybdr takiej
konstrukcji parlamentu przez ustawodawce konstytucyjnego nie moze dzi-
wi¢, gdy wezmie si¢ pod uwage doswiadczenia dyktatury faszystowskie;.
Parlament skfadal si¢ z Izby Deputowanych i Senatu. Obie izby byly
wybierane w wyborach powszechnych na 5-letnig kadencje'. Czynne pra-
wo wyborcze do izby nizszej wynosito 21 lat" a bierne 25 lat. Do Senatu
podwyzszono wymagania wiekowe dla wyborcéw, odpowiednio okreslajac
wiek 25 lat dla glosujacych i 40 lat w przypadku biernego prawa wyborcze-
go. Poczatkowo sklad obu izb nie byt staly. Okreslono, iz jeden deputowany
przypadal na 75 000 mieszkancéw a jeden senator na 200 000 mieszkancow
lub ,,na pozostaly czg¢s$¢, przewyzszajaca 100 00076, W 1963 r. ustalono statg
liczbe dla cztonkéw parlamentu: Izba Deputowanych - 630 postow, Senat -
315 senatoréw. Obydwie izby byly wybierane na podstawie proporcjonalnej
ordynacji wyborczej o nieco odmiennych zasadach. W wyborach do Izby
Deputowanych wyrazano 3 lub 4 preferencje w stosunku do kandydatow
umieszczonych na listach w zaleznoéci od rozmiaru okregu wyborcze-
go. Metoda podziatu byt iloraz wyborczy (+3, a od 1957 r. +2) oraz system
najwigkszych reszt. Do podzialu mandatéw byly dopuszczone listy, ktore
osiggnetly iloraz wyborczy w co najmniej jednym okregu i krajowa liczbe
wyborczg 300 000 gloséw. Tak niski prog musial wplynac na wielopartyjny
charakter parlamentu. Natomiast wybory do Senatu miaty odbywac¢ sie na
podstawie regionalnej (art. 57 ust. 1), w rzeczywistosci dotyczylo to tylko
obszaru okregéw wyborczych. Pierwsza repartycja mandatéw miata mie¢
miejsce w jednomandatowych okregach wyborczych, jesli kandydat uzyskat
co najmniej 65% waznych gloséw w okregu. Bylo to niezwykle trudne, dlate-
go tez przewidziano drugi podzial mandatéw wedlug systemu proporcjonal-

3 Ch. De Micheli, L. Verzichelli, Il Parlamento, Bologna 2004, s. 89.

'*  Pierwotnie konstytucja przewidywatla kadencje S-letnig dla Izby Deputowanych i 6
lat dla Senatu. W wyniku modyfikacji ustawy zasadniczej ustawa konstytucyjna z 9 lutego
1963 r. zréwnano kadencje obu izb do S lat (art. 60 ust. 1).

'S Ustawa z 8 marca 1975 roku obnizono granice wiekowg do 18 lat dla wyborcéw wwy-
borach do Izby Deputowanych.

6 Por.]J. Zakrzewska, Ustrdj polityczny Republiki..., s. 67-69.

7" G. De Vergottini, Diritto costituzionale comparato, Padova 1993, s. 342-345.
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nego na szczeblu regionalnym (metoda d’Hondta). Faktycznie wigc réwniez
senatorow wybierano w systemie proporcjonalnym, ksztaltujac tym samym
podobny skiad przedstawicieli w obydwu izbach'.

Zwracajac uwage na strukture wloskiego parlamentu, przyjeto go po-
wszechnie okresla¢ mianem bikameralizmu doskonaltego®. Istota tego za-
gadnienia byly identyczne kompetencje obu izb®. Przede wszystkim parla-
ment mial spelnia¢ funkcje ustawodawcza®. Warto zaznaczy¢, ze ojcowie
konstytucji przewidzieli mozliwo$¢ uchwalania ustaw przez komisje parla-
mentarne (art. 72 ust. 3). W praktyce wloskiej 6w wyjatek przeksztalcit si¢
w zasade i bywal wyraznie naduzywany?. Zrédla tego rozwigzania mozna
znalez¢ w doswiadczeniach parlamentu faszystowskiego — Izby Faszystow-
skiej i Izby Korporacyjnej*’. Miejscem dyskusji i wielorakich kompromiséw
byly wiec komisje parlamentarne, ktérych site amerykanscy badacze ocenili
na drugim miejscu po komisjach Kongresu Stanéw Zjednoczonych*. Co
wiecej, praca parlamentu opierala si¢ na bardzo ogdlnych zasadach, bowiem

8 C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1991, s. 458—-462. Nalezy doda¢, ze
wybory do parlamentu I kadencji odbyly sie na podstawie nowych ordynacji wyborczych
- z dnia § lutego 1948 roku do Izby Deputowanych i 6 lutego 1948 r. do Senatu. Byly one
wielokrotnie zmieniane. Tylko w 1953 roku wybory parlamentarne odbyly si¢ na odmien-
nych zasadach. Uchwalona wéwczas tzw. ustawa Scelby (legge truffa) przewidywala ,zniesie-
nie zasady proporcjonalno$ci na rzecz systemu wiekszo$ciowego tzw. premii wigkszosciowej
(..), ktora polegata na tym, ze partia lub blok partii, ktére uzyskaly cho¢by jeden glos wiecej
niz 50% — otrzymywal 65% mandatéw”. Zaden z podmiotéw politycznych nie otrzymal po-
nad - 50%, dlatego tez powrécono do wezeéniejszych regul prawa wyborczego, z niewielkimi
zmianami (tekst jednolity — ustawa 361 z 30 lipca 1957 r.). Por. J. Zakrzewska, Ustrdj politycz-
ny...,s. 72-74.

¥ O specyfice wloskiej dwuizbowosci pisze R. Piotrowski, Paradoksy dwuizbowosci —
doswiadczenia wloskie, ,Studia Iuridica” nr XX V1III, 1995, s. 107-120.

* Tak na ten temat pisala J. Zakrzewska: ,wloska dwuizbowo$¢ jest szczegdlnego
rodzaju i rézni si¢ do$¢ znacznie od znanych nam rozwigzan parlamentéw dwuizbowych,
przede wszystkim wlasnie brakiem réznic migedzy kompetencjami obu izb”. Por. J. Zakrzew-
ska, Wlochy. Zarys..., s. 85.

> W mysl art. 71 Konstytucji inicjatywa ustawodawcza przystuguje rzadowi, kazdemu
czlonkowi izb a ponadto Narodowej Radzie Gospodarki i Pracy, regionom i 500 tysiacom
obywateli.

2 Por. Z. Witkowski, Postepowanie ustawodawcze we Wtoszech, [w:] Postgpowanie usta-
wodawcze, pod red. E. Zwierzchowskiego, Warszawa 1993, 5. 252-253.

2 Por. S. Merlini, Il governo costituzionale, [w:] Storia dello Stato italiano dall’unita
a oggi, pod red. R. Romanelli, Roma 1995, s. 3-72.

** Por. Committees in Legislatures. A Comparative Analylis, pod red.]. D. Lees, M. Shaw,
Durham 1979.
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jej podstawg byl regulamin statutowy dla Izby Deputowanych z 1922 r., kté-
ry ,, w rzeczywistosci pochodzit w duzej czgsci z 1900 r.”* Do izb parlamentu
oprocz dzialalnosci legislacyjnej nalezata kontrola nad dzialalnos$cia rzadu,
»wspoldzialanie w wytyczaniu ogélnej polityki panstwa, udziat w powoly-
waniu innych organéw panstwowych”*.

I wlasnie poprzez specyfike wloskiego parlamentu nalezy spojrze¢ na
funkcjonowanie rzadu i jego brak stabilnosci w okresie powojennym. Byl to
organ skladajacy sie z trzech podmiotéw: Prezesa Rady Ministréw i mini-
strow, ktorzy razem tworzyli Rade Ministréow. Ta konstrukcja odzwierciedla
wedlug wloskiej doktryny dazenie do zachowania réwnowagi pomiedzy
monokratyczng a kolegialng koncepcja wladzy wykonawczej”. Procedura
powolania rzadu nastepowata najpierw w drodze mianowania Prezesa Rady
Ministréw a na jego wniosek ministréw przez Prezydenta Republiki i ich
zaprzysiezeniu, po czym w mysl art. 94 Konstytucji rzad w ciagu 10 dni od
swego utworzenia ,,przedstawia si¢ izbom celem uzyskania zaufania”. Usta-
wodawca podkresla, ze ,kazda izba udziela lub odmawia zaufania poprzez
glosowanie imienne nad umotywowanym wnioskiem”. Tak $ciste uzaleznie-
nie rzadu od parlamentu bylo jeszcze wigksze poprzez mozliwos¢ ztozenia
wniosku o wotum nieufnosci na zadanie 1/10 czlonkéw skltadu izby. Cho¢
Prezes Rady Ministrow kierowat ogoélng polityka rzadu, koordynujac prace
poszczegdlnych ministrow oraz posiadajac mozliwo$¢ wydawania dekretow
ustawodawczych i tymczasowych rozporzadzen z mocg ustawy, to te instru-
menty byly efektywne tylko w wypadku akceptacji ze strony parlamentu.
Jednocze$nie ustawodawca konstytucyjny odestal kwestie organizacji sa-
mego rzadu, liczby ministerstw, ich kompetencji do ustawy zwyklej, ktéra
zostala przyjeta dopiero w 1988 r. (ustawa nr 400). Z tego tez wzgledu Wlo-
chy okreslano jako ,republike bez rzadu”*, zdang na kalkulacje polityczne
aktualnej wiekszosci parlamentarne;j.

W ostatnim, art. 139 Konstytucji przyjeto republikanska forme rzadéw,
ktéra nie moze by¢ przedmiotem rewizji konstytucyjnej. Glowa panstwa

»  Nowe regulaminy obu izb zostaly uchwalone w 1971 roku. Szerzej: M. L. Mazzoni

Honorati, Diritto parlamentare, Torino 2001, s. 24-25.

*¢ Szeroko o zakresie dzialania parlamentu pisze: J. Zakrzewska, Wlochy. Zarys...,
s.103-120.

7 Por. R. Piotrowski, Struktura i funkcjonowanie rzqdu wloskiego, ,Biuletyn Rady Legi-
slacyjnej” nr2, 1994, s. 194.

* Por. P. A. Allum, Italy — Republic without Government?, New York 1973.
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zostal Prezydent Republiki jako reprezentant jedno$ci narodowej i zarazem
czlon wladzy wykonawczej*. Na uwage zastuguja zwlaszcza przepisy odno-
szace si¢ do sposobu jego wyboru oraz zakres kompetencji. Glowe panstwa
wiec na 7-letnig kadencje wybiera¢ mieli w glosowaniu tajnym cztonkowie
obu izb na wspdlnym posiedzeniu oraz przedstawiciele wladz regionalnych
przy wymaganej wigkszosci 2/3 glosow (,,po trzecim glosowaniu wystarcza
wiekszo$¢ bezwzgledna” - art. 83 ust. 3 konstytucji)*. To unormowanie
nadalo prezydentowi pozycje niejako super partes w stosunku do innych or-
ganow wladzy panstwowej. Cho¢ z formalnego punktu widzenia wszystkie
akty prezydenckie wymagaja kontrasygnaty wtasciwego ministra, to prezy-
dent dysponuje samodzielno$cia (rola ministra ogranicza si¢ do akceptacji
woli prezydenta) w przypadku ponownego odestania ustawy do parlamentu,
nominacji 5 sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego czy mozliwosci wystoso-
wania oredzia do obu izb®. Niezmiernie istotnym uprawnieniem wloskiego
prezydenta miala by¢ takze mozliwo$¢ rozwigzania jednej lub obu izb. Nie-
mniej w sytuacjach kryzysowych czy stanie wojny decyzja lezata w rekach
rzadu (art. 78 Konstytuciji).

Oprécz prezydenta ,,straznikiem konstytucji” mial sta¢ si¢ nowy organ
w porzadku ustrojowym Wloch - Trybunat Konstytucyjny*. Twércom usta-
wy zasadniczej wydawal si¢ niezbedny ze wzgledu na kontrolg konstytucyj-
nosci norm czy zatozenia konstrukcji panstwa regionalnego. Przewidziany
jako organ niezalezny, stal si¢ rowniez miejscem rywalizacji politycznej
(w doktrynie wloskiej upowszechniata si¢ opinia o ,kelsenowskim sedzi
w Konstytucji niekelsenowskiej — un giudice kelseniano in una Costituzione
non kelseniana”)*. Napiecie polityczne wokdét Trybunatu Konstytucyjnego
spowodowalo opdznienie w rozpoczeciu jego dziatalnosci, bowiem ,,chrze-
$cijaniska demokracja pod Zadnym pozorem nie godzila si¢ na jakiekolwiek
porozumienie, ktére mogloby doprowadzi¢ do wyboru sedziego komuni-

¥ Szerzej o ustrojowej pozycji Prezydenta Republiki pisze w swej monografii Z. Wit-

kowski, Prezydent Republiki w systemie ustrojowym wspétczesnych Wtoch, Torun 1991.

3 Por. Konstytucja Wioch, wstep i ttum. Z. Witkowski, Warszawa 2004, s. 79.

3" Szerzej: C. Mortati, Le forme di governo. Lezioni, Padova 1973, s. 432-434.

32 Okre§lenie ,straznik konstytucji” (wl. il ,custode della costituzione”) zostalo po raz
pierwszy uzyte przez Carla Schmitt’a. Por. P. Petta, Schmitt, Kelsen e il ,, custode della costituzio-
ne”, ,Storia e politica” 1977, s. 543-545.

3 Szerzej: C. M. Broglio, La Corte costituzionale italiana e il modello kelseniano, ,Qu-
aderni costituzionali” nr 2, 2000, s. 333-369.
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sty”?*. Przy wyborze sedziéw Trybunalu na posiedzeniu wspélnym obu izb
wymagano wiekszosci kwalifikowanej*. Pierwsze posiedzenie Trybunatu
zwolano dopiero 23 stycznia 1956 r. Ten organ konstytucyjny spetnit pozy-
tywne zadanie w stosunku do uchylania niezgodnego z konstytucja ustawo-
dawstwa faszystowskiego oraz rozwoju wloskiego regionalizmu’®.

Innym organem konstytucyjnym, ktérego powolanie nastgpilo z duzym
opoznieniem, byla Najwyzsza Rada Sagdownictwa, stojaca na czele wymiaru
sprawiedliwosci. Przepisy wykonawcze do norm konstytucyjnych zostaty
uchwalone 25 marca 1958 r.*” Przewodniczyl jej Prezydent Republiki. Ponad-
to z mocy prawa do Rady wchodzil pierwszy prezes i prokurator generalny
Sadu Kasacyjnego. Pozostali czlonkowie byli wybierani w 2/3 przez wszyst-
kich sedziéw sadéw powszechnych i w 1/3 przez parlament na wspdlnym
posiedzeniu izb (art. 104 Konstytucji). Celem ustawodawcy byto ,,uczynienie
wymiaru sprawiedliwosci niezawistym od ewentualnych naciskéw admi-
nistracji czy od naciskéw politycznych™®. Mimo to, apolitycznos¢ sedziow
byta i jest szeroko dyskutowana, jak réwniez kwestia jednolitosci korpusu
sedziow i prokuratoréw, ktdra przyczyniata sie do czgstego przechodzenia
z jednej grupy do drugiej*. Ryszard Piotrowski zauwazyl, ze ,,coraz bardziej
niezalezny jest wloski wymiar sprawiedliwosci i prokuratura od rzadu i wlo-
skiej klasy politycznej™°.

3% J.Zakrzewska, Wlochy. Zarys..., s. 206.

3% Art. 135 ust. 1 Konstytucji: ,Trybunal Konstytucyjny sklada si¢ z pietnastu sedziéw
mianowanych w jednej trzeciej przez Prezydenta Republiki, w jednej trzeciej przez parla-
ment na wspolnym posiedzeniu i w jednej trzeciej przez wyzsze sadownictwo powszechne
iadministracyjne”.

¢ O historii i funkcjonowaniu wloskiego Trybunatu Konstytucyjnego pisze: J. Za-
krzewska, Wlochy. Zarys..., s. 193-213; Z. Witkowski, Trybunal Konstytucyjny Republiki
Wroskiej, [w:] Sqdy konstytucyjne w Europie, t. 1, pod red. J. Trzciniskiego, Warszawa 1996,
s.211-238.

7 Warto zaznaczy¢, ze organ o tej samej nazwie i podobnych kompetencjach istnial juz
we Wloszech od 1907 r. (tzw. ustawa Orlando). Por. Z. Witkowski, Najwyzsza Rada Sqdow-
nictwa Republiki Wloskiej — gwarant niezawistosci i niezaleznosci trzeciej wladzy, [w:] Konsty-
tucja i gwarancja jej przestrzegania. Ksigga pamiqtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, pod
red. J. Trzcinskiego i A. Jankiewicza, Warszawa 1996, s. 511-512.

3% Por.]. Zakrzewska, Wtochy. Zarys..., s. 198.

¥ Por. Z. Witkowski, Ustrdj konstytucyjny wspétczesnych Wioch..., s. 334-339.

#0 Por. R. Piotrowski, Sprawiedliwos¢ i polityka — uwagi o ustrojowej pozycji prokuratury
we Wiloszech, [w:] Konstytucja — wybory — parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi,
pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 145.
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Jedna z najwigkszych innowacji konstytucyjnych bylo wprowadzenie
regionalnej struktury panstwa. Regiony stanowity jednostki autonomiczne
z wlasnymi wladzami i kompetencjami. Enumeratywnie wyliczono dzie-
dziny, w ktérych regiony wydawaly przepisy, ale na bazie ustawodawstwa
krajowego. I te zmiany czekaly na przepisy wykonawcze ponad 20 lat. Nieco
zmieniona sytuacja polityczna sprawila, iz pierwsze wybory do rad regio-
nalnych odbyty sie 7 i 8 czerwca 1970 r. Réwniez w tym roku uchwalono
ustawe o referendum 1i inicjatywie ludowej (ustawa nr 352), co umozliwilo
wykorzystanie tych instytucji konstytucyjnych w praktyce*’.

Oceniajac schemat funkcjonowania systemu wladz panstwowych we Wto-
szech w pierwszych dziesigcioleciach po uchwaleniu ustawy zasadniczej
z 1947 1., trzeba zwroci¢ uwage, iz ,wymagania konstytucji i wyobrazenia
o zasadach dziatania panstwa prawa ustepuja wobec potrzeb i intereséw
politycznych™2. Zatem nieodzowne staly si¢ reformy ustrojowe, ktére przy-
wrdcilyby sprawne funkcjonowanie panstwa i wzmocnienie autorytetu
demokratycznych instytucji w oczach obywateli. Konstytucja Wioch nalezy
do konstytucji sztywnych, co znacznie utrudnia proces jej modyfikacji (art.
138)".

# Instytucja inicjatywy ludowej zostala zapisana w art. 71 ust. 2 Konstytucji w sto-

wach: ,Lud wykonuje inicjatywe ustawodawcza w drodze wniosku zgloszonego przez co
najmniej pig¢dziesiat tysiecy wyborcéw w formie projektu zredagowanego w artykutach”.
Referendum zostal natomiast poswigcony art. 75 Konstytucji Wloch — ,w celu rozstrzygnie-
cia o catkowitym lub czesciowym uchyleniu ustawy albo aktu o mocy ustawy przeprowadza
sie referendum ludowe, jezeli zazada tego piecset tysiecy wyborcow albo pie¢ rad regional-
nych”. Za niedopuszczalne uznano przeprowadzenie referendum w sprawach podatkowych,
budzetu, amnestii, abolicji oraz upowaznienia do ratyfikacji traktatéw migdzynarodowych.
»Whniosek poddany od referendum zostaje przyjety, jezeli w glosowaniu wzieta udzial wiek-
szo$¢ posiadajacych do tego prawo oraz jezeli uzyskal on wigkszos¢ gloséw waznie odda-
nych” (art. 75 ust. 4).
# J. Stroynowski, System partyjny Wloch..., s. 196.

Art. 138 ust. 1 Konstytucji Wloch: ,Ustawy o rewizji konstytucji i inne ustawy kon-
stytucyjne sa uchwalane przez kazda z izb w dwdch nastepujacych po sobie debatach, z prze-
rwa nie mniejszg niz trzy miesigce, i przyjmowane wigkszo$cia bezwzgledna czlonkow kaz-
dej zizb w drugim czytaniu”. Ponadto musi zosta¢ przeprowadzone referendum, jesliw ciagu
trzech miesigcy od ogloszenia wyzej wymienionych ustaw, zazada tego jedna piata czlonkéw
jednej izby lub pie¢set tysiecy wyborcow, lub pieé rad regionalnych.

43
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III.

Wiele przepisow konstytucyjnych musiato czekac przez dziesiatki lat na swa
aktualizacje. Punktem newralgicznym wloskiej sytuacji politycznej bylo
wystepowanie na jej scenie partyjnej najwiekszej partii komunistycznej
w Europie Zachodniej. Zimna wojna jeszcze bardziej zaostrzata lini¢ podzia-
téw. Mimo konfliktéw natury politycznej podnoszono takze kwestie reformy
konstytucyjnej, czego przykladem moze by¢ oredzie Prezydenta Republiki
A. Segniego do Izby Deputowanych z 17 wrzesnia 1963 r.** Najpierw poja-
wialy sie luzne propozycje reform, ktére nastepnie z koncem lat siedemdzie-
sigtych weszty w krag debat elit politycznych o tzw. wielkiej reformie (grande
riforma).

Dojrzewanie partii politycznych do reformy ustrojowej poprzedzita
inicjatywa prywatnych grup studyjnych, takich jak , Komisja Tréjstronna”
(Commissione trilaterale), zalozona w 1973 r.*>, publikacje naukowe* czy
aktywnos¢ Instytutu na rzecz Dokumentacji i Studiow Legislacyjnych ISLE
(Istituto per la Documentazione e gli Studi Legislativi¥’).

Dobrze ilustrujg wloska sytuacje polityczno-instytucjonalng przelomu
lat siedemdziesiatych i osiemdziesigtych stowa Leopoldo Elia, iz ,,trudno jest
trwa¢ w $rodku tego systemu konstytucyjnego. Jeszcze trudniej jest wyjsc
poza czg$¢ druga konstytucji, ale i trudniej takze w niej trwac. To jest sytu-
acja patowa™®. Jednym z jej ztozonych efektéw byto zabdjstwo przywodcy
chadecji Aldo Moro*’, wielokrotnego premiera Wtoch, a zarazem zwolenni-
ka podjecia wspolpracy z Wloska Partia Komunistyczng. Apogeum swojej

*  E.Cheli, La riforma mancata. Tradizione e innovazione nella Costituzione italiana, Bo-

logna 2000, s. 8.

#  M.]J. Crozier, S. P. Huntington, ]J. Watanuki, La crisi della democrazia. Rapporto alla
Commissione Trilaterale, z wprowadzeniem G. Agnelli, Milano 1977. Wcze$niej z podobna
inicjatywa dyskusji na temat reformy ustrojowej wystapilo Centrum Badan i Dokumentacji
imienia Luigi Enaudiego — Processo allo Stato. La democrazia non puo permettersi il lusso di non
funzionare. Atti del convegno sulla riforma dello Stato. Roma 28-30 maggio 1969, Firenze 1971.

* Por. G. U. Rescigno, Costituzione italiana e Stato borghese, Roma 1975; M. D’Antonio,
La Costituzione di carta, Milano 1977.

# Wazna debata odbyla sie w Isle 6 grudnia 1979 r. z udzialem L. Elia, V. Crisafulli,
E. Cheli, M. S. Giannini, G. Guarino, F. Oralndo, M. D’Antonio, P. Barile. Por. Indirizzi di
rinnovamento istituzionale, ,Rassegna parlamentare” nr 1-2, 1980, s. 69-76.

* Ibidem, s. 14.

# Aldo Moro zostal porwany dnia 16 marca 1978 . przez Czerwone Brygady. Jego cialo
znaleziono przed gtéwna siedzibg Wtoskiej Partii Komunistycznej w dniu 9 maja tegoz roku.
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dziatalnosci przechodzily takze ugrupowania terrorystyczne skrajnej lewicy
i prawicy. Napiety okres doprowadza do przedterminowego rozwiazania izb
parlamentu.

Wybory parlamentarne z 3 czerwca 1979 r. przyniosty potwierdzenie
wplywoéw chadecji (38,3% gloséw w Izbie Deputowanych) oraz socjalistow
(9,8%). Spadlo poparcie dla komunistow o 4% (30,4% gloséw). Dobiegat kon-
ca okres otwarcia na Wtoska Partie¢ Komunistyczng. Jednocze$nie czulo sie
zawiedzione nadzieje spoleczne na poprawe sytuacji polityczne;.

Lata osiemdziesiagte to era wspoldziatania rzadéw centrolewicowych.
Osig koalicji byli chadecy i socjalisci oraz niewielkie partie laickie — libe-
ralna, republikanska i socjaldemokratyczna. Znamionuje je wyrazny kryzys
Chrzescijanskiej Demokracji, pozostajacej od zakonczenia II wojny $wia-
towej nieustannie u steru rzagdéw oraz impet socjalistow z ich sekretarzem
Bettino Craxim. Cho¢ udaje si¢ zalagodzi¢ trudng sytuacje ekonomiczna,
zmniejszajac inflacje z 10,8% do 4,7% czy wzrost PKB do 3%°°, to wazniejsza
sprawg bylo odbudowanie pozytywnego wizerunku elit politycznych oraz
zaufania do panstwa. Partie polityczne musialy wiec podja¢ trudne zagad-
nienie reformy ustrojowej panstwa, co grozito utratg ich wptywow.

Szerokim echem w kotach politycznych odbity sie publikacje G. Amato
z 1979 1! Socjalisci postanowili ,,przerwac tradycyjny brak wrazliwosci le-
wicy na temat reform instytucjonalnych”, teren juz wczesniej zdominowany
przez prawice®. Wszystkie partie polityczne wziety udziat w dyskusji nad
reformg panstwa. Szczegoélnie widoczna byla ewolucja stanowiska chadecji
i socjalistow w strone systemu polprezydenckiego®. Rosnace zaintereso-
wanie zagadnieniami ustrojowymi towarzyszylo VIII kadencji parlamentu
(1979-1983). Szczegdlnym jego wyrazem byl program drugiego rzadu re-
publikanina Giovanniego Spadoliniego. Tak zwanyp Dekalog Spadoliniego
z 1982 r. poruszal przede wszystkim kwesti¢ wzmocnienia wtadzy wykonaw-
czej oraz reforme prawa wyborczego. Klimat reformatorski przyniost takze
wspoltprace ponadpartyjng. W srodowisku naukowym wyrézniata si¢ ,,gru-

39 Por. P. Ignazi, Il potere dei partiti. La politica in Italia dagli anni Sessanta a 0oggi, Roma—
-Bari2002,s. 105-10S.

st ,LaRepubblica”, 13.03.1979. Por. takze: G. Amato, Una Repubblica da riformare, Bo-
logna 1980.

> Por. P. Scoppola, La repubblica dei partiti. Evoluzione di un sistema politico 1945
-1996, Bologna 1997, s. 431.

53 Ibidem, s. 435-438.
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pa mediolanska” G. Miglio®*. Warte zaznaczenia byly réwniez propozycje
dyskutowane w komisjach do spraw konstytucyjnych obu izb parlamentu®.

Po kolejnych wyborach parlamentarnych z 26 czerwca 1983 r. kwestia re-
form ustrojowych stala sie jednym z centralnych tematéw dyskusji politycz-
nej. Byla gtéwnym punktem programu rzadu B. Craxiego. Zaowocowa¢ to
mialo powstaniem pierwszej Dwuizbowej Komisji Parlamentarnej do spraw
Reform Instytucjonalnych A. Bozziego. To postawilo partie polityczne przed
rzeczywistym wyborem - reformy panstwa z realng mozliwoscig ostabienia
pozycji ugrupowan politycznych albo pozostanie przy status quo. W tej tez
kwestii kryje si¢ zrédlo kleski komisji Bozziego.

Réwniez pod koniec lat osiemdziesigtych kontynuowano temat reform
ustrojowych, czego przyklad stanowit program rzadu C. De Mity z 1988 r.
Utworzono w rzadzie stanowisko ministra do spraw reform instytucjonal-
nych (minister bez teki)**. Udalo si¢ m.in. zmieni¢ regulaminy izb odnosnie
sposobu glosowania oraz przyja¢ ustawe o organizacji rzadu (ustawa nr 400
z 1988 r.). Brak stabilno$ci politycznej rzagdu uniemozliwit dalszg realizacje
planowanych reform?’.

Iv.

Komisja A. Bozziego przedstawila propozycje nowelizacji konstytucji pre-
zydium obu izb parlamentu w sprawozdaniu z 29 stycznia 1985 r., po ponad
rocznej dzialalnosci. Jej efektem bylo przedlozenie koncowego projektu
w postaci 8 ustaw konstytucyjnych. Proponowane zmiany dotyczyty zaréw-
no przepiséw pierwszej czgsci konstytucji o prawach i obowigzkach obywa-
teli, jak i drugiej czesci o ustroju panstwa.

W odniesieniu do podstawowych zasad konstytucji dodano przepsiy
o ochronie $rodowiska i dziedzictwa historyczno-artystycznego narodu.
Wzbogacono réwniez wczesniejsze normy, dotyczace swobodnego wyraza-
nia mysli poprzez stowa, pisma i obraz oraz podkreslono zabezpieczenie plu-

54

G. Miglio, Una repubblica migliore per gli italiani, Milano 1983.
Szerzej 1. Bokszczanin, Reforma instytucji politycznych Republiki Wloskiej w latach
dziewigédziesigtych, Warszawa 2004, s. 38-39.
¢ Por. A. Apostoli, Il governo De Mita, [w:] Verso 'incerto bipolarismo. Il sistema parla-
mentare italiano nella transizione 1987-1999, pod red. A. D’Andrea, Milano 1999, s. 36-38.
7 Zob. 1. Bokszczanin, Reforma instytucji politycznych..., s. 42.

N
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ralizmu w systemach informacyjnych. Trzy artykuly projektu po$wiecono
zaznaczeniu uprawnien rodziny i réwnorzednej pozycji kobiety i mezczyzny
w malzenstwie, poziomie wynagrodzenia oraz umozliwieniu wykonywania
tunkcji rodzinnych i ich wlasciwej ochronie. Poszerzono takze konstrukcje
norm regulujacych aktywno$¢ zwiagzkéw zawodowych i partii politycznych®.

W stosunku do drugiej czesci konstytucji zaproponowano zmiany ksztat-
tu wloskiego bikameralizmu, wiadzy wykonawczej oraz formy panstwa.
Przede wszystkim chciano zmniejszy¢ liczbe przedstawicieli w obu izbach
(w Izbie Deputowanych miato by¢ od 480 do 514 czlonkéw, a w Senacie od
240 do 282 senatoréw). Zamierzano réwniez przyznac status senatora do-
zywotniego oprocz bylych prezydentéw Republiki, takze przewodniczacym
izb parlamentu przez jedng kadencje i prezesowi Trybunatu Konstytucyjne-
go, ktéry sprawowal swoja funkcje, przez co najmniej 3 lata. Ponadto Prezy-
dentowi Republiki przyznano prawo mianowania maksymalnie 8 senatoréow
dozywotnich, sposrod obywateli o szczegdlnych zastugach®. Wladze usta-
wodawczg sprawowaé mialy obydwie izby w stosunku do najwazniejszych
spraw, a w innych obowigzywata zasada domniemania kompetencji na rzecz
Izby Deputowanych. Wprowadzono takze nieznaczne zmiany przebiegu pro-
cesu legislacyjnego.

W zakresie norm konstytucyjnych dotyczacych referendum, gléwne
zmiany dotyczyly zwigkszenia do 800 tys. liczby podpiséw o jego przepro-
wadzenie, a w sprawie dopuszczalnosci danej konsultacji miat decydowaé
Trybunat Konstytucyjny na zadanie jej promotoréw i zebraniu co najmniej
200 tys. podpiséw. Nowoscig byta propozycja dodania do konstytucji formy
referendum konstytucyjnego, przeprowadzonego na zadanie rzadu albo co
najmniej 1/3 parlamentarzystow i jego zatwierdzeniu na wspolnym posie-
dzeniu parlamentu.

Najwiecej istotnych zmian przygotowano w stosunku do trybu powoly-
wania i organizacji rzadu. Prezydent Republiki mial desygnowac Prezesa
Rady Ministréw, ktéry w ciagu 10 dni przedstawial swoj program obu izbom
parlamentu. Po otrzymaniu wotum zaufania dopiero skladal przysiege na

S8 Por. Il progetto della Commissione Bozzi (1985), ,Nuovi Studi Politici” nr 3-4, 1999,
s. 15-18.

3 Art. 59 ust. 2 Konstytucji Wtoch stanowi, iz ,Prezydent Republiki moze mianowa¢
senatorami dozywotnimi pieciu obywateli, ktérzy przyniesli chwate Ojczyznie wybitnymi
zastugami na polu spotecznym, naukowym, artystycznym i literackim”.
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rece Prezydenta Republiki, wspdlnie z nominowanymi na jego wniosek mi-
nistrami. Kwestie zatwierdzenia oraz odwolania rzagdu miaty by¢ glosowane
na posiedzeniu wspélnym obu izb. Jako cialo wspomagajace prace rzadu
miala dziata¢ Rada Gabinetowa (Consiglio di Gabinetto), ktorej sktad przed-
stawial premier tacznie z programem rzadu. Co ciekawe, najwiekszy opor
w pracach komisji budzily propozycje zmian w kierunku systemu kancler-
skiego.

Wsrdd ciekawszych propozycji nalezy jeszcze wymienic¢ przepisy o powo-
taniu instytucji ogélnonarodowego obroncy obywatelskiego, zakazie bezpo-
$redniej reelekcji Prezydenta Republiki, deklarowaniu trwatej niemoznosci
wykonywania urzedu prezydenckiego oraz tzw. semestru bialego czy zmia-
nach w relacjach panstwo — peryferie.

Wyzej przedstawiona koncowa wersja projektu nie oddaje réznorodnych
propozycji, ktore mialy miejsce w tonie komisji. Przyktadowo, Wtoski Ruch
Spoleczny — Prawica Narodowa postulowal wzmocnienie pozycji ustrojowej
prezydenta Republiki, wzorujac si¢ na rozwigzaniach V Republiki Francu-
skiej, czemu nadano nazwe ,,gaullizmu wloskiego” (gollismo all’italiana), czy
tez propagowat ide¢ jednoizbowego parlamentu®’.

W moim przekonaniu prace komisji A. Bozziego byly istotng proba
przefamania kryzysu politycznego. W przygotowanym projekcie komisji po-
szerzono m.in. unormowania w kwestii praw i obowigzkéw obywateli, to
nie wniesiono znaczacych zmian do organizacji systemu organéw panstwa,
tak wczesniej krytykowanego. Przeto w pelni stuszna wydaje si¢ opinia
Z. Witkowskiego o jedynie kosmetycznych propozycjach rewizji konstytucji
z 1947 r. oraz utrzymaniu status quo przez dwczesne elity polityczne®. Dys-
kusja wokot reformy instytucji panstwowych byla kontynuowana réwniez
w drugiej potowie lat osiemdziesigtych. Kazda z partii politycznych przed-
stawiala wtasne propozycje. Nie doszlo do zawarcia szerszego kompromisu
wokot reformy ustrojowej. Co wiecej, nastapily istotne zmiany na scenie
miedzynarodowej i wewnetrznej, ktére wstrzasnety powojennym ukiadem
politycznym Italii. Natomiast brak rzeczywistej reformy nie pozostal bez
wplywu na zawiedzione nadzieje spoteczne, co doprowadzito do mobilizacji
spoleczenstwa w latach dziewiecdziesigtych.

¢ Z.Witkowski, Prezydent Republikiirzgd..., s. 112-113.
61 Ibidem, s. 106.
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V.

Burzliwym przemianom politycznym pierwszej polowy lat dziewigédziesia-
tych towarzyszyla szeroka dyskusja wokdt reformy konstytucji. Priorytetem
parlamentu X kadencji (1987-1992) miata by¢ reforma instytucji panstwa
zapoczatkowana pracami komisji A. Bozziego®. Kazda z partii politycznych,
grupy badawcze, wybitni konstytucjonalisci szukali wlasnych rozwigzan
wyjscia z kryzysu politycznego®”. W tym okresie nalezy podkresli¢ przede
wszystkim zaangazowanie w debate nad reformami prezydenta Republiki
Francesco Cossigi, aktywnos¢ Dwuizbowej Komisji Parlamentarnej ds. Re-
form Instytucjonalnych (Komisja C. De Mita-N. Iotii) oraz przygotowanie
przez rzad S. Berlusconiego projektu reform (tzw. projekt Komitetu Spero-
niego).

Znany austriacki filozof Karl Popper uwazal, iz ,,najpowazniejszym pro-
blemem politycznym Wtoch byl proporcjonalny system wyborczy, ktory
spowodowal, Ze rzad nie jest w reku ludu, ale w reku partii politycznych™.
We wloskiej doktrynie konstytucyjnej to stanowisko znalazto swojego zwo-
lennika przede wszystkim w osobie Gianfranco Pasquino®, uzyskujac miano
tzw. nurtu neoinsytucjonalnego (analisi neoistituzionale). Zaktadal on reor-

¢ Kontynuacja prac komisji A. Bozziego nad reformami ustrojowymi byty m.in. de-

baty przeprowadzone w Izbie Deputowanych i Senacie 18 i 19 maja 1988 r., przyjecie przez
Senat w czerwcu 1990 r. projektu reform instytucjonalnych i prace nad nim Komisji Spraw
Konstytucyjnych Izby Deputowanych. Szerzej: I. Bokszczanin, Reforma instytucji politycz-
nych...,s. 42.

8 Trzeba réwniez doda¢, ze obok Komitetu na rzecz Reformy Wyborczej (Comitato
per la Reforma Elettorale - COREL) Mario Segniego, dzialal Komitet na rzecz Demokra-
tycznych Reform (Comitato per le Riforme Democratici - CORID) Massimo Severo Gia-
niniego, znanego specjalisty z zakresu prawa administracyjnego. Z inicjatywy CORID do
kwestii zmian w prawie wyborczym poddanym pod glosowanie w referendum z dnia 18-19
kwietnia 19993 r. dolaczono wnioski o likwidacje Ministerstwa Udzialéw Panstwowych,
nominacji partyjnych w bankach oraz nadzwyczajnych interwencjach w potudniowych re-
gionach Wloch. Por. A. Barbera, A. Morzone, La Repubblica dei..., s. 131; I. Bokszczanin, Re-
forma instytucji politycznych..., s. 89.

¢ Kontynuujac swoja my$l Karl Popper stwierdzil, ze ,przekonanie, iz parlament wy-
brany na podstawie ordynacji proporcjonalnej jest najlepszym z mozliwych odzwierciedlen
woli ludu jest falszywe. Ow parlament odzwierciedla nie wolg ludu, ale propagande (kliente-
le), ktéra partie byly w stanie rozpowszechnié w kraju”. Por. L'Italia ha un bel guaio: il sistema
proporzionale, wywiad Corrado Augiasa z Karlem Popperem w , La Repubblica”, 3.03.1990.

% Por. G. Pasquino, Restituire lo scettro al principe, Bari-Roma 198S.
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ganizacje instytucji panstwa gtéwnie poprzez reforme prawa wyborczego®.
Inne stanowisko reprezentowali przedstawiciele tzw. nurtu neoplebiscytar-
nego (analisi neoplebiscitaria), upatrujacy we wzmocnieniu i personalizacji
wladzy wykonawczej poprawe funkcjonowania panstwa®. Tak tez G. Sar-
tori zaproponowal wlasng propozycje posredniej formy migdzy systemem
prezydenckim a systemem parlamentarnym®. Réwniez za wprowadzeniem
systemu potprezydenckiego byt G. Amato, odwotlujac si¢ do systemu V Re-
publiki Francuskiej. Model systemu parlamentarnego popieral natomiast
Leopoldo Elia, akcentujac przede wszystkim zalety rozwigzan niemieckich.
Wielu zwolennikéw zdobyta sobie propozycja systemu neoparlamentarnego,
opartego przede wszystkim na bezposrednim wyborze premiera. Jej zrodet
szukano zwlaszcza we francuskiej debacie konstytucyjnej z lat pie¢dziesia-
tych, a szczegdlnie opierano si¢ na mysli M. Duvergera i dzialalnosci grupy
Club Jean Mulin®. Z biegiem czasu model neoparlamentarny zyskiwat coraz
wieksze uznanie wéréd badaczy, ktdrego propagatorami byli m.in.: S. Gale-
otti, G. Miglio, A. Barbera czy S. Ceccanti’.

W debacie parlamentarnej nad reforma konstytucji na przetomie lat
osiemdziesigtych i dziewigédziesiatych duze znaczenie miat 6wczesny prezy-
dent Republiki Wloskiej F. Cossiga. Szczegdlnie jego oredzie do obu izb par-
lamentu z 26 czerwca 1991 r. podkreslalo konieczno$¢ reform dla rozwoju
wloskiego panstwa demokratycznego, akcentujac przede wszystkim zmiany
w systemie wymiaru sprawiedliwosci i strukturze finanséw publicznych”.

6 Por. P. Scoppola, op.cit., s. 428-432.

& S. Fabbrini, Cambiamento politico e qualita della rappresentanza democratica, ,il Mu-
lino” nr 327, 1990, s. 9-33; P. Scoppola, op.cit., s. 428-430. W nurcie neoplebiscytarnym
miescila si¢ propozycja socjalistow o bezposrednim wyborze glowy panstwa czy propozycja
komunistéw o bezposrednim wyborze Prezesa Rady Ministréw z 1990 r. Por. F. Anderlini,
R.Leonardi, Gli avvenimenti del 1990, ,Politica In Italia. I fatti dell’anno e le In interpretazioni”,
Edizione 91, pod red. F. Anderlinii R. Leonardi, Bologna 1991, s. 32.

8 Por. G. Sartori, N¢ presidenzialismo né parlamentarismo, ,Quaderni Arel” nr 6, 1991,
s.7-15; idem, Parlamentarismo e presidenzialismo. Dibattito sulla proposta di Giovanni Sartori,
» Il Politico” nr 21991, s. 201-25S.

% Por.: G. Martinet, Cassandre et les tuers, Paris 1986, s. 130-142; F. Clementi, L'elezione
diretta del Primo ministro: l'origine francese, il caso israeliano, il dibattito in Italia, ,Quaderni
costituzionali” nr 3,2000, s. 579-605.

7 Por. S. Ceccanti, La forma neoparlamentare di governo alla prova della dottrina e della
prassi, ,Quaderni costituzionali” nr 1,2002, s. 107-126.

7 F. Lanchester zauwazyl, iz ,nieustanne odniesienia do do$wiadczen konca IV Re-
publiki Francuskiej okre$la strategiczng propozycje, w ktérej Cossiga chcialby z pewnoscia



92 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2010/2-3

Cossiga wskazatl trzy alternatywne drogi reformy konstytucyjnej: procedu-
re rewizji konstytucji przewidzianej przez art. 138 Konstytucji, procedure
ustaw o rewizji konstytucyjnej zatwierdzonej przez ustawodawstwo zwykle,
wybdr Zgromadzenia Konstytucyjnego’. Naciski prezydenta skierowane do
elit politycznych wywolaty konflikt z 6wczesnym rzagdem Giulio Andreottie-
go. Przeciwko prezydentowi wykorzystano sprawe formacji ,,Gladio”, tajnej
stuzby, powolujac specjalng komisj¢ parlamentarng, a w 1991 r. ,,postkomu-
nisci usitowali postawi¢ Cossige w stan oskarzenia o zdradeg stanu, co im sig¢
nie powiodlo””*. Mimo tej sytuacji oredzia prezydenckie przyczynily sie do
pobudzenia dyskusji nad reformami w lonie parlamentu, owocujac pdzniej
powolaniem drugiej Dwuizbowej Komisji Parlamentarnej ds. Reform Insty-
tucjonalnych (1992-1994). Jej dzialalno$¢ zakonczyla sie niepowodzeniem
z powodu gwaltownych zmian politycznych. Niemniej dzieto reform zostato
podjete przez rzad S. Berlusconiego, juz w zmienionym ukladzie politycz-
nym.

Koniecznos¢ reformy konstytucyjnej podkreslat C. Mortati juz w 1973 r.,
zauwazajac, ze ,otwiera sie przepa$¢ miedzy celami i zasadami ujetymi
w I czesci konstytucji a instrumentami instytucjonalnymi II czesci, ktore
powinny zosta¢ zreformowane, w przeciwnym razie ich stabo$¢ udaremni
zalozenia I czesci konstytucji””. Wykorzystujac rozréznienie C. Mortatie-
go na konstytucje materialng i konstytucje formalng podnoszono kwestie
reformy wtadz panstwowych. Cze¢$¢ obserwatoréw wloskiego zycia politycz-
nego uwazala, ze po reformie ordynacji wyborczych do obu izb parlamentu
z 1993 r. niezbedna jest konstytucyjna reforma instytucji panstwowych.
Powstaly w 1994 r. nowy uktlad partyjny, zmienione prawo wyborcze w po-
staci przyjecia systemu wiekszo$ciowego (system wiekszosci zwyklej oraz
jednomandatowe okregi wyborcze przy repartycji 75% mandatéw parlamen-
tarnych) sklaniaty do dalszych reform ustrojowych. Jak twierdzit Mortati,

odegra¢ role prezydenta Coty”. Por. F. Lanchester, L'innovazione istituzionale nella cisi di re-
gime, Roma 1996, s. S1.

72 Por. , La Reppublica”, 27.06.1991; A. Apostoli, Verso l'incerto bipolarismo. I sistema
parlementare italiano nella transizione 1987-1999, pod red. A. D’Andrea, Milano 1999, s. 160—
-164.

73 Por. J. A. Gierowski, Historia Wtoch, Wroctaw—Warszawa-Krakow 1999, s. 604—
—60S; F. Ferraresi, Una struttura segreta denominata Gladio, ,Politica In Italia. I fatti dell’'anno
e le interpretazioni. Edizione 927, pod red. S. Hellman, G. Pasquino, s. 87-105.

7 Por. C. Mortati, La Costituzione e la crisi, ,Gli Stati” nr 10, 1973.
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konstytucja materialna to przede wszystkim warto$ci wyznawane przez sily
polityczne. Skoro nastgpifa ich zmiana, nalezy réwniez zmieni¢ konstytucje
formalng, ktdora bedzie oddawata ducha przemian”. Tak tez prace nad refor-
mami ustrojowymi i zmiang konstytucji staly sie gtéwnym celem dzialan
elit politycznych w latach 90. W ich pierwszej potowie powstaly dwa istotne
projekty: jeden przygotowany przez Dwuizbowa Komisj¢ Parlamentarng
ds. Reform Instytucjonalnych (Komisja C. De Mita-N. Iotti), a drugi przez
Komitet E. Speroniego przy rzadzie S. Berlusconiego.

VI

Geneza drugiej juz Komisji C. De Mita-N. Iotti, Dwuizbowej Komisji Parla-
mentarnej do spraw Reform Instytucjonalnych sigga oddzielnych uchwat izb
parlamentu z 23 lipca 1992 r., ktdrej nastepnie poszerzono zakres dzialania
ustawg konstytucyjna nr 1 z 6 sierpnia 1993 r.”° Jej gtéwnym zadaniem bylo
przygotowanie projektu rewizji drugiej czesci konstytucji. Poczatkowo jej
przewodniczacym byl deputowany C. De Mita”, a pdzniej N. Iotti, ktdra zto-
zyla propozycje projektu ustawy konstytucyjnej (,Revisione della parte se-
conda della Costituzione”) Prezydium obu izb 7 lutego 1994 r. Sprawozdawca
projektu oprécz N. Iotti byl S. Labriola (forma panstwa) oraz F. Bassanini
(forma rzadu).

Gléwne propozycje zmian odnosily sie do funkcjonowania parlamentu,
procedury powolywania i organizacji rzadu oraz rozbudowanej konstrukcji
formy panstwa regionalnego. Projektodawcy przyjeli i wykorzystali szereg

7S G. Sartori szeroko zajmuje sie kwestig czy ,jesli zmieni sie system wyborczy (z syste-

mu wiekszo$ciowego na proporcjonalny lub odwrotnie), to uksztaltuje sie eo ipso konstytucja
materialna, ktéra bedzie wymagata odmiennej konstytucji formalnej”. Por. G. Sartori, Inge-
neria costituzionale comparata, Bologna 2000, s. 225-227.

76 Ustawa konstytucyjna o Dwuizbowej Komisji ds. Reform Instytucjonalnych weszla
w zycie 11 sierpnia 1993 r. W zwiazku z tym, Ze nowe ordynacje wyborcze do obu izb parla-
mentu zostaty uchwalone 4 sierpnia 1993 r., zagadnienia zmian prawa wyborczego nie stano-
wily juz cze$ci projektu.

77 C. De Mita zrezygnowal z piastowania funkcji przewodniczacego tejze komisji po
whniesieniu oskarzen o korupcje pod adresem jego brata.

7 Il progetto della Commissione De Mita-Iotti (1994), ,Nuovi Studi Politici” nr 3-4,
1999, 5.33-44.
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rozwigzan francuskich i niemieckich, nie rezygnujac z wlasnych i oryginal-
nych uregulowan.

Pozostawiajac model bikameralizmu doskonatego zaproponowano skro-
cenie kadencji izb do 4 lat. Wiadze ustawodawcza odtad mial sprawowac
parlament i regiony, przy czym przyjeto domniemanie kompetencji na rzecz
tych ostatnich. Natomiast w materiach, w ktérych regiony nie posiadaty wy-
facznej kompetencji ustawodawczej, panstwo okreslato podstawowe zasady
w drodze ustaw organicznych, ktére zatwierdzat Senat wigkszoscig swoich
czlonkoéw, po uprzedniej konsultacji z regionami. Jakkolwiek regiony mogty
wystapi¢ z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z konstytucja ustawy organicz-
nej przed Trybunatem Konstytucyjnym, w ciagu 30 dni od publikacji (art. 2
projektu”). Mozliwe bylo réwniez przeprowadzenie referendum abroga-
cyjnego odnoénie ustawy organicznej na wniosek pigciu rad regionalnych,
po uprzednim zebraniu 500 tysiecy podpiséw obywateli. Przyjeto réwniez
szczegdlowe przepisy w sprawie funkcjonowania parlamentarnych komisji
$ledczych.

Jedna z gléwnych idei reformatoréw bylo wzmocnienie wladzy wyko-
nawczej ze szczegolnym uwzglednieniem pozycji premiera i Rady Mini-
strow. Wzorem tych propozycji wydaje sie by¢ system brytyjski, a zwlaszcza
konstrukcja gabinetu. Ten zamyst oddaje chociazby rezygnacja z terminu
Prezes Rady Ministréw i przyjecie zwrotu Pierwszy Minister (Il Primo Mi-
nistro) oraz okreslenie liczby ministréw na nie wiecej niz 18 oséb. Oprocz
premiera i ministréw, rzad mial sktada¢ sie z wiceministréw, przy zasadzie
niepolgczalnosci ich funkcji z mandatem parlamentarnym. Réwnie ciekawy
charakter nadano konstrukcji inwestytury parlamentarnej premiera. Jego
kandydature sktadano na wniosek co najmniej 1/3 czlonkéw parlamentu,
a zatwierdzano wiekszo$cig sktadu izb. Jesli w ciggu miesigca od pierwszego
posiedzenia parlamentu zaden kandydat nie uzyskal wymaganej wiekszosci,
to Prezydent Republiki przejmowal inicjatywe desygnowania kandydata.
W razie braku akceptacji i dla tej kandydatury rozwigzywano parlament
(art. 6 ust. 6 i 7 projektu). W wypadku otrzymania wotum zaufania premier
otrzymuje nominacj¢ droga dekretu prezydenckiego i sklada przysiege na
rece Prezydenta Republiki.

Odwotanie premiera moglo nastapi¢ tylko w drodze konstruktywnego
wotum nieufnosci. Taki wniosek musiala podpisa¢ co najmniej 1/3 czlon-

7 Ibidem,s. 34-3S.
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kéw izb, a po 3 dniach zatwierdzi¢ wiekszo$¢ parlamentarzystéw. Zdymi-
sjonowany premier nie mogl by¢ powtoérnie bezposrednio wybrany na to
stanowisko. Obowigzywatla réwniez odpowiedzialnos¢ kolegialna przedsta-
wicieli rzadu za akty prawne Rady Ministréw oraz indywidualna ministréow
za swoje resorty. Rzad mégt wydawac dekrety ustawodawcze na podstawie
delegacji parlamentarnej oraz wykonywac wladze reglamentacyjng w mate-
riach nalezgcych do kompetencji panstwa, a niewymagajacych formy ustawy
(art. 1080).

W kwestii formy panstwa utrzymano jego unitarny charakter, posze-
rzajac wlasciwos¢ ustawodawczg regiondw oraz ich autonomie administra-
cyjna i finansowa. Przyjeto podzial na ustawodawstwo wylaczne regiondw,
ustawodawstwo wylaczne panstwa oraz ustawodawstwo konkurencyijne,
wyliczajac enumeratywnie materie im przynalezne (art. 2 i 13 projektu). Or-
ganami regionu miata by¢ rada regionalna, zarzad oraz jego przewodniczacy
wybierany przez rad¢. Mozna bylo réwniez przyja¢ odmienng forme rzadu
w statucie, za zgodg wigkszosci 2/3 radnych. Taka zmiana mogta by¢ pod-
dana pod referendum na wniosek 1/5 radnych albo 1/20 wyborcéw regionu
w ciggu 3 miesigcy od publikacji danego aktu w Dzienniku Urzedowym
Regionu. Musiala ona otrzymac poparcie wigkszosci obywateli majacych
prawo glosu. Kontrola aktéw administracyjnych regionu nalezata do Trybu-
nalu Obrachunkowego. Ustawy regionalne mialy by¢ przedkltadane Komi-
sarzowi rzagdowemu w danym regionie w ciggu 40 dni. Rzad mdgl wystapic¢
z wnioskiem o zbadanie ich zgodnosci z konstytucja do Trybunalu Kon-
stytucyjnego albo zwréci¢ sie do parlamentu w kwestiach merytorycznych,
kontrastujacych z polityka rzadu (art. 26 projektu®).

W ocenie efektéw prac komisji nad projektem reformy panstwa trzeba
zaznaczy¢ ich innowacyjny wymiar. Jego tre$¢ to w duzej mierze wypadko-
wa inzynierii konstytucyjnej, przygotowana przez najwybitniejszych praw-
nikoéw i politologéw. Od poczatku projekt byl skazany na niepowodzenie ze
wzgledu na catkowity rozpad éwczesnego systemu partyjnego i znikniecie
powojennych partii ze sceny politycznej. Powoli wytanialy si¢ nowe partie,
ktére uzyskaly swoja legitymizacje w wyborach parlamentarnych z 27-28
marca 1994 r. Projekt wigc moze stuzy¢ egzemplifikacji dominujacych wsréd
konstytucjonalistow pogladdw, bez poparcia elit politycznych, ktore znalazly

8 Ibidem,s. 38.
81 Ibidem, s. 43.
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sie w kryzysie i sytuacji przejsciowej — nie istnial juz powojenny system par-
tyjny, a nie narodzit si¢ jeszcze nowy.

VII.

Konstytucja z Pawii (Komitet Enrico Speroniego). W mysl art. 29 ustawy
nr 400 z 23 sierpnia 1988 r., centroprawicowy I rzad S. Berlusconiego powo-
tal Komitet Studyjny ds. Reform Instytucjonalnych, Wyborczych i Konsty-
tucyjnych (Il Comitato di studio sulle riforme istituzionali, elettorali e costitu-
zionali) w dniu 14 lipca 1994 r. Jego przewodniczacym zostal senator Enrico
Speroni, ktdry w rzadzie piastowal stanowisko ministra ds. reform.

W projekcie zostaly zamieszczone dwie alternatywne propozycje odno-
$nie formy rzadu - G. F. Ciaurro opowiedzial si¢ za francuskim modelem
potprezydenckim, natomiast S. Galeotti wybral formule bezposredniego
wyboru premiera.

Koncowy projekt reformy konstytucji zostal przedstawiony S. Berlusco-
niemu 21 grudnia 1994 r., a jego sprawozdawcami byli S. Ortino (forma pan-
stwa) i S. Galeotti (forma rzadu). Nie podjeto dalszych prac nad zredagowana
rewizja konstytucji ze wzgledu na dymisje rzadu Berlusconiego (22 grudzien
1994 r.). Projekt Komitetu Speroniego réwniez jest znany pod nazwa ,,Kon-
sytucji z Pawii” (,,Costituzione di Pavia”), poniewaz na tamtejszym uniwer-
sytecie odbyl sie kongres poswiecony temu projektowi.

W projekcie zaproponowano zmiane skadu i sposobu wyboru parlamen-
tu. Izba Deputowanych miata by¢ wybierana na 5 lat a Senat na 6, z tym ze
co dwa lata miata by¢ wymieniana 1/3 senatoréw. Odtad Senat mial sktada¢
sie¢ w polowie z przedstawicieli regionéw i w polowie z reprezentantéw gmin
i prowincji. Wprowadzono zakaz laczenia stanowiska premiera i ministra
z mandatem parlamentarnym. W odniesieniu do funkcji ustawodawczej
obydwie izby zatwierdzaly projekty ustaw konstytucyjnych i wyborczych,
odnoszacych sie¢ do organizacji i funkcjonowania instytucji konstytucyj-
nych, ograniczajacych wolnos¢ osobistg i dotyczacych mniejszosci jezyko-
wych oraz traktatow miedzynarodowych (art. 7). Pozostate projekty ustaw
zatwierdzala tylko Izba Deputowanych, chyba ze rzad albo 1/5 czlonkéw
Senatu zazadala w ciaggu 15 dni réwniez zatwierdzenia projektu przez Se-

8 Ibidem, s. 45-74.
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nat. W postepowaniu ustawodawczym zaznaczono priorytet projektow rza-
dowych. Projektodawcy szeroko zaj¢li sie¢ procedura ustawodawcza (art.
11-13), uchwalaniem budzetu i zatwierdzaniem dekretéw ustawodawczych.
Dopuszczono takze mozliwos¢ referendum zatwierdzajacego projekty ustaw
na wniosek co najmniej 1 miliona mieszkancéw (art. 15)*.

Integralng czescig projektu byly dwie propozycje zmian formy rzadu.
G. F. Ciaurro uwazal, ze najlepszym rozwigzaniem bytby model francuski.
Prezydenta Republiki mieli wybiera¢ bezposrednio wyborcy wigkszoscia
absolutng gloséw, a w razie jej braku miato mie¢ miejsce ponowne gloso-
wanie zwyklg wigkszo$cig gloséw po uptywie dwdch tygodni. Kandydatow
mogly wysuwaé grupy parlamentarne albo co najmniej 50 tysiecy wybor-
cow. Kadencja urzedu miata trwa¢ 5 lat. Wér6d kompetencji zastrzezonych
dla prezydenta wymieniano mianowanie i odwolywanie premiera (primo
ministro) i na jego wniosek ministréw (maksymalna liczba 18 oséb) oraz wi-
ceministrow. Premier musiat w ciggu 10 dni od nominacji przedstawi¢ swdj
program Izbie Deputowanych. To Prezydent przewodniczyt Radzie Mini-
strow. Do niego nalezalo tez: rozwiazanie Izby Deputowanych w przypadku
wotum nieufnosci dla premiera albo na zZadanie co najmniej 1/3 cztonkow
Izby Deputowanych. W wypadku przedterminowych wyboréw do Izby De-
putowanych maja odby¢ si¢ réwnoczesnie wybory prezydenckie (art. 4)%.

Propozycja S. Galeottiego odwolywala si¢ natomiast do modelu bezpo-
$redniego wyboru premiera. W tej formule Prezydent Republiki byt wybie-
rany przez Zgromadzenie Ogdlne tworzone przez cztonkéw Izby Deputowa-
nych oraz w tej samej liczbie — w polowie przez przedstawicieli parlamentow
regionalnych, a w drugiej potowie przez delegatéw rad gminnych i prowin-
cjonalnych (art. 1). Wybdr nastepowal wigkszoscia 2/3 gloséw, a po trzeciej
turze wigkszoscig bezwzgledng. Kadencja urzedu miataby trwac 7 lat bez
prawa reelekcji. Do kompetencji prezydenta dofaczono réwniez mozliwos¢
rozwigzania Izby Deputowanych na wniosek premiera i po wystuchaniu
opinii przewodniczacych izb (takze w czasie ostatnich 6 miesiecy prezy-
dentury). W tym wypadku réwnocze$nie odbywajg si¢ wybory premiera
i wicepremiera (art. 10)*. Przewidziana forma glosowania to bezposrednie
i powszechne glosowanie wiekszoscig absolutng gloséw. Jesli zaden z kan-

8 Ibidem,s. 52.
8 Ibidem, s. 47.
8 Ibidem,s. S50.
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dydatéw nie uzyska wymaganej liczby gtoséw, odbywa si¢ druga tura elekeji
sposrod dwdch oséb posiadajacych najwigksze poparcie wyborcow. Wybra-
ny premier jest nominowany przez prezydenta, a nastepnie przedstawia pro-
gram dziatania Izbie Deputowanych w ciggu 10 dni. W przypadku jego nie
zatwierdzenia przez jedng albo obydwie izby, nie ma obowiazku dymisji rza-
du. Mozliwa jest ona jedynie w sytuacji wyrazenia wotum nieufnosci przez
Izbe Deputowanych wiekszoscig absolutng jej czlonkow. Tak wigc premier
odpowiedzialny jest tylko przed Izba Deputowanych.

Whnioskodawcy projektu zgodnie podkreslali niezbednosé¢ konstytucjo-
nalizacji opozycji parlamentarnej, ktérg mieli tworzy¢ wszyscy deputowani
glosujacy przeciw programowi rzadu. Opozycja wybierala sposréd swych
czlonkow szefa, ktorego rowniez mogta odwotaé. Artykut 21 projektu okre-
$lal, ze ,,szef opozycji reprezentuje opozycje konstytucyjng jako potencjalng
alternatywe dla rzadu, tak w Izbie Deputowanych, jak i w raportach z inny-
mi organami konstytucyjnymi (,,il Capo dell’ Opposizione rappresenta ’Op-
posizione costituzionale, come potenziale alternativa di governo, sia nella
Camera dei deputati sia nei rapporti con gli altri organi costituzionali”)®.
W przypadku wojny czy stanu nadzwyczajnego zagrozenia szef opozycji
musial by¢ wystuchany przez Prezydenta Republiki i premiera.

Odnosnie formy panstwa potwierdzano jego unitarny charakter z wiek-
sz autonomig na rzecz regionéw, prowingcji i gmin. W przepisach odnosza-
cych si¢ do konstrukcji regondw wymienia sie takie organy, jak: parlament
regionalny, rzad regionalny i przewodniczacy regionu (art. 33-40).

Projektodawcy proponowali powigkszenie sktadu Trybunatlu Konstytu-
cyjnego. Szesciu jego cztonkéw mial mianowac Prezydent Republiki, pigciu
Izba Deputowanych, pigciu Senat Republiki oraz pigciu najwyzsze sgdownic-
two powszechne i administracyjne. Do kompetencji Trybunatu dotgczono
instytucje skargi konstytucyjnej (art. 44 ust. 2). Ponadto chciano wprowa-
dzi¢ niewielkie zmiany w funkcjonowaniu sadownictwa administracyjnego
(art. 24)%.

Szeroki wachlarz zmian w konstytucji, zaproponowany przez komitet
E. Speroniego, nie miat mozliwosci swej realizacji, z powodu dymisji rzadu
S. Berlusconiego 21 grudnia 1994 r. Wycofanie si¢ Ligi Pétnocnej z koalicji

8  Ibidem, s. 55-56.
87 Ibidem, s. 60-62.
8 Ibidem, s. 54.
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rzadzacej odsunelo propozycje reform ustrojowych centroprawicy na czas
pdzniejszy, sam projekt i jego gtéwne zalozenia staty sie impulsem do pogle-
bionej dyskusji wokot rewizji konstytuciji.

VIII.

Komisja Massimo D’Alemy - trzecia Dwuizbowa Komisja Parlamentarna do
spraw Reform Konstytucyjnych. Po zwyciestwie w wyborach parlamentar-
nych z 21 kwietnia 1996 r., centrolewicowy I rzad Romano Prodiego w ko-
alicji z Odbudowg Komunistyczng podniost kwestie reformy konstytucyjnej,
zapraszajac do dyskusji opozycje.

Ustawg konstytucyjng nr 1 z 24 stycznia 1997 r. powolano juz trzecig
Dwuizbowa Komisje¢ Parlamentarng ds. Reform Konstytucyjnych (La Com-
missione parlamentare per le riforme costiuzionali). Jej przewodniczacym
zostal deputowany Massimo D’Alema, sekretarz postkomunistycznej Demo-
kratycznej Partii Lewicy. 30 czerwca 1997 r. komisja zatwierdzila pierwszy
projekt ustawy konstytucyjnej o rewizji drugiej czesci konstytucji (od art.
55 do 139 wlacznie). Koncowy projekt komisja przyjeta 4 listopada 1997 r.*
Opatrzony on byl sprawozdaniem wstepnym M. D’Alemy oraz sprawozda-
niem senatora F. D’Onofrio (forma panstwa), senatora C. Salvi (forma rzadu
i administracji publicznej), senator M. Dentamaro (parlament, Zrédta prawa
i udziat Wloch w Unii Europejskiej), senatora M. Boato (system gwaran-
cji) oraz sprawozdanie mniejszosci senatora A. Cossutta. Dnia 26 stycznia
1998 r. rozpoczelo si¢ pierwsze czytanie projektow w Izbie Deputowanych,
gdzie uchwalono pierwszych czternascie artykuléw (od 55 do 69). Proces
zatwierdzania reformy zostal zawieszony dnia 9 czerwca 1998 r., na skutek
wycofania swojego poparcia przez opozycje™.

% Por. Il progetto della Commissione D’Alema (1997), ,Nuovi Studi Politici” nr 3-4,
1999,s.77-118.

% Por. O pracach komisji i jej koicowym projekcie pisza m.in.: A. Baldassarre, Una
Costituzione da rifare. Il progetto della Bicamerale sotto la lente di un costituzionalista, Torino
1998, s. 2-78; V. Fumaroli, La Commission Bicamérale pour les Réformes Constititionnelles:
entre utopie et réalité, [w:] La réforme constitutionnelle en Italie. Commentaires sur le projet de la
Commission bicamérale pour les réformes constitutionnelles, pod red. M. Baudrez, Paris 2002,
s.15-23; A. Chiappetti, La ricerca della constituzione perduta, Torino 2001, s. 113-143.
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Tytul pierwszy czesci drugiej konstytucji w projekcie D’Alemy brzmiat
»Ustrdj federalny Republiki” (art. 55-63). W proponowanych przepisach
podkreslano autonomi¢ gmin, prowingji i regionéw z ich wlasnymi wia-
dzami i funkcjami. Enumeratywnie wymieniono materie zastrzezone do
wladzy ustawodawczej panistwa, natomiast wszystkie pozostate sprawy byly
w kompetencjach ustawodawczych wladz regionalnych. Nadano autonomie
finansowg i administracyjng podmiotom wladzy lokalnej przy zaznaczeniu
zasady subsydiarnos$ci. Szczegélnie duzo uwagi poswigcono regionom. Od
tej pory wladze regionalne mialy same zatwierdza¢ swoje statuty wigkszo-
$cig absolutng czlonkéw zgromadzenia regionalnego z fakultatywnym refe-
rendum zatwierdzajacym (art. 60)°'.

Prezydent Republiki miat by¢ wybierany w glosowaniu powszechnym
i bezposrednim na szescioletnig kadencje i z prawem do reelekcji. Projekt
réwniez wyliczal w art. 66 kompetencje glowy panstwa, nie odbiegajac za-
sadniczo od zalozen konstytucji z 1947 r. Wszystkie akty prezydenta miaty
by¢ kontrasygnowane przez premiera i wlasciwych ministréw z wyjatkiem
decyzji o rozwigzaniu obu izb albo tylko Izby Deputowanych, referendum,
weta prezydenckiego, dekretow ustawodawczych i regulaminéw, promulga-
cji ustaw, prezydenckich oredzi do izb parlamentu oraz nominacji na stano-
wiska panstwowe.

Niezmienna pozostala procedura powolywania rzadu. Szczegétowo na-
tomiast unormowano tryb odwolania premiera i ministréw. Do Izby De-
putowanych nalezalo wyrazenie wotum nieufnosci poprzez umotywowany
wniosek co najmniej 1/5 jej czlonkéw, uchwalony wiekszoscia absolutng
(art. 74)°*. Postanowiono réwniez wpisa¢ do tekstu konstytucji istniejacy juz
wczesniej organ pomocniczy rzadu w postaci stalej konferencji ds. stosun-
kéw miedzy panstwem, gminami, prowincjami i regionami.

W odniesieniu do izb parlamentu utrzymano konstrukcje bikamera-
lizmu doskonalego i pigcioletnig kadencjg, zmieniajac sklad parlamentu.
Senat mial liczy¢ 200 przedstawicieli a Izba Deputowanych nie mniej niz
400 i nie wigcej niz 500 deputowanych. We wszystkich innych przepisach
rozbudowano juz wczesniejsze normy konstytucyjne. Jedynie w stosunku do
referendum abrogacyjnego zwiekszono wymagang liczbe podpiséw do 800
tysiecy oraz wprowadzono tzw. referendum zatwierdzajace projekty ustaw.

ot Il progetto della Commissione D’Alema..., s. 80.

%2 Ibidem, s. 86-87.
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W projekcie zaznaczono szczegdlng pozycje Trybunatu Konstytucyjne-
go w systemie parlamentarnym Wtoch (art. 134-136)*. Wprowadzono in-
stytucje skargi konstytucyjnej oraz do tego organu miala naleze¢ decyzja
o dopuszczalnosci referendum abrogacyjnego w stosunku do ustaw i aktéw
majacych moc ustawy oraz referendum w sprawie projektéw ustaw z inicja-
tywy ludowej. Ponadto powigkszono sklad sedziéw do 20 oséb. Pigciu mial
mianowac Prezydent Republiki, pigciu najwyzsze sagdownictwo powszechnie
i administracyjne, pigciu Senat Republiki oraz pigciu nominowato specjalne
kolegium skladajace si¢ z przedstawicieli gmin, prowingcji i regionéw na sesji
specjalnej Senatu (art. 135).

Zatwierdzanie koncowego projektu komisji zostalo zawieszone w par-
lamencie®. Niepowodzenie prac komisji bylo zwigzane z wycofaniem dla
niej poparcia przez gléwna parti¢ opozycyjna, Forza Italie S. Berlusoniego.
Niemniej postanowienia odnosnie ksztaltu wloskiego panstwa regionalnego
rzady centrolewicowe wykorzystaly w nowelizacji konstytucyjnej w latach
1999-2001.

IX.

Zmiana Tytulu V konstytucji - decentralizacja panstwa w latach 1999-2001.
Zmiany konstytucyjne z lat 1999 i 2001 poprzedzit proces glebokich prze-
ksztalcen spolecznych, gospodarczych i prawnych. W moim przekonaniu
mozna wskazac trzy gléwne kierunki ksztaltowania sie wloskiego regiona-
lizmu w latach dziewigcdziesigtych: rozwdj regionalizmu kooperatywnego
poprzez rozbudowe systemu konferencji koordynujacych na réznych szcze-
blach, zmiany wprowadzone ustawodawstwem zwyklym poprzez przeka-
zanie funkgcji i zadan na rzecz regionéw, jednostek terytorialnych i reforme
administracji publicznej oraz tzw. via maestra czyli rewizje konstytucji
w drodze powotania specjalnej Dwuizbowej Komisji do spraw Reform Kon-
stytucyjnych w 1997 r. i kontynuacje gléwnych jej celéw po rozwigzaniu
komisji. Ten niezwykle zlozony charakter zmian zbiegt si¢ z pelzajaca trans-
formacja ustrojowa Wtoch oraz restrukturyzacja systemu partyjnego.

% Ibidem,s. 104-105.
%% G. Pasquino, Autopsia della Bicamerale, ,Politica in Italia. I fatti dell’anno e le inter-
pretazioni. Edizione 997, pod red. D. Hine, S. Vassallo, Bologna 1999, s. 117-138.
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Konstytucja z 1947 r. okreélila stosunki miedzy panstwem, regionami,
prowincjami i gminami na zasadzie separacji. Dopiero ten stan zmienilo
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego nr 142 z 1972 r., wprowadzajac za-
sade wspotpracy miedzy panstwem i jednostkami terytorialnymi (principio
di collaborazione)”. Lata osiemdziesiate zapoczatkowaly rozwoj wzajemnych
relacji miedzy panstwem a regionami w postaci Konferencji Panstwo — Re-
giony, powotanej w 1983 r. dekretem Prezesa Rady Ministréw, a w 1988 r.
okreslonej przez ustawe nr 400 (Conferenza permanente per i rapporti tra lo
Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano). Do jej zadan
nalezy wzajemna informacja, konsultacja i porozumienie w kwestiach na-
lezacych do kompetencji wladz regionalnych, jak i ogoélnej polityki panstwa
zwigzanej z funkcjonowaniem regionéw, finansami, funkcjami koordynacji
dziatan i innych spraw, jesli premier chce zasiegna¢ opinii. Sklada si¢ z Pre-
zesa Rady Ministréw, ministra ds. regionalnych oraz przewodniczacych
regiondéw (giunt).

Dekretem Prezesa Rady Ministrow z 2 lipca 1996 i ustawg z 27 stycz-
nia 1997 r. utworzono Konferencj¢ Panstwo — Miasta i autonomie lokalne
(Conferenza Stato - Citta e autonomie locali)*, ktéra byta miejscem dyskusji,
informacji, konsultacji i koordynacji dzialan miedzy rzadem a gminami
i prowincjami®””. W celu wielostronnej wspotpracy jeszcze w 1997 r. powola-
no Wspolna Konferencje (Conferenza Unificata) Konferencji Panistwo — Re-
giony i Konferencji Panstwo — Miasta i autonomie lokalne. Wszystkim trzem
konferencjom przewodniczyl Prezes Rady Ministrow, przy ktérym dziatajg
one jako organy gléwnie konsultacyjne, opiniodawcze oraz koordynujace
miedzy rzadem, regionami i innymi jednostkami terytorialnymi®.

Sie¢ konferencji nie mogta zastapi¢ reformy samorzadu terytorialnego.
Do szerokiej dyskusji przyczynily si¢ zadania Ligi Péinocnej, zabiegajacej
o federalng konstrukcje panstwa, a poézniej wrecz chcacej odlaczenia pét-

% A.D’Atena, Costituzioni e regioni, Milano 1991, s. 60-63.

% D.P.C.M. del 2 luglio 1996 - Istituzione della Conferenza Stato - citta e autonomie lo-
cali, Gazzetta Ufficiale della Repubblica del 27 gennaio 1997, n. 21.

7 Konferencja Panistwo — Miasta i autonomie lokalne skladajq sie z Prezesa Rady Mini-
strow, ministra spaw wewnetrznych, ministra ds. regionalnych, ministra finanséw, ministra
robot publicznych, ministra zdrowia, przewodniczacego Narodowego Stowarzyszenia Gmin
Wiloch (ANCI), przewodniczacego Unii prowincji Wloch (UPI) oraz 14 burmistrzéw wy-
znaczonych przez ANCI i 6 przewodniczacych prowingji desygnowanych przez UPL.

%% Decreto legislativo n. 287 del 1997.
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nocnej czeéci kraju i utworzenia tam tzw. Padanii®. Elity polityczne wybraty
podwdjng droge reform. Z jednej strony zmieniano ustawodawstwo zwykle,
reformujac administracje publiczng i upraszczajac procedury administracyj-
ne, przekazujac czes$¢ funkeji i zadan regionom i jednostkom terytorialnym
poprzez m.in. tzw. ustawy Bassaniniego'”. Jednoczesnie powotano ustawg
konstytucyjng Dwuizbowg Komisje do spraw Reform Konstytucyjnych z 24
stycznia 1997 r. w celu generalnej reformy panstwa, w tym powolania fe-
deralnej struktury kraju. Przygotowany projekt rewizji konstytucyjnej z 31
pazdziernika 1997 r. wprowadzal zasady subsydiarnosci, dyferencjaciji,
homogenicznosci, odpowiednio$ci, odpowiedzialnosci we wzajemnych re-
lacjach migdzy panstwem a jednostkami samorzadu terytorialnego. Wielu
konstytucjonalistow zaznacza, ze w projekcie uprzywilejowang pozycje
uzyskaly gminy kosztem wtadz regionalnych, stad budzi sie watpliwos¢ czy
rzeczywiscie dazono do panstwa zdecentralizowanego, gdzie dominuja pod-
mioty, takie jak landy czy stany'"".

Dwoista droga reformy konstrukcji panstwa mogta spowodowa¢ brak
spojnosci miedzy zmianami ustawowymi a projektem rewizji konstytucji,
zwlaszcza w obliczu burzliwego Zycia politycznego Wloch. Najbardziej
krytyczni obserwatorzy moéwili o ,federalizmie po wlosku” (federalismo
all’italiano), poréwnujac go do ,,Spaghetti Federalism™®, tym bardziej, ze

% Por. G. Pasquino, La transizione a parole, Bologna 2000, s. 93-98.

Franco Bassanini byl ministrem ds. administracji pafistwowej w rzadzie centrole-
wicowym R. Prodiego i M. D’Alemy. Jego nazwisko nosza cztery wazne ustawy: 1) ustawa
nr 59 z 1997 r. ,Reforma systemu administracyjnego” (, Riforma del sistema amministrativo”
~ tzw. Bassanini primo); 2) ustawa nr 127z 1997 r. — ,Pilne normy w celu uproszczenia poste-
powania administracyjnego” (,Misure urgenti per lo snellimento dell’attivita amministrativa”
— tzw. Bassanini bis); 3) ustawa nr 191 z 1998 r. (tzw. Bassanini ter) — ,Zmiany i uzupelnienia
do ustaw nr 59 z 1997 r. i nr 127 z 1997 r. odnos$nie formacji zawodowej w administracji
publicznej. Dyspozycje w sprawie budownictwa szkolnego (,,Modifiche ed integrazioni alle
leggi n. 59 del 1997 e n. 127 del 1997, nonché norme in materia di formazione del personale
dipendente e di lavoro a distanza nelle pubbliche annimistrazioni. Disposizioni in materia
di edilizia scolastica”); 4) ustawa nr 50 z 1999 r. o dalszym uproszczeniu procedur admini-
stracyjnych (tzw. Bassanini quater) — nazwany przez doktryne federalizmem administracyj-
nym. Waznym uzupelnieniem tych unormowar jest dekret ustawodawczy nr 112 z 1998 r.
o przekazaniu przez panstwo funkcjiizadan regionom i organom samorzadu terytorialnego.
Szerzej na ten temat: M. Gilbert, Le leggi Bassanini: una tappa intermedia nella riforma del go-
verno locale, ,Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni edizione 19997, s. 161-179.

101 Szerzej: A. Baldassare, Una costituzione da rifare. I progetto della Bicamerale sotto la
lente di un costituzionalista, Torino 1998, s. 27-44.

102 Tbidem, s. 43-44.
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projekt rewizji konstytucyjnej upadt w wyniku wycofania si¢ opozycji z prac
komisji. Stopniowe reformy musiano wprowadza¢ w drodze art. 138 kon-
stytucji. Dnia 22 listopada 1999 r. zostala uchwalona ustawa konstytucyjna
o bezposrednim wyborze przewodniczacego giunty i autonomii statutowej
regionéw (zmieniono art. 121, 122, 123 i 126 Konstytucji). Brak kompromisu
politycznego miedzy centroprawicowa opozycja a centrolewicowym rzadem
doprowadzit do jednostronnego zatwierdzenie ustawy konstytucyjnej z 8
marca 2001 r. o zmianie Tytulu V konstytucji (zmieniono nastgpujace ar-
tykuly konstytucji: 114, 116, 117, 118, 119, 120, 123, 127 a zniesiono artykutly
115, 124, 125 u.1, 128, 129 i 130)'**, wprowadzajac m.in. zalozenia autonomii
administracyjnej i finansowej regionéw o statucie zwyklym oraz wpisujac
zasade subsydiarnosci w tekst ustawy zasadniczej. W zwigzku z tym nie-
zbedne bylo przeprowadzenie referendum konstytucyjnego 7 pazdziernika
2001 r., ktdre uzyskato akceptacje spoteczng. Ten grozny precedens spowo-
dowal kontynuacje jednostronnej polityki reformy konstytucyjnej panstwa
po zwyciestwie koalicji centroprawicowej w wyborach parlamentarnych z 13

1% Po upadku Dwuizbowej Komisji ds. Reform Konstytucyjnych, centrolewica przed-

stawila projekt rewizji konstytucji D’Alema-Amato n. 5830 z 18 marca 1999 r. o ,Ustroju
federalnym panistwa” (,Ordinamento federale della Repubblica”). Jeszcze w tym samym
roku uchwalono jego czgs¢ popierana réwniez przez opozycje ustawa konstytucyjng z 22
listopada. Dalsza cze$¢ projektu ulegata stopniowym zmianom szczegélnie na skutek sprze-
ciwu opozycji. O rozmiarach kompromisu wewnatrz centrolewicy $wiadczy¢ moze zmiana
nazwy projektu i nazwy Tytulu V konstytucji na ,Regiony, prowincje, gminy”, stad tez na-
zwano ja ,mini reforma federalny”. Zostala zatwierdzona glosami centrolewicy w1 czytaniu
w Izbie Deputowanych 26 wrze$nia 2000 r., a nastepnie przez Senat 17 listopada. W mys]
przepisu art. 138 Konstytucji o rewizji konstytucyjnej, musza mina¢ co najmniej 3 miesigce
od pierwszej deliberacji, aby przejé¢ do II czytania. Nastgpito ono 28 lutego 2001 r. w Izbie
Deputowanych, a 8 marcaw Senacie bezwzgledna wigkszoscia gloséw. Na podstawie artyku-
tu 138 mozna przy takiej wiekszo$ci zglosi¢ wniosek o glosowanie w referendum ludowym.
Uczynila to zaréwno 1/5 czlonkéw Senatu z ramienia centroprawicy, jak i 1/5 senatoréw
centrolewicy. Referendum konstytucyjne odbylo sie 7 pazdziernika 2001 r. Wziglo w nim
udziat 33,9% uprawnionych. Za reforma opowiedzialo si¢ 64% wyborcéw. Parlament przyjat
te zmiane ustawa konstytucyjna 18 pazdziernika 2001 r. Rzadzaca centroprawica uchwa-
lifa przepisy wykonawcze do zmian z 2001 r. w ustawie nr 131 z S czerwca 2003 . (tzw. La
Loggia, od nazwiska ministra ds. regionéw). Warto doda¢, ze obecny Parlament uchwalit
w I czytaniu projekt dalszych zmian, m.in. odnoszacych sie do struktury i uprawnien Senatu.
Por.A. Chiapetti, La Ricerca della costituzione perduta, Torino 2001, s. 164-187; B. Caravita,
La Costituzione dopo la riforma del Titolo V. Stato, regioni e autonomie fra Repubblica e Unione
europea, Torino 2002, s. 19-27; P. Di Caro, Federalismo, prova di forza dell’Ulivo, ,Corriere
della Sera”, 28.02.2001, R. Zuc, Federalismo, ultimo scontro al. Senato, ,Corriere della Sera”,
8.03.2001, D. Martirano, Amato esclude l'election day, ,Corriere della Sera”, 23.03.2001.
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maja 2001 r. Rzadowi S. Berlusconiego przypadlo realizowanie niechcianej
przez siebie reformy centrolewicy. Obydwie konkurujace koalicje podkresla-
ty podjecie dalszych krokéw ku federalnej formie kraju.

X.

Projekty reformy konstytucyjnej II i III rzadu S. Berlusconiego, tak zwa-
na Konstytucja z Lorenzago. Polityka to sztuka kompromisu, ktory jest
niezbedny do przeprowadzenia fundamentalnych zmian w panstwie. Od
poczatku byl on niezwykle trudny do wypracowania we wspolczesnych wa-
runkach wloskich. Narastajacy konflikt miedzy opozycja a koalicja rzadzaca
spowodowal w efekcie jednostronne reformy konstytucyjne relacji panstwo
- peryferie. Juz zaledwie 4 miesigce od wejscia w zycie wyzej przestawionych
zmian w Tytule V konstytucji z 18 pazdziernika 2001 r., nowo powotany
rzad centroprawicowy po wygranych wyborach parlamentarnych z 13 maja
2001 r., przedstawil wlasny projekt reformy, jak i korekty niedawnych prze-
pisow konstytucyjnych - tzw. ,reforma reformy” (,riforma della riforma
dell’esperienza italiana”).

Za gléwnego tworce rzadowego projektu ustawy konstytucyjnej o zmia-
nie Tytulu V (i nie tylko) jest uwazany U. Bossi, przywddca Ligi Pétnocnej,
woéwczas minister do spraw reform instytucjonalnych i dewolucji. Stad na-
zwa projektu nosi jego nazwisko (progetto Bossi — ddl costituzionale n. 1187).
Podstawowym zamierzeniem projektodawcy byto wprowadzenie ,,prawdzi-
wego federalizmu” we Wloszech. Projekt przewidywal zmiany w czterech
artykulach: odnos$nie immunitetu parlamentarnego, swobodnego wyraza-
nia opinii i glosu oraz kwestii niewybieralnosci, niepotaczalnosci stanowisk
(art. 68 i 122 Konstytucji), przekazania do wylacznych kompetencji regio-
néw kwestii zwigzanych z o$wiata, stuzbg zdrowia oraz policja lokalng (art.
117) i zmiany skladu Trybunalu Konstytucyjnego, w mysl ktorych trzech
sedziéow mial mianowa¢ Prezydent Republiki, powszechne sagdownictwo
oraz sadownictwo administracyjne kolejnych, parlament czterech oraz
przewodniczacy regiondw i rad regionalnych kolejnych piciu na wspdélnym
posiedzeniu (art. 135)"*. Po goracych dyskusjach w ramach samej koalicji,

194 Por. G. Pitruzzella, Il regionalismo differenziato nel ‘progetto Bossi’, tekst dostepny na

stronie internetowej: www.associazionedeicostituzionalisti.it/dibattiti/riforma/pitruzzella.
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projekt zostal w zasadniczy sposéb zmodyfikowany. ,,Czterech medrcow”
centroprawicy (quattro saggi - F. D’Onofrio (Udc), D. Nania (An), A. Pastore
(Fi), R. Calderoli (Ln) przygotowalo szeroki projekt (35 artykuldow) rewizji
konstytucji latem 2003 r. w Lorenzago di Cadore. 17 pazdziernika 2003 r.
projekt trafit do Senatu, gdzie po uprzednich zmianach zostal zatwierdzony
na posiedzeniu w dniu 25 marca 2004 r. (156 gloséw za 110 przeciw) oraz
15 pazdziernika 2004 r. uchwalila go Izba Deputowanych, réwniez wnoszac
swoje poprawki, dlatego tez 23 marca 2005 r. niezbedna byla akceptacja ze
strony Senatu. Ponowne uchwalenie projektu mialo miejsce 20 pazdzierni-
ka 2005 r. w Izbie Deputowanych i definitywnie juz w Senacie, 16 listopada
2005 r. (projekt nr 2554-D). Po powtornej deliberacji przez izby parlamentu
zgodnie z art. 138 Konstytucji, zostaly ztozone wnioski o przeprowadzenie
referendum w sprawie rewizji konstytucji. Przeprowadzono je 25-26 czerw-
ca 2006 r. Wiekszo$¢ obywateli sprzeciwita si¢ zmianom proponowanym
przez centroprawice.

Niniejszy projekt konstytucji nosit tytul ,Reforma ustroju Republiki”. Byt
szeroko dyskutowany przez konstytucjonalistow i politykéw. Centroprawica,
bronigc projektu podkreslata znaczenie istotnego wzmocnienia rzadu - tzw.
systemu silnego premieratu (premierato forte) oraz rzeczywistg konstrukcje
federalng panstwa. W projekcie proponowano wprowadzenie bezposredniego
wyboru premiera przez wyborcow. Kandydatura premiera miata by¢ wysta-
wiona w polaczeniu z listg z listg kandydatéow do Izby Deputowanych, tak by
zagwarantowac powstanie wiekszosci. Premier mial powolywac i odwoly-
wac poszczegolnych ministrow bez posrednictwa Prezydenta Republiki oraz
proponowac rozwigzanie Izby Deputowanych. Wniosek o wotum zaufania,
jak i konstruktywne wotum nieufnosci miat by¢ gtosowany tylko w Izbie
Deputowanych.

Centrolewica oceniala sam projekt negatywnie, postugujac si¢ hastem
G. Sartoriego o ,niekonstytucyjnej konstytucji” (una Costituzione incosti-
tuzionale). Plotolog zarzucal projektowi wrecz patologiczny sposéb wzmoc-
nienia rzadu, ktéry moze prowadzi¢ do dyktatury - tzw. premierat absolutny

html, (01.10.2010); B. Caravita di Toritto, Quale regime per I'introduzione delle autonomie dif-
ferenziate?, tekst dostepny na stronie internetowej: www.associazionedeicostituzionalisti.it/
dibattiti/riforma/caravita.html, (01.10.2010); S. Mangiameli, Federalismo e riforme costituzi-
onali: lo stato dell’arte, tekst dostepny na stronie internetowej: www.associazionedeicosti-
tuzionalisti.it/dibattiti/riforma/mangiameli.html, (01.10.2010).
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(premierato assoluto'”), gdzie brak jest przeciwwagi dla uprawnien premiera
(zastgpiono termin ,Prezes Rady Ministréw” stowem ,pierwszy minister”,
co uczynili rowniez faszysci w latach 1925-1943), a proponowana wersja
federalizmu grozi podzialem Italii na dwie czedci'®. Takze centrolewica
podkreslala znaczenie premiera w systemie parlamentarnym poprzez jego
bezposredni wybdr, zwracajac uwage na uchwalenie tzw. Statutu Opozycji
(Statuto delle opposizione) jako przeciwwagi dla pozycji szefa rzadu i jego
gabinetu (projekt Amato - tzw. Bozza Amato)"”’.

Najwigksza i najbardziej oczekiwang zmiang wprowadzong przez projekt
rewizji konstytucji byla konstrukcja tzw. federalnego Senatu Republiki. Po
pierwszej deliberacji w Izbie Deputowanych Senat miat liczy¢ 252 senatoréw,
wybieranych w wyborach polaczonych z wyborami do rad regionalnych. By
by¢ wybranym do Senatu, nalezato ukonczy¢ 25 lat (obecnie 40 lat). Kazdy
region mial posiada¢ co najmniej 6 senatoréw z wyjatkiem Molise i Valle
d’Aosta. Ponadto w posiedzeniach Senatu mieli bra¢ udzial dwaj przedsta-
wiciele region6éw i autonomii lokalnych - jednego wybiera rada regionalna
i jednego Rada Autonomii Lokalnych, dzialajaca przy regionie. Zdaniem
R. Bifulco powyzsza konstrukcja Senatu to forma ,,stabego wspdtistnienia”
(contestualita affievolita) rad regionalnych i izby drugiej parlamentu. Ten
mechanizm w sposéb wyrazny ,,podporzadkowuje zycie rad regionalnych
funkcjonowaniu Senatu i senatoréw, zamiast by¢ wyrazem reprezentacji
regiondw”'%®. Réwniez proponowano zmiane¢ przepisu dotyczacego sktadu
kolegium wybierajacego Prezydenta Republiki. Od tej pory tworzy¢ go mieli:
518 deputowanych, 252 senatoréw, 22 przewodniczgcych regionéw/prowin-
cji (prowincje Trydentu i Bolzano zamiast jednego przedstawiciela regionu
Trydentu - Gérnej Adygi), 48 delegatow rad regionalnych (w pierwszej wersji
projektu prezydenta mialo takze wybiera¢ 57 dodatkowych przedstawicieli
na kazdy milion mieszkancow delegowanych przez rady regionalne (art. 87).

195 Za twoérce okreélenia ,premierat absolutny” uznawany jest wybitny konstytucjona-

lista wloski, byly prezes Trybunalu Konstytucyjnego Leopoldo Elia.

19 A. Barbera, Una riforma pasticciata, tekst dostepny na stronie internetowej: www.
forumcostituzionale.it/contributi/dibattittocamera.htm, (01.10.2010).

197 Principi e proposte per la riforma della Costituzione (c.d. ,Bozza Amato”), tekst do-
stepny na stronie internetowej: http://www.costiuzionalismo.it, (01.10.2010).

108 R. Bifulco, Senato federale: dov’¢ finita la contestualitd affievolita?, tekst dostepny
na stronie internetowej: www.associazionedeicostituzionalisti.it/dibattitii/bifilco.html,
(01/10/2010).
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Wiréd badaczy trwata ozywiona dyskusja pomiedzy zwolennikami modelu
niemieckiego Bundesratu a znalezieniem typowo wloskiego, oryginalnego
charakteru izby drugiej parlamentu.

W projekcie rowniez zaproponowano wpisanie do tekstu konstytucji in-
stytucji Konferencji Panstwo — Regiony i prowincje autonomiczne Trydentu
i Bolzano. W tej kwestii panuje zgodna opinia, Ze to rozwigzanie zagraza
znaczeniu Senatu jako wyrazu reprezentacji terytorialnej. Sama konferencja
przeciez jest organem konsultacyjnym przy rzadzie, zatem niezbedne wyda-
je sie ograniczenie jej dotychczasowych kompetencji'®.

Uchwalona przez parlament powyzsza reforma federalna panstwa i za-
sadnicza zmiana czesci II konstytucji byta réwniez zatwierdzana w trybie
art. 138 Konstytucji, podobnie jak zmiany konstytucji rzagdéw centrolewico-
wych wlatach 1999-2001. Wobec sprzeciwu opozycji w stosunku do projektu
centroprawicy, Wlochy czekato kolejne referendum konstytucyjne. Zostalo
ono przeprowadzone 25/26 czerwca 2006 r., przynoszac porazke tworcom
i projektodawcom nowelizacji konstytucji (61,7% uprawnionych wyborcow
opowiedzialo si¢ przeciw reformie). Tym niemniej jest zauwazalne juz zme-
czenie spofeczenstwa, elit politycznych, jak i konstytucjonalistow przedtuza-
jaca sie debatg woko! reformowania konstytucji oraz brakiem ich finalizacji.

Warto takze zaznaczy¢, ze w miesigc po uchwaleniu przez centroprawice
projektu zmiany konstytucji, przyjeto 21 grudnia 2005 r. zmiane systemu
wyborczego od obydwu izb parlamentu. Powrécono do proporcjonalnej
formuly wyborczej, wprowadzajac kilka progéw wyborczych, glosowanie
na listy zblokowane oraz tzw. premie wigkszosciowa. Wedlug tak zmienio-
nej ordynacji wyborczych odbyly sie wybory parlamentarne 9/10 kwietnia
2006 r., ktore wygrala koalicja centrolewicowa.

XI.

Projekt reformy konstytucyjnej II rzadu Romano Prodiego, tzw. Bozza
Violante. Centrolewica zwyciezyla w wyborach parlamentarnych z 2006 r.

199 Szerzej na ten temat w sprawozdaniach z posiedzen komisji senackiej, na ktorej wy-

powiadali si¢ m.in. Leopoldo Elia, Giovanni Pitruzzella, Antonio Baldassarre, Beniamino
Caravita, Vincenzo Lippolis, Augusto Barbera, Vincenzo Cerulli, Irelli, Lorenza Carlassare,
tekst dostepny na stronie internetowej: www.forumcostituzionale.it/contributi/dibattitose-
nato.htm, (01.10.2010).
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niewielky ilo$cig, ponad 24 tysiecy gloséw. Zdobyla wigkszos¢ w Izbie De-
putowanych, dzigki premii wigkszosciowej, ktora zostata wprowadzona do
ordynacji wyborczej zaledwie kilka miesiecy wczesniej. W Senacie dwie
konkurujace koalicje zwyciezyly w réwnej liczbie regionéw (10), a zatem
o wiekszoéci w izbie decydowala liczba senatoréw wybieranych poza gra-
nicami Wtoch oraz senatorzy dozywotni. Wobec tak kruchej przewagi
w parlamencie, jak réwniez wewnetrznej fragmentaryzacji centrolewicowej
koalicji, dtugotrwalego podwazania podliczenia gloséw przez centroprawice
podjeto ponownie przygotowania projektu rewizji konstytucyjnej.

Dnia 17 pazdziernika 2007 r. I Komisja Stala Izby Deputowanych (Spraw
Konstytucyjnych, Rady Ministréw i Spraw Wewnetrznych) uchwalita jedno-
lity projekt reformy konstytucyjnej, Iaczac rézne propozycje ustaw''’. Projekt
okresdlano jako tzw. Bozza Violante, od nazwiska przewodniczacego komisj,
L. Violante. Gtéwne zalozenia projektu byly nastepujace:

« zmniejszenie liczby deputowanych i senatoréw-deputowanych mia-

o by¢ wybieranych 500 i dodatkowych 12 poza granicami Wtoch
oraz 225 senatoréw. Czlonkowie Senatu majg by¢ wybierani przez
rady regionalne i przedstawicieli wspdlnot lokalnych. Bierne prawo
wyborcze do Izby Deputowanych mialo wynosi¢ 18 lat, jak réwniez
proponowano obnizenie wieku w wyborach do Senatu;

o Senat Federalny - 155 senatoréw wybieranych przez rady regionalne,
6 przez wyborcow poza granicami kraju oraz 64 senatoréw wybiera-
nych przez rady wspolnot lokalnych. Senat miat sta¢ si¢ Izbg Regio-
néw I Wspdlnot Lokalnych z mniejszymi kompetencjami, zwlaszcza
dotyczacymi relacji paiistwo — regiony i wspdlnoty lokalne;

« funkcja ustawodawcza i zadania Izby Deputowanych - tylko przed
Izba Deputowanych glosowanie wnioskéw nad wotum zaufania dla
rzadu. Wprowadzenie ,,zréznicowanego bikameralizmu”;

« rzad - zwigkszenie uprawnien rzadu, ktéry moze zada¢ prioryteto-
wego wpisania wlasnego projektu ustawy w porzadek obrad izb oraz
jego przeglosowania w okres§lonym czasie. Wprowadzono ogranicza-
nia dla wydawania tymczasowych rozporzadzen z mocg ustawy;

1o Atti Camera nr: 553, 1524, 2335, 2382, 2479, 2572, 2574, 2576, 2578, 2586, 2715,
2865,3139, 3151. Pierwsza propozycja ustawy zostala przedstawiona I Komisji 8 maja 2006 r.
Poczatek dyskusji nad projektem mial miejsce 31 maja 2007 r.
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o Prezes Rady Ministréw - stanowisko powierzone osobie na podsta-
wie wynikéw wyboréw do Izby Deputowanych. Wotum zaufania
tylko dla premiera, glosowane w Izbie Deputowanych. Premier pro-
ponuje Prezydentowi Republiki odwolanie ministrow;

o Prezydent Republiki — wybdr posredni ale bez delegatéow regional-
nych. W razie przeszkody w wykonywaniu funkcji zastepuje go
przewodniczacy Izby Deputowanych. Moze rozwigza¢ tylko Izbe
Deputowanych.

Powyzszy projekt reformy konstytucyjnej upadl z powodu rozwigzania
parlamentu 6 lutego 2008 r. Kolejne wybory wygrala centroprawica, rzadzac
w koalicji z Liga PéInocna. To wlasnie Bozza Violante najczgsciej podawana
jest jako tekst wyjsciowy do przyszlych dyskusji nad reformg systemu poli-
tycznego wspodtczesnych Wioch''.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z zdaniem prof. V. Onidy, bylego prezesa Try-
bunatu Konstytucyjnego, ze ,dzi§ nie ma odpowiedniego momentu dla
wielkich reform konstytucyjnych, w tych czasach podziatu istnieje ryzyko
- zagubienia sensu Konstytucji”. ,,Jesli nie ma wspolnego obszaru dyskusji,
nie mozna uchwala¢ konstytucji”. Dlatego tez mimo wieloletniego wysitku
elit politycznych nie udalo si¢ we Wloszech przeprowadzi¢ zasadniczej re-
formy systemu politycznego. Fragmentaryzacja sceny politycznej, zwlaszcza
w obozie centrolewicowym a z drugiej strony dominacja na centroprawicy
S. Berlusconiego wraz z Liga Pétlnocng powodowata powtdrng pertyfikacje
wloskiego systemu partyjnego. Porazki kolejnych, powolywanych w drodze
ustawy konstytucyjnej, komisji parlamentarnych do spraw reform konstytu-
cyjnych, jak i niestabilny bipolaryzm koalicyjny oraz stabe gabinety rzagdowe
przyczynialy sie do opdzniania procesu reformowania panstwa.

"1 L. Tentoni, Riprende il confronto sulle riforme istituzionali, ,La Stampa”, 5.04.2010.
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Summary

Discussions about constitutional reform of governance in Italy

This article presents the main ideas of constitutional reform, governments in
Italy over the last thirty years. “Blocked Italian democracy” was looking for ways
of overcoming the legal framework. Conceived the idea of the great constitu-
tional reform in the late seventies. There are three main ways of that reform: 1)
the establishment of the Constituent Assembly, 2) creating a bicameral commit-
tee on constitutional reform, 3) by art.138 of the Constitution for its revision.
The first solution only enjoyed the support of the right of the political scene. But
failed to establish three committees for the bicameral constitutional reform: in
the years 1983-1985 A. Bozziego Commission, in 1992-1994 the Commission
C. De Mita and N. Iotti, in 1997, the Commission M. D’Alema. Presented by
reform projects have failed due to lack of agreement between the main political
forces. Thus, the third way of constitutional reform became Article 138 of the
Constitution. However, in cases where an amendment has been approved only
by an absolute majority of both houses of parliament, it can be put to the vote
in a referendum on ratification. Twice held such a constitutional referendum,
once on the center-left proposals 7 October 2001 year, the second time against
the center-right approach June 25-26, 2006. The last referendum did not obtain
public support. So it seems that the idea of the great constitutional reform has
failed to deep divisions between the main political parties.





