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WNIOSEK
0O STWIERDZENIE NIEZGODNOSCI USTAWY Z KONSTYTUCJA

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 31 ustawy z dnia 1 sierp-
nia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643}, zalaczajac pel-
nomocnictwa 1 uchwate Nr 720 Rady Gminy Warszawa-Ursyndw z dnia 14 maja
2002 r. w sprawie wystapienia z wrioskiemn do Trybunatu Konstytucyjnego,

Wwnoszg
1.0 stwierdzenie, zZe:

o art. 15 wzw. z art. 1 ustawy z dmia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecz-
nego Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361) — dalej jako “Ustawa”, a takze

e art. 414a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminanym (t.j. Dz. U. z

2001 r. Nt 142 poz. 1591)
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- sa niezgodne z art. 15, art. 16 1 art. 164 ust. 11 3 Konstytucji RP w
zwilazku 7 je) Preambula (zasada pomocniczodcn), a takze z art. 3 ust. 11
art. 4 ust. 3 14 Europejskae) Karty Samorzadu Tervtorialnego i jej Pream-
bula (Dz.U. Nr 124 2 1994 . poz. 607 — dalej EKSL) a przez to rdwnicz
zart. 9iart. 91 ust. 2w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucyi RP;

2 nadto o stwierdzenie, Ze:

2.

art. 11 2w zwigzku z art. 15 Ustawy, 2 art. | takze w zwiazku z are. 13
Ustawy, nte sa zgodne z art. 2 oraz art. 15 Konstvtucji RP w zwiazku 7 po-
stanowicniami Preambuly do Konstrtucji oraz 7z are. 3 ust. 11 2 oraz arr. 4
ust. 3 ERSL 1je) Preambula, 2 tvm samym rowniez z art 9 1 art. 91 ust. 2 w
zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstyrucji RP;

art. 4 ust. 215 Ustawy nte sa zgodone z art. 165 ust. 2 w zw. z art. 2 1 art.
171 ust. 1 Konstytucyi RP;

art. 5-12 oraz art. 14 Ustawy nic sq zgodne [a] z art. 2 oraz z art. 164 ust. 11
Soraz z art. 109 ust. 4 lub tez — przy innym ich rozumieniu — [b] z art. 165
ust. 1 Konstyoucyt RP,

act. 18 ust. 3 14 Ustawy nie jest zgodny z act. 2 Konstyrueji R,

art. 21 Ustawy nte jest zgodny z art. 2 oraz z art, 165 ust. 1 Konstytucyi;

art. 24 ust. 1w zwagzku 7z arr. 33 Ustawy nie jest zgodny 7 arc. 2 1 art. 7
Konstvrue RP;

tryb przygotowania Ustawy a takze okreslony w art. 33 trvb jej wejscia w
zycie oraz przepisy przejsciowe naruszaja art. 16, art. 165 ust. 2 { art. 167
ust. 4 Konstytucyt RP oraz art. 11 EKSL a w zwiazku z tym takze — art. 91

art. 91 ust. 2 w zwigzku z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP i sa niezgodne z
art. 2 Konstytucyi RP;

a wrezultacie réwniez o stwierdzenie, Ze:

9.

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

Nr 41, poz. 361) jest w calto$ci niezgodna z:

- art. 2, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 164 ust. 113 Konstytucjt
RP, zwlaszcza w zwigzku z postanowieniami Preambuly do Kon-
styucji (zasada pomocniczoscl | zasada dialogu spolecznego), a
takze z

- art. 3ust. 112, art 4 ust. 316 oraz art. 5 Europejskie] Karty Samo-

rzadu Terytorialnego w zwiazku z art. 170 Konstytucji RP oraz z
art. 11 tej Karty, a w konsekwencji takze z

- art. 9rart. 91 ust. 2 w zwigzku z art. 241 ust. 1 Konstyrucji RP.

Zgodnosé pedwiadczam

Dr hab. f Kulesza
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I.

1. [Uzasadnienie legitymacji procesowej Wnioskodawezyni] Na wsteple stwicrdzam,
ze wniosek dotyczy przepisow z zakresu dzialania Wnioskodawczvni, co uzasadniam w
nastepujacy sposob:

Zaskarzona ustawa z drua 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stoleczrego Warszawy (Dz.U.
Nr 41, poz. 361 — dalej jako “Ustawa” lub “ustawa z dnia 15 matca 2002 ") dokonuje
zmiany ustrojowe] polegajace] na zniesieniu Gmin warszawskich (w tym Gminy Warsza-
wa-Ursyndw) oraz utworzeniu w ich miejsce jedne) gminy majacej status miasta na pra-
wach powlatu wraz z jednostkami pomocniczymi - dzielnicami m. st. Warszawy.

Zniesienie Gminy Warszawa-Ursynéw uniemozliwia jej dalsze wykonywanie zadad pu-
blicznych okreslonych ustawami a w sensie podmiotowym - likwiduje status wspélnoty
samorzadowej spolecznoset Ursynowa jako gminy. Poniewaz taki status gminy i jej samo-
dzielnos¢ prawna podlega szczegdlnej ochronie konstytucyjnej, wniosek odpowiada wy-
maganiom art. 32 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

IL

2. [Naruszenie materialnych wartoéci konstytucyjnej zasady decentralizacji i pod-
staw aksjologicznych Konstytucji RP] Zmiana ustroju m.st. Warszawy dokonana usta-
wa z doda 15 marca 2002 r., w wyniku ktérej ma nastapié¢ likwidacja Gminy Warszawa-
Ursynéw (a takze pozostalych Gmin warszawskich), narusza zasade decentralizacji — w jej
materialno-prawnym wymiarze, krory wynika z konstytucyjnego wzorca ustalonego w art.
15 1 16 Konstytucji RP. Narusza tez szczegdlng, podstawows pozycie gminy, ktdrg — w
ramach ustroju zdecentralizowanego — wyznacza art. 164 ust. 113 Konstytugji.

Cho¢ ustrojowa zasada decentralizacji, zapisana w art. 151 16 Koastytucji RP, nie ma cha-
rakteru absolutnego, to jednoznacznie ustala ona charakter i kierunek Weksztalced
4
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ustrojowyvch pozadanvch ze wzgledu na podstawy svstemu spotecznego 1 politveznego
Rzeczypospolite] Polskie). Unworzente w 1994 r. Gruny Warszawa-Ursvndw bylo rakim
aktem decentralizacyi, a rownoczesnie ~ aktem tworzacvm warunki dla uksztaltowania na
tym terenic wspolnoty samorzadowe) — podstawowe] tormy organizacyi zvela zbiorowego
w I RP 1 ramy ustrojowe dla budowy spoleczedstwa obywatelskiego. W ctagu kolejnych
lat warunki te zostaly na Ursynowie wypelnione rzeczywista trescia spoleczng.

Zaistnienie Gminy - jako wspélnoty samorzadowej (art. 16 ust. 1 Konstvtucji) -
jest w tych warunkach nie tylko faktem spofecznym, lecz przede wszystkim kon-
stytutywnym faktem prawnym, ktoéry nalezy ocenia¢ pod katem materialnych
przestanek decentralizacji okreslonych w art. 15 Konstytucji, w kategoriach pod-
staw filozofii panstwowej RP (zasada pomocniczosci) i podstawowego charakteru
gminy w §wietle Konstytucji (art. 164 ust. 11 3), a takze praw nabytych spofeczno-
sci lokalnej (prawo do samorzadu - art. 16 ust. 1).

Nalezy przy tvm zaznaczyc, ze — po mysli art. 16 ust 1 Konstitucji — gmina nie jest zwy-
kla “jednostka organizacyjna” lecz stanowi korporacje prawa publicznego — publiczno-
prawny zwlazek micszkancow dancgo terenu. Zgodnie ze znana definicja, gmina (tak sa-
mo jak panstwo) - to klasyczna triada: terytorium, ludnoéé (obywarele) oraz whadza,

Skoro tak, to likwidacja Gminy, cho¢ nie wykluczona bezwzglednym zakazem koastyrugyi,
stanow? akt glebokiey 1 drastyczne] ingerencji w organizacje zycia zbiorowego, ktoreso
uzasadnienic moze by tylko takie, ze nie zdolaly zaisiniec (lub faktycznie zanikiv) mery-
toryczne przestanki okreslone ware. 15 Konstytucji. W odniesieniu do Gminy Warszawa-
Ursyndw takie uzasadnienie nie istnteje.

Postanowienie art. 15 ustawy z dnia 15 marca 2002 r., likwidujace Gming
Warszawa-Ursynow, nie uwzglednia przestanek merytorycznych, wymaganych
Konstytucja. To samo dotyczy przepiséw art. 4 i 4a ustawy o samorzadzie gmin-
nym, ktdre nie nakazuja oprze¢ procesu likwidujacego dotychczasowy byt gminy
na tych przestankach, uzalezniajac go de facto od wolnej woli Rady Ministrow,
obwarowanej jedynie spetnieniem wymagan proceduralnych.

Skoro tak, zaréwno ustawa z 15 marca 2002 r. jak i zaskarzone przepisy ustawy o
samorzadzie gminnym czynig z materialnej zasady decentralizacji, ktéra nalezy do
fundamentéw ustroju panstwowego Rzeczypospolitej Polskiej, jedynie formalng
figure stylistyczng, umozliwiajac zniesienie gminy w istocie rzeczy w kazdej sytu-
acji, tzn. bez nawiazania do przestanek merytorycznych jej bytu, okreslonych w
art. 15 Konstytuciji, a jedynie przy spelnieniu przestanek proceduralnych (zasiegnie-
cie opinil — co 2. nie nastapilo we wszystkich jednostkach samorzadu na terenie Warsza-
WY).

Takie — formalne jedynie — ustawowe ujecie warunkéw znoszenia gmin w ustawie o samo-
rzadzie gminnym zaprzecza zasadzic pomocniczosci i regutom spoleczefistwa obywatel-
skiego, w ktorym ustanowienie terytorialnej korporacji prawa publicznego (wspol-
noty samorzadowej — art. 16 ust. 1 Konstytucji) tworzy nowa, istotng i samoistna
wartos¢ zycia zbiorowego'. Zaskarzone przepisy bowiem, ktére — w ujeciu literal-

bagl) rozwazajac zarzuty Rady Gminy Warszawa-Bialoleka oraz Rady Gminy Warszawa-Centrum nalezy roz-
strzygnag, czy pozbawienie gmin warszawskich prawa do tworzenia strazy gminnych byto dopuszczaine, zarow-
no z punktu widzenia formalnoprawnych wymagan, wynikajacych z porzadku konstytucyjnego, a dotyczacych
materii objgtej wylacznodeig ustawy oraz zasad tzw. przyzwoitej l%’ﬁw&h&b pg}gjmbz'amz punktu wi-
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nym — umozliwiaja znoszenie jednostek podziatu terytorialnego panstwa, w sensie
materialnym prowadzg teZ do likwidacji bytu wspélnoty samorzadowej. Ant w jed-
aym, ani w drugim aspekcie nie odzwierciedlaja one koniecznych restryke, jakie Konsty-
tucja nalozyla w rym wzgledzie na wiadze centralne (5. Rade Minwstrow, a w przypadku
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. — na Sejm RP). Zaskarzone przepisy stoja w bezposredniel
sprzeczoodcl z materialnvmi przesiankami decentralizacji teryrorialne] okreslonymi expressu
reriy woart. 151 16 Konstvrucii RP, zaprzeczajg towniez podstawonim zalozeniom filozo-
fii panstwowej Rzeczypospolite] Polskiej (zasada pomoeniczodcl — Wtep do Ronstytuegy,
a takze zobowiazaniom miedzynarodowym Polski (ERKSL).

“Gmina” (konkremna wspolnota samorzadowa) aie jest wartosciy abstrakevng, lecz

stanowl zwiazek wszystkich mieszkaticow, a takze zespol realnvch wiezt spoteczaych, in-
stvtucii zvcia zbiorowego, elit i konkretnych mechanizmow sprawowania wiadzy politycz-
nej oraz zarzadzania publicznego. Dotyczy to — oczywiscie - takze Gminy Warszawa
Ursynow.
Spoleczerstwo obywatelskie takze nie jest pojeciem abstrakeyjnym. Jest ono suma istot-
aych wartosci, waznych nie tylko t i teraz, powstalych w pewnyeh okresach czasu, opar-
tych na konkretnvch ludziach, organizacjiach obywatelskich 1 instvtucjach. Dotvezy to w
peini spoleczrodet mieszkancow Ursynowa.

Wspalczesny Ursynow, jako osiedle — sypialnia Warszawy, powstal w polowic lat 70-tych.
Dzi$, po 30 latach, Gmina Warszawa-Ursynow, kiora zostala unworzona w 1994 1, jest
sprawnie funkcjonujaca korporacja prawa publiczacego, liczaca ponad 120 tys. mieszkan-
cow, co svuuje ja wirdd czterdziestu pieciu najwigkszych miast polskich. Gmina od po-
czarku stanowi aktywng, zintegrowana wewngetrzoie wspolnoty samorzadowy, krora wyka-
zuje wszysthie cechy spoleczenstwa obywatelskiego, odpowiadajac tym samym definicji
art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i are. 3 Buropejskie) Karty Samorzadu Terytorialne-
20,

Jesli wige akt kreacyjny wspdlnoty samorzadowe] — w sensie prawnym stworzenie ex #zbilo
publicznoprawnego zwiazku oséb (mieszkancdw danej terenu) — jest aktem w znacznym
stopniu swobodnym, to juz likwidacja takiej wspolnoty, choc w pewnych warunkach moz-
liwa, wymaga zaistnienia bardzo powaznych powoddw 1 odpowiednich, szczegdlnych uza-
sadnien. Gminy — jako korporacje prawa publicznego — zostaly w Polsce utworzone w
1990 r., powiaty 1 wojewodztwa — w takim samym charakterze — w 1998 r. Konstytucja RP
w szczegdlny sposob chroni byt tych korporacji. Jest to zrozumiale, bowiem likwidacja
wspolnoty w kazdym przypadku oznacza pozbawienie mieszkancow uksztattowa-
nego w dotychczasowy sposdb prawa do samorzadu.

dzenia wymagan materialnoprawnych, jakie ustawodawca konstytucyjny naklada na ustawy wkraczajace w sferg
samodzielnosci gmin oraz ich podstawowego charakteru. Badanie zatem od strony formalnej dotyezy nie tvlke
zachowania rang) ustawowe] przepisdw wkraczajacych w sfere konstytucyjnie chrontonej samodzielnosci gminy,
jako jednostki podstawowe] samorzadu, lecz takze tego, by przepisy owe charakteryzowaly sig w dostatecznym
stopniu precyzja i zupetmosciy sformutowan - tak, by ograniczenia samodzielnosci gmin nie mogly by¢ interpre-
towane rozszerzajaco (por. uchwala IC SN z 30 kwietnia 1997 r., Il CZP 13/97, OSP nr 10/1997, 5. 477, wyrok
TK z 24 marca 1998 r. sygn. akt K. 40/97, OTK ZU Nr 2/98, 5. 64 i n.). Przede wszystkim jednak chodzi o wy-
magania materialnoprawne, by ingerencja ustawodawcy w sferg samodzielnosci gmin nie byla nadmierna
oraz znajdowala swe uzasadnienie w konstytucyjnie okre$lonych celach i Konstytucyjnie chronionych
warto$ciach, ktérych przedkladanie nad zasade ochrony samodzielnosci gmin zaleZy od oceny ustawodaw-
¢y (por. arzeczenie TK z 23 paZdzierntka 1996 ., sygn. akt K. 1/96, OTK w 1996 r,, T. If, poz. 36 oraz wyrok z
15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97, OTK ZU Nr 5-6{14-15}/97} — z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4
maja 1998 r. syen. K 38/97.
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Gdy w 1994 1. zdecydowzno sie na wprowadzenie w Warszawie ustroju metropolitarnego,
to podstawa tego rozsuzygniecia byla bardzo dokladna analiza svruacji fakovezoe), prze-
stanek spotecznvch, uwarunkowan przestrzennych, a rakze histortt Warszawy, jej rozwoju
urbanistveznego 1 p. Dokonujac tego wyboru $wiadomie ukierunkowano w ten sposob
mechanizm zvcla zblorowego 1 stworzono podstawy ustrojowe dla spoleczenstwa obywa-
relskdego w Warszawie. Nike, nawet zwolennicy obecnie przyvigte) ustawy, nie kwestonuja,
ze to rozwlazanie — w skali lokalnej {gminne)) — sprawdztto si¢ znakomicie. Prawda jest, ze
Warszawa ma nie rozwiazane problemy zarzadzana w skali ogdlnomiejskie], a rakze w
skali calego obszaru metropolitalnego, ale problemy te nie dotvezy zarzadzania lokalaego
(w Gminach warszawskich). Wiece), likwidacja Grainy nie przvezyni st w zadne] micrze
do poprawy zarzgdzania w skal ogdlnomiejskie], ant vm bardziey — w skali calego obszaru
metropolitalnego.

Jak zatem wskazano, Gmina Warszawa-Ursyndw jako kotporacja terytorialna (art. 16 ust
1 Konstytucji) istnieje od 1994 r. w granicach teryrorialnych nakreslonvch zgodnie z po-
stanowieniami art. 15 ust. 2 Konstytug)i 1 prawidiowo wykonuje wszystkie zadania, kidre
dla gmin wynikaja z ustawodawstwa, po mysliart. 10 ust. 2 w zw. 7z art. 164 ust. 3 oraz art.
163 1 165 ust. 1 Konstytugt RP. W tych warunkach hkwidacja Gminy, co naswapilo bex
szezegllnych uzasadnien {por. nize), Uzasadnlenia), stanowi jawne natuszenic materialne]
tresci ustrojowe) zasady decentralizacy, ktdre] zakres zwiera sle w art, 15 w zwiazku z art.
16 ust. 1 Konstytucyi RP.

Jesl wiec Gruna Warszawa-Ursynow zostala ustanowiona, mato tego — Istnieje 1 sprawnie
tunkcjonuje przez ponad 8 lat, to jej tstaienie, suma spraw 1 wigzi, suma dokonan obvwa-
telskich 1 gospadarczych jest istotna wartosca interesu publicznego, ktdre] nic mozna po-
mijac przyv podejmowaniu decyvzji o je) likwidac)i.

Ustawa z data 15 marca 2002 r. znoszaca imiennie 11 Gmin warszawskich (w om
skarzacq Gming Warszawa-Ursyndw), jest de facto aktem wiadzy o charakeerze indywidual-
nym, w swoje] materialne] tresci podobnym do rozporzadzenia Rady Ministréw podejmo-
wanego na podstawie art. 4 1 4a ustawy o samorzadzie gminnym. Uzasadnienie do podej-
mowania rozsuzygnie¢ wladczych w takim trybie (w formie ustawy) bywa rdzne; niekiedy
zawlera sig ono w tym po prostu, ze w zwyklym trybie — administracyjnym — niemozliwe
lub znacznie utrudnione byloby osiagniecie zamierzonego celu. Co nie zmienia faktu, ze
chociaz nie wiaza wtedy Sejmu ew. restrykeje proceduralne 1 ograniczenta materialne wy-
nikajace z aktéw rangi ustawowej, to ma on przeciez obowizzek uwzglednia¢ przestanki
wynikajace z Konstytucji i ze zobowiazan migdzynarodowych Polsk.

W tym aspekcie dodatkowo nalezy z moca podkreslic, ze przepisy art. 15 1 16 Konstytucji
RP wraz z zasada pomocniczosci’ tworza mechanizm w zasadzie jednokierunkowy. Me-

! Pomijam w niniejszym Wniosku kwestie, rozwazang juz przez Trybunat w rdznych aspektach, czy Preambuta
do Konstytucji zawiera tres¢ normatywna, czy — okreslajac zatozenia filozofii paristwowej 111 RP — jedynie wy-
tyczne o charakterze interpretacyjnym. Przyjmujac — z ostroznosci procesowej — t¢ druga formute, odnosnie do
regut pomocniczosci natezy podkreslic po pierwsze, ze w takim ujgciv wzmacniaja one rozumienie zasady de-
centralizacji (art. 15 i 16 Konstytucji), | po drugie - Ze sita zasady pomocniczosci wiazaca Ustawodawce wynika
z faktu ratyfikowania przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (art. 4 ust. 3). Po trzecie nalezy
w zwigzku z tym zaznaczy(, ze zawartosé (tresé) zasady pomocniczosci nie jest plynna, lecz zdefiniowana zo-
stata w sposob dookreslony, a tym samym ustalona normatywnie (por. — odnosnie do samorzadu terytorialnego —
art. 4 ust. 3 Karty). Przez wpisanie jej do Preambuty Konstytucji Polska przyjeta te zasade do wewnetrznego
porzadku prawnego. Por. tez art. 3b (5) Traktatu w Maastricht i Protokoly dodatkowe dot. pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci.

Prafesor Uniwsi Vit Walezewskiego
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chanizm ten, jednoznacznie ukierunkowany na decentralizacie zarzadzama publicznego,
oczywiscle podlega pewnym ograniczeniom, tak o charakrerze wewnewznim, jak 1 o chu-
rﬁkterze ZE\VHQUZH}'I’H.

Do barier o charakterze wewncuznym nalezy czynnik racjonalnosct zarzadzania. [nnv
slowy, zasada pomocniczosci (1 dalsza decentralizacja, prowadzaca ap. do rozdrabniania
gmin) traci swoje zastosowanie, gdy w jej wyniku miafaby powstac (trwac) korporacja te-
rvtorialna aie spelniajaca wytycznvch okreslonveh expreneds rertiéi woart. 15 ust. 2 Konstytu-
ojf RP3. (“Zasadnicsy podizal teryiorialyy paditwa wwighdniafey wiess spofectre. guspodarce b
kultirowe § sapewniafay jednastGom Lryiorialnym sdolnosl wykonywania cadad rediinh ofredi

st )

Do ograniczen natury zewnetrzne] mozaa z pewnoscia zaliczyc te, kiore pojawiaja si¢ jako
rezulrat dzialan panstwowych szerszej skali, stuzacych realizacyi interesu {celu) publiczne-
2o 0 nadrzednym charakterze. Najprostszy przykiad sytuac)i, w kiorej likwidacja jednostk
tervtorialne} bylaby uzasadniona, o realizacja wizlkiego zbiornika wodnego, kréry zabier
teren gminy (jego znaczng €z¢ic), co w sterze przeslanek materalnveh sprowadza nas
znowu na grunt cve. art. 15 ust. 2 Ronsevruc)l.

Odnosnie do Gminy Warszawa-Ursyndw zadna z tego rodzaju przeslanek nie zachodzi.
7 Jednej stwony — jak juz zaznaczono — Gmina ta spetnia wszystkie wymagania wynikajace
z art. 15 ust. 21 dobrze realizuje swoje konstytucyjne 1 ustawowe obowigzki a takze zobo-
wigzania wobec mieszkancow. Z drugie) — likwidacja Gminy nie jest konieczna ani nawet
przvdatna do ostagniecia cele publicznego o nadezednvm charakierze, jaki ponoc przyv-
swiecal projektodawcom Ustawy, 1. poprawic zarzadzania Warszawa — w calosci, w skali
ogolnomiejskief (te kwestie wyjasniam szczegolowo ponizej — w pkcie 3 Uzasadnienia).

Dilatego zarzuty zawarte w pkcie 1 petitum Wniosku sa uzasadnione. Dodatkowo —
zarzut naruszenia zobowigzan miedzynarodowych Rzeczypospolite] Polskie; jest omdwio-
nv w pkcie 11112 niniejszego Uzasadnienia.

III.

3. [Recentralizacja zarzadzania publicznego —~ naruszenie zasady decentralizacji
wiadzy i zasady pomocniczosci] Zgodnie z art. T ust. 1 Ustawy warszawskie] “ Sl
Reeesypospolitey Polskiey jest gmina majaca status miasta na prawach powiatd”. 7 kolei, zgodnie z
art. 2 “W skfad Rady m. st. Warszawy wehodszq radnt w liesbie 607

Przepisy ratyfikowanej przez Rzeczypospolita Polskq Europejskiej Karty Samorzadu Te-
rytotialnego (dalej: EKSL) zobowiazuja w art. 4 ust. 3 Paistwa — sygnatariuszy Karty do
takiego rozdzialu odpowiedzialnosci za sprawy publiczne, ,aby odpowiedzialnosé te po-
nosity przede wszystkim te organy wiadzy, ktére znajdujg si¢ najblizej obywateli. Powie-
rzajac zas te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednic zakres 1 charakter zada-
nia oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosdci”.

Centralizacja zarzadzania w Warszawie ~ utworzenie jednej gminy na prawach
powiatu w miejsce struktury zdecentralizowanej (tj. 11 gmin) — w oczywisty sposéb
oznacza przejecie odpowiedzialnoSci za wszystkie sprawy publiczne na szczebel
wyZszy, niZ jest to w Warszawie konieczne. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze Gminy

¥ Na ten temat zob. takze Zbigniew Niewiadomski ,,Samorzad terytorialny w Konstytucji RP {komentarz do art.
13, art. 16 oraz art. 163 - 172}", Samorzad Terytorialny nr 3/2002.

HJ( Zgodnosé 2 0 iadezam
Dr hab, Mich Kulesza
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warszawskle zymuja sig w calym zakresic swojego dziatania sprawami o chuarzkeerze lo-
kalnym {a nie ogdlnomiejskum), co dokladnie odpowiada wymaganiom zasady pomocni-
czoscl, RIOTe| NOrMATyWny WYraz zaWarty Jest expresss rerbis w vl postanowieniach Euro-
pejskie] Karty Samorzadu Terytorialnego.

Jednak w swietle ustawy z dnia 15 marca 2002 r. réwniez sprawy miejscowe, o cha-
rakterze suricte lokalnym, przechodza do kompetencji Gminy m.st. Warszawy, kto-
ra na obszarze Warszawy staje si¢ — zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji —
“podstawowy jednostka samorzadu terytorialnego”. Takie rozwiazanie stoi w ja-
skrawe] sprzeczno$ci z fundamentalng dla ustroju politycznego i administracyjne-
go Rzeczypospolitej Polskiej zasada decentralizacji (arr. 15 Konstvtucii RP) w po-
wiazaniu z zasada pomocniczoscl Nalezy podkreslic, ze tej konkluzji nie podwaza w a-
den sposob decvzja ustawodawey o utworzeniu na obszarze Warszawy driclnic. W tej
sprawic — zob. dalej pke 8 Uzasadnienta.

Tu warto tylko nadmienic, ze z podstawowego charakieru gminy i zasady pomoc-
niczoscl wynikaja stotne konsekwencje takze dla systemu reprezentacji polityczne) miesz-
kaicow. Systern ten w warunkach polskich zaktada istotng role radnych w zarzadzaniu
gmina. Gmina must. Warszawy bedzie lczvé ok, 1,7 min. micszkadcdw. Skoro — zgodnie z
atr. 2 Ustawy — Rada m. st. Warszawy ma liczy¢ 60 radnvch, to w ujecin StAtystveznym
widac, 7e 1 radny przypada przecigtnie na ok. 30 tys. mieszkadedw.

W orakim stanie rzeczy moze si¢ hainwo okazad, ze mieszkadey nicktérvch munigpszych
(obecnych) Gmin warszawskich - Rembertowa, Wilanowa, Wawra czy Ursusa w ogdle nic
beda mieli swoich przedstawicieli w radzie swojej nowej gminy (1. w Radzie Miasta st.
Warszawy). W warunkach okregow wielomandatowych 1 proporcjonaine] ordvnacii wy-
borcze) nic jest ez wykluczone, ze rowniez micszkancy Ursynowa nic beda mied
“swojego” przedstawiciela w Radzie Warszawy.

Tym samym w nowych warunkach mniejszym wspélnotom samorzadowym Warszawy
odebrana zostaje nie tylko dotychczasowa autonomia w zarzadzaniu swoimi sprawarr {art.
15116 Konstytucji, art. 4 ust. 3 w zwigzku z art. 3 ust.1 1 2 EKSL), lecz takze — przez sa-
ma tylko wielkos¢ Rady Miasta (60 oséb — art. 2 Ustawy) — odbiera im sie jakakolwick
zdolnoé¢ do teprezentowania ich lokalnych intereséw na poziomie Gminy, spycha-
jac je do poziomu dzielnicy, a niebawem — zapewne — do poziomu komitetu osiedlowego
(por. dalej — pkr 8 Uzasadnienia). Oznacza to - jak poprzednio wskazano — odebranie
danej wspélnocie (korporacji) uksztaltowanego prawa do samorzadu, a wiec
znaczne pogorszenie mozliwosci demokratycznego funkcjonowania danej spo-
fecznosci lokalnej. Prawo to expressis verbis gwarantowane jest przez art. 3 EKSL).

Nalezy tu raz jeszcze podkeeslic z naciskiem, ze wspélnota samorzadowa Gminy Warsza-
wa-Ursynow w pelni wykazala, przez osiem lat funkcjonowania, zdolno$é “do kierowania
t zarzadzania zasadnicza czgscia spraw publicznych na jej wlasna odpowiedzialnosé i w
interesie je ] mieszkancow” (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 3 ust. 1 EKSL).

Powyzsze dowodzi, Ze art. 1 zaskarzonej Ustawy narusza zasade decentralizacii

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

* Na gruncie dotychczasowe]j ustawy warszawskiej | radny gminny w Warszawie przypadal przecigtnie na ok. 3
tys. mieszkancow (nie biorac pod uwagg radnych dzielnic w Gminie Warszawa-Centrum), przy przecietnej ogdl-
nopoiskiej ok. 800 mieszkancow.

)fK Zgodnosé 2 o odytadezarn
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4. [Naruszenie zasady proporcjonalnosci] Zgodnie 7 art. 15 zaskarzonej Ustawy znie-
sione zostajg Gminy warszawskie, dzielnice w gminie Warszawa-Centrum oraz Zwiazek
komunalny m.st. Warszawy, utworzone ustawa z dnia 23 marca 1994 1 O LSO muasta
stolecznego Warszawy (Dz. U. Nt 48 poz. 195 ze zm.), a takze Powiat warszawski. Bylo
to konleczae, skoro w tym miejscu postanowlono urworzve jedny gmine na prawach po-
wiatu (art. 1) — Gming must. Warszawy. Tym samym, wobec koniecznosel poprawy zarza-
dzania Miastem jako caloscly i unworzenia w zwiazku z trm Cminy must. Warszawy (art. 1)
musiala — zdaniem Ustawodawey ~ nastapié likwidaca Gminy Warszawa-Ursvndw (art.

13).

Samodzielny status gminy, gwarantowany Ronstrrucja RP (are 16 ust 21 are 165 st 2 w
zw. z art. 15 Konsmrueii RPY a rikze migdzynarodowymt zobowlazaniami Polski (art. 3
EKSL) byl wielokrotnie przedmiotem orzeczed Trvbunalu Konstytuevinego. W dokervnic
prawa publicznego i w orzecznictwie Trybunalu Konstytucvinego podkresla sic, ze auro-
nomiz lokalna nie ma charakreru bezwzglednego (muin. cvt. wyrok Trybunalu Konstvru-
cvinego z 4 maja 1998 r. K 38/97 — OTK ZU 1998/3/31 3), Dotyezy to - w oczywisty
sposdb — réwniez Gmin warszawskich. Jednak ingerencia naruszenie te] wartoscel — lub
tvm bardzie] jej pomini¢cie —~ wrmaga w kazdym konkretnym przvpadku szezegélnych
racji 1 nie moze by¢ swobodnym aktem woli polirvezne] wiekszodci parlamentarne] (jej
interesu politycznego).

Tak powazna zmiana ustrojowa, jaka jest likwidacja gminy musi wiec miecd istotne
uzasadnienie merytoryczne i konstytucyjne, musi wigc powolywad signaistotn a
wartos¢, kora bedzie utracona tub choéby narazona na naruszenie, gdy taka
zmiana — tu likwidacja gminy — nie zostanie przeprowadzona. Reguly proporcjonal-
nosci trzeba w takich przypadkach przestzegad szezegdlnic skrupulatnie, bowiem inaczej
podwazeniu ulega caly system organizacii zycia spolecznego i zarzadzania publicznego w
kraju, nakreslony Konstytucja.

Trybunal Konstytucyiny stoi konsekwentnie na stanowisku, ze z punktu widzenia ustro-
jowe] pozycji samorzadu terytotialnego ingerencia ustawodawcy w samodzielnos¢ samo-
rzadu wymaga: od strony formalnej - zachowania rangi ustawowej przepiséw wkraczajg-
cych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci oraz dochowania koniecznej pre-
cyzji 1 zupelnosci sformultowan tak, aby ograniczenia samadzielnosci gmin nie mogly byc
interpretowane rozszerzajgco (wyrok z 24 marca 1998 r, sygn. K. 40/97). Od strony
materialnoprawnej - dochowania zasady proporcjonalnosci, co oznacza ze inge-
rencja ustawodawcy w sfere samodzielnoéci gmin nie moze by¢ nadmierna, a po-
nadto musi znajdowaé swe uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i
konstytucyjnie chronionych wartoéciach (wyrok z 15 grudnia 1997 r., sygn. K.13/97,

? Jlstota samorzadu jako odrgbnego podmiotu publicznego w padstwie Jest jego samodzielno$é. Samodzielnosé
ta nie moze by¢ w catosci lub w c2géci przesadzajacej o Jej istocie zniesiona, co oczywiscie nie wyklucza mozli-
WOsci ustawowego Jej ograniczania. Zgodnie z art. 16 ust. 2, w zwiazku z art. 165 ust, 2 Konstytucji RP samo-
dzielnos¢ gmin jest wartoscig chroniona, lecz nie absolutng. Ochrona te] wartoéci nie moze wykiuczaé, lub znosic
catkowicie, albo w istotnej czedci prawa ustawodawcy do Ksztaltowania stosunkow w pansiwie. Samodzielnosé ta
polega m.in. na dzialaniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, iz celem ustaw ogranicza-
jacych samodzieInos¢ samorzadu - w tym zwlaszeza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165 vst. 1 Konsty-
tugji} - musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktdrych ta samodzielnos¢ w panfstwie jednolitym by sie realizowa-
fa.

Stad samodzielnos¢, bedaca przeciez istota samorzadu - nie wymaga, sama przez sig¢, konstytucjonalizacji,
a jedynie $rodki prawne oraz gwarancje jej ochrony”.

)r Zgodnodtzo adczam
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OTK ZU Nr 3-6/1997, poz. 69). Kazda regulacia ustawowa dotvezaca kwesti samodziel-
nosci jednostek samorzadu tervtorialnego moze | powinna rowniez podiegaé ponadio
ocerue z punktu widzenia zachowania regul przyzwoite) legislac, kidre w swoim orzecs
actwie Trvbunal Konstetucyiny wrwodzi z zasady demokrageznego panstwa prawnego
(obecnie art. 2 Nonstvrugyi RP)

Tuk rozumiana zasada samodzielnosci jednostek samorzadu tervtorialnego zacho-
wuje pelng akoualnosd na gruncie przepisw Ronstytucji z 2 kwietnia 1997 r. tvm bardzie,
ze art. 165 ust. 2 Konstvrucil wspomina wiraznie o re) zasadzic {nawigzujac zreszey do
tormuby wprowadzone] w 1990 r. do art. 44 use, 2 konstrtucii z 1932 £y,

W ocenie Trvbunatu analiza obowlazujacvch przepisow konstvtucyjnych prowadzi

do wniosku, 1z zasade proporcionalnosci serw largs statunje w spuséb w pelni samaodziclay
tcatosciowy art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Wobec 1ego obowlizvwania nie ma juz po-
trzeby siegania do niewatpliwie pojemnej, ale przez to mieszczace] wosobic wiele odreh-
avch uncrmowan konstvtucyjnych, zasady panstwa prawnego. Nic oznacza o oczywiscic
catkowitego zerwania aksjologicznych 1 funkcjonalnych wiezi miedzy zasady proporcio-
nalnodct 2 zasadami wywodzonymi z idel pansrwa prawncgo (przede wszvstkim zasady
ochrony zaufania obvwateli do padstwa, jak réwnics 7 wymienionyimi woart, 2 in fine kon-
stytucji zasadamu sprawiedliwosct spoteczne).
Zgodaie z art. 31 ust. 3 Konsryrucii, Vograniciena w yakresie forzyitania S Ronstylenydh wnl-
HOSCT ¢ praw mogq byl ustanawiane yike w ustawie | ik wiedy, wly su konize w demokeratyczinym
padstuie dly jogo hespieczeritwa b porsudbia pubiicznes, ol i ochrony roduieie, sl o
mioralnost publiczner, alha wolnescr | praw innyds asgb. Ograniczenia te niz mugy Haritsse 5ty wolva-
wr £ praw'. Kszale obowiazujacych unormowan konstytucyinvch w pelni uzasadnia odwo-
lanie si¢ do wezesniej tormulowanych w orzecznicowie Trybunalu Konstvtucyinego tez
dotyczacych interpretacji i zastosowania zasady proporcjonalnosci — takze gdy chodzi o
prawa polityczne mieszkancéw.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji formuluje rumulatywnie ujete przeslanki dopuszczalnoici ogra-
niczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw 1 wolnosct. Sa to: ustawowa forma ograni-
czeria, istnienic w parstwie demokratycznym koniecznosci wprowadzenia ograniczenia,
funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacjq wskazanych w are. 31 ust. 3 wartodci (bez-
pieczenstwo parstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, wolnodci i praw innych 0sb) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub

wolnosci.

Przeslanka "koniecznosci ograniczenia w demokratvcznym paristwie", sformulowana w
art. 31 ust. 3, stanowi w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwic
Trybunatu Konstytucyinego postulatw ksztattujacych wes¢ zasady proporcjonalnosci. 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 jednostki. Z drugrej zas winna ona bv¢ rozumiana
jako wymog stosowania takich srodkéw prawnych, ktore beda skuteczne, a wiec rZeCzywi-
scie (2) stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce celow.

Ponadto (3) chodzi o $rodki niezbedne, w tym sensie, ze chronié beda okreslone
wartosci w sposéb, badz w stopniu, ktéry nie mogtby by¢ osiagniety przy zastoso-

® Zob. orzeczenie TK z 24 marca 1988 r, syen. K 40/97.
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waniu innych srodkéw. Niezbednosé to réwniez skorzystanie ze $rodkéw jak naj-
muiej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci ulegna ogranicze-
niu. Ingerencja w sferg statusu jednostki musi Wige pozostawac w racjonalnej i
odpowiedniej proporcji do celéw, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograni-
czenie.

Doktryna ta, w pierwszej kolejnosci odnoszaca si¢ do statusu osoby ludzkie], ma — w
rozaym oczywiscie stopniu — zastosowanie rowniez do inaych podmiotow obrotu praw-
nego, w tym do 0sob prawnych. Szczegdlna, w sensie konstytucyjnym, pozycja gmin
i innych jednostek samorzadu tervtorialnego, jako podstawowych podmiotdw Zy-
cia zbiorowego w Polsce, na ktérych opiera si¢ ustroj administracyjny i system po-
lityczny kraju, kaze i do nich odnosié¢ te zasady w szerokim zakresie’. Uksztatto-
wane prawo do samorzadu (art. 3 EKSL, art. 16 ust. 1 Konstytuciji) pozwala reali-
zowac obywatelom i ich wspolnotom wolnosci i prawa polityczne, rozumiane nie
abstrakceyjnie, lecz w konkretnym ujeciu, wyznaczonym przez ksztatt danej korpo-
racji prawa publicznego, jaka jest kazda gmina (kazda jednostka samorzadu tery-
torialnego) — tu Gmina Warszawa-Ursynéw.

Podstawowg przestanka, by przy uchwalaniu Ustawy - przy powyzszych uwarunkowa-
niach — dotrzymane zostaly reguty przyzwoite] legislacji, byto dochowanie, wiclokrotnic tu
Juz przywolywane], zasadv proporcjonalnodci. W kontckicie wyznaczonym niniejsza
sprawa zasada ta powinna stanaé na przeszkodzic nadmicrnemu i bez koniccznego uza-
sadrienia waznym interesem publiczoym uszezuplanin praw spolecznoscl lokalnych® Sta-
lo si¢ jednak inacze;.

W sprawie ustroju Warszawy mozna bylo podjad inne rozstrzygniecia, ktdre sluzylv-
by poprawie zarzgdzania Warszawa, bez likwidacji gmin. Wiadomo takze, ze gléwne pro-
blemy zarzadzania Warszawg dotycza nie spraw lokalnych (gminnych) lecz sfery ogdlno-
muejskiej. Jak wspomniano juz wielokrotnie, likwidacja gmin probleméw tych w zadne;
mierze nie r0zwiazuje, Natomiast pogorszy warunki zvcia wspolnot lokalnych,

Rozwiazania ustrojowe i finansowe, adelwatne do probleméw zarzadzania, » ktorymi bo-
ryka si¢ Warszawa, byly zawarte w projekcie zmian ustawy warszawskie], ktory zostal
opracowany przez Stowarzyszenie “Metropolia Warszawa”, a obecnie jest przedmiotem
ustawodawczej inicjatywy obywatelskiej (Zatacznik Nr 3),

Projekt ten, uwzgledniajacy zasad¢ propotcjonalnosci, oyl przedstawiony w Komisji Sej-
mowe], nie znalazl jednak zadnego zainteresowania. Komuisja nie rozwazala bowiem me-
rytorycznie zadnych problemdw zarzadzania Warszawa, lecz pospiesznie pracowala nad
technicznym opracowaniem projektu przediozonego przez grupe postéw.

7 “Zasada proporcjonalnosci musi by¢ uwzgledniona przede wszystkim przy ingerencji ustawodawcy w sferze
praw i wolnosci jednostki, ale Trybunat Konstytucyjny potwierdza stanowisko zawarte w uzasadnieniu orzecze-
nia sygn. akt 18/95, iz zasada ta obowiazuje rowniei w odniesieniu do regulacjt dotyczacych sfery samo-
dzielnosei jednostek samorzadu terytorialnego™ (orzeczenie Tryvbunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada
1996 1., K. 27/95. OTK ZU 1996/6/30); z nowszych orzeczen zob. takze wyrok z 8 paZdziernika 2001 r. w spra-
wie K L1/01, OTK 2001/7/210,

® Badanie zatem, czy ingerencja ustawodawcy w sferg samodzielnosci gmin nie byla nadmierna sprowadza sie 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 niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publiczne-
£0, 7 ktorym jest powigzana; czy 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw naktada-
nych przez nig na obywatela (por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 ¢, sygn. akt K. 1/96). - wyrok z 5 maja
1998 r. sygn, K 38/97.
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Zgodnie z tilozofia przviera przez autorow ustawy z 15 marca 2002 r. warunkiem sku-
tecznego zarzadzania duzvm miastem jest stworzenie USLZOJU Prostego, a “prosm” — w
rozumieriu autordw Ustawy — oznacza ustro) scenrralizowany.

Haslo “uproszczeaia” jest niewarpliwe nosne i atrakeyjne polityeznie | medialnie, jednak
wspdlczesnie wiadomo, ze zarzadzania duzg aglomeracia micjska wymaga zlozonych roz-
wiazant organizacyjnvch, planistycznych i finansowych - adekwatnych do stopnia zlozono-
sci zarzadzania metropolia, w roznych skalach: lokalnej, funkcjonalne] i metropolitilng.
Jak juz podkreslano, tworcy ustawy nie przedstawili dla uzasadnienia swojego pomvsiu,
zadne] mervtoryczne] dokumentacii, zadnej analizy. Nie przedstawiono wz studium przy-
padku, czvli precyzyinego okreslenia konsekwencii, ktére ustawa przyniesie dla zarzadza-
nia Warszawa (w roznych skalach: lokalnej, funkcjonalnei i metropolitaloe)).

Ustawa z 15 marca 2002 r. nie rozwiazuje zadnego z problemow Warszawy. Nie zapewnia
nawet realizacyi glownego celu, dla kidrego miata zostaé uchwalona: UProszczenia ustroju,
przez upodobnienie Warszawy do innych miast na prawach powiatu. Na micjsce 11 Gmin
warszawskich utworzono w Warszawie 17 dzielnic, z niczaleznymi radami i burmistrzami
oraz gwarancjami finansowymi (art 12}, co wiaze rece wiadzom miasta, o czvm byla juz
mowa. Uniemozliwia tez rozwigzywanie problemdw zatzadzania publicznego w skali po-
nadmiejskie], w szezegdlnosci zamvka Miasto na wspGlprace z gminami sastadujgeymi, nie
stwarza zadnych nowych mozliwosci rozwiazywania probleméw tunkcjonalnyeh, wykra-
czajacych poza obreb granic Miasta (system drdg, komunikacia, bezpieczetstwo zbiorowe
Iin), nic tworzy tez mozliwoscl programowania rozwoju aglomeracyt w szersze) skali
(metropolitalne;).

Konsekwencja naruszenia regul proporcjonalnosci w odnicsieniu do zakresu zmian
wprowadzanych w zarzadzaniu Warszaws jest delike konstytueyjny, polegajacy na pogwal-
ceniu przez ustawodawce zasady pomocniczosci, bedace] podstawa organizacji zycia pu-
blicznego w Polsce (Preambula Konstywucjt) 1 zasady decentralizacii wladzy publicznej
(art. 15 ust. 1 Konstytucji). Konstyrucja RP z 1997 r, jeszcze wzmocnila — w stosunku do
poptzednich ustaw zasadniczych — pozycje samorzadu terytoriainego w Polsce “poprzez
podniesienie do rangi generalnych zasad ustroju Rzeczypospolite), zasady decentralizacii
wiladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP) oraz wykonvwania przez samorzad tery-
torialny istotnej czesci zadad publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzial-
nosc (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP), Nalezy podkresli¢, iz zasady decentralizacji wia-
dzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad w wykonywaniu istotnej czesci
zadan publicznych, to zasady organizacii i ustroju catego paristwa, a nie tylko sa-
mego samorzadu terytorialnego” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 maja
1998 r., sygn. K 38/97).

W tym stanie rzeczy, nie podwazajac stanowiska utrwalonego stanowiska Trybunatu Kon-
stytucyjnego, z¢ samodzielnosci gminnej nie nalezy absolutyzowad, w przedmiotowej
sprawle uzasadniony jest zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji). Pogwalcenie autonomii Gmin warszawskich (art. 16 Konstytucji) nie bylo bo-
wiem potrzebne dla uzyskania poprawy zarzadzania publicznego w Warszawie. W trakcie
prac i w konsekwencji — w samej Ustawie, nie zostaly uwzglednione wartosdci i kryteria
okreslone w Konstytucji (art. 15, Preambuta) i Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorial-
nego. W trakcie prac nie byly one w ogdle powaznie rozwazane jako przestanki wprowa-
dzonej zmiany. W rezulracie zostata jawnie naruszona zasada racjonalnego ustawodawcy
(art. 2 Konstytucii).
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Uchwalona ustawa narusza zasade zaufania obvwatela do zasad organizacji zvcia zbioro-
wego w Polsce, okreslonveh expresds verbis w Konstriucji RP, stanowiac przv tvm objaw
arogancji whadzy polityezne] wobec obywateli 1ich wspélnot.

Trzeba zatem wskazac tu z cala mocy, ze poprawa funkcjonowania Miasta jako cato-
sci — co oczywiscie jest niezbedne — nie wymagafa bynajmniej likwidacji Gmin
warszawskich, jest bowiem mozliwa przy uzyciu innych, muiej radykalnych $rod-
kéw, | zwlaszeza bez uciekania sie do rozwigzan drastycznych, sprzecznych z za-
sada pomocniczosci, kidra od 1989 r. wvznacza filozofie zarzadzania publicznego
w Polsce (obecnie expreviis vorbiy we Wseepic do Konsteruci T w arr, 4 ust. 3 | KST).

Jak juz wspomniano, przveotowany zostal alternanwny projekt ustiwodawezy, krory za-
pewnia osiagnigcie tego pozadanego celu bez likwidac)t Gmin, W projekeic VI WZIMoc-
niono poryeje Miasta {muin. przez znaczne rozszerzenic jego kompetenejt 1 radvkalne
zwigkszenie dochodow wlasnych) przy utrzymaniv Gmin warszawskich i jednoczesnvm
otwarciu przestrzeni administracyjnej Miasta na zewnqtrz, co mialo umozliwic PIZVSIEPO-
wanie do Warszawy zurbanizowanych gmin 7 sasiedztwa, bez koniecznosci rezygnowania
przez nle ze statust wspolnotry samorzadowe]: upodmiotowione) korporacn prawa pu-
blicznego (art. 10 Konstyrucj: RP).

Zaskarzona Ustawa {1 zwlaszcza jej art. 1) uruchamia mechanizmy odwrotne: zamvka
Warszawe w jej granicach administracyjnych, bowiem wlaczanic do Miasta kolejnych ob-
szarow z sgsiedztwa jest, w warunkach wynikajacych z art. 1 Ustawy, polaczone z ko-
nleczng rezygnacia przez zainteresowane spolecznodal lokalne e starusu gminy.

Dodatkowo nalezy w gm kontekicie zwrdeid uwage na art. 13 Ustawy, krdry zawien
ogolne stwicrdzenie, ze “Obizur most Warssauwy, w diio WS W syde sstayy. obejniige obsvar
SwiqsRn Romunalnego m. st Warssawy ubporsonegn nstawa 3 dute 23 marca 1994 5 a ustrop miasia
stolecsnego Warizawy.” Jak widad, granice Gminy must. Warszawy wyznaczone zostaly prze-
pisem rangi ustawowe]. Zabraklo jednak stwierdzenia, ze zmuany granic Gminy m.st. War-
szawy beda dochodzi¢ do skutku w uyvbie ogélanym, wynikajacym z art. 4 i 4a ustaawy o
samorzqdzie gminaym. Tym samym nalezy rozumiced, ze kazda zmiana granic Gminy be-
dzie w przyszlosci wymagata ingerencji ustawodawczej, réwnicz wtedy, gdv jedna 7 gmin
graniczacych z Warszawa bedzic wnioskowala o zmiane wspolnej z nig granicy.

Tak wymuszone procesy centralizacji zarzadzania publicznego na obszarze aglomeracji
miejskiej Warszawy nie dos¢, ze sa sprzeczne z podstawowymi zasadami ustroju politvez-
nego i administracyjnego RP (Wstep do Konstytucji oraz cyt. 15 ust. 1), to znajduja sig
rowniez w ostre; kolizji z zasadami efektywnosci zarzadzania publicznego i gospodarnosci,
a takze z zasada przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji).

5. [Ustawodawcza swoboda patlamentu a pojecia nieostre w Konstytucji] Nalezy z
moca podkreslic — w nawiazaniu do postanowienia art. 188 ust. 112 Konstytucii RP, ktory
ustala zakres kognicji Trybunatu Konstytucyjnego — 7e w sferze ustroju administracyj-
nego Panstwa (i takie w przedmiotowe] sprawic) zasady efektywnosci zarzadzania
publicznego i gospodarnosci stanowia zagadnienie prawne. Wynika to WPLost z
przepisu art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, w ktérym zasady te zostaly expressis zerbir zawarte, w
zwigzku z jej art. 16 ust. 2, a takze z postanowienia art. 4 ust. 3 FISL. Ogranicza to swo-
bodg ustawodawcza parlamentu — na ogélnych zasadach zwigzania go postanowieniami
Konstytucii i raryfikowanyvch umdw migdzynarodowych.
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Oczywiscie, “zdolnos¢ wykonvwania zadan publicznvch”, kwestia uwzgledniania “wiezi
spotecznveh, gospodarczvch lub kulturowych” czy “zakresu i charakreru zadan publicz-
nvch” a takze wymogt “gospodarnosal 1 efeknwnodc”, sa o tw pojecia niedookredlone
(nicostre). Taki ich charakeer nie pozbawia ich jednak przvmiotu krvieridw prawnych pra-
widlowoset ustaw dotyezaerch ustroju administracyjnego Panstwa (ich legalnosci). Krvee-
ra te bowiem sa wyzaaczone przez nomme wyzszd, iz ustawa: przez Konstytucye oraz
umowe miedzynarodowa, o ktére] mowa w are, 91 usr. 2 Konstytucyi.

W dokirvnie prawa publicznego jest przyjere bez warpliwosc, ze stosowanie pojed nie-
ostrych zawartych w hipotezie normy prawnej stawia szezegolne wymagania dla posiepo-
wanta dowodowego. W postepowaniu tvim trzeba ustalic, czy przeslanka zakreslona hipo-
tezy rzeczvwiscle zachodzi, taki bowiem dopiero stan faktvezny pozwala uruchomic dvs-
pozycie normy prawne], wzn. zastosowad ja. Mutitis mutyndis 1o samo rozumowanic odnosi
sig do postepowania legislacyjnego: swobodne uznanie ustawodawcy ograniczone jest
— W przedmiotowej sprawie ~ merytorycznymi wymaganiami postawionymi mu
przez Konstytucje — art. 15 ust. 2, o czym byla juz mowa, zwlaszcza w pkeie 2 ninicjsze-
go Uzasadnienia, w keorym wskazano na inny — podstawowy — aspekt naruszenia przez
Ustawodawcg arc 15, 1. materialnych tredci ustrojowe] zasady decentralizacii.

Ocena ,,dowodéw” 1 ich merytorycznego znaczenia w sprawie, to juz inna kwestia i trudno
brloby domaga¢ si¢ od Trybunaly, by wdawal si¢ szczegdlowo w rakic rozwazania, zaste-
pujgc Parlament,

W przedmiotowe) sprawie Trybunat Konstrrueyjoy nic zosunie jednak postawiony
przed koniecznosciy oceny, czv w postgpowaniu legislacvjnym zachowano szezegdlne
wrmagania proceduralne, w wyniku ktérych zostalvby zgromadzone dowaody, ze cenrrali-
zacja zarzadzama w Warszawie jest konieczna i uzasadniona kryteriami okreslonymi przez
cvt art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 4 ust. 3 EKSL. Oto bowiem w trakcie prac nad
Ustawg zadnych dowodow na to, ze centralizacja zarzadzania Warszawg jest nie-
zbedna (materiatéw, analiz, symulacji — zwiaszcza finansowych) po prostu nie
przygotowano i nie przedstawiono?; mowiac wprost, skoro zamysh utworzenia w War-
szawie Jednej gminy mial charakter czysto polityezay (czego Trybunal z pewnosciy nic
bedzie ocenial), nikt sobie glowy nie zawracal rakimi wdrobiazgami”, jak analiza kryvteridw
okreslonych w Konstytucji t EKSL, oraz skutkéw, ktére ta decyzja moze miec dla efek-
tywnoscl zarzqdzania w skali lokalnej — a to juz ma znaczenie konstytucyjne.

Problem ten ma znaczenie konstytucyjne réwniez w tym sensie, ze — w innych warunkach
ustrojowych, przed 1990 r. — Warszawa byla juz miastem podzielonym na dziclnice, z
wiadomymi skutkami. Ustrdj zdecentralizowany, najpierw w formie bardzo ulomnej,
wptowadzono w Warszawie w 1990 r. W 1994 r. ustoj ten zostal przeksztalcony w for-
mule zarzadzania metropolitalnego. Ustawa z 1994 r. nie spetnita oczekiwad w sferze za-
rzadzania problemami o charakterze ogélnomiejskim, natorniast sprawdzila si¢ znakomi-
cie wlasnie na poziomie lokalaym. Zaledwie po o$miu latach funkcjonowania widac, ze w
tym zakresie spelnita ona z naddatkiem oczekiwania, OLWICTaj4c szanse korzystnego zor-
ganizowania zycia zbiorowego 700 tys. oséb mieszkajacych w 10 gminach kregu ze-

? Gdy za rzadow Margaret Thatcher zlikwidowano Rade Wielkiege Londynu, takze stawiany byt zarzut, ze decy-
zja ta miata charakter czysto polityczny. Tyle, ze w systemie brytyjskim brak konstytucyjnych gwarancji samo-
dzielnosci samorzadu, a nadto Wielka Brytania nie ratyfikowata Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
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wagtrznego  {tzw. “wianuszka). Nadro - uczvnita ona z gmin warszawskiego
“wianuszka” uzyteczny pomost migdzy centrum aglomeracii a sastadujacymi gminami
podwarszawskimi, caly aclomeraca stoleczna i wreszeie calym Mazowszem. |

Nie przeprowadzono zadnych studiéw i analiz nad efektywnoscia modelu scen-
tralizowanego. W dokumentacji procesu legislacyjnego nie ma zadnvch materialow uza-
sadniajacych koniecznos¢ dokonania radykalnego odwrow od — niedoskonatego, to praw-
da, ale przeciez przynoszacego wymierne korzvéci — modeiu metropolitalnego, na rzecz
Jednej megagminy!!. Tymczasem zmiana, ktdra wprowadzono, daje sie tatwo kwanrtyfiko-
wac: @kl dowdd briby wystarezajacy przesianky dla podecia prac, jak bowiem wiadomao,
zasada pomocniczosci i decentralizacyi zachowuje swéj walor redvnie do granic wyznaczo-
nvch kryterami racjonalnosci (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP) - por. poprz. s. 7.

Wigce: nie przedstawiono tez Zadnych powaznych argumentow za tezg, ze likwi-
dacja Gmin warszawskich jest w ogdle konieczna dla poprawy zarzadzania w skali
ogolnomiejskiej. Jest natomiast pewne, ze utworzenie w Warszawie jedne] Gminy pogor-
szv radykalnie warunki zarzadzania w skali lokalae], niszezac tez tozsamosc lokalnvch
wspolnot samorzadowych. W rezultacie — o czym byla juz mowa, poprzez art. | Ustawy,
razem z art. 15 ust. 2 Konstvtucji zostala naruszona zasada proporcjonalnosci (art. 2 Kon-
stvtuc)i) — miara zastosowanego srodka nie jest odpowiednia do celu, keory qual byc osig-
gruety.

W sensie ustrojowym wprowadzona centralizacja stanowi powrdt do mecha-
nizmow zarzadzania Warszawg sprzed 1990 . i ptobeg odwrdcenia — bez zadnych
merytorycznych uzasadnien — proceséw decentralizacyjnych tozpoczetveh w Pol-
sce 1 w Warszawie po 1989 r. .\utonomia lokalna jest fundamentemn spoleczenstwa oby-
watelskiego 1 nowej organizacji Zycia zbiorowego w Polsce po 1989 r. Podwazenie tef za-
sady przez Parlament bez wystarczajacego uzasadnienia MEIYLOIYCZNEZD 0ZNACZA, Z¢ W
Polsce nastepuje powrdt do wylacznie instrumentalnego traktowania wladz terenowvch, a
wige do zasad wlasciwych dla rad narodowych w systemie jednolite] wladzy panstwowej.

6. [Niezgodnos¢ z art. 2 Konstytucji — naruszenie zasady panstwa prawnego]. W
kontekscie zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) nalezy takze zaznaczyé, ze Usta-
wa - a tu konkretnie j¢j art. 1 — urgga zasadom przyzwoitej legislacji.

Po pierwsze nalezy zauwazy¢, ze wpisana w przepis art. 1 ust. 1 deklaracja, ze “Warszawa
Jest gming majaca status miasta na prawach powiatu” nie moze zastapic akru wiadzy, ze

taka gming “tworzy sie”, tym bardziej, ze sposob utworzenia tej konkretnej gminy jest zu-

" Odnosnie do Ursynowa - zob. zal. Nr 8 i 9. W zat Nr 9 pokazane sa przyktady szczegdtowych analiz i dzialan,
nie moziiwych do podjgcia przez wladze dziatajace w skali catego Miasta,

"' “Podejmowanie racjonalnych decyzji prawodawezych wymaga wiedzy o aktualnym stanie spraw, ktére przez
stanowienie maja by¢ zmienione czy utrwalone, wiedzy o zwiazkach migdzy dziataniami alternatywnymi, a ich
spolecznymi skutkami, wiedzy o uwarunkowaniach i prawidlowosciach dziatania prawa w spoleczenstwie,
wreszeie wiedzy dotyczacef techniki formuiowania prawa. Przedmiotowo wiedza podmiotéw podejmujacych
racjonalne decyzje prawodawcze nie moze wige ograniczaé sie do wiedzy stricte prawniczej, gwarantujacej
sprawnos¢ w technicznym formulowaniu prawa, ale musi obejmowaé wiedzg empiryczna pozwalajaca na diagno-
z¢ wyjsciowego stanu spotecznego, ustalenie zwiazkéw pomiedzy podejmowanym dziataniem a uzyskaniem
zakladanych skutkow w Zyciu spolecznym, jak tez wiedza specjalistyczna potrzebna do regulacji roznych dzie-
dzin zycia spotecznego za pomocq prawa.” E. Kustra “Podstawy teorii legislacji” Wyd. UMK w Toruniu 1982, s.
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pelnie odmienny, niz wynikatoby z odnoszacveh sie do tef kwestii “zwczainveh” przepl-
sOw ustawy o samorzadzie gminnym (a4 usg).

Po wtore, z punkw widzenia zasad przyzwoite] legislaci: nalezy zaznaczve, ze stwierdzajac
woart. 1 istnienie re] szezegdlne] gminy (szczegdlne), bowiem jej ustro WEWNEIrZny jest
inny, niz wszystkich pozostalych gmin w Polsce - por. dale; pkr 8 Uzasadnienia dor.
dzielnic), ustawodawea nie zamiescit w Ustawie przepisu przewidujacego stosowa-
nie do kwestii w Ustawie nieuregulowanych przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym — wprost lub odpowiednio, w calodci lub w nickrorveh sprawach.

Skoro aie jest to “zwykla” gmina - jakimi s3 inne duze miasta w Polsce Nrakow, Ladz,
Poznan 1 in) — nie wiadomo, jakimi ma ona sie powodowad regulami funkcjonowania,
Zastosowanie do niej w calosei przepiséw ogdlnej ustawy o samorzadzie gminnym wydaje
sig wykluczone, skoro ustawodawea przvwolue zastosowanie ey ustawy do Warszawy
jedvaie wonicktoryeh przvpadkach, np. do oworzenia jednostek pomocniczvch w Warsza-
wie stosuje sig odpowiednio art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnyvm {(a nile are. 3),
Zresztg w prawie administracyjnvm takie ogdlne domniemania stosowania prawa — per
analogian — sa niedopuszezalne.

Jesli ten ko zarzut prawny znajdzie potwierdzenic w postepowaniu przed Trevbu-
nalem, bedzie to oznaczad, ze Ustawa jako catosé pozostaje w niezgodnosci w art. 2
Konstytucji, bowiem jej prakivezne stosowanie napotka nicusuwalne przesziody prawne.

W konsekweng)l powyzszych rozwazad wyrazam pogiad, zc zarzuty wskazane w
pkcie 2 petitum Wniosku zostaty udowodnione. Aspekt zwlazany 7 naruszenicm
przepisow Karry omowiony jest szerzej wpkeie 11 Uzasadnicnia,

7. [Zarzut niezgodnosci art. 4 ust. 2 § Ustawy z art. 165 ust. 2 i art. 171 ust. 1 Kon-
stytucji] Wskazany przepis — wzorem art. 3 ust. 21 3 ustawy z dnia 8 marca 1990c. o sa-
morzadzte gminnym — wprowadza uprawnienic Prezesa Rady Minstrow do konwroli tresei
projektu statutu gminy Warszawa. Sama mozliwosé kontroli tresci statutu ma podstawg
konstytucyjna w art. 171 ust. 11 2 Konstytucji RP kt6ry stanowi konstytucyjng podstawe
do wprowadzenia nadzoru ze strony Prezesa Rady Ministréw nad legalnoscia dzialalnosci
samorzadu terytorialnego. Nalezy jednakie wskazaé, iz prawo do nadzoru w przypadku
postanowiefl art. 4 ust. 21 5 ustawy z dnia 15 matca 2002 r. zostalo w sposob ewidentny
naduzyte.

Prezes Rady Ministréw, wskazujac zgodnie z ust. 5 “uchybienia” w tresci statutu oraz na-
kazujac organom samorzadu termin ich usuniecia, moze w te] fundamentalnej dla funk-
cjonowania samorzadu kwestii w istocie podyktowad organom gminy tre$é statutu. Nie
wiadomo tez, co stanie sie w sytuacji, gdy termin wyznaczony przez Prezesa Rady Mini-
strow do “usunigcia uchybien” zostanie przekroczony, badz tez Rada Gminy w glosowa-
niu nad ostateczna wersja statutu nie uwzgledni w ogdle uwag Prezesa Rady Ministréw.
Brak jest przy tym drogi odwolawezej a w szczegdlnosci brak jest drogi sadowe) umozli-
wiajacej zaskarzenie takich rozstrzygnicé nadzorczych Prezesa Rady Ministréw,

Statut jednostki samorzadu terytorialnego jest ngjistotnie[szym aktem prawa wewnetrzne-
g0, keory jest podstawa dzialania i funkcjonowania wszystkich jej organow. Brak jasnvch
kryteriow “uzgodnienia” jak tez okreslenia “uchybien” stwarza mozliwosé mgerencyl we
wszystkle elementy tresci statutu. To z kolei uprawnia Prezesa Rady Ministrow do zadania
uwzglednienia jego poprawcek nawet, gdy kwestonowane przez niego postanowienia sta-
tutu s3 zgodne z prawem. Mozliwosi< takiego “uzgodnienia” tresci tworzy stosunek zales-
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noscl jednosthki samorzadu terytorialnego wzgledem administracii rzadowe. Wrkladnia
jezvkowa zaskarzonego przepisu nie pozwala przy tym przy)ad, iz mamy t do czvnienia z
nadzorem Prezesa Rady Ministrow ograniczonvm wylacznie do czuwania nad zeodnosciy
trescl statutu z prawen,

Zgodnie z tredcia arr. 171 ust, | Konstvtugt RP nadzdr Prezesa Radyv Minusodw winien
adnosic sie wylacznie do legalnosci dziatan organow samorzadu terytorialnego. W arr, 4
kwestionowane] ustawy brak jest wskazania Jakichkolwiek kryteridw we keodrveh Prezes
Rady Ministrow mialby uznawad DOSANOWIENIN $tatusu 7za zawierajace “uchvbienia”, w
szczegOlnosct brak jest ograniczenia zakresu rego szezegolnego rodzaju nadzoru do krvre-

rium legalnoser.

g
Zatem postanowienia art. + Ustawy wychodza znaczoic poza Konstytucyjie kompertencie
Prezes Rady Miaistrow wrgledem samorzadu, wynikajace z art. 171 ust. T Konstvtugji RP,
Nalezy tu dodad, iz regulacja art. 171 Konstytucji jest wyjatkiem od ogolne; konstvtucying
zasady samodzielnosci jednostek samorzadu reryrorialnego. Rozszerzanie trch uprawnien
w rybie ustawy zwykiej jest niedopuszezalne.

Are 4 Ustawy godzi przy vm wprost w wynikajace z arr. 165 ust, 2 Nonsoyrucil RP dwie
fundamentalne zasady ustrojowe samorzadu rervtotialnego: zasadg samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz zasade sadowe] ochrony tej samodzielnosci,
pomija bowiem kwest¢ ewentualne] kontroli sadowe] rozstezygnied Prezesa Rady AMini-
Strow.

Gdvby w ustawie z dnia 13 marca 2002 r. zawarty byl przepis, ze do spraw areuregulowa-
nych w Ustawie zastosowanic maja przepisv ustawy o samorzadzie gMINnvm, powyzsze
watpliwoscl, cho¢ w kazdej svruacii istotne, mualyby inny wymiar. Jednak - jak zaznaczono
wyzel, 5. 12 — rakie] klavzuli w Ustawie nic zamieszczono. W tvm stanie rzeczy wskazane
uregulowanie art. 4 bedzie rodzic w praktyce powazne waphwoscl interpretacyjne, ktdre
bez watpienia stac sie mogy, przyczyng rozlicznych konfliktow w procesic stosowania pra-
W,

Powyzsze Swiadezy o jakosci stanowionego prawa, wskazujac na naruszenie przez Usta-
wodawce zasady przyzwoite] legislacji (art. 2 Kenstytueii RP).

Powyzsze uzasadnia zarzut zawarty w pkcie 3 pedttum Wniosku.

8. [Pozycja dzielnic w Mieécie — natuszenie autonomii komunalnej] Artyvkuly 5-12
tart. 14 Ustawy wprowadzaja podzial Gminy must. Warszawy na dzielnice. Jak wyzej
WSPOMNIANo, juz samo ustawowe wprowadzenie dzielnic oznacza w efekcie istotna kom-
plikacj¢ interpretacyjng co do pozycji Warszawy jako gminy, o ktorej méwi ustawa o sa-
morzadzie gminnym. Komplikacje te jednak majg jeszeze szerszy wymiar. Juz poprzednio
doktryna zwracala uwage, ze mozliwosc utrzymania w Warszawie dzielnic na podstawach
ustawowych jest w swietle postanowieri nowej Konstytucji watpliwa, 1 kwestia ta nalezy do
grupy zadart dostosowawczych, ktére nalezalo wykonaé w okresie 2 lat od daty wejscia w
zycle Konstytuci (art. 236 ust. 1),

Jeieli bowiem przyjac, e dzielnice w Warszawie sa jednostkami we-
whnegtrznego ustroju gminy (jednostkami pomocniczymi Miasta), to w oCZyWisty
sposdb regulacja przyjeta w Ustawie jest sprzeczna z art. 164 ust. 3 i art. 169 ust. 4
Konstytuciji. Pozostaje bowiem akwalna teza wyroku SN z dnia 6 listopada 1997 «. (111

RN'50/97 — OSNAP 1998/8/232), ze “Przepisy ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju
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miasta stolecznego Warszawy (..} jako ustawy ustrojowe; szczegolne] wzgledern ustawn o
samorzadzic tervtorialnym {...), powinny by¢ interpretowane w sposdb {cislv 1 zgodnie z
zasadami konstytucyjnymi dotvczacymi ustroju i funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego w Polsce (zasada pomocniczosci i zasada domniemania kompetencji
samorzadowych gminy, wynikajace z preambuty oraz art. 164 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. ()7

Zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstouji to gmina — jako podstawowa jednostka samorzadu
tervorilnego - wykonuje wszvstkie zadania samorzadu terveonalnego nie zastrzezone dla
innych jednostek samorzadu tervrorialnego. Tymezasem Ustawa w ZRACZAVIT ZAKLESIC N
kazuje, by duza czesd zadan publicznveh w Warszawie byla prowadzona aic przez gming,
lecz obligatoryjme przez jeoj dzielnice, co wynika nie wlko z art. 11, kedne okredla zakres
dziatania dziclnic, lecz przede wszystkim z art. 12, ktéry ustala do$é wysoki poziom
obowigzkowych dochodéw dzielnic, a przez to — konieczny zakres ich obowiaz-
kow. Drzielnice nie sa “jednostkami samorzadu terytorialnegn™ w rozumieniu  arr. 164
Konstytucy.

Skoro tak, Istotne znaczenie ma art. 169 ust. 4+ Konstyrucji, zgodnic 7 ktorvm “ustrd] we-
wnetrzoy Jednostek samorzadu terytorialnego okredlaja, w granicach ustaw, ich organy
stanowiace”. Oczywiscie, status jednostki pomocniczej nie moze wykracza¢ poza
ramy wynikajace z roli takiej jednostki w gminie, okre$lonej Konstytucja.

W przypadku Ustawy warszawskic] stalo sig inaczej: nie pozostawiono organowl stano-
wiycemu mu.st. Warszawy wielu mozliwoscl okredlenia zakresu dziatania dzielnic 1 ich roli
Womiescie, Przez <o naruszonaz zostje autonomia Gminy most. Warszawy. Tu naleny
przywolac wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w  sprawic stgn. K0 38/97 (OTK
1998/3/31), gdzie stwierdza sie m.in. “(..) usir$) miasta stolecznego nie zostal indvwidu-
alnie okreslony w Konstvrucii RP. Brak jest wiec konstytucyjne] podstawy dla odrgbnego i
szczegdlnego ksztaltowania ustroju aglomeracji warszawskicj, w sposob odstepujacy od
ogdlnych konstytucyjnych postanowien o ustroju samorzadu tervtorialnego. Wyznacza to
konstytucyjne ramy dla realizacji — oczywistego skadinagd ~ prawa ustawodawcy
do przesgdzania o ustroju miasta stotecznego w spos6b odrebny i szczegdlny, w
pordwnaniu z innymi jednostkami samorzadu.”.

Jezeli natomiast ustawodawca zaktadal, ze dzielnice miasta stofecznego
Warszawy majg 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 terytortialnego, o ktérych mowa w
art. 164 ust. 2 Konstytucji). Wiedy jednak, zgodnic 7 art. 165 ust. 1 Konstytueji, winny
zosta¢ wyposazone w 0sobowo$¢ prawna, co — jak wiadomo — nie nastapilo.

Niezaleznie od innych zarzutdw, powyzszy wywid wskazuje na powazne naruszenia zasad
przyzwoite], zrozumialej legislacji (art. 2 Konstytucji RP). Jak widaé, zarzut ten jest pray-
wolywany w kazdym niemal kolejnyrn punkcie niniejszego uzasadnienia.

Jest przy tvm paradoksem, e ustalenie mocnej pozycji dzielnic w Warszawie, =z
naruszentem art. 169 ust. 4 Konstytucji, nie zostato przez ustawodawce w zadnej
mierze powigzane z uszanowaniem pozycji i dorobku dotychczasowych wspaélnot
samorzadowych Warszawy — Gmin warszawskiego “wianuszka”. Jak juz wspomnia-
no, jednostki te dzis sa samodzielnymi korporacjami prawa publicznego (art. 16 Konstyru-
cj), w dniu wejscia w zycie Ustawy stang sie z mocy prawa dzielnicami Warszawy (are. 14
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Ustawy), ale nie ma zadnych gwarangyi, ze niebawem nic pozostana ze statusem komitetu
ostedlowego (por. art. 5 Ustawy). W ten sposéb dodarkowe uzasadnienie znajduje po-
przednio postawiony zarzut naruszenia przez Ustawodawce prawa do samorzadu,
nabytego 1 uksztattowanego na dotychczasowych zasadach przez spotecznosci
lokalne w Warszawie, wykonywanego przez Gminy warszawskie — w zwiazku z
zasada proporcjonalnosci (art. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

W iwietle powvzszero zatzut zawarty w plcie 4 zeizem \Wniosku fest zasadny,
P . ] i £ .

9. [Niezgodnos¢ art. 18 Ustawy z zasada ochrony praw nabytych - art. 2 Konsty-
tucji] Zgodnie z art. 18 zaskarzone] Ustawy, z uphrwem 6 miesiecr od dnia ogloszenia
wynikow wyborow moga wygasnac stosunki pracy nawer kilku tvsicey pracownikéw 3a-
morzadu warszawskiego, w tym Gminy Warszawa-Ursyndw; wirod pracownikdw oveh sa
rowniez pracowncy mianowani. Odbierante w taki sposdb praw nabrtveh sprzeczne jest z

zasada demokratycznego paistwa prawnego, o krore] mowa wart. 2 Konstvrucii RP.

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, okreslana
jest wootzeczatctwie Trvbunalu takze jako zasada lojalnosel panstwa wobee obywarela.
Wyraza st¢ ona w rakim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo sie swoista pulap-
ka dla obywatela, ktory powinien moce ukltadad swoje sprawy w zaufaniu, ze nic naraza sie
na prawne skutkl nie dajace si¢ przewidzied w momencie podejmowania decyzji 1 ze jego
dzialania, podejmowane zgodnie 7 obowlgzuacym prawem, beda rakze w prevsziosc
uznawane przez porzadek prawny. Przyimowance przez ustawodawce nowe unormowinia
nie mogy, zaskakiwac ich adresardw. Powinnl oni micd czas na dostosowanie si¢ do zmie-
nionych tegulacii 1 spokojne podjecie decyzi co do dalszego postgpowania. (wg wyroku
TK z dnia 5 stveznia 1999 ¢, I 27/98).

W swietle orzeczaictwa Trybunatu ocena zgodnoscl aktdw normarywnych z zasady
ochrony zaufania obywatela do padstwa i do prawa wynika z tozwazenia szeregu kwestii,
w szezegolnosel ustalenia na ile oczekiwanie jednostki (ze nie narazi si¢ ona na prawne
skutki, krérych nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dzialan) sa
usprawiedlwione. Istotne znaczenie ma tekze horyzont czasowy dziatad podejmowanych
przez jednostke w danej sferze Zycia. Im dluzsza jest ~ w danej sferze 2ycia — perspekawa
czasowa podejmowanych dziatad, tym silniejsza powinna bvé ochrona zaufania do pan-
stwa { do stanowionego przez nie prawa. Konstytucja dopuszcza nie tylko odstapienic w
szczegolnych okolicznosciach od nakazu wprowadzania zmian do systemu prawnego z
zachowaniem odpowiedniej vavatio kgss, ale réwniez odstapienie od nakazu ochrony praw
nabytych. Dopuszczalnos¢ odstepstw od wymienionych zasad konstytucyinych zalezy
jednak od wagi wartoéci konstytucyjnych, ktére badana regulacja prawna ma
chroni¢.

W przypadku zaskarzonej Ustawy w ogdle trudno doszukad sic jakie to istorne przyczyny
lub wartosct zmusity Ustawodawce do podjecia decyzji o zwolnieniu z pracy kilku tysiecy
ludzi — w tym pracownikéw mianowanych, ktdrych status regulujy przepisy odrebne. Na-
lezy bowiem podkresli¢, ze przepis art. 18 ust. 3 1 4 Ustawy jest wyjatkiem wobec zasady
zawartej w art. 20, w ktérym przewidziano mechanizm sukcesji generalnej zobowiazan i

wierzytelnoscl.

Powyzsze nzasadnia zarzut zawarty w pkeie 5 petitum Wniosku,
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10. [Niezgodnos¢ art. 21 Ustawy z art. 2 i art. 165 ust. 1 Ronstytucii] Zgodnie z art.
21 zaskarzone) Ustawy warszawskie] “Uryediichioriima £omuralve § gaklady budzetwe, ko
WYRORI Sadania o charaklerse uyleetnoss publiczne masace sractente di calego miusta, podporsd-
Sowane § nadzorowean priey Zarzad . st Warssawy, wlevaja Ty prawa privfsstaloenii 1w jednn-
osobowe Spilks prawa handivweso mo it Warszwy o duiem 1 styerpia 2003 17 Odnosnie do
przedsigbiorstw komunalnych przepis ten jest w istocte rzeczy powieleniem postanowien
art. 14 ustawy 7 dnia 20 grudnia 1996 1. o gospodarce komunalne] Mz U 7z 1997 r. Nt 9
poz. 43 ze zm.}, zgodnic z keorrm:

F. Preedsiebiorsta komanaine, v siovunku do &ldryeh rade gminy do duia 30 cverw 1997 n

oo | o

VERRIIR

postanowila o wyborse organi s ivo-pragef farmy fub o L prywalysu

/

1997 r. provkszialenin w jeduoosobaws spotke gnimy, < pioy prawa

2. Jesell proepivy astawy nie stanowiy fnacef, shafEa ta wikebige we wvevsiile tosnnis pravee. flgrh
e VR Y = A g Lol v f !

podmiigtent byly preedichiorstys Romunalne, bes wipledu ra charabter prawny feh tosunfin”

Regulowanie te] samej kwestii w dwdch kolejnych ustawach budzi powaine warpliwosci
co do zgodnosei takiego dziafania z zasadami ustawodawey racjonalnego (are. 2 Konstytu-
cji) — chyba, ze chodzilo o podkreslenie niemocy Padstwa w egzekwowaniu przvienvch
rozwigzan ustawodawczych.

Jest jeszeze inny aspekt regulacit zawarte) woart. 21 Ustawy. Oto prawo wlisnosci i inne
prawa majathowe przvznane gminom po mysh are. 165 ust. 1 Konstytucji, moga — w okre-
slonych sytuacjach 1 warunkach — podlegad uszczuplentu. Problem ten byl juz kilkakrormic
przedmiotem uwagi Trybunatu. We wezesniejszych orzeczeniach i obecnie T'rvbunal nie
negowal mozliwoscl ingerowania przez ustawodawee w sferg prawa przyvslugujacego gmi-
nom, w tym — odjecta wlasnoscl, uznajac fake, ze wiasnosé samorzadu wvwodzi sic 7z wia-
snosci panstwowe], ktora stanowi pokeyele finansowe dla ogolu retorm, nie trlko reformy
administrac)i publicznej.

Jednostki samorzadu tervtorialnego musza wiec liczy¢ sie z koniecznoscia ponoszenia cze-
sci kosztu tych reform, cho¢ - jak podkreslono w uzasadnieniu powolanego orzeczenia
Trybunalu — “im dalej od granicznej daty 27 maja 1990 1., tym ostrozniejsza powinna bvé
Ingerencja w przyznane gminom uprawnienia majatkowe” (K. 18/95),

Jednak nawet w Swietle powyzszych ograniczer nie jest jasne, dlaczego Sejm Rzeczypo-
spolitej Polskiej zajmuje si¢ w Ustawie statusem Miejskiego Przedsichiorstwa Oczyszcza-
nia Miasta w Warszawie, Miejskimi Zaktadami Autobusowymi itp. (art. 21 ust. 21 3), i — w
szczegblnosci — czemu przesadza, zamiast powierzy¢ to wladzom miasta, w jakiej to for-
mie otganizacyjno-prawnej Gmina m.st. Warszawy ma prowadzic te i inne zadania komu-
nalne. Uprawnienia takiego nigdy nie odebrano zadnej gminie w Polsce, nawet w
okresie najbardziej intensywnych przeksztatcen wtasnosciowych.

Powyzsze dowodzi zasadnosci zarzutu zawartego w pkcie 6 pesitur \Wniosku.

11. [Brak rzetelnej konsuitacji ze spotecznoéciami lokalnymi Gmin warszawskich.
Niezgodno$c Ustawy z migdzynarodowymi zobowiazaniami RP] Wprowadzajac do
wewnetrznego porzadku prawnego Ustawe warszawska Rzeczpospolita Polska nie do-
trzymala tez zobowazania wynikajacego z art. 3, art. 4 ust. 31 4 oraz ust. 6 a rakze art. 5
Europejskie] Karty Samorzadu Tervtorialnego.
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Nie bylo bowiem wystasczajacveh konstrtucyinrch uzasadnied dla zlikwidowania przez
ustawodawee Gmin warszawskich; odwrotnie, jest o wlisnie precedens umozliwiajacy
powrot do  przedmiotowego, instumentalnego trakrowania lokalnvch  spotecznosc
(wspolnot samorzadowveh) — jak przed 1990 £, a wvb konsulwacy z jednostkami samorza-
du teryronzlnego oraz konsulacjl spolecznyeh przewidziany w wyzey pravioczonveh pree-
pisach [RSL nie zostal dochowany,

Marszalek Sejmu wyslal wprawdzie sumorzadom warszawskim projeke do zaopiniowania,
jednak byl to projekt w wersii znacznic odbiegajace] od teg, kidra stala si¢ podstawa pracy
posléw {art. 4 ust. 6 EKSL). Zaden samorzad warszawski nie wyrazil pozytywne;j
opinii na temat proponowanego rozwiazania. Sumo w sobie jest to downdem przed-
miotowego trakiowania samorzadu w procesie podeimowarua decyzi dorvezacych najbar-
dziej zywotnvch spraw bezposrednio ich dotvezacveh (tamze).

Nadto, Marszalek Sejmu przeprowadzit konsultacje z mieszkadcami w formie badania
opinii spoleczne]. Pytanie, ktore zadat, nie odnosifo si¢ do konstytucyjnej istoty
projektowanej zmiany (likwidacja konkrewnej gminy), lecz dotvezvlo “illoscl szezebli™.

Nalezy zauwazve, Ze w Swietle prawa nie istnialt raki adresar konsultacii jak “mieszkancy
Warszawy”, sq 0 howiem mieszkancy (wspdlnoty samorzadowe) 11 Grmun warszawskich
oraz powiatu Warszawskicgo, | kazda 2 tvch wspolnot winna bvé konsultowana w sprawie
jej zniesienua {przylaczenia do nnej gminy!'3).

Zasadniczy charakrer ma warplivwod¢, na jakie] podstawie prawnej Marszalek podjal decy-
z)e o takie] tormic “konsultacit” 1w szezegdlnoscl — na jakic] podstawic sformulowal wkie,
a nie inne pytante. Nalezy stwierdzic, ze Marszalek Seymu nic ma takie] komperenci, am
na podstawie ustaw, ani na podstawie regulaminu Sejmu,

Nic dosc wiec, ze w sprawie zmiany ustroju Warszawy nie w wykonano analiz mervto-
ryczaych, w tym dotyczacych kondycjl finansowe) Gmin warszawskich, to takze zaniedba-
no obowigzku przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami Warszawy, naruszajac prze-
widziane prawem mechanizmy demokraci partycypacyjne]. Powicrzchowne badanie opinii
publiczne] nie moze takiej konsultacji zastapic. Konsultacje przeprowadzone przez Gminy
dowodzg zreszta, ze ponad polowa mieszkancédw (w niektérych Gminach ponad 90 %)
jest przectwna likwidacjt Gminy '3,

W przedmiocie konsultacji nastapito wigc naruszenie powagi prawa. Brak byio
podstaw prawnych dla zasad 1 trybu konsulracji przeprowadzonych przez Marszatka Sej-
mu, a takze dla trybu ustalenia tredci postawionego prtania.

W tym zakresie wigzqce znaczenie maja postanowienia art. 4 ust. 6 1 art. 5 Luropejskie]
Karty Samorzadu Terytorialnego oraz art. 170 w zw. w art. 2 zd. pierwsze Konstyugji RP.

W kontekscle tych przepisow, wobec zamiaru {ikwidacji gmin, nalezalo przeprowadzi¢
konsultacje w formie referendum, tzn. w trybie umozliwiajacym zajecie stanowiska kaz-
demu mieszkaricow: dane; Gruny. Nie ma tu oczywiscie zastosowania ustawa o referen-
dum, lecz referendalny tryb konsultacji mégl 1 powinien byl zostaé zastosowany przez
Sejm w drodze uchwaly podjgte] w wykonaniu art. 170 Konstyrugji w zwiazku 7 art. 3

" Na marginesie wypada zauwazyc, ze przyjety przez Sejm i jego organy tryb likwidacji gmin warszawskich stoi
w sprzecznosci z zasadami dokonywania zmian terytorialnych wg. ustaw samorzadowych {art. 4, art. 4a i 4b usg
i art. 3 usp).
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ERSL. Akt likwidacji gmin, sam w sobie nadzwyczajny wobec szczegélnej ochro-
ny, jaki daje korporacjom terytorialnym Konstytucja RP, wymagat przyjecia przez
Parlament szczegdlnych mechanizméw i gwarancji proceduralnych. W uchwale te]
Sejm (a nie Marszalek) powinien byl rakze ustali¢ wes¢ zadawanego priania.

Tak sie jednak nie stlo, z powodu niedopuszcznlncgo pospiechu, pod presja ktorego to-
czone byly prace nad Ustawa warszawska. Projekt Ustawy, krdra Seym uchwalil w dniv 15
lutego 2002 1., zostal wnlesiony do laski marszatkowskiej przez grupe postow w dniu 4
grudnia 2001 1. Juz w dnin 15 marca Sejm pracowal nad propozvejami poprawek zgto-
szonveh w Senacie, 2 19 kwiernia Ustawa zostala opublikowana.

Przyjeta ustawa stanowi jaskrawy przyktad realizacji, w formie ustawodawcezej, mtere-
sow polityczaych i lobbystycznyeh — nie byl to projekt rzadowy lub choéby komisviny.
lecz byl to projekt grupy postow. W przedmiocie projektu nie zajaf stanowiska Rzad
ani przynajmnie] Minister Finansow, nie przedstawiono projektu w Komisji Wspdlne]
Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Tempo prac Sejmu, podporzadkowane celowi poli-
tycznemu, brlo tak wielkie, ze nic starczvio te? czasu na przeprowadzenie procedury kon-
sultacyjne) w sposob adekwatay do konstytueyjnej rangl proponowane] zmiany ustrojowej,

Zatem, z przyczyn nie ukrywanego interesu polityczoego pominigto postanowicnie att.
170 Konstyrucyi RP, ktorego zastosowanie brio mozliwe i konieczne na gruncie zobowiy-
zania migdzyvnarodowego Rzeczypospolite], zawartego w Europeskie] Karcie Samorzadu
Tervtorialnego (azt. 4 ust. 6 tare 5). Tvm samym rdwniez w tvm aspekcle natuszono prze-
pisy Konstvtucii dotyczace autonomil gminnej i podmiotowe] pozyeji spolecznosci lokal-
nych {(“wspolnot samorzadowveh”) w organizacji | mechanizmach zvcia zbiorowego w1
RP (Preambula, art. 16 Konsovruci).

Zgodnie 7 art. 9 Konstytucji RP “Rzeczypospolita prrestrzega wigzacego ja prawa
migdzynarodowego”. Z kolei art. 91 ust. 1 stanowti, ze “ratytikowana umowa migdzvnaro-
dowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczvpospolitej Polskiei, stanowi czesc
krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba, ze jej stosowanie jest
uzaleznione od wydania ustawy”. Zgoduie z art. 241 ust. 1 Konstytucji, umowy micdzyna-
rodowe “ratyfikowane dotychesar prees Repespospolity Polika na podstawte obowiqzujacych w csusie
ich rapyfikaci preepisiw Ronstytucyinych ¢ ogboszone w Didennitess Ustawa usnaje iz sl wmowy ratyfi-
kowane za upryedniy Jgoda wyrasong w nitawe I stosuje st do mich priepisy art. 91 Konstytuch, jeseli
tresi umowy wynika, S dolyeyy one Ratgporid spraw wymienionych w art. 89 uit. 17

W odniesieniu do uméw ratyfikowanych (a w Swietle wyze] przytoczonvch przepiséw
Konstytucji umows taka jest EKSL) koniecznos¢ zapewnienia zgodnosci prawa krajowego
z tymi umowami wynika wprost z art. 188 Konstytucji. Zgodnie z tym artykutem Trybu-
nal Konstytucyjny zostal wyposazony w kompetencje do orzekania w sprawach zgodnosci
ustaw z racvfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktdérych ratvfikacia wymagala
uprzednie] zgody wyrazonej w ustawie.

Na ustawodawcg zostal nalozony przepisami Konstytucji z 1997 . nie nlko wymég nwo-
rzenia prawa w taki sposob, by pozostawalo ono zgodne z ratyfikowanvymi umowami
mi¢dzynarodowymi, ale sformulowano sankcje na okoliczno$é tej dyspozycii konstyrucyi-
nej, gdyz Trybunal Konstytucyjny moze stwierdzi¢ niekonstytucyjnosé takiego rozwiaza-
nia ze wzgledu na raruszenie konstytucyjnej zasady przestrzegania przez Rzeczpospolita
Polska wiazacego ja prawa migdzynarodowego.
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Cho¢ standard ren przvbral obecnie forme samodzielne] zasady konsrvrucyine], t jednak
nie przestaje bvc skladnikiem szersze) wartosel konsotucvine], jaka niesie klauzula demo-
kratveznego panstwa prawnego!. Trudno bowiem méwic o mozlivoicl ksztaltowania
zautania obvwareli do panstwa w syruagji, gdv nie dotrzyvmuje ono zobowiazan miedzyna-
rodowveh. Naruszenie Ustawa warszawska art. 4 ust. 31 6 oraz are. 3 Europejskier Karee
Szmorzadu Terytorialnego w zwigzku z art. 170 Konstyrucji RP oraz 7 arr 11 (zob. nize]
pkt 12) tej Karty niezgodne jest wige nie tvlko z art. 9 fare. 91 ale narusza rowniez i w tvm
zakresie art. 2 Konstvrucit.

Dodatkowo, nalezy w konrekicie trvbu przygotowania ustawy powrdclé w rm miej-

scu do omowionych juz poprzednio zagadnien usuoju terviotialnego Polski. Jak wskazano
(s.5 - 7), naruszenic przez Ustawodawcee kryteriow okreslonych wart 15 ust. 2 Konsortugji
prowadzi w konsekwencji do pogwatcenia materialnveh wedet zasady decentralizac)i wha-
dzy publiczne;.
Ujmujac o samo zagadniente z punkiu widzenia zasad przyzwoite] legislacii (art. 2 Kon-
stvtucyt) nalezy zauwazye, ze tvm samym na Ustawodawce nalozony zostal obowiazek
przeprowadzenia (uwzglednienia) stosownych prac studialnych i ekspertyz, ktdre pozwoli-
lyby na ocene zasadnosci zmian wprowadzanvch w podziale terytorialnvm wlasnie
punktu widzenia kryteriow okreslonych wart. 15 ust. 2 Konstytuegi RP. Juz wskazano, ze
w pracach nad zaskarzong Ustaws nic tkiego nie minto micjsca, chod ustedj tervtorialny
Warszawy (1,7 mln mieszkancow) ma bezposredni 1 znaczacy wphnw na zasady funkcjo-
nowania zycia zbiorowego 1 gospodarki na szerszym obszarze — calej aglomeracy war-
szawskie), a rakze ma znaczenie dla Mazowsza 1 Polski, kszraltowania podzialu tervrorial-
nego w taki sposob, aby reguly te byly uwzgledniane.

Przypadeik Ustawy jest o tyle jeszeze bardziej istotny, ze moze by¢ niebezpiccznym prece-
densem w skali ogélnopolskie;, zwlaszeza dla innych obszaréw metropolitalnych. Nie ma
bowiem wigkszvch rdznic miedzy nimi a Warszawa, Na takich obszarach wszedzie funk-
cjonujg samodzielne gminy, zurbanizowane, sasiadujace blisko, nieraz przez ulice — bo
taka jest naturalna specyfika kazdej duzej aglomeracji miejskiej. I tu i tam sa problemy z
zarzadzaniem w skali szerszej niz jedno miasto, w szczegdlnosci w zakresie infrastrukrury
technicznej i komunikacyjnej. Jak wskazano uptzednio, kwestia racjonalnosci teryto-
rialnej organizacji zarzadzania publicznego w Polsce jest zagadnieniem prawnym,
ktére nie moze by¢, w sensie procedurainym, pomijane przy podejmowaniu przez
Sejm rozstrzygnieé z tego zakresu.

Diatego zarzut naruszenia zasad przyzwoitej legislacji (poparty przestankami proporcjo-
nalnosci) ma znaczenie nie tylko [1} w kontekscie naruszenia autonomii gminy, lecz réw-
niez ~ samoistnie — w kontekscie [2] wartosci wyznaczonych przez przepis art. 15 ust. 2
Kounstytucyl, a takze w kontekscie {3] zasad racjonalnego ustawodawey (art. 2 Konstytucii).
Biorac powyzsze pod uwage wnosze o uznanie, ze zarzuty okreslone w pkcie 8 petitum

Wniosku, odnoszace si¢ do trybu i zasad przygotowania Ustawy, s3 uzasadnione.

12. [Prawo Gminy do ochrony sadowej] Przepisy okreslajace zasady wejscia w zycie
ustawy z dnia 15 marca 2002 r,, a w szczegolnosci wlasnie pospieszne tempo jej wprowa-
dzenia, prowadzg do realnego zagrozenie, ze Gmina Warszawa-Ursvndw nie bedzie miala

¥ Jerzy Jaskiernia, ,,Zasady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym post¢powaniu ustawodawezym”,

Wydawnictwo Sejmowa, Warszawa 1999 1., 5. 433. o+ dam iadczam
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mozliwosct sprawdzenia zgodnosct jej przepisow z Nonstvrucja RP przed ich wejiciem w
zycle.

Tym samym Ustawa narusza postanowienie art. 11 Buropejskie) Karny Samorzadu Tervto-
rialnego, zgodnie z ktdrvm spolecznosci lokalne maja prawo do odwolania na drodze sa-
dowe] w celu zapewnienta swobodnego wyvkonywania uprawnierr oraz poszanowania
zasad samorzadnosci terytorialnej przewidzianych w Konstrtucii lub w prawie we-
wogtrznvm. Odpowlednikiem tego postanowlenia w polskim porzadku prawnvm jest art.
165 ust. 2 Konstvoucjt, lub — przy innvm ujeciu te] kwestil, bvé moze bardziej adekwamym
do sytuac)t zachodzace; w niniejsze] sprawie — art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstvtucji REP.

Gdyby Trybunal nie zecheial lub nie byl w stanie rozpairzvd ninlefszego Waiosku
przed uplywem terminu wejscla w zvcie ustawy z dnia 15 marca 2002 ¢, okeeslonym w jej
art. 33, realne jest zagrozenle, ze nastepnie postepowanic w sprawie zostanic umorzone z
przyczyny braku (nie stnienta) Wnioskodawezyni, ktora 2t data tract byt prawvay, 2 to w
zw. z przepisem art. 20 ust. 2 Ustawy, bowiem jest oczywiste, ze Gmina must. Warszawy —
jako nastepca prawny — wycofa Wniosck, korzystajac z przepisu are. 31 ust. 2 USTAWY O
Trvbunale Konstvtucyjnym.

Oczywiscie, mozliwe jest tozpoczecie debaty, zardwno merytorvezne), w kategoriach praw
politvcznych obywatela, jak 1 proceduralne), nad charakterem prawa do samorzadu, . czy
jego podmiotem jest jednostka samorzadu ervtorialnego (korporacja prawa publicznego),
czy moze takze mieszkancy te] jednostkd, w szezegolne) syruacyi, w ktdre) ustawa ode -
brala im uksztaltowane uprzednio prawo do samorzadu, przyznane exprossss werbis w att,
16 ust. 1 Konstyrucji. Sa za tym pogladem powazne argumenty prawne. Tak czy inacze
Ustawodawca tego aspekuu sprawy w ogole, jak widad, nte bral pod uwage.

Dodatkowo nalezy zauwazye, ze gdvby Trybunat rozpatrzyl sprawe z ainiejszego Waiosku
Juz po uplvwic terminu wejdcia Ustawy w zyale, ew. wyrok korzystny dla Wnioskodaw-
czyni (1 innych Gmin warszawskich) prowadzi¢ by musial do odwrécenia nie tylko skur-
kow zdarzen prawnych wywolanych wejsciem ustawy w zycie, lecz takze skuthdw fakiyez-
nych, powodujac w tym wzgledzie znaczne koszty, w tvm — zapewne — takze w rezuitacie
spraw odszkodowawczych przeciwko Skarbowi panistwa, z powddzrwa jednostek samo-
rzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych oraz 0séb fizycznych.

Nalezy raz jeszcze zaznaczyc, ze pospiech w uchwalaniu, 2 zwlaszeza co do prayjecia bar-
dzo bliskiego terminu wejscia w zycie, nie mial w przypadku tej Ustawy zadnego istotnego
uzasadnienia.

13. [Koszty wdrozenia ustawy] W Ustawie nie przewidziano, ze koszt jej wprowadzenia
w zycle (mun. koszt likwidacji Gmin Warszawskich, Zwiazku komunalnego m. st. War-
szawy, Powiatu Warszawskiego, koszty odpraw dla pracownikéw, ktorych z mocy prawa
postawiono w stanie wypowledzenia — por. poprz. pkt 9 Uzasadnienia) pokryje budzet
panstwa. Konsekwentnie, srodkéw na ten cef nie przewidziano takze w ustawie budzeto-
wej na 2002 r. Oznacza to zapewne, Zze stosowne wvdatki ponies¢ beda mialy budzety
samorzadowe, do czego jednak w same) ustawie nte ma podstawy prawne] powodujac na-
ruszenie art. 7 Konstytugii.

Obciazenic samorzadu nowymi zadaniami bez przyznania na ten cel dodatkowych §rod-
kéw finansowych lub nowych zrédet dochoddw wlasnych stanowi naruszenie art. 167 ust.
4 Konstytucji.

atgrt podwiadczam
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7. drugie] strony nalezy zauwazvd, ze obciazenie budzerdw samorzadowvch obowiazkicm
gie] ) ) A L L , |
poniesienia finansowego ciezaru zniesienia jednostek samorzadu tervtorialnego, kidre o
tkwidac) Gminy Watszawskic nie akcepruja, jest szczeedlnym przejawem cvnizmu poli-
) : ol ) P
tvezaego aroganc)t wladzy, 1 braku respekru wobec znaczenia, jakic Konsttucya przypl-
suje decentralizag)i 1 dgmolhu 1 lokalneg).

14. [Zasada racjonalnego ustawodawcy — vacatio legis i przepisy przejsciowe. Inne
bralki Ustawy} Dla zachowania zasady demokratycznego panstwa DEAWNEZO 1SLOIMA [est
nic wvlko mervtorrezna wedé przepisdw, ale wkze ich swona formalna Poza zarzurami
procedumlmml dOt‘\LZ’lU mi braku mervtorveznego pravaotowania tuzasadorenia wpro-
wadzanvch zmian® {art. 2 Konsovucji — zasada ra wjonatnego ustawodawer), a tkze braku
konmltacll przeprowadzone} w trvbie referendalnvm {are 170 Konstvrucji 1 are, 3 ERSL)
zob. wyze) pke 11 U ‘;mldmema, nalezy wskazad, ze przyjete tempo prac u:mm)d;m-'czych 1
— niczym nie uzasadniona ~ teza o koniecznym terminie szybkiego wejicia w zvele Ustawy
(art. 31 skarzone) Ustawy) spowodowaly, 1z spotecznosciom lokalnym Gmin warszaw-
skich nie pozostawiono nawet cienia szansy, bv mogly podjac probe wplvaiceia na swéj
los!o,

Dotyezy to w szezegolnoich Gmin tzw. “wianuszka”. Przvkladu dostarcza svtuacia Gouny
Warszawa-Rembertow, ktora postavowtia — dla ratowania swoje] pozyeji ustrojowe] —
odlaczy¢ si¢ od Warszawy, Gmina Rembertéw — jedna 2z najmaiejszyvch Gmin warszaw-
skich — jest szczegdlnie zagrozona, bowiem jej status samodzielnej gminy, krdra Ustawa
przekszialea w dzielnice, w przysziodci moze lanwo zostaé przez Rade Warszawy sprowa-

dzony do pozvat osiedla.

© Skoro ustawa ma stanowié ,,0$ koncentryczna” w systemie Zrddet prawa, o szczegdlnym znaczeniu dla syste-
mu ochrony prawa i wolnosci obywatelskich, to wszelkie reguly dotyezace sejmowego postepowania ustawo-
dawczego dotykaja obszaru najwyzszej rangi ustrojowej. Tendencja w kierunku ich co raz dalej idacej KONsStyiu-
cjonalizacjt jest wige wyrazem prawidtowego uznania, ze tych wartosci konstytucyjnych, jakie niesie demokra-
tyczne pafstwo prawne, nie sposob urzeczywistni¢, gdyby panstwo pozbawione byto systemu tworzenia prawa, w
ktorym tworca prawa — mimo posiadania mandatu do jego stanowienia — musi przestrzega¢ zasad, ktére
czynig ten system racjonaluym i nakierowanym na budowanie zaufania obywateli do panstwa na podsta-
wie wszystkich tych instrumentdw i procedur, ktére sprzyjaja pewnosci prawnej.

O tym, ze TK bedzie konsekwentnic badat dotrzymanie prawidlowego trybu dochodzenia do ustawy,
swiadczy¢ moze orzeczenie z 24 czerwcea 1998 r., sygn. akt K 3/98, w ktorym Trybunat uznat, ze art. 10 ustawy z
17 grudnia 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych ustaw jest niezgod-
ny z art. 7 Konstytueji, przez to, ze zostat uchwalony przez Sejm bez dochowania trybu wymaganego przepisami
prawa do jej wydania - poprzez uniemozliwienie wyrazenia stanowiska przez Krajows Rade S';_downlctwa Po-
twierdza to, ze generalnej swobodzie posiadanej przez ustawodawce w zakresie tresci norm uchwalanych norm
prawnych odpowiada jej brak, jezeli chodzi o procedurs ich przyjmowania (glosa B. Banaszaka i K. Wysody,

~Przeglad Sejmowy™ 1998, nr 6. s. 163)" - Jerzy Jaskiernia, op. cit. s.454

1o “Istota wprowadzenia samorzadu terytorialnego w 1990 r. (co znalazlo potem stosowne potwierdzenie w prze-

pisach Matej Konstytucji) byto wyraine rozdzielenie wladzy centralnej i szczebla gminnego. Gmina stata sie
podmiotem konstytucyjnych praw i obowiazkdw, uksztattowanych zwlaszcza w oparciv o zasade jej samodziel-
nosci (tak np. orzeczenie z dnia 24 stycznia 1993 r., K. 594, OTK w 1995 r. 1. 1, 5. 40-41). Gmina {samorzad)
stata sig w ten sposdb partnerem wiadzy centralnej, obowigzanym oczywiscic do wspotdzialania w imig interssu
ogolnego, ale zachowujacym wlasna pedmiotowosé i prawo do ochrony wiasnych intereséw. Za istotny element
tej podmiotowosci Mata Konstytucja uznata (art. 73) samodzielnosé finansows gminy, Ustawodawea moze w
samodzielnod¢ ta ingerowac, ale - w przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego - musi przy tym w kazdym razie
przestrzegac zasad prawidlowej legislacji (...). Do zasad tych mozna zaliczy¢ pewnos¢ prawa i wynikajacy z niej
nakaz dochowania “odpowiedniej” vacatio legis” - z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika

1996 r, sygn. K 1/96 OTK ZU 19996, nr. 3, ss. 329 — 330).

[ ]
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Nieodlegly moment wejicia w zycie Ustawy (z dara najblizszvch wybordw sumorzado-
wich) 1 brak przepisow prazejiciowych, w istocie rzeczy cxinia niemozlivim krok - w
przypadku niekiorveh Gmin warszawskich zupeinie naruralny — polegajacy na proeficiu 7
Powlatu warszawskiego do powiatu sasiadujacego z Warszawa. Wobec wkich uwaruako-
wan czasu Gmina Warszawa-Ussynow, kiora ma ok, 120 tys. ludnosct, nawet nie podjela
xrokow majacych na celu odlaczenie si¢ od Warszawy w celu np. utworzenia odrgbnego

miasta na prawach powiatu.

Woorzeczeruu z doua 10 kwicraia 2007 r. (wyrok TR U 7700, OTR 2001,53/56) Trvbunal
Ronstrrucyjny, powoluiac sie na wezednie] zajete stanowisko w wyroku z dnia 3 stveznia
1999 t., zawwazvi miedzy inoymi - Trbunal Korstytmsgny potsiordsa vwgge SN, £ pran-

TN
bywa si¢ fo w Jgodsge 5 Ronstytuga, Zurazem jednak swoboda prawodawy w Rystaltoani maiorial

: i : : b P opie ke S a i tadl e mairia oy oa kel reee d et aid
duawea mose Roweiowd prawe, Likse ra niekorl obymateli oy pudmiatdw Gospodresyoh, jerels ad-

Ly f e s ebva il e R R RSy A s o A el
nych drese mowyol aregulowad jest w swolsty sposéb riwnomitona’ obowiqiion szamwania provedi-
rafnyeh aipektow susady demokratyesnesy padstwa prawaece, a w yresedingss smoowanic s
2l :‘,L ¢ J[U fat 4y ,\‘,.u»‘l:), [ LT .'J"'\,' KU pedddiie p . AN AEA RSN G SN e pLET

oy Faarelgaitt K ST Y y ; Ly TR " ; 1t ~ LR R R N
preysmoitey gkl Lasady fe wymagapq min., by proy stanowicnin rowych nnormowai proyivoan:
byly regulae progiiciowe, wwsglednisiqer ochrone . ineresiw w toba” (wyrok 7 5 styeznia 1999 I,

K. 27/98, OTK ZU Nr 1/1999, 5. 7-8).

Tymezasem ustawa warszawska w ogole nie przewiduje regulacji przejsciowych,
ktore uwzgledniatyby ochrong takich intereséw — tu: interesow spolecznoder lokal-
nyvch {wspdlnot samorzadowvch dotvehezasowych Gmin warszawskich koggu zewnetrz-
ncgo) ~ 1 sytuacii intectemporalnych tego rodzaju'?, rownics w ten sposob naruszajac
zasade proporcjonalnosci, bowiem poprzez tkic przepisy mozna bylo ograniczyc dolegli-
wos¢ powodowang Ustawy do niczbednego minimum.

Powyzsze jest sprzeczae z art. 2 Konstytucji albowiem w sposab 0CZyWISTY narusza zasade
demokratveznego padstwa prawnego oraz zasade zaufania obywareli do pansowa.

Wowielu punktach niniepszego wniosku wykazano juz, jak mocno w Ustawic naru-
szono zasade przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucjt). Dla wskazania, ze nie jest to zarzur
przypadkowy, ponizej, bez szczegblowego omdwienia i tvlko tytulem przvkiadu, przed-
stawiarmn kilka dalszych istotnych uchybien ustawodawczych:

» Przepis art. 24 ust. 1 ustawy naktada na organy dotychezasowych jednostek samorza-
du obowiazek sporzadzania “bilansu zamkniecia” — sprawozdania budzetowego z wy-
konania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnic 7 tresciy acr. 33 USTAWY
przepis ten wehodzi w zycie w dniu pierwszych wyboréw do Rady m. st Warszawy,

" 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 podjaé decyzje merytoryczne dotyczace uchylenia dawnych norm oraz decvzje dotycza-
ce rozwigzania probiemdw intertemporalnych, a nastepnie daé im wyraz w postaci odpowiedrich przepisow
uchylajacych, dostosowujacych i przej$ciowych (zob. § 21-41 ZTP). Brak takich przepisdw w ustawie normuja-
cej sprawy wezedniej objste regulacja prawna jest razacym bledem ustawodawcy. Oznacza bowiem, ze ustawo-
dawca przerzuca tryb rozstrzygnied merytorycznych na tych, kdérzy bedg prawo stosowac, Ustawa musi wiec
zawierac postanowienia, o ktorych mowa w § 11 ust 2, nie dlatego, ze bez nich nie bylaby ustawg, ale dlatego, ze
bytaby ustawa obarczona jednym z najwigkszych bledéw legislacyjnych. Stanowcze sformuiowanie § 11 ust 2
podkresla deniostosé postanowien uchylajacych, przejsciowych | dostosowujacych.”. Zasady z 1991 r. utracity
moc prawng, ale poglad tu wytozony - nie. Oczywiscie zasady techniki prawodawczej nie wiaza Sejmu w trakcie
postgpowania ustawodawczego, jednak odzwierciedlaj dorobek nauk prawnych w dziedzinie optymalnego usta-
wodawstwa. .
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Obowiazek ten w swictle przepisu are. 7 Konstviugyi jest niewvkonalav, Organy admi-
nistrac)i publiczne) dziataja bowiem na podstawie przepisdw prawa Przepis prawa w
chwilt obecnej jeszeze nie obowiazuje. Zatem organy istnigjacveh obecnie jednostek
samorzadu teryoraknego nic maja jakicjkolwiek podstawy prawnej do sporzadzenia
“bilansu zamknigcia” przez daiem wepscla wozvele ustawy. Nawet jezell organy w
sporzadzilyby stosowne sprawozdania wo dziataly by bez podstaws prawnej, a zatem
ich dziatanie byioby niclegalne. Kwestionowany przepis nie moze takze zosraé wiko-
nany po wejsclu wozvcle ustawy, bowiem na mocy art. 13 1 16 ustawy znosi sie jed-
nostxt samorzadu tervtorialoego, kidrveh wladze majg sporzadzié sprawozdania finan-
OWe, Q4 zalem womomencie wejscla wozvele ustuwy organy tvch jednostek przesta
istniec. W ote) sytuacyi brak bedzie podmiotdw zobowlazanyeh do wykonania obo-
wiazku natozonego art. 24 ust. 1 ustawy.

Takie postanowienta Ustawy naruszaja w sposob oczywisty zasady demokratveznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Jest bowiem niedopuszezalne aby obo-
wiazki brly nakladane w ustawie na organy jednostek samorzadu eryiorialnego, kiére
w momencie nalozenia tych obowiazkdw przestaly istnied,

Nadto nalezy wskazad, 1z problem jest niezwykle istotny dla mozliwoser wejicia ustu-
wy wozveie. Bez sprawozdad budizetowych nie sposéb bowiem prowadzié prawidlo-
we) gospodarkt budzetowe) w nowo powotane) ustawa Gminie m.st. Warszawy.

Zarzut odnoénie do art. 24 ust. 1 Usrawy byl wymicniony odrgbnic w petiturn
Wniosku (pkt 7), jako szczegdlnie istomy wirod innyeh naruszed zasady pravawoit]
legislacji przy uregulowaniu zagadaies przejsciowveh.

Ustawa wchodzi zycie w trakcie roku budzetowego. Przviccte takicgo rozwiazania nic
jest oczywiscie per e sprzeczne z Konswvruc)s, chociaz podkresienia wymaga fake, ze
np. w ustawie o samorzadzie gminnym {art. 4) i samorzadzie powiatowym (art. 3
przewidziano, ze wszelkie zmiany granic gmin i powiatéw nastepuia z koticem roku
budzetowego. Jezeli wice Ustawa warszawska wprowadzono zmiany granic gmin |
powiatow w trakcie roku budzetowego to przepisy takie, zgodnic z zasada przyzwoite]
legislacji (art. 2 Konstytucji RP), powinny bré wyviatkowo starannie opracowane. Tak
w przypadku Ustawy warszawskiej si¢ nie stalo. Tym samym zagrozenie, 7e gminy i
panstwo zostaly narazone na straty majatkowe wielkiej wartosdi, jest realnc.

W tym kontekscie warto tez zauwazyd, ze obowiazek zlozenia sprawozdan budzero-
wych (art 24 ust. 1) jest nieokreslony w czasie, bowiem obowigzek ten ma by¢ wyko-
nany “na dzien poprzcdza}qcv wejscie w zycie ustawy”. Ten dzied zas w dacie wno-
szenia niniejszego Wniosku nie jest znany: jest to dam przyszia i niepewna — zgodnie z
postanowieniem art. 33 Ustawa wchodzi w zycie “w dniu wyboréw, o ktérych mowa
wart. 287,

W tym stanie rzeczy trudnosei bedzie tez rodeid przepis azt. 25, ktdry doncm zasad

finansowania nowej Gminy w okresie “od dnia wejscia w zycie ustawy” do korca
2002 t.

W ustawie trudno doszukac si¢ regulacji na temar wykonania budzetéw dzielnic w
plerwszym okresie po wejiciu ustawy w zycie. Nie wiadomo, kto bedzic kontrasygno-
wal decyzje zarzadow gmin w okresie przejiciowvm {art. 17 ust. 2), skoro w ustawic
nie znalazl si¢ przepis, na podstawie ktorego dory chczasowy skarbmk gminy moglby
petni¢ w rym okresie funkcje skarbnika dzielnicy. Takze, zgodnie z art. 17 ust. 1 do-
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tychezasowy Zarzad zwiazku komunalnego m. st. Warszawy pelni obowiazki organu
wykonawczego na obszarze m. st. Warszawy do czasu objecia obowiazkow przez or-
gan wykonawezy m. st Warszawy utworzony ustawa, ale takze nie ma mowy o wy-
dluzeniu tunkeyi skarbnika Zawtazku.

N Ustawa nic nie mowl o funkept skarbnika dziclnice urworzone) na podstawic art
5. Czv jest to materla stagutowa °

W Ustawie nie rozstrzvgnieto rowniez kwesdl, w jaki sposob zostang podziclone pie-
niadze pochodzace z subwencii dla obecnie istntejacego Powiatu warszawskiego w
okresie do konca 2002 r. Jezel — zgodnie z art 16 znost sig powiar warszawski a
Gminy Wesola 1 Sulejéwek zostayg 2 &g welelone do Powiaru minskicgo, to otwarte
pozostaje pytanie, co stanie si¢ z pleniedzmi stanowiacvmi proporcjonalay udzial
gmin Sulejowek 1 Wesola (wg. obszary, ludnosci lub innveh kryreriow) wsubwenc w
budzecte Powtaru warszawskiego. Brak podstaw, by zastosowad w odpowiednio
przepisy innvch ustaw.

W ustawie zabrakto takze rozwiazan regulujacych kwestie rozliczenia te] czesel dzia-
lalnosei dowchezas istnicjaceso zwigzku komunalnego m. st Warszawy, w ramach
krore) Zarzad m. st. Warszawy wykonywal w imieniu gmin warszawskich zarzad nad
wspolnymi elementami mienia {art. 37 ust. 4 ustawy z dnla 25 marca 1994 o ustroju
miasta stolecznego Warszawy),

Ustawodawea nie dostrzega problemu w tym, ze istnieje bardzo wicle szczegdlowvch
kompctenc}i 1 obowiazkow, ktdre ustawa o samorzadzie gminnym a tkze przepisy
szczegoine przyznaja do komperenci zarzadu gminy (np. decyzje 7 zakresu gospoda-
rowania gminaym zasobem nieruchomodct - art. 25 ust. 1 o gospodarce nicruchomo-
sctami; kompetencje do pelnienia na podstawic act. 68 ust. 2 usrawy o komercializacji i
prywatyzacjl przedsi¢hbiorstw funkeji organu zatozyciclskiego wobcee prywatyzowane-
go przedsiebiorstwa komunalnego 1 in.).

Dzis w skali jedenastu gmin warszawskich takich decyzji sa tvsiace. W przyszlosci
wszystkie one bedg obciazaty Zarzad Gminy m.st. Warszawy — jako organ koleglalny.
Bez szczegdlne} podstawy prawnej (tej w Ustawie nie ma) nie bedzie mozna upowaz-
nic burmistrzéw dzielnic do podejmowania takich decyzji w imieniu Zarzadu. W efek-
cie rozstrzygniecie zaproponowane w Ustawie albo doprowadzi do predkiego paralizu
dziatalnosci Zarzadu Gminy m.st. Warszawy albo wszystkie te decyzje beda przygo-
towywane wylacznie przez urzednikéw a Zarzad bedzie automatycznie je akceptowal.
Nie spos6b nie zauwazyc, ze takie rozwigzanie ma wybitnic korupcjogenny charakter.

W zwigzku z art. 17 Ustawy nalezy ponadio zauwazyé, ze ustawodawca nie okreslil
kto pelnic¢ bedzie w okresie przej$ciowym funkcje burmistrza — kto wiec bedzie w
Warszawie podejmowal decyzje administracyjne w rozumieniu Kpa do czasu wylo-
nienia Prezydenta i Zarzadu m. st. Warszawy przez Rade Warszawy (fub moze oglo-
szenia wynikéw wybordw bezposrednich na to stanowisko, o czym do te] pory nie
przesqdzono}.

Wart. 29, ke6ry dotyczy przygotowar pierwszych wybordw do Rady m. st. Warszawy
ustawodawea nic przewidziat zaistnienia takie] sytuacji, ze Rada nie dokona plerwsze-
go podziatlu mst. Warszawy i dzielnic m. st. Warszawy na okregi wyborcze (ust. 3).
Nie przewidziano w tym artykule ani zadnego terminu dla Rady do dokonania takiego
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podzialu, ani tez w szczegdlnosci nie zamieszezono w tvm przepisie sankgji lub roz-
wljzania zastepczego, gdvby Rada takiego podzialu w stosownym czasie nie dokonala.

Wymaga szezegolnege podkreslenia, iz czynione zarzure nie dorveza jedvnie prosoech
uchybien formalnych. Powyisze przykiady pokazuja dobitnie, e wejécie w zvcie
Ustawy warszawskie] w takim stanie, jak zostata pospiesznte uchwalona, moze
fatwo doprowadzi¢ do paralizu prawnego i organizacyjnego Miasta. W wyroku z
dnia 5 Iistopada 2001 ¢ (U 1/01 OTK 2001/8/247 Trybunat Konstytueviny zwrocil juz
uwage na nicbezpieczensovo zdezorganizowania, wskutek uchwalenia wadliwyveh przepi-
sow, dezialalnoser mstrruen publicznych. W oorzeczenin v coviamy miedzy NNV
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Powyzsze rozwazania dowodza, ze zarzuty zawarte w pktach 7 i 8 petiturn Wniosku
sa zasadne.

IV.

15. [Zaskarienie Ustawy w catosci. Konkluzje.] Nie ma powodu, aby w tvm miejscu
szezegoltowo przedstawiad ponownie argumentacje za pogladem, ze Ustawa w calodel na-
rusza przepisy Konstytucii 1 zobowiazania migdzynarodoswe Polski wymienione w pkeie 9
petitum Winiosku

W kontekscie przedstawionveh wywodow jest oczvwiste, ze kluczowe dia Ustawy przepisy
(art. 1115 oraz przepisy przejsciowe, w tym art. 33j sa niezgodne z konkrernymi, licznymi
postanowieniami Konstytucjt RP, jej Preambuly — co do podstaw filozofii pardstwowe
Rzeczypospolite] Polskiej oraz ze zobowlazaniami, jakie w tvm zakresie ciaza na Polsce z
tytutu umowy miedzynarodowej (BKSL). Ustawa razaco, w wiclu aspektach i w kazdym
niemnal przepisie, narusza takze zasadg przyzwoite] legislacit.

Nie ulega warpliwoscl, ze porwierdzenie przez Trvbunal gléwnych zarzutdw ninicjszego
Wniosku musi prowadzi¢ do wyeliminowania ustawy z dnia 15 marca 2002 r. z obrotu
prawnego — w calogct.

Wyrazam w imieniu Wnioskodawezyni poglad, ze zaskarzona ustawa jest razaco
sprzeczna z fundamentami filozofii panstwowej Rzeczypospolitej Polskie] wyra-
zonymi w Preambule i przepisach Konstytucji RP, w szczegdlnosci zas z zasada dia-
logu spolecznego i pomocniczosci, narusza konstytucyine podstawy ustroju Rzeczypospo-
litej Polskiej, w tym zasade passtwa prawnego (art. 2), zasade decentralizacji, o ktdre] mo-
wa w art. 15 Konstytucji 1 zasadg autonomii komunalnej (art. 16 i art. 164 ust. 11 3) - z
konsckwencjami wynikajacymi z naruszenia regul proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP). Uchwalenie ustawy nastapilo w sposéb sprzeczny z zasadami Europejskie
Karry Samorzadu Terytorialnego — w tym zwlaszeza z jej art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 31 6
oraz art. 5, w zwigzku z art. 170 Konstvtucji RP, oraz art. 11 Karty, 2 w konsckwencji —
ustawa nie jest takze zgodna z art. 9 Konstytucii, ktdry zobowigzuje Rzeczypospolita Pol-
ska do przestrzegania wiazacych ja umow miedzynarodowych a takze z art. 91 ust. 2 w
zwigzku z art. 241 ust. 1 Konstytuc)i.
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W zwiazku z powyzszym waiosek do Trybunaiu Konstytucyjnego o zbadanie zgoc-

nosci z Konstytucja RP ustawy z dnia 15 marca 2002 r, kiéra jawnie | powaznie narusza
podstawowe prawa spofecznosci lokalaych gwarantowane Konstytucja, jest zasadny. Dla-
tego wnosze jak na wstepie.

N e

Zataczniki:

1.

Uchwata Nr 720 Rady Gminy Warszawa—Ursynéw z dnia 14 maja 2002 r. w sprawie
wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie, ze Ustawa z
dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju m. st. Warszawy jest niezgodna z Konstytucja Rzeczy-
pospolite] Polskiej.

. Uchwatla nr 1275 Zarzadu Gminy Warszawa—Ursynéw z dnia 14 maja 2002 1. w spra-

wie ustanowienia pelnomocnika Gminy Warszawa—Ursyndw w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym, o stwierdzenie niezgodnosel z przepisami Konstyoucii,
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy — petnomoc-
nictwo dla R.pr. Prof. Michata Kuleszy.

Uchwata nr 1276 Zarzadu Gminy Warszawa-Ursyndw z dnia 14 maja 2002 r. w spra-
wie ustanowienia pelnomocaika Gminy Watszawa—Ursvndw w postepowzniu przed

Trybunalem Konstytueyjnym, o stwierdzenie niezgodnodad z przepisami onstviuggi,
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy — pelnomoc-

-nictwo dla Mec. Romana Nowosielskjego

Uchwala nr 1277 Zarzgdu Gminy Warszawa-Ursyndw z dnia 14 maja 2002 r. w spra-
wie ustanowienia pelnomocnika Gminy Warszawa-Ursvndw w postepowanu przed
Trybunalem Konstytucyjnym, o sowierdzenie niezgodnosct z przepisami Konstytuci,
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy — pelnomoc-
nictwo dla Mec. Krzysztofa Piesiewicza.

. Projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy przygotowany

przez Obywatelski Komitetu Inicjatywy Ustawodawczej na rzecz Ustawy o zmianie
bstawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy

Protokd! wyniku koasuitacji gminnych przeprowadzonych w dniu 8 pazdziernika 2000
t. w sprawle zachowania Gminy Warszawa—Ursyndw oraz przebiegu autostrady A — 2

. Badania OBOP ~ , Mieszkasicy Utsynowa o projekcie zmian ustroju miasta stolecznego

Warszawy” — termin realizacji badania 2—4 luty 2002 r..

. Informacja o wykonaniu budzeru Gminy Warszawa-Ursynéw w latach 1995-2001 i

planie budzetu na rok 2002.

. Raport z badan socjologicznych — |, Z nowej perspektywy badawcze] — reforma ochroay

zdrowia na Ursynowie”; Konferencja , Miodziez, problemy i co dalej’...” 10.05.2001 ¢
zorganizowane] przez Fundacje na rzecz zapobiegania narkomanji , Maraton”..

Zgodnosé adezam
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Uchwala Nr 720
Rady Gminy Warszawa -Ursynéw

z dnia 14 maja 2002 r.

w sprawie wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie,
ze Ustawa z dnia 15 marea 2002 r. o ustroju m.st. Warszawy

Jest niezgodna z Konstytucjy Rzeczypospolitej Polskiej

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 1, Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78 poz. 185) oraz art. 18 ust 1 ustawy z dmia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1591) Rada Gminy Warszawa-
Ursyndw uchwala, co nastepuje:

§1
L. Wystepuje sie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnicskiem o stwierdzenie, ze-

¢ art. IS wzw zart | ustawy z dnia 15 marca 2002 r o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361) - zwangj dale] “Ustawa”, a takze

e art. 4 i4austawy o samorzadzie Sminnym

- s niezgodne z art. 15, art. 16 iart. 164 ust. 13 Konstytucji RP w zwiazku
z jej Preambuta (zasada pomocniczos’ci), atakze zart. 3ust. 1iart. 4ust 3i4
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego i jej Preambuly (Dz.U. Nr 124
z 1994 1, poz. 607 - dalej EKST) a przez to rowniez z art. 91 art, 91 ust. 2
w zwigzku z art. 241 ust, | Konstytucji RP;

a nadto, ze:

* art 112 wzwiazku z art. 15 Ustawy, a art. | takse w zwiazku z art. 13 Ustawy, nie s4
zgodne z art. 2 1 art. 15 Konstytucjii RP w zwiazku 7 postanowieniami Preambuty
do Konstytucji oraz z art. 3 ust. 112 oraz art. 4 ust. 3 EKST i jej Preambuta, a tym
samym rowniez z art. 91 art. 91 ust, 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytuciji RP;

¢ art. 4ust. 215 Ustawy nie s3 zgodne z art. 165 ust. 2 w zw. z art. 2t art. 171 ust. 1
Konstytugji RP;

¢ art. 5-12 oraz art. 14 Ustawy nie sa zgodne z art. 2 oraz z art. 164 ust. 1 i3 oraz
zart. 169 ust. 4 lub tez ~ przy innym ich rozumieniu - z art. 165 ust. I Konstytucji RP,

* art. 18 ust. 314 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 Konstytugji RP;

* art. 21 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 oraz z art. 165 ust, | Konstytugj;

T art Z4usl 1w zwigzku z art. 33 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji
RP:
* tryb przygotowania Ustawy a takze okreslony w art. 33 tryb jej wejscia w zycie oraz

przepisy przejSciowe nie sq zgodne z art. 2 Konstytucji RP, co w rezultacie doprowa-
dzifo tez do naruszenia art. 16, art. 165 ust 2 tart. 167 ust. 4 Konstytucji RP

val Kulesza
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oraz art. 11 EKST a w zwigzku z tym takze — art. 9 1 art. 91 ust. 2 w zwiazku z art.
241 ust. 1 Konstytucj: RP;

a w rezultacie rowniez o stwierdzenie, ze:

o ustawa z dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz U, Nr 41,
poz. 361) jest w catosci niezgodna z:

e art. 2, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 164 ust 11 3 Konstytucji RP, zwlaszceza
w zwiazku z postanowieniamyi Preambuly do Konstytucji (zasada pomocniczoéel 1 za-
sada dialogu spotecznego), a takze z

e art. Sust. 112 art. 4ust. 310 oraz art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytor:alne-
go w zwiazku z art. 170 Konstytucji RP oraz z art. 11 tej Karty, a w konsekwencji tak-

ez
e art 9iart. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Uzasadnienie wniosku stanowi Zatacznik Nr 1 do Uchwaly.
§2

Wystepuje sig do Trybunafu Konstytucyjnego z prosba o rozpatrzenie sprawy i wydanie wyro-
ku w terminie przed wyboranu, o ktorych mowa w art. 28 zaskarzane] Ustawy.

S3

Wykonanie uchwatly powierza si¢ Zarzadowi Gminy Warszawa-Ursyndw.

§4
Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.
Przewodniczacy
Rady Gminy Warszawa — Ursyndw
Wojclech Matyjasiak
Zgodnodt %m nodwiadezam

Dr hap. Mithat Kulesza
Frofesor Uniwarsytstu Warszawskiego
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