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1. Uwaga wstepna

Celem niniejszego opracowania jest proba odpowiedzi na pytania,
kto we Wioszech jest podmiotem tworzacym prawo ochrony $rodowiska oraz ja-
kie sg tego konstytucyjne i ustawowe podstawy prawne. Poniewaz na mocy Kon-
stytucji kompetencje ustawodawcze przystugujg panstwu oraz regionom, na linii
zazebiania sie ich wiasciwosci (a takim przypadkiem jest wiasnie materia ochrony
srodowiska) powstajg czeste konflikty. Rozwiazywaniem tych sporéw zajmuje sig¢
Trybunat Konstytucyjny, odgrywajacy niezwykle istotng role w funkcjonowaniu
systemu w praktyce. Drugim poruszanym zagadnieniem jest kwestia implementa-
¢ji wspélnotowego prawa ochrony srodowiska i przedstawienie rozwigzaf praw-
nych znajdujgcych zastosowanie w Republice Wiloskiej, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem konsekwengcji zlozonej struktury wewnetrznej tego pafistwa.

2. Problematyka ochrony srodowiska w Swietle przepisow
konstytucyjnych i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

Pierwotny tekst Konstytucji Republiki Wloskiej' nie zawieral
bezposredniego odniesienia do problematyki ochrony §rodowiska. O ile nie

* Mgr Maria Gracja Malecka — doktorantka na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego w Krakowie

! Konstytucja Republiki Wioskiej zostala uchwalona przez Zgromadzenie Konstytucyjne
22.12.1947 r. (G.U. 27.12.1947 N. 298 Ed. Straord.). Weszla w zycie 1.1.1948 r.
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dziwi brak stosownego zapisu w tekscie z 1947 r., rodzi si¢ pytanie, dlacze-
go termin ,$rodowisko” znalazl si¢ w treSci normatywnej wloskiej ustawy
zasadniczej dopiero w 2001 r. Usprawiedliwieniem takiej sytuacji maogiby
by¢ skomplikowany tryb zmiany Konstytucji?, wloska ustawa zasadnicza
nalezy bowiem do tzw. konstytugji sztywnych?, jednak praktyczne doswiad-
czenia nie potwierdzaja tej tezy - w latach od 1948 do 2005 r. udalo sie
uchwalié trzydziesci cztery ustawy konstytucyjne zmieniajace Konstytucje,
w tym az dziesie¢ w okresie od 1989 do 2003 r. (w zwiazku z reforma ustro-
jowa Wioch).

Obecnie, w dalszym ciggu brakuje w tekscie Konstytucji wloskiej wy-
raznego ujecia zasady ochrony Srodowiska®. Mimo to od wielu lat jest ona
uwazana za tzw. warto$¢ konstytucyjna, gléwnie dzieki funkcjonalnej wy-
kladni przepiséw Konstytucji odnoszacych sig¢ do ochrony zdrowia i krajobra-
zu, stosowanej przez wloski Trybunal Konstytucyjny. Do tych tez norm od-
wolywat si¢ wloski ustawodawca, przyjmujac od lat 60. ubiegtego wieku usta-
wy®, ktérych gléwnym celem byta ochrona $rodowiska naturalnego.

Wzmiankowana nowelizacja przeprowadzona w 2001 r. dotyczyta Ty-
tutu V Konstytucji, ktéry normuje stosunki migdzy panstwem a jednostkami
autonomicznymi - regionami, prowincjami i gminami. Tam tez, a $cislej
w art. 117 regulujacym podzial kompetencji legislacyjnych migedzy panstwem
a regionami, pojawil sie zapis o ochronie $rodowiska jako materii nalezgcej
do sfery wylacznego ustawodawstwa panstwowego. Wzbudzilo to duze kon-
trowersje, gléwnie ze wzgledu na silnie utrwalony w doktrynie i orzecznic-
twie, a nade wszystko w praktyce ustawodawczej, poglad o istnieniu konku-
rencyjnych kompetencji w tej dziedzinie. Rozwigzujac spory kompetencyjne
wynikle juz w nowym stanie prawnym, wloski Trybunal Konstytucyjny kon-
tynuuje swoje dotychczasowe podejscie do tego zagadnienia.

¢ Ustawa konstytucyjna nowelizujgca Konstytucje musi by¢ przyjeta dwukrotnie, wigk-
szoScig bezwzgledng przez Izbe Deputowanych i Senat dwukrotnie, w dwdch debatach nastepu-
Jjacych po sobie z co najmniej trzymiesigczng przerwa. Jesli wigkszo$¢ parlamentarna, ktéra
w drugim glosowaniu opowiedziala si¢ za przyjeciem ustawy, nie osiggneta 2/3 gtoséw, moze
dojéé do referendum zatwierdzajacego (na wmniosek co najmniej 105 czlonkéw ktérejkolwiek z izb,
500 tys. obywateli lub pigciu rad regionalnych).

* A. Vignudelli, Diritto costituzionale, t. 1, wyd. 3, Turyn 2004, s. 190.

¢ P. Dell'Anno, Manuale di diritto ambientale, Padwa 2003, s. 78.

® Pierwsza sektorows, SciSle ,Srodowiskowa” ustawg byla we Wloszech tzw. legge anti-
smog — Legge 13 Luglio 1966, n. 615: Provvedimenti contro l'inquinamento atmosferico (G.U.
13.08.1966 N. 201).
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2.1. ,Zasady podstawowe” i przepisy Czesci | Konstytucji
(prawa i obowiazki obywateli)

Podstawowym przepisem, na ktérym opieral si¢ Trybunat Kon-
stytucyjny w swych orzeczeniach dotyczacych problematyki ochrony $rodo-
wiska, byt art. 9 Konstytugcji, méwigcy o ochronie krajobrazu (,Republika wspiera
rozwdj kultury [...] Chroni krajobraz i dziedzictwo historyczne oraz artystyczne
Narodu”). Kluczowe znaczenie mialo w tym przypadku okreslenie zakresu
znaczeniowego terminu ,krajobraz” (paesaggio), przy czym zwolennicy ,wa-
skiego” rozumienia tego pojecia, mianem ‘krajobrazu’ zastugujacego na kon-
stytucyjng ochrone, okreélali tereny szczegdlnie cenne z przyrodniczego i kul-
turowego punktu widzenia - tzw. bellezze naturali. Wedlug drugiej koncep-
cji, ,krajobraz” mozna rozumie¢ jako terytorium kraju w ogéle (forma del pa-
ese), obejmujace zaréwno dzieta natury, jak i obszary przeksztalcone w wyni-
ku dzialalnosci czlowieka. W tym sensie bylby on ekwiwalentem terminu
,Srodowisko”. Poglad ten ostatecznie przyjal si¢ w praktyce, a poszczegblne
etapy jego rozwoju mozna przesledzi¢ w orzecznictwie TK. W wyroku nr 239
z 1982 r.® TK zastosowal jeszcze czysto przyrodnicze podejScie, stwierdzajac,
Ze istotg ochrony krajobrazu jest ,zachowywanie i ochrona waloréw estetyczno-
kulturalnych jego szczeg6lnych form”. Sam krajobraz natomiast byl uwazany
za jedng z czesci skladowych srodowiska, a nie jego odpowiednik: ,ochrona
$rodowiska pojmowana w szerokim znaczeniu, obejmuje, poza ochrong zwia-
zang z ladem przestrzennym terytorium, réwniez ochrong krajobrazu, ochro-
ne zdrowia, ochrone powierzchni ziemi, powietrza oraz wéd przed zanieczysz-
czeniem”. W orzeczeniach 39 i 151 z 1986 r. Trybunal rozszerza juz pojecie
krajobrazu, rezygnujac z czysto estetycznego rozumienia tego terminu. Do
przelomu doszio w 1987 r., gdy w orzeczeniu nr 210’ TK nadaje ochronie $ro-
dowiska range wartosci konstytucyjnej, nawigzujac bezposrednio do art. 9
Konstytugcji i definiujgc jg jako: ,utrzymanie, racjonalne zarzadzanie oraz po-
prawe warunkow naturalnych (powietrza, wod, powierzchni ziemi i teryto-
rium ze wszystkimi swoimi skladnikami), istnienie i zabezpieczenie dziedzic-
twa genetycznego obszaréw ladowych i morskich, wszystkich zyjacych w nim
w stanie dzikim gatunkéw zwierzat i roslin, oraz, w koncu, osobe ludzka we

& Orzeczenie TK nr 239 z 20.12.1982 r. Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego Republiki
Wiloskiej s dostgpne na stronie: www.giurcost.org
7 Orzeczenie TK nr 210 z 22.5.1987 r.
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wszystkich przejawach [jej aktywnoscil. [...] Traktuje sig¢ zatem o wartosciach,
ktére w swej istocie sa przewidziane w Konstytugji i przez nig gwarantowa-
ne (art. 9 1 32 Konst.), przy czym normy w niej przewidziane wymagaja cia-
glej 1 aktualnej interpretacji”. Potwierdzeniem tej tezy bylo stanowisko zapre-
zentowane w orzeczeniu nr 641 z 1987 r.8: ,Ochrona Srodowiska nie podgza
w kierunku realizacji celéw przyrodniczych czy zaspokojenia wrazen estetycz-
nych, lecz wyraza konieczno$¢ posiadania naturalnego siedliska, w ktérym
czlowiek zyje idziala, ktére jest potrzebne calej wspdlnocie i obywatelom;
fundamentem tej ochrony sa przede wszystkim zasady konstytucyjne (art. 9
132 Konst.), dzigki ktérym srodowisko zyskuje pierwszorzedna i bezwzgledna
warto$¢ (valore primario ed assoluto)”. Konsekwentnie w pézniejszym orze-
czeniu nr 85 z 1998 r.® TK przypomnial, ze ,art. 9 Konstytucji sankcjonuje
fundamentalna zasade [ochrony] w odniesieniu do obszaru terytorialnego,
w ktérym uplywa zycie czlowieka i nastepuje rozwdj osoby ludzkiej”.

Dodatkowa kwestig, ktéra nasuwa sie przy analizie przepisu art. 9,
jest okreslenie zakresu terminu ,Republika”. W okresie prac nad przygotowa-
niem tekstu Konstytucji jej tworcy nie byli zbyt przychylni zdecentralizowa-
nym formom ochrony dziedzictwa kulturowego, historycznego i przyrodni-
czego'?, obecnie jednak uznaje sig, Ze pojecie to oznacza zaréwno centralny
aparat wiadzy, jak i wladze regionalne i lokalne (stanowisko TK w sprawie
378/20001).

W $wietle przywotanego orzecznictwa, o ile art. 9 Konstytucji zobo-
wiazuje wladze panstwowe do podejmowania dzialan majacych na celu ochrone
$rodowiska (przedmiotowy aspekt ochrony), to art. 32, gwarantujac prawo
czlowieka do zycia w czystym i zdrowym $rodowisku, stanowi podmiotowy
aspekt ochrony (,Republika zapewnia ochrone zdrowia jako podstawowego
prawa jednostki i zbiorowosci...").W powolanym wyzej orzeczeniu nr 210/1987
TK okresla ochrone srodowiska mianem ,podstawowego prawa jednostki i pod-
stawowego interesu zbiorowego”, wlasnie w nawigzaniu do art. 32. Podobnie
w orzeczeniu nr 641/1987, gdzie ,Srodowisko jest chronione jako element de-
terminujacy jako$¢ zycia”. Jeszcze dobitniej stwierdza to wloski Sad Najwyz-
szy w orzeczeniu nr 5172 z 1979 r.: [ochrona] rozposciera sig¢ na miejsca,

8 Orzeczenie TK nr 641 z 17.12.1987 r.

9  Orzeczenie TK nr 85 z 25.3.1998 r.

0 A. Crosetti, R. Ferrara, F. Fracchia, N. Olivetti Rason, Diritto dell’ambiente, Rzym-
-Bari 2002, s. 46.

' QOrzeczenie TK nr 378 z 12.7.2000 r.
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w ktérych zyje czlowiek i ze wzgledu na swoja efektywno$¢ wyraza si¢ w za-
chowywaniu w tych miejscach warunkéw niezbednych dla utrzymania zdro-
wia; prawo do zdrowia jest w istocie prawem do zycia 1 musi by¢ postrzega-
ne jako prawo do zycia w zdrowym Srodowisku”.

Art. 3 ust. 2 Konstytucji z kolei zawiera norme programows, ktéra
nakazuje organom wiadzy publicznej ,usuwanie przeszkéd natury ekonomicznej
i spolecznej, ktére ograniczajac faktycznie wolnos¢ i réwnoéé obywateli, kre-
puja pelny rozwdj osoby ludzkiej”. Jako ze szkodliwe warunki $rodowiska,
wplywajace na pogorszenie stanu zdrowia, mogg stanowi¢ faktyczng prze-
slanke ograniczajaca peilny rozw¢j czlowieka, organy wtadzy publicznej sa
zobowigzane do przeciwdzialania zanieczyszczeniu $rodowiska!'2.

TK wypowiadal sie réwniez na temat ,ochrony §rodowiska” jako prze-
slanki ograniczajacej wolnos¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. W na-
wigzaniu do przepisu art. 41 (,Prywatna inicjatywa gospodarcza jest nie-
skrepowana. Nie moze ona byé wykonywana w sprzecznosci z zasadg uzy-
tecznosci spotecznej albo w sposéb przynoszacy szkode bezpieczenstwu, wol-
nosci, godnosci osoby ludzkiej”), Trybunal wyrazil w postanowieniu nr 184
z 1983 1. poglad, ze ,obowigzek poddania si¢ przedsiebiorcy sankcjom ad-
ministracyjnym i karnym znajduje uzasadnienie w ochronie débr o konstytu-
cyjnym znaczeniu, takich jak ochrona §rodowiska”. Zatem dziatalno$¢ gospo-
darcza, ktéra wywiera niekorzystny wplyw na Srodowisko, moze by¢ przed-
miotem ograniczen jako sprzeczna z zasadg uzytecznosci spolecznej. Z kolei
na podstawie art. 42 ust. 2, gwarantujacego prawo wiasnosci (,Wlasnos¢ pry-
watna jest uznana i gwarantowana przez ustawe, ktéra okresla sposoby jej
nabycia oraz granice korzystania z niej, w celu zabezpieczenia jej funkcji
spolecznej i uczynienia jej dostepng dla wszystkich. Wlasnos¢ prywatna moze
by¢, w sytuacjach przewidzianych przez ustawe i z zastrzezeniem odszkodo-
wania, wywlaszczona ze wzgledu na interes ogélny”), mozliwe jest wprowa-
dzenie ograniczen w korzystaniu z wiasnosci prywatnej uzasadnione koniecz-
noscig ,zabezpieczenia jej funkcji spolecznej”. W tym tez duchu wypowie-
dzial sie TK w uzasadnieniu wyroku nr 79 z 1971 r."* przy okazji badania
konstytucyjnosci ustawy o utworzeniu parku narodowego Stelvio's. Sgd uznat,
ze bedgce przedmiotem skargl przepisy wprowadzajace system zezwolen

2 A. Crosetti i in., op.cit., s. 52.

3 Postanowienie TK nr 184 z 22.6.1983 r.
14 Orzeczenie TK nr 79 z 21.4.1971 r.

15 Ustawa nr 740 z 24.4.1935 r.
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administracyjnych ,majg na celu, aby [...J] unikngé wykonywania prawa wia-
snoSci w spos6b niezgodny z interesem spolecznym”. Zadaniem, ktére mialo
usprawiedliwia¢ ograniczenie wykonywania prawa wiasnosci bylo ,zacho-
wanie dla zbiorowoéci §rodowiska naturalnego...”, bowiem obejmuje ono ,dobra
o wartosci naukowej, historycznej, etnograficznej, jak réwniez turystycznej;
nie ulega watpliwosci, ze ich zachowanie nalezy do podstawowych intere-
s6w ogobtu spoteczefistwa, do ktérego przynaleza”. Podobne w cytowanym
juz orzeczeniu nr 641 z 1987 r. TK argumentuje: ,z réznymi formami korzy-
stania ze §rodowiska harmonizuje ochrona cywilistyczna, znajdujaca dodat-
kowe wsparcie w konstytucyjnej zasadzie, ktéra ogranicza inicjatywe gospo-
darczg (art. 41 Konst.) i uznaje prawo wiasnosci, ale w granicach uzyteczno-
§ci 1 funkgeji spolecznej (art. 42 Konst.)".

2.2. Podziat kompetendji legislacyjnych w materii ochrony $rodowiska
w $wietle Czesci Il Konstytugji (ustroj Republiki)

Ustréj panstwa wloskiego uznaje sie obecnie za forme¢ przej-
Sciowg miedzy pafnstwem unitarnym a federalnym i okresla sie je mianem
pafistwa regionalnego'®. Wynika to ze wzrastajgcej samodzielnosci regionéw.
Nalezy przy tym rozréznia¢ tzw. regiony dzialajace w oparciu o statuty zwy-
kle'” (ktérych jest 15) od tzw. regionéw specjalnych, posiadajacych na mocy
art. 116 Konstytucji szczegblne formy i warunki autonomii® (podobnie jak
dwie prowincje autonomiczne Trento i Bolzano). Podstawowym wyznaczni-
kiem autonomicznej pozycji wszystkich regionéw jest fakt wykonywania przez
nie wiladzy ustawodaweczej, co jest bezposrednio zagwarantowane w ustawie
zasadniczej. Podzial kompetencji legislacyjnych migdzy panstwem a regiona-
mi zwyklymi uregulowany zostal w art. 117 Konstytucji.

6 A. Vignudelli, op.cit., s. 156.

7 Statuty regionéw zwyklych okreslaja, zgodnie z art. 123 Konstytucji, forme rzadéw
i podstawowe zasady organizacji i funkcjonowania regionu. Akty te przyjmowane sg w drodze
uchwaly Rady regionalnej. Nalezg do tzw. pierwszorzednych Zrédel prawa (fonti primarie), na
réwni z aktami ustawodawczymi Parlamentu oraz aktami ustawodawcze regionéw.

18 Jest ich pie¢ (Sardynia, Sycylia, Trentino-Alto Adige/Sudtirol, Friuli-Venezia Giulia, Valle
d'Aosta/Vallee d'Aoste,). Dzialajg one na podstawie statutéw specjalnych, przyjmowanych przez
parlament wloski w drodze ustawy konstytucyjnej, dlatego tez akty te tworza tzw. nadrzedne
zrédla prawa (fonti superprimarie) — oprécz Konstytucji i innych ustaw konstytucyjnych. Poza
tym range najwyzszych Zrédel prawa posiadaja normy prawa wspdlnotowego i uznane normy
prawa miedzynarodowego.
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Przed wspomniang juz nowelizacja Konstytucji z 2001 r.', sposéb po-
dzialu kompetencji ustawodawczych polegat z technicznego punktu widzenia
na enumeratywnym wyliczeniu materii, w obrebie ktérych regionom przy-
stugiwata konkurencyjna kompetencja prawodawcza. Granice ustawodawstwa
regionalnego, oprécz zakresu tematycznego tych materii, wyznaczaly trzy
dodatkowe przeslanki: normy podstawowe stanowione w ustawach krajo-
wych, interes narodowy oraz interesy innych regionéw. W pozostalym zakre-
sie kompetencje legislacyjne w sposéb domyslny nalezaly do panstwa.

Wsréd materii wymienionych w art. 117 wiele bylo blisko zwigzanych
z problematyka ochrony Srodowiska (np. zagospodarowanie przestrzenne, tu-
rystyka, Iowiectwo, rolnictwo, lesnictwo), jednak sama ‘ochrona $rodowiska’
nie znalazla sie w tym wyliczeniu. Mimo to ustawodawstwo regionalne wy-
dawane w oparciu o art. 117 Konstytucji nader czesto dotykalo tej problema-
tyki, wywolujac konflikty z wladzami krajowymi (takie ,zazebianie” si¢ ma-
terii, a co za tym idzie — kompetencji, dziatalo réwniez w druga strone). Nie
bez znaczenia dla rozwigzania tego problemu byla dyskusja doktrynalna, to-
czaca sie od lat 70. XX w. wokél zakresu terminu ,Srodowisko”. Z jednej stro-
ny pojawialy sig glosy méwiace o tym, ze ,Srodowisko” jest pojeciem zbior-
czym, ktére obejmuje jedna nazwg takie dziedziny jak urbanistyka, gospodar-
ka terytorium, lowiectwo itp. — czyli materie zwyczajowo i prawnie zaliczane
do ,domeny regionalnej”, z drugiej postulowano, aby ,$rodowisko” postrzegac
jako materig odrebng, ,nowg”, nie wymieniong w katalogu z art. 117 Konsty-
tucji, a zatem nalezacg do sfery wylacznego ustawodawstwa panstwowego.
Konflikt ten przyczynit si¢ do powstania bogatego (cho¢ nie zawsze spdjnego)
dorobku orzeczniczego Trybunalu Konstytucyjnego w tym wzgledzie. Wyraz-
ng tendencja, jaka zarysowala sie w orzecznictwie u schytku lat 80., byla
interpretacja art. 117 Konstytucji na korzys¢ istnienia kompetencji konkuren-
cyjnych. I tak w orzeczeniu nr 183 z 1987 r.?® TK stwierdzil, ze ,nie mozna
odmawiaé regionom konstytucyjnie gwarantowanej kompetencji w odniesie-
niu do ochrony $rodowiska”. Jako podstawe takiej kompetencji wskazat ,wy-
kladnie teleologiczng wykazu materii zawartego w art. 117 Konstytucji, kt6-
ra bierze pod uwage wzajemne powigzania funkcjonalne pomiedzy tgq mate-
rig [ochrong Srodowiska] a tymi, ktore odnoszg sig do terytorium, w szczeg6l-
noéci urbanistyka, zagospodarowaniem przestrzennym i stuzba sanitarng”. Jed-

19 Legge costituzionale 18 Ottobre 2001, n. 3: Modifiche al Titolo V della parte seconda
della Costituzione {G.U. 24.10.2001 N. 248).
%  QOrzeczenie TK nr 183 z 20.5.1987 r.
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nakze, jak to zostato zaakcentowane w omawianym orzeczeniu, ,materia ochro-
ny Srodowiska wyréznia si¢ od pozostalych ze wzgledu na specyfike chronio-
nego interesu”. W orzeczeniu nr 356 z 1994 r. TK zwrécit uwage na kwestie
zlozono$ci ochrony $rodowiska, ktéra ,uwidacznia si¢ w wielu dziedzinach,
ktére leza w kompetencji organéw panstwowych i regionalnych”. Podobnie,
sprzyjajac regionalnej legislacji $érodowiskowej, TK wypowiedzial si¢ w spra-
wie nr 382 z 1999 r.: ,kompetencja w materii intereséw Srodowiskowych, jest
konstytucyjnie chroniona i funkcjonalnie powiazana |[...| z materiami lezgcy-
mi w kompetencji regionéw, do ktérych nalezy, poza urbanistyks, [...} takze
stuzba sanitarna”.

Zastosowana w znowelizowanym art. 117 Konstytugji technika podzialu
kompetencji charakterystyczna jest dla panstw o ustroju federalnym?. Wnio-
sek ogolny wyplywajacy z tego faktu jest taki, ze pozycja regionéw zostala
bardzo wzmocniona. Przeciwnie jednak do ogélnej tendencji, wydawac by sie
moglo, ze w dziedzinie ,ochrony $rodowiska, ekosystemu i débr kulturalnych”
(art. 117 akapit drugi lit. s) nastgpila centralizacja kompetencji, skoro materia
ta zostala wymieniona wsréd podlegajacych ustawodawstwu wylacznemu
panstwa. Czy mialoby to oznacza¢ koniec ustawodawstwa regionalnego w tym
wzgledzie?

Zanim odpowiemy na to pytanie, nalezy zwréci¢ uwage na niejedno-
znaczno$¢ zastosowanych sformutowan. Pierwsze watpliwosci interpretacyj-
ne budzi samo sformulowanie przedmiotu ochrony - ,$rodowisko i ekosys-
tem”. Z prac Komisji Dwuizbowej prowadzonych nad projektem ustawy kon-
stytucyjnej wynika, ze wolg ustawodawcy byta ,ochrona srodowiska” w dwéch
Jjego aspektach: antropocentrycznym i ekocentrycznym. Zgodnie z pierwszym
podejéciem, pierwszy czlon sformulowania zawartego w lit. s art. 117 nalezy

2t Obecnie bowiem to dziedziny, w ktérych pafnstwo dysponuje ustawodawstwem wylacz-
nym, wymienione sa w sposéb wyczerpujacy (art. 117 akapit 2 lit. a-s). W akapicie 3 wskazane
sg materie nalezace do sfery tzw. ustawodawstwa konkurencyjnego, przy czym obowigzuje do-
mniemanie kompetencji na rzecz regionéw (z pewnymi zastrzezeniami ~ np. tzw. zasady podsta-
wowe w danej dziedzinie okresla legislator krajowy). Art. 117 akapit 4 w sposéb jednoznaczny
stanowi, ze w kazdej materii wyraZnie nie zarezerwowanej dla ustawodawstwa pafistwa, wia-
dza ustawodawcza nalezy do regionéw. Dodatkowo nalezy zwrdcié uwage na sformulowanie
zawarte w art. 117 akapit 1, sugerujace zrownanie pozycji obu ustawodawcéw: ,wladza usta-
wodawcza jest wykonywana przez pafistwo i przez regiony”. Przepis ten wprowadza warunki
sprawowania tej wladzy: zgodno$é bezposrednio z postanowieniami Konstytucji (a nie tak, jak
wczesniej, gdy ustawodawstwo regionalne ograniczone bylo zasadami podstawowymi zawarty-
mi w ustawach krajowych) oraz poszanowanie zobowigzat wynikajgcych ze wspdlnotowego
porzadku prawnego oraz z uméw migdzynarodowych.
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rozumie¢ jako ochrone Srodowiska-siedliska, w ktérym czlowiek rozwija swojg
aktywnos$¢ zyciowa (podobnie w latach 80. interpretowano norme zawartg
w art. 32 Konstytucji). Z kolei ,ochrona ekosystemu” bliska jest ,ochronie przy-
rody” w tym sensie, ze ‘natura’ jest postrzegana jako warto$¢ sama w sobie
zastugujaca na ochrong®. Sytuacje dodatkowo komplikuje fakt, ze wéréd dziedzin
konkurencyjnych (art. 117 akapit trzeci), znalazla si¢ materia ,rewaloryzacji
débr kultury i $rodowiska naturalnego”. Do kategorii tej nalezg réwniez dzie-
dziny tradycyjnie uwazane za funkcjonalnie zwiazane z ,ochrong $rodowi-
ska”, takie jak ochrona zdrowia, obrona cywilna, zarzad terytorium, produk-
cja i dystrybucja krajowej energii.

Wobec tych niejasnosci, juz po nowelizacji Tytulu V Konstytucji TK
mial okazje¢ wielokrotnie wypowiadaé si¢ na temat rozgraniczenia kompeten-
¢ji w dziedzinie ochrony Srodowiska. W orzeczeniu nr 407 z 2002 r.? badal
dopuszczalno$¢ ustawy regionu Lombardii dotyczacej zapobiegania powaz-
nym awariom, uchwalonej juz po wejsciu w zycie noweli konstytucyjnej. Wtadze
panstwowe zarzucaly ustawodawcy regionalnemu naruszenie wylacznej sfe-
ry swajego ustawodawstwa, poprzez przyjecie przepiséw, ktére nakiadaly na
prowadzacych nowopowstate zaklady przemyslowe surowsze obowiazki in-
formacyjne, niz to przewidywala legislacja krajowa. TK, zanim odniést si¢ do
sedna sprawy, zmierzy! si¢ z interpretacja nowego art. 117 Konstytucji. W uza-
sadnieniu wyroku padly wazne stwierdzenia, rzucajace §wiatto na tres¢ tego
przepisu: ,nie wszystkie zagadnienia materialne wymienione w akapicie 2
art. 117 mogag by¢ postrzegane jako ,materie” sensu stricto”. W odniesieniu
do ,ochrony $rodowiska” oznacza to, Ze ,nie moze by¢ ona uwazana za mate-
rie w sensie technicznym, nie jest bowiem uksztaltowana w postaci cisle
opisanej i wyznaczonej sfery kompetencji krajowej; przeciwnie, zderza si¢ ona
i krzyzuje nieodiacznie z innymi interesami i kompetencjami”. W dalszym
ciagu wywodu padaja sformutowania, ktére wyraZznie wskazuja na cheé kon-
tynuowania przez TK swojej dotychczasowej linii orzeczniczej: ,$rodowisko
to warto$¢ chroniona konstytucyjnie, ktdra jest rodzajem materii ,przekrojo-
wej” w stosunku do innych materii [materia ,trasversale” — dosl. ukosna, po-
przeczna. M.G.M.]. W stosunku do niej manifestujg si¢ rézne kompetencje,
ktére réownie dobrze mogg by¢ regionalne, z pozostawieniem panstwu decyzji
wymagajacych okreslenia jednolitych kryteriéw na terytorium calego kraju”.
Tym samym, wbrew literalnemu brzmieniu art. 117 akapit drugi lit. s, TK

2 P Dell'Anno, op.cit., s. 81.
#  Orzeczenie TK nr 407 z 10.7.2002 r.
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umieszcza problematyke ,ochrony Srodowiska” wéréd kompetencji konkuren-
cyjnych. TK nawigzuje przy tym do prac parlamentarnych nad ksztaltem tego
przepisu i wywodzi, ze ,intencjg ustawodawcy bylo zastrzezenie na rzecz
panstwa uprawnienia do wyznaczania standardéw ochrony jednolitych na
calym terytorium narodowym, jednakze bez wylaczenia tego sektora spod
kompetencji regionalnej”. Wracajac do przypadku zaskarzonego aktu Lombar-
dii, TK wykazuje, ze oprécz ,ochrony $rodowiska”, ma on na celu réwniez
ochrone zdrowia, zarzad terytorium, ochrong cywilng i bezpieczenstwo wa-
runkéw pracy, a te kompetencje bezspornie sg typu konkurencyjnego. Sad
powoluje si¢ zatem na ,funkcjonalny, nierozerwalny splot tych dziedzin z ochro-
ng Srodowiska"* i w rezultacie stwierdza, ze wiadze regionu Lombardii mo-
gly w ramach swych kompetencji uchwali¢ akt bardziej restrykcyjny niz re-
gulacja krajowa, w celu zapewnienia wyzszego poziomu ochrony terytorium
oraz zdrowia ludzi.

W pézniejszym swym orzeczeniu nr 536 z 2002 r.% TK wypowiedzial
sie na temat celu art. 117 akapit drugi lit. s, ktéry ma gwarantowaé ,jedno-
lity poziom ochrony $rodowiska i ekosystemu na catlym terytorium narodo-
wym, co ma przeciwdzialaé¢ interwencjom podejmowanym na poziomie re-
gionalnym szkodzacym réwnowadze ekologicznej”. W tym konkretnym przy-
padku doprowadzilo to do uchylenia ustawy regionu Sardynii, ktéra wpro-
wadzala nizszy stopien ochrony niz ustawa krajowa (pozwalala bowiem na
wydluzenie okresu polowan w stosunku do ustawy panstwowej).

Kolejny wyrok TK, nr 307 z 2003 r.?*, wprowadzil nowy watek do
omawianego zagadnienia. W sprawie tej TK badal zgodnos¢ z Konstytucja
ustaw kilku regionéw wydanych po wejsciu w zycie krajowej ,Ustawy ra-
mowej o ochronie przed promieniowaniem elektrycznym, magnetycznym
i elektromagnetycznym” z 2001 r.¥ Jednym z probleméw, ktérymi zajat si¢
sad, bylo ustalenie, czy regiony mialy prawo do ustalenia nizszych dopusz-
czalnych pozioméw pdl elektromagnetycznych (a zatem czy mogly przyjaé
unormowania bardziej rygorystyczne) niz w ustawie ramowej. OdpowiedZ
byla negatywna, skutkujaca uchyleniem zaskarzonych aktéw. W uzasadnie-
niu TK wyjasnil, ze gdyby w tym przypadku chodzilo tylko o ochrone zdro-
wia ludzkiego przed negatywnym wplywem promieniowania elektromagne-

% Por. orzeczenia TK nr 183/1987 i nr 382/1999.

% Orzeczenie TK nr 536 z 18.12.2002 r.

% Orzeczenie TK nr 307 z 1.10.2003 r.

71 Legge 22 Febbraio 2001, n. 36: Legge quadro sulla protezione dalle esposizioni a campi
elettrici, magnetici ed elettromagnetici (G.U. 07.03.2001 N. 55).



Prawo ochrony srodowiska” Republiki Wloskiej — zarys podstawowych zagadnien systemowych

KPP 1/2006

tycznego - a zatem dziedzine, w ktérej regiony dysponuja ustawodawstwem
konkurencyjnym - przyjecie takich regulacji byloby zgodne z prawem (TX
powolal si¢ tu na orzeczenie 407/2002). Jednocze$nie zauwazyl, ze drugi,
réwnorzedny cel ustawy krajowej stanowilo — poprzez ustalenie wartosci
jednolitych na terytorium calego kraju — umozliwienie realizacji inwestycji
majacych istotne znaczenie dla interesu narodowego (w obszarach dystry-
bucji energii i rozwoju systeméw telekomunikacyjnych). Jednakze obszar
ten zostal wymieniony w akapicie trzecim art. 117 Konstytucji i nalezy do
sfery kompetencji konkurencyjnych. Dlaczego zatem, podobnie jak w ochro-
nie zdrowia, regiony nie moga ustala¢ regul surowszych? Sad tlumaczy, ze:
,okreslenie warto$ci progowych na poziomie krajowym, nie podlegajacych
modyfikacjom regionalnym nawet w sensie bardziej restryktywnym, jest
wyrazem réwnowagi pomiedzy koniecznoscia ograniczania do minimum
wplywu promieniowania elektromagnetycznego, a koniecznoscia realizacji
inwestycji potrzebnych dla kraju. Dlatego tez kompetencja regionéw w ma-
teriach transport energii i porzadek komunikacyjny typu konkurencyjnego,
ograniczona zostala zasadami podstawowymi stanowionymi przez ustawy
krajowe"”. Termin ,zasady podstawowe” pojawia si¢ w art. 117, akapit trze-
ci in fine (,w odniesieniu do materii nalezacych do sfery ustawodawstwa
konkurencyjnego do regionéw nalezy wiadza ustawodawcza, z wyjatkiem
okreslania zasad podstawowych, zastrzezonych dla ustawodawstwa panstwa”).
Przepis ten jest swoista reminiscencja klauzuli interesu narodowego, zawartej
w pierwotnym tekscie Konstytucji. Kolejnych wskazéwek co do stanowiska
Trybunatu Konstytucyjnego odnosénie istnienia i zakresu kompetencji regio-
nalnych w obszarze srodowiska dostarcza niedawny wyrok nr 62 z 2005 r.?
W nawigzaniu do reformy Tytulu V Konstytucji z 2001 r. TK stwierdza, ze
W dziedzinie ochrony $rodowiska i ekosystemu regiony, tak zwykte jak i spe-
cjalne, nie uzyskaly wigkszych kompetencji, lecz przeciwnie, wylaczna kom-
petencja legislacyjna zostala w wyrazny sposéb przyznana pahstwu,; stalo
si¢ to jednak w sposéb, ktéry nie wyklucza zbiegu z regulacjg regionalna,
majacej za swa podstawe prawng wiasciwe kompetencje, ktérych wykony-
wanie prowadzi réwniez do osiggniecia celéw ochrony Srodowiska”. Jed-
nakze — nawigzujgc do stanu faktycznego w sprawie — TK podkresla, ze
Jstnienie kompetencji regionalnych w dziedzinie ochrony zdrowia nie moze
prowadzi¢ do utrudnienia realizacji tego samego interesu ochrony zdrowia
na wyzszym szczeblu terytorialnym”.

% QOrzeczenie TK nr 62 z 13.1.2005 r.
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Tytulem podsumowania mozna stwierdzi¢, ze wylacznos¢ kompeten-
cji ustawodawczej panstwa w dziedzinie ,ochrony $rodowiska i ekosyste-
mu” nalezy rozumieé nie tylko jako prawo do ustanawiania jednolitych stan-
dardéw ochrony, obowiazujacych na calym terytorium panstwa, ale réw-
niez do tworzenia szczegélowych rozwigzan prawnych tam, gdzie tego wy-
maga interes narodowy. Parlament jest w swej dzialalnosci ustawodawczej
zwigzany normami Konstytucji (w tym zasadami subsydiarnosci i propor-
cjonalnosci wyrazonymi w jej art. 118 akapit pierwszy), wymogami prawa
wspdlnotowego oraz zobowigzaniami migdzynarodowymi (art. 117 akapit
pierwszy). Jednak istnienie ,wylacznych” kompetencji panstwowych w tej
dziedzinie nie wyklucza uchwalania przez regiony legislacji majacej na celu
»ochrone srodowiska”. Odbywa sie to w oparciu o kompetencje typu konku-
rencyjnego, np. w ochronie zdrowia czy zarzadzie terytorium (art. 117 aka-
pit trzeci). Regiony mogg w swej dzialalnosci ustawodawczej dokonywaé
derogacji standardéw ustanowionych przez panstwo, ale tylko o ile zapew-
nia to wyzszy poziom ochrony prawnej; nie moga jednak stanowi¢ norm
niezgodnych z ustawami panstwowymi w obszarach zagadnien, ktérych glow-
nym celem jest ochrona intereséw jednolitych w skali calego kraju. Taka
wykladnia znowelizowanego art. 117 Konstytucji w odniesieniu do proble-
matyki ,ochrony srodowiska” prowadzi w zasadzie do kontynuagji linii orzecz-
niczej sprzed reformy konstytucyjnej z 2001 r. Stanowi ona pewng wytycz-
ng co do kierunku rozwoju prawa ochrony $rodowiska we Wloszech, nie-
mniej jednak wielo§¢ terminéw niedookre$lonych pozwala przypuszczaé, ze
jeszcze wielokrotnie TK bedzie zmuszony dokonywaé interpretacji przy roz-
wigzywaniu sporow kompetencyjnych pomigdzy ustawodawcg panstwowym
a regionalnym. Mimo wszystko nalezy ocenié¢ pozytywnie wigczenie termi-
nu ,Srodowisko” do tekstu wloskiej ustawy zasadniczej. W ten sposéb ugrun-
towane zostalo przekonanie o konstytucyjnej randze i wartosci zasady ochrony
$rodowiska.

3. Podziat kompetencji w zakresie ochrony Srodowiska
w $wietle ustawodawstwa wtoskiego

3.1. Ustawodawstwo panstwowe

Uszczego6lowienie przepiséw ustawy zasadniczej w zakresie wy-
konywania kompetencji legislacyjnych i administracyjnych na poszczegoél-
nych szczeblach administracji publicznej nastepuje w aktach ustawodaw-
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czych® (moze przy tym chodzié¢ zaréwno o akty panstwowe, jak i regional-
ne). Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze w obrebie problematyki ochrony
srodowiska nie istnieje we Wloszech akt prawny o charakterze lex genera-
lis - legislacja ta jest bardzo rozproszona. W zwigzku z tym wskazéwek
dotyczacych podzialu kompetencji nalezy szuka¢ w licznych aktach ,sekto-
rowych” lub dotyczacych danego zagadnienia horyzontalnego (takiego
jak np. dostep do informacji o srodowisku). Ponadto, co jest szczegélnie cha-
rakterystyczne dla wioskiego systemu prawa, regulacje ,kompetencyjne”
zawarte sg w panstwowych aktach ustawodawczych, ktére w sposéb gene-
ralny dokonuja delegacji kompetencji panstwowych na rzecz jednostek
autonomicznych.

Idea, aby za pomocag ustawy zwyklej przenie$¢ wykonywanie czesci
kompetencji panstwowych do jednostek autonomicznych, zostala zrealizowa-
na si¢ juz w latach siedemdziesigtych® (zjawisko tzw. federalismo ammini-
strativo). Akty delegujace w istotny sposéb nie tylko uzupeinialy, ale wrecz
modyfikowatly konstytucyjna mozaike podzialu kompetencji, co mimo watpli-
wosci doktrynalnych co do legalnosci takiego zabiegu, utrzymalo sie w prak-
tyce. Malo tego, TK czynil uzytek z definicji zawartych w aktach ustawo-
dawczych przy interpretowaniu zakresu przedmiotowego materii konstytu-
cyjnych (art. 117 Konst.)*. W latach 1997-1998 uchwalono kolejne akty tego

3 Warto zwrdci¢ uwage, ze wéréd pahstwowych ,aktéw ustawodawczych” (w hierarchii
aktéw prawnych kategoria fonti primarie) rozréznia si¢ ustawy uchwalane przez Parlament oraz
akty z mocg ustaw, ktére przyjmuje rzad na podstawie ogélnego upowaznienia z art. 76 Konstytu-
cji. Naleza do nich dekrety ustawodawcze (decreto legislativo), wydawane na podstawie wcze-
$niejszego upowaznienia zawartego w ustawie parlamentarnej (tzw. legge delega) oraz dekrety-
ustawy (decreto-legge) — zwane tez rozporzadzeniami tymczasowymi z mocg ustawy — ktére pod-
legaja nastepczemu zatwierdzeniu przez Parlament. W dziedzinie ochrony srodowiska sg to czesto
spotykane formy prawodawstwa, m.in. ze wzgledu na specjalistyczny charakter tej legislacji.

3 Dekret nr 616/1977 (decreto del Presidente della Repubblica 24 Luglio 1977, n. 616:
Attuazione della delega di cui all’art.l della legge 22 luglio 1975, n.382 — G.U. 29.08.1977
N. 234 Suppl. Ord.), wydany na podstawie delegacji ustawowej (legge 22 Luglio 1975, n.382:
Norme sull'ordinamento regionale e sulla organizzazione della pubblica amministrazione. G.U.
20.08.1975 N. 220) przeniést wykonywanie funkcji administracyjnych na rzecz regionéw zwy-
klych w materiach wskazanych w art. 117 Konstytucji oraz upowaznial do wykonywania in-
nych funkcji administracyjnych, zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytugji (,Panstwo moze za pomoca
ustawy upowaznic¢ Region do wykonywania innych funkeji administracyjnych”). W zakresie przed-
miotowym dekretu w kompetencji panstwa pozostaly jedynie funkcje wyraznie w nim wymie-
nione, a regiony staly si¢ faktycznym centrum realizacji polityki ochrony srodowiska.

3 Por. P Dell'Anno, op.cit., s. 92; B. Caravita di Toritto, La riforma costituzionale: discu-
tiamone con calma, www.federalismi.it, ,Rivista telematica” 2005, nr 22, s. 5.
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rodzaju i mozna stwierdzi¢, ze dokonaly on przewrotu w wykonywaniu funkgji
administracyjnych w panstwie. Nastepujaca po nim nowelizacja Konstytucji
z 2001 r. byla w zasadzie dopasowaniem ustawy zasadniczej do kierunku,
w ktérym poszlo ustawodawstwo zwykle.

Ustawa nr 59 z 15.3.1997 r.*2 (zwana od nazwiska gléwnego pomysto-
dawcy legge Bassanini, podobnie jak sama reforma) pozwolila na nowe sfor-
mulowanie podziatu kompetencji publicznych inspirowane zasadami decen-
tralizacji 1 autonomii. Regionom i jednostkom lokalnym (do ktérych zaliczajg
sie prowingje, gminy, wspdlnoty goérskie i inne) przyznano wszystkie funkcje
i zadania administracyjne zwigzane z interesem i rozwojem odpowiednich
wspélnot lokalnych, jak réwniez zlokalizowane na ich terytorium, a ktére
wczesniej wykonywane byly przez jakikolwiek organ administracji panstwo-
wej, réwniez za pomocg innych jednostek ipodmiotéw prawa publicznego
(art. 1 ust. 2).

,Przyznanie” (conferimento) tych funkcji i zadan nastapilo badz w for-
mie przekazania wykonywania (trasferimento), upowaznienia (delega) lub
bezposredniego przypisania (attribuzione). Oprécz funkcji i zadan przyzna-
nych jednostkom autonomicznym ustawa przewidywala réwniez dalsze sub-
delegacje (art. 4). W zakresie tzw. konstytucyjnych materii regionalnych re-
giony miaty obowigzek przeniesé na rzecz prowingji, gmin i innych jednostek
lokalnych wszystkie funkcje nie wymagajace jednolitego wykonania na po-
ziomie regionu. W pozostalym zakresie takie przeniesienie nastgpilo na pod-
stawie upowaznien zawartych w dekretach ustawodawczych, wykonawczych
w stosunku do ustawy nr 59/1997.

Ustawa wymienia szereg zasad, na ktérych opiera sie przeniesienie
kompetengji. I tak zgodnie z zasadg subsydiarnoéci funkcje i zadania admini-
stracyjne zostaly w sposéb generalny przypisane w pierwszym rzedzie gmi-
nom, nastepnie prowincjom i wspdlnotom gérskim. Jak stanowi przepis art.
4 ust. 3 lit. a), jedyne ograniczenie tego zakresu moze nastapi¢ ze wzgledu na
szerszy wymiar danego zadania w stosunku do rozmiaru odpowiedniego te-
rytorium, tudziez mozliwosci organizacyjne danej jednostki. Z kolei zasada
komplementarno$ci wymaga, aby na rzecz regionéw zostaly przypisane po-
zostale funkgcje, jak réowniez funkcje programowe (art. 4 ust. 3 lit. b). Ustawa
przywoluje réwniez takie zasady, jak zasada efektywnosci i ekonomicznosci

32 Legge 15 Marzo 1997, n. 59 Delega al governo per il conferimento di funzioni e com-
piti alle regioni ed enti locali, per la riforma della pubblica amministrazione e per la semplifi-
cazione amministrativa. G.U. 17.03.1997 N. 63 Suppl. Ord.
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(art. 4 ust. 3 lit. c), zasada wspdlpracy miedzy pahstwem a regionami i jed-
nostkami autonomicznymi, zwlaszcza w kontekécie zapewnienia realizacji
zobowiazan wspélnotowych (art. 4 ust. 3 lit. d), zasada autonomii organiza-
cyjnej i odpowiedzialnoéci za wykonywane przez siebie zadania i funkcje (art. 4
ust. 3 lit. 1).

Legge Bassanini zastrzega pewne dziedziny jako podlegajgce wylacz-
nej kompetencji organéw centralnych. Czyni to w dwojaki sposéb. W art. 1
ust. 3 wymienione sg w podpunktach a) - r) zagadnienia wylaczone spod dzia-
lania wczesniejszych przepiséw i sg to m.in.: sprawy zagraniczne, obronnos¢,
ochrona débr kulturalnych i dziedzictwa historycznego, obywatelstwo, poli-
tyka imigracyjna, wybory, sgdownictwo. Ponadto w art. 1 ust. 4 wylgczono
pewne zagadnienia, lecz nie w calej swej rozciagtosci, ale w stopniu, w kté-
rym maja one wymiar ogélnokrajowy (narodowy). W konteksScie interesujacej
nas problematyki nalezy zwrécié uwage na lit. ¢), gdzie wymienione sg ,za-
dania o wymiarze narodowym w dziedzinie ochrony cywilnej, ochrony po-
wierzchni ziemi, ochrony Srodowiska i zdrowia, [...] transportu i dystrybucji
energii”. W zakresie kompetencji panstwa pozostaly takze funkcje kierowania
1 koordynacji (art. 8).

Dekret ustawodawczy nr 112/1998% jest jednym z aktéw realizujgcych
delegacje przewidziane w ustawie nr 59/1997. W Tytule III tego aktu, zatytu-
towanym ,Terytorium, $rodowisko i infrastruktura” zawarty jest rozdzial III
poswiecony ,Ochronie przyrody i §rodowiska, ochronie §rodowiska przed za-
nieczyszczeniami i gospodarce odpadami”. Ustawodawca przyjal pewien wspélny
schemat normujacy podziat kompetencji w poszczegélnych dziedzinach. Struk-
tura typowego rozdzialu, w tym rozdziatéw dotyczacych problematyki ochro-
ny $rodowiska, przedstawia si¢ nastepujaco:

— okre$lenie pola zastosowania nowych przepiséw (np. parki narodowe,
gospodarka odpadami),

— wymienienie funkcji i zadan krajowych, ktore ulegly zniesieniu lub
zawieszeniu (znajduja sie tu np. wieloletnie programy ochrony $rodo-
wiska, obszaréw chronionych, generalny plan oczyszczania wdd, plan
narodowy ochrony jakosci powietrza),

— okreSlenie funkcji utrzymanych jako krajowe (np. obserwacja i moni-
toring przeksztalcen terenu, ze szczegdlnym uwzglednieniem naduzyé

3 Decreto legislativo 31 Marzo 1998, n. 112 Conferimento di funzioni e compiti ammini-
strativi dello stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della legge 15 marzo
1997, n. 59. G.U. 21.4.1998 N. 92 Suppl. Ord.
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budowlanych, ochrona Wenecji, wydawanie przepiséw technicznych

w zakresie konstrukcji w strefach sejsmicznych, w obszarze ocen od-

dzialywania na $rodowisko okre$lone kategorie inwestycji o charakte-

rze ponadregionalnym lub o szczegélnie silnym oddziatywaniu),

— okreSlenie zadan o wymiarze narodowym (np. utrzymanie sieci infra-
strukturalnych, rozwdj potudnia Wioch izdegradowanych obszaréw
kraju, konserwacja i rewaloryzacja przyrodniczych obszaréw chronio-
nych o znaczeniu migedzynarodowym i narodowym; wskazane zostaty
réwniez dziedziny, w ktérych kompetencje sa konkurencyjne),

— przeniesienie pozostatych kompetencji administracyjnych na rzecz re-
gionéw i jednostek lokalnych, z przykladowym wyliczeniem zadan szcze-
golowych (np. ochrona i obserwacja stref nadbrzeznych, koordynacja
dzialan ochronnych, gospodarka zasobami wodnymi),

— wskazanie struktur na poziomie centralnym, ktére w wyniku przenie-
sienia kompetencji wymagaja reorganizacji.

Omoéwiona reforma odwroécita mechanizm podzialu kompetencji funk-
cjonujacy w 6wczesnym ksztalcie Konstytucji, nalezy jednak zauwazy¢, ze na
tym tle wyr6znia si¢ ochrona Srodowiska, gdyz w tej dziedzinie wiele istot-
nych funkcji pozostalo w kompetencji panstwa. Stalo sie tak poprzez zastoso-
wanie klauzuli generalnej ,narodowego wymiaru” zadan i intereséw chronio-
nych albo poprzez okreslenie wprost pewnych zagadnien jako zadan krajo-
wych. Z kolei plany i programy opracowywane na szczeblu krajowym, z kto-
rych wigkszos¢ zniesiono, zostaly czesto zastgpione innymi rozwigzaniami.
W zakresie gospodarki odpadami zadne nowe kompetencje administracyjne
nie zostaly przekazane regionom.

3.2. Ustawodawstwo regionalne

Na mocy przepisu art. 3 ust. 1 dekretu ustawodawczego
nr 112/1998 regiony zostaly zobowiazane do wydania aktéw regionalnych
w przedmiocie okreélenia funkcji administracyjnych wymagajacych jednolite-
go wykonania na poziomie regionalnym oraz do przeniesienia wszystkich po-
zostalych funkcji na rzecz jednostek lokalnych. W ustawach regionalnych na-
stepuje zatem konkretne przyporzadkowanie poszczegélnych funkcji do dane-
go szczebla administracji lokalnej*.

¥ Patrizia Bramuzzi, Il governo e l'amministrazione dell'ambiente [w:} Diritto ambienta-
le, (pod red. Luca Mezzetti), Padwa 2001, s. 224.
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W materii szeroko pojetej ,ochrony §rodowiska” do kompetencji regio-
néw zastrzezone sg zazwyczaj funkcje opracowywania planéw i programéw,
kierowania, koordynowania dzialan poszczegélnych jednostek lokalnych. Wtadze
regionéw ograniczajg swe administrowanie do spraw wymagajacych jednoli-
tych interwencji w skali regionu. Podobnie jak regiony, prowincje réwniez
wykonujg zadania wyraZnie okreslone w ustawach regionalnych. Sa to funk-
cje, ktorych nie sg w stanie efektywnie wykonywac pojedyncze gminy lub
ich zwigzki. Natomiast na rzecz gmin przekazane sa wszystkie pozostale za-
dania i funkcje administracyjne. Takie rozwigzanie w peini harmonizuje z no-
wym brzmieniem art. 118 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,funkcje admini-
stracyjne pozostaja we wiasciwosci gmin, z wyjatkiem tych sytuaciji, gdy dla
zapewnienia ich jednolitego wykonania zostaja przeniesione do wykonania
przez prowingje, miasta metropolitalne, regiony i panstwo, na podstawie za-
sad subsydiarnosci, dyferencjacji oraz proporcjonalnosci”.

4. Praktyczne i prawne zagadnienia
implementacji prawa wspdlnotowego
w systemie prawa wioskiego na przyktadzie
regulacji prawnych z zakresu ochrony sSrodowiska

4.1. Uwagi wprowadzajace

Zgodnie z zasadami lojalnosci i solidarnosci wyrazonymi w art. 10
TWE, Wilochy jako panstwo czlonkowskie Wspélnoty sg zobowiazane do podej-
mowania wszelkich wiasciwych srodkéw w celu zapewnienia wykonania zo-
bowigzan wynikajacych z Traktatu lub dziatan instytucji wspdlnotowych. Jed-
nym z tych zobowigzan jest skuteczna implementacja dyrektyw wspdlnoto-
wych do krajowego porzadku prawnego. OpéZnienia w tym wzgledzie byly
przyczyng licznych wyrokéw ETS stwierdzajgcych niewypelnienie przez Wio-
chy zobowigzan traktatowych. Wérdd przyczyn tych niepowodzen wymienia
sig* m.in. brak $wiadomosci ekologicznej, zlozong struktur¢ wewnetrzng pan-
stwa, brak jednostki centralnej koordynujgcej dzialania na szczeblu krajowym
(przynajmniej do czasu utworzenia Ministerstwo Srodowiska w 1986 .%) i zwia-

% Por. A. Capria, Direttive ambientali CEE e stato di attuazione in Italia, Milano 1992, s. 203.
% Na podstawie ustawy z 8.7.1986 r., nr 349: Istituzione del Ministero Dell ambiente
e norme in materia di danno ambientale (G.U. 15.07.1986 N. 162 Suppl. Ord.). Obecnie zasta-
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zany z tym brak skutecznego systemu obiegu informagcji, brak efektywnego
systemu nadzoru i kontroli, za§ w sferze prawodawstwa przewlekiosé proce-
dury legislacyjnej oraz merytorycznie wady legislacji, przez co nie wdraza ona
w pelni standardéw wspdlnotowych.

4.2. Opodznienia w implementacji prawa wspdlnotowego
— préby wyjscia z kryzysu

4.2.1. Delegacje ustawowe dla rzadu

Nieefektywno$é w zakresie przyjmowania aktéw prawnych,
w tym tych umozliwiajgcych terminowe wywigzywanie sig z zobowigzan wobec
Wspolnoty, sklonita wioski Parlament do skorzystania z mozliwosci delegacji
wykonywania funkcji legislacyjnej, jak jest to przewidziane w art. 76 Konsty-
tucji. Pierwsza ustawa delegujgca®’ zawierala upowaznienie dla rzadu do im-
plementacji za pomocag dekretéw ustawodawczych bez mata 97 dyrektyw
wspodlnotowych. Wywolalo to krytyczne komentarze co do konstytucyjnosci
takiego zabiegu, bowiem ustawa nie dawala w zasadzie wytycznych co do
materialnej tre$ci dekretéw (zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy nr 42/1982 dekre-
ty mialy by¢ wydawane ,zgodnie z zasadami i kryteriami zawartymi w sa-
mych dyrektywach”). W 1987 r. zabieg taki zostal powtérzony®; réwniez i tym
razem Parlament upowaznil rzad do transponowania okolo stu dyrektyw.
W odroznieniu od swej ,poprzedniczki”, ustawa nr 183/1987 okreslala dodat-
kowe zasady i wytyczne, ktérymi, oprocz zasad wynikajgcych z transpono-
wanych dyrektyw, miat byé zwigzany ustawodawca delegowany (rzad). Byly
to jednak sformulowania dos¢ ogdlnikowe. Wéréd dyrektyw implementowa-
nych w ten sposéb znalazlo sie kilkanascie regulacji tematycznie zwigzanych
z ochrong Srodowiska®,

pione przez Ministerstwo Srodowiska i Ochrony Terytorium, ustanowione na mocy dekretu usta-
wodawczego z 30.7.1999 r.,, nr 300: Riforma dell'organizzazione del governo, a norma dell’ar-
ticolo 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59 (G.U. 30.8.1999 N. 203 Suppl. Ord.).

3 Legge 9 Febbraio 1982, n. 42: Delega al governo ad emanare norme per l'attuazione
delle direttive della Comunita’ Economica Europea (G.U. 25.2.1982 N. 55).

3 Legge 16 Aprile 1987, n. 183: Coordinamento delle politiche riguardanti l'appartenen-
za dell'ltalia alle Comunita’ Europee ed adeguamento dello ordinamento interno agli atti nor-
mativi comunitari (G.U. 13.5.1987 N. 109 Suppl. Ord.).

3 W4rdéd najwazniejszych z nich mozna wymieni¢ dyrektywy nr: 75/440/EWG w sprawie
jakosci wod powierzchniowych przeznaczonych do produkcji wody pitnej w panstwach czlon-
kowskich; 75/442/EWG w sprawie odpadéw, 76/160/EWG w sprawie jakosci wéd w kapieliskach,
78/176/EWG w sprawie odpadéw pochodzacych z przemyslu tytanowego i 78/319/EWG w spra-
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4.2.2. Coroczna legge comunitaria

Poczawszy od 1989 r., Wiochy wprowadzily nowy model im-
plementacji prawa wspolnotowego. Stalo sig tak za sprawa tzw. ustawy La
Pergola® (od nazwiska autora jej projektu, éwczesnego ministra do spraw
koordynacji polityk wspdlnotowych). W akcie tym zawarte zostaly normy
generalne majace zapewni¢ Republice Wioskiej terminowe wywigzywanie si¢
z zobowigzan wobec Wspélnoty, ktérych zrédlem byly rozporzadzenia, dy-
rektywy, decyzje i zalecenia EWWIS oraz wyroki ETS stwierdzajace niezgod-
no$¢ ustaw i rozporzadzen z przepisami traktatéw zalozycielskich. Przepis art.
2 ustawy 86/1989 przewidywal przygotowanie przez ministra do spraw koor-
dynacji polityk wspdlnotowych corocznego projektu ustawy zawierajacej dys-
pozycje konieczne do wypelnienia zobowigzan wynikajacych z przynaleznosci
Wrtoch do Wspélnot Europejskich (okreslanej mianem ,ustawy wspélnotowej”
na dany rok - legge comunitaria). Projekt ten, po przyjeciu przez Rade Mini-
strow, byl przedstawiany obu izbom Parlamentu do zatwierdzenia w termi-
nie do 1 marca kazdego roku.

Oprécz implementacji prawa wspélnotowego w formie corocznej legge
comunitaria, ustawa La Pergola przewidywata réwniez mozliwo$¢ jego aktu-
alizacji w formie rozporzadzen. Nie dotyczylo to jednak tzw. materii ustawo-
wych i bylo obwarowane pewnymi warunkami, z ktérych najwazniejszy
wymagal istnienia podstawy do wydania odpowiedniego rozporzgdzenia w po-
staci stosownego przepisu legge comunitaria na dany rok.

Ustawa z 1989 r. zostala obecnie zastgpiona ustawa nr 62/2005 r.*
Sam mechanizm dostosowywania prawa wloskiego do wymagan wspélnoto-
wych nie zmienil sie. Réwniez i ta ustawa przewiduje uchwalanie corocznej
legge comunitaria zawierajacej dyspozycje dla rzadu w tym wzgledzie, z tym,
ze termin przedstawienia obu izbom Parlamentu projektu takiej ustawy prze-
sunieto na 31 stycznia. Transpozycja prawa wspolnotowego do wioskiego

wie odpadéw toksycznych i niebezpiecznych, 80/778 w sprawie jakosci wod przeznaczonych do
spozycia przez ludzi, 80/779 w sprawie dopuszczalnych wartosci stezenia dwutlenku siarki w po-
wietrzu, 82/501 w sprawie ryzyka wystapienia powaznych awarii zwigzanych z okreslonymi
galeziami przemystu, 84/360 w sprawie walki z zanjeczyszczeniami powietrza majacymi Zrédlo
w zaktadach przemyslowych.

4 Legge 9 Marzo 1989, n.86: Norme generali sulla partecipazione dell'Italia al processo nor-
mativo comunitario e sulle procedure di esecuzione degli obblighi comunitari (G.U. 10.3.1989 N. 58).

“ Legge 18 Aprile 2005, n. 62 Disposizioni per l'adempimento di obblighi derivanti dall’ap-
partenenza dell'ltalia alle Comunita’ Europee. Legge comunitaria 2004. G.U. 27.4.2005 N. 96
Suppl. Ord.
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porzadku prawnego ma by¢ zgodna z zasadami subsydiarnosci, proporcjonal-
nosci, skutecznoéci, przejrzystosci oraz partycypacji demokratycznej (art. 1).

W nowej ustawie widoczny jest nacisk, jaki polozono na zinstytucjo-
nalizowanie tego etapu tworzenia prawa wspdlnotowego, ktéry przebiega
w kraju i polega na uzgadnianiu péZniejszego oficjalnego stanowiska Wioch
w gronie réznych instytucji wewnetrznych. Ustawa powotuje staly Komitet
Miedzyresortowy do spraw Wspélnot Europejskich (CIACE — Comitato inter-
ministeriale per gli affari comunitari europei), ktérego zadaniem jest koordy-
nacja dziatan poszczegdlnych ministerstw, zwigksza ponadto konsultacyjng role
izb Parlamentu w tym procesie. Art. 3 ustawy stanowi, iz rzad jest zobowig-
zany do przedstawiania obu izbom projektéw aktéw unijnych (wéréd nich
zielone i biale ksiggi, komunikaty Komisji Europejskiej). Jezeli Parlament pod-
jat ich badanie (esame parlamentare), rzad moze kontynuowaé swe dzialania
dopiero po ukoficzeniu prac przez Parlament, lub tez po uplywie 20 dni od
przedstawienia projektu. Opinia Parlamentu nie ma jednak charakteru wig-
zgcego. Ponadto rzad jest zobowigzany do systematycznego (co najmniej raz
na cztery miesigce) informowania izb o nowych aktach wydanych przez or-
gany Wspdlnot oraz o stanie zgodnosci prawa wloskiego z porzadkiem wspdl-
notowym (art. 8 ust. 3). Konsultacje wewnetrzne odbywaja sie réwniez w ra-
mach stalej konferencji Pafistwo-Regiony (patrz punkt dotyczacy zasady lojal-
nej wspélpracy).

4.3. Problem zlozonosci struktury wewnetrznej Wtoch
w kontekscie implementacji prawa wspdlnotowego

4.3.1. Kompetencje regionalne
w przedmiocie implementagji dyrektyw wspélnotowych

W panistwach silnie zdecentralizowanych, op6Zznienia i luki w sku-
tecznej implementacji prawa wspélnotowego wynikajg réwniez z braku wia-
Sciwej koordynacji dzialan pomiedzy réznymi szczeblami administracji.
W przypadku Wioch wynika to m.in. z faktu wykonywania funkcji ustawo-
dawczej przez panstwo i regiony, a problemy te uwidaczniajg sie szczegélnie
w obszarach nalezgcych do kompetencji (typu konkurencyjnego lub wylacz-
nego) regionéw. Dotyczy to problematyki ochrony $rodowiska i innych funk-
¢jonalnie z nig zwigzanych, takich jak zagospodarowanie przestrzenne czy
rolnictwo.

W kontekscie integracji europejskiej, reforma wloskiej administracji
publicznej z 1977 r. umozliwila regionom (cho¢ w ograniczonym stopniu)
implementacje dyrektyw za pomoca wlasnego prawodawstwa. Art. 9 ustawy
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La Pergola (nr 86/1989) zwigkszyl te mozliwosci, przy czym regiony zwykle,
na mocy 6wczesnego art. 117 Konstytucji dysponujace jedynie ustawodaw-
stwem konkurencyjnym, z uchwaleniem aktéw implementujacych dang dy-
rektywe musialy wstrzymac sie do czasu wejscia w zycie wdrazajacej jej leg-
ge comunitaria. W tej ostatniej mialy by¢ zawarte ogélne zasady, ktérych nie
mogly narusza¢ ustawy regionalne. W razie ewentualnej niezgodnosci sprzecz-
noéci, z mocy prawa pierwszenstwo stosowania mialy postanowienia ustawy
krajowej. Natomiast regiony specjalne i prowincje autonomiczne Trento i Bol-
zano, w materiach nalezacych do ich wylacznej kompetencji legislacyjnej,
w implementacji prawa wspolnotowego zwigzane byly tylko przepisami Kon-
stytucji oraz normami statutowymi.

Nowelizacja art. 9 ustawy La Pergola z 1998 r.#?, zgodnie z ogdlng ten-
dencja do rozszerzania kompetencji regionalnych (tzw. reforma Bassaninie-
go), przyniosta zmiany na korzys$¢ regionéw zwyklych. Réwniez i one zaczely
dysponowaé uprawnieniami do implementacji prawa wspélnotowego bez
wzgledu na to, czy wczesniej uchwalona zostala odpowiednia ustawa pan-
stwowa w materiach nalezacych do ich kompetencji konkurencyjnej. Tymcza-
sem w nowej ustawie nr 11/2005 mozliwosci regionéw ulegaja ponownemu
ograniczeniu. Art. 16, bedacy odpowiednikiem art. 9 ustawy La Pergola, cze-
$ciowo wraca do jej brzmienia pierwotnego, poniewaz uprawnia on regiony
do bezposredniego wprowadzania w zycie dyrektyw unijnych tam, gdzie dys-
ponuja one wylacznymi kompetencjami ustawodawczymi. Natomiast w ma-
teriach nalezacych do kompetencji konkurencyjnych statuuje on dwie normy:

1) tzw. ,zasady podstawowe” co do sposobu implementacji dyrektyw, za-
warte w legge comunitaria wczesdniejszej w stosunku do ustaw regio-
nalnych, nie moga podlegaé przez te ustawy wylaczeniu,

2) w przypadky, gdy to uchwalenie ustawy regionalnej nastgpito przed
uchwaleniem legge comunitaria, zawarte w tej ostatniej ,podstawowe
zasady” majg pierwszenstwo stosowania w przypadku sprzecznosci
z dyspozycjami aktu regionalnego.

W kazdym zatem przypadku pierwszenstwo przystuguje ,zasadom
podstawowym” ustalonym w legge comunitaria.

Jak to juz podkreslano, reforma ustrojowa pozostawila wiele istotnych
funkcji w zakresie problematyki ,ochrony $rodowiska” w kompetencji pan-

4 Legge 24 Aprile 1998, n. 128: Disposizioni per l'adempimento di obblighi derivanti
dalla appartenenza dell’Italia alle Comunita’ Europee (legge comunitaria 1995-1997). (G.U.
07.5.1998 N. 104 Suppl. Ord.).
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stwa, co zostalo uzasadnione przede wszystkim ,narodowym wymiarem” za-
dan 1 intereséw podlegajacych ochronie. Jednym z takich zadan jest, zgodnie
z art. 69 ust. 1 lit. a dekretu ustawodawczego nr 112/1998 ,recepcja uméw
miedzynarodowych oraz dyrektyw wspélnotowych odnoszgcych sie¢ do ochrony
Srodowiska” oraz ,zdefiniowanie celéw i dzialan koniecznych do ich wdraza-
nia do wewnetrznego porzadku prawnego”. Literalne brzmienie tego przepisu
skutkowaloby umieszczeniem zagadnienia ,recepcji dyrektyw wspélnotowych
w materii ochrony $rodowiska” wsréd kompetencji panstwowych nie podle-
gajacych przekazaniu do jednostek autonomicznych. Jednak zgodnie z przy-
toczonym wczesniej orzecznictwem wiloskiego Trybunalu Konstytucyjnego
uznaje sie, ze regionom przystuguje (aczkolwiek z pewnymi zastrzezeniami
na rzecz panstwa) rodzaj konkurencyjnej kompetencji ustawodawczej w ma-
terii ochrony $rodowiska. Pociaga to za sobg mozliwos¢ bezposredniego trans-
ponowania dyrektyw przez regiony w tej materii.

4.3.2. Kompetencje zastepcze panstwa.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem® ETS, odpowiedzialnosé
za nie wywigzanie sie z zobowigzan wobec Wspélnoty w kazdym przypadku
ponosi panstwo. Dlatego w systemie prawnym powinny by¢ przewidziane
Instrumenty prawne umozliwiajace organom panstwowym skuteczne dziala-
nie zastgpcze w sytuacji, gdy wladze jednostek autonomicznych zaniedbaly
swych obowigzkéw w zakresie wprowadzania w zycie 1 wykonywania aktéw
Unii Europejskiej (taki obowigzek w stosunku do regionéw i prowingji auto-
nomicznych statuuje znowelizowany w 2001 r. art. 117 akapit pigty Konsty-
tucji). W zwigzku z tym, art. 120 Konstytucji nadaje organom panstwowym
uprawnienie w postaci zastgpczego wykonania kompetencji wlasnych regio-
noéw (tzw. potere sostitutivo). Przepis ten ponadto stanowi, ze ,ustawa okre-
§la procedury gwarantujagce wykonanie kompetencji zastepczych w sposéb
respektujacy zasady subsydiarnosci i lojalnej wspdlipracy”.

4 Por. m.in. orzeczenia w sprawach z zakresu ochrony srodowiska: C-143/02 Komisja v. Wiochy,
gdzie Trybunal stwierdzil, ze ,panstwo czlonkowskie nie moze powolywaé sig¢ na przepisy, prakty-
ke lub sytuacje wynikajaca z jego wewnetrznego porzadku prawnego w celu usprawiedliwienia
nie wprowadzenia w przewidzianym terminie dyrektywy do swego porzadku prawnego” oraz
C-87/02 Komisja v. Wilochy: fakt, iz pafistwo czlonkowskie przeniosio na wiadze regionalne odpo-
wiedzialno$¢ za transpozycje dyrektywy, nie ma znaczenia dla wszczecia procedury zgodnie z art.
226 Traktatu. Panstwo czlonkowskie nie moze uzasadnia¢ braku w terminowym wywigzywaniu
sie z zobowigzan wobec Wspdlnoty wynikajacych z dyrektyw faktem istnienia jakich$ uwarunko-
wan wewnetrznego porzadku prawnego. Kazde panstwo czlonkowskie moze w dowolny sposéb
lokowaé wewnetrzne kompetencie, ale przed Wspdlnotg odpowiedzialne sg wladze panstwa”.
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Na poziomie ustawowym, juz ustawa o utworzeniu Ministerstwa Sro-
dowiska z 1986 r. jako jedno z zadan nowego organu okre$lata ,nadzér nad
wypelnianiem postanowien konwencji miedzynarodowych, dyrektyw i rozpo-
rzgdzen wspdlnotowych dotyczacych srodowiska i dziedzictwa naturalnego”
(art. 1 ust. 5). Zadanie to przejelo w 1999 r. Ministerstwo Srodowiska i Ochrony
Terytorium. Ustawa nr 59/1997 w zastrzega na rzecz panstwa, zakresie sto-
sunkéw z Unig Europejska, funkcje koordynacji dzialan, podejmowanych w celu
zabezpieczenia wykonania na poziomie krajowym zobowiazan traktatowych”
(art. 1 ust. 4 lit. e).

Wykonanie kompetencji zastgpczych w szczegdlowy sposéb opisuje
ustawa nr 11/2005. W art. 10 okreslone sg érodki stosowane w przypadkach
wymagajacych natychmiastowe] interwencji organéw panstwowych (misure
urgenti). Chodzi o sytuacje, gdy z wdrozeniem danej normy prawa wspélno-
towego, a zwlaszcza z wykonaniem wyroku ETS, nie mozna czekaé do czasu
wejscia w zycie legge comunitaria na dany rok. Prezes Rady Ministréw lub
Minister do spraw Polityk Wspélnotowych moze wtedy zaproponowaé Ra-
dzie Ministréw przyjecie odpowiednich zarzadzen. Jesli wdrozenie aktu na-
stapi¢ ma w dziedzinie nalezacej do kompetencji ustawodawczej lub admini-
stracyjnej regionéw (ew. prowingcji autonomicznych), rzad wyznacza zaintere-
sowanym jednostkom termin, w ktérym nastapi¢ powinno dostosowanie pra-
wodawstwa regionalnego do wymagan wspélnotowych. W przypadku jego
bezskutecznego uplywu, organy wladzy panstwowej sa upowaznione do wy-
konania kompetencji zastgpczych. Polega to na wydaniu przez rzad odpowied-
nich rozporzadzen, na podstawie art. 11 ust. 8 ustawy nr 11/2005, za$ proce-
dura stosowana w tym przypadku okreslona jest w ustawie nr 400
z 23.8.1988 r.* Zastepcze akty prawne znajdujg zastosowanie poczawszy od
kofica terminu ustanowionego dla wdrozenia normy wspélnotowej i tracg
moc prawng z chwilg wejscia w zycie odpowiedniego aktu regionalnego. Ist-
nieje ponadto wymoég wyraznego wskazania w tresci aktu jego tymczasowe-
go charakteru. Przed przyjeciem aktu panstwowego musi on zostaé¢ przedsta-
wiony do zaopiniowania Stalej Konferencji do Spraw Stosunkéw migdzy Pan-
stwem, Regionami i Prowincjami Autonomicznymi Trento i Bolzano.

Na temat granic dopuszczalnej interwencji pafistwa w sferze nalezacej
do ustawodawstwa regionalnego, w kontekscie dostosowywaniu prawa wtlo-
skiego do wymagan Unii Europejskiej, wypowiadat sig¢ kilkakrotnie wiloski Try-

“  Legge 23 Agosto 1988, n. 400: Disciplina dell’attivita’ di governo e ordinamento della
Presidenza del Consiglio dei Ministri (G.U. 12.9.1988 N. 214 Suppl. Ord.).
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bunal Konstytucyjny. Sprawa nr 126 z 1996 r. dotyczyla sposobu realizacji zo-
bowigzan wspolnotowych wynikajacych z rozporzadzenia nr 2092/91/WE w przed-
miocie produkcji rolnej i rolno-spozywczej metodami biologicznymi. Art. 9 tego
rozporzadzenia przewidywatl utworzenie systemu kontroli obstugiwanego przez
wyspecjalizowane jednostki, przy czym panstwa czlonkowskie miaty wyzna-
czy¢ ,wladze odpowiedzialne” za przyznawanie takim jednostkom akredytacji
oraz wykonujgce nad nimi nadzér. Wiadze Republiki Wioskiej w wykonaniu
rozporzadzenia wyznaczyly taki panstwowy organ, spotkalo sig to jednak ze
skarga prowingji autonomicznych Trento i Bolzano przeciwko naruszeniu ich
wylacznych kompetencji prawodawczych w materii rolnictwa (na mocy posta-
nowien statutu specjalnego dla regionu Trentino-Gérna Adyga). TK przychylit
sie do stanowiska skarzacych, w uzasadnieniu wyjasniajac, ze ,wprowadzenie
w Zycie norm prawa wspolnotowego w panstwach czlonkowskich musi naste-
powac z poszanowaniem ich struktury wewnetrznej i dlatego wladze Wtoch
sa zobowigzane do przestrzegania konstytucyjnych uprawnien regionéw”.
W zwigzku z tym, regiony i prowincje autonomiczne w materiach nalezacych
do ich sfery ustawodawczej s3 wyposazone w kompetencje ,pierwszej instan-
cji” (cudzysiéw oryg.) w aktualizowaniu wymagan wspdlnotowych. Jednocze-
$nie ,podmiotem odpowiedzialnym za skuteczne wykonanie zobowigzan wo-
bec Wspélnoty w sposéb jednolity i calosciowy jest pahstwo” i przystugujag mu
kompetencje ,w drugiej instancji”. Istniejg one, by zapobiec ,sytuacji bezsilno-
sci panstwa w przypadku pogwalcenia prawa wspdlnotowego przez dziatania
lub zaniechania podmiotéw wyposazonych na mocy Konstytucji w autonomig”.
Takie interwencje o charakterze represyjnym, zastgpczym lub uzupeiniajgcym
ustepuja miejsca w sytuacji skorzystania (aktywacji) przez wiladze jednostek
autonomicznych z normalnie przystugujacych im uprawnien. Zgodnie z orzecz-
nictwem TK, usprawiedliwieniem dla uprawnionej koncentracji funkgji przez
organy panstwowe juz w ,pierwszej instancji”, mogg by¢ postanowienia sa-
mych aktéw wspélnotowych, wymagajace w zakresie danego zagadnienia za-
pewnienia ,jednolitego poziomu wykonania w skali kraju” (np. w sprawie gra-
nicznych kontroli weterynaryjnych - orzeczenie nr 382 z 1993 r.%; w sprawie
przygotowania i aktualizacji programéw operacyjnych w zakresie rybactwa
— orzeczenie nr 389 z 1995 r.).

W orzeczeniu nr 85 z 1990 r.*6, w kontekscie badania zgodnosci z Kon-
stytucjg ustawy nr 183 z 1989 r. o ochronie powierzchni ziemi, Trybunat

% Orzeczenie TK nr 382 z 18.10.1993 r.
% Orzeczenie TK nr 85 z 20.2.1990 r.
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Konstytucyjny okreslit warunki, jakie muszg by¢ zachowane przy stosowania
kompetencji zastepczych przez panstwo. Przede wszystkim ,kompetencja ta
musi mie¢ podstawe prawng, musi by¢ instrumentem siuzacym okreslonemu
celowi, jakim jest wypelnienie zobowigzan [wspélnotowych] i ochrona intere-
séw uznanych za wartoséci konstytucyjne”, przy czym realizacja tych celow
usprawiedliwia wedlug sgdu ograniczenie autonomii terytorialnej. Podmio-
tem uprawnionym jest rzad i organy przez niego kontrolowane. Wykonanie
kompetencji zastepczych w konkretnym przypadku musi by¢ uzasadnione
niebezpieczenstwem ostatecznego uplywu termindéw, po ktérych panstwo
narazone byloby na odpowiedzialno$é wobec Wspélnoty za niewypelnienie
cigzacych na nim zobowigzan. Ponadto zachowana musi byé zasada lojalnej
wspblpracy.

4.3.3. Zasada lojalnej wspétpracy

Zasada lojalnej wspdlpracy (principio di leale cooperazione, ew.
leale collaborazione) uksztaitowala si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, a nastepnie zostala umieszczona w tresci aktéw prawnych o podsta-
wowym znaczeniu dla regulagji stosunkéw miedzy panstwem a regionami. Mozna
tu wskazac przede wszystkim na art. 120 ust. 2 Konstytucji, méwiacy wiasnie
o wykonywaniu kompetencji zastepczych przez organy panstwowe.

W dziedzinie ochrony $rodowiska zasada lojalnej wspélpracy jest jed-
nym z fundamentéw, na ktérym opiera si¢ tzw. model kooperacyjny, okresla-
jacy ksztalt stosunkdéw w tej materii pomiedzy panstwem a regionami?. Dru-
gim koniecznym elementem tego modelu jest istnienie kompetencji konkuren-
cyjnych w tej dziedzinie (teza, jak wiadomo, konsekwentnie podtrzymywana
przez wiloski Trybunat Konstytucyjny). Wyksztalcenie tej zasady bylo wyni-
kiem oporu TK przed przyjeciem sztywnego modelu podzialu kompetencji,
sprzyja ona bowiem poszukiwaniu bardziej elastycznych rozwigzan prawnych,
lepiej dostosowanych do konkretnego przypadku. W sprawach z zakresu ochrony
srodowiska (a $cisle méwiac w odniesieniu do ochrony krajobrazu) TK po raz
pierwszy bezposrednio nawiazal do tej zasady w uzasadnieniu wyroku nr
359 z 1985 r.®, gdzie wyrazil sig, Ze ,znajduje [ona] zastosowanie w momen-
cie wykonywania zadan przez rézne podmioty zmierzajace do tego samego,
wspblnego celu”, jakim jest ochrona dobra o wartosci konstytucyjnej. ,Wza-
jemna wspélpraca dwéch organizméw — panstwa i regionu - znajduje swdj

4 M. Cecchetti, Principi costituzionali per l'ambiente, Mediolan 2000, s. 294.
4 Orzeczenie TK nr 359 z 18.12.1985 1.
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podstawowy wyraz w obowigzku wzajemnej informacji”. W orzeczeniu nr 344
z 1987 r.*® TK, wypowiadajac sie na temat podzialu kompetencji w zakresie
ochrony przyrody, sformulowal tezeg, iz ,zasada lojalnej wspétpracy wymaga,
aby stosunki pomiedzy panstwem a regionami nie opieraly si¢ na zazdrosnej,
ambicjonalnej i formalistycznej obronie swych pozycji, lecz na modelu koope-
racji w imie jednolitego i znaczacego interesu narodowego”.

Doniostym skutkiem praktycznym peinego zastosowania zasady lojal-
nej wspoélpracy, moze by¢, w opinii TK, uchylenie naruszajgcego ja aktu - co
wynika badZ z jego tresci, badZ z przyjetej procedury. Dotyczy to m.in. sytu-
acji, gdy akt nie przewiduje instrumentu wspélpracy adekwatnego do stop-
nia zaangazowania zywotnych intereséw regionalnych. Tak np. w orzeczeniu
nr 337 z 1989 r.%, dotyczacym wprowadzania odpadéw do obrotu, TK utrzy-
mywal, ze ,zjawisko przenikania sie i splatania w licznych materiach kompe-
tencji organéw panstwowych z kompetencjami regionalnymi wymaga, aby
spos6b wykonywania tych kompetencji przez pafistwo byl zgodny z prawny-
mi procedurami wspélpracy, ktére w odniesieniu do momentu najsilniejsze-
go zazebiania sig¢ z kompetencjami regiondéw powinny przyjaé¢ forme porozu-
mieft”. Teza sformulowana przez TK w kolejnych orzeczeniach tego typu (np.
nr 464/1991, nr 366/1992, nr 127/1995, nr 157/1995) jest nastepujaca: zasada
lojalnej wspélpracy wymaga, aby ustawodawca krajowy wprowadzit do obo-
wigzujgcego prawa instrumenty zapewniajgce rownowage dwém podmiotom,
wykonujacym swe konkurencyjne kompetencje w zakresie ochrony $rodowi-
ska. W zaleznosci od stopnia zaangazowania interesu regionu i przenikania
tych kompetencji, prawne instrumenty wspétpracy moga mie¢ charakter bar-
dziej lub mniej wigzacy (i w tej gradacji przybiera¢ forme porozumienia, uzgod-
nienia, zatwierdzenia lub opinii poprzedzonej np. obowigzkowa prezentacja
informacji na dany temat). Naruszenie tego wymogu moze prowadzi¢ do uznania
danego aktu za niezgodny z Konstytucja.

W zakresie implementacji prawa wspdlnotowego zasada lojalnej wspoéi-
pracy znalazla najpelniejszy wyraz w zwigkszonej roli regionéw i innych jed-
nostek autonomicznych w fazie tworzenia projektéw prawa wspdlnotowego,
Jjeszcze w fazie negocjacji miedzy panstwami czlonkowskimi Unii Europej-
skiej. Postanowienia art. 117 akapitu pigtego Konstytucji umozliwiajg regio-
nom uczestnictwo w procesie decyzyjnym skierowanym na tworzenie nor-
matywnych aktéw wspélnotowych w materiach nalezacych do ich kompe-

4 Orzeczenie TK nr 344 z 15.10.1987 r.
% Orzeczenie nr 337 z 13.6.1989 r.
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tencji. Uszczegblowieniem tej regulacji jest art. 5 ustawy nr 11/2005, ktéry
przewiduje miedzy innymi systematyczne zwotywanie Konferencji Prezyden-
téw Regionéw i Prowingji Autonomicznych Trento i Bolzano celem przedsta-
wienia przez rzad informacji na temat prac legislacyjnych toczacych si¢ w lo-
nie Wspdlnoty. Ilekro¢ sprawa wchodzi w zakres kompetencji legislacyjnych
regionéw, Prezes Rady Ministrow zobowigzany jest zwolaé Stalg Konferencje
do Spraw Stosunkéw miedzy Pahstwem, Regionami a Prowincjami Autono-
micznymi Trento i Bolzano (tzw. konferencja Panstwo-Regiony). Celem tej in-
stytugji jest ustalenie wypracowanie wspélnego stanowiska Wtoch na forum
Unii Europejskiej w formie porozumienia.

5. Uwagi koncowe

W dziedzinie prawa ochrony $rodowiska, w chwili obecnej ry-
sujg sie przed wloskim ustawodawcy (zaréwno krajowym, jak i regionalnym)
dwa podstawowe zadania. Pierwsze wiaze sie z czlonkostwem Wiloch w Unii
Europejskiej i oznacza konieczno$¢ cigglego dostosowywania prawa wloskie-
go do regulacji wspélnotowych powstajacych w tej materii. Jest to proces
ciagly i w przypadku Wioch nie przebiegal on w przeszloéci bezbolesnie (o czym
$wiadcza liczne wyroki Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci stwierdza-
jace nieprawidlowe wypelnianie zobowiagzan traktatowych). Od wielu lat czy-
nione sg wysitki, aby proces transponowania prawa wspélnotowego do wio-
skiego porzadku prawnego byl coraz bardziej efektywny. Temu celowi stuzyla
w szczegblnoSci ustawa nr 86/1986 (legge La Pergola), obecnie zastgpiona
ustawg nr 11/2005 oraz wprowadzony tymi aktami prawnymi instrument
implementacji w postaci corocznej legge comunitaria.

Drugim zadaniem jest formalne uporzagdkowanie wewnetrznego syste-
mu prawa ochrony $rodowiska. Obecnie legislacja ta jest bardzo rozproszona
i niespdjna, co w literaturze przedmiotu jest przedmiotem powszechnej kry-
tyki. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na nadmierng ilo$¢ aktéw prawnych dotycza-
cych tej problematyki, przypadkowos$¢ instrumentéw prawnych wybieranych
do regulacji danego zagadnienia (np. w przypadku ocen oddzialywania na
srodowisko cze$¢ problematyki jest normowana ustaws, a reszta rozporza-
dzeniem ministra), stosowanie niedoskonatych tzw. ,rozwigzan tymczasowych”,
ktére czesto pozostajg w obiegu prawnym przez diugie lata (np. regulacja
krajowej oceny oddzialywania na $rodowisko). Na te problemy naklada si¢
kwestia zlozonej struktury terytorialnej kraju, ktéra w zakresie ochrony $ro-
dowiska skutkuje ustawodawczg kompetencjg typu konkurencyjnego panstwa
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1 regionéw. W zwigzku z tym, konieczna staje si¢ Scista wspéipraca i koordy-
nacja odpowiednich organdéw, a z tym, jak wiadomo, w praktyce réznie bywa.

Debata nad racjonalizacjg 1 uproszczeniem systemu prawa ochrony
Srodowiska zaowocowala licznymi propozycjami reform, sposréd ktérych naj-
powazniejsze sg cztery modele®: teksty jednolite (testi unici), ustawa zawie-
rajaca zasady podstawowe (legge di principi), ustawa zawierajaca przepisy
ogolne (legge generale ambientale) oraz zebranie orzecznictwa sadéw (resta-
tement di giurisprudenza) w materii ochrony $rodowiska.

Koncepcja ,tekstéw jednolitych” (polegajaca na mechanicznym scale-
niu wszystkich regulacji dotyczacych danego zagadnienia w tekscie jednego
aktu prawnego) znalazla uznanie Parlamentu, ktéry w ustawie nr 308
z 15.12.2004 r.52 upowaznil rzad do przyjecia w terminie 18 miesigcy ,jedne-
go lub wiecej dekretéw ustawodawczych porzadkujacych, koordynujacych i in-
tegrujacych przepisy prawa, w tym za pomocg tekstow jednolitych”. Obszara-
mi tematycznymi, w ktérych ma dokonac¢ sig ta racjonalizacja, sa: gospodaro-
wanie odpadami i rewitalizacja terenéw zanieczyszczonych; ochrona wéd przed
zanieczyszczeniem i gospodarowanie zasobami wodnymi; ochrona powierzchni
ziemi i walka z pustynnieniem; zarzadzanie obszarami chronionymi, ochrona
fauny i flory zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju; ochrona prawna
przed szkodami srodowiskowymi; procedury oceny oddzialtywania na $rodo-
wisko, strategiczna ocena Srodowiskowa oraz problematyka pozwolen zinte-
growanych. Dekrety przyjete przez rzad w wykonaniu tej delegacji majg za-
wiera¢ wytyczne co do dalszego prawodawstwa w zakresie zagadnien przez
nie regulowanych oraz wskazywaé przepisy, ktore utracily moc. Rzad zostal
ponadto zobowigzany do dzialania w poszanowaniu norm wspdlnotowych,
przepiséw okreslajacych podzial kompetencji pomiedzy administracjg patistwowa
a administracja regionéw i jednostek lokalnych, oraz do przestrzegania zasa-
dy subsydiarnosci.

Przyjecie przez rzad dekretéw ustawodawczych, normujgcych wyzej
wymienione zagadnienia, rokuje szanse¢ na uporzadkowanie stanu prawnego
w tym zakresie. Jednoczesnie warto zwréci¢ uwage na novum widoczne
w samej ustawie delegujacej. Jest to pierwszy akt prawny, w ktérym w spo-
s6b kompleksowy zawarte zostaly ogélne zasady ochrony $rodowiska (m.in.

51 B. Caravita, Diritto dell’ambiente, Bolonia 2001, s. 75.

52 Legge 15 dicembre 2004, n. 308: Delega al Governo per il riordino, il coordinamento
e l'integrazione della legislazione in materia ambientale e misure di diretta applicazione (G.U.
27.12.2004 N. 302 Suppl. Ord.).
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zasada prewengji, przezornosci, ,zanieczyszczajacy placi” oraz wysokiego stopnia
ochrony — art. 1 ust. 8). Normy te, okreSlajace merytoryczny ksztalt przy-
szlych dekretéw ustawodawczych, maja obowigzywac ustawodawce nie tyl-
ko przy tworzeniu prawa w obrebie ochrony $rodowiska, ale réwniez przy
regulacji innych zagadnien, mogacych wplywaé na nig w sposéb posredni.

Jest to niewatpliwie pozytywny sygnal ze strony wioskiego ustawodawcy,
ktéry zdaje sie¢ wten sposéb dostrzegaé koniecznos$¢ zintegrowanego podej-
Scia do prawnej regulacji problematyki ochrony $rodowiska.



