Burmistrz Gminy
Warszawa - Biatoleka

03-122 Warszawa, ul. Modlifiska 197, tel. (D-22) 676 81 26, fax (0-22) 676 60 90
Warszawa, dnia 5 czerwca 2002 r.

Trybunal Konstytucyjny

Warszawa

Whniosek

Na podstawie art. 19] ust. 1 pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zala-
czajgc uchwate Nr LV/723/02 Rady Gminy Warszawa-Bialoleka z dnia 24 maja
2002 r. w sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego

wnosimy o stwierdzenie niezgodnosci ustawy z dnia 15 marca 2002 1. o ustroju
miasta stolecznego Warszawy z Konstytucja Rzeczypospolite] Polskiej oraz Eu-
ropejskg Kartg Samorzadu Terytorialnego zarzucajac te] ustawie, jako calemu
aktowi, niezgodnosé

17z art. 71165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolite; Polskiej,

2/ art. 51 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego w zwiazku z
art. 2 Konstytucji RP,

3/zart. 15 ust. 1 iart. 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Uzasadnienie

I. Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. dotyczy spraw objetych zakresem dzialania
Gminy Warszawa Bialoleka w ten sposéb, ze znosi byt prawny Gminy unie-
mozliwiajac jej wykonywanie powierzonych zadan, co uzasadnia legitymacje
procesowg Gminy, w zwiazku z czym niniejszy wniosek odpowiada wymaga-
niom art. 32 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

2. Ustawa likwiduje byt Gminy powodujac odebranie spolecznosci Biafoleki
majatku (art. 165 ust. 1 Konstytucji) i prawa do zarzadzania wlasnvmi sprawa-
mi, w imieniu wlasnym i na whasng odpowiedzialnosé odbiera J€} status wspol-
noty samorzadowej (art. 16 Konstytucji). Tym samym Sejm RP pozbawil Gmine
samodzielnodci, o ktorej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji.

Ustawe z dnia 15 marca 2002 1. Sejm podjat w sposéb sprzeczny z obowiazuja-
cym prawem, tym samym naruszajac art. 7 Konstytucii, ktéry odnosi sig takze



do Parlamentu, tworzac (razem z art. 2 Konstytucji) podstawy panstwa prawne-
go. Naruszone przez Sejm prawo to - w szczegdlnoscei - art. 15 Konstytucji, ktd-
ry w ustgpie 1-szym ustanawia zasad¢ ustroju panstwowego RP, ze “ustro] te-
rytorialny Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej”, zag w
ust. 2 ustala przestanki dla decentralizacji - a to, ze podzial terytorialny panstwa
ma zapewnia¢ poszanowanie wiezi spolecznych, gospodarczych lub kulturo-
wych oraz zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych przez jednostki teryto-
rialne. Naruszono takze art. 164 ust. 1 Konstytucji, przez odebranie mieszkan-
com Bialoleki statusu gminy, ktora — zgodnie z tym przepisem jest fundamen-
tem ustroju panstwowego 1 podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego w
Polsce. Gmina Warszawa-Biatolgka utworzona w 1994 r. w pelni odpowiada
wszystkim tym cechom, mimo to jednak ulega likwidacji w drodze ustawy sej-
mowe].

W 1994 r. mieszkanicom Bialoteki przyznano prawo do samorzadu (art. 16 Kon-
stytucji). Stato to si¢ w ramach wprowadzania w Warszawie ustroju metropoli-
talnego. Obecnie — bez zadnych powaznych argumentéw i bez uzasadnienia na-
stepuje odwrocenie tamtej decyzji i centralizacja zarzadzania na obszarze calej
Warszawy.

Nalezy podkredli¢, ze zgodnie z Konstytucja gmina jest podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego (art.164 ust. 1), i to nie gmina “w ogdle” lecz kon-
kretna Gmina, tak wlasnie jak Gmina Warszawa- Biafoteka, ktorej w ramach
Istniejacego ustroju terytorialnego Panstwa (art. 15 ust. 1 Konstytucji) nadano
status wspolnoty samorzadowej i uprawnienia do wykenywania okreslonych
ustawami zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢
(art. 16 Konstytucji).

Teraz, ustawg z dnia 15 marca 2002 r. status ten i prawo do samorzadu odbiera
si¢ mieszkancom Biatoleki ledwie po o$miu latach funkcjonowania Gminy. Im-
ponujace rezultaty tych kilku lat pracy Gminy 1 jej perspektywy rozwojowe po-
kazuja materialy zataczone do niniejszego wniosku.

Ustawa z 15 marca podjeta zostata bez zadnego merytoryeznego uzasadnienia,
w szezegolnoscei bez najmniejszego dowodu na to, ze likwidacja gmin warszaw-
skich (w tym Gminy Warszawa-Biatoleka) przyczyni sie do poprawy zarzadza-
nia Warszawa jako catoscia. To jest nieprawda — problemy Warszawy maja cha-
rakter ogdlnomiejski, tymczasem Gmina zajmuje si¢ wylacznie sprawami lokal-
nymi, ktore i tak musza by¢ na tym samym terenie i dla tych samych mieszkan-
cow zatatwiane. Istnienie gmin warszawskich sprzyja rozwojowi gospodarcze-
mu catego obszaru Warszawy. Jedynym rezultatem ustawy z 15 marca jest po-
zbawienie mieszkaficow Biatoteki uprawnien do zarzadzania wilasnymi spra-
wami 1 wyboru wladz dzialajacych w imieniu tej wspdlnoty samorzadowe;.
Obecnie na tym samym terenie dziala¢ maja organy Miasta stolecznego War-
SZAWY. '
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3. 7askrars usiawa zostala przyjeta 1 wprowadzona w zycie z naruszeniem
A 3 oraz art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Karta
ustanawia podmiotowy status spolecznosci lokalnych w zarzadzaniu sprawami
publicznymi, we wszystkich pafstwach, ktore t¢ umowe miedzynarodowa raty-
fikowaly. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata Karte bez zastrzezen i tym sa-
mym Karta ta stata si¢ wiazacym zobowiazaniem miedzynarodowym (art. 91 91
ust. 2 Konstytucji) réwniez w sferze legislacyinej.

Nalezy stwierdzi¢, ze likwidacja gmin warszawskich i takze Gminy Warszawa-
Bialoleka nastapita bez konsultac)i z mieszkanicami i bez zasiegnigcia opinii
spotecznosci lokalnych (gmin), co stanowilo obowiazek Ustawodawcy na grun-
cie art. 5 i art. 4 ust. 6 Karty. Tryb ten nie zostal dochowany, w szczegdlnoscl
nje mozna za taki uznaé internetowego sondazu opinii publicznej przeprowa-
dzonego przez Marszatka Sejmu. Rzutuje to wprost na konstytucyjnos¢ zaskar-
zonej ustawy.

Trzeba zaznaczyé, ze w konsultacjach przeprowadzonych w 2000 r. (w trybie
referendum) — zal., za zachowaniem Gminy Warszawa-Bialoteka opowiedziato
sie ponad 17 tys. uczestnikow konsultacji przy ok. 1400 glosach przeciwnych.

W 2002 r. konsultacji w Gminie nie przeprowadzono, natomiast w zal. przed-
stawiam liste poparcia w sprawie zachowania samodzielnosci Gminy, ktorg
podpisat peten skiad Rady Gminy — 28 radnych ze wszystkich klubow.
4. Do niniejszego zatacza sie — jako integralng czg$¢ wniosku — opinig przygo-
towana przez Prof. Jacka Jagielskiego z Uniwersytetu Warszawskiego.

Biorac pod uwage przedstawiona argumentacje wnosimy — jak na wstepie.

Zat.:

Uchwata Rady Gminy
Opinia prof. ].Jagielskiego
Protokét z konsultacji 2000 r.
Lista poparcia 2002 1.
Materialy informacyjne (plik)
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Uchwala Nr LV/723/02
Rady Gminy Warszawa-Bialolgka
z dnia 24 maja 2002 roku

w sprawie: wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
o stwierdzenie niezgodnosci ustawy z dnia 15 marca 2002 roku
o ustroju miasta stolecznego Warszawy z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego.

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku /Dz. U. Nr 78, poz. 483, sprost. Dz. U. z 2001 r.
Nr 28, poz. 319/ - uchwala sig, co nastepuje:

§ 1.

1. Wystepuje sie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stotecznego
Warszawy z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Kartg
Samorzadu Terytorialnego zarzucajac tej ustawie, jako calemu aktowi
niezgodnos¢:

1/ z art. 71 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;,
2/ art. 51 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego w zwiazku
z art. 2 Konstytucj RP,
3/ z art. 15 ust. 11164 ust. 1 Konstytucyi Rzeczypospolitej Polskie;.
2. Uzasadnienie wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego z wmoskiem,
o ktorym mowa w ust. 1 stanowi zatacznik do uchwaly.

§ 2.

Wraz z wnioskiem , o ktorym mowa w § 1 ust. 1 wnosi sig¢ do Trybunahu
Konstytucyjnego prosbe o rozpatrzenie sprawy w frybie pilnym i1 wydanie
orzeczenia przed wyborami, o ktérych mowa w art. 28 ustawy bedace)
przedmiotem zaskarzenia.



§ 3.

Wykonanie uchwaly powierza si¢ zarzadowi, zobowigzujac go do wszelkich
koniecznych dziatan dla realizacji uchwaly.

§4.

Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

ICZACY
a-Biatoleka

megr inz. Jagek Kaznowski
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Prof. dr hab. JACEK JAGIELSKI
Wydzial Prawa i Administracii

Uniwersytetu Warszawskiego

OPINIA PRAWNA

dot. niektdéryeh aspektédw zaoadnienia zoodnosci

ustawy z 13 marca 2002r. o ustroju miasta stoteczneoo Warszawy

z Konstytucja R.P. oraz regulacjami miedzynarodowoprawnvmi

dotvezacvmi samorzadu terviorialneoo,

I. Przedmiotam 1 celem niniejszej opinii jest rozwazenic mzriorych aspekiow
zagadnienia zgodnodci ustawy z 15 marca 2002r. o ustroju miasta sioleczneco
Warszawy g Konstytucja- R.P.  oraz wiazacymi  Polske regulacjami
miedzynarodowoprawnymi dotyczacymi samorzadu terytorialnego. Nowa regulacya
ustroju administracyjnego Warszawy jeszeze w fazie projekiowe; wzbudzala co do
samej koncepcji jak @ kierunkow rozwigzan wieles kontrowersji, watpliwosci i
zastrzezen. Rowniez obecnie — juz Jako uchwalony j podpisany przez Prezydenta R.P.
akt normatywny — jest przedmiotem krytvki i adresatem roznycin zarzutdw (natury
pramng], polityczngj, gospodarcze). itd.}), wirod kiérych pojawiajy siz muin. ZArZULY
nickonstytucyjnoici sprzeczno$ci  z  wiaZacymi  Polske Komwencjami
rjniqdzynarodowymi (wsrdd ktérych podstawowe znaczenie ma Eurepeiska Konwencja
Samorzadu Lokalnego, ratyfikowana przez Polske w 1994r [Dz. U nr 124, poz. 607]. a

znana pod nazwa Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego). Za 2004
: : go




Niewatpliwie nowa regulacja ustroju Warszawy juz tylko ze wzzledu na wags i
ziozonos¢ catego zagadnienia moze by¢ oceniana nizgjednoznaczaie. Ocentanie to moze
by¢ zreszta prowadzone z roznych punktdw widzenia, np. legislacyjnzgo, politycznego,
czy tez - c¢o nas najbardzie] interesuje - konstytucyijnege oraz  kontekstu
migdzynarodowoprawnego. Tak np. z perspektywy legislacyjnej nasuwa sig uwaga, 72
ustawie brak jest oczekiwang] precyzji w  zakresie rozwiazal organizacyjnvch
dotyczacych wiadz mest. Warszawy. Ustawa nie okresla mianowiciz wprosi organdw
m.st. Warszawy (pojawiajg sig one przy regulacjach korkrzinych kwestin w
poszczegolnyeh przepisach), ograniczajac sig do ustalema, ze Warszawa jest |, oming
majaca status miasia na prawach powiate ™ (art. 1 ust. 1), Réwnoczainiz jednak ustawa
nie odsyla do przepisdw ustawy o samorzadzie gminnym 0raz uslawy o samorzadzie
powiatowym, kidre znajdowalyby zastosowanie w sprawach nie unormowanych w
ustawie o ustrojy m.st. Warszawy. Co prawda mozna zalozye, Ze shoro Warszawa jast
gmina o statusie miasta na prawach powiaty, to podiega ona regulacjom dotyczacym
samorzadu gminnege 1 samorzadu powiatowego, ale brak ustalenia relzeji miedzy tvmi
regulacjami a ustawa ,warszawska” zdecydowanie nie sprzyja usiaizniu pelnepo pola
unormowan, ktdre ksztattowad maja usiroy; Warszawy. W kazdym razie patrzac na trasé
ustawy z punktu widzenia ujgcia ustroju Warszawy mozna powiedzieé, ze mamy tu do
czynienia nie tyle z ustawz o ustroju m.st. Warszawy, ale z ustawa o odrebnoseiach
ustrojowyeh must. Warszawy w stosunku do innych miast-gmin. Inaczej mowiac, mozna
odnie$t wrazenis, 7e przvjgia ustawa nie wyraza jakicjs petnej, nowej koncepeji tsiroju
administracyjnego stolicy, lecz do istnigjacego ustroju wprowadza zmiany dorazne,
idace wyraznie w kizrunku centralistycznym.

Powyisza konstatacja wiaze si¢ z ocena ustawy z punktu widzenia celow i potrzeb
jel podjgeia. Cnodzi mianowicic o odpowiedz na pytanie, czy w sytuac, kiedy nie bylo
wypracowane] jeszeze w  peini nowoczesngj koncepeji zarzadzania  stoleczna
aglomeracja nalezato dokonywac reformy istnicjacych dotychezes rozwiazan? Tym
bardzie], Ze kicrunek reformy, ). likwidacja gmin warszawskich, odbierany jest przez
spolecznosel tveh gmin z bardzo duza wstzemigzliwodcia, izZeli nie wrecz z
dezaprobata. Nie wchodzac blize] w te plaszezyzng oceny nowych unormowan (ktora

ma zreszta wymiar przede wszystkim polityczay, a nie prawny) mozna stwierdzié, iz

niewatpliwie ustrd] m.st. Warszawy  wymagal rekonstrukeji, ktora zapcwnitaby/'

efektywne  zarzadzanie problemami  ogdlnomicjskimi  (stotecznymi), usprawnita

struktury administracyjue, zapewnita ckonomicznodé (oszezgdnodd) dzialania wiadzy
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publiczne] w miescie, stworzyla czytelne zasady odpowiedzialnogci 22 furkcjonowanizs
calego organizmu misgjskiego 1 jego ogniw. Jest jednak rowniez oczywiste, ze do
wspomnianych celow doj$¢ mozna roznymi drogami, co oznacza w konszkwencji rézne
mozliwosc: kencepeji 1 rozwiazan ustrojowych. Wszystkie te rozns wananty powinny

by¢ starannie, wnikliwie i wszechstronnie wywazone i rozpatrzons 2 uwzglednieniem

konsultacji spolecznej. W pracach parlamentarnych nad ustawa ~warszawska” owej

wnikliwodci rozwazan nad koncepcja nowego ustroju stolicy zabraklo; ustawa powstala

w nadmiernym ~ z punktu widzenia rzetelnege jej przygetowania merviorycznego —
tempie. Zupeinie zmarginalizowana tez zostala kwesiia potrzebnveh w oM przypadtu

konsultac)i spotecznych.

W sumie wige nowa ustawa o ustroju m.st. Warszawy moze budzis Krviyezne uwagi

co do jej legislacyjng] konstrukeji (ujecia kwestii ustrojowyeh) oraz zasadns
watpliwoscl w odniesieniu do rzetelno$ei jej przygotowania (2t pod wzeledem

koneepeyjnym, jak 1 koakretnych rozwinzan),

H.

Przechodzac do innych, jeszeze bardziej znaczacych problemoév jzkiz podnoszone

sa w stosunku do nowej ustawy , warszawskicj” nalezy w picrwszvm rzadzie zwrocic

uwage  na zagadnienie  Konstytucyjnosei  (a dciflejr  zarzuidw dotyczacych

niekostytucyvinescl) ustawy. Jest 1o zacadnienic tylez podstavowe. co | zlozone. 7
B P = s

jedngj strony woocenie ustawy dokonane] z perspeklywy konstviuoyinveh reculucyi
dotyczacych samorzadu (a zwlaszcza samorzadu terytorialnego) rudno wskazaé, iz
okreslone przepisy ustawy pozostaju w prostej sprzecznodcl z korkrainvmi normam;

ustawy zasadnicze; {trudno wskazaé | twarde” naruszenia Konstytucii R.P. przez ustawe

o ustroju m.st. Warszawy). Konstytucia nie zawiera wszakze zadnveh regulaci

odnoszacych sig bezpodrednio do ustraju Warszawy (czy 10z szarzeis do ustroiu
aglomeracji) i nie formuhyje tez zadnych ogdlnych dyreknw (zasad) co do
ksztaltowania systemu administracyjnego w stolicy, jak 1w innveh wizlkich miastach.

Problematyka ustrojowa m.st. Warszawy, tudziez innych  aglomeracjii miciskich

przekazana jest do unormowania ustawowego | w tvm kontekéciz rudno odmowiz

ustawodawcy prawa wyboru koncepeii ustrojowych 1 realizujacven e rozwiazan
prawno-organizacyjnych.

Réwnoczednie z drugiej strony nalezy podkreslic, iz wspomniana swoboda wybort,

/

wizfi ustrojows] aglomeragi stoleczne] i zwiazanych z Mg rozwidzan nomatvwnyeh nic
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moze by¢ w $wietle Konstytucji dowolna, lecz osadzona byl musi na gruncis
konstytucyjnych zasad dotyczacych decentralizacji wiadzy publiczng) i rozwijania
roznych form samorzadu, w tym w pierwsze] kolejno$cr — samorzadu terytorialnego.
Inaczej mowiac, ustawodawca ma niswaipliwie prawo do ksziahtowania ustroju
samorzadowego Warszawy w sposdb swoisty, odmienne od rozwiazan przyjgtych w
innych jednostkach samorzadowych, jednakie korzystanie z t2g0 prawa przez
ustawodawee respekrowad must zasady majace swe zrodlo w Konstvtucy, a dotyezace
samorzadu teryiorialnego.

W preambule Konstytucji zawarta Jest zasada pomocniczoscl Jako uniwersalna
regula, na Kkidre] opieraja sie przepisy Konstytucjl stanowiace dlz pafstwa prawa
podstzwowe | kidrej celem Jest m.in. umacnianie , uprawnien obywaieli [ wspdlnot”. 7
tej zasady pomocaiczosci wynika —~ wskazywana rowniez przez Koasiytucje — zasada
decentralizacli wiadzy publiczng) (art. 13). Decentralizacja stanowl taxi system
organizacyjny, W ktorym poszczegolne podmioty wiadzy publiczng; (administrach)
maja wyraznie olueilons zadania 1 kompetencje, ustalone badz prrekazywanc 7
wyzszyceh oreandw w drodze ustawowe). Wspomniane podmoty realizuja przydzielongs
im zadania i kompzlencje w sposéb samodzielny, w granicach ustalonych prawen.

Zasadnicza, naipetnigjsza forma decentralizacyi jest w Swietle Konstytucii samorzad
terytorialny.  Konstytucja  gwarantuje  samorzadows  terytorialnemu  udzial  w

sprawowaniu wiadzy, stwierdzajac, ze ogdl mieszkancdw jednosisk zesadniczego

uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publiczne) 1 Ze przystugujaca w ramach ustaw
istotna czest zadan publicznych samorzad wykonwe w imieniu wizsnym 1 na wlasna
odpowiedzialnosé (art. 16). Proklamwjac zasade decentralizacji wiadzy 1 jej podstawowa
forme w postaci samorzadu terytorialnego Konstytucja wskazuje rownoczednie, 7e
podstawowym ogniwem tego samorzadu (a co za tym idzie ~ sysiemu adminisirac]i
zdecentralizowanej) jest gmina (art. 164 ust. 1), Na rzecz gminy ustanowione jest w
ustawie zasadnicze] domniemanie wiasciwoscl we wszystlkach sprawach samorzadu, nie
zastrzezonych dla innych jednostek samorzadu (art. 164 ust. 3).

Fonstytugja wyraza tez zasadg samodzielnosct gminy polegajaca na zapewnigniu
gminie szerokiego zakresu swebodnego decydowenia o sprawach lokalnych w celu
zaspokajania potrzeb mieszkancow swojego tervterium {art. 160 ust. 1 dotvezacy zadan
wlasnych) oraz ograniczeniu ingerencii zewngtrzng) do prz_vpadkc'\'w, form 1 zakresu

okreslonym przez prawo. W mys! Konstytuejl dzialalno$¢ gminy (ak 1 calewe
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samorzadu) poddana jest nadzorowi z punktu widzenia jedynis legalnosci, a
samodzielnos¢ gminy (i pozostalych jednostek samorzadu terytorialnego) podliega
ochronie sadowej (art. 171 ust. 11 art. 165 ust. 2). Wspomniana zasada samodzielnosei
dotyczy wszystkich aspektdw dziatalnosel gminy, w tym takse obgjmuje zasade
samodzielnosci finansawsj. Samodzielno$é finansowa jest Jednym z najistotniejszyvch
elementow podmiotowosci gminy. Istota tej samodzielnodci jest zapewniznie eminie (1
innym jednostkom samorzadu) dochodow pozwalajacych na realizacje przypisanych
gminie (ednostkom samorzadu) zadan publicznych, pozostawieniz im swobody
ksztattowania swoich wydatkow (z uwzglednisniem jednak zasirzezen ustawowych)
oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych 1 proceduralnych w tvm zakresie.

Wskazane konstytucyjne zasady stanowia podstawowe wartosei i cale, ktére odnosy a
sig nie tylko do samorzadu terytorialnego, ale do ustroju caleso panstwa. W {ym
wigkszym wigc stopniu tworza one wiazace ramy dla okreslonych  rozwiazan
organizacyjnych podeimowanych w ustawach zwykiych. Lugjduiz w0 w pein
zastosowanie w przypadku oceny ustawy ,,warszawskiej”. Chocia? usiawodawea ma tu
nickwestionowane prawo do odrgbnego unormowania ustroju Warszawy, stosownie do
speeyfiki te) aglomeracji, wnormowanie to musi respeklowaé (1 odpowiadad)
konstytucyjne wartodci, cele i zasady wyznaczajace ustroj administrac]i

Patrzac tymezasem na regulacje nowej ustawy o ustroju mst, Warszawy mozna
stwierdzi¢, iz te koastytucyjne zatozenia i standardy, o ktérych mowe nie sa w pein:
dochowywane. Przede wszystkim gléwna koncepcja ustawy wyraza tendencje, ktora

rozmija sig z konstytucyjna zasada dec cntralizac)i wiadzy publiczng;, zaktadajaca

przekazanie realizacji zadan publicznych i funkcji wladezych na mozliwie najnizszy
poziom organizacyjny. W miescie stolecznym Warszawie poziom ten stanowily
dotychezas gminy warszawskie. Znicsienie tych gmin I zastapienie ich dzislnicami Jako
Jednostkami pomocniczymi w zaden sposob nie miesci sig W procesiz decentralizacji
wiadzy. W mys$l ustawy bowiem Warszawa jest jednolita gmina, posiadajaca status
miasta na prawach powiatu, co oznacza, Ze centrum dyspozycyino-zarzadeze przeniosia
si¢ na poziom calego miasta. Gminy warszawskie, bedace do t¢j porv samodzielnyimi
podmiotami publicznoprawnymi (i na ogdl dobrze w ywilazujace sig z t2j ro 1) staja sig,
zgodnie z rozwiazaniami ustawy, jednostkami pozbawionymi atrybutu podmxotowoéci

publicznoprawnej (i osobowosci prawnej) i wynikajacej stad samodzielnoéci, zwlaszeza

w sferze finansowej (por. art. 12 ustawy). Za zgodﬁﬂ,}é/p adezarm
Y
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Z formalnego punktu widzenia Warszawa oczywiscie nie zostz'z pozbawiona
samorzadu; miasto uzyskuje wszakze charakier gminy majacej status mizsta na prawach
powiatu, Patrzac od tej strony moZna nawet powiedzied, Ze respektowany jest tu kanon
gminy jako podstawowego ogniwa wladzy lokalnej. Réwnoczeinis jednak w
pordwnaniu ze stanem dotychczasowym spotecznosci lokalne uzvsiuja mniejsze
mozliwoscl bezposredniego wplywania na stan spraw publicznych, kidz 1ch dotycza, W
sytuacjl istnienia gmin mieszkancy okreslonych fragmentdw siolicy (ohszardw objstych
granicam gmin warszawskich) moglt poprzez samorzad gminny rezlizowad zadania
wiasne o charakterze lokalnym, stuzace zaspokajaniu potrzeb zbiorow~ch i zalatwianiu
indywidualnych spraw administracyjnych. Realizacja tych zadai dovomvwata sie w
Imieniu wiasnym gminy 1 na je] wiasna odpowiedzialnosé. Obecniz, po wprowadzeniu
w Warszawie jedne] gminy 1 zastapieniu dotychczasowych gmin czizlmicami jako
jednostkami pomocniczymi, warunki dzialania zbiorowosel lokalnyvek (dzielnicowych)
w zakresie prowadzenia spraw publicznych sa zgola inne. Co prawcz ustiawa wskazuje
(art. 11 ust. 2), ze do dzielnicy naleZy prowadzenie spraw lokalnych, wvmisnionych w
przykiadowym katalogu, ale ostateczny zakres dziatania dzielnic rozsrzvzany jest preez
Radg m.st. Warszawy {w statutach i innych uchwatach — art. 11 vt 1) i moze by¢
zmieniany. Nie moze tu by¢ wige mowy o sferze zadan wiasnych ¢zizlnic, dajacych
podstawg do funkcjonowania na zasadach samodzielnodci prawzzj. Ponadlo tej
samodzielno$ci niz ma tym bardziej w materii finansowej, skoro podstzwa prowadzenia
gospodarki finansowe] drielnicy jest zalacznik dzielnicowy do uchwziv budielows!
m.st. Warszawy (a nie budzet dziclnicy uchwalany przez nia samz. iz jak 10 mialo
migjsce w odniesieniu do gmin warszawskich). Oznacza to bowier, 2 nieniadze na
realizacjg zadaf zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb spolecznosci czielnic rozdzicla
wiadza ogdlnomiejska.

Wszystkie wspomniane rozwiazania trudno uznaé za sprzyjazce decentralizaci

i}
wiadzy 1 rozszerzeniu udziatu zbiorowoscei lokalnych (w tym przypadss: micszkafcdw
m.st. Warszawy) w zawiadywaniu sprawami publicznymi. W o2z kontekécie
wprowadzonej nowej regulacji ustroju m.st. Warszawy mozna stawizd zazzut, ze nie jest
ona kompatybilna z konstytucyjnymi zaloZeniami ustroju administracyjnego, &
zwiaszeza z zasada decentralizawaﬁia wiadzy publicznej. Odbisrajac gminom
warszawskim  status  samodzielnych podmiotléw publicznoprawnvch,  ustawsz
odzwierciedla tendencje raczej do centralizowania ;\-'ladzy niz przekanwania jej w dol.

£ perspektywy udziatu spolecznodci lokalnych — zorganizowanvel do 12 pory w gminy
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warszawskie — w prowadzeniu spraw publicznych, ustawa przynosi widoczny regres
(ograniczenie mozliwosci wspdtdecydowania o whasnych sprawach). W dziataniach
ustawodaweczych mozna dostrzec pewne nispokojace podgjscie, polegajace na
traktowaniu funkcjonujacych do tej pory gmin jak organdw pafstwowych, ktore wladza
pafstwowa, tj. ustawodawca moze zmieniaé i przeksztaicad w NISOEraniczony sposdh.
Tymeczasem gmina — to nie tylko podmiot sprowadzony do okreslonveh organow |
urzeddw, lecz przede wszystkim wspdlnota samorzadowa 0sdb z ich potrzebami,
interesami, aspiracjami, itd, z ktérymi tworzone konstrukeje prawne powinny sis
liczyc. Konstrukeje te, determinowane celami usprawnienia sirukrur 1 wyeliminowania
niedomogéw zawiadywania problemami ogblnomigskimi powinny pozostawad w
odpowiednich proporcjach do wspomnianych przestanek i uwarunkowan plynacych z
praktycznych dodwiadczen. Przy przygotowywaniu | podejmowaniu nowej ustawy
proporcje te nis zostaly dostatecznie wywazone.
[T1I.  Bardzo 1stotna, wywolujaca szereg krytyczaych uwag i zasirzezen plaszezyzna
oceny nowej ustawy ,,warszawskiej” jest tryb jej przygotowania i dojicia do skutku, W
tym zakresie chodzi o odpowiedz na pytanie, czy likwidacja gmin warszawskich, jako
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego odbyla sie zgodnie z przewidziana
przez prawo procedura. Wymogi proceduralne dotvezace zmian granic wspoino:
samorzadowych wiaza sig do§¢ fcidle z Europejska Karta Samorzady Terytorialne;.
(zwana dale] w skrocie EK.S.T. lub Karta). W konsekwencji zaiem powstaje 1
prodlem oceny ustawy ,warszawskie]” przez pryzmat zgodnoscl z przyjetymi przcz
Polskeg zobowiazaniami miedzynarodowymi,

Europejska Karta Samorzadu Terytorialneso zostata ustanowiona przez Radg Europy
15 pazdziemnika 1985r. 1 postrzegara jest jako jeden z podstawowych aktow (filardw)
Rady Europy, na rowni z Europejska Karta Praw Obywatelskich, Europejska Karia
Praw Socjalnych i Europejska Karta Stosunkéw Kulturalpyeh.
do

~eria traktuje prawo
gmin

: . : _ ™
samorzadu  jako swoiste prawo podstawowe  skierowane przcciwho g? o
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skladnikiem porzadku prawnego obowiazujaczgo w R.P. Zgodnie z art. 91 Konstyrucii
ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw, stanows
czes¢ krajowego systemu zrodet prawa 1 jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej
stosowanie uzaleznione jest od wydania ustawy. Jednoczesnie umowa miedzynarodowa
ratyfikowana za uprzzdnia zgoda wyrazona w ustawie ma plerwszessnwo przad ustawa.
jezeli ustawy tej nie da sig pogoczi¢ z umowa (art. 91 ust. 2 Konswueji). Wprawdzie

Karta jest umowa ,przedkonstytucyjna”, tzn. zostala ratyfixowanz przad wejsciem w

I

zycie Konstyrue)t R.P., ale na mocy art. 241 ust. 1 Konstytucji zostala ona poddana
konwalidacjl. Zgodnie z trescia tego przepisu, vmowy migdzynarcdowe ratyfikowans

do momenn: \\'ejs';cia WoZyol2 Konstyrucji R.P. na podstawie obowizzujacych w czasic

UMOWY ratyﬂkowane za uprzednia zgoda_ Wyrazona woustawie | s-‘.osujc sie do nich
przepisy art. 91 Konstytucii, jezeli z tre$ci umowy migdzynarodowe) wynika, ze

dotycza one Kategoru spraw wymienionych w art. 89 ust. | ustawy zzsadnicze;.

Niewatpliwie Zuropziska Karta Samorzade 'l’eQ'Eorial:';f;'- st umowny
migdzynarodowa spelnigjaca wszystkie okreslone w tym przepish 2 przestanki. Po

pierwsze, zostala ona ratyfikowana przez RP. i ogloszona w Drziznniku Ustaw. Po
drugte, ratyfikacja zostala dokonana na podstawie obowiazujacich w tym czasio
przepisow konstytucyjnych {art. 33 Male] Konstytucji). Po tzecis wreszele, materia
Karty dotyczy sprew wymiznionych w art. 89 vst. 1 pkt. 5 Konst yiuc) - problematvhe
samorzadu tervtorialnzgo Jest sprawa wymagajaca requlacji usiawo 21, na co wskaziis
chociazoy ari. 15, 16 oraz przepisy Rozdziate VII Konstytucii.

Bez watpienia zaiem przepisy EKST moga byé stosowans be crpodrednio oraz ma'sy
pierwszedstwo przad ustawami - w tym oczywiscie ustawami sarmos rzadowyml — gdy
treSci ustaw nie da sie pogodzié z regulacja Karty. Na pilaszezyinie hierarchiczne]
stuktury Zrodel prawa {at. 87 Konstytucji) ocznacza to ograniczeniz  zakresu
przedmiotowegs ustaw. Trefei zawarte w ustawach musza by¢ bowiem zgodne z
treSclami zawartymi w Konstytuei § umowach micdzynarodowych. o ktorych mowa w
art. 91 ust. 2 Konstytuci. Przyiaé nalezy, Ze ustawa ,warszawsbz" musi realizowa s

zasady (reguly, normy) statvowane przez Europejska Karte Samorzadu Terviorialnee

C

W szezegdlnodel chodzi tu o wyrazona w art, 5 Karty zasade ochrony granic wspoéino

iokalnych poiegajaca na tym, 7e , kaida zmiana granic wspélnon lokalne Wymaga

m.':cdmcno przeprowadzenia konsuliagji 2 zainteresowana spolecnoseiq, mo'h’u ic v

drodze referenduon:, je§ti ustamva na to zezwala Za zgodnosc PG?S{W GCEHM
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Norma zawarta we wspomnianym art. 5 Karty wprowadza zatem formalny wymdg
{procedure) obligatoryjnych konsultacii ze wspolnota lokalna, ktdre poprzedzaé musza
kazda zmiang granic takiej wspélnoty. Natomiast forma tej konsuliacji (konsultacia
badz referendum) zalezna jest od regulacji prawa wewneirznego.

Ze zmiang granic wspblnoty lokalnej (w tym wypadku chodzi o granice gmin) mamy
do czynienia w nastepujacych sytuacjach: utworzenia gminy, co mo?z takze obejmowad
przypadek jej podziahi; wyodrebnicnie nowe] gminy z 0Dszany co najmniej dwéck
gmin; przeniesiznia czgsei obszaru gminy (np. sofectwa) do innzj eminy; laczenia gmin
przez przeniesienie catosei obszaru jednzj z nich do drugiej lub tez utworzenic nowej
gminy. Zmiana granic gmin bedzie réwnics ich zniesienie (fiwidacjz) | przeksztateenje
w Jednostki pomocnicze gminy — dzielnice {art 15 wozw. zart 14153 ustawy). Kazdy
zatem z¢ wskazanych przypadkow objgty jest wymogiem konsultacii. Nie ulega wiec
walpliwoscl, ze przeksztaleenia ustroju Warszawy, polegajace nz znissieniu gmin
powlinny by¢ poprzedzone konseltacjami ze spoleczneiciami znoszon ch jednostek.

Na gruncie ustawodawstwva wewngtrznego wymog konsuliaci odzwicrciediaja
przepisy ustawy z & marca 1990r. o samorzadzie gminnym. Tworzenie, faczenie,
dziclenie i znoszenie gmin oraz ustalenie ich granic dokenuiz sie w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow (ari. 4 ust. | pkt. 1 ustawy). Trvb konsultacji zas
okresla art. 4a, stanowiac, ze:

Ust. 1. Wydanic rozporzadzenia, o KEOrym mowa w art, § ust. |, Wimaga rasicgnicos
przez ministra wiasciwego do spraw administracii publicznej opini! zainteresowanveh
rad gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem przez ie rady konsuliac)i - mieszkaican:i

a w przypadku zmian granic gmin naruszajqeyeh granice powiaiow, lub wojewdd=n

!

dodatkowo  opinii odpowiednich rad powiatéw lub sejmikdw wojewddzny:,

]

zastrzezeniem ust. 2,

Ust. 2. Konsultacje z mieszkaricami w sprawach zmiany granic gmin lub granic miasta
polegajacej na wylqezenin obszaru lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i
Jego wlaczenii do sasiedniej jednostli pomocniczei tof goiiny lup do sasiednicf gniiy

mogq zostac ograniczone do:

1) mieszkancow jednosthi pomocniczef gminy objetyel zmiang — preez odpowliedr:ic
|

rady gniin,

2) mieszkancow gmin objetvch zmiang naruszajaeq granice powiatéw lub wojewdd

l
— preez odpowicdnic rady powiatdw lub sejntiki wolewddzt,
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Ust. 3. W przvpadiar niewyrazenia opinii, o ktorej mowa w ust I, wizrminie 3 miesiecy
od dnia otrzymania wystgpienia 0 opinie, wymog zasiegniecia oriril uznaje sig za
spelniony.

Wskazane wyZej przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie 0drosza sig jednak do
svtuacji ustawowego zniesienia  gmin. Dotycza onz  twlio  standardowego
{podstawowego) trybu zmiany granic gmin, tzn. zmiany tych granic w drodze
rozporzadzenie R.M. Powstaje zatem pytanie czy parlament Ghwidujac gminy
warszawskie w drodze ustawy, zwiazany byt wymogiem kKensuliacil z migszkancaml
tych gmin?

Na tak postawionz pytanie nalezy odpowisdziee twisrdzaco. Wyrika 10 Z trescl art. 3
Karty, ktory okredla w sposob jednoznaczny wymog konsultac)l, mezzleznie od tego
jaki organ 1w jakim tryble dokonujz zmiany granic gmin. Przvizcies odmienneco
pogladu mogloby prowadzi¢ do niebezpiecznego precedensu. polegajgecgo oo
mozliwoscl omijama wynikajace] ze zobowigzan miegdzyvnarodovveh R.P. zasady
ochrony granic spolecznoscl lokalnyeh (kibra o zosada zojmuerz, ok juz byle o
wzimiankowans, najwyzsze, cbok przepisow Konstytuc)i, migisce w hicrarchn zrdézet
prawa, w iym prawa samorzadowego). Taka praktyka legislacvina eliminowalaby
gwarantowana przez normy prawa micdzynarodowego, mozliwose vsiosunkowama siz
gnmin (spolecznosci lokalnych) do zmiany ich granic, przeprowalzanych rowniez w
drodze zniesienia (Likwidacyl) samej wspolnoty.

Worezuliacie stwierdziC nalezy, ze uchwalenie ustawy | warszavskie]™ Ikwidujaze)
gminy winno by¢ poprzedzone przeprowadzenicm konsultac): z misszkancami. Nalzzy
podkresiic, iz konsultacje nakazane okreslonemu podmiatowi ksziztuja niz tylko j2go
obowlazek, ale réwnoczeénie tworza uprawnienie po stronie spoizcznosci lokalng do
zadania, aby podmiot wladzy publicznsj zasiggat jej zdania i brat j2 pod uwagg przed
podjeciem decyzji. Brak konsultaci majacych obligatorviny charelier oznacza zatzm
niedochowanie obowiazku, ale takze naruszenie uprawnsi  przystugujacvch
spolecznodel lokalne).

Niezbednosé konsultac)i przed wprowadzeniem nowego usiroie must Warszawy
zderzyla sig z brakiem regulacji prawne] dotyczace] przeprowadzania konsuliacyi
wynikajacych z EKST. Nie ma w tym zakresie odrebngj usiawy, brak jest tcz

stosownych pz‘chiséw w ustawie o samorzadzic gminnym.

mogly by prchrm\-’adzonc w formule referendum ]okalncgo'? =i ZQOd DSW
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Art. 5 Kariy przewiduje warunkowe postugiwanie sig instytucja referendum, tzn. nie
korzysta sig z nigj, gdy nie zostata ona przewidziana przez prawo wewnetrzne jako

sposob konsultacji. Innymi stowy, konsultacje dotyczace zmizny granic wspélnotny

samorzadowse] moga przybierad forme referendum, jezeli rozwiazaniz takie dopuszcza
usiawa.
W naszym ustawodawstwie problematyka referendum lokaln nego uregulowana jest w

dwoch aktach normatywnych. Zgodnie 7 trescia Konstytueji R.P. czlonkowie wspdlnony
samorzadowe] moga decydowad, w drodze referendum, o sprawach dotvczacych tej
wspolnoty, w tvm o odwolaniu pochodzacego z wybordw bezpoiredaich organu
samorzadu terytonialnego, Zesady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okredla
ustawa (art. 170 Konstytucji).

Ta ogdlra formula konstytucyina znajduje uszezegdlowienie w przepisach ustawy z
dn. 15 wrzesnia 2000r. o referendum lokalnym. Z punktu widzenia poruszang;
problematyki za najistotnicjsza trzeba  uznad Spravy previiusioweso  zahresu
referendum Iokalnego (pod pojeciem fym ustawa rozumie, odpowizdnio do wspolnoty
samorzadowej klorej sprawa dotyczy, referendum gminng, powlaowe lub wojewodzkic
— art. 6 ustawy), Zakres ten okreslony jest wosposdb bardzo wyrazay woadt. 2 ust |
ustawy. Zgodnie z tym przepisern w referendum lokalnym, mieszkancy Jednosti
samorzadu tervtonalnego jako czlonkowie ws pélnoty samorzadowse; wyrazaja w drodze
giosowania swoja wolg co do sposobu rozstrzygania sprawy donvezace tef v Spolne
mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji orzandw danej jednastki Jub w Sprawic
odwolania organu stanowiacego tej jednostki.

Tak okreslony przedmiotowy zakres referendum lokalnego oznacza, 7e de lege lata
brak jest prawnych podstaw do przeprowadzenia konsultacji o kiérveh mows w art, 3
EKST w formie referendum gminnego. Zmiana granic gminy (w vm rdwniez w drodze
jej zniesienia) naleza bowiem do kompetencji Rady Ministréw {art. 4 ust.] ustawy o
samorzadzie gminnym), lub mozliwa jest w drodze ustaw odawceze]. W zadnym razie nic
lezala natomiast w zakresic zadag i kompetencji organdw gmin vwarszawskich, Wario
zreszly zauwazyc, ze stanowisko takie byto reprezentowane w orzzeznictwie sadowvim
jeszeze przed wejiciem w Zycic ustawy o referendum lokalaym. W postanowicniu z dn.
29 czerwea 19930 (sypn. akt SA/Wr 933/93) Naczelny Sad Administ FaCYInY wWywiadh
ze . przedmiotem referendum gminnego nie moie byé opiniodaweze stanoveisko radv lud

innego jej organy, wypowied=iane w sprawie nie nzlezqeel do zakresw d=iaiania cminy
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Zagadnienia terytorialnego podzialu kraju (poza tworzeniem sotecow lib dzielnic) leie
niewqipliwie poza zasiegiem dzialania gminy” (OSP z 10/1993, poz. 277),

Rownisz w postanowisniu z 18 wrzednia 1998r. (sygn. akt 1I SA/Ka 1240/9%)
Naczelny Sad Administracyjny wyrazit poglad, zgodnie z ktdrym ,, ne gruncie are, 170
Konstytugji Rzeczypospolitef  Polskiej czlonkowie wspolnoty samorzadowej mogzq
decydowat w drodze referendum o takich sprawach dotvczacych tef wspoinoty, kicre
mieszczq sig w rarresie zadwi i kompetencii jednosiid samorzadu teryiorial nege, ktore
miesziancy sa czionkami. Skoro wige kwestia zasadniczego terytorialnego pod:ia!'u

kraju nie naleZy do wstowowych zadan eminy, przqm'owadzenie referendum o o)

spravwie byloby sprzeczne z prawem. Przedmiotem takicgo referendion — w ocenie Sadi
= nig moze byl rowniel wwyrafenie prrez miesthaicow gminy bad? organ gminy
stanowiska w sprawie tervtorialnego podziatu kraju, w tom projekiovwanyeh zoiian
fym zakresie. Referenduwm odbywajgce sie w glosovwaniu pow: szechiyym, ma charaltor
rozstrzygajacy (...), nie zas opiniodawczy, sondazows. " (OSP z 10/1999, poz. 190).

Reasumujac nalezy podkreslic, ze w obowiazujazym stanie prownym, konsuliacie
mieszkaficami hkwidowanych gmin warszawskich nie mogty by¢ przeprowadzone w
formie referendum gminnego (lokalnego), o kidrym mowa w ar. 170 Konstytucii i
ustawie o referendumn Jokalnym,

Brak tybu w jakim powinny by¢ pI‘ZCpFO\‘JadZOHC konsultacje jak rdwnics
memozliwodd wykorzystania instytucji referendum nie zwalniado Jjednak parfamente 2
obowiaziu dokonania tychze konsultacii. Istnicjaca luka w ustawodawstwie powinn:
byc wezesnie), jeszcze przed skicrowaniem projektu ustawy | warszawskie]” do
pierwszego czytania, zapeiniona w drodze uchwalenia stosownej usiavwy w przedmiozic
trybu konsultacji. Ustawodawca znal zalozenia projektowanego ustroju Warszawy i
wiedzial, ze istnigje obowiazek skonsultowania zamiaru likwidacji gmin warszawskich
z& spolecznodciami tych jednostek. Nie dolozyt Jednakowoz starannoici w kierurlou
stworzenia odpowiedniego oprzyrzadowania prawnego stuzacego realizacii obowiazku
konsultacji. Poza uchwaleniem uvstawy dotyczacej trybu konsultacji mozna tw byto
przecicz rozwazaé mozliwos¢ podjecia pizez Seim uchwaly, Obligujzlgccj organy
administracji rzadowej, do zastosowania trybu przewidzianego przez am! 4a ustawy o
samorzadzie gminnym, tj. zasiggniecia przez ministra wiasciwegzo ds.gadminist:'uqii
opinil  zainteresowanych rad emin, ktére 1o opinie  poprzzdzone  byivhv

|
zorganizowanymi przez rady konsultacjami. Wyniki tych konsultacji powinny zostad

. . PR . Y- p Cal -
przekazane niezwiocznie Marszatkowi Sejmu. Za zgodn
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I1I. Uchwalenie ustawy |, warszawskie]" poprzedzito podjscie  inicjatywsy
konsultacyjnej przez Marszatka Sejmu. Powstaje pytanie czy wyczerpaty one kategoris
konsultacii, o ktorych mowa w art. 5 EKST? Pojecie | konsuliacji” nie jest prawniz
zdefiniowane, ale jego sens nie budzi watpliwosci. Konsultacje spoleczne spelniaiz

przede wszystkim funkeje opiniodawcze i polzgaja nma zasizanisciu stanowishs
okreslong] grupy spolecznej, srodowiska, zbiorowoici na okreslony temat. Wynik
Xonsultacji niz sa wiazace dla podmiotu je przeprowadzajacego, pozostaja jadnak bez
watpienia waznym elementem procesu decyzyjnego 1 stuza jego uspolzcznieniu, Prz
hraku prawnych regul dotyczacych form 1 trybu przeprowadzania konsultachi moga one

przybieraé rd7na postaé,

Moze 1o by¢ przeprowadzenie ankiety, wykorzystanie lokalnych érodkow MasoWwego
przekazu, moga to byé rowniez odpowiednie sondaje opinii, przeprowadzane metoda
socjologiczro-staiystyezaa.

W kazdvm przypadku musi byé precyzyvinic sformulowany przedmiot konsultac)i,

jak réwniez konsuliagie skierowane winny byd do petnego kreuw osob, Kiorych
stanowisko jest zasiegane,
Ronsultacje prowadzone w zwigzku 2 BOWa ustawa , warszawska” przybrabs

dwojaka forme. Po pierwsze, w dn. 23 stycznia 2002r. ukazal siz w prasic § -

stjimowych stronzch internetowyveh homunikat Marszatka Semu. mformujgey
skierowaniu — po pierwszym czytaniu — poselskiego projektu do Kamisji Samorzad:
Terytorialnezo 1 Polityki Regionalnzj, a v komunikacie ZAMIESZCZORYM W in‘croscis
dodatkowo informujacy mieszkancow Warszawy, Ze zgodnie z projekiem, ,, czesid zadar

dotychezasowyeh gmin zostalaby przekazana dzielicom wraz - praveami do czesoi

dochoddw”. W Lomunikacie Marszal=k zwrocit sie do mieszkancow Warszawy o
wyrazenie opinit o propozycjach zawartych w projekeie i poinformowal o mozliwoss]
1ch przekazania do 9 lutego 20025, do Kancelari; Seimu za posredniciwem poczty 1uh

mternetu,

Ponadio przeprowadzone zosialy badania ankistowe na reprezeniacyine] probic
dorostych mieszkancow Warszawy {1027 0s0b).

Oba zastosowane sposoby uzvskania stanowiska spolecznosel Warszawy na lema:
reformowanego ustroju administzacyjnego budzg istotne watpliwode] JaKO wymagans

konsultacje. Po pienwsze, w odnicsieniu do ankiety nalezy podkreslid, i7 tworzas Probey
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poddang nastgpnie badaniu (1027 0s0b), uwzglgdniono zmienna niezalezna — miejsce
zamieszkania na tereniz gmin warszawskich. Innymi stowy, badaniz to byio
reprezentatywne dla ogdfu mieszkancow Warszawy, ale na jego podstawiz nis mozna
mowi¢ o rozkiadzie opinil w poszczecélnvch gminach warszawskich, Albo naczej -
bylo to badanie przeprowadzane na poziomie Warszawy, a nie na poziomie kazdsj z
gmin.

Budzi 1o uzasadnione zastrzeZenia w kontekécie treei ar. s ERST. Prchis ten
zaklada bowiem konsultacje z zainteresowana spolecznoscia lokalne, ¢
wspolnota, ktorej granice maja byé zmienione, W przypadku modvfikacji granic,
wiaSciwa wladza powinna zatem z7as1zgnac opinil zainteresowanych mizszkancow w
sposob bezpodredni. Badania opinii publiczne] powinny zostaé przesrowadzone w
kazdej gminie warszawskiej. Juz tylko 7 tych przycezyn ankicta niz moze byé uznana za
konsultacje w rozumieniu art. 5 Karty.

Podobnie rzecz ma sic z ocena konsultacji korespondencyjrveh. Tuta) przede
wszystkim zwraca uwagg ten aspekt, Ktdry polega na tym, 7e Sarmuia closowania w
dradze poczty clektroniczngj (via internei) nic realizowata postulait peine) dostepnoici
(powszechnoéei) konsultacii. Ponadto ograniczona (jednorazowa) buia 1o informacja
prasowa o mozliwosci nadsyania wlasnyvch opinii.

Po drugie, nalezy odnotowaé mato precyzyjnie zakreslony przedmio: ronsultagy, W
ogolnie  sformulowanych pytaniach  zwracala uws go szezupiosd informuacji o
planowanych zmianach i ich Kizrunky, brak odniesiznia sig do zmiany granic omin
warszawskich w drodze ich likwidacji 1 ustanowienia jednej, sce niralizowane] gminy
Warszawa. Trudno réwnisz nis zauwazy¢, ze tred pytania donveza Cego zmiany
(zmniejszenia) iloci radnych (ktéra to problematyka nie wiazala siz bezposrednic z
zasada ochrony granic spolecznodci lokalnych stanowiong przez an 3 EKST) mogia
wplywa¢ na odpowiedz na pyianie pierwsze. Poza tym wreszeiz formula ankiery,
(obzjmujaca pytania zamknigte) nie pozwalala respondentom na  przytaczanis
argumentos wspierajacych deklarowana opinie. Nie dalo sie wize ustalic jak dalece
byly on¢ oparte na wiedzy i orientacji badanyeh, a w jakim stopniu sianowily racze
wypowiedzi  intuicyjne, nie WSparie  na  znajomosci  funkcjonowania  wlady
samorzadowych.

W orezultacie trudno uznaé, iz konsultacje podjete przez Marszalka Seymu

wyczerpaly wymog konsultacji spolecznej, wyplywajacy z art. 5 EKST.

Za ZQO czam
Dr hab
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III. W podsumowaniu dotychezasowych rozwazen i zgloszonych Uwag mozna

sformutowac nastepujace konkluzje:

1. Ustawa z 15 marea 2002r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz. U, e 41,
poz. 362) wzoudzaé moze uzasadniona krytyke i zastrzezenia, ak z punktu widzeniz
tresci rozwiazan merytorveznych, jak i trvbu jej wprowadzenia.

Chociaz reforma ustrojowa stolicy byla potrzebaa, to jednak celowoié obranych | e
Kierunkdw, a przede wszystkim likwidacja gmin warszawskich, jest watpliwa, Ustawa
zostala przygotowana i wprowadzona w pospicchu, bez nale Zylzgo wywazenia réznych
mozliwodel poprawienia organizacji i funkcjonowania Varszawy, W dziataniach
reformatorskich zachwiane zostaty proporcje pomigdzy celem gidwnvm w postaci
rezwiazania kwestil sprawnego zarzadzania cala aglomeracjz (kKtorv o cel morna
osiagna¢ na rozne sposoby) a kosztami osiagaiscia tego celu, ktorym! staly sig w tym
przypadiu efekt centrelizacyjny i utrata samodziclnoic jednostsk samorze}du; ktore w
swym dotychczasowym funkcjonowaniv prawidtowo realizowealy swoia rolg 1 mialy
bardzo wiele pozytywnych osiaonigé w zakresie TOZWOJU MIasta 1 zaspokajania potrzeb

spofecznych.

2. Ustawa o ustroju miasta stolecznzgo Warszawy wiynwohyje N2TLWRE 0Ceng w

rontek$cic konstviucvinych zalozen ustrojowveh dotvezacyeh whidz sabliczney, oo
szezegolnosel samorzadu terviorialnego, Zasadnicza koneepeja 1 unommowanie pravns
ustawy, polegajace na likwidacji dotychezasowyeh emin warszawskich | zastapieniu ich
dzielnicami  jako jednostkami pomochiczymi  naruszaja  konstiucying zasads
decentralizacji wiadzy. Nie respekiuja bowiem wynikajaceco z tey zzsady kierunku
przeksztalcania ustroju admunistracyjnego, zapewniajacego preckazanie wladzy na
moziiwie najnizszy poziom, bezposrednio zwiazany z  zaspoksjanicm potrzeb

mizszkancow 1 okredlaniem warunkéw ich zycia. Nowy ustra] Warszewy centralizuiz

wladzg publiczna umicszezajac ja — a scisle) samodzielny podmior o whadzy — nz
szezeblu ogdlnomiziskim. To zas oznacza OLranICIenic — W pordwvwinaniy ze stanc

dotvehezasowym — mozliwosci samosianowienia spelecznosel lokalnyeh micszkajacyeh
w roznych czaseiach miasta o swoich sprawash, Takie ograniczenie wymaga aprobaty

ze strony tvch spolecznosel. e
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3. Nowa ustawa , wasszawska” zostala przygotowana 1 wprowzdzona b2z dochowania
procedury wynikajacej z art. 5 Europsjskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Poniewaz
Kara w §wiztle Konsiytucji ma welor zrodia prawza powszechnie obowiazujacego, ktdre
w przypadku kolizji z ustawa ma przed nia pierwszenstwo, moina stwierdzid, 1z
likwidacja gmin warszawskich nastapita niezgodrie z trybem przew dzianym przez
prawo. Rzumje to na oceng koastyfucyjnosci ustawy warszawskiej w zakresie w jakim
dokonuje ona likwidacli gmin. Konstviucja bowiem tworzac sysiem zrodel prawa
oparty na hizrarchii tych Zrddel, nigjako automatyezaiz nakazuje respzktowanis przez
akty nizszego rzedu norm wyzszyeh w hierarchii (a taki charakter maja w normy
zawarte w ERST). Wspomniang] nizzgodnoic dotyczace) tovbu zaissienia omin
warszawskich z normami miedzyna rodowoprawnymi nic moze usprawiedliwid ani
tlumaczyvé brak  wewnetrznych regulagyi prawnych  sluzacych przeprowadzeniu
konsultac)i z misszkancami znoszonych jednosizk samorzadu wrvionalnege, O
stworzeniz takich regulacii powinien zadbaé ustawodawea, poniewaz to on jJako
podmiot wprowadzajacy nowy lad ustrojowy w Warszawiz, zx‘-:i:gz:-.z‘.:.‘

= Likwidac iR

g, byl advesaters wymogu konsultacj 2 mieszkancami, prz FIEN2EO woart, S

EXST. Nalezy dodad, ze tego wymogu konsultac)i nie speinity konsultacje podjete
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