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1. WSTEP

Tematem artykuly sa wloskie prowincje: ich przeszto$¢, teraZniejszosci
oraz niepewna przyszio$¢. Stowo ,,niepewna” nie zostato tutaj uzyte przypad-
kowo, poniewaz w najblizszym czasie wszystkie przepisy o prowincjach moga
zosta¢ wykreslone z Konstytucji Republiki Wtoskiej z 27 grudnia 1947 r. Inten-
cja autorki jest proba przyblizenia polskim Czytelnikom ,,Studi polacco-italiani
di Toruri” nie tylko przebiegu trwajacej obecnie wloskiej reformy administracji
samorzadéw lokalnych, zmierzajacej do zniesienia prowincji w regionach o sta-
tucie zwyczajnym, ale takze analiza historyczno-prawna omawianej instytucji
samorzadu terytorialnego.

Juz na wstepie warto podkresli¢, ze na przeprowadzanie reformy administra-
cyjnej ogromny wplywa miata fatalna sytuacja ekonomiczna panistwa wtoskiego.
Wiochy nie sg jednak jednym europejskim krajem, ktdry pograzy? si¢ w trud-
nej sytuacji finansowej, a w takich momentach temat reform instytucjonalnych
i terytorialnych zawsze wzbudza wigksze zainteresowanie. Na tle poszukiwania
oszczednoSci i racjonalizacji wydatkéw publicznych w réznych parstwach eu-
ropejskich od pewnego czasu trwaja ozywione dyskusje na temat roli i zadan
samorzadow lokalnych, ze szczegélnym uwzglednieniem funkcjonowania po-
Srednich szczebli samorzadu.

Na tle poréwnawczym mozna sformutowac kilka istotnych spostrzezen. War-
to zauwazy¢, ze drugi, poSredni, element tréjszczeblowego systemu administra-
cji publicznej — we Wloszech zwany prowincja — wystepuje w siedmiu krajach
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cztonkowskich Unii Europejskiej. Oprécz Wtoch sg to: Niemcy, Belgia, Fran-
cja, Hiszpania, Wielka Brytania i Polska. Paistwa te nalezg zar6wno do paristw
uznawanych za regionalne (Hiszpania i Wtochy), federacyjne (Niemcy i Belgia),
jak tez paristw o charakterze unitarnym (Polska, Francja, Wielka Brytania). La-
czy je takze to, ze poSredni szczebel samorzadu jest umocowany bezpoSrednio
w konstytucji kazdego z wspomnianych panistw oraz fakt, ze organy samorza-
dowe sa wytanianie w wyborach bezposrednich, z wyjatkiem Hiszpanii, gdzie
prowincje sg zwigzkami municypiéw. Ponadto wszystkim jednostkom samorzg-
du drugiego szczebla, niezaleznie od nadanego im modelu wyborczego, przy-
pisano pewien wlasciwy ,,rdze’” kompetencji, obejmujacy dziedziny takie jak
m.in. ochrona §rodowiska, gospodarka odpadami i wodna, rozwdj gospodarczy
(wsparcie przedsigbiorstw, polityka zatrudnienia), transport (mobilno$¢, drogi,
infrastruktura), szkolnictwo. Funkcje te s3 zwigzane z ich wlasnymi dochodami,
posrednie organy samorzadowe w Europie sg bowiem uposazone w autonomi¢
finansowg i majg wlasne dochody podatkowe, niezaleznie od przyjetego modelu
wyborczego.

Ponadto przeprowadzone badania poréwnawcze jednoznacznie pokazaly, ze
prowincje wloskie, poréwnane dla przykiadu z prowincjami francuskimi i nie-
mieckimi, maja mniejszy wplyw na wydatki publiczne (we Wtoszech wynosi on
tylko 1,3%, podczas gdy we Francji siega on 5,4%, a w Niemczech 4,2%). Bada-
nia te udowodnily réwniez, ze w konteksScie europejskim wtoskie prowincje (ze
wzgledu na sprawowane funkcje i rodzaj ustroju politycznego) w zadnym razie
nie odbiegajg od odpowiadajacym im jednostkom w innych krajach, a kosztuja
pafistwo mniej.

Pomimo powyzszych spostrzezen od dtuzszego juz czasu prasa wloska obse-
syjnie drazyta temat mozliwych oszczednosci dla budzetu panstwa otrzymanych
w wyniku zniesienia prowincji i przekazania ich kompetencji innym jednostkom
samorzadu terytorialnego. Pytanie to w ciggu ostatnich kilku lat zadawane byto
nieustannie, ale opinie co do konkretnej wyceny sumy oszczednoSci pozostaly
bardzo rézne. Pewne jest to, ze sam pomyst ,,wykreslenia” prowincji z podziatu
administracyjnego kraju spotkat si¢ z dos$¢ entuzjastycznym oddZwigkiem spo-
fecznym, czego dowodem moze by¢ m.in. utworzenie juz w 2009 r. w Wenecji
Euganejskiej obywatelskiego Komitetu na Rzecz Zniesienia Prowincji (Comitato
per l’Abolizione delle Province). Zwolennicy tego pomystu sadza, ze utrzymanie
catego aparatu prowincji w ostatecznym rozrachunku jest wyjatkowo kosztow-
ne, a powodem, dla ktérego jakiekolwiek dotychczasowe proby ich zniesienia
spalaty na panewce, jest fakt, ze stuzg one przede wszystkim dominujgcym na
obecnej scenie politycznej partiom politycznym, nazywanych obrazowo ,,kastg”.
Przytaczajac retoryke krytykujacych, mozna powiedzieé, ze kasta wykorzystuje
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prowincje do uplasowania swojego personelu oraz dziataczy drugiego garnituru,
ktérym nie udato si¢ uzyska¢ mandatu w wyborach parlamentarnych i ktdérzy
korzystajg przy tym z hojnych wynagrodzen, zasiadajac w organach prowin-
cji. Wszystko to, rzecz jasna, zwlaszcza w kontekscie kryzysu gospodarczego
i fatalnie funkcjonujacej administracji publicznej, nie wplyneto zbyt dobrze na
nastroje spoteczne. Nic dziwnego wigc, ze demagogia i populizm zbyt czesto
towarzyszyly debacie politycznej na temat prowincji, a sam proces zniesienia
tych instytucji odczytywany jest jako dilugo wyczekiwany przez spoteczeristwo
zamach na kaste¢ polityczng.

2. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA WELOSKICH PROWINCII
I GENEZA ICH POWSTANIA

We Wioszech funkcjonuje obecnie 110 prowincji, a na ich tle wyrdzniajg
sie prowincje sycylijskie, wszystkie bedace wolnymi zwiagzkami gmin, dwie au-
tonomiczne prowincje Trydent i Bolzano (ktére uposazone s3 w kompetencje
regiondw i korzystajg zatem z uprawnieft ustawodawczych) oraz autonomiczny
region Doliny Aosty, w ktérym funkcjonuje tylko jedna prowincja, a w zwigzku
z tym wladze regionalne wykonujg réwniez te kompetencje, ktére w regionach
o prawach zwyczajnych s3 sprawowane przez prowincje. Wszystkie prowincje
wiloskie, z wyjatkiem wspomnianych wyzej Trydentu, Bolzano i Doliny Aosty,
nalezag do Zwiagzku Prowincji Wloskich (Unione delle province d’Italia), kt6-
ry reprezentuje je m.in. na Konferencji Pafistwa, Miast i Autonomii Lokalnych
(Conferenza Stato-citta ed autonomie locali). Jak podaje Z. Witkowski, §rednia
powierzchnia prowincji wynosi ok. 3 tys. km? a sktada si¢ nai od kilkunastu
(w potudniowych Wtoszech) do kilkuset gmin na pétnocy kraju, gdzie gminy sg
duzo mniejsze.

Prowincje wtoskie moga poszczycié si¢ znacznie dtuzszym rodowodem niz
regiony — (powstanie tych ostatnich przypadnie dopiero po 1945 r.), ale tez krot-
szym niz gminy, ktére spoSrdéd wszystkich istniejacych jednostek terytorialnych
w Italii narodzily si¢ najwczesniej, bo juz w Sredniowieczu. Prowincje zosta-
Iy utworzone w Krdlestwie Sardynii, moca ustawy nr 3702 z 23 paZdziernika
1859', by pdzniej zostaé przeszczepionymi w struktury utworzonego w 1861 r.
Zjednoczonego Krélestwa Wioch. W tym ostatnim zaréwno gminom, jak i pro-
wincjom zostaly przyznane pewne funkcje administracyjne oraz prawo do wila-
snej reprezentacji lokalnej. Wtadze Zjednoczonego Krélestwa, chcac zapobiec

! Legge n. 3702 del 23 ottobre 1859. Nuovo Ordinamento comunale e Provinciale del Regno.
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dazeniom odsrodkowym, postanowily, ze nowo utworzone paistwo przybrato
forme paristwa unitarnego, silnie scentralizowanego. Taki model administracji
parnistwowej nie odbiegal zreszta od dominujacego w 6wczesnej Europie kon-
tynentalnej modelu francuskiego, ktéry zostal w pelni przeszczepiony na grunt
wloski w wyniku przyjecia szeregu ustaw zmierzajgcych do unifikacji admini-
stracji Zjednoczonego Krdlestwa. Ostatnig i najwazniejsza z nich byla ustawa
z 20 marca 1865% autorstwa 6wczesnego ministra spraw wewnetrznych Giova-
niego Lanzy, majaca na celu wprowadzenie jednolitej administracji na poziomie
gmin i prowincji w calym Krélestwie. Zgodnie z tg ustawg prowincja dziatata
przez dwa organy: pochodzacg z mianowania wladzy panstwowej* rade prowincji
(consiglio provinciale), ktérej przewodniczyl prezydent (presidente) mianowa-
ny przez radcow; oraz sprawujaca funkcje wykonawcze deputazione provinciale
wybierang przez rade i ktdrej przewodniczyt prefekt. Stojacy na czele admini-
stracji prowincjonalnej prefekt, mianowany przez rzad*, sprawowal kontrole nad
uchwatami przyjmowanymi przez rade i organ wykonawczy”.

Wspomniang ustawg z 20 marca 1865 r. dokonano definitywnego ujednoli-
cenia administracji na terenie calego kraju. Doktryna wtoska okreslita ten proces
mianem piemontyzacji: przypieczetowany zostat podziat terytorialny na gminy
i prowincje, ktére poddane zostaly $cistemu nadzorowi panstwa. Prowincje de
facto byly instytucjami stuzacymi panstwu do kontrolowania jego poszczegdl-
nych terytoriéw — by podacd tylko jeden przyktad tej kontroli, wystarczy zauwa-
zy¢, ze kierownictwo administracji prowincji zostalo powierzone prefektowi,
czyli przedstawicielowi wtadzy centralnej. Z drugiej jednak strony nalezy pod-
kresli¢, ze podzial paristwa na mniejsze jednostki terytorialne, wsréd ktérych
Owczesna prowincja miata charakter poSredni miedzy gminami a pafstwem,
pozwolil unikng¢ zbyt daleko idgcej, niebezpiecznej i despotycznej centraliza-
cji wladzy. Jak zauwazyl T. Skrzypczak, ,,centralistyczny, «prefektorski» system
zarzgdzania pafdstwem stat si¢ modelem, ktéry przyniost ,,daleko idacg uniformi-
zacje «narodowa»”°, tak pozagdang w tamtym okresie po wielu latach rozbicia na

2 Legge comunale e provinciale del Regno d’Italia del 20 marzo 1865, n. 2243.

Ustawa powielata regulacje organizacji gmin i prowincji przewidziang w ustawie nr 3702
wydanej w 1859 r. dla Krélestwa Sardynii.

3 M. Mysuiwiec, K. KrysienieL (red.), Systemy polityczne wybranych paristw basenu Morza
S'rédziemnego, Poznan—Chorzow 2011, s. 83.

4 Ibidem, s. 83.

> www.archivio.provincia.venezia.it/ecm/faces/public/archivio/ApprofondimentiDet-
t?idM=14&path=./approfondimenti/1%29%20LA%20STORIA %20DELLA %20PROVINCIA
(14.07.2014).

¢ T. SkrzypczAk, Wiadza i polityka lokalna w paristwie wspétczesnym, Krakéw 1986, s. 111.
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liczne panstewka wtoskie. Zapoczatkowalo to powstanie ,,pafistwa narodowego”.
Wtadze nowego panstwa dostrzegly w centralizacji §rodek zaradczy zmniejsza-
jacy ryzyko tendencji odSrodkowych, ktére wynikaty ze stabosci procesu zjedno-
czenia narodowego i braku wspdlnej Swiadomosci narodowe;j.

Poczawszy od 1922 r. Wiochy pod wodza Benito Mussoliniego zostaty pod-
dane dalszej centralizacji, a rezim faszystowski stopniowo znosit wszelkie formy
swobdd i wolnoSci obywatelskich oraz ograniczat autonomig istniejacych jedno-
stek terytorialnych. Ucierpiat na tym réwniez rozw6j demokracji w prowincjach,
ktorych ustréj i organizacja zostaly poddane daleko idgcym zmianom w drodze
wydania kilku dekretéw krélewskich . Bardzo wazna zmiana wprowadzona zo-
stata ustawg nr 2962 z 27 grudnia 1928 r., polegajacg na zastgpieniu dotych-
czasowej wybieralnej reprezentacji prowincji, czyli rady, organu wykonawczego
(deputazione) i prezydenta prowincji, nowymi urzedami, tj. dziekanem (presi-
de), mianowanym przez krdla, i zastepca dziekana (vicepreside), oraz przez ko-
legialny organ rektoratu prowincjonalnego (retforato provinciale), w skiad kto-
rego wchodzili dziekan i rektorzy’.

Koniec wojny w 1945 r. potozyt kres epoce nadmiernej centralizacji wila-
dzy panstwowej. Wylonionemu w wyborach powszechnych 2 czerwca 1946 r.
Zgromadzeniu Ustawodawczemu (Assemblea Costituente) przySwiecala idea
przezwyciezenia dotychczasowego modelu panistwa scentralizowanego na rzecz
bardziej nowoczesnej formy panistwa regionalnego, w ktérym tradycyjny tréjpo-
dzial wladzy wzbogacony zostaje o nowy pionowy podziat wladzy od dofu do
gory®. Ustrojodawca, chcac w przysziosci uniknaé powtdrki przykrych doswiad-
czen okresu faszyzmu, zadecydowatl o wprowadzeniu do nowej Konstytucji ta-
kich rozwigzan, ktére pozwolilyby na przeprowadzenie decentralizacji politycz-
nej, a w konsekwencji na zagwarantowanie bardziej harmonijnego podziatu
wiladzy i zadafi publicznych, zapewniajac przyznanie okreslonych funkcji, dotad
tradycyjnie sprawowanych przez paristwo, na rzecz samorzadnych jednostek te-
rytorialnych, funkcjonujacych w granicach konstytucyjnie zagwarantowanej au-
tonomii. Cho¢ postulat wprowadzenia systemu autonomii politycznych nie byt
zupetie nowy, podnoszono go bowiem juz od czasu zjednoczenia pafistwa, to
przyjety zostat dopiero przez Konstytucje z 27 grudnia 1947 r., w ktérej za-
sada autonomii lokalnej (samorzadu) stata si¢ jednym z fundamentéw ustroju
konstytucyjnego®. W art. 5 Konstytucji zostala bowiem sformutowana uroczy-

" http://ssai.interno.it/download/allegatil/gruppo3.pdf, s.14, (14.07.2014 r.).
Przerwa w dziataniu organéw prowincji: rady i prezydenta trwala az do 1951 r.
8 A. ScErBO, op. cit., s. 516.

° Ibidem, s. 523.
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sta deklaracja o popieraniu autonomii lokalnej, o urzeczywistnianiu w stuzbie
panstwowej najszerszej decentralizacji administracji oraz o przystosowaniu usta-
wodawstwa paristwowego do wymogéw autonomii i decentralizacji. Dalsza kon-
kretyzacja tych zapiséw zamieszczona zostata w tytule V czesci II Konstytucji,
zatytutowanym ,,Regiony, prowincje i gminy”, w ktérym zdefiniowano zakres
autonomii trzech wymienionych jednostek autonomicznych.

Utrojodawca wloski podzielit paistwo na 20 regionéw, ustanawiajac piec
regionéw autonomicznych, z réznych wzgledéw uposazonych w znacznie wigk-
szy zakres autonomii oraz prawo rzadzenia si¢ statutami specjalnymi; a takze
pietnascie regionow zwyktych, rzadzacych si¢ statutami zwyklymi'’. Poza kom-
petencjami administracyjnymi regionom przyznano uprawnienia ustawodawcze
— zakres obu zostal uregulowany bezposrednio przez Konstytucje, natomiast
zakres dziatalnoSci mniejszych jednostek autonomicznych, tj. gmin i prowin-
cji, mialy doprecyzowaé ustawy paristwowe i regionalne''. Zdaniem G. C. De
Martina, Konstytucja Republiki dzieki podniesieniu rangi prowincji do drugiej,
obok gmin i regionéw, niezbednej instytucji samorzadu terytorialnego i dzie-
ki uposazeniu jej w pewien zakres autonomii (samodzielnosci) stworzyta prze-
stanki do zwigkszenia roli i znaczenia prowincji, a takze do rozszerzenia za-
kresu kompetencji powierzonych prowincjom. Okreslenie zakresu kompetencji
miato przebiegad, jak wspomniano, dwutorowo, tj. na podstawie wyboréw do-
konywanych przez prawodawce pafistwowego (na podstawie dawnych art. 118

10°A. Gaca, Z. Wrtkowskl, Podstawy ustroju konstytucyjnego Republiki Wioskiej, Toruii
2012, s. 136.

' Taki zapis oznaczat dla wielu interpretatoréw zréwnanie pozycji ustrojowej gminy — sa-
morzadu lokalnego usytuowanego najblizszej obywatela — oraz prowincji, jednostki posredniej
usytuowanej miedzy gming

a regionem. Jak podaje T. Groppi (Soppressione delle Province e nuovo Titolo V. Audizione
davanti alla I Commissione Affari Costituzionali della Camera Dei Deputati, 30 lipca 2009, fede-
ralismi.it, nr 15/2009, s. 3) w Konstytucji z 1947 r. zréwnanie pozycji ustrojowej gmin i prowincji
zostalo potwierdzone w nastepujacych artykutach: art. 114, ktéry stanowil, ze ,,Republika dzieli
si¢ na regiony, prowincje i gminy.”; art. 118 regulujacym kwesti¢ wykonywania funkcji admini-
stracyjnych przez jednostki autonomiczne; art. 119 przyznajacym regionom autonomie finansowa;
art. 129 ust. 1 stanowigcym, Ze prowincje i gminy sa réwniez okregami decentralizacji paristwowej
i regionalnej; art. 130 méwiacym o kontroli legalnosci aktéw prowincji, gmin i innych organéw
terenowych; i wreszcie w art. 128, zgodnie z ktérym ,,prowincje i gminy s autonomicznymi jed-
nostkami w granicach zasad ustalonych ogdlnymi ustawami Republiki, ktére okreslajg zakres ich
dziatalnosci”. Jak wyjasnia jednak T. Groppi, to zréwnanie, w pierwotnym brzmieniu Konstytucji,
nie bylo zupelne, zmiana bowiem okregéw gminnych, zgodnie z art.117, ust. 1, lezala w gestii
regionéw, podczas gdy zmiany okregéw prowincjonalnych art. 133 ust. 1 powierzal ustawodawcy
pafistwowemu, ustanawiajac tym samym rodzaj ,,uprzywilejowanego zwiazku” pomi¢dzy prowin-
cja a pafistwem.
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i 128 ust. 1 Konstytucji) oraz regionalnego — regiony powinny bowiem (na pod-
stawie dawnego art. 118 ust. 3 Konsultacji) przekaza¢ gminom i prowincjom
normalne sprawowanie funkcji administracyjnych w sprawach powierzonych
regionom'2.

Jednakze wykonanie zapiséw Konstytucji Wtoskiej w czesci dotyczacej au-
tonomii terytorialnej napotkato szczegdlne trudnosci. Cho¢ regiony o statusie
specjalnym zostajg utworzone doS¢ szybko — w styczniu 1948, czyli niemal na-
tychmiast po przyjeciu Konstytucji, to samo Zgromadzenie Konstytucyjne przy-
stapito do zatwierdzenia statutéw czterech regiondw autonomicznych (Doliny
Aosty, Sycylii, Trydentu-Goérnej Adygi i Sardynii), to prawdziwym wyzwaniem
okazalo si¢ utworzenie pozostatych pigtnastu regionéw o statusie zwyczajnym.
Na powstanie tych ostatnich trzeba byto poczekac ponad 20 lat, az do roku 1970.
Parlament narodowy wybrany w kwietniu 1948 r. juz od samego poczatku swo-
jej kadencji zademonstrowal wyraZzny brak woli politycznej na rozciggniecie
regionalizacji na teren catego kraju, czyli na utworzenie pozostalych regionéw
o statusie zwyczajnym: realizacja zawartego w przepisach przejSciowych i kon-
cowych zapisu, z ktérego wynikat obowigzek przeprowadzenia wyboréw do rad
regionalnych w ciagu roku od wejscia w zycie Konstytucji z 1947 r., zostata
najpierw odlozona w czasie, a nastepnie zwyczajnie nierespektowana, poniewaz
panstwo wloskie nie dochowato obowigzku przyjecia odpowiednich ustaw — sze-
reg kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem regiondw musialo jeszcze zostaé
doprecyzowanych przez odpowiednie ustawy, a ich brak uniemozliwit przepro-
wadzenie wyboréw regionalnych.

Tak dlugie opdznienie skomplikowalo istniejgcy stan prawny i poglebito
rozdZzwiek miedzy zapisem konstytucyjnym a rzeczywistoScia. Regiony naro-
dzily si¢ juz jako instytucje w pewnym sensie nieadekwatne do nowych wy-
zwan. Kiedy bowiem doszto do ich faktycznego utworzenia, to spoteczno-po-
lityczny kontekst, w jakim przyszto im funkcjonowac, byt zupelnie r6zny od
tego z konca lat 40., kiedy spisywano Konstytucje. Jak zauwazyt G. Mazzo-
la, funkcjonowanie aparatu pafistwowego i organizacja administracji ulegty
do tego czasu doglebnym przemianom. Utworzone w 1970 r. regiony musia-
ly stawi¢ czola nie tylko nowemu rodzajowi panstwa socjalnego i daleko sie-
gajagcemu interwencjonizmowi panstwowemu. Réwniez przystapienie Wtoch
do struktur europejskich spowodowato gleboka zmiane podziatu kompetenciji
(riparto delle competenze) legislacyjnych i administracyjnych nakre$lonego

12.G. C. DE MARTIN, Le Province: istituzioni costitutive della Repuublica essenziali per la
nuova amministrazione locale, [w:] F. Agostini (red.), Le amministrazioni provinciali in Italia.
Prospettive generali e vicende venete in eta contemporanea, Mediolan 2011, s. 266.
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w tytule V Konstytucji, a regiony nie mialy przy tym zadnej rekompensaty,
nie mogly bowiem interweniowaé¢ w polityki wspdlnotowe w interesujacych
je obszarach'.

Statuty regionéw o prawach zwyklych zostaty (w wigkszosci) zatwierdzone
w 1971 r., ale przeniesienie uprawnienn administracyjnych na rzecz tych regio-
néw, jak réwniez na rzecz mniejszych jednostek terytorialnych, gmin i prowincji,
wykonywanych dotad przez caly czas przez administracje rzagdowa, zakonczyto
sie dopiero w 1997 r. Dopiero bowiem w latach 90. kwestia decentralizacji ad-
ministracji na nowo stata si¢ tematem politycznej debaty. Do tego doszly jeszcze
problemy zwigzane z uksztattowaniem relacji migdzy regionami a prowincjami,
ktérym regiony niechetne byly powierzy¢ wykonywanie zadan administracyj-
nych, administracja regionalna, na wzér paristwowej, na dlugie lata pozostata
scentralizowana'“.

3. PRZEBIEG DECENTRALIZACJI ADMINISTRACYJNEJ I ZMIANA
TYTULU V KONSTYTUCII

Pierwszym krokiem podjetym w kierunku przekazania (zgodnie z brzmie-
niem zapisu konstytucyjnego w pierwotnej wersji) zadaii administracyjnych na
rzecz mniejszych jednostek administracyjnych, tj. gmin i prowincji, byto prze-
prowadzenie bardzo waznej reformy samorzadu, zrealizowanej ustawa nr 142
z 8 czerwca 1990 o podstawach organizacji autonomii lokalnej'®. Ustawa ta
byta pierwsza od czasu uchwalenia Konstytucji z 1947 r. pelna, tj. przeprowa-
dzong w sposéb usystematyzowany i wyczerpujacy, interwencja ustawodawcy
w zakresie organizacji mniejszych autonomii terytorialnych, ktéra umozliwita
z jednej strony na zrealizowanie zapisu art. 5 Konstytucji, a z drugiej strony na
zebranie w jednym akcie prawnym wszystkich przepisoéw odnoszacych sie do
ustroju samorzgdu na poziomie gmin i prowincji. W ustawie tej po raz pierw-
szy przyznano prowincjom prawo do stanowienia wlasnych statutéw oraz wy-
dawania przepisow wykonawczych. Ponadto w tej waznej ustawie powierzono

13" G. MazzovLa, Le Regioni fra riforme costituzionali, crisi finanziarie e federalismo, s. 5,
dostep on-line: www.amministrazioneincammino.luiss.it/wp-content/uploads/2012/06/Mazzola_
Regioni_riforme-Cost_crisi_federalismo.pdf. (14.07.2014).

14 S. GamBINO, Statuti, poteri e funzioni degli enti autonomi della Repubblica fra riforme
costituzionali e sussidiarieta, [w:] “Le Istituzioni del Federalismo”, nr 3/4.2009, s. 471-472.

5 Legge 8 giugno 1990, n. 142. Ordinamento delle autonomie locali (G.U. n. 135 del
12-6-1990). Obowiazywata od 13 czerwca 1990 do 12 pazdziernika 2000.
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prowincjom zadanie reprezentowania ogdélnych intereséw lokalnej spolecznosci
i odpowiedzialnosci za koordynacje¢ rozwoju lokalnego, zgodnie z brzmieniem
art. 13 i 14, ktére nakreSlily znaczaca grupe ich funkcji wlasnych (funzioni pro-
prie), zarbwno w zakresie programowania lokalnego rozwoju spoteczno-ekono-
micznego i planowania przestrzennego, a takze w dziedzinach takich jak eduka-
cja, transport i sie¢ lokalnych drég oraz ochrona srodowiska. Powyzsze zapisy
wynikajace z analizowanej ustawy pozostaty jednak w duzej mierze na papierze,
a to z powodu niecheci regiondw do decentralizacji funkcji administracyjnych na
rzecz gmin i prowincji, przekazanych regionom — z zalozenia tylko tymczasowo
—na mocy dekretu n. 616 z 1977'S.

Bardziej konkretne rezultaty na gruncie poszerzenia zakresu funkcji prowin-
cji przyniosta dopiero kulminacyjna faza decentralizacji administracyjnej, ktéra
zostata zrealizowana ustawg nr 59 z 1997, tzw. ustawa Bassaniniego. Wspomnia-
nym aktem prawnym ustawodawca zadecydowatl o przeniesieniu kolejnych kom-
petencji i funkcji administracyjnych na rzecz regionéw oraz gmin i prowincji.
Tryb przekazania kompetencji zalezal od tego, czy dotyczyl on materii prze-
widzianych przez art. 117 Konstytucji w éwczesnym brzmieniu, tj. materii ze
sfery ustawodawstwa wylacznego regionéw i w ktérych, zgodnie z zapisem art.
118, regiony wykonywa¢ miaty funkcje administracyjne. Zastrzezono bowiem,
ze jesli przekazanie kompetencji i funkcji administracyjnych dotyczyto materii
wymienionych w art. 117, to regiony podejma dalsze kroki w celu redystrybucji
zadan na rzecz gmin i prowincji; w przypadku materii nieobjetych zapisem art.
117 funkcje i kompetencje zostaly bezposrednio rozdysponowane przez panstwo
na regiony i mniejsze jednostki terytorialne (gminy i prowincje).

Doktryna wloska nazywata t¢ reforme ,federalizmem administracyjnym
przy niezmienionej konstytucji” (federalismo amministrativo a Costituzione in-
variata), ktérego celem bylo uczynienie administracji lokalnej, gminnej i pro-
wincjonalnej podstawg calej administracji publicznej'’. Reforma ta odzwiercie-
dlata réwniez ewolucje polityki Unii Europejskiej, jej tworcy bowiem czerpali
inspiracje w szczegdlnosci z zasady pomocniczosci, usankcjonowanej w Trak-
tacie z Maastricht z 1992 r. Prébowano zatem wprowadzi¢ nowy model relacji
miedzy administracja publiczng a obywatelem, ktéry byl mozliwie réwny, nie
autorytarny czy czysto hierarchiczny. Zasada subsydiarno$ci, rozumiana w sen-

16 Decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616 (G.U., 29 agosto 1977,
n. 234).

7 Ustawa ta odbierala kompetencj¢ generalng regionéw w sprawach administracyjnych oraz
przetamywata ustanowiony w Konstytucji z 1947 t. tzw. paralelizm legislacyjny i administracyjny
(art. 118 stanowit pierwotnie, ze regiony wykonuja funkcje administracyjne w dziedzinach wymie-
nionych w art. 117 Konst., czyli w materiach ustawodawstwa wytacznego regionéw).
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sie wertykalnym i horyzontalnym, miata na celu przyblizenie administracji do
obywateli.

Jednakze, jak podnosi S. Gambino'®, pomimo wprowadzenia powyzszych
zmian az do czasu uchwalenia ustawy nr 267 z 18 sierpnia 2000 r.!°, organi-
zacja gmin i prowincji pozostata zasadniczo analogiczna do rozwigzafi odzie-
dziczonych po rezimie albertyiskim i faszystowskim, z wyjatkiem koniecz-
nych dostosowant wynikajacych z demokratycznych zasad zapisanych w samej
Konstytucji z 1947 r. Ukonstytuowanie si¢ 15 regionéw o prawach zwyczaj-
nych na poczatku lat 70. byto — jak si¢ okazalo zaprzepaszczong — szansg na
urzeczywistnienie zapisu konstytucyjnego o szerokiej autonomii terytorialnej,
przewidzianej w tytule V Konstytucji*®. Ustrojodawcy chodzito bowiem o za-
pewnienie organizacji terytorialnej pafistwa opartej na pluralistycznym syste-
mie samorzaddéw terytorialnych, postrzeganej jako logiczny rozwdj i dodatkowa
gwarancja demokratyzacji ustroju, przyznana na szczeblu lokalnym. Jednakze
wdrozenie, urzeczywistnienie modelu autonomii wyszczegdélnionych w Konsty-
tucji zostato najpierw przesunicte w czasie, a kiedy wreszcie przystapiono do
jego realizacji w latach ‘70, odnotowalo ono interpretacje zawezajaca, zgod-
nie z panujagcymi wéwczas zasadami centralizacji administracji, niz w zgo-
dzie z pluralizmem instytucjonalnym, przyjetym w art. 5 jak i w catym tytule
V Konstytucji*'.

Przyjeta wkrétce ustawa nr 267/2000 w art. 19 ust. 1 przyznata kompetencije
administracyjne prowincji w nastepujacych dziedzinach:

a) ochrona gleby, ochrona i poprawa jakoSci Srodowiska naturalnego i za-

pobiegania kleskom;

b) ochrona i poprawa jakosci zasobéw wody i energii;

¢) promocja dziedzictwa kulturowego;

d) drogii transport;

e) ochrona flory i fauny parkéw i rezerwatow przyrody;

f) towiectwo i rybactwo Srédladowe;

g) organizacja gospodarki odpadami na szczeblu prowincji; pomiary, re-
gulacja i kontrola odprowadzania $ciekéw oraz emisji zanieczyszczen
powietrza i emisji hatasu;

h) ustugi w zakresie ochrony zdrowia, higieny i profilaktyki, przekazanych
przez ustawodawstwo krajowe i regionalne;

'8 S. GaMBINO, Op. cit., s. 471

1 Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267 “Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli
enti locali” (“T.U.E.L.”), G. U. n. 227 del 28.09.2000.

2 S. GaMBINO, Op. cit., s. 471.

2l Tbidem, s. 471-472.
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i) zadania zwigzane z ksztalceniem na poziomie szkét Srednich, z ksztalce-
niem artystycznym i zawodowym, w tym budownictwo szkolne, przeka-
zane przez ustawodawstwo krajowe i regionalne;

j) gromadzenie i przetwarzanie danych, pomoc techniczna i administracyj-
na §wiadczona lokalnym jednostkom publicznym.

Lata "90 byly réwniez czasem przygotowania zmian w Tytule V Konstytu-
cji. Autorzy ustaw konstytucyjnych nr 1/1999% i nr 3/2001% bardzo wyraznie
wykroczyli poza ramy zapisow konstytucyjnych w pierwotnym brzmieniu Kon-
stytucji z 1947 r., znaczaco wzmacniajac zarowno autonomi¢ regionalng, jak
i lokalna, co sktonito doktryne wtoska do okreslenia ,,nowej” formy pafistwa
jako ,,paristwa regionalnego o tendencji komunalnej” (Stato regionale a tenden-
za municipale) lub jako ,,republiki autonomii terytorialnych” (Repubblica delle
autonomie)®, ktéra stanowita wyraz konkretnej decyzji ustrojodawcy, ktéry wy-
brat policentryzm instytucji polityczno-terytorialnych, akcentujacy role i upraw-
nienia réznych pozioméw autonomii terytorialnych. Takie rozwigzanie moze by¢
uwazane za rodzaj ,,wloskiej drogi do federalizmu” (via italiana al federalismo),
ktéry oczywiscie rézni si¢ od klasycznego modelu paristwa federalnego®. Po
rewizji Konstytucji jednostkami autonomicznymi sa gminy, prowincje, miasta
metropolitalne i regiony, cho¢ tylko ,,gmina zdaje si¢ posiada¢ najbardziej natu-
ralny, samorzutny i pierwotny w stosunku do paristwa charakter”?®.

Zdaniem T. Groppi, zréwnanie pozycji ustrojowej gmin i prowincji zostato,
zasadniczo, utrzymane takze przez reforme¢ konstytucyjng z 2001 r. Wskazy-
watoby na to nie tylko pozostawienie takiej samej nazwy tytutu V (,,Regiony,
prowincje, gminy”), ale przede wszystkim nowe sformutowanie art. 114, ktéry
po rewizji Konstytucji stanowi, ze ,,Republike tworza gminy, prowincje, miasta
metropolitalne, regiony i Paristwo. Gminy, prowincje, miasta metropolitalne i re-
giony sg jednostkami autonomicznymi, majacymi wilasne statuty, uprawnienia

22 Legge costituzionale del 22 novembre 1999, n. 1. Disposizioni concernenti I’elezione di-
retta del Presidente della Giunta regionale e I’autonomia statutaria delle Regioni (G.U. n. 299 del
22-12-1999).

2 Legge costituzionale del 18 ottobre 2001, n. 3. Modifiche al titolo V della parte seconda
della Costituzione (G.U. n. 248 del 24-10-2001).

2 A. SCERrBO, op. cit., s. 515.

% G.C. DE MARTIN, L'attuazione del Titolo V: assetto delle autonomie e controlli, 2006, s. 1,
dostep on-line: http://amministrazioneincammino.luiss.it/wp-content/uploads/2010/04/Attuazio-
nel.pdf. (10.12.2012)

2 E. Boiek, Doktrynalne determinacje wtoskich koncepcji podziatu terytorialnego panstwa,
Wroctawskie Studia Erazmianskie. ,,Zeszyt Naukowy Studentéw, Doktorantéw i Pracownikéw
Uniwersytetu Wroctawskiego™ 1/2007, s. 140, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/docconten-
t7id=21961 (14.07.2014).
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i funkcje, okres§lone w Konstytucji”, a ponadto brzmienie art. 117 ust. 2 lit.
p Konstytucji, zgodnie z ktérym to Padstwu przystuguje wylaczna kompeten-
cja ustawodawcza w dziedzinie prawa wyborczego, organéw rzagdowych i gtow-
nych zadan gmin i prowincji. Potwierdzenie wspomnianego zréwnania mozna
odnalez¢é réwniez w art. 119 w sprawie samodzielnosci finansowej?’. Jednakze
pomimo powyzszych uwag T. Groppi dostrzega w nowo uksztattowanych ra-
mach konstytucyjnych element zerwania z dotychczasowa réwna pozycja ustro-
jowa gmin i prowincji: zdaniem uczonej, to wtasnie ten element powinien by¢
punktem wyjscia dla refleksji w sprawie reorganizacji wtadz lokalnych: chodzi
o zasade subsydiarno$ci, zapisang w zmienionym art. 118 ust. 1 Konstytucji.
Sformutowanie zasady, zgodnie z ktéra wykonanie funkcji administracyjnych
nalezy w pierwszej kolejnoSci do gmin, oznacza, Ze po raz pierwszy ustrojodaw-
ca, mimo przyznania formalnie rownej pozycji instytucjonalnej obu jednostkom
terytorialnym, przesadzit o czeSciowym rozrdznieniu ich rdl; co faktycznie na-
stapito juz wczedniej na poziomie ustawy zwyklej (omawiana juz ustawa Bas-
saniniego z 1997 r.), zgodnie z ktéra gmina jest jedyna jednostka terytorialna,
ktéra ma kompetencje generalng w sprawach administracyjnych, podczas gdy
prowincja ma funkcje enumeratywnie wymienione®.

4. ROZWOJ DEBATY NA TEMAT ROZWIAZANIA PROWINCIJI

Utworzeniu prowincji na terenie Wloch od poczatku towarzyszyta wyraz-
na nieche¢ czesci klasy politycznej®. O konieczno$ci utrzymania albo zniesie-
nia prowincji debatowano takze na fonie Zgromadzenia Ustawodawczego, by
ponownie powrdci¢ do tej kwestii w chwili ustanowienia regionéw o statucie
zwyczajnym w latach “70. W 2001 r. reforma tytutu V czesci II Konstytucji po-
stanowiono o pozostawieniu autonomii prowincji, przyznajac jej instytucjonalng
(cho¢ nie catkowita) réwnos$¢ z innymi jednostkami autonomicznymi, wymie-
nionymi w zmienionym art. 114 Konstytucji.

21 T. Gropel, Soppressione delle Province e nuovo Titolo V (Audizione davanti alla I Com-
missione Affari Costituzionali della Camera Dei Deputati, 30 luglio 2009), federalismi.it,
nr 15/2009, s. 4.

28 Ibidem, s. 5.

¥ Jak podaje T. Gropei (za L.Vandellim, Poteri locali, Il mulino, Bologna, 1990, s. 289) Ca-
milo Cavour, pierwszy premier Wloch, uwazat prowincje za ,katastrofe geograficzng”, a w 1902
1. sycylijski deputowany Libertini wnidst o umieszczenie w porzadku obrad sprawe zniesienia
prowingcji.
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Sam tytut V Konstytucji odestat do ustaw zwyklych zadanie przebudowy za-
kresu i funkcji jednostek terytorialnych, w celu zwigkszenia efektywnosci ogdlnej
organizacji dziatai administracji lokalnej i uproszczenia zarzadzania ustugami pu-
blicznymi. Zmieniony reforma art. 118 Konstytucji jest tylko norma dla ustawo-
dawcy, sam bowiem nie dokonuje bezposredniej alokacji zadafi na poszczegdlne
jednostki samorzadu, przesadzajac tylko o sposobie ich przyznawania. Co wigcej,
reforma konstytucyjna z 2001 r., przyjeta w pospiechu pod koniec XIII kadencji
parlamentu przez centrolewicowa wiekszoS$¢, niestety jeszcze bardziej skompli-
kowata relacje migdzy paristwem a autonomiami terytorialnymi®. Pozostala ona
réwniez w znacznej czesci ,,na papierze”, m.in. dlatego, ze miata ja wprowadzic
w zycie nowa opcja polityczna — niechetna reformie centroprawica, ktéra objeta
wigkszo$¢ w XIV kadencji parlamentu i ktéra wkrétce podjeta si¢ proby dokona-
nia kolejnej reformy. Przygotowany przez nig projekt ustawy konstytucyjnej zostat
obrazowo nazwany ,,reforma reformy” (riforma della riforma), ale nie zostat on za-
akceptowany przez elektorat wyborczy, ktdéry odrzucit ja w referendum w 2006 r.

Wkrétce potem na nowo rozgorzala debata w sprawie zasadnoSci istnienia
prowincji. Zaczely padac¢ pytania, czy nie s3 one niepotrzebnym obcigzaniem fi-
nanséw publicznych, czy nie powinny zosta¢ zniesione lub przynajmniej znacza-
co ograniczone w swej liczbie. Lub odwrotnie, czy oszczednosci, ktére wynikng
z takich interwencji nie beda znikome i na tyle duze, aby zrekompensowac utrate
jednostki, ktérej Konstytucja i ustawy pafistwowe przyznajq podstawowe zadania
w systemie samorzadu terytorialnego. To tylko niektére z watkéw, ktére w ciggu
ostatnich kilku lat pojawily sie we wspomnianej debacie, a czes$¢ z nich, notabe-
ne, pojawila si¢ rowniez w projektach legislacyjnych zgtaszanych w trakcie XVI
kadencji wloskiego parlamentu, o ktérych bedzie mowa ponize;j.

Jak zauwaza T. Groppi, lista zarzutéw wobec prowincji byta dos¢ diuga. Jej
przeciwnicy podnosili, Ze jest to sztuczny twor, ktéremu brakuje historycznych
korzeni i wyraZniej tozsamosci. Zwracali oni tez uwage na nieadekwatno$¢ okre-
gbéw prowincjonalnych, ustanowionych — na wzoér francuskich departamentéw
— w przewazajacej wiekszosci w drugiej potowie XIX w., jak rowniez na brak
powigzania z dzisiejszymi rzeczywistymi realiami spoteczno-gospodarczymi;
na wydltuzone procesy decyzyjne; na znikome znaczenie funkcji sprawowanych
przez prowincje; na ,,zamieszanie terminologiczne” wokoét pojecia ,,prowincji”
jako organu administracji zdecentralizowanej i jako lokalnego samorzadu; na
jej niejednoznaczne stosunek do regionu. Nieraz wskazywano roéwniez na ni-

30 G. MazzoLa, Le Regioni fra riforme costituzionali, crisi finanziarie e federalismo, s. 10,
dostep on- line: www.amministrazioneincammino.luiss.it/wp-content/uploads/2012/06/Mazzo-
la_Regioni_riforme-Cost_crisi_federalismo.pdf (14.07.2014 ).
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ski udzial mieszkaicéw w wyborach prowincjonalnych oraz, chyba najczesciej,
na zbyt wysokie wydatki generowane przez prowincje. Zwolennicy utrzyma-
nia prowincji pozostawali zgodni natomiast, ze potrzebny jest organ posredni,
usytuowany miedzy poziomem regionu i gminy, zwlaszcza ze prawie polowa
wloskich gmin to twory mate, nadmiernie rozdrobnione, co utrudnia prawidfo-
we dostarczanie i zarzgdzanie ustugami publicznymi (liczba gmin we Wloszech
przekracza 8 tysiecy, a prawie pofowa z nich liczacy sobie nie wiecej niz 5 tys.
mieszkaincéw). Ponadto podaja oni, Ze w dlugoletniej perspektywie ciggtego
funkcjonowania prowincji nastgpito zatarcie ich poczatkowo sztucznego charak-
teru, a takze rola oraz funkcje sprawowane przez prowincje ulegaja systematycz-
nemu zwigkszeniu, gldwnie za sprawa dzialari ustawodawcy panstwowego, co
mozna zaobserwowac poczawszy od wspomnianej juz ustawy nr 142 z 1990 r.*!

Debata na temat prowincji przewijata si¢ takze w kampanii wyborczej
w 2008, podczas ktérej niemalze wszystkie partie w spontanicznych deklara-
cjach obiecywaly wyborcom, ze po wygranych wyborach doprowadza do znie-
sienia prowincji (z wyjatkiem Ligii P6tnocnej, ktéra twierdzita, ze jako partia
rzadzaca nigdy nie na to pozwoli). GIéwnym argumentem przytaczanym na nie-
korzys¢ prowincji byta ich ,,stabo$¢” i ,,niepotrzebnos¢”, gdyz funkcje pelnione
przez prowincje mogtyby by¢ z powodzeniem wykonywane przez inne autono-
mie terytorialne. Incydentalne deklaracje czotowych politykoéw na temat potrze-
by zniesienia prowincji byly czgsto cytowane (jak, m.in., wyrwane z kontekstu
zdanie Silvio Berlusconiego, ktéry w 2008 r. miat zadeklarowa¢ «Nie méwig
o prowincjach, poniewaz trzeba je znie$¢»; a takze Gianfranco Finiego czy In-
gnazio La Russy.) Wypowiedzi te che¢tnie byly przytaczane przez wloskg prase,
ktéra oskarzata centroprawicowa wigkszos§¢, ktéra wygrata wybory parlamentar-
ne w 2008 r., o to, Ze usilnie powstrzymuje si¢ od stawienia czota kwestii, co do
ktorej zgodzita si¢ prawie cata lewa strona sceny politycznej*.

Jednakze, jak stusznie podnosi M. Malo, w 2008 r. programy wyborcze
dwéch najwickszych ugrupowan, tj. centroprawicowego Popolo delle Liberta
oraz centrolewicowego Partito Democratico, w istocie nie przewidywaly znie-
sienia og6tu prowincji, ale tylko tych, na obszarze ktérych miatby zostaé ustano-
wione miasta metropolitalne®*. Wkrétce po ukonstytuowaniu si¢ parlamentu XVI
kadencji (jej poczatek przypadl na 29 kwietnia 2008) do obu jego izb wplyne¢to

3 T. Groprr, op. cit., s. 1 i nast.

32 S. Rizzo, Province, le promesse del 2008 e la vittoria del partito anti abolizione w Cor-
riere della Sera.it, dostep on-line: www.corriere.it/politica/12_dicembre_10/province-promesse-
vittoria-anti-abolizione_a6b843e0-42¢7-11e2-af33-9cafd633849d.shtml (10.12.2012).

33 M. Mavo, Il destino delle Province, [w:] F. Agostini (red.), Le Amministrazioni provinciali
in Italia. Prospettive generali e vicende venete in eta contemporanea, Mediolan 2011, s. 281.
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Tacznie kilkanascie projektow zmiany tytutu V Konstytucji, a wiekszo$¢ z nich
zmierzala do wykreslenia zapiséw o prowincji, cho¢ niektére, przeciwnie, postu-
lowaly jej utrzymanie*. Wobec tak r6znorodnych stanowisk postanowiono jednak
powstrzymac si¢ od rozwigzan radykalnych i rozpatrywania wnioskéw majacych
na celu rozwigzanie prowincji, co nastapifo 13 pazdziernika 2009 r., kiedy Izba
Deputowanych zadecydowata o odlozeniu dyskusji nad wniesionymi pod obrady
projektami zmieniajagcymi Konstytucje az do czasu przedstawienia Izbom do roz-
patrzenia rzgdowego projektu ustawy (zwyklej) reformujacej ustrdj autonomii te-
rytorialnych® (projekt ten zostat przedstawiony Izbie Deputowanych 13 stycznia
2010 1, i przyjety przez nig 30 czerwca, po czym przekazany do Senatu — gdzie
pozostal nierozpatrzony)*. Art. 3 projektu ustawy konkretyzowat tzw. podstawo-
we kompetencje (funzioni fondamentali) prowincji (o ktérych mowa w art. 117,
ust. 2, lit. p) Konstytucji), cho¢ funkcje te zostaly réwniez zdefiniowane w art. 21
ustawy nr 42/2009 majacej wprowadzi¢ ,.federalizm fiskalny™¥’, istnialo zatem
ryzyko istnienia dwéch oddzielnych regulacji tej samej materii*®. Cata regulacja
jednak, na nowo definiujac funkcje prowincji w zgodzie z obowigzujacymi zasa-
dami konstytucyjnymi, dgzyla niewatpliwie do wzmocnienia ich roli*.

5. LEGISLACYJNE PROJEKTY ZMIAN GABINETU
MARIO MONTIEGO

Wraz z objeciem urzgdu Prezesa Rady Ministréw przez Mario Montiego
wiele si¢ zmienito we wloskiej polityce. Miedzynarodowy kryzys gospodarczy,

3 Wyszczegdlnienie i analiza tych projektow, patrz: M. Malo, 11 destino delle Province, [w:]
F. Agostini (red.), Le Amministrazioni provinciali in Italia. Prospettive generali e vicende venete in
eta contemporanea, Mediolan 2011, s. 274 i nast.

¥ Disegno di legge N. 2259, Carta delle autonomie. Individuazione delle funzioni fonda-
mentali di Province e Comuni, semplificazione dell’ordinamento regionale e degli enti locali, non-
ché delega al Governo in materia di trasferimento di funzioni amministrative, Carta delle autono-
mie locali. Riordino di enti ed organismi decentrati.

% M. MALo, op. cit., s. 276.

37 Legge del 5 maggio 2009, n. 42 “Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in
attuazione dell’articolo 119 della Costituzione” (G.U. n. 103 del 6.05.2009). Na temat ustawy zob.
A. Gaca, Z. WITKOWSKI, op. cit., 279.

¥ Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome, 11/030/CR6b/C2. “Cosservazioni
ed emendamenti al disegno di legge a.s. 2259 «Schema di disegno di legge recante individuazione
delle funzioni fondamentali delle Province e Comuni, semplificazione dell’ordinamento regionale
e degli enti locali, nonché delega al governo in materia di trasferimento di funzioni amministrative.
Carta delle autonomie locali riordino di enti e organismi decentrati»”, s. 1.

¥ M. MaLo, op. cit., s. 276.
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ktéry rozpoczat si¢ juz w 2008, a objawit sie z calg sita latem 2011 r., drama-
tycznie pogorszyl dotychczasowy ,,stan cierpienia” kraju. Jak zauwazyl 1. Mo-
rawski, by¢ moze ,,[...] nawet Wielka Brytania przechodzaca w latach 70. kryzys
gospodarczy, spoteczny i polityczny nie doswiadczyla tak silnego spadku stan-
dardu zycia. Wtoski PKB per capita obnizyt sie¢ w ostatnich latach o ponad 10
procent, bezrobocie wzrosto do ponad 13 procent, dtug publiczny osiagnal po-
ziom 130 procent PKB (najwyzszy po Grecji), a Wtosi do$¢ powszechnie traca
nadzieje, ze klasa polityczna jest w stanie dokonac jakichkolwiek zmian. Patrzac
na wszystkie kraje peryferyjne Europy, Wtosi dokonali prawdopodobnie w ostat-
nich latach najmniej reform strukturalnych.”

Korzenie obecnego kryzysu gospodarczego w Italii, drastycznego obnizenia
PKB i galopujacego diugu publicznego si¢gaja kilkanascie lat wstecz. ,,Wszyst-
ko pomyliliSmy”, wyznatl niedawno i zupelnie szczerze Guliano Amato, byly
dwukrotny premier Wtoch, minister w kilku rzagdach wloskiej lewicy. W wywia-
dzie dla znanego we Wloszech amerykanskiego ekonomisty, Alana Friedmana,
przyznat si¢ do fatalnych bledéw polityki gospodarczej rzadéw chadekéw i so-
cjalistow korica lat 80. i poczatku 90. oraz do wykorzystywania dtugu publiczne-
go do walki o wtadze w paristwie: im bardziej rosto zadtuzenie publiczne, tym
na wiecej oddanych gltoséw mogly liczy¢ chadecja i partia socjalistyczna kosz-
tem partii komunistycznej. To wtasnie w tamtym okresie dtug publiczny wzrdst
z 60 do ponad 100 procent PKB. Zdaniem G. Amato z tych samych powodéw,
tj. walki o glosy, zaden éwczesny rzad nie podjgl si¢ przeprowadzenia reform
strukturalnych.

Sytuacji tej postanowit stawi¢ czota Prezydent Republiki Wtoskiej, Giorgio
Napolitano, ktéry posadzit politykow na tawce rezerwowych i jesienig 2011 po-
wotatl rzad techniczny pod przewodnictwem profesora ekonomii Mario Montie-
go. Priorytetem nowego premiera stato si¢ rozwigzanie trudnej sytuacji finanso-
wej panstwa przez przeprowadzenie reform gospodarczych, aby Wiochy mogty
odzyska¢ wiarygodno$¢ na arenie mi¢dzynarodowej i aby nie podzielity losu
pograzonej w kryzysie Grecji.

Wsréd zaproponowanych przez Mario Montiego reform ograniczajacych
wydatki publiczne znalazta si¢ rowniez ta, ktéra miata na celu zniesienie pro-
wincji. Juz pierwsza inicjatywa w tym zakresie bylo wydanie dekretu z moca
ustaw (decreto-legge)*™® nr 201 z 6 grudnia 2011 r., znanego réwniez jako ,,Salva
Italia” (co mozna w wolnym tlumaczeniu rozumie¢ jako ,,ratuj Wiochy”). Dekret

4 Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201. Disposizioni urgenti per la crescita, I’equita’ e il
consolidamento dei conti pubblici (11G0247), przeksztalcony ze zmianami w ustawe nr 214 (legge
22 dicembre 2011, n. 214).
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»alva Italia” dyktowat dyspozycje w zakresie obnizenia kosztéw funkcjono-
wania administracji rzagdowej, Narodowej Rady Gospodarki i Pracy (CNEL),
niezaleznych organéw regulacyjnych oraz prowincji. W sprawie tych ostatnich
dekret przewidywal odpolitycznienie organéw prowincji, ktére nie mialy juz
by¢ wybierane w glosowaniu powszechnym, oraz pozbawienie ich zasadniczo
wiekszosci sprawowanych funkcji, co miato stanowi¢ zapowiedzZ ich p6Zniejsze-
go catkowitego znikniecia. To bardziej radykalne rozwiazanie wymagato jed-
nak podjecia dalszych krokéw, takich jak m.in. wydanie odpowiedniej ustawy
(ze wzgledéw proceduralnych musialaby ona zosta¢ wydana do korica 2012 r.)
w celu ustalenia zasad, wedtug ktérych przeprowadzono by rozwigzanie urzedu-
jacych rad regionalnych.

Dyspozycje art. 23 dekretu ,,Salva Italia”, poczawszy od ust. 14, pozbawia-
ly prowincje ich kompetencji i dokonywaty zmian w ich systemie wyborczym.
Ustep 17 przewidywal, ze prezydent prowincji bytby wybierany nie jak dotych-
czas w wyborach bezposrednich przez lokalne spotecznosci, ale przez cztonkéw
rady prowincjonalnej sposrdd siebie. Z kolei sktad samej rady prowincji miatby
si¢ od tej pory ograniczy¢ do maksymalnie dziesieciu cztonkéw wybieranych
przez rady gminne wchodzace w sktad danej prowincji. Tryb tych wyboréw mia-
fa okresli¢ odpowiednia ustawa zwykta wydana nie p6zniej niz 30 kwietnia 2012
r. (ust. 16). Ustep 18 stanowit, ze pafistwo i regiony na mocy, odpowiednio, usta-
wy pafistwowej i regionalnej przekazatyby gminom (lub regionom, opierajac si¢
na zasadach subsydiarnosci, dyferencjacji i proporcjonalnosci w sytuacji, gdy
bytoby to koniczne dla zapewnienia jednolitego wykonywania) te funkcje, ktére
dotychczas wykonywaly prowincje. W razie bezczynnosci wladz regionalnych,
czyli nieprzekazania gminom zadafi prowincji w terminie do 30 grudnia 2012
1., dziatania takie podjeloby panstwo w drodze ustawy (za pomocg kompetencji
zastepczych, tzw. poteri sostitutivi, okre§lonych w art. 8 ustawy nr 131/2003).*
W celu wykonywania przeniesionych funkcji w analogiczny sposéb miatyby by¢
przekazane zasoby personalne i finansowe prowincji (art. 23 ust. 19). W ten spo-
sob faktycznie zostalby zniesiony sam urzad prowincji i jej zarzad (giunta). Po
uplywie wyzej wskazanych terminéw prowincjom miatyby pozosta¢ blizej nie-
okreslone funkcje polegajace na wyznaczaniu kierunku i na koordynacji dziatari
gminy w sprawach i w granicach wskazanych przez ustawy panstwowe i regio-
nalne (ust. 14).

41 P. VERONESI, Morte e temporanea resurrezione delle province: non si svuota cosi un ente
previsto in costituzione, s. 2, dostep on-line: www.forumcostituzionale.it/site/images/stories/pdf/
documenti_forum/paper/0297_veronesi.pdf (14.07.2014).
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Jak obrazowo stwierdzit P. Veronesi, gdyby dekret ,,Salva Italia” wszedt
w zycie, to ,,z dzisiejszych prowincji nie pozostaloby nic wigcej niz jej zewnetrz-
ne mury, bowiem ich wnetrze zostatoby zmiecione w proch w wyniku eksplo-
zji legislacyjnej bomby”**. Nowa regulacja stanowilaby catkowite zaprzeczenie
catosci przepiséw dotychczas normujacych organizacje autonomii lokalnych,
powodujac zmiang ,fizjonomii” organéw prowincji, jej natury, funkcji, pozy-
cji w stosunku do pozostatych jednostek terytorialnych ujetych w Konstytucji®.
W dotychczasowej liczacej ponad péttora wieku historii prowincji, poza krétkim
doswiadczeniem okresu faszyzmu, zaden akt prawny nie zakwestionowal tego,
ze prowincje, podobnie jak regiony i gminy, powinny by¢ jednostkg lokalnego
samorzadu terytorialnego dziatajaca poprzez organy, ktérych legitymacja pocho-
dzi bezposrednio z wyboréw powszechnych, jednostkami bezposrednio odzwier-
ciedlajagcymi wolg spotecznosci lokalnych, a zatem ich system rzadéw (il sistema
di governo) powinien opiera¢ si¢ na bezposrednim wyborze nie tylko rady, ale
tez prezydenta prowincji przez ogét mieszkancéw danej wspdlnoty terytorialne;j.
Ta prawidlowo$¢ miata zosta¢ zakwestionowana przez dekret ,,Salva Italia”, kto-
ry jako pierwszy zmierzal do uczynienia prowincji jednostkami terytorialnymi
»drugiego stopnia” (ente di secondo grado), a sam prezydent prowincji statby
si¢ organem ,.trzeciego stopnia” (organo di terzo grado), gdyz wybierany bytby
przez rade, ktdra stataby sie organem drugiego stopnia, co stanowiloby dalsze
zubozenie przestrzeni demokratycznej*.

Watpliwosci wzbudzil tez zaproponowany w dekrecie ,,Salva Italia” sposéb
alokacji funkcji administracyjnych — sposéb ten takze wydawal si¢ sprzeczny
z Konstytucja, ktéra mocg art. 118 ust. 2, zmienionego reforma konstytucyjna
z 2001 r., stanowi, ze prowincje wykonuja funkcje administracyjne: a) wlasne
(funzioni proprie); b) powierzone przez ustawe panstwowa lub regionalng (fun-
zioni conferite), stosownie do odpowiednich kompetencji; ¢) powierzone w celu
zapewnienia ich jednolitego wykonania na podstawie zasad subsydiarnosci, dy-
ferencjacji i proporcjonalno$ci. Ponadto w art. 117, ust. 2, lit. p) Konstytucja
wspomina tez o podstawowych kompetencjach prowincji (funzioni fondamenta-
Ii), ktére mogg by¢ uregulowane wylacznie ustawg paristwowa™®.

Jednak latem 2012 r. gabinet M. Montiego, prawdopodobnie pod wptywem
zglaszanych ze wszech stron watpliwosci co do konstytucyjnosci dekretu ,,Salva
Italia”, ponownie rozwazy!t sprawe reformy prowincji i zmienit kierunek refor-

% Ibidem, s. 3.
4 Ibidem.

4 Ibidem, s. 2.
4 Ibidem, s. 4.
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my: zamiast calkowitego zniesienia prowincji, zaproponowal zredukowanie ich
liczby. Prowincje zatem mialy przetrwaé, cho¢ nadal podtrzymany zostal po-
myst, by organy prowincji nie byly wybierane w wyborach powszechnych. Rzad
przyjat kolejny decreto-legge nr 95 z 6 lipca 2012, w ktérym w art. 17 przewi-
dziana zostala reorganizacja prowincji i ich funkcji i ktéry w sze$ciu ustgpach
reorganizal prowincje regionéw o statucie zwyczajnym, postanawiajac, ktore
z nich beda przedmiotem reorganizacji na podstawie minimalnych wymagan,
ustalonych p6zZniej przez rzad na: 1) 2.500 km? powierzchni i 2) co najmniej
350.000 mieszkaficw.

31 pazdziernika 2012 r. rzad przyjatl kolejny decreto-legge*” w sprawie pro-
wincji: akt ten postanawial o zmniejszeniu liczby prowincji wloskich z 86 (re-
gulacja miata dotyczy¢ tylko regionéw o prawach zwyczajnych) do 51. Dekret
ten nie zostal przeksztalcony w ustawe, bowiem doszto do przedwczesnego roz-
wigzania parlamentu®. Zatem projekt zmniejszenia liczby prowincji takze nie
doszed! do skutku. Przywotane projekty wyraznie pokazaly, ze na tym etapie
twércom reformy wyraZnie brakowato jednej, wyraznej idei przewodnie;j.

Trzeba jednak podkresli¢, ze przez caly okres préby wprowadzenia refor-
my Mario Montiego autonomie terytorialne nie czekaly z zatozonymi rekami
i same postanowity interweniowaé, sktadajac na poczatku 2012 skargi do Sadu
Konstytucyjnego: zapisy art. 23 dekretu ,,Salva [talia” oraz art. 17 i 18 dekre-
tu nr 95 zostaly zaskarzone przez dziewie¢ regiondéw, wsrdd ktérych znalazly
si¢ zar6wno regiony o statusie zwyczajnym, jak i specjalnym. Sad Konstytu-
cyjny, wydajac rok pdzniej rozstrzygniecie (3 lipca 2013 r.)* wypowiedziat si¢
w sprawie procedury wdrazajacej reforme, orzekl mianowicie o niedopuszczal-
no$¢ zniesienia prowincji za pomocg aktu prawnego, jakim jest decreto-legge.
Sad uznal, Ze naruszony zostat art. 77 Konstytucji, w zwiazku z art. 117 ust. 2,
lit. p) i art. 133 ust. 1 Konstytucji, poniewaz niedopuszczalne jest regulowanie
jakiejkolwiek materii konstytucyjnej w drodze decreto-legge: akt ten jest prze-
znaczony do regulowania ,,sytuacji nadzwyczajnej koniecznosci i pilnosci”, jest
wiec instrumentem normatywnym niepozwalajacym na realizacje reform orga-
nicznych, w tym reformy prowincji. Tym samym Sad Konstytucyjny w lipcu

4 Decreto-legge del 6 luglio 2012, n. 95, przeksztatcony w ustawe nr 135 z 7 sierpnia 2012,
okreSlany popularnie jako tzw. pierwszy dekret w sprawie ,,przegladu wydatkéw” (revisione della
spesa pubblica lub spending review).

47 Decreto-legge: DisposizioniurgentiinmateriadiProvinceeCittametropolitanedel 31.10.2012
(G.U. n. 259 del 06/11/2012).

* Podaje za: www.ilsole24ore.com/art/notizie/2012-10-31/addio-province-regioni-ordina-
rie-063654.shtml?uuid=AbG8CbyG (konslutacja z 7 lutego 2014).

4 Sentenza 220/2013.
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2013 r. pogrzebal projekt zniesienia prowincji, przewidziany w art. 23 dekretu
»Salva-Italia”; za niekonstytucyjne uznane zostaly ustepy od 14 do 20 art. 23,
ktére przeksztatcityby prowincje w jednostke ,,drugiego stopnia”, tj. pozbawio-
na wlasnej reprezentacji wybieranej bezposrednio przez obywateli; a takze art.
17-18 dekretu nr 95, ktére dyktowaly procedure reorganizacji prowincji: dla
przypomnienia, chodzito o usunigcie tych prowincji, ktére liczyly mniej niz 350
tys. mieszkaicéw i mialy powierzchni¢ mniejszg niz 2500 km? oraz tych pro-
wincji, na ktérych terytorium mialy powsta¢ miasta metropolitalne. Nalezy jed-
nak pamigtac, ze ten ostatni etap reformy i reorganizacji prowincji nigdy jednak
nie wystartowat — zbyt duzo jeszcze pozostato kwestii do ustalenia®. W grudniu
2012 r. Mario Monti podat si¢ do dymisji, w zwigzku z czym Giorgio Napolitano
rozwiazat Izby i oglosit wybory polityczne. Rzad Montiego zdazyt jednak przy-
jac dekret, ktéry i tak skomplikowatl codzienno$¢ administracji samorzadowej,
poprzez ustanowienie komisarza nadzwyczajnego w prowincjach, w ktérych
w 2012 r. koriczyla si¢ kadencja organdw prowincjonalnych, o czym jeszcze
bedzie mowa.

Przyjete przez rzad Mario Montiego wyzej wymienione dekrety (tzw. de-
creti del Governo Monti) odbieraty prowincjom kompetencje, co miato by¢ za-
powiedzig ich pdZniejszego zniesienia. Mario Monti proébowal zatem najpierw
dokona¢ zniesienia prowincji w sposéb posredni: przez odebranie im ich funk-
cji oraz poprzez radykalne odpolitycznienie prowincji; potem postanowiono
o zmniejszeniu liczby prowincji, pozostawiajac tylko te nawigksze. Sad Kon-
stytucyjny zatrzymal obie préby, wskazujac wiasciwy sposéb reformy, ktéra
powinna odby¢ si¢ na tonie parlamentu, a nie rzagdu. Wypracowany przez rzad
Montiego poszukujacy oszczgdnoSci dorobek legislacyjny nazwany zostat przez
G. C. De Martina ustawodawstwem kryzysowym (legislazione della crisi), ktore
na pewien czas catkowicie ,,zawiesilo” cze$¢ postanowieni tytutu V Konstytucji.
Mario Monti, wezwany w celu ,ratowania Italii”, okrzykniety ,,super Mariem”
juz w chwili obejmowania w 2000 r. urzedu europejskiego komisarza ds. konku-
rencji, przez ponad rok i kilka miesiecy przygotowywat i zatwierdzit kilka roz-
porzadzen o technicznym charakterze, ktére w zatozeniu mialy by¢ kamieniem
wegielnym dla Wloch na nastepne lata. Krytyka przyszta najpierw ze spoleczen-
stwa, zduszonego ogromem obcigzen fiskalnych i odczuwalnego pogorszenia
stopy zyciowej, a zaraz potem, zupelnie nieoczekiwanie, dorobek gabinetu Mario
Montiego spotkat si¢ z catkowita dezaprobatg politykow, ktérzy, powrdciwszy
do wladzy po krétkim epizodzie rzadéw specjalistéw, zaczeli rozmontowywad

30 www.rai.it/dl/tg3/articoli/ContentItem-178bec53-fb54-4¢58-aele-7b7157f181b3.
html?refresh_ce#sthash. CEcOMzoO.dpuf. (14.07.2014).
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kawatek po kawatku spuscizne swoich poprzednikéw. Z ,,pomocg” przyszed! im
tez Sad Konstytucyjny, ktéry orzekt o niekonstytucyjnosci reformy emerytalnej
zaproponowanej przez Montiego oraz o niekonstytucyjno$ci wspomnianej refor-
my administracyjnej samorzadu terytorialnego. Obie byly wczesniej uwazane za
emblematy rzadu Montiego.

6. USTAWA NR 59/14 - LEGGE DELRIO

Nastepujacy po Mario Montim nowy przewodniczacy Rady Ministréw, En-
rico Letta, juz w swoim przeméwieniu programowym (discorso programmatico)
wygloszonym 29 kwietnia 2013 r. na forum Izby Deputowanych oglosit zamiar
kontynuowania reformy administracyjnej zmierzajacej do zniesienia prowincji.
W trzypunktowym programie® 6wczesny premier zapowiedzial reforme¢ auto-
nomii lokalnych, ktéra jego zdaniem powinna polega¢ na przeprowadzeniu re-
organizacji poszczegdlnych szczebli administracji i zniesieniu prowincji, w celu
uproszczenia administracji oraz ograniczenia kosztow funkcjonowania paristwa.

Enrico Letta zapowiedzial przygotowanie projektu ustawy konstytucyjnej;
zostal on przyjety przez Rade Ministrow w dniu 5 lipca 2013 r. Projekt usta-
wy konstytucyjnej byt krétki i zwiezly, liczac sobie zaledwie trzy artykuty.
Premier Letta wyrazil nadzieje, ze parlament przyjmie projekt jego egzekutywy
‘najszybciej jak to mozliwe’3. W owych trzech artykutach projektu zostaty zmo-
dyfikowane artykuty 114, 117, 118, 119, 120, 132, 133 Konstytucji, z ktérych
po prostu wykreslono stowo «prowincja», co prowadzitoby do ich dekonstytu-
cjonalizacji, a zatem pozbawiloby ochrony konstytucyjnej. W ostatnim artykule
zamieszczono zostala norma przejsciowa méwigca o zniesieniu prowincji (sop-
pressione) w ciagu szeSciu miesiecy od daty wejsScia w zycie owej ustawy kon-
stytucyjnej. Ustawie paristwowej (zwykltej) powierzono zadanie zdefiniowania
catosci kryteriéw i wymogdéw ogdlnych, na podstawie ktérych panstwo i regio-
ny, w ramach odpowiadajacych im kompetencji, powinny wyodrgbni¢ formy

51 Pelny tekst przeméwienia dostepny jest on-line na www.huffingtonpost.it/2013/04/29/il-
-discorso-integrale-di-letta-alla-camera_n_3178517.html?1367249678 (14.07.2014 ).

2 Disegno di legge costituzionale: Abolizione delle province. Atto Camera, n. 1543.

Test projektu zmiany konstytucji dostgpny jest on line na: www.governo.it/backoftice/allega-
ti/72060-8796.pdf.

Komentarz do projektu: www.governo.it/backoffice/allegati/72060-8797.pdf (dostep:
14.07.2014).

3 Podajg za: www.ilpost.it/2013/07/05/decreto-governo-letta-province (dostep: 13.07.2014).
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i sposoby sprawowania funkcji, ktére dotychczas na podstawie kryteriow okre-
Slonych w Konstytucji przyznane byly prowincjom>.

Przyjecie ustawy zwyklej> wyprzedzilo jednak planowang rewizje Konsty-
tucji. Na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 26 lipca 2013°® wloski rzad przyjat
projekt opracowanej przez ministra Graziana Delrio ustawy majacej na celu reor-
ganizacj¢ jednostek samorzadu terytorialnego, przeprowadzonej w ,,oczekiwa-
niu” na przyjecie reformy konstytucyjnej tytutu V. Uchwaleniu ustawy nie prze-
szkodzit nawet fakt, Ze od 22 lutego 2014 r. wladze w Palazzo Chigi sprawowat
juz Matteo Renzi, ktory zastgpil swego poprzednika, zmuszonego do ustgpienia.
Nowy przewodniczacy Rady Ministrow w swym exposé z 24 lutego 2014 r. do-
magal si¢ jak najszybszego zatwierdzenia projektu. Projekt ten zostat ostatecznie
uchwalony przez parlament wioski 3 kwietnia 2014°7. W ten sposéb nastapito
definitywne przyjecie rzadowej ustawy przekazujacej dotychczas wykonywane
funkcje przez prowincje na rzecz regionéw i gmin (stad popularna nazwa samej
ustawy — ,,Svuota province”, co oznacza dostownie ,,opréznia prowincje” lub,
nomen omen, ,,pozbawia znaczenia”), cho¢ nie oznaczato to jeszcze faktyczne-
go rozwigzania prowincji. Prowincje, ,,w oczekiwaniu” na uchwalenie projek-
tu ustawy konstytucyjnej wykreslajacej je z konstytucji, zostaty przeksztatcone
w jednostki administracyjne ,,drugiego stopnia”, pozbawione wtasnej reprezen-
tacji politycznej pochodzacej bezpoSrednio z wyboréw powszechnych, na czele
prowincji stang bowiem syndycy-burmistrzowie (sindaci) z gmin objetych dzia-
faniem prowincji, bez prawa pobierania z tego tytulu uposazenia. Gtosowanie
powszechne odbywac si¢ bedzie tylko w gminach i regionach.

Analizowana ustawa wprowadza istotne zmiany takze w odniesieniu do or-
ganizacji miast metropolitalnych, zwigzkéw miedzygminnych i taczenia gmin.
Stanowi ona, ze dziesi¢¢ najwigkszych miast wloskich (Rzym, Turyn, Mediolan,
Neapol, Reggio Calabria, Bari, Florencja, Bolonia, Wenecja, i Genua) stanie si¢
od 1 stycznia 2015 r. miastami metropolitalnymi®®, funkcjonujac w granicach

3 www.governo.it/backoffice/allegati/72060-8797.pdf, s. 2, (dostep: 12.07.2014).

3 Disegno di legge sulle Citta’ Metropolitane, sulle Province, sulle unioni e fusioni di Co-
mune, (DDL 1542).

% http://governo.it/Governo/ConsiglioMinistri/dettaglio.asp?d=72352 (dostep: 15.07.2014).

7 http://www.camera.it/leg17/126?pdl=1542-A (dostep: 15.07.2014).

Jak podano na http://stooq.pl/n/?f=869737, ,.Przeciwko ustawie glosowali deputowani ze
wszystkich partii bedacych w opozycji do rzadu Matteo Renziego, poczawszy od Forza Italia Silvio
Berlusconiego po populistyczny Ruch Pieciu Gwiazd. Podczas burzliwych obrad poprzedzajacych
glosowanie z taw zajmowanych przez Forza Italia wznoszono okrzyki, ze jest to «zamach stanu»”.

58 Miasta metropolitalne zostaly ustanowione juz we wspomnianej wyzej ustawie nr 142
z 1990 i potwierdzone w ustawodawstwie pdZniejszym. Ich konstytucjonalizacja nastgpita w 2001
r., kiedy reforma konstytucyjng nr 3/2011 zmieniony zostal zapis art. 114 oraz art. 117 ust. 2 lit.
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wilasciwych dla wczesniejszych prowincji, przejmujac ich funkcje oraz Srodki
personalne i finansowe. Wiadza w nich, zgodnie z art. 1 ust. 7 omawianej usta-
wy, bedzie sprawowana przez nowo utworzone organy: syndyka metropolitalne-
go (sindaco metropilitano), rad¢ metropolitalng (consiglio metropolitano) oraz
konferencje metropolitalng (conferenza metropolitana).

Mamy tu do czynienia z ,,przejSciowoscig” regulacji, w oczekiwaniu na
przyjecie zapowiadanej ustawy zmieniajacej Konstytucje, ktéra ma pozbawic
prowincje ochrony konstytucyjnej, nad ktéra réwnolegle od miesiecy pracowat
rzad Enrico Letty. Rowniez w dniu 20 sierpnia 2013 r. jego gabinet przedsta-
wit Izbie Deputowanych wspominany juz wyzej projekt ustawy konstytucyjnej>.
W odréznieniu od ustawy zwyklej ,,Svuota province”, projekt ustawy konstytu-
cyjnej zmierza do ich definitywnego zniesieniu prowincji poprzez wykreSlenie
ich z Konstytucji. Prace Komisji w Izbie Deputowanych nad projektem rozpo-
czely sie jednak dopiero 11 wrzesnia 2014 r.®° Warto podkresli¢, ze we Wioszech
przyjecie ustawy konstytucyjnej wymaga specjalnej i skomplikowanej procedu-
ry: obie izby Parlamentu musza zatwierdzi¢ projekt ustawy konstytucyjnej na
dwdch nastepujacych po sobie posiedzeniach, w odstepstwie czasowym réwnym
co najmniej trzem miesigcom, przy czym gtosowanie musi zapas¢ bezwzglednej
wiekszoScig gtoséw. Jesli w drugim glosowaniu ustawa zbierze glosy przychylne
w liczbie — w obu Izbach, prezydent moze promulgowac ustawe; jesli mniej niz
— Parlament glosuje o poddaniu ustawy pod referendum, a wtedy czas przyjecia
ustawy moze wydluzy¢ si¢ jeszcze bardziej®'.

Kolejnym waznym aktem prawnym wplywajacym na funkcjonowanie pro-
wincji w tym ,,przejSciowym” dla nich okresie jest ustawa nr 147 z 27 grud-
nia 2013 r.** Akt ten liczy tylko jeden artykul, skiadajacy si¢ az z 749 uste-
péw; w ustepie nr 325 przewidziano, Ze postanowienia art. 1 ust. 115 ustawy
z 24 grudnia 2012 nr 228%, w sprawie ustanowienia komisarza w prowincjach
(commissariamento delle amministrazioni provinciali), beda zastosowane do
tych prowincji, w ktérych pomiedzy 1 stycznia a 30 czerwca 2014 r. powin-

p. Zdaniem T. Groppi (Soppressione..., s. 5), bylo to najwicksza innowacja wprowadzong przez
rewizje Konstytucji z 2001 r., cho¢ niezbyt szczesliwie sformutowana, co wymaga znacznych wy-
sitkéw interpretacyjnych, ktére wyjasnityby ich stosunek do gmin i prowincji. Takze z powodu
takich zawitoSci interpretacyjnych miasta metropolitalne do dziS nie zostaly faktycznie utworzone.

% Disegno di legge costituzionale: Abolizione delle province, atto Camera, nr 1543.

0 http://www.camera.it/leg17/126?pdl=1543. (16.07.2014).

o A. Gaca, Z. WITKOWSKI, 0p. Cit., s. 137.

2 Legge di stabilita 2014. Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (G.U. 27.12.2013).

% Legge di stabilita 2013. Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (G.U. 29.12.2012).
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ny odby¢ sie wybory prowincjonalne z powodu uptywu kadencji organéw pro-
wincjonalnych (albo z powodu przedwczesnego zakonczenia kadencji organéw
— cessazione anticipata degli organi provinciali)®. Na podstawie zapisu ust. 325
w 2014 r. w kolejnych 52 prowincjach nie odbyty si¢ wybory®. Zapis ustanawia-
jacy komisarzy prowincji w miejsce ich wybieralnych organéw wzbudzil wie-
le watpliwosci doktryny wloskiej, bo wspominana juz ustawa nr 267 z 2000 r.
w art. 141 oraz 143-146 enumeratywnie wymienifa powody, dla ktérych moze
dojs$¢ do rozwiazania rady prowincji i powotania komisarza (mogg by¢ to dla
przyktadu powody takiego kalibru, jak infiltracje mafijne lub powazne niedobory
budzetowe, ale zadna z prowincji, ktére ustawa objeta komisarzem, nie spetnity
takowych ,,warunkow”)®. Komisarze i urzedujacy jeszcze prezydenci prowincji
beda petnili swoje funkcje do 31 grudnia 2014 r.

7. PODSUMOWANIE

Z pewnoS$cia na tym nie koriczy si¢ odyseja z udzialem wioskich prowin-
cji, cho¢ nie wiadomo, czy ostatnim rozdzialem na pewno bedzie rewizja tytutu
V Konstytucji, z ktérego maja znikna¢ wszystkie zapisy o prowincjach. Jak na
razie, mimo uporu trzech kolejno urzedujacych premieréw: Mario Montiego,
Enrica Letty i Matteo Renziego, prowincje przetrwaly, a dwéch z wymienianych
politykéw musiato si¢ pozegna¢ ze swoim urzedem.

% Wybory lokalne zaplanowane zostaly na 25 maja b.r., ale Wiosi, w wyniku uchwalenia
przywotanych aktéw prawnych, wezma udziat jednak tylko w wyborze wtadz gminnych.

% Tym samym, w 2014 r. komisarz nadzwyczajny (po wygasnieciu mandatéw rad regional-
nych) zostanie ustanowiony w kolejnych 52 prowicjach: Alessandria, Arezzo, Ascoli Piceno, Avel-
lino, Bari, Barletta-Andria-Trani, Bergamo, Biella, Bologna, Brescia, Brindisi, Chieti, Cosenza,
Cremona, Crotone, Cuneo, Fermo, Ferrara, Firenze, Forli-Cesena, Frosinone, Grosseto, Isernia,
Latina, Lecce, Lecco, Livorno, Lodi, Matera, Milano, Modena, Monza, Brianza, Napoli, Novara,
Padova, Parma, Perugia, Pesaro e Urbino, Pescara, Piacenza, Pisa, Pistoia, Pordenone, Potenza,
Prato, Reggio Emilia, Rieti, Rimini, Rovigo, Salerno, Savona, Siena, Sondrio, Taranto, Teramo,
Terni, Torino, Venezia, Verbano-Cusio-Ossola, Verona. W 2013 r. komisarz zostal ustanowiony
w 14 prowincjach: Agrigento, Asti, Benevento, Catania, Catanzaro, Enna, Foggia, Massa-Carrara,
Messina, Palermo, Roma, Trapani, Varese, Vibo Valentia. W 2012 r. komisarz zostat ustanowiony
w 9 prowincjach: Ancona, Belluno, Cagliari, Caltanissetta, Como, Genova, La Spezia, Ragusa,
Vicenza.

% Po wydaniu orzeczenia Sadu Konstytucyjnego nr 220/2013 w sprawie niekonstytucyjno-
$ci reformy admnistracyjnej gabinetu M. Monitego, zasadniczo najwazniejsza regulacja w zakre-
sie funkcjonowania prowincji pozostaje nadal cytowana juz ustawa nr 267 z 2000 r.
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Od 1 stycznia 2015 r. zaczynaja obowigzywac przepisy ustawy nr 56/14 z 7
kwietnia 2014 r., zwanej ustawg Deliro (legge Deliro), od nazwiska jej tworcy,
czyli bylego ministra do spraw regionalnych i podsekretarza obecnej Rady Mi-
nistréw pod przewodnictwem Renziego. Na ich podstawie z poczatkiem 2015 .
powotane zostana miasta metropolitalne, ktére zastgpia prowincje Mediolanu,
Turynu, Wenecji, Genui, Bolonii, Florencji, Bari, Neapolu i Rzymu. Mocg usta-
wy zmieniony zostal dotychczasowy sposéb formowania sktadu rady prowincji
i powolywania prezydenta prowincji. Juz miedzy 28 wrze$nia a 12 pazdziernika
2014 r. odbyly si¢ wybory prowincjonalne wedtug nowych zasad. Po raz pierw-
szy do urn nie poszli obywatele, ktérzy odtagd nie bedg mieli bezposSredniego
wplywu na obsade urzedu prezydenta prowincji, radnych i asesoréw, gtosowac
moga bowiem tylko syndycy oraz radni gminni, ktérzy spoSrdd siebie wybrali
przedstawicieli do zasiadania w organach prowincji, bez prawa do pobierania
z tego tytutu Zzadnego uposazenia, co juz zostato propagandowo ogloszone przez
wloski rzad.

Przed zbyt radykalnym uleganiem polityce oszczednoSci przestrzega jednak
Rada Europy, zwracajac uwagg, Ze przeciez rola wladz lokalnych nie sprowadza
sie do bycia odpowiedzialnymi za Swiadczenie ustug publicznych na rzecz oby-
wateli i ze kryzys gospodarczy oraz programy oszcz¢dno$ciowe nie mogg by¢
wykorzystywane jako pretekst do dalszej centralizacji. Ograniczanie demokracji
i partycypacji spotecznej przez dazenie do wypracowania krétkoterminowych
oszczgdnosSci finansowych pod pretekstem wickszej wydajnosci jest niebez-
pieczne i krétkowzroczne.

Do reformy wprowadzonej ustawg ministra Delrio bez aprobaty odniosta si¢
znaczna czg$¢ wloskich konstytucjonalistow. Doktryna wloska nie jest wprawdzie
zgodna, czy pozbawienie prowincji reprezentacji wytanianej w wyborach bez-
posrednich jest zgodne z Konstytucjg. Za pozostawieniem wyboréw powszech-
nych przy wylanianiu reprezentacji samorzadow terytorialnych przemawia jed-
nak niewatpliwie art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, zgodnie
z ktérym ,,przez samorzad lokalny rozumie si¢ prawo i rzeczywista zdolnos¢
wspolnot lokalnych do regulowania i zarzadzania, w ramach prawa, na ich wla-
sng odpowiedzialno$¢ i na rzecz ich ludnosci, istotng czeScig spraw publicznych.
To prawo jest petnione przez rady lub zgromadzenia ztozone z cztonkéw, wy-
branych w glosowaniu wolnym, tajnym, réwnym, bezposrednim i powszechnym
i mogace zarzadzaé organami wykonawczymi, ktére przed nimi odpowiadajg”.

Zdaniem jednego z najbardziej wnikliwych obserwatoréw demokracji lo-
kalnych, G. C. De Martina, legge Delrio dotaczyta do zbyt dlugiej, niechlubne;j
listy btednych i pochopnych interwencji legislacyjnych w zakresie ustroju i funk-
cjonowania autonomii terytorialnych, czynionych w ostatnich latach w sposéb
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zbyt powierzchowny i okazjonalny. Zamiast wdraza¢ reforme¢ konstytucyjna
z 2001 r., ustawodawca zwykly nadal jej zaprzecza®’.

Summary

STATUS OF ITALIAN PROVINCES

The purpose of this paper is to present current efforts at local government reform
aiming at abolition of the Italian provinces in the regions with ordinary statute. After an
introductory section dedicated to the establishment of the provinces and their gradual
transformation into constituent entities of the Italian Republic, the author focuses on the
reforms proposed by Monti, but declared unconstitutional. The paper also analysis the
ongoing reform changing, among others, the electoral system for Italian provinces and
finally the possible reform of Title V of the Constitution.

Keywords: local government reform, Italian provinces, electoral system for Italian
provinces, reform of Title V of the Constitution.

Riassunto

STATUS OF ITALIAN PROVINCES

Lobiettivo del presente contributo ¢ quello di presentare le alterne vicende della
riforma degli enti locali che disponga I’abolizione delle Province italiane nelle Regioni
a statuto ordinario. Dopo una parte introduttiva dedicata alla nascita delle Province e la
loro graduale trasformazione in enti costitutivi delle Repubblica, nel presente intervento
ci si sofferma sull’analisi della riforma delle Province voluta dal Governo Monti e ci si
propone di riflettere sulla trasformazione delle Province in enti amministrativi di secon-
do livello e sul nuovo sistema elettorale che toglie il voto ai cittadini, in attesa della la
riforma costituzionale sul Titolo V della Costituzione voluta dai Governi Letta e Renzi.

Parola chiave: riforma degli enti locali, province italiane nelle, sistema elettorale-
,,riforma costituzionale sul Titolo V della Costituzione.

%7 G.C. DE MARTIN, Del governativo 26 luglio 2013 sulle citta metropolitane, sulle province
w sulle unini e fusioni di comuni: un progetto da rivedere a fondo, s. 1, dost¢p on-line: www.
amministrazioneincammino.luiss.it/?p=20407 (31.07.2013).



