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WNIOSEK
0 STWIERDZENIE NIEZGODNOSCI USTAWY Z KONSTYTUCJA

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nt 78, poz. 483) oraz art. 31 ustawy z dnia 1 sierp-
nia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjaym (Dz.U. Nt 102, poz. 643), zalaczajac pel-
nomocnictwo 1 uchwalg Nr 38/1./2002 Rady Gminy Warszawa-Ursus z dma 24
maja 2002 r. w sprawie wystaplenia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucynego,

WNnosze
1. 0o stwierdzenie, 2Ze:

o art. 15w zw. z art. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 1. o ustroju miasta stolecz-
nego Warszawy (Dz.U. Nx 41, poz. 361) — dalcj jako “Ustawa”, a takze

o art 4 14a ustawy z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzadzie gminnym (tj. Dz. U z
2001 r. Nr 142 poz. 1591)

REGON: 013094666

NIP: 521-28-82.920 PKO BP VI O/Warszawa

Konto nr 10201068-948005.270-1



- 53 niezgodne z art. 15, art. 16 1 art. 164 ust. 11 3 Konstytucji RP w
zwigzku z je) Preambuly (zasada pomocniczosct), a takze z art. 3 ust, 1
art. 4 ust. 3 1 4 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego i jej Pream-
butg (Dz.U. Nr 124 2 1994 1, poz. 607 -- dalej EKSL) a przez to rowniez
zart. 9 1art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP;

a nadto o stwierdzenie, zZe;

2.

art. 112 w zwiazku z art. 15 Ustawy, a art. 1 takze w zwiazku z art. 13
Ustawy, nie 53 zgodne z art. 2 oraz art. 15 Konstytucji RP w zwigzku 2 po-
stanowleniami Preambuly do Konstytucji oraz z art. 3 ust. 11 2 oraz art. 4
ust. 3 EKSL 1 jej Preambula, a tym samym rowniez z art. 91 art. 91 ust, 2 w
zwiazku z art. 241 vst. 1 Konstytucji RP;

. art. 4 ust. 21 5 Ustawy nie sg zgodne z art. 165 ust. 2 w zw. z art. 2 i art.

171 ust. 1 Konstytucji RP,;

art. 5-12 oraz art. 14 Ustawy nic sa zgodne [a] z art. 2 oraz z art. 164 ust. 1 i
3 oraz z art. 169 ust. 4 lub tez ~ przy innym ich rozumieniu — [b] z art. 165
ust. 1 Konstytucjt RP;

art. 18 ust. 3 1 4 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP;

art. 21 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 oraz z art. 165 ust. 1 Konstytucii;

. art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 1 art. 7

Konstytucyt RP;

tyb przygotowania Ustawy a takze okreslony w art. 33 tryb jej wejicia w
zycie Oraz przepisy przejéciowe naruszajp art. 16, art. 165 ust. 2 1 art. 167
ust. 4 Konstytucjt RP oraz art. 11 EKSL a w zwiazku z tym takze — art. 9 i
art. 91 ust. 2 w zwigzku z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP i sa mezgodne z
art. 2 Konstyoucji RP,

a w rezultacie rownieZ o stwierdzenie, Ze:

9. ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U.
Nr 41, poz. 361) jest w calo$ci niezgodna z:

- art. 2 art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 164 ust. 11 3 Konstytucji
RP, zwhaszcza w zwiazku z postanowieniami Preambuly do Kon-
stytucii (zasada pomocniczoci 1 zasada dialogu spolecznego), a
takze z

art. 3ust. 112, art. 4 ust. 316 oraz art. 5 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Terytorialnego w zwiazku z art. 170 Konstytucji RP oraz =z
art. 11 te) Karty, a w konsekwencji takze z

- art. 9iart 91 ust. 2 w zwigzku z art. 241 ust. 1 Konstvrucji RP.
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UZASADNIENIE
Spis rresci:

1 Uzasadnienie legitymagi procesonsy Waioskodawegyni, 5. 3;
2. Naruszenst materialnych wartoset konsiytucyinef zasady decentralizags  podstaw aksfologiconych Konstytugi RP, 5. 3;
3 Recentralizacia rargadyania publicenego — RATHIRenie Sasady decentrabizacy wiadsy { asady pormocnicgoia, 5. 7,
4. Naruszenie zasady proporgonalnosa, 5.9
5. Ustawedawesa swoboda parfamenin a pafecia nieostre w Konstyiucti, 5. 13;
6. Niezgodnoss & art. 2 Konstytugii — naruszence yasady paristwa prawneg, 5. 15;
7. Zargut niezgodnesie art. 4 uet. 215 Utawy art. 165 ust, 2§ art.17 usi 1 Konstytug , 5. 16;
8. Pogygia deielnic w Mieice — narussente autonomit Komunaluef, 1. 17,
9. Niegodnost art. 18 Ustawy < zasady achrony praw nabytych — art. 2 Konstytuggi, . 19;
0. Niezgodnos{ art. 21 Ustawy  art. 2 £ art, 165 ust. 1 Konstytugi, 5. 20;
11. Brak retelngf konsultagi ze spolecsmoiciansi lokalnymi Gmin Warsgawskich. Niesgodnos? Ustawy migdsynarodowrymi sobowig-
zaniami KP, 5. 20;
12. Prawo Grainy do ochrony sqdowej, 3. 23;
13. Korsty wdrosenia Ustawy, 5. 24;
14, Zasady ragoralusge artawodawcy — vacatio legis ¢ progpity proeisciowe. Tnne braki Ustany, 5. 25;
15, Zaskarsenie wstawy w caloic., Konkbusge, 5. 2%,

L.

1. [Uzasadnienie legitymacii procesowej Wnioskodawczyni] Na wstepie stwierdzam,
ze wniosek dotyczy przepiséw z zakresu dzialania Wnioskodawezyni, co uzasadniam w

nastepujacy spoesob:

Zaskarzona ustawa z dnia 15 marca 2002 . o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U.
Nr 41, poz. 361 — dalej jako “Ustawa” lub “ustawa z dnia 15 marca 2002 t.”) doko-
nuje zmiany ustrojowe]j polegajace] na zniesieniu Gmin warszawskich (w tym Gmi-
ny Warszawa-Ursus) oraz utworzeniu w ich miejsce jednej gminy majacej status
nuasta na prawach powiatu wraz z jednostkami pomocniczymi - dielnicami m. st
Warszawy.

Zniesienie Groiny Warszawa-Ursus uniemozliwia jej dalsze wykonywanie zadas
publicznych okreslonych ustawami a w sensie podmiotowym ~ likwiduje status
wspdlnoty samorzadowej spolecznosci Ursusa jako gminy. Pomewaz taki status
gminy 1 jej samodzielnos¢ prawna podlega szczegdlnej ochronie konstytucyjne;j,
wniosek odpowiada wymaganiom art. 32 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

II.

2. [Naruszenie materialnych wartoéci konstytucyjnej zasady decentralizacii i pod-
staw aksjologicznych Konstytucji RP] Zmiana ustroju m.st. Warszawy dokonana usta-
wa z dnia 15 marca 2002 r., w wyniku ktorej ma nastapi¢ likwidacja Gminy Warszawa-
Ursus (a takze pozostalych Gmin warszawskich), natusza zasade decentrahizacyi — w e
materialno-prawnym wymiarze, ktéry wynika z konstytucyjnego wzorca ustalonego w art.
15116 Konstytucji RP. Narusza tez szczegdlna, podstawows pozycje gminy, kidrg — w
ramach ustroju zdecentralizowanego ~ wyznacza art. 164 ust. 11 3 Konstytucii.
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Cho¢ ustrojowa zasada decentralizacii, zapisana w art. 151 16 Konstytucji RP) nie ma cha-
rakteru absolutnego, to jednoznacznie vstala ona charakter i kierunck przckszialces
ustrojowych pozadanych ze wzgledu na podstawy systemu spofecznego i politycznego
Rzeczypospolitej Polskie). Odtworzenie Gminy Warszawa-Ursus bylo takim aktem de-
centralizacji, a réwnoczesnie — aktem ustanawiajacym warunki dla odrworzenia na tym
rerenie wspolnoty samorzadowej — podstawowej formy orgamzacji zycia zbiorowego w 111
RP 1 ramy ustrojowej dla budowy spoleczenistwa obywatelskiego. W ciagu kolejnych lat
warunki te zostaly na terenie Gminy Warszawa-Ursus wypelnione rzeczywistg trescig spo-
leczna.

Zaistnienie Gminy — jako wspolnoty samorzadowe] (art. 16 ust. 1 Konstytucji) ~
jest w tych warunkach nie tylko faktem spotecznym, lecz przede wszystkim kon-
stytutywnym faktem prawnym, ktéry nalezy ocenia¢ pod katem materialnych
przestanek decentralizacji okre$lonych w art. 15 Konstytucji, w kategoriach pod-
staw fllozofii panstwowej RP (zasada pomocniczo$ci) i podstawowego charakteru
gminy w $wietle Konstytuciji (art. 164 ust. 11 3), a takze praw nabytych spoteczno-
Sci lokalnej (prawo do samorzadu - art. 16 ust. 1).

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze — po mysli art. 16 ust. 1 Konstytucji — gmina nie jest zwy-
kla “jednostka organizacyjna” lecz stanowi korporacje prawa publicznego — publiczno-
prawny zwizzek mieszkancéw danego terenu. Zgodnie ze znang definicja, gmina (tak sa-
mo jak panstwo) — to klasyczna triada: terytorium, ludnogéc (obywatele) oraz wladza.

Skoro tak, to likwidacja Gminy, choé nie wykluczona bezwzglednym zakazem konstytucii,
stanowl akt glebokie) 1 drastycznej ingerencii w organizacie zycia zbiorowego, ktdrego
uzasadnienie moze b¢ tylko takie, ze nie zdolaly zaistnied (lub faktycznie zanikiy} merv-
torvezne przeslanki okreslone w art. 15 Konstyrueii. W odniésieniu do Gminy Warszawa-
Ursus takie uzasadnienie nie istnieje.

Postanowienie art. 15 ustawy z dnia 15 marca 2002 r., likwidujace Gmine
Warszawa-Ursus, nie uwzglednia przestanek merytorycznych, wymaganych Kon-
stytucly. To samo dotyczy przepisow art. 4 i 4a ustawy o samorzadzie gminnvm,
ktore nie nakazuja oprze¢ procesu likwidujacego dotychczasowy byt gminy na
tych przestankach, uzalezniajac go de facro od wolnej woli Rady Minisurdw, obwa-
rowanej jedynie spefnieniem wymagan proceduralnych.

Skoro tak, zarGwno ustawa z 15 marca 2002 r. jak 1 zaskarione przepisy ustawy o
samorzgdzie gminnym czynia z materialnej zasady decentralizacji, kt6ra nalezy do
fundamentoéw ustroju panstwowego Rzeczypospolitej Polskiej, jedynie formalna
figure stylistyczna, umozliwiajac zniesienie gminy w istocie rzeczy w kazdej sytu-
acjl, tzn. bez nawigzania do przestanek merytorycznych jej bytu, okreslonych w
art. 15 Konstytucji, a jedynie przy spetnieniu przestanek proceduralnych (zasiegnie-
cie opinii ~ co #é. nie nastapilo we wszystkich jednostkach samorzadu na terenie Warsza-
WY

Takie — formalne jedynie - ustawowe ujecie warunkdw znoszenia gmin w ustawic o samo-
rzadzie gminnym zaprzecza zasadzie pomocniczosca i regulom spoleczeristwa obywatcel-
skiego, w ktorym ustanowienie terytorialnej korporacii prawa publicznego (wspol-
noty samorzadowej — art. 16 ust. 1 Konstytucji) tworzy nowa, istotna i samoistna




wartosC Zycia zbiorowego'. Zaskarione przepisy bowiem, kiére — w ujeciu literal-
nym — umozliwiaja znoszenie jednostek podziatu terytorialnego panstwa, w sensie
materialnym prowadza tez do likwidacji bytu wspolnoty samorzadowej. Ani w jed-
nym, ani w drugim aspekcie nie odzwierciedlaja one koniecznych restrykeji, jakie Konsty-
tucja natozyla w tym wzgledzie na wladze centralne (1. Rade Ministrow, a w przypadku
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. - na Sejm RP). Zaskarzone przepisy stoja w bezposrednie]
sprzecznoscl z materialaymi przeslankami decentralizacji terytorialne) okreslonymi expreris
verbes w art. 15 116 Konstytucji RP, zaprzeczaja réwniez podstawowym zalozeniom filozo-
fii pastwowej Rzeczypospolite] Polskiej (zasada pomocniczoici — Wstep do Konstytucii)
a takze zobowizzaniom miedzynarodowym Polski (EKSL),

Iy

“Gmina” (konkretna wspdlnora samorzadowa) nie jest wartosciy abstrakcyjng, lecz
stanowi zwiazek wszystkich mieszkaricow, a takze zespol realnych wiezi spolecznych, in-
stytucjt zycia zbiorowego, elit i konkretnych mechanizméw sprawowania wladzy politycz-
nej oraz zarzadzania publicznego. Dotyczy to — oczywiscie — takze Gminy Warszawa-
Ursus.

Spoleczenstwo obywatelskie takze nie jest pojeciem abstrakcyjnym. Jest ono suma 1stot-
nych wartosci, wainych nie tylko w i teraz, powstalych w pewnych okresach czasu, opat-
tych na konkretaych ludziach, organizacjach obywatelskich i instytucjach. Dotyczy to w
pelni spolecznosei mieszkarcéw Gminy Warszawa-Ursus.

Gmina Warszawa-Ussus jest sprawnie funkcjonujaca korporacja prawa publicznego. Gmi-
na od poczatku stanowi aktywng, zintegrowang wewnetrznie wspdlnote samorzadows,
keéra wykazuje wszystkie cechy spoleczenstwa obywatelskiego, odpowiadajac tym samym
definicji art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 3 Europejskie) Karty Samorzadu Te-
rytorialnego.

Jedli wiee akt kreacyjny wspdlnoty samorzadowej — w sensie prawnym stworzenie ex #ibily
publicznoprawnego zwiazku oséb (mieszkanicédw danej terenu) — jest aktern w znacznvm
stopniu swobodnym, to juz likwidacja takiej wspolnoty, cho¢ w pewnych warunkach moz-
Irwa, wymaga zaistnienia bardzo powaznych powoddéw i odpowiednich, szczegdlnych uza-
sadnien. Gminy — jako korporacje prawa publicznego — zostaly w Polsce utworzone w
1990 r., powiaty 1 wojewddztwa — w takim samym charakterze — w 1998 r. Konstytucja RP
w szczegolny sposdb chroni byt tych korporacii. Jest to zrozumiale, bowiern likwidacja

[T

(...) rozwazajac zarzuty Rady Gminy Warszawa-Bialoleka oraz Rady Gminy Warszawa-Centrum nalezy roz-
strzygnac, czy pozbawienie gmin warszawskich prawa do tworzenia strazy gminnych byto dopuszczaine, zaréw.
no z punktu widzenia formalnoprawnych wymagan, wynikajacych z porzadku konstytucyinego, a dotyczacveh
materil objetej wylacznoscia ustawy oraz zasad tzw. przyzwoite] legislacii, jak i przede wszystkim z punkiu wi-
dzenia wymagan materialnoprawnych, jakie ustawodawca konstytucyjny naktada na ustawy wkraczajace w sfere
samodzielnosci gmin oraz ich podstawowego charakteru, Badanie zatem od strony formainej dotyczy nie tylko
zachowania rangi ustawowej przepisow wkraczajacych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci gminy.,
jako jednostki podstawowej samorzadu, lecz takze tego, by przepisy owe charakteryzowaly si¢ w dostatecznym
stopniu precyzjg i zupetnoscia sformulowan - tak, by ograniczenia samodzielnogci gmin nie mogly bvé intarpre-
towane rozszerzajaco (por. uchwata IC SN z 30 kwietnia 1997 r, 1) CZP 13/97, OSP nr 10/1997. s 477, wyrok
TK z 24 marca 1998 r. sygn. akt K. 40/97, OTK ZU Nr 2/98. s. 64 i n.). Przede wszystkim jednak chodzi o wy-
magania materialnoprawne, by ingerencja ustawodawcy w sfere samodzielnosci gmin nie byla nadmierna
oraz znajdowala swe uzasadrienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
wartosciach, kiérych przedkladanie nad zasade ochrony samodzielnosci gmin zalezy od oceny ustawodaw-
¢y (por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., syga. akt K. 1496, OTK w 1996 1., T. 11, poz. 36 oraz wyrok z
15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97, OTK ZU Nr 5-6[14-15]/97) -- z wyroku Trybunatu Konstytucyinego z dnia 4
maja 1998 r. sygn. K 38/97.
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wspolnoty w kazdym przypadku oznacza pozbawienie mieszkancow uksztattowa-
nego w dotychczasowy sposob prawa do samorzadu.

Gdy w 1994 r. zdecydowano sig na wprowadzenie w Warszawie ustroju metropolitarnego,
to podstaws tego rozstrzygniecia bylta bardzo dokladna analiza sytuacii faktycznej, prze-
stanek spolecznych, uwarunkowan przestrzennych, a takze historii Warszawy, jej rozZwWoju
urbanistycznego 1 tp. Dokonujac tego wyboru $wiadomie ukierunkowano w ten sposob
mechanizm Zycia zbiorowego i stworzono podstawy ustrojowe dla spoleczenistwa obywa-
telskiego w Warszawie. Nikt, nawet zwolennicy obecnie przyjetej ustawy, nie kwestionuja,
ze 10 rozwigzanie — w skali lokalnej (gminnej) — sprawdzilo sie znakomicie. Prawda jest, ze
Warszawa ma nie rozwigzane problemy zarzadzania w skali ogélnomiejskiej, a takze w
skali calego obszaru metropolitalnego, ale problemy te nie dotycza zarzadzania lokalnego
(w Gminach warszawskich). Wiecej, likwidacja Gminy nie preyczyni sie w zadnej mierze
do poprawy zarzadzania w skalt ogdlnomiejskie), ani tym bardziej — w skali calego obszaru
metropolitalnego.

Jak zatem wskazano, Gmina Warszawa-Ursus jako korporacja terytorialna (art. 16 ust. 1
Konstytucyi) istnieje od 1994 r. w granicach terytorialnych nakreslonych zgodnie z posta-
nowieniamij art. 15 ust. 2 Konstytucji 1 prawidlowo wykonuje wszystkie zadania, ktdre dla
gmin wynikaja z ustawodawstwa, po mysl art. 16 ust. 2 w zw. z art. 164 ust. 3 oraz art
163 1165 ust. 1 Konstytucji RP. W tych warunkach likwidacja Gminy, co nastapilo bez
szczegblnych uzasadnier, stanowi jawne naruszenie materialne] tresci ustrojowej zasady
decentralizaci, kidrej zakres zwiera sie w art. 15 w zwizzku z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP.

Jesli wiec Gmina Warszawa-Ursus zostala ustanowiona, malo tego — istnieje i sprawnie
funkcjonuje przez ponad 8 lat (a przedtem — od 1932 r. — bylo to samodzielne miasto,
zhikwidowane w 1977 r. za strajk w zakladach Ursus), to jej istnienic, suma spraw 1 wiezi,
suma dokonan obvwarelskich 1 gospodarczych jest istotng wartoscig interesu publicznego,
ktdrej nie mozna pomijaé przy podejmowaniu decyzji o jej likwidacyi.

Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. znoszaca imiennie 11 Gmin warszawskich (w tym
skarzaca Gmine Warszawa-Ursus), jest de facto aktem wiadzy o charakterze indywidual-
nym, w swojej matetiaine] tresci podobnym do rozporzadzenia Rady Ministréw podejrmo-
warnego na podstawle art. 4 i 4a ustawy o samorzadzie gminnym. Uzasadnienie do pode)-
mowania rozstrzygnie¢ wladezych w takim trvbie (w formie ustawy) bywa rézne; niekiedy
zawiera si¢ 0no W tym po prostu, ze w zwyklym trybie — administracyinym — niemozliwe
lub znacznie utrndnione byloby osiagniccie zamierzonego celu. Co nie zmienia faktu, e
chociaz nie wiaza wiedy Sejmu ew. restrykcje proceduralne i ograniczenia materialne Wy-
nikajace z akt6w rangi ustawowej, to ma on przeciez obowiazek uwzgledniaé przeslanki
wynikajace z Konstytucji 1 ze zobowiazan miedzynarodowych Polski.

W tym aspekaie dodatkowo nalezy z moca podkreslic, ze przepisy art. 15 i 16 Konstyrugji
RP wraz z zasadg pomocniczosci? tworza mechanizm w zasadzie jednokierunkowy. Me-

* Pomijam w ninigjszym Wniosku kwestig, rozwazana juz przez Trybunat w roznych aspektach, czy Preambula
do Konstytucji zawiera tres¢ normatywna. czy — okreslajac zalozenia filozofii panstwowej 111 RP — jedvnie wy-
tyczne ¢ charakterze interpretacyjnym. Przyjmujac — z ostroznosci procesowej — te druga formute, odnosnie do
regul pomocniczodei nalezy podkreslié po pierwsze, 7e w takim ujecin wzmacniaja one rozumienie zasady de-
centralizacji (art. 15 1 16 Konstytucji), i po drugie - ze sita zasady pomocniczodci wiazaca Ustawodawcee wynika
z faktu ratyfikowania przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (art. 4 ust. 3). Po trzecie nalezy
w zwiazku z tym zaznaczy¢, Ze zawarto$¢ {tresc) zasady pomocniczosci nie jest ptynna, lecz zdefiniowana zo-
stala w sposob dookreslony, a tym samym ustalona normatywnie (por. — odnoénie do samorzadu terytorialnego ~
art. 4 ust. 3 Karty). Przez wpisanie jej do Preambuly Konstytucji Polska przyjeta te zasade do wewnetrznego
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chanizm ten, jednoznacznie ukierunkowany na decentralizacje zarzadzania publicznego,
oczywiscie podiega pewnym ograniczeniom, tak o charakterze wewnetrznym, jak 1 0 cha-
raktetze zewnetrznym.

Do barier o charakterze wewnetrznym nalezy czynnik racjonalnosci zarzadzania. Innymi
stowy, zasada pomocniczoici (i dalsza decentralizacja, prowadzaca np. do rozdrabniania
gmin) traci swoje zastosowanie, gdy w jej wyniku mialaby powstaé (trwad) korporacja te-
rytorialna nie spelniajaca wytycznych okreslonych expressis serbir w art. 15 ust. 2 Konstytu-
cp RP2 (“Zasadniczy podszal terytorialny parisiwa uwsgledniarqey wiggt spodecse, Sospodarize fub
kulturowe 1 Sapewniagjacy jednostkom terytorialnym sdolnoit wykonywania sadar publiccryeh okreiia
ustawa”)

Do ograniczen natury zewnetrznej mozna z pewnosei zaliczy¢ te, ktore pojawiajg sie jako
rezultat dzialan pafistwowych szersze) skali, stuzacych realizacii interesu (celu) publiczne-
go o nadrzednym charakterze. Najprostszy przyklad sytuacji, w ktorej likwidacja jednostki
terytorialnej bylaby uzasadniona, to realizacja wielkiego zbiornika wodnego, ktéry zabiera
teren gminy (jego znaczng czeSc), co w sferze przeslanek materialnych sprowadza nas
znowu na grunt cyt. art. 15 ust. 2 Konstytucj.

Odnosnie do Gminy Warszawa—Utrsus zadna z tego rodzaju przeslanek nie zachodzi. Z
jednce) strony — jak juz zaznaczono — Gmina ta spelnia wszystkie wymagania wynikajace z
art. 15 ust. 2 1 dobrze realizwje swoje konstytucyjne 1 ustawowe obowiazki a takze zobo-
wigzania wobec mieszkadcow. Z drugiej — likwidacja Gminy nie jest konieczna ani nawet
przydatna do osiagnigcia celu publicznego o nadrzednym charakrerze, jaki ponoé przy-
swiecal projektodawcom Ustawy, tj. poprawie zarzadzania Warszawa — w caloéci, w skali
ogolnomiejskie] (t¢ kwesti¢ wyjaéniam szczegblowo ponize] — w pkeie 3 Uzasadnienia),

Dlatego zarzuty zawarte w pkcie 1 petstum Wniosku sa uzasadnione. Dodatkowo —
zarzut naruszenia zobowigzan migdzynarodowych Rzeczypospolite] Polskie] jest omdwio-
ny w pkcie 11112 niniejszego Uzasadnienia.

I1I.

3. [Recentralizacja zarzadzania publicznego — naruszenie zasady decentralizacii
wiadzy 1 zasady pomocniczoéci] Zgodnie z art. 1 ust. 1 Ustawy warszawskie] “Stuing
Reeesypospolitey Polskief pest gmina majaea status miasta na prawach powiain’”. 7. kolei, zgodnie z
art. 2 “W skiad Rady m. it. Warrzawy wehodsq radni w lzesbie 607

Przepisy ratyfikowane) przez Rzeczypospolit Polska Europejskiej Karty Samorzadu Te-
rytorialnego (dalej: EKSL) zobowiazuja w art. 4 ust. 3 Padstwa ~ sygnatariuszy Karty do
takiego rozdzialu odpowiedzialnosci za sprawy publiczne, ,aby odpowiedzialnosé te po-
nosily przede wszystkim te organy wladzy, krére znajduia sie najblizej obywateli. Powie-
rzajac za$ te funkcje innemu otganowi wiadzy, nalezy uwzglednic zakres i charakter zada-
nia oraz wymogl efektywnosci 1 gospodarnosci”.

Centralizacja zarzadzania w Warszawie — utworzenie jednej gminy na prawach
powiatu w miejsce struktury zdecentralizowanej (tj. 11 gmin) — w oczywisty sposéb

porzadku prawnego. Por. tez art. 3b (5) Traktatu w Maastricht [ Protokoty dodatkowe dot. pomocniczosci i pro-
porcjonalnodet. '

? Na ten temat zob. takze Zbigniew Niewiadomski ,,Samorzad terytorialny w Konstytucji RP (komentarz do art.
15, art. 16 oraz art. 163 - 172)”, Samorzad Terytoriainy nr 3/2002.




oznacza przejecie odpowiedzialnodci za wszystkie sprawy publiczne na szczebel
WyZszy, niz jest to w Warszawie konieczne. Nie viega bowiem watpliwosci, ze G miny
warszawskie zajmujg sie w calym zakresie swojego dzialania sprawami o charakterze lo-
kalnym (a nie ogolnomiejskim), co dokladnie odpowiada wymaganiom zasady pomocni-
czoscl, ktorej normatywny wyraz zawarty jest expressis verbis w cyt. postanowieniach Euro-
pejskiej Karry Samorzadu Terytotialnego.

Jednak w éwietle ustawy z dnia 15 marca 2002 r. réwniez sprawy miejscowe, o cha-
rakterze stricte lokalnym, przechodzg do kompetencji Gminy m.st. Warszawy, kto-
ra na obszarze Warszawy staje si¢ — zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji —
“podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego”. Takie rozwigzanie stoi w ja-
skrawej sprzecznosci z fundamentalng dla ustroju politycznego i administracyjne-
go Rzeczypospolitej Polskiej zasada decentralizacji (art. 15 Konstytucji RP) w po-
wiazaniu z zasada pomocniczosci. Nalezy podkresli¢, ze tej konkluzji nie podwaza w 7a-
den sposéb decyzja ustawodawey o urworzeniu na obszarze Warszawy dzielnic. W re
sprawie — zob. dalej pkt 8 Uzasadnienia.

Tu warto tvlko nadmieni¢, Ze z podstawowego charakteru gminy i zasady pomaoc-
niczosci wynikajg istotne konsekwencie takze dla systemu reprezentacii polityeznej miesz-
kancéw. System ten w warunkach polskich zaklada istotng role radnych w zarzadzaniu
gming. Gmina m.st. Warszawy bedzie liczy¢ ok. 1,7 mln. mieszkaticéw. Skoro — zgodnie z
art. 2 Ustawy — Rada m. st. Warszawy ma liczy¢ 60 radnych, to w ujeciu statystycznym
widac, ze 1 radny przypada przecigtnie na ok. 30 tys. mieszkaricow*,

W takim stanie rzeczy moze si¢ latwo okazal, ze mieszkarcy niektdrych mniejszvch
(obecnych) Gmin warszawskich - Rembertowa, Wilanowa, Wawra w ogble nie beda mieli
swoich przedstawicieli w radzie swojej nowej gminy (1. w Radzie Miasta st. Warszawy). W
warunkach okregow wielomandatowych i proporcjonalne] ordynacii wyborcze) nie jest ez
wykluczone, ze réwniez mieszkascy Ursusa nie beda mieé “swojego” przedstawiciela w
Radzie Warszawy.

Tym samym w nowych warunkach mniejszym wspélnotom samorzadowym Warszawy
odebrana zostaje nie tylko dotychczasowa autonomia w zarzadzaniu swoimi sprawami {art.
15116 Konstytuci, art. 4 ust. 3 w zwiazku z art. 3 ust.1 i 2 EKSL), lecz takze — przez sa-
ma tylko wielkos¢ Rady Miasta (60 0sob —~ art. 2 Ustawy) — odbiera im sie jakakolwiek
zdolnoé¢ do reprezentowania ich lokalnych intereséw na poziomie Gminy, spycha-
jac Je do poziomu dzielnicy, a niebawem — zapewne — do poziomu komitetu osiedlowego
(por. dalej — pkt 8 Uzasadnienia). Oznacza to — jak poprzednio wskazano — odebranie
danej wspdlnocie (korporacji) uksztaltowanego prawa do samorzadu, a wiec
znaczne pogorszenie mozhwosci demokratycznego funkcjonowania danej spo-

fecznosci lokalnej. Prawo to expresss verbis gwarantowane jest przez art. 3 EKSL.

Nalezy tu raz jeszcze podkresli¢ z naciskiem, ze wspolnota samorzadowa Gminy Warsza-
wa-Ursus w pelni wykazala, przez osiem lat funkcjonowania, zdolnosé¢ “do kierowania i
zarzadzania zasadnicza czgscia spraw publicznych na jej wlasna odpowiedzialnodé i w in-
teresie j e mieszkancow” (art. 15 ust. 2 Konstyrueji RP 1 art. 3 ust. 1 EXSL.

! Na gruncie dotychczasowe] ustawy warszawskiej ! radny gminny w Warszawte przypadal przecietnie na ok. 3
tys. mieszkancow (nie biorac pod uwagg radnych dzielnic w Gminie Warszawa-Centrum), przy przecigtej ogdl-
nopoiskiej ok. 800 mieszkancow.




Powyzsze dowodzi, ze art, 1 zaskarzonej Ustawy narusza zasade decentralizacji

wiadzy publicznej (art. 15 Konstytucji) oraz reguly panstwa pomocniczego (Pre-
ambuta), a takze zobowiazania miedzynarodowe Polski.

4. [Naruszenie zasady proporcjonalnosci] Zgodnie z art. 15 zaskarzonej Ustawy znie-
sione zostaja Gminy warszawskie, dzielnice w gminie Warszawa-Centrum oraz Zwiazek
komunalny m.st. Warszawy, utworzone ustaws z dnia 25 marca 1994 . O ustroju miasta
stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48 poz. 195 ze zm.), a takze Powiat warszawski. Bvlo
to konieczne, skoro w tym miejscu postanowiono utworzy¢ jedng gming na prawach po-
wiatu (att. 1) — Gming m.st. Warszawy. Tym samym, wobec koniecznodci poprawy zarza-
dzania Miastem jako caloécig i utworzenia w zwigzku z tym Gminy m.st. Warszawy (art. 1)
musiala — zdaniem Ustawodawcy — nastapi¢ likwidacja Gminy Warszawa-Ursus {art. 15},

Samodzielny status gminy, gwarantowany Konstytucja RP (art. 16 ust. 21 are. 165 ust. 2 w
zw. z art. 15 Konstytugji RP) a takze migdzynarodowymi zobowiazaniami Polski (art. 3
EKSL) byl wielokrotnie przedmiotem orzeczes Trybunalu Konstytucyjnego. W doktrynie
prawa publicznego 1 w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla sie, ze auto-
nomia lokalna nie ma charakteru bezwzglednego (m.in. cyt. wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 4 maja 1998 r. K 38/97 — OTK ZU 1998/3/31 9. Dotyezy to — w OCzZywisty
sposdb — réwniez Gmin warszawskich. Jednak ingerencja naruszenie te] wartosci — Jub
tym bardziej jej pominiecie — wymaga w kazdym konkretnym przypadku szczegolnych
racji 1 nie moze by¢ swobodnym aktem wok politycznej wiekszosci parlamentarnej (jej
interesu politycznego).

Tak powazna zmiana ustrojowa, jaka jest likwidacja gminy musi wiec mieé istotne
uzasadnienie merytoryczne i konstytucyjne, musi wigc powolywaé sig naistotn a
wartosc¢, ktora bedzie utracona lub choéby narazona na naruszenie, gdy taka
zmiana — tu likwidacja gminy - nie zostanie przeprowadzona. Reguly proporcional-
noscl trzeba w takich przypadkach przestrzegac szczegdlnie skrupulamie, bowiem naczcej
podwazeniu ulega caly system organizacji 2ycia spolecznego 1 zarzadzania publicznego w
kraju, nakreslony Konstyrucia,

Trybunal Konstytucyiny stoi konsekwentmnie na stanowisku, ze z punktu widzenia usrro-
jowej pozyeji samorzadu terytorialnego ingerencja ustawodawcy w samodzielnoéé samo-
rzadu wymaga: od strony formalnej - zachowania rangl ustawowe] przepisow wkraczaja-
cych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnoéci oraz dochowania konieczne] pre-
cyzji 1 zupelnosci sformutowas tak, aby ograniczenia samodzielnosci gmin nie mogly by¢
Interpretowane 1ozszerzajaco (wyrok z 24 marca 1998 r., sygn. K. 40/97). Od strony
materialnoprawnej - dochowania zasady proporcjonalnoéci, co oznacza ze inge-

rencja ustawodawcy w sfere samodzielnoéci gmin nie moze by¢ nadmierna, a po-

7 Istotg samorzadu jako odrgbnego podmiotu publicznego w panstwie jest jego samodzielnosc. Samodzielnoge
t nie moze by¢ w calodci lub w czesci przesadzajace] o jej istocie zniesiona, co oczywiscie nie wyklucza mozii-
wosci ustawowego jej ograniczania. Zgodnie z art. 16 ust. 2. w zwiazku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samo-
dzielnosc gmin jest wariogcia chroniona, lecz nie absolutna. Ochrona 1ej wartosci nie moze wykluczac, lub znosié¢
catkowicie, albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkow w panstwie. Samodzielnosd ta
polega m.in. na dziataniu sameorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumiec iakze i tak, iz celem ustaw ogranicza-
Jacych samodzielnos¢ samorzadu - w tym zwiaszcza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165 ust. | Konsty-
tucji) - musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych ta samodzielnosé w panstwie Jjednolitym by sie realizowsa-
fa.

Stad samodzielnos¢, bedaca przecie? istota samorzadu - nie wymaga, sama preez sig, konstytucjonatizacji,
a jedynie Srodki prawne oraz gwarancje jej ochrony”.




nadto musi znajdowaé swe uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i
konstytucyjnie chronionych wartosciach (wyrok z 15 grudma 1997 1 sygn. 1.13/97,
OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 69). Kazda regulacja ustawowa dotyczaca kwestii samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego moze i powinna rowniez podlegaé ponadto
ocenie z punktu widzenia zachowania regul przyzwoite; legislacyi, ktore w swoim orzecz-
nictwie Trybunal Konstytucyjny wywodzi z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(obecnie art. 2 Konstytucji RP)

Tak rozumiana zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytortalnego zacho-
wuje pelna aktualnosd na gruncie przepiséw Konstyrucii z 2 kwietnia 1997 1, tym bardziej,
ze art. 165 ust. 2 Konstyrucji wspomina wyraznie o tej zasadzie (nawigzujac zreszta do
formuly wprowadzonej w 1990 r. do att. 44 ust. 2 konstytucyi z 1952 1.)6.

W ocenie Trybunalu analiza obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych prowadzi
do wniosku, iz zasade proporcjonalnosci sensu largo statuuje w sposdb w pelni samodzielny
t catosciowy art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Wobec jego obowlgzywania nie ma juz po-
trzeby sigania do niewatpliwie pojemnej, ale przez to mieszczace] w sobie wicle odreb-
nych unormowa konstytucyjnych, zasady parstwa prawnego. Nie oznacza 1o oczywiscie
catkowitego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych wiezi miedzy zasady proporcjo-
nalnosci a zasadami wywodzonymi 2 idei panstwa prawnego (przede wszystkim zasada
ochrony zaufania obywateli do padistwa, jak rowniez z wymienionymi w art. 2 in fine kon-
stytucyi zasadami sprawiedliwosci spolecznej).

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, "ograniczensa w sakresie korsystania 3 konstytucyinych wol-
nose i praw moga by ustanawiane tylko w ustawic i tylko wiedy, gdy sq koniecsne w demokratycmym
patistwie dla jego bespiecseristwa lub poryqdks publicznego, bad? dia ochrony Srodowitka, sdrowia i
moralnosei publicyne, albo wolnosii i praw innych as6b. Ogranicsenia te nie mogq nariszad titoty wolng-
dct ¢ praw”. Ksztalt obowizzujacych unormowan konstytucyjnych w pelni uzasadnia odwo-
lanie si¢ do wezeéniej formulowanych w orzecznicrwie Trybunalu Konstycyinego tez
dotyczacych interpretacji i zastosowania zasady proporcjonalnosci ~ takze gdy chodzi o
prawa polityczne mieszkasnicow.

Art. 31 ust. 3 Konstytuegi formuluje kumularrwnie ujete przeslanki dopuszczalnodcd ogra-
niczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw 1 wolnoscl. Sz to: ustawowa forma ograni-
czenia, istnicnie w panstwie demokratycznym koniecznodci wprowadzenia ograniczenia,
funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja wskazanych w art. 31 ust. 3 wartosci (bez-
pieczenstwo pafistwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnoge pu-
blicznej, wolnosci i praw innych 0séb) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub
wolnosci.

Przeslanka "koniecznosei ograniczenia w demokratycznym panstwie”, sformulowana w
art. 31 ust. 3, stanowl w pewaym seqsie odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwic
Trybunalu Konstytucrinego postulatéw ksztaltujacych tresé zasady proporcjonalnogci, Jak
Juz wskazano, z jednej strony stawia ona przed prawodawcy kazdorazowo (1) wymog
stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym inge-
rencji w zakres prawa badz wolnosci jednostk. Z drugie] zas winna ona by¢ rozumiana
jako wymog stosowania takich $rodkéw prawnych, kidre beda skuteczne, a wiec rZECZVWI-
Scie (2) stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce celow.

® Zob. orzeczenie TK z 24 marca 1998 r., sygn, K 40/97.

'



Ponadto (3) chodzi o érodki niezbedne, w tym sensie, Ze chroni¢ beda okreélone
wartosci w sposob, badz w stopniu, ktéry nie mogtby by¢ osiagniety przy zastoso-
waniu innych $rodk6éw. Niezbednoéé 1o réwnies skorzystanie ze érodkéw jak naj-
mniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci ulegng ogranicze-
niu. Ingerencja w sfere statusu jednostkd musi wigc pozostawa¢ w racjonalnej i
odpowiedniej proporcji do celéw, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograni-
czernie.

Doktryna ta, w pierwszej kolejnosci odnoszaca si¢ do statusu osoby ludzkie}, ma — w
roznym oczywiscie stopniu — zastosowanie réwniez do innych podmiotéw obrotu praw-
nego, w tym do o0sob prawnych. Szczegélna, w sensie konstytucyjnym, pozycja gmin
1 innych jednostek samorzadu terytorialnego, jako podstawowych podmiotow zy-
cia zbiorowego w Polsce, na ktdrych opiera sie ustr6j administracyjny i system po-
lityczny kraju, kaze i do nich odnosié te zasady w szerokim zakresie’. Uksztalto-
wane prawo do samorzadu (art. 3 EKSL, art. 16 ust. 1 Konstytucji) pozwala reali-
zowac obywatelom i ich wspdlnotom wolnoéci i prawa polityczne, rozumiane nie
abstrakcyjnie, lecz w konkretnym ujeciu, wyznaczonym przez ksztatt danej korpo-
racji prawa publicznego, jaka jest kazda gmina (kazda jednostka samorzadu tery-
torialnego) — tu Gmina Warszawa-Ursus.

Podstawows przeslanks, by przy uchwalaniu Ustawy — przy powyzszych uwarunkows-
niach — dotrzymane zostaly reguly przyzwoitej legislacji, bylo dochowanie, wielokrotnie tu
juz przywolywanej, zasady proporcjonalnosci. W kontekdcie WYZNnaczonym ninlejszg
sprawg zasada ta powinna stanaé na przeszkodzie nadmietnemu i bez koniecznego uza-
sadnienia waznym interesem publicznym uszczuplaniu praw spolecznosci lokalnvch?®. Sta-

lo sie jednak inaczey.

W sprawie usiroju Warszawy mozna bylo podjad inne rozsiezygrueeia, ktdre sluzelv-
by poprawie zarzadzania Warszawa, bez likwidacii gin. Wiadomo takze, ze gléwne pro-
blemny zarzadzania Warszawa dotycza nie spraw lokalnych (gminnych) lecz stery ogdlno-
miejskie]. Jak wspomniano juz wielokrotnie, likwidacja gmin probleméw tvch w zadncj
mietze nie rozwiazuje, natomiast pogorszy warunki zycia wspélnot lokalnych

Rozwigzania ustrojowe i finansowe, adekwatne do probleméw zarzgdzania, 2 keorymi bo-
ryka si¢ Warszawa, byly zawarte w projekcie zmian ustawy warszawskie], kiory zostal
opracowany przez Stowarzyszenie “Metropolia Warszawa”, a obecnie jest przedmiotem
ustawodawcze] inicjatywy obywatelskiej

Projekt ten, uwzgledniajacy zasade proporcjonalnoscl, byl przedstawiony w Komusp Sej-
mowe], nic znalazl jednak zadnego zainteresowania. Komisja nie rozwazala bowiem me-

7 “Zasada proporcjonaino$ci musi by¢ uwzgledniona przede wszystkim przy ingerencji ustawodawcy w sferze
praw 1 wolnosci jednostki, ale Trybunat Konstytucyjny potwierdza stanowisko zawarte w uzasadnieniu orzecze-
nia sygn. akt 18/95, iz zasada ta obowigzuje réwniez w odniesieniu do regulacji dotyczacych sfery samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnega” (orzeczenie Trvhunaty Konstytucyinego z dnia 20 listopada
1996 r., K. 27/95. OTK ZU 1996/6/50); z nowszych orzeczed zob. 1akze wyrok z 8 pazdziernika 2001 . w spra-
wie K 11/01, OTK 200177/210.

¥ Badanie zatem. czy ingerencja ustawodawcy w sfer¢ samodzielnosci gmin nie byta nadmierna sprowadza si¢ do
odpowiedzi na pytania: czy 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych przez nig skutkow {celowa); czy 2) regulacja ta jest niczbedna (konieczna) dla ochrony interesu publiczne-
g0,  Kibrym jest powiazana; czy 3) efekly wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do ciezarow nakiada-
nych przez nia na obywatela (por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt I, 1/96). - wyrok z 5 maja
1998 r. sven. K 38/97.




rytorycznie zadnych probleméw zarzadzania Warszawg, lecz pospiesznie pracowala nad
technicznym opracowaniem projektu przedlozonego przez grupe postdw.

Zgodnie z filozofig przyjers przez autoréw ustawy z 15 marca 2002 r., warunkiem sku-

tecznego zarzadzania duzym miastem jest stworzenie ustroju prostego, a “prosty” — w
rozumieniu autorow Ustawy - oznacza ustro] scentralizowany.

Haslo “uproszczenia” jest niewatpliwe nosnc i atrakeyjne politycznie i medialnie, jednak
wspolczesnie wiadomo, ze zarzadzania duza aglomeracja miejskg wymaga zlozonych roz-
wigzan otganizacyjnych, planistycznych i finansowych ~ adekwatnych do stopnia zlozono-
Sci zarzadzania metropolia, w rézaych skalach: lokalnej, funkejonalnej i metropolitalne;.
Jak juz podkreslano, tworcy ustawy nie przedstawili dla uzasadnienia swojego pomysiu,
zadne] merytorycznej dokumentacji, zadnej analizy. Nie przedstawiono tez studium przy-
padku, czyli precyzyjnego okreslenia konsekwencii, ktdre ustawa przyniesie dla zarzadza-
nia Warszawg (w réznych skalach: lokalne;, funkcjonalnej 1 metropolitalne;).

Ustawa z 15 marca 2002 1. nie rozwiazuje zadnego z problemow Warszawy. Nie zapewnia
nawet realizacji gléwnego celu, dla ktérego miala zostaé uchwalona: uproszczenia ustroju,
przez upodobnienie Warszawy do innych miast na prawach powiatu. Na miejsce 11 Gmin
warszawskich utworzono w Warszawic 17 dzielnic, z niezaleznymi radami i burmistrzami
oraz gwarancjami finansowymit (art. 12), co wiaze rece whadzom miasta, o czym byla juz
mowd. Uniemozliwia tez rozwigzywanie problemow zarzadzania publicznego w skali po-
nadmiejskie], w szczegblnosci zamyka Miasto na wspolprace z gminami sasiadujgcymi, nie
stwarza zadnych nowych mozliwosci rozwizzywania probleméw funkcjonalnych, wykra-
czajacych poza obreb granic Miasta (system drog, komunikacja, bezpieczefistwo zbiorowe
1in.), nie tworzy tez mozliwosci programowania rozwoju aglomeracji w szerszej skali
(metropolitalney).

Konsekwencja naruszenia regul proporcionalnosci w odniesienin do zakresu Zimian
wprowadzanych w zarzadzanju Warszawa jest delilr konstyrucyiny, polegajacy na pogwal-
ceniu przez ustawodawce zasady pomocniczodci, bedacej podstawa organizacji zycia pu-
blicznego w Polsce (Preambula Konstytuci) i zasady decentralizacij wladzy publiczne]
(art. 15 ust. 1 Konstytucji). Konstytucja RP 7 1997 . jeszcze wzmocnita — w stosunku do
poprzednich ustaw zasadniczych - pozycje samorzadu terytorialnego w Polsce “poprzez
podniesienie do rangi generalnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, zasady decentralizacii
wladzy publicznej (art. 15 vst. 1 Konstytucji RP) oraz wykonywania przez samorzad tery-
torialny istotnej czesci zadar publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzial
nos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Nalezy podkresli¢, iz zasady decentralizacji wta-
dzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad w wykonywaniu istotnej czesci
zadan publicznych, to zasady organizacii i ustroju catego panstwa, a nie tylko sa-
mego samorzadu terytorialnego” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja
1998 r, sygn. K 38/97).

W tvm stanie rzeczy, nie podwazajac stanowiska utrwalonego stanowiska Trvbunalu Kon-
stytucy)nego, ze samodzielnodci gminnej nie nalezy absolutyzowad, w przedmiotowe;
sprawie uzasadniony jest zarzut naruszenia zasady proporcionalnoéci {art. 31 ust. 3 Kon-
stytuch). Pogwalcenie autonomii Gmin warszawskich (art. 16 Konstytuci) nie bylo bo-
wiem potrzebne dla uzyskania poprawy zarzadzania publicznego w Warszawie. W trakcie
prac 1 w konsekwencji — w same) Ustawie, nie zostaly uwzglednione wartosct i kryteria
okreslone w Konstytucji (art. 15, Preambula) 1 Europejskie} Karcie Samorzadu Terytorial-
nego. W trakcie prac nie byly one w ogdle powaznie rozwazane jako przeslanks wprowa-




dzonej zmiany. W rezultacie zosrala jawnie naruszona zasada racjonalnego ustawodawcy
(art. 2 Konstytucy).

Uchwalona ustawa narusza zasade zaufania obywatela do zasad Organizacji zycia zbioro-
wego w Polsce, okreslonych expressir verbis w Konstytucji RP, stanowiac przy tym objaw
arogancji whadzy politycznej wobec obywateli i ich wspolnot.

Trzeba zatem wskazad tu z calp nocs, ze poprawa funkcjonowania Miasta jako cato-
$cl — co oczywiscie jest niezbedne — nie wymagala bynajmniej likwidacji Gmin
warszawskich, jest bowiem mozliwa przy uzyciu innych, mniej radykalnych §rod-
kow, i zwlaszcza bez uciekania sie do rozwiazan drastycznych, sptzecznych z za-
sadg pomocniczosci, ktéra od 1989 r. wyznacza filozofie zarzadzania publicznego
w Polsce (obecnie expressis verbir we W stepie do Konstytucyi i w art. 4 ust, 3 EKSL).

Jak juz wspomniano, przvgotowany zostal alternatywny projekt ustawodawczy, ktdry za-
pewnia osiagniecie tego pozadanego celu bez Likewidacji Gmin. W projekcie tvm wzmoc-
nmono pozycje Miasta (m.in. przez znaczne rozszerzenie jego kompetencii i radykalne
zwickszenie dochodéw wlasnych) pray utrzymaniv Gmin warszawskich i jednoczesnym
otwarciu przestrzeni administracyjne] Miasta na zewnatrz, co miato umosliwic preystgpo-
wanie do Warszawy zurbanizowanych gmin z sasiedztwa, bez konieczaoici tezygnowania
przez nie ze statusu wspélnoty samorzadowej; upodmiotowionej korporacii prawa pu-
blicznego (art. 16 Konstytucji RP).

Zaskarzona Ustawa (1 zwlaszcza jej art. 1) uruchamia mechanizmy odwrotne: zamyka
Warszawe w jej granicach administracyjnych, bowiem wiaczanie do Miasta kolejnych ob-
szatdéw z sasiedztwa jest, w warunkach wynikajacych z art. 1 Ustawy, polaczone z ko-
nleczng rezygnacia przez zainteresowane spolecznosci lokalne ze statusu gminy.

Dodatkowo nalezv w wm kontekécie zwrdcic uwage na art. 13 Ustawy, ktory zawiera
ogolne stwierdzenie, ze “Obszar m.it. Warrsawy, w dnin weia w Syce ustawy, obermupe obizar
swiasku Romunalpego wr. it Warsszawy ubworsenegn ustanwg 5 dnia 25 marca 1994 r ¢ ustrofu miasia
stoteczmego Warsgawy”” Jak widaé, granice Gminy m.st. Warszawy wyznaczone zostaly prze-
pisem rangi ustawowe;j. Zabraklo jednak stwierdzenia, ze zmiany granic Gminy m.st. War-
szawy beda dochodzi¢ do skutku w tybie ogdlnym, wynikajacym z art. 4 1 44 ustawy o
samorzadzie gminnym. Tym samym nalezy rozumieé, ze kazda zmiana granic Gminy be-
dzie w przyszlodci wymagala ingerencji ustawodawcze], réwniez wtedy, gdy jedna 2z gmin
graniczacych z Warszawa bedzie wnioskowala o zmiang wspdlnej z nia granicy.

Tak wymuszone procesy centralizacji zarzadzania publicznego na obszarze aglomeracji
micjskie] Warszawy nie do$¢, ze sa sprzeczne 2 podstawowymi zasadami ustroju politycz-
nego 1 administracyinego RP (Wstep do Konstytucji oraz cyt. 15 ust. 1), to znajdujg sie
rowniez w ostrej kolizji 2 zasadami efektywnosci zarzadzania publicznego i gospodarnosci,
a takze z zasada przyzwoite] legislacji (art. 2 Konstytucji).

5. [Ustawodawcza swoboda parlamentu a pojecia nieostre w Konstytucji] Nalezy »
mocg podkreslié — w nawigzaniu do postanowienia art. 188 ust. 11 2 Konstyrucji RP, ktory
ustala zakres kognicji Trybunalu Konstytucyjnego - ze w sferze ustroju administracyj-
nego Panstwa (i takze w przedmiotowe] sprawie) zasady efektywnosci zarzadzania
publicznego i gospodarnoéci stanowig zagadnienie prawne. Wynika to wprost z
przepisu art. 15 ust. 2 Konstvrucii RP, w ktorym zasady te zostaly CXPTELSLY verbis 7avwarte, w
zwigzku z jej art. 16 ust. 2, a takze z postanowienia art. 4 ust. 3 EKS]. Ogranicza to swo-




bode ustawodawczg parlamentu — na ogolnych zasadach zwigzania £0 postancwieniami
Konstytucyi i ratyfikowanych uméw mi¢dzynarodowych.

Oczywiscie, “zdolnoié wykonywania zadan publicznych”, kwestia uwzgledniania “wiczi
spofecznych, gospodarczych lub kulturowych™ czy “zakresu i charakreru zadas publicz-
nych™ a takze wymogi “gospodamosci i efektywnosci”, sa to tzw. pojecia niedookreslone
(nieostre). Taki ich charakter nie pozbawia ich jednak przymiotu kryteriéw prawnych pra-
widlowosci ustaw dotyczacych ustroju administracyjnego Padstwa (ich legalnoscy). Kryte-
ria te bowiem sa WYZNACzone przez NOIME Wyzsz4, niz ustawa: prrez Konstytucie oraz
umowe migdzynarodows, o ktérej mowa w art. 91 ust. 2 Konstytugji.

W doktrynie prawa publicznego jest przyjete bez watpliwodci, Ze stosowanie pojec nie-
ostrych zawartych w hipotezie normy prawnej stawia szczegdlne wymagania dla postepo-
wania dowodowego. W postepowaniu tym trzeba ustalié, czy przeslanka zakreslona hipo-
teza rzeczywiscle zachodzi, taki bowiem dopiero stan faktyczny pozwala uruchomié dys-
pozycje normy prawnej, tzn. zastosowac 1a. Mutatis mutandss to samo rozumowanie odnosi
si¢ do postgpowania legislacyjnego: swobodne uznanie ustawodawcy ograniczone jest
— w przedmiotowej sprawie — merytorycznymi wymaganiami postawionymi mu
przez Konstytucj¢ — art. 15 ust. 2, 0 czym byla juz mowa, zwlaszcza w pkcie 2 niniejsze-
go Uzasadnienia, w ktdrym wskazano na inny — podstawowy - aspekt naruszenia przez
Ustawodawce art. 15, tj. materialnych tresci ustrojowe] zasady decentralizacji,

Ocena ,,dowodéw” 1 ich mervtorycznego znaczenia w sprawie. to juz inna kwestia 1 trudno
L] . I'} Eﬁ p ’ J

byloby domaga¢ si¢ od Trybunalu, by wdawat si¢ szczegdlowo w takie rozwazania, zaste-

pujac Parlament.

W przedmiotowej sprawie Trybunal Konstytucyjny nie zostanie jednak postawlony
przed koniecznodcia oceny, czv w postepowaniu legislacyinvm zachowano szczegGlne
wymagania proceduralne, w wyniku ktarych zostalyby zgromadzone dowody, ze centrali-
zacja zarzadzania w Warszawie jest konieczna i uzasadniona krvteriami okredlonymi przez
cyt.art. 15 ust. 2 Konstyrucji RP 1 art. 4 ust. 3 EKSL. Oto bowiem w trakcie prac nad
Ustawa zadnych dowodéw na to, ze centralizacja zarzadzania Warszawg jest nie-
zbedna (materialéw, analiz, symulacji — zwlaszcza finansowych) po prostu nie
przygotowano i nie przedstawiono?; méwiac wprost, skoro zamysl urworzenia w War-
szawie jedne] gminy mial charakter czysto polityczny {czego Trybunal z pewnoscly nie
bedzie ocenial), nikt sobie glowy nie zawracal takimi »droblazgami”, jak analiza kryteriow
okreslonych w Konstytucji i EKSL, oraz skutkéw, ktére ta decyzja moze mie¢ dla efek-
tywnosci zarzadzania w skali lokalnej — a to Juz ma znaczenie konstyrucyjne.

Problem ten ma znaczenie konstytucyjne rowniez w tym sensie, z¢ — w innych warunkach
ustrojowych, przed 1990 r. — Warszawa byla juz miastem podzielonym na dzielnice, z
wiadomymi skutkami. Ustrd] zdecentralizowany, najpierw w formie bardzo ulomnej,
wprowadzono w Warszawie w 1990 r. W 1994 1, ustoj ten zostal przeksztalcony w for-
mul¢ zarzadzania metropolitalnego. Ustawa z 1994 r. nje spelniia oczekiwan w sferze za-
rzadzania problemami o charakterze ogolnomiejskim, natomiast sprawdzila si¢ znakomi-
cie wlasnie na poziomie lokalnym. Zaledwic po oémiu latach funkcjonowania widaé, ze w
tym zakresie spelnila ona z naddatkiem oczekiwania, otwierzjac szanse korzysinego zor-

? Gdy za rzadéw Margaret Thalcher zlikwidowano Radg Wielkiego Londynu, takze stawiany byt zarzut, ze decy-
zja ta miafa charakter czysto polityczny. Tyle, ze w systemie brvtyiskim brak konstytucyjnych gwarancji samo-
dzielnosci samorzadu, a nadto Wielka Brytania nie ratyfikowata Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.




ganizowania zvcia zbiorowego 700 tys. oséb mieszkajacych w 10 gminach kregu ze-
wnetrznege  (zw. “wianuszka”)!% Nadto — uczynila ona z gmin  warszawskiego
“wianuszka” uzyteczny pomost miedzy centrum aglomeracji a sasiadujacymi gminami
podwarszawskimi, cala aglomeracia stoleczna i wreszcie calym Mazowszem.

Nie przeprowadzono zadnych studiéw i analiz nad efektywnoscig modelu scen-
tralizowanego. W dokumentacji procesu legislacyjnego nie ma zadnych materialéw uza-
sadniajacych koniecznoé¢ dokonania radykalnego odwrotu od — niedoskonalego, to praw-
da, ale przeciez przynoszacego wymierne korzyéci — modelu metropolitalnego, na rzecz
jedne) megagminy'!. Tymczasem zmiana, ktérg wprowadzono, daje sic latwo kwantyfiko-
wac: taki dowdd bylby wystarczajaca przestanka dla podjecia prac, jak bowiem wiadomo,
zasada pomocniczoscl i decentralizacii zachowuje swoj walor jedynie do granic wyznaczo-
nych kryteriami racjonalnosct (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP) — por. poptz. s. 7.

Wigcej: nie przedstawiono tez zadnych powaznych argumentdw za teza, ze likwi-
dacja Gmin warszawskich jest w ogéle konieczna dla poprawy zarzadzania w skali
ogolnomiejskiej. Jest natomiast pewne, ze utworzenie w Warszawie jednej Gminy pogor-
szy radykalnie warunki zarzadzania w skali lokalnej, niszczac tez tozsamodé Jokalnych
wspolnot samorzadowych. W rezultacie — o czym byla juz mowa, poptzcz art. 1 Ustawy,
razem z art. 15 vst. 2 Konstytucji zostala naruszona zasada proporcjonalnosci (art. 2 Kon-
stytucji) — miara zastosowanego srodka nie jest odpowiednia do celu, ktéry mial byé osig-

gniety.

W sensie ustrojowym wprowadzona centralizacja stanowi powrét do mecha-
nizméw zarzgdzania Warszawg sprzed 1990 r. i prob¢ odwrocenia ~ bez zadnych
merytotycznych uzasadnien — proceséw decentralizacyjnych rozpoczetych w Pol-
sce 1 w Warszawie po 1989 r. Autonomia lokalna jest fundamentem spoteczenstwa oby-
watelskiego 1 nowe) organizacji zycia zblorowego w Polsce po 1989 r. Podwazenic ] za-
sady przez Parlament bez wystarczajacego uzasadnienia MEIYIOryCznego 0znacza, ¢ w
Polsce nastepuje powrdt do wylacznie instromentalnego trakrowania wladz terenowvch, a
wige do zasad wilasciwych diz rad narodowych w systemie jednolitej wladzy paristwowej,

6. [Niezgodnosé z art. 2 Konstytucji — naruszenie zasady panstwa prawnego]. W
kontekécie zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytaci) nalezy takze zaznaczy¢, zc Usta-
wa — 2 tu konkretnie jej art. 1 - uraga zasadom przyzwoite] legislacji.

Po pierwsze nalezy zauwazy¢, e wpisana w przepis art. 1 ust. 1 deklaracja, ze “Warszawa
jest gming majacg Status miasta na prawach powiatu” nie moze zastapiC akru wladzy, ze
taka gming “rworzy si¢”, tym bardziej, ze sposob utworzenia tej konkretnej gminy jest zu-

' Odnosnie do Gminy Warszawa-Ursus zob. zal. Nr3,4,5.6 i 7.

& “Podejmowanie racjonalnych decyzji prawodawezych wymaga wiedzy o aktuainym stanie spraw. ktore przez
stanowienie majg by¢ zmienione czy utrwalone, wiedzy o zwiazkach miedzy dziataniami alternatvwnymi. a ich
spoiccznymi skutkami, wiedzy o uwarunkowaniach i prawidlowosciach dziatania prawa w spoleczenstwie.
wreszeie wiedzy dotyczacej techniki formulowania prawa. Przedmiotowo wiedza podmiotéw podejmujacyveh
racjonalne decyzje prawodawcze nie moze wigc ogranicza¢ sie do wiedzy stricte prawniczej, gwarantujace)
sprawnosc w technicznym formutowaniu prawa, ale musi obejmowac wiedze empirvczna pozwalajacy na diagno-
zg¢ wyjSciowego stanu spolecznego, ustalenie zwiazkéw pomiedzy podejmowanym dziataniem a uzyskaniem
zakladanych skutkow w zyciu spolecznym, jak tez wiedzg specjalistyczna potrzebna do regulacji roznych dzie-
dzin zycia spolecznego za pomoca prawa.” E. Kustra “Podstawy teorii legisiacji” Wyd. UMK w Toruniu 1982, s.
86 1 nast.).




pelnic odmienny, niz wynikaloby z odnoszacych sie do tej kwest “zwyczajnych” przepi-
sow ustawy o samorzadzie gminnym (art. 4 usg).

Po witére, z punktu widzenia zasad przyzwoite; legislacji nalezy zaznaczy¢, ze stwierdzajac
w art. 1 istnienie te] szczegSlnej gminy (szczegdlng), bowiem jej ustroj Wewnetrzny jest
inny, niz wszystkich pozostalych gmin w Polsce — por. dalej pkt 8 Uzasadnienia dot.
dzielnic), ustawodawca nie zamieécit w Ustawie przepisu przewidujgcego stosowa-
nic do kwestii w Ustawie nieuregulowanych przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym - wprost lub odpowiednio, w calosci lub w niektérych sprawach.

Skoto nie jest to “zwykla” gmina — jakimi sa inne duze miasta w Polsce (Krakéw, Lodz,
Poznan 1 in)) — me wiadomo, jakimi ma ona sie powodowac regulami funkcjonowania.
Zastosowanie do niej w calosci przepiséw ogolne] ustawy o samorzadzie gminnym wydaje
si¢ wykluczone, skoro ustawodawca przywoluje zastosowanie tej ustawy do Warszawy
jedynie w niektSrych przypadkach, np. do tworzenia jednostek pomocniczych w Warsza-
wie stosuje si¢ odpowiednio art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym (a nie art. 3).
Zreszta w prawie administracyjnym takie ogdlne domnicmania stosowania prawa — per
analogiam — sa niedopuszczalne.

Jesli ten tylko zarzut prawny znajdzie porwierdzenie w postepowaniu przed Trvbu-
nalem, bedzie to oznaczaé, ze Ustawa jako catoéé pozostaje w niezgodnosci w art. 2
Konstytucji, bowiem jej praktyczne stosowanie napotka nieusuwalne przeszkody prawne.

W konsekwencji powyzszych rozwazan wyrazam poglad, ze zarzuty wskazane w
pkcie 2 petirum Wniosku zostaty udowodnione. Aspekt zwigzany z naruszeniem
przepisow Karty oméwiony jest szerzej w pkcie 11 Uzasadnienia.

7. [Zarzut niezgodnosci art. 4 ust. 21 5 Ustawy z art. 165 ust. 21 art. 171 ust. 1 Kon-
stytucji] Wskazany przepis — wzorem art. 3 ust. 2 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o sa-
motzadzie gnunnym — wprowadza uprawnicnie Prezesa Rady Ministrow do kontroli tresci
projektu statutu gminy Warszawa. Sama mozliwodé kontroli treéel statutn ma podstawe
konstytucyjng w art. 171 ust. 112 Konstytucji RP ktory stanowi konstyrucyjng podstawe
do wprowadzenia nadzoru ze strony Prezesa Rady Ministrdw nad legalnodciy dzialalnosed
samorzadu teryrorialnego. Nalezy jednakze wskazac, iz prawo do nadzoru w przvpadku
postanowieni art. 4 ust. 21 5 ustawy z dnia 15 marca 2002 . zostalo w sposob ewidentny
naduzyte.

Prezes Rady Ministrow, wskazujac zgodnie z ust. 5 “uchybienia” w tresci statutu oraz na-
kazujac organom samorzadu termin ich usunigcia, moze w tej fundamentalnej dla funk-
cjonowania samorzadu kwestii w istocie podvktowac organom gminy tresé statutu. Nie
wiadomo tez, co stanie si¢ w syruacyi, gdy termin wyznaczony przez Prezesa Rady Mini-
strow do “usunigcia uchybied” zostanie przekroczony, badz tez Rada Gminy w glosowa-
niu nad ostateczng wersja statutu nie uwzgledni w ogole uwag Prezesa Rady Ministrdw.
Brak jest przy wm drogi odwolawczej a w szczegolnosci brak jest drogi sadowej umozli-
wiajace] zaskarzenie takich rozstrzygnie¢ nadzorczych Prezesa Rady Ministréw.

Statut jednostki sarnorzadu tervtorialnego jest najistorniejszym aktem prawa wewnetrzne-
go, ktdry jest podsrawg dzialania i funkcjonowania wszystkich je] organdw. Brak jasnvch
kryteridw “uzgodnienia” jak tez okreslenia “uchybien” stwarza mozliwosc Ingerencjt we
wszystkie elementy tresci statutu. To z kolei uprawnia Prezesa Rady Ministrow do zgdania
uwzglednienia jego poprawek nawet, gdy kwestionowane przez niego postanowienia sta-
tutu s3 zgodne z prawem. Mozliwosé takiego “uzgodnienia” rresci tworzyv stosunck zalez-




nosc jednostki samorzadu terytorialnego wzgledem administracyi rzadowe). Wykladnia
Jezykowa zaskarzonego przepisu nie pozwala przy tym przyjaé, iz mamy tu do czy:nienia z
nadzorem Prezesa Rady Ministrow ograniczonym wylacznie do czuwania nad zgodnoscig
wescl statutu z prawem.

Zgodnie z trescig art. 171 ust. 1 Konstytucji RP nadzér Prezesa Rady Ministréw winien
odnosi¢ sie wylacznie do legalnosci dzialan organéw samorzadu terytorialnego. W art. 4
kwestionowanej ustawy brak jest wskazania Jakichkolwick kryteriow wg ktorych Prezes
Rady Ministrow mialby uznawaé postanowienia starutu za zawierajace “‘uchybienia”, w
szczegblnosci brak jest ograniczenia zakresu tego szczegblnego rodzaju nadzoru do kryte-
rium legalnosci.

Zatem postanowienia art. 4 Ustawy wychodza znacznie poza konstytucyjne kompetencje
Prezes Rady Ministrow wzgledem samorzadu, wynikasace z art. 171 ust. 1 Konstytueji RP,
Nalezy tu dodaé, iz regulacja art. 171 Konstyruci jest wyjatkiem od ogélnej konstytucyine;
zasady samodzielnosci jednostek samorzady terytotialnego. Rozszerzanie tych uprawnicn
w trybie ustawy zwykle] jest niedopuszczalne.

Art. 4 Ustawy godzi przy tym wprost w wynikajace z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP dwie
fundamentalne zasady ustrojowe samorzadu terytorialnego: zasad¢ samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz zasade sadowej ochrony tej samodzielnoéci,
pomija bowiem kwesti¢ ewentualnej kontroli sadowej rozstrzygnie¢ Prezesa Rady Mini-
Srow.

Gdyby w ustawie z dnia 15 marca 2002 r. zawarty byl przepis, ze do spraw nieuregulowa-
nych w Ustawie zastosowanie majg przepisy ustawy o samotzadzie gminnym, powyzsze
watpliwodci, cho¢ w kazdej sytuacji istotne, mialyby inny wymiar. Jednak — jak zaznaczono
wyze), 5. 12 — takiej klauzuli w Ustawie nie zamieszczorio, W tym stanie rzeczy wskazane
uregulowanie art. 4 bedzie rodzic¢ w prakiyce powazne watpliwoscl interpretacvine, kidre
bez watpienia sta¢ sic moga przyczyng rozhicznych konfliktdw w procesie stosowania pra-
wa.

Powyzsze $wiadczy o jakosci Stanowlonego prawa, wskazujac na naruszenie przez Usta-
wodawce zasady przyzwoite] legislacji (art. 2 Konstytucji RP).

Powyzsze uzasadnia zarzut zawarty w pkcie 3 petitur Winiosku,

8. [Pozycja dzielnic w Miescie ~ naruszenie autonomii komunalnej} Artykuly 5-12
i art. 14 Ustawy wprowadzaja podzial Gminy m.st. Warszawy na dzielnice. Jak wyzej
WSPOMNIanNo, juz Samo ustawowe wprowadzenie dzielnic oznacza w efekcie istotng kom-
plikacje interpretacyjna co do pozycji Warszawy jako gminy, o ktére] méwi ustawa o sa-
morzadzie gminnym. Komplikacje te jednak maja jeszcze szerszy wymiar. Juz poprzednio
doktryna zwracala uwage, ze mozliwosé utrzymania w Warszawie dzielnic na podstawach
ustawowych jest w §wietle postanowiert nowe Konstytucji watpliwa, i kwestia ta nalezy do
grupy zadan dostosowawczych, ktére nalezalo wykonaé w okresie 2 lat od daty wejscia w
zycie Konstyrucy {arc. 236 ust. 1).

Jezeli bowiem przyjaé, ie dzielnice w Warszawie sg jednostkami we-
wnetrznego ustroju gminy (jednostkami pomocniczymi Miasta), to w oczywisty
sposob regulacja przyjeta w Ustawie jest sprzeczna z art. 164 ust. 31 art. 169 ust. 4
Konstytuciji. Pozostaje bowiem aktualna teza wyroku SN z dnia 6 listopada 1997 1. (111
RN 53/97 — OSNAP 1998/8/232), ze “Przepisy ustawy z dnia 25 marca 1994 1. o ustroju




miasta stolecznego Warszawy (...} jako ustawy ustrojowe) szezegOlne] wzgledem ustawy o
samorzadzie tetytorialnym (...), powinny by¢ interpretowane w sposob scisly 1 zgodnie z
zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi ustroju i funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego w Polsce (zasada pomocniczosci i zasada domniemania kompetencii
samorzadowych gminy, wynikajace z preambuly oraz art. 164 ust. 3 Konstytucii
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (...)”.

Zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji to gmina — jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego — wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego. Tymezasem Ustawa w znacznym zakresie na-
kazuje, by duza cz¢$¢ zadan publicznych w Warszawie byla prowadzona nie przez gming,
lecz obligatoryjnie przez jej dzielnice, co wynika nie tylko z art. 11, ktéry okresla zakres
dzialania dzielnic, lecz przede wszystkim z art. 12, kt6ry ustala dos¢ wysoki poziom
obowigzkowych dochodéw dzielnic, a przez to ~ konieczny zakres ich obowiaz-
kow. Dzielnice nie s4 “jednostkami samorzadu terytorialnego” w rozumieniu  art. 164
Konstytucj.

Skoro tak, istotne znaczenie ma art. 169 ust. 4 Konstytucj, zgodnie z ktérym “ustro] we-
wnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okredlaja, w granicach ustaw, ich organy
stanowigce”. Oczywiscie, status jednostki pomocniczej nie moze wykraczaé poza
ramy wynikajace z roli takiej jednostki w gminie, okreslonej Konstytucja.

W przypadku Ustawy warszawskiej stalo sig inaczej: nie pozostawiono organowi stano-
wigcemu m.st. Warszawy wielu mozliwosci okzeslenia zakresu dzialania dzielnic i ich roli
w miescie, przez co naruszona zostaje autonomia Gminy must. Warszawy. Tu nalezy
przywola¢ wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie sygn. K 38/97 (OTK
1998/3/31), gdzie stwierdza si¢ m.in.: “(..) ustrdj miasta stolecznego nie zostal indywidu-
alnie okreslony w Konstytucji RP. Brak jest wiec konstvtucyine podstawy dla odrebnego
szezegolnego ksztaltowania ustroju aglomeracji warszawskiej, w sposob odstepujacy od
ogdlnych konstytucyinych postanowiert o ustroju samorzadu terytotialnego. Wyznacza to
konstytucyjne ramy dla realizacji — oczywistego skadinad — prawa ustawodawcy
do przesadzania o ustroju miasta stolecznego w sposob odrebny i szczegdlny, w
porownaniu z innymi jednostkami samorzadu.”.

Jezeli natomiast ustawodawca zakfadal, ze dzielnice miasta stofecznego
Warszawy maja by¢ w znacznym stopniu jednostkami samodzielnymi (por. prze-
pisy art. 5-12 Ustawy) to powinny one zostaé¢ “nazwane” jednostkami samorzadu
terytorialnego, (tj. “innymi” jednostkami samorzadu terytorialnego, o ktérvch mowa w
art. 164 ust. 2 Konstyrucji). Wtedy jednak, zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji, winny
zostaC wyposazone w 0sobowo$¢ prawna, co — jak wiadomo ~ nie nastapilo.

Niezaleznie od innych zarzutdw, powyzszy wywod wskazuje na powazne naruszenia zasad
przyzwoitej, zrozumiale] legislacii (art. 2 Konstytucji RP). Jak widac, zarzut ten test przy-
wolywany w kazdym niemal kolejnym punkcie niniejszego uzasadnienia.

Jest przy tvm paradoksemn, ze ustalenie mocnej pozycji dzielnic w Warszawie, z
naruszeniem art. 169 ust. 4 Konstytucji, nie zostalo przez ustawodawce w zadnej
mierze powiazane z uszanowaniem pozycji i dorobku dotychczasowych wspdinot
samorzadowych Warszawy — Gmin warszawskiego “wianuszka”. Jak juz WSpOMmnia-
o, jednostkd te dzis sg samodzielnymi korporacjami prawa publicznego (art. 16 Konstytu-
cJi), w dniu wejicia w zycie Ustawy stana sie z mocy prawa dzielnicami Warszawy (art. 14




Ustawy), ale nie ma zadnych gwarancji, ze niebawem nie pozostana ze statusem komiretu
osiedlowego (por. art. 5 Ustawy). W ten sposéb dodatkowe uzasadnienie znajduje po-
przednio postawiony zarzut naruszenia przez Ustawodawce prawa do samorzadu,
nabytego i uksztattowanego na dotychczasowych zasadach przez spotecznosci
lokaine w Warszawie, wykonywanego przez Gminy warszawskie — w zwiazku z
zasada proporcjonalnosci (art. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

W swietle powyzszego zarzut zawarty w pkeie 4 periium Wniosku jest zasadny.

9. [Niezgodno$é art. 18 Ustawy z zasadg ochrony praw nabytych — art. 2 Konsty-
tucji] Zgodnic z art. 18 zaskarzonej Ustawy, z uplywem 6 miesiccy od dnia ogloszenia
wynikéw wyborow moga wygasnaé stosunki pracy nawet kilku tysiecy pracownikéw Sa-
morzadu warszawskiego, w tym Gminy Warszawa-Ursus; wsrdd pracownikéw tvch sg
rowniez pracownicy mianowani. Odbieranie w taki sposob praw nabytych sprzeczne jest z
zasada demokratycznego padstwa prawnego, o ktorej mowa w art. 2 Konstytucji RP.

Zasada ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa, okreslana
jest w orzecznicrwie Trybunalu takie jako zasada lojalnosci pafistwa wobec obywatela.
Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu 1 stosowaniu prawa, by nie stawalo sie swoisty putap-
kg dla obywatela, ktory powinien méc ukladaé swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza sie
na prawne skutki nie dajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 z¢ jego
dzialania, podejmowane zgodnie z obowiazujacym prawem, beda takze w przyszlosci
uznawane przez porzadek prawny. Przyimowane przez ustawodawce nowe unormowania
nie moga zaskakiwac ich adresatéw. Powinni oni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmie-
nionych regulacii i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowanta. {wg wyroku
TK z dnia 5 stycznia 1999 ., K. 27/98).

W swietle orzecznictwa Trybunalu ocena zgodnoscl aktéw normatywnvch z zasada
ochrony zaufania obywatela do passtwa i do prawa wynika z rozwazenia szeregu kwest,
w szezegolnoder ustalenia na ile oczekiwanie jednostkd (e mic narazi sig ona na prawne
skutki, keorych nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyz)i 1 dzialan) sq
usprawiedliwione. Istotne znaczenie ma takze horyzont czasowy dziataf podejmowanych
przez jednostke w dancj sferze zycia. Im diuzsza jest — w danej sferze zycia - perspelnwa
czasowa podejmowanych dzialari, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do pan-
stwa 1 do stanowionego przez nie prawa, Konstytucja dopuszcza nie tylko odstapienie w
szczegOlnych okolicznodciach od nakazu wprowadzania zmian do SYStemu prawnego z
zachowaniem odpowiednie] sacatio legis, ale réwnicz odstapienie od nakazu ochrony praw
nabytych. Dopuszczalnosé odstepstw od wymienionych zasad konstytucyjnych zalezy
jednak od wagi wartoéci konstytucyjnych, ktére badana regulacja prawna ma
chronic.

W przypadku zaskarzonej Ustawy w ogdle trudno doszukaé sie jakie to istotne przyczyny
lub wartodci zmusily Ustawodawcee do podjecia decyzji o zwolnieniu z pracy kilku tysleey
ludzi — w tym pracownikéw mianowanych, ktorych starus reguluja przepisy odrebne. Na-
lezy bowiem podkredlié, ze przepis art. 18 ust. 3 1 4 Ustawy jest wyjatkiem wobec zasadv
zawarte] w art. 20, w ktérym przewidziano mechanizm sukcesi generalne] zobowigzan i
wierzytelnoscl.

Powyzsze uzasadnia zarzut zawarty w pkeie 5 petitum Wniosku.




10. [Niezgodnoé¢ art. 21 Ustawy z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji] Zgodnie 7 art.
21 zaskarzonej Ustawy wazszawskiej ‘Preedsighiorstwa komunalne i gaktady budetowe, kiire
wykonujq 3adanta o charaklerse asylecsnosel publiesne majace snacsenie dia catego miasia, podporsad-
kowane i nadzorowane pryes, Zarzad m. st. Warszawy, ukegaja 3 mocy prawa preekstatcenin w jedpo-
osobowe spoiki prawa handlowego m. st. Warsgawy 5 dwiem 1 styexnia 2003 77, Odnoénie do
przedsiebiorstw komunalnych przepis ten jest w istocie rzeczy powieleniem postanowien
art. 14 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 0
poz. 43 ze zm.), zgodnie z ktérym:

“1. Preedsiebiorstwa komunalne, w stosunku do RUGrych rada gminy do dnia 30 cyerwea 1997 1. nmie
postanawila o wyborse organizacyjno-prawng formy lub o ith prywatyzach, wlegarq < dniem 1 lipea
1997 r. preeksstalcenin w Jednoosobowg spitke gmany, < mocy prawa.

2. Jeseli preepisy wstawy nie stanowiq inacze, spotka ta wsigpuse we weystkie stosunki prawne, kidrych
podmiotem bylo predsighiorstwo komunalne, beg wigledn na charakter prawny tych stosunkiw.”

Regulowanie tej samej kwestii w dwéch kolejnych ustawach budzi powazne watpliwosci
co do zgodnosci takiego dzialania z zasadami ustawodawcy racjonalnego (art. 2 Konstytu-
cji) — chyba, ze chodzilo o podkreslenie niemocy Paristwa w egzekwowaniu przyjetych
rozwigzan ustawodawczych.

Jest jeszcze inny aspekt regulacji zawartej w art. 21 Ustawy. Oto prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe przyznane gminom po mysli art. 165 ust. 1 Konstytucji, moga — w okre-
Slonych sytuacjach i warunkach — podlega¢ uszczupleniu. Problem ten byl juz kilkakrotnie
przedmiotemn uwagi Trybunatu. We wezesniejszych orzeczeniach i obecnie Trybunat nie
negowal mozliwosdcl ingerowania przez ustawodawce w sfere prawa przystugujacego gmi-
nom, w tym - odjecia wlasnosey, uznajac fakt, ze wlasnosc samorzadu wywodzi sie z wia-
snosci panstwowej, ktora stanowi pokrycie finansowe dla ogdlu reform, nie tylko reformy
administracji publicznej.

Jednostki samorzadu terytorialnego musza wiec liczyé sie 2 koniecznoscia ponoszenia cze-
Sci kosztu tych reform, choé — jak podkreslono w uzasadnienin powolanego orzeczenia
Trybunalu — *im dalej od granicznej daty 27 maja 1990 r., fym ostrozniejsza powinna byé
Ingerencja w przyznane gminom uprawnienia majatkowe” (I, 18/95).

Jednak nawer w $wietle powyzszych ograniczeri nie jest jasne, dlaczego Seym Rzeczypo-
spolite] Polskiej zajmuje sie w Ustawie statusem Migjskiego Przedsicbiorstwa Oczyszeza-
nia Miasta w Warszawie, Miejskimi Zak}adami Autobusowymi itp. (art. 21 ust. 2 i Hi-w
szczegblnodei — czemu przesadza, zamiast powierzy¢ to wladzom miasta, w jakiej to for-
mie organizacyjno-prawnej Gmina m.st. Warszawy ma prowadzi¢ te i inne zadania komu-
nalne. Uprawnienia takiego nigdy nie odebrano zadnej gminje w Polsce, nawet w
okresie najbardziej intensywnych przeksztatcen wi asnosciowych.

Powyzsze dowodzi zasadnosci zatzutu zawartego w pkcie 6 petifum Wniosku.

11. [Brak rzetelnej konsultaciji ze spotecznosdciami lokalnymi Gmin warszawskich,
Niezgodnos¢ Ustawy z miedzynarodowymi zobowigzaniami RP] Wprowadzajac do
wewnetrznego porzadku prawnego Ustawe warszawska Rzeczpospolita Polska nie do-
trzymala tez zobowiazania wynikajacego z art. 3, art. 4 ust. 3 14 oraz ust. 6 a takse art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Nie bylo bowiem wystarczajacych konstytucyinych uzasadnies dla zlikwidowania przez
ustawodawce Gmin warszawskich; odwrotnie, jest to wlasnie precedens umozliwiajacye
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powrét do przedmiotowego, instrumentalnego  traktowania lokalnych  spolecznosci
(wspdlnot samorzadowych) — jak przed 1990 1., a tyb konsultacji z jednostkami samorza-
du terytorialnego oraz konsultacji spolecznych przewidziany w wyze] przytoczonych prze-
pisach EXSL nie zostal dochowany.

Marszalek Sejmu wyslal wprawdzie samorzadom warszawskim projekt do zaopiniowania,
jednak byl to projekt w wersji znacznie odbiegajacej od tej, ktéra stala sie podstawg pracy
posléw (art. 4 ust. 6 EKSL). Zaden samorzad warszawski nie wyrazit pozytywnej
opinil na temat proponowanego rozwigzania. Samo w sobie jest to dowodem przed-
miotowego traktowania samorzadu w procesie podejmowania decyzji dotyczacych najbar-
dziej zywotnych spraw bezposrednio ich dotyczacych (tamze).

Nadto, Marszalek Sejmu przeprowadzil konsultaci¢ z mieszkaicami w formie badania
opinii spoleczne]. Pytanie, ktére zadat, nie odnosito sie do konstytucyjnej istoty
projektowanej zmiany (likwidacja konkretnej gminy), lecz dotyczylo “llodci szezebli”.

Nalezy zauwazy¢, ze w $wietle prawa nie istnial taki adresat konsultacji jak “mieszkadcy
Warszawy”, sq 1o bowiem mieszkaricy (wspSlnoty samorzadowe} 11 Gmin warszawskich
oraz powiatu Warszawskiego, 1 kazda z tych wspolnot winna by¢ konsultowana w sprawie
Jej zniesienia (przylaczenia do innej gminy!?).

Zasadniczy charakter ma watpliwoé, na jakiej podstawie prawne] Marszalek podjal decy-
z)¢ o takiej formie “konsultacji” i w szczegélnosci — na jakiej podstawie sformutowal takie,
a nie inne pytanie. Nalezy stwierdzi¢, ze Marszalek Sejmu nie ma takie] kompetencji, ani
na podstawie ustaw, ani na podstawie regulaminu Sejmu.

Nie dos¢ wige, ze w sprawie zmiany ustroju Warszawy nie w wykonano analiz meryto-
rycznych, w tym dotyczacych kondycji finansowej Gmin warszawskich, to takze zaniedba-
no obowiazku przeprowadzenia konsultacji z mieszkadcami W ALSZAWY, NArUSZajac prze-
widziane prawem mechanizmy demokracji partycypacyjnej. Powierzchowne badanie opinii
publicznej nie moze takiej konsultacji zastapic. Konsultacje przeprowadzone przez Gminy
dowodzy zreszta, ze ponad polowa mieszkadcow (w niektérych Gminach ponad 90 %)
jest przeciwna likwidacji Gminy.

W przedmiocie konsultacji nastapifo wige naruszenie powagi prawa. Brak bylo
podstaw prawnych dla zasad i trybu konsultacji przeprowadzonych przez Marszatka Sej-
mu, a takze dla trybu ustalenia treéci postawionego pytania.

W tym zakresie wiazace znaczenie maja postanowienia art. 4 ust. 6 i arc. 5 Europejskie;
Karty Samorzadu Terytorialnego oraz art. 170 w zw. w art. 2 zd. pierwsze Konstytucji RP.

W kontekscie tych przepiséw, wobec zamiaru likwidacii gmin, nalezalo przeprowadzic
konsultacje w formie referendum, tzn. w trybie umozliwiajacym zajecie stanowiska kaz-
demu mieszkaricowi danej Gminy. Nie ma tu oczywiscie zastosowania ustawa o referen-
dum, lecz referendalny tryb konsultacji mogt i powinien byl zostaé zastosowany przez
Sejm w drodze uchwaly podijetej w wykonanin art. 170 Konstytucji w zwiazku z art. 5
EKSL. Akt likwidacji gmin, sam w sobie nadzwyczajny wobec szczegdlnej ochro-
ny, jaki daje korporacjom terytorialnym Konstytucja RP, wymagal przyjecia przez

2 Na marginesie wypada zauwazyc, ze przyjety przez Sejm i Jego organy tryb likwidacji gmin warszawskich stoi
w sprzecznosel z zasadami dokonywania zmian terytorialnych we. ustaw samorzadowych (art. 4, art. 4a i 4b usg
i art. 3 usp).
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Parlament szczegélnych mechanizméw i gwarancji proceduralnych. W uchwale te]
Sejm (a nie Marszalek) powinien byl wakze ustalié tresé zadawanego pytania.

Lak si¢ jednak nie stalo, z powodu niedopuszczalnego pospiechu, pod presja ktdrego to-
czone byly prace nad Ustaws warszawska, Projekt Ustawy, kt6ra Sejm uchwalil w dniu 15
lutego 2002 r., zostal wniesiony do laski marszalkowskiej przez grupe posiow w dniu 4
grudnia 2001 r. Juz w dniu 15 marca Sejm pracowal nad propozycjami poprawek zglo-
szonych w Senacie, a 19 kwietnia Ustawa zostala opublikowana.

Przyjeta ustawa stanowi jaskrawy przyklad realizacji, w formie ustawodawczej, intere-
sow politycznych i lobbystycznych — nie byt to projekt rzadowy lub chocby komisyijny,
lecz byt to projekt grupy postow. W przedmiocie projektu nie zajal stanowiska Rzad
ani przynajmnicj Minister Finansow, nie przedstawiono projektu w Komisji Wspolnej
Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Tempo prac Sejmu, podporzadkowane celowi poli-
tycznemu, bylo tak wielkie, ze nie starczylo tez czasu na przeprowadzenie procedury kon-
sultacyjnej w sposdb adekwatny do konstytucyjnej rangi Proponowanej zmiany ustrojowe.

Zatem, z przyczyn nie ukrywanego interesu politycznego pomini¢to postanowienie art.
170 Konstytucji RP, ktérego zastosowanie bylo mozliwe i konieczne na gruncie zobowig-
zania miedzynarodowego Rzeczypospolitej, zawartego w Europejskie] Karcie Samorzadu
Terytorialnego (art. 4 ust. 6 i art. 5). Tym samym réwniez w tym aspekcie naruszono prze-
pisy Konstytucji dotyczace autonomii gminnej i podmiotowej pozycjt spolecznodci lokal-
nych (“wspolnot samorzadowych™) w organizacii i mechanizmach zycia zbiorowego w 111
RP (Preambula, art. 16 Konstytucii).

Zgodnie z art. 9 Konstytucji RP “Rzeczypospolita przestrzega wijzacego ja prawa
miedzynarodowego”. Z kolei art. 91 ust. 1 stanowl, ze “ratyfikowana umowa migdzynaro-
dowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czeéc
krajowego porzadku prawnego ijest bezposrednio stosowana, chyba, ze jej stosowanie jest
uzaleznione od wydania ustawy”. Zgodnie z art. 241 ust. 1 Konstytucji, umowv miedzvna-
rodowe “ratyfikowane dotyehezas Przex Reespospolita Polska na podstawte obowiazuiqeych w ease
wh ratyfikag: preepisow Ronstytucyinych i oglosyone w Dezenniku Ustawa uznaje s sa umowy ranfi-
Rowane 3a upriednia 390dq wyragong w usiawie { stosupe sig do nich preepuy art. 91 Konstytusys, Jeseli
tresct umowy wynika, se dotycza one Rategorii 1praw wymaentonych w art. 89 ust. 17,

W odniesieniu do uméw ratyfikowanych (2 w wietle wyze) przytoczonych przepiséw
Konstytucji umows taka jest EKSL) koniecznosé zapewnienia zgodnosc prawa krajowego
2 tymi umowami wynika wprost z art. 188 Konstytucji, Zgodnie 2 tym artykulem Trybu-
nal Konstytucyjny zostal wyposazony w kompetencje do orzekania w sprawach zgodnosci
ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagala
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie.

Na ustawodawce zostal nalozony przepisami Konstytucji z 1997 . nie tylko WYmog two-
rzenia prawa w 1aki sposéb, by pozostawalo ono zgodne =z ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, ale sformulowano sankcje na okolicznogé te] dyspozyeii konstytueyi-
nej, gdyz Trybunal IKonstytucyjny moze stwierdzié nickonstytucy)noéé takiego rozwiaza-
nia ze wzgledu na naruszenie konstytucyjne] zasady przestrzegania przez Rzeczpospolita
Polska wiazacego ja prawa miedzynarodowego.

Cho¢ standard ten przybral obecnie forme samodzielnej zasady konstytucyjnej, o jednak

nie przestaje by¢ skladnikiem szerszej wartodci konstytucyinej, jaka niesie klavzula demo-
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kratycznego panstwa prawnego®. Trudno bowiem méwi¢ o mozliwosc; ksztaltowania
zaufania obywateli do paristwa w sytuacji, gdy nie dotrzymuje ono zobowigzan micdzyna-
rodowych. Naruszenie Ustawa warszawsky art. 4 ust. 3 1 6 oraz art. 5 Europejskie] Karty
Samorzadu Terytorialnego w zwiazku z art. 170 Konstytucji RP oraz z art. 11 (zob. nize;
pkt 12) tej Karty niezgodne jest wige nie tylko z art. 9 1 art. 91 ale narusza réwnies i w tym

zakresie art. 2 Konstytucji.

Dodatkowo, nalezy w kontekscie trybu przygotowania ustawy powrdeic w tym miej-
scu do omé6wionych juz poprzednio zagadnien ustroju tetytorialnego Polski. Jak wskazano
(s.5 - 7), naruszenie przez Ustawodawce kryteridw okreslonych w art. 15 ust. 2 Kenstytucji
prowadzi w konsekwencji do pogwalcenia materialnych tredei zasady decentralizacji wla-
dzy publicznej.

Ujmujac to samo zagadnienie z punktu widzenia zasad przyzwoitej legislaci (art. 2 Kon-
stytucji) nalezy zauwazy¢, ze tym samym na Ustawodawce nalozony zostal obowigzek
przeprowadzenia (uwzglednienia) stosownych prac studialnych i ekspertyz, ktére pozwoli-
lyby na oceng zasadnodci zmian wprowadzanych w podziale terytorialnym wlaénie =z
punktu widzenia kryteriéw okreslonych w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP. Juz wskazano, ze
w pracach nad zaskarzona Ustawa nic takiego nie mialo miejsca, choé ustroj terytorialny
Warszawy (1,7 mln mieszkaficéw) ma bezposredni i znaczacy wplyw na zasady funkcjo-
nowania zycia zhiotowego i gospodarki na szerszym obszarze — calej aglomeracji war-
szawskiej, a takze ma znaczenie dla Mazowsza i Polski i ksztaltowania podziatu teryrorial-
nego w taki sposob, aby reguly te byly uwzgledniane.

Przypadek Ustawy jest o tyle jeszcze bardziej istotny, ze moze by¢ niebezpiecznym prece-
densem w skali ogélnopolskiej, zwlaszcza dla innych obszaréw metropolitalnych. Nie ma
bowiem wiekszych réznic miedzy nimi a Warszawa. Na takich obszarach wszedzie funk-
cjonuja samodzielne giminy, zurbanizowane, sasiadujgce blisko, meraz przez ulice — bo
taka jest naturalna specyfika kazdej duzej aglomerac)i miejskiej. I tu i tam sa problemy z
zarzadzaniem w skali szerszej niz jedno miasto, w szczegdlnoscl w zakresie infrastrukrury
techniczne] i komunikacyjnej. Jak wskazano uprzednio, kwestia racjonalnoéci teryto-
rialnej organizacji zarzadzania publicznego w Polsce jest zagadnieniem prawnym,
ktére nie moze by¢, w sensie proceduralnym, pomijane przy podejmowaniu przez
Sejm rozstrzygnieé z tego zakresu.

Dlatego zarzut naruszenia zasad przyzwoite] legislacyi (poparty przeslankami proporcjo-
nalnosci) ma znaczenie nie tylko [1] w kontekscie naruszenia autonornii gminy, lecz row-
niez — samoistnie — w kontekscie [2] wartoéci wyznaczonych przez przepis art. 15 ust. 2
Konstytucji, a takze w kontekscie [3] zasad racjonalnego ustawodawcy (art. 2 Konstytucii),

Biorac powyisze pod uwage wnosze o uznanie, ze zarzuty okreslone w pkcie 8 petitum
Wniosku, odnoszgce sie do trybu i zasad przygotowania Ustawy, sg uzasadnione.

12. [Prawo Gminy do ochrony sadowej] Przepisy okreslajace zasady wejécia w zycie
ustawy z dnia 15 marca 2002 r, a w szczegSlnodet wlagnie pospleszne tempo jej wprowa-
dzenta, prowadza do realnego zagrozenie, ze Gmina Warszawa-Ursus nie bedrzie miala
mozliwosci sprawdzenia zgodnosci jej przepiséw z Konstytucja RP przed ich wejéciem w
zycie.

' Jerzy Jaskiernia, , Zasady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczvm™,
Wydawnictwo Sejmowa, Warszawa 1999 r., s 435.
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Tym samym Ustawa narusza postanowienie art. 11 Europejskic] Karty Samorzadu Temvto-
rialnego, zgodnie z ktdrym spolecznosci lokalne maja prawo do odwotania na drodze sa-
dowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania uprawniedi oraz poszanowania
zasad samorzadnosci terytorialnej przewidzianych w Konstytucji lub w prawie we-
wngtrznym. Odpowiednikiem tego postanowienia w polskim porzadku prawnym jest art.
165 ust. 2 Konstyrucyi, lub — przy innym wjeciu tej kwestli, by¢ moze bardziej adekwatnym

do sytuacji zachodzacej w niniejszej sprawie — art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP.

Gdyby Trybunal nie zechcial lub nie byl w stanic rozpatrzyC niniejszego Wniosku
przed uplywem terminu wejdcia w zycie ustawy z dnia 15 marca 2002 r., okreslonym w jej
art. 33, realne jest zagrozenie, 2e nastgpnie postepowanie w sprawie zostanie umorzone z
przyczyny braku {nie istnienia) Wnioskodawczyni, ktora z tg darg traci byt prawny, a 1o w
zw. z przepisem art. 20 ust. 2 Ustawy, bowiem jest oczywiste, ze Gmina m.st. Warszawy —
jako nastepca prawny — wycofa Wniosek, korzystajac z przepisu art. 31 ust. 2 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym.

Oczywiscie, mozliwe jest rozpoczecie debaty, zardwno merytoryczne], W kategoriach praw
politycznych obywatela, jak i proceduralne), nad charakterem prawa do samorzadu, 1. czy
Jego podmiotem jest jednostka samorzadu terytorialnego (korporacja prawa publicznego),
czy moze takze mieszkancy tej jednostki, w szczegélne] sytuac), w ktore) ustawa ode -
brala im uksztaltowane uprzednio prawo do samorzadu, przyznane expresiis verbis w oart.
16 ust. 1 Konstvtueji. Sg za tym pogladem powazne argumenty prawne. Tak czy inacze]
Ustawodawca tego aspektu sprawy w ogole, jak widaé, nie bral pod uwage.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze gdyby Trybunal rozpatrzyl sprawe z niniejszego Wniosku
juz po uplywie terminu wejscia Ustawy w zycie, ew. wyrok korzystny dla Wnioskodaw-
czyni (1 innych Gmin warszawskich) prowadzi¢ by musial do odwrécenia nie tylko skur-
kéw zdarzen prawnych wywolanych wejsciem ustawy w zycie, lecz takze shutkdw fakorez-
nych, powodujac w tym wzgledzie znaczne koszty, w tvm — zapewne — takie w rezultacie
spraw odszkodowawezych przeciwko Skarbowi panstwa, z powddzrwa jednostek samo-
rzadu terytorialnego, komunalnych 0séb prawnych oraz osob fizyeznych.

Nalezy raz jeszcze zaznaczvé, ze pospiech w uchwalaniu, 2 »wlaszeza co do przviccia bar-
dzo bliskiego terminu wejécia w zycie, nie mial w przypadku te) Ustawy zadnego istotnego
uzasadnienia.

13. [Koszty wdrozenia ustawy] W Ustawie nie przewidziano, ze koszt jej wprowadzenia
w zycle (m.an. koszt likwidacji Gmin Warszawskich, Zwiazku komunalnego m. st. War-
szawy, Powiatu Warszawskiego, koszty odpraw dla pracownikow, ktérych z mocy prawa
postawiono w stanie wypowledzenia — po. poprz. pkt 9 Uzasadnienia) pokrvie budzet
panstwa. Konsckwentnie, $rodkéw na ten cel nie przewidziano takze w ustawie budzeto-
wej na 2002 r.. Oznacza to zapewne, ze stosowne wydatki poniesé beds mialy budzety
samorzadowe, do czego jednak w samej ustawie nie ma podstawy prawnej powodujac na-
ruszenie art. 7 Konstytucii.

Obciazenie samorzadu nowymi zadaniami bez przyznania na ten cel dodatkowvch srod-
kow finansowych lub nowych zrédel dochodéw wlasnych stanowi naruszenie art. 167 ust.
4 Konstrtuc)l.

Z drugie] stronv nalezy zauwazyé, ze obciazenie budzerdw samorzadowvch obowiazkiem
poniesicnia finansowego clezaru zniesienia jednostek samorzadu terytorialncgo, kidre] 10
likwidacji Gminy Warszawskie nie akceptuja, jest szezegblnym przejawem cynizmu poli-
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fycznego 1 arogancyi wladzy, 1 braku respektu wobec znaczenia, jakie Konstytucia przypi-
suje decentralizacji i demokracji lokalne;.

14. [Zasada racjonalnego ustawodawcy — vacatio legis i przepisy przejsciowe. Inne
braki Ustawy] Dla zachowania zasady demokratycznego panstwa prawnego istotna jest
nie tylko merytoryczna tres¢ przepisdw, ale takze ich strona formalna. Poza zarzutami
proceduralnymi dotyczacymi braku merytorycznego przygotowania i uzasadnienia Wpro-
wadzanych zmian' (art. 2 Konstytucji — zasada racjonalnego ustawodawey), a takze braku
konsultacji przeprowadzonej w trybie referendalnym (art. 170 Konstytucyi 1 art. 5 EKSL) —
zob. wyzej pkt 11 Uzasadnienia, nalezy wskazaé, ze przyjete tempo prac ustawodawczych i
— niczym nie uzasadniona — teza o koniecznym terminte szybkiego wejscia w zycie Ustawy
(art. 31 skarzone] Ustawy) spowodowaly, iz spolecznosciom lokalnym Gmin warszaw-
skich nie pozostawiono nawet cienia szansy, by mogly podjaé probe wplyniecia na swoj
los?s.

Dotyczy to w szczegélnosci Gmin tzw. “wianuszka”. Praykladu dostarcza sytuacja Gminy
Warszawa-Rembertéw, kiéra postanowila — dla ratowania swojej pozycji ustrojowe] —
odlaczyC si¢ od Warszawy. Gmina Rembertéw ~ jedna z naymniejszych Gmin warszaw-
skich — jest szczegdlnie zagrozona, bowiem jej status samodzielnej gminy, kiérg Ustawa
przeksztalea w dzielnice, w przyszlodci moze latwo zostad przez Rade Warszawy sprowa-
dzony do pozycii osiedla,

Nieodlegly moment wejscia w zycie Ustawy (z dara najblizszych wyboréw samorzado-
wych) i brak przepiséw przejéciowych, w istocie rzeczy czynig niemozliwym krok — w
przypadku niektorych Gmin warszawskich zupelnie naturalny — polegajacy na przejéciu z
Powtatu warszawskiego do powiatu sasiadujacego z Warszawa,

"* .Skoro ustawa ma stanowic .08 kancentryczng™ w systemie zradel prawa, o szezegdlnym znaczeniu dla syste-
mu ochrony prawa i wolnodci obywatelskich, to wszelkie reguty dotyczace sejmowego postepowania ustawo-
dawczego dotykaja obszaru najwyzszej rangi ustrojowe). Tendencja w kierunku ich co raz dalej idace] konstyviu-
cjonalizacji jest wiec wyrazem prawidtowego uznania, ze tych wartosci konstytucyjnych, jakie niesie demokra-
tyczne panstwo prawne, nie sposob urzeczywistnié, gdvby panstwo pozbawione byka systemu tworzenia prawa, w
ktérym twérca prawa — mimo posiadania mandatu do jego stanowienia — musi przestrzegaé zasad, kiore
czynig ten system racjonalnym i nakierowanym na budowanie zaufania obywateli do pafistwa na podsta-
wie wszystkich tych instrumentow i procedur, ktére sprzyjajg pewnosci prawnej.

O tym, ze TK bgdzie konsekwentnie badal dotrzymanie prawidlowego trybu dochodzenia do ustawy,
$wiadczy¢ moze orzeczenie z 24 czerwca 1998 1., sygn. akt K 3/98, w ktorym Trybunal uznat, ze art. 10 ustawy z
17 grudnia 1997 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niekt6rych ustaw 1est niezgod-
ny z art. 7 Konstytucji, przez to, ze zostat uchwalony przez Sejm bez dochowania trybu WYMAZANego przepisami
prawa do jej wydania — poprzez uniemozliwienie wyrazenia stanowiska przez Krajowa Rade Sadownictwa. Po-
twierdza to, ze generalnej swobodzie posiadanej przez ustawodawce w zakresie treéci norm uchwalanych norm
prawnych odpowiada jej brak, jezeli chodzi o procedure ich przyjmowania (glosa B. Banaszaka i K. Wygody,
~Przeglad Sejmowy” 1998, nr 6, 5. 163)” - Jerzy Jaskiernia, op. cit. 5.454

P “Istota wprowadzenia samorzadu terytorialnego w 1990 r. (co znalazto potem stosowne potwierdzenie w prze-
pisach Malej Konstytucji) byto wyrazne rozdzielenie wiadzy centralngj i szczebla gminneso. Gmina stala sie
podmiotem konstytucyjnych praw i obowiazkéw, uksztaltowanych zwlaszcza w oparciu o zasade jej samodziel-
nosci (tak ap. orzeczenie z dnia 24 stycznia 1995 v, K. 5/94, OTK w 1995 . ¢, I, 5. 40-41). Gmina (samorzad)
stata sie w ten sposdb partnerem wiadzy centralnej, obowigzanym oczywiicie do wspéldziatania w imig interesu
ogolnego, ale zachowujacym wiasng podmiotowosé i prawe do ochrony wiasnych intereséw. Za istotny element
tej podmiotowosci Maia Konstytucja uznata (ar. 73) samodzielnodéc finansows gminy. Ustawodawea moze w
samodzieino$c ta ingerowad, ale - w przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego - musi przy tym w kazdym razie
przestrzegac zasad prawidiowe; legislacii (...). Do zasad tvch mozna zaliczy¢ pewnos¢ prawa i wynikajacy z niej
nakaz dochowania “odpowiedniej™ vacatio legis” - z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika
1996 r., svgn. K 1/96 OTK ZU 19996, nr. 5, s5. 329 - 330).




W orzeczeniu z dnta 10 kwietnia 2001 r. (wyrok TK U 7/00, OTK 2001/3/56) Trybunal
Konstytucyjay, powolujac si¢ na wezesniej zajete stanowisko w wyroku z dnia 3 stycznia
1999 r., zauwazyt miedzy innymi : “Trybunat Konstytucyiny potwierdya swoje stanowivko, &5 prawo-
dawca mose nowekZowal prawe, takse na niekorsysé obywatels ey podmistiw gospodarcsych, Jeselt od-
bywa sig to w godsge 5 konstyluga. Zarasem jednak swoboda prawodawey w ksttattowanin materigl-
nych tresci nowych uregulowan jest w swoisty sposob "réwnowasona" obowiqzkiem szarowania proceds-
ralnych aspekiiw Sasady demokratyeznego paristwa prawnege, a w sunegdlnosi szanowanta 'vasad
proysworty legitlage”. Zasady te wymagagq m.in., by prey stanowieniu nowych unormowas proymowane
byly regulacre przejseiowe, uwzgledniajace ochrong tw. interesiw w toku” (wyrok z 5 stycznia 1999 1.,
K. 27/98, OTK ZU Nr 1/1999, s. 7-8).

Tymczasem ustawa warszawska w ogoéle nie przewiduje regulaciji przejsciowych,
ktore uwzgledniatyby ochrong takich intereséw — tu: intereséw spolecznodci lokal-
nych (wspolnot samorzadowych dotychczasowych Gmin warszawskich kregu zewnetrz-
nego) — 1 sytuacji intertemporalnych tego rodzaju’s, réwniez w ten sposéb naruszajac
zasade proporcjonalnosci, bowiem poprzez takie przepisy mozna bylo ograniczy¢ dolegli-
wos¢ powodowang Ustawg do niezbednego minimurm.

Powyzsze jest sprzeczne z art. 2 Konstyrucji albowiem w sposéb oczywisty narusza zasade
demokratycznego pafistwa prawnego oraz zasadg zaufania obywateli do padistwa.

W wielu punktach niniejszego wniosku wykazano juz, jak mocno w Ustawie naru-
szono zasade przyzwoite] legislacji (art. 2 Konstytucji). Dla wskazania, ze nie jest to zarzut
przypadkowy, ponizej, bez szczegblowego oméwienia i tylko tytutem przykladu, przed-
stawiam kilka dalszych istotnych uchybien ustawodawczych: -

» Przepis art. 24 ust. 1 ustawy naklada na organy dotychczasowych jednostek samorza-
du obowiszek sporzadzania “bilansu zamkniecia” ~ sprawozdania budzetowego z wy-
konania budzetu jednostki samorzadu terytotialnego. Zgodnie z trescia art. 33 ustawy
przepis ten wehodzi w zycie w dniu pierwszych wybordw do Rady m. st. Warszawy.

Obowiazek ten w Swietle przepisu art. 7 Konstytucji jest niewykonalny. Organy admi-
nistracji publiczne] dzialaja bowiem na podstawie przepisow prawa Przepis prawa w
chwili obecnej jeszcze nie obowiazuje. Zatem organy istniejacych obecnie jednostek
samorzadu terytorialnego nie maja jekiejkolwiek podstawy prawnej do sporzgdzenia
“bilansu zamkniecia” przez dniem wejécia w zycie ustawy. Nawet Jezell organy te
sporzadzilyby stosowne sprawozdania to dzialaly by bez podstawy prawnej, a zatem
ich dzialanie byloby nielegalne. Kwestionowany przepis nie moze takze zostal wyko-
nany po wejSciu w zycie ustawy, bowiem na mocy art. 15 1 16 ustawy znosi sie Jed-

' W komentarzu do zasad techniki prawodawczej (S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawcze].
Komentarz, Warszawa 1997, Wydawnictwo Sejmowe, s. 28) czytamy “Aby uporzadkowa¢ stan prawny, usta-
wodawca musi najpierw podjac decyzje merytoryczne dotyczace uchylenia dawnych norm oraz decyzje dotycza-
ce rozwigzania problemow intertemporalnych, a nastgpnie daé im wyraz w postaci odpowiednich przepisow
uchylajacych, dostosowujacych i przejiciowych (zob. § 21-41 ZTP). Brak takich Przepisow w ustawie normuja-
e} sprawy wczesniej objgle regulacja prawng jest razacym bigdem ustawodawcy. Qznacza bowiem, ze ustawo-
dawca przerzuca tryb rozstrzygnigé merytorycznych na tych, ktérzy bedg prawo stosowac. Ustawa musi wiec
zawiera¢ postanowienia, o ktérych mowa w § 11 ust 2, nie dlatego, ze bez nich nie bylaby ustaws, ale dlatego, z2
bytaby ustawa cbarczong jednym z najwiekszych biedow legislacyjnych. Stanowcze sformulowanie § 11 ust 2
podkresla dontostos¢ postanowien uchylajacych, przejéciowych i dostosowwacych.”. Zasady z 1991 r. utracih
moc prawng, ale poglad tu wytozony — nie. Oczywiscic zasady techniki prawodawcezej nie wigzg Sejmu w trakcie
postepowania ustawodawcezego, jednak odzwierciedlaja dorobek nauk prawnych w dziedzinie optymalnego usta-
wodawstwa.
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nostki samorzadu terytorialnego, keérych wladze maja sporzadzié sprawozdania finan-
sowe, a zatem w momencie wejscla w zycie ustawy organy tych jednostek przestajg
istnieC. W te] sytacji brak bedzie podmiotéw zobowiazanych do wykonania obo-
wiazku nalozonego art. 24 ust. 1 usrawy.

Takie postanowienia Ustawy naruszaja w sposob oczywisty zasade demokratycznego
pafistwa prawnego (art. 2 Konstytucii RP). Jest bowiem niedopuszczalne aby obo-
wiazki byly nakladane w ustawie na organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
w momencle nalozenia tych obowiazkdw przestaly istnieé.

Nadto nalezy wskazad, iz problem jest niezwykle istotny dla mozliwosci wejscla usta-
wy w zycie. Bez sprawozdan budzetowych nie sposéb bowiem prowadzi¢ prawidlo-
wej gospodarki budzetowej w nowo powolanej ustawa Gminie m.st. Warszawy.

Zarzut odnosnie do art. 24 ust. 1 Ustawy byl wymieniony odrebnie w petinum
Wniosku (pkt 7), jako szczegdlnie istotny wérdd innych naruszed zasady przyzwoitej
legislacji przy uregulowaniu zagadnien przej$ciowych.

Ustawa wehodzi zycie w trakeie roku budzetowego. Przyjecie takiego rozwigzania nie
jest oczywiscie per se sprzeczne z Konstytucja, chociaz podkreslenia wymaga fake, ze
np. w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 4) i samorzgdzie powiatowym (art. 3)
przewidziano, ze wszelkie zmiany granic gmin i powiatdw nastepujz z koficem roku
budzetowego. Jezeli wiec Ustawa warszawsks wprowadzono zmiany granic gmin i
powlatow w trakcie roku budzetowego to przepisy takie, zgodnie z zasada przyzwoitej
legislacyi (art. 2 Konstytucji RP), powinny by¢ wyjatkowo starannie opracowane. Tak
w przypadku Ustawy warszawskie) sie nie stalo. Tym samym zagrozenie, ze grminy i
paristwo zostaly narazone na straty majatkowe wielkiej wartosci, jest realne.

W tym kontekscie warto tez zauwazyé, ze obowlazek zlozenia sprawozdan budzeto-
wych (art. 24 ust. 1) jest nicokreslony w czasie, bowiem obowiazek ten ma by¢ wyko-
nany “na dzied poprzedzajacy wejscie w zvcie ustawy”. Ten dzied zaé w dacie wno-
szenia runiejszego Wniosku nie jest znany: jest to data przyszia 1 niepewna — zgodnie z
postanowieniem att. 33 Ustawa wchodzi w zycie “w dniu wyboréw, o ktdrych mowa
w art. 287

W tym stanie rzeczy trudnosci bedzie tez rodzic przepis art. 25, ktdry dotyczy zasad
finansowania nowej Gminy w okresie “od dnia wejscia w zycie ustawy” do kosica
2002 r.

W ustawie trudno doszukac sie regulacji na temnat wykonania budzetow dzielnic w
pierwszym okresie po wejsciu ustawy w zycie. Nie wiadomo, kto bedzie kontrasygno-
wal decyzje zarzadéw gmin w okresie przejiciowym (art. 17 ust. 2), skoro w ustawie
nie znalazl sie przepis, na podstawie ktdrego dotychezasowy skarbnik gminy moglby
pelni¢ w tym okresie funkcje skarbnika dzielnicy. Takze, zgodnie z art. 17 ust. 1 do-
tychczasowy Zarzad zwiazku komunalnego m. st. Warszawy pelni obowiazki organu
wykonawczego na obszarze m. st. Warszawy do czasu objecia obowiazkdw przez or-
gan wykonawczy m. st. Warszawy utworzony ustawy, ale takze nie ma Mowy O wy-
dluzeniu funkcii skarbnika Zwigzku.

Nb. Ustawa nic nie méwi o funkcii skarbnika dzielnicy utworzonej na podstawic art.
5. Czy jest to materia statutowa ? '




» W Ustawie nie rozstrzygnigto réwniez kwestii, w jaki sposOb zostang podzielone pie-
nigdze pochodzace z subwencji dla obecnie istruejacego Powiatu warszawskiego w
okresie do korca 2002 r. Jezeli zgodnie z art. 16 znosi sie powiat warszawski a
Grmuny Wesola i Sulejowek zostaja ex kge weielone do Powiatu minskiego, to otwarte
pozosiaje pytanie, CO stanie si¢ z pieniedzmi stanowiacymi proporcjonalny udzial
gmin Sulejowek 1 Wesola (wg. obszaru, ludnoséci lub innych kryteridw) w subwencji w
budzecie Powiatu warszawskiego. Brak podstaw, by zastosowaé tu odpowiednio
przepisy innych ustaw.

» W ustawie zabraklo takze rozwiazan regulujacych kwestle rozliczenia tej czesci dzia-
halnosci dotychezas 1smiejacego zwiazku komunalnego m. st. Warszawy, w ramach
ktore; Zarzad m. st. Warszawy wykonywal w imieniu gmin warszawskich zarzad nad
wspolnymi elementami mienia (art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 25 marca 1994 o ustroju
miasta stolecznego Warszawy).

» Ustawodawca nie dostrzega problemu w tym, ze istnieje bardzo wiele szczegdlowych
kompetencji 1 obowigzkdw, ktére ustawa o samorzadzie gminnym a takZze przepisy
szczegolne przyznaja do kompetencji zarzadu gminy (np. decyzje z zakresu gospoda-
rowania gminaym zasobem nieruchomosci - art. 25 ust. 1 o gospodarce nieruchomo-
sciami; kompetencje do pelnienia na podstawie art. 68 ust. 2 ustawy o komercjalizacy i
prywatyzacji przedsiebiorstw funkeji organu zalozycielskiego wobec prywatyzowane-
go przedsiebiorstwa komunalnego i in.).

Dzis w skali jedenasty gmin warszawskich takich decyzji s tysiace. W przysztosci
wszystkie one beds obcigzaly Zarzad Gminy m.st. Warszawy — jako organ kolegialny.
Bez szezegolne) podstawy prawnej (tej w Ustawie nie ma) nie bedzie mozna UPOWaz-
ni¢ burmistrzéw dzielnic do podejmowania takich decyzji w imieniu Zarzadu, W efek-
cie rozstrzygnigcle zaproponowane w Ustawie albo doprowadzi do predkiego paralizu
dziatalnodci Zarzadu Gminy m.st. Warszawy albo wszystkie te decyzje beda przygo-
towywane wylacznie przez urzednikdw a Zarzad bedzie automarycznie je akceptowal,
Nie sposob nie zauwazyé, ze takie rozwiazanie ma wybitnie korupcjogenny charakrer.

» W zwigzku z art. 17 Ustawy nalezy ponadto zauwazy¢, ze ustawodawca nie okredli]
kto pelni¢ bedzie w okresie przejsciowymn funkee burmistrza — ko wice bedzie w
Warszawie podejmowal decyzje administracyjne w rozumieniu Kpa do czasu wvlo-
nienta Prezydenta 1 Zarzadu m. st. Warszawy przez Rade Warszawy (lub moze oglo-
szenia wynikdw wyboréw bezposrednich na to stanowisko, o czym do te] pory nie
przesadzono).

» W art. 29, ktéry dotyczy przygotoward plerwszych wybordw do Rady m. st. Warszawy
ustawodawca nie przewidzial zaistnienia takiej sytuacii, ze Rada nie dokona pierwsze-
go podzialu m.st. Warszawy i dzielnic m. st. Warszawy na okregi wyborcze (ust. 3).
Nie przewtdziano w tym artykule ani zadnego terminu dla Rady do dokonania takiego
podziaty, ani tez w szczegdlnosci nie zamieszezono w tym przepisie sankcjl lub roz-
wigzania zastepczego, gdyby Rada takiego podzialu w stosownym c¢zasic nie dokonala.

Wymaga szczegolnego podkreslenia, iz czynione zarzuty nie dotycza jedvnie prostvch
uchybieri formalnych. Powyzsze przyktady pokazuja dobitnie, ze wejscie w zycie
Ustawy warszawskiej w takim stanie, jak zostata pospiesznie uchwalona, moze
tatwo doprowadzi¢ do paralizu prawnego i organizacyjnego Miasta. W wyroku z
dnia 5 listopada 2001 r. (U 1/01 OTK 2001/8/247) Trybunal Konstytucy)ny zwrdcit juz




uwage na nicbezpleczenstwo zdezorganizowania, wskutek uchwalenia wadliwych przepi-
sOw, dzialalnosci instytucji publicznych. W orzeczeniu tym czytamy miedzy innvmi:
“Rownies: instytucre publivzne: organy panstwa, jednostki samorsadu itd. nic 7m6gq byd narazone na kon-
sekwengge wynikajace 3 nighrecysyinego okreslenia ich sytuaci prawnef 1 faktyesne. Prowadsi 1o bowiem
do gdegorganizowania dgzatanosii tyeh instytugi a w konsekwensi do funkcjonalnego oxiabienia struk-
tur patistwa. Zadantem prawodawsy kagdego s3ezebla jest budowanse Srebow ladu prawnego w pasistwie,
Celows temu siugy teg precyzyne 1 jednosnacyne formutowanie brzepisow prawa.”’

Powyzsze rozwazania dowodza, ze zarzuty zawarte w pktach 7 i 8 petitum Wniosku
sg zasadne.

IV.

15. [Zaskarzenie Ustawy w catosci. Konkluzje.] Nie ma powodu, aby w tym miejscu
szczegdlowo przedstawiaé ponownie argumentacje za pogladem, ze Ustawa w calodci na-
rusza przepisy Konstytucji 1 zobowigzania miedzynarodowe Polski wymienione w pkeie 9
petstum Wniosku.

W kontekscie przedstawionych wywoddw jest oczywiste, ze kiuczowe dla Ustawy przepisy
(art. 1115 oraz przepisy przejéciowe, w tym art. 33) s3 niezgodne z konkretnymi, licznymi
postanowieniami Konstytucji RP, jej Preambuly — co do podstaw filozofii panstwowe;
Rzeczypospolite] Polskiej oraz ze zobowigzaniami, jakic w tym zakresie cigza na Polsce 2
tytulu umowy miedzynarodowe] (EKSL). Ustawa razgco, w wielu aspektach 1 w kazdym
niemal przepisie, narusza takze zasade przyzwoitej legislacji.

Nie ulega watpliwodci, ze potwierdzenie przez Trybunal gléwnych zarzutéw niniejszego
Wniosku must prowadzi¢ do wyeliminowania ustawy z dnia 15 marca 2002 t. 2 obrotu
prawnego - w calogcl.

Wyrazam w imienin Wnioskodawezyni poglad, ze zaskarzona ustawa jest razaco
sprzeczna z fundamentami filozofii panstwowe; Rzeczypospolitej Polskiej wyra-
zonymi w Preambule i przepisach Konstytucji RP, w szczegolnoscl za$ z zasady dia-
logu spolecznego i pomocniczodci, narusza konsrytucyjne podstawy ustroju Rzeczvpospo-
litej Polskiej, w tym zasade pafstwa prawnego {art. 2), zasade decentralizacji, o ktére] mo-
wa w att. 15 Konstytucyi 1 zasade autonomii komunalnej (art. 16 1 art. 164 ust. 1 i 3) ~ z
konsekwencjami wynikajacymi z naruszenia regul proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Kon-
stytucyi RP). Uchwalenie ustawy nastapilo w sposéb sprzeczny z zasadami Europejskie]
Karty Samorzadu Terytorialnego — w tym zwlaszcza » jejart. 3ust. 112, art. 4 ust. 316
oraz art. 5, w zwiazku z art. 170 Konstytucji RP, oraz art. 11 Karty, a w konsekwencji —
ustawa nie jest takze zgodna z art. 9 Konstytucii, kiéry zobowiagzuje Rzeczypospolita Pol-
ska do przestrzegania wigzacych ja uméw mi¢dzynarodowych a takze z art. 91 ust. 2 w
zwigzku z art. 241 vst. 1 Konstymgji.

W zwiazku z powyzszym wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgod-
nosci z Konstytucja RP ustawy z dnia 15 marca 2002 1., kidra Jawnie i powaznie narusza
podstawowe prawz spolecznosci lokalgych gwarantowane Konstytuc)g, jest zasadny. Dla-
tego wnosze jak na wstepie.
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Zatycznika:

1.

Uchwala Nr 38/L/2002 Rady Gminy Warszawa~Ursus z dnia 24 maja 2002 r. w
sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyinego.

Uchwala Nr 380/2002 Zarzadu Gminy Warszawa- Ursus z dnia 5 czerwea 2002 t.
w sprawle ustanowienia pelnomocnika Gminy Warszawa-Ursus w postgpowaniu
przed Trybunalem Konstytucyinym, o stwierdzenie niezgodnosci z przepisami
Konstytucji, ustawy z dnia 15 marca 2002 t. o ustroju miasta stolecznego Warsza-
wy ~ pelnomocnictwo dla R.pr. Prof. Michata Kuleszy.

Gmina Warszawa-Ursus w jubileuszu 50-lecia.

Warszawa Ursus — informator o gminie,

Dziennik Ursusa. Pismo Urzedu Gminy Warszawa-Ursus z dnia 11 czerwea 2000
r. Nt 7/67.

Dziennik Ursusa. Pismo Urzgdu Gminy Warszawa-Ursus z dnia 2 latego 2002 r.
Nr 2/94.

Gmina Warszawa Ursus. 5 lat samorzadnoéci.




Uchwala Nr 38/L/2002
Rady Gminy Warszawa — Ursus
z dnia 24 maja 2002 r.

w sprawie wystgpienia z wnioskiem do Trybunaltu Konstytucyjnego.

Drziatajac na podstawie art.191 ust.] pkt 3 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz.185) oraz art.18 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz.U. 22001 . Nr 142, poz.1591)

Rada Gminy Warszawa — Ursus
uchwala, co nastepuje :

§1
1. Wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie, ze :
o art.]5 w zwiazku z art.] ustawy Z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 41. poz.361) - dalej jako ,.Ustawa”, a takze
o art.4i4a ustawy o samorzadzie gminnym
— sq niezgodne z art.15, art.16 i art.164 ust.] i 3 Konstytucji RP w zwiazku z jej Preambuta
(zasada pomocniczosci), a takze z art.3 ust.1 i art.4 ust.3 i 4 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego i jej Preambulg (Dz.U. Nr 124 z 1994 1., poz.607 — dalej EKST). a przez to
rowniez z art.91art.91 ust.2 w zwiazku z art.24] ust.1 Konstytucji RP.

a nadto, ze :

o artli? z zwigzku z art.15 Ustawy oraz art.] takze w zwigzku z art.13 Ustawy. nie sg
zgodne z art.2 i art.}5 Konstytucji RP z zwigzku z postanowieniami Preambuty do
Konstytucji oraz z art.3 ust.] i 2 oraz art.4 ust, 3 EKST 1 jej Preambuta. a tym samym
rowniez z ar.9 i art.91 ust.2 w zwiazku z art.241 ust.1 Konstytucji RP:

e artd ust? i 5 Ustawy nie sa zgodne z art.165 ust 2 z zwiazku z art.2 1 art.17] ust.1
Konstytucji RP:

e art5-12 oraz art.14 Ustawy nie 53 zgodne z art.2 oraz z art.164 ust.1 13 oraz z art.169
ust.4 lub tez — przy innym ich rozumieniu - z art. 165 ust.] Konstytucji RP:

e art.18 ust.3 i 4 Ustawy nie jest zgodny z art.2 Konstytucji RP:

e art.2} Ustawy nie jest zgodny z art.2 oraz z art.165 ust.] Konstytuc) RP;

o art.24 ust.] w zwiazku z art. 33 Ustawy nie jest zgodny z art.2 i art.7 Konstytucji RP:

e 1ryb przygotowania Ustawy. a takze okreslony w art.33 tryb jej wejscia w Zycie oraz
przepisy przejsciowe nie sa zgodne z art.2 Konstytucji RP. co w rezultacie doprowadzito
tez do naruszenia art.16. art. 165 ust.2 1 art. 167 ust.4 Konstytucji RP oraz art.] 1 EKST. z
w zwigzku z tym takze —art.9 iart.91 ust2Z w zwiazku z art. 241 ust.1 Konstytucji RP:

a w rezultacie rowniez o stwierdzenie, ze :

e ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. Nr 41,

0z.361)jestw calosci mezgodnaz:
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- art?. art.15. art.16. art.3] ust.3, art.164 ust.l 1 3 Konstytucji RP. zwlaszcza w
zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji (zasada pomocniczoscl 1

zasada dialogu spolecznego). a takze z
_ art3ust.li2. art.4 ust3i6 oraz art.5 Europejskiej Karty Samorzadu Terylorialnego
w zwigzku z art.170 Konstytucji RP oraz z art.11 tej Karty. a w konsekwenc)i takze z
- art.9iar.91 ust.2 w zwigzKu z art.241 ust.1 Konstytucji RP.

2. Uzasadnienie wniosku stanowi Zatgeznik Nr 1 do Uchwaly.

§2
Wystapi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z prosba o rozpatrzenie sprawy i wydanie wyroku w
terminie przed wyborami. o ktérych mowa w art.28 zaskarzonej Ustawy.

§3

Wykonanie uchwaty powierzy¢ Zarzadowi Gminy Warszawa — Ursus.

§4

Traci moc uchwata Nr 33/XLIX/2002 Rady Gminy Warszawa — Ursus z dnia 26 kwietnia 2002 r. w
sprawie wystapienia z wnioskiem do trybunatu Konstytucyjnego.

§5

Uchwala wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Wiceprzewodniczacy Rady
Gminy Warszawa — Ursus
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