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Radca prawny

w imieniu Wnioskodawczyni;
Gminy Warszawa-Wiochy

TRYBUNAL KONSTYTUCY]NY
Warszawa

Warszawa, dnia 7 czerwea 2002 1

WNIOSEK
O STWIERDZENIE NIEZGODNOSCI USTAWY 7 KONSTYTUCIA

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucii Rzeczypospolitej Polskiej
dnia 2 kwietnia 1997 £. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 31 ustawy z dnia 1 sierp-
ma 1997 . 0 Trvbunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643), zalaczajac pel-
nomocnictwo 1 uchwale Nr 397/XTI11/2002 Rady Gminy Warszawa-Wiochy 7
dnja 29 maja 2002 r. w sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunalty Konstyru-
cyjnego,

wnosze

1.0 stwierdzenie, ze:

¢ art. 15w 2w, z art. T ustawy z dnia 15 marca 2002 1. o ustroju miasta stolecz-
nego Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 561) - dalej jako “Ustawa”, a takze

e ™k | 4 e o o a e



* art. 414a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. D7, U ,
2001 r. Nr 142 poz. 1591)

- s4 niezgodne z art. 15, art. 16 1 art. 164 ust, 1§ 3 Konstytucji RP w
zwiazku z jej Preambula (zasada pomocniczosci), a takze z art. 3 ust. 1 j
att. 4 ust. 314 Europejskiej Karty Samorzadu Teryrorialnego i jej Pream-
bula (Dz.U. Nr 124 z 1994 ¢, poz. 607 — dalej EKSL) a przez to rownics
zart. 9iart. 91 ust. 2 w zwigzku 2 art. 241 ust. 1 Konstytucji RP;

a nadto o stwierdzenie, ze:

2. art. 112 w zwigzku z art. 15 Ustawy, 2 art. 1 takze w zwigzku z art. 13
Ustawy, nie sa zgodne z art. 2 oraz art. 15 Konstytucji RP w zwiazku po-
stanowieniami Preambuly do Konstytucji oraz z art. 3 ust. 11 2 oraz art. 4
ust. 3 EKSL i jej Preambulg, a tym samym réwniez z art. 91 art. 91 ust, 2 w
zwiazku z art. 241 ust, 1 Konstytucjt RP,

3. art. 4 ust. 21 5 Ustawy nie sq zgodne z art. 165 ust. 2 w zw. z art. 2 i art
171 ust. 1 Konstytucp RP;

4. art. 5-12 oraz art. 14 Ustawy nie s3 zgodne [a] z art. 2 oraz z art. 164 ust. 11
3 oraz z art. 169 ust. 4 lub tez — przy innym ich rozumieniu — [b] z art. 165
ust. 1 Konstytucji RP;

5. art. 18 ust. 31 4 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP;
6. art. 21 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 oraz z art. 165 ust. 1 Konstyrucj;

7. art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 Ustawy nie jest zgodny z art. 2 1 arr, 7
Konstytucji RP;

8. uvb przygotowania Ustawy a takze okreslony w arr. 33 tryb jej wejscia w
Zycle oraz przepisy przejiciowe naruszajg art. 16, art. 165 ust. 21 art. 167
ust. 4 Konstytucji RP oraz art. 11 EKSL 2 w zwigzku z tym rakze — art. 9 ;
art. 91 ust. 2 w zwigzku z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP i3 niezgodne 7
art. 2 Konstytucji RP;

awrezultacie rowniez o stwierdzenie, ze:

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

- art. 2, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3,art. 164 ust. 113 Konstytucii
RP, zwlaszcza w zwiazkuy 2 postanowieniami Preambulv do Kon-

stytucjt (zasada pomocniczoéei i zasada dialogu spolecznego), a
takze 2z

- art. 3ust. 112 art. 4 ust. 316 oraz art. 5 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Terytorialnego w zwiazku z art. 170 Konstytucjt RP oraz 7
art. 11 tej Karty, a w konsekwencji takze 7

art. 91 a1t 91 ust. 2 w zwiazku 2 arc. 241 ust. 1 Konstyrucji RP.
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I.

1. [Uzasadnienie legitymacji Procesowej Wnioskodawczyni] Na wstepie stwierdzam,
ze wniosek dotyczy przepisow z zakresu dzialania Wnioskodawezyni, co uzasadniam w
Nastepujacy sposch:

Zaskarzona ustawa 7 dnia 15 marca 2002 1. o USIrOf: miasta stolecznego Warszawy (Dz. L.
Nr 41, poz. 361 - dalej jako “Ustawa” lub “usrava o dnia 15 marca 2002 r.”) dokonue
ZIMIANY USIOjowe] polegajace] na znicsienin Gmin warszawskich {w tym Gminy Warsza.

wa-Wlochy) oraz utworzeniu w ich miejsce jedne; gminy majacej status miasta ng prawach
powlatu wraz z jednostkami pomocniczymi - dzielnicami m, st Warszawry.

Znicsienie Gminy Warszawa-Wlochy uniemozliwia jej dalsze wrkonywanie zadag pu-
blicznych okredlonveh ustawami 2 w sensie podmiotowym — likwiduje starus wspdlnory
samorzgdowe] spolecznosci Okecia i Wioch jako gminy. Poniewaz taki starus gminy 1 jej
samodzielnosé prawna podlega szczegolnej ochronie konstytucyjnej, wniosck odpowiada
wymaganiom art, 32 ust. 2 ustawy 0 Trybunale Konstytocyjnym

IL.

2. [Naruszenie materialnych wartodci konstytucyjnej zasady decentrah’zacji 1 pod-
staw aksjologicznych Konstytucji RP] Zmiana ustroju m.st. Warszawy dokonana usta-
w3 z dnia 15 marca 2002 r., w wyniku ktdre] ma nzstapic likwidacja Grny Warszawa-
Wlochy (a takze pozostalych Gmin warszawskich), narusza zasade decentralizacyi — w j¢;
materialno-prawnym wymiarze, kiory wynika z konstytucyinego wzorea ustalonego w arr.
151 16 Konstytucii RP. Narusza ter szczegblna, podstawows pozycie gminy, kidrg — w
ramach ustroju zdecentraljzowanego —wyznacza art. 104 ust. 113 Konstytue),

Choé ustrojowa zasada decentralizacyt, zapisana w art. 15 16 Konstytucjt RP, nie ma cha-
rakieru absolutnego, to jednoznacznie ustals ong charakter 1 kierunek pracksztalees



ustrojowych pozadanych ze wzgledu na podstawy svstermu spolecznego | politveznego
Rzeczypospolite] Polskiej. Urworzenic w 1994 1. Gminy Warszawa-Wlochy bvlo takim
aktem decentralizacji, a réwnoczeénie — aktem tworzacym warunki dla uksztaltowania ny
tym terenie wspolnoty samorzadowe) — podstawowej formy organizacji zycia zbiorowego
w III RP 1 ramy ustrojowej dla budowy spoleczerisrwa obywatelskiego. W ciggu kaolejnych
lat warunki te zostaly na terenie Gminy Warszawa Wlochy wypelnione rzeczywisty tredeia
spoleczna.

Zaistnienie Gminy ~ jako wspolnoty samorzadowej (art. 16 ust. 1 Konstytucji) —
jest w tych warunkach nie tylko faktem spotecznym, lecz przede wszystkim kon-
stytutywnym faktem prawnym, ktéry nalezy ocenia¢ pod katem materialnych
przestanek decentralizacji okreslonych w art. 15 Konstytucji, w kategoriach pod-
staw filozofii panstwowej RP (zasada pomocniczosci) i podstawowego charaktery
gminy w $wietle Konstytucji (art. 164 ust. 1i 3), a takze praw nabytych spoteczno-
sci lokalnej (prawo do samorzadu - art. 16 ust. 1).

Nalezy przy tym zaznaczve, ze — po mysli art. 16 ust. 1 Konstytucji — gmina nie 1est zwy-
kla “jednostka organizacving” lecz stanowi korporacje prawa publicznego — publiczno-
prawny zwiazek mieszkancow danego terenu, Zgodnie ze znana definica, gmina {tak sa-
mo jak panstwo) — to klasyczna triada: terytortam, fudno$¢ (obywatele) oraz wladza,

Skoro tak, to likwidacja Gminy, choé nie wykluczona bezwzglednym zakazem Konstytuci,
stanowi akt glebokiej 1 drastyczne Ingerencji w organizacie zycia zbiorowego, krorego
uzasadnienie moze by¢ tylko takie, ze nie zdolaly zaistnie¢ (lub faktycznie zanikiv) mery-
toryczne przesianki okreslone w arr. 15 Konstytucji. W odniesieniu do Gminy Warszawa-
Wiochy takie uzasadnienie nie istnieje.

Postanowienie art. 15 ustawy z dnia 15 marca 2002 r., likwidujace Gmine
Warszawa-Wiochy, nie uwzglednia przestanek merytorycznych, wymaganvch
Konstytucjg. To samo dotyczy przepiséw art. 41 4a ustawy o samorzgdzie gmin-
nym, ktére nie nakazuja oprzeé procesu likwidujacego dotychczasowy byt gminv
na tych przestankach, uzalezniajac go de facto od wolnej woli Rady Ministréw,
obwarowanej jedvnie spefnieniem wymagan proceduralnvch.

Skoro tak, zaréwno ustawa z 15 marca 2002 r. jak i zaskarzone przepisy ustawy o
samorzadzie gminnym Czynig z materialnej zasady decentralizacji, ktora nalezy do
fundamentow ustroju panstwowego Rzeczypospolitej Polskiej, jedynie formalng
figure stylistyczna, umozliwiajac zniesienie gminy w istocie rzeczy w kazdej sytu-
acfi, tzn. bez nawigzania do przesfanek merytorycznych jej bytu, okreslonych w
art. 15 Konstytucji, a jedynie przy spetnieniu przestanek proceduralnych (zasicgnie-
cle opinil — co #f. nie nastgpilo we wszystkich jednostkach samorzadu na terenie Warsza-
wy).

Takie — formalne jedynie - ustawowe ujecle warunkow znoszenia gmin w ustawie o samo-
rzadzie gminnym zaprzecza zasadzie pomocniczosci 1 regulom spoleczeristaa obrwarel-
skiego, w ktérym ustanowienie terytorialnej korporacji prawa publicznego (wspdl-
noty samorzadowej — art. 16 ust. 1 Konstytucji) tworzy nows, istotng i samoistng
wartosc Zycia zbiorowego!. Zaskarzone przepisy bowiem, ktore — w ujectu literal-

Pe rozwazajac zarzuty Rady Gminy Warszawa-Bialolzka oraz Rady Gminy Warszawa-Centrum nzlezy roz-
strzygnac, czy pozbawienie gmin warszawskich prawa do tworzenia strazy gminnych bylo dopuszczaine, zaraw-
no z punkii widzeniz formalnaprawnvch wymagan, wynikajacvch z porzadku konstytucyinege. a dotvezacsch



hym - umozliwiaja znoszenie jednostek podziatu terytorialnego panstwa, w sensie
materialnym prowadza tez do Likwidacji bytu wspolnoty samorzadowe]. Ani w jed-
nym, ani w drugim aspekcie nie odzwierciedlajg one koniecznych restrylcji, jakie Konst-
tucja nalozyla w tym wzgledzie na wladze centralne (9. Rade Ministréw, a w przvpadku
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. — na Sejm RP). Zaskarzone przepisy stoja w bezposredmej
sprzecznosci z materialnymi przeslankami decentralizacji terytorialnej okreslonvmi exprers
verbis wart. 151 16 Konstytucji RP, zaprzeczap rowniez podstawowym zalozeniom filoze.-
fii panstwowe; Rzeczypospolitej Polskiej (zasada pomocaiczosci — Wstep do Konstytuc)i),
a takze zobowigzaniom mi¢dzynarodowym Polski (EKSL).

“Gmina” (konkretna wspélnota samorzadowa) nie jest wartoscia abstrakeving, lecz
stanowl zwiazek wszystkich mieszkadcéw, a takze zespol realnych wiezi spolecznych, in-
stytucji zycia zbiorowego, elit i konkretnych mechanizméw sprawowania wiadzy politvez-
nej oraz zarzadzania publiczaego. Dotyezy to - oczywiscie — takze Gminy Warszawa-
Wilochy.

Spoleczenstwo obywatelskie takze nie jest pojeciem abstrakeyjnym. Jest ono sumg istot-
nych wartosci, waznych nie rylko tu i teraz, powstalych w pewnych okresach czasu, opar-
tych na konkretnych ludziach, organizacjach obywatelskich i instytucjach. Dotyczy 1o w
pelni spolecznodci mieszkancéw Gminy Warszawa-Wlochy,

Gmina Warszawa-Wlochy, ktéra zostala utworzona w 1994 I, jest sprawnie funkcjonuja-
cq korporacja prawa publicznego. Gmina od poczatku stanowl akrywna, zintegrowang
wewngtrznie wspolnote samorzadowa, kréra wykazuje wszystkie cechy spoleczeristwa
obywatelskiego, odpowiadajac tym samym definicji art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym 1
art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

Jesh wige akt kreacviny wspolnoty samorzadowe] — w sensie PLrawWnym stworzenie o mind
publicznoprawnego zwiazku osdh (mieszkancow dane] terenu) — Jest aktem w znacznvo
stopniu swobodnym, to juz likwidacja takiej wspdlnoty, choé w pewnych searankach mox-
liwa, wymaga zaistnienia bardzo powaznych powoddw i odpowiednich, szezegoliveh ura-
sadnied. Gminy — jzko korporacje prawa publicznego — zosraly w Polsce urworzone
1990 r., powiaty { wojewddztwa — w takim samym charakterze — w 1998 1. Konstrtucja RP
w szezegOlny sposob chront byt yeh korporacji. Jest to zrozumiale, bowiem likwidacja
wspolnoty w kazdym przypadku oznacza pozbawienie mieszkaticéw uksztattowa-
nego w dotychczasowy sposéb prawa do samorzadu.

materii objetej wylacznoscia ustawy oraz zasad tzw. przyzwoite] legislacii, jak i przede wszystkim z punktu wi-
dzenia wymagan materialnoprawnych, Jakie ustawodawca konstytucyjny naklada na ustawy wkraczajgce w sfere
samodzielnoéci gmin oraz ich podstawowego charaktery. Badanie zatem od strony formalnej dotyczy nie tylko
zachowania rangi ustawowej przepiséw wkraczajacych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci gminy,
jako jednostki podstawowej samorzadu, lecz takze tego, by przepisy owe charakteryzowaty sie w dostatecznvm
stopniu precyzjg i zupemoscia sformutowan - tak. by ograniczenia samodzielnosci gmin nie mogty by¢ interpre-
lowane rozszerzajaco (por. uchwata 1C SN z 30 kwietnia 1997 r._ 1i] CZP i3/97, OSP nr 1041997 5. 477 waroh
TK 7z 24 marca 1998 r. syen. akt K. 40/97, OTK ZU Nr 2/98, 5. 64 | n.). Przede wszystiim Jednak chodzi ¢ wy-
magania materialnoprawnoe, by ingerencja ustawodawey w sfere samodzielnoéci gmin nie byla nadmierna
oraz znajdowala swe uzasadnicnie w konstytucyjnie okreslanych cetach | konstytucyjnie chronionvch
warto$ciach, ktorych przedkiadanie nad zasade ochrony samodzielnoéci gmin zalezy od oceny ustawodaw-
cy {por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r.sygn. akt K. 1/96, OTK w 1996 ., T Il, poz. 36 oraz wyrok z
15 grudnia 1997 r., sygn. K [3/97, OTK ZU Nr 5-6[14-151/97) — z wyroku Trybunatu Konstvtucyjnego z dnia 4
maja 1998 r. sven. K 3897,

e



Gdy w 1994 r. zdecydowano sie na wprowadzenie w Warszawie ustroju mettopolitarnego.
to podstawa tego rozstrzygniecia byla bardzo dokladna analiza sytuacji faktycznej, prze-
slanek spolecznych, uwarunkowan przestrzennych, a takze historii Warszawy, jej rozwoju
urbanistycznego i tp. Dokonujac tego wyboru §wiadomie ukierunkowano w teqn sposob
mechanizm Zycia zbiorowego i stworzono podstawy ustrojowe dla spoleczestwa obywa-
telskiego w Warszawie. Nikr, nawet zwolennicy obecnie przyjete] ustawy, nie kwestionuja,
ze to rozwigzanie — w skali lokalnej (gminnej) ~ sprawdzilo si¢ znakomicie. Prawdg jest, ze
Warszawa ma nie rozwigzane problemy zarzadzania w skali ogolnomiejskiej, a takze w
skali calego obszaru metropolitalnego, ale probiemy te nie dotyczg zarzadzania lokalnego
(w Gmunach warszawskich). Wicce;, likwidacja Gminy nie pravezyni sie w zadne] mierze
do poprawy zarzadzania w skali ogdlnomiejskiej, ani tym bardziej -- w skali calego obszaru
mettopolitalnego.

Jak zatem wskazano, Gmina Warszawa-W tochy jako korporacja terytonialna (art. 16 ust. 1
Konstytucii) istnieje od 1994 r. w granicach terytorialnych nakreslonych zgodnie » posta-
nowieniami art. 15 ust. 2 Konstymcji i prawidlowo wykonuje wszystkie zadania, ktére dla
gmin wynikaja z ustawodawstwa, po mysli art. 16 ust. 2 w 2w, 2 art. 164 ust. 3 oraz art.
163 1 165 ust. 1 Konstytucji RP. W tych warunkach ikwidacja Gminy, co nastapio bez
szczegOlnych uzasadnien, stanowi jawne naruszenie materialne) tresci ustrojowe] zasady
decentralizacji, ktdrej zakres zwiera sic w art. 15 w zwigzku z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP.

Jesli wiec Gmina Warszawa-Wlochy zostala vstanowiona, malo tego ~ istnieje ; sprawnie
funkcjonuje przez ponad 8 lat, to jej istnienie, suma spraw 1 wiezi, suma dokonas obywa-
telskich i gospodarczych jest istotng wartoscia interesu publicznego, ktérej nie mozna po-
mija¢ przy podejmowaniu decyzji o jej likwidacji.

Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. znoszqca miennie 11 Gmin warszawskich {w tvm
skarzaca Gmine Warszawa-Wlochy), jest de facto aktem wladzy o charakterze indywidual-
nym, w swolej materialnej tresci podobnym do rozporzadzenia Rady Ministréw podejmo-
wanego na podstawic art. 4§ 4a ustawy o samorzadzic gminnym. Uzasadnienic do pode)-
mowania rozstrzygnied wladezyeh w takim trybie (w formie usrawy) bywa rézne; nickiedy
7AWIEra Si¢ ONo W vm po Prosty, ze w zwyklym trybie — administracyinvm — niemoslive
lub znacznie vtrudnione bylobv osiagniecic zamierzonego celu. Co nie zmienia fakiu, zc
chociaz nie wiazg wredy Sejmu ew. restrykeje proceduralne i ograniczenia materialne W

nikajace z aktow rang UStawowe), t0 ma on przeciez obowigzek uwzgledniac przesiank
wynikajace z Konstytucji i ze zobowigzar miedzynarodowvch Polski.

W tym aspekcie dodatkowo nalezy z mocy podkresli¢, ze przepisy art. 151 16 Konstyrucy
RP wraz z zasads pomocniczosci? tworza mechanizm w zasadzie jednokierunkowy, Me-
chanizm ten, jednoznacznie ukierunkowany na decentralizacje zarzadzania publicznego,

: Pomijam w ninigjszvm Wniosku kwestig. rozwazang juz przez Trybunat w rdznych aspektach, czv Preambuta
do Konstytucji zawiera treic nermatywna, czy - okreslajac zatozenia filozofii panstwowej IIl RP - jedvnie w-
tyczne o charakierze interpretacyjnym. Przyimujac - z ostroznodei procesowej — te druga formule. odnosnie do
regul pomocniczosci nalezy podkreslic po pierwsze, ze w takim ujeciu wzmacniajz one rozumienic zasady de-
centralizacji (art. 15 i 16 Konstytucii), i po drugic - ze sila zasady pomocniczodci wigzaca Ustawodawee wvnika
z fakuw ratyfikowania przez Polske Eurapejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (art. 4 ust. 3). Po trzecie nalezv
w zwigzku z tym zaznaczy¢, ze zawartosd (tres¢) zasady pomocniczoscl nie jest plvnna, lecz zdefiniowana zo-
stata w spos6b dookreslony, a tym samym ustalona normatywnie (por. — odnosnie du samorzadu terytlorialnego -
arl. 4 ust. 3 Karty). Przez wpisanie jej do Preambuly Konstytucji Polska przyjeta te zasade do wewnelrznego
porzadku prawnego. Por. tez art. 3b (3) Traktatu w Maastricht i Protokoty dodatkowe dot. pomocniczosci | pro-
porcjonalnosci.




oczywidcie podlega pewnym ograniczeniom, tak o charakterze wewnetrznym, jak 1 o cha-
rakterze zewnguznym.

Do barier o charakterze wewnetrznym nalezy czynnik racjonalnosei zarzadzania, Inovmi
slowy, zasada pomocniczosci (idalsza decentralizacja, prowadzaca np. do rozdrabniania
gmin) traci swoje zastosowanie, gdy w je) wyniku mialaby powsta¢ (trwac) korporacja te-
rytorialna nie spetniajaca wytycznych okreslonych exprersis verbis w art. 15 ust, 2 Konstytu-
cji RP2. (“Zasadnicsy podzual ierylorialny parstva nwsgledniaiaey wiesi Tpoteczne, Lospodarcze lub
rulfurowe [ zapewniaiaey jednosthom lerytorealiym sdolnosé wykonywania sadas prbliczmh okreily
Hitawa™

Do ograniczen natury zewnetrznej mozna 2 pewnoscig zaliczyé te, ktdre pojawiaig sic jako
rezultat dzialan padstwowych szerszej skali, sluzacych realizacji interesu (celu) publiczne-
g0 o nadrzednym charakierze. Najprostszy przyklad sytuacjl, w ktorej likwidacja jednostki
terytorialnej bylaby uzasadniona, to realizacja wielkiego zbiornika wodnego, ktérv zabiera
teren gminy (jego znaczng czesc), co w sferze przeslanek materialnych sprowadzz nas
znowu na grunt cyt. art. 15 ust. 2 Konstytucji.

Odnosnie do Gminy Warszawa~Wiochy zadna z tego rodzaju przeslanek nie zachodzi 7
jednej strony — jak juz zaznaczono — Grina ta spelnia wszystkie wymagania wynikajace z
art. 15 ust. 2 1 dobrze realizuje swoje konstytucyjne i ustawowe obowiazki a takse zobo-
wigzania wobec mieszkancéw. Z drugiej — likwidacja Gminy nie jest konieczna ani nawet
przydatna do osiagniecia celu publicznego o nadrzednym charakterze, jaki pono¢ przy-
swiccal projektodawcom Ustawy, tj. poprawie zarzadzania W arszawg — w caloscel, w skali
ogblnomiejskiej (t¢ kwestie wyjagniam szezegblowo ponizej - w pkcie 3 Uzasadnienia)

Dlatego zarzuty zawarte w pkcie 1 petitum Wniosku sg uzasadnione. Dodatkowo —
zarzut naruszenia zobowigzad miedzynarodowych Rzeczypospolite] Polskie] jest omdéwio-
ny w pkeie 11 1 12 niniejszego Uzasadnienia.

I

3. [Recentralizacja zarzadzania publicznego — naruszenie zasady decentralizacji
wiadzy i zasady pomocniczosci) Zgodnie z art. 1 ust. 1 Ustawy warszawskie] “Siokg
Reeczypospolitey Polskief jest Eming maaca status miasta na prawach powat”. 2 kolel, zgodnie 2
art. 2 “W skiad Rady m. 5t Warszawy wehodzq radnt w ficzbie 607,

Przepisy ratyfikowanej przez Rzeczypospolitg Polska Europejskiej Karty Samorzadu Te-
fytorialnego (dalej: EKSL) zobowiazuja w art. 4 vst. 3 Paristwa — sygnatariuszy Karry do
takiego rozdzialu odpowiedzialnodci za sprawy publiczne, aby odpowiedzialnogé e po-
nosily przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajdujg sie najblize] obywateli. Powie-
rzajac zas te funkcje innemu organows wiadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zada-
nia oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.

Centralizacja zarzadzania w Warszawie — utworzenie jednej gminy na prawach
powiatu w miejsce struktury zdecentralizowanej (4. 11 gmin) — w oCzywisty sposob
oznacza przejecie odpowiedzialnodci za wszystkie sprawy publiczne na szczebel
WYZSzZy, niz jest to w Warszawie konieczne. Nie ulega bowiem watpliwosci, zc Gminy
warszawskie zajmujg si¢ w calym zakresie swojego dzialania sprawami o charakrerze lo-

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




kalnym (a nie ogdlnomiejskim), co dokladnie odpowiada wymaganiom zasady pomocni-

czoscy, ktore] normatywny wyraz ZAWALLY JCST expresiis verbis w Cyt. postanowieniach Llura-
pejskie] Karty Samorzadu Terytorialnego.

Jednak w §wietle ustawy z dnia 15 marca 2002 r. rowniez sprawy miejscowe, o cha-
rakterze stricte lokalnym, przechodzg do kompetenciji Gminy m.st, Warszawy, kto-
ra na obszarze Warszawy staje sie — zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji —
“podstawows jednostkg samorzadu terytorialnego”. Takie rozwigzanie stoi w ja-
skrawej sprzecznodci z fundamentalng dla ustroju politycznego i administracyjne-
go Rzeczypospolitej Polskiej zasada decentralizacji (art. 15 Konstytucji RP) w po-
wiazaniu z zasada pomocniczosci. Nalezy podkreslic, ze te] konkluzji nie podwaza w za-
den sposéb decyzja ustawodawcy o utworzeniu na obszarze Warszawy dzielnic. W tej
sprawle — zob. dalej pkt 8 Uzasadnienia.

Tu warto tylko nadmienié, ze z podstawowego charakteru gminy i zasady pomoc-
niczosci wynikaja istotne konsekwencje takze dia systemu reprezentacji politvczne] miesz-
karicow. System ten w warunkach poiskich zaklada 1stotng role radnych w zarzadzaniu
gming. Gmina m.st. Warszawy bedzie hezyd ok. 1,7 min. mieszkadcéw. Skoro — zgodnie 2
art. 2 Ustawy — Rada m. st Warszawy ma liczy¢ 60 radnych, to w ujeciu statystycznym
widac, ze 1 radny przypada przecietnie na ok. 30 tys. mieszkadcow?,

W takim stanie rzeczy moze sie tatwo okazaé, e mieszkancy niektdrych mniejszych
{(obecnych) Gmin warszawskich - Rembertowa, Wilanowa, Wawra czy Ursusa w ogdle nie
beda mieli swoich przedstawicieli w radzie swojej nowej gminy (4. w Radzie Miasta st.
Warszawy). W warunkach okregéw wielomandatowych i proporcjonalnej ordynacji wr-
borczej nie jest tez wykluczone, ze réwnies mieszkancy Whoch nie bedg mied “swojega”
przedstawiciela w Radzie Warszawy.

Tym samym w nowvch waruankach mniejszym wspélnotom samorzadowym Warszawy
odebrana zostaje nie tvlko dotvchezasowa autonomiz w zarzgdzaniu swoimi sprawami (art.
15116 Konstytuci, art. 4 ust 3 w zwiazku z are. 3 ust.1 3 2 LEKSL), lecz takze — praes sa-
ma tylko wielkos¢ Rady Miasta (60 os6b — art. 2 Ustawy) — odbiera im sie jakakolwiek
zdolnos¢ do reprezentowania ich lokalnych intereséw na poziomie Gminy, spycha-
1ac Je do poziomu dzielnicy, a nichawern — zapewne — do poziomu komiteru osiedlowego
(por. dalej — pkt 8 Uzasadnienia). Oznacza to — Jak poprzednio wskazano — odebranie
danej wspélnocie (korporacji) uksztaftowanego prawa do samorzadu, a wiec
Znaczne pogorszenie mozliwosci demokratycznego funkcjonowania danej spo-
fecznoéci lokalnej. Prawo 1o EXPIESSES verbis gwarantowane jest przez art. 3 EKSI..

Nalezy tu raz jeszcze podkresli¢ z naciskiem, ze wspolnota samorzadowa Gminy Warsza-
wa-Wlochy w pelni wykazala, przez osiem lat funkcjonowania, zdolnoé¢ “do kierowania i
zarzadzania zasadnicza czesdciy spraw publiczaych na jej wlasng odpowiedzialno$é i w in-
teresie jej mieszkancéw” (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i art. 3 ust. 1 EKSL.,

Powvzsze dowodzi, ze art. 1 zaskarzonej Ustawy narusza zasad¢ decentralizacji

wiladzy publicznej (art, 15 Konstytucji) oraz reguly pafstwa pomocniczego (Pre-
ambuda), a takie zobowiazania migdzynarodowe Polski.

*Na gruncie dotychczasowej ustawy warszawskie] | radny gminny w Warszawie przypadat przecietnie na ok. 3
tys. mieszkancéw (nie biorge pod uwage radnych dzizinic w Gminie Warszawa-Centrum), przy przeciging) 0gol-
nopolskiej ok. 800 mieszkancow.




4. [Naruszenie zasady proporcjonalnoéci] Zgodnie z art. 15 zaskarzone] Ustawy znie-
sione zostajg Gminy warszawskie, dzieinice w gminie Warszawa-Centrum oraz Lwigzek
komunalny m.st. Warszawy, utworzone ustawg z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48 poz. 195 ze zm.), a takze Powiat warszawski. Byvlo
to konieczne, skoro w tym miejscu postanowiono utworzy¢ jedna gmine na prawach pO-
wiatu (art. 1) — Gmine m.st. Warszawy. Tym samym, wobec koniecznodci poprawy zarzg-
dzania Miastem jako caloécia 1 urworzenia w zwiazku z tym Gminy m.st, Warszawy (art. 1)
musiala — zdaniem Ustawodawey — nastpi¢ likwidacja Gminy Warszawa-Wlochy (art. 13),
Samodzielny status gminy, gwarantowany Konstytucja RP (art. 16 ust. 21 art. 165 ust. 2 w
zw. z art. 15 Konstyrucji RP) a takze miedzynarodowymi zobowigzaniami Polski (art. 3
EXSL) byl wielokrotnie przedmiotem orzeczed Trybunalu Konstytucyjnego. W doktrynic
prawa publicznego { w orzecznictwie Trybunalu Konstyrucyinego podkresla sie, ze auto-
nomia lokalna nie ma charakeery bezwzglednego (m.in. cyt. wyrok Trybunalu Konstytu-
cyjnego z 4 maja 1998 r. K 38/97 — OTK ZU 1998/3/31 3. Dotyczy to — w OCZyWisty
sposob — réwniez Gmin warszawskich. Jednak ingerencja naruszenie te) wartosci — lub
tym bardzie] jej pominiecie — wymaga w kazdym konkretnym przypadku szczegdlnych
racji 1 nie moze by¢ swobodnym aktem woli polityczne] wickszoici patlamentarne; (jej
intetesu politycznego).

Tak powaina zmiana ustrojowa, jaka jest likwidacja gminy musi wiec mieé istothe
uzasadnienie merytoryczne i konstytucyjne, musi wiec powolywal sie naistotn a
wartos ¢, ktéra bedzie utracona lub choéby narazona na naruszenie, gdy taka
zmiana - tu likwidacja gminy — nie zostanie przeprowadzona. Reguly proporcjonal-
nosci trzeba w takich przypadkach przestrzegac szczegdlnie skrupulatnie, bowiem inacze;
podwazeniu ulega caly system organizacji zvcia spolecznego i zarzadzania publicznego w
kraju, nakreslony Konstvrucia,

Trybunal Konstrrueviny stoi konsekwentnie na stanowisky, ze z punktu widzenia ustro-
jowe] pozycji samorzadu tervtotialnego ingerencja ustawodawey w samodzielnoéé sarmo-
rzgdu wymaga: od strony formalne; - zachowania rangl ustawowe] przepisdw wkraczaia-
cych w sfere konstytucyjnic chronionej samodzielno$d oraz dochowania koniecznej pre-
cyzjl 1 zupelnoscl sformulowan tak, aby ograniczenia samodzielnosci gmin nie mogly by¢
interpretowane rozszerzajaco (wvrok z 24 marca 1998 £, sygn. K. 40/97). Od strony
matertalnoprawnej - dochowania zasady proporcjonalnoéci, co oznacza ze inge-
rencja ustawodawcy w sfere samodzielnogci gmin nie moze by¢ nadmierna, a po-
nadto musi znajdowaé swe uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i
konstytucyjnie chronionych wartosciach (wyrok z 15 grudnia 1997 ¢, svgn. K.13/97,
OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 69). Kazda regulacja ustawowa dotyczaca kwestii samodziel-

” lstotg samorzadu Jako odrebnego podmiotu publicznego w panstwie jest jego samodzielnosc. Samodzielnos¢
ta me moze by¢ w calosci lub w czesci przesadzajacej o jej istocie zniesiona, co oczywiscie nie wyklucza mozli-
WoSCt ustawowego jej ograniczania. Zgodnie z art. 16 ust. 2, w zwiazku z art. 165 ust. 2 Kenstytueji RP samo-
dzielno$¢ gmun jest wartoscia chroniona, lecz nie absolutna. Ochrona tej wartodei nie mose wvkluczaé, lub znosic
catkowicie, albo w istotne] czesci prawa ustawodawcy do ksziallowania stosunkow w panstwie. Samodzielnodé 1a
polega m.in. na dziataniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumied takze i tak, 1z celem ustaw ogranicza-
Jacveh samodzielnos¢ samorzady - w tvm zwlaszeza gmin jako jednostek podstawowych (art. 163 ust. | Konsn -
tucji) - musi byé stworzenie ram prawnych, w ktorych 1a samodzieinoéé w panstwie Jednolitym by sie realizowa-
fa. ‘

Stad samodzielno$¢, bedqca przecies istota samorzadu - nie wymaga, sama przez sie, konstytucjonalizaeji.
a jedynie $rodki prawne oraz gwarancje jej och rony”,

G



nosci jednostek samorzadu terytorialnego moze i powinna réwniez podlega¢ ponadto
ocenie z punkru widzenia zachowania regul przyzwoite] legislacji, ktére w swoim orzecy.
nictwie Trybunal Konstytucyjny wywodzi z zasady demokratycznego passtwa prawrego
(obecnie art. 2 Konstytucji RP)

Tak rozumiana zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego zacho-
wuje pelng aktuzalnosé na gruncie przepisow Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. tym bardzie;,
ze art. 165 ust. 2 Konstytucji wspomina wyraznie o tej zasadzie (nawigzujac zreszta do
formuly wprowadzonej w 1990 . do art. 44 ust, 2 konstytucji z 1952 r.)6.

W ocenie Trybunalu analiza obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych prowadzi
do wniosku, iz zasade proporcjonalnosci senmw largo statuuje w sposéb w pelni samodzielny
I calosciowy art. 31 ust. 3 ustawy zasadnicze]. Wobec Jego obowizzywania nie ma juz po-
trzeby siggania do niewatpliwie pojemnej, ale przez to mieszczace] w sobie wiele odreb-
nych unormowar konstytucyjnych, zasady panstwa prawnego. Nie oznacza to oczywiscie
catkowitego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych wiezi miedzy zasada proporcjo-
nalnosci a zasadami wywodzonymi z idei panstwa prawnego (przede wszystkim zasada
ochrony zaufania obywateli do paristwa, jak réwniez z wymienionymi w att. 2 in fine kon-
stytucy zasadami sprawiedliwosci spoleczney).

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, "ograniezenia w gakresie korgystania 5 konstytucynych wol
#oSeE 1 praw moga byé ustanawiane tylko w ustawie i tylko wiedy, gdy sq Ronsecne w demokratycsnym
paristwie dla jeso bespieczeristwa lnb porsadka publicynego, bad dia ochrony Srodowiska, cdrowia 1
morainos publicnel, albo wolnossi i praw innych os6b. Ograntesenia te nie 7084 naruszad istoly wolno-
$et £ pra”. Ksztatt obowiazujacych unormowar konstytucyjnych w pelni uzasadnia odwo-
fanie si¢ do wezesniej formulowanych w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego tez
dotyczacych interpretacji i zastosowania zasady proporcionalnoéei — takse gdy chodzi o
prawa polityczne mieszkaficéw.

Art. 31 ust. 3 Konstytuci formuluje kumulatvwnie ujete przeslanki dopuszczalnoser ogra-
niczen w korzystaniu z konstytucyinych praw : wolnodcl. Sa to: ustawowa forma Ograni-
czenia, istnienie w padstwie demokratycznym koniecznosci wprowadzenia ograniczenia,
funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja wskazanveh w art. 31 ust. 3 wartosci (bez-
pieczefistwo padstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnodci pu-
blicznej, wolnoéei i praw innych 080b) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub
wolnosci.

Przestanka "koniecznodci ograniczenia w demokratycznym panistwic”, sformulowana w
art. 31 ust. 3, stanowl w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznicrwie
Trybunalu Konstytueyjnego postulatéw ksztattujacych tred¢ zasady proporcjonalnosci, Jak
Juz wskazano, z jednej strony stawia ona przed prawodawca kazdorazowo (1) wymog
stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym inge-
rencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugie] zas winna ona bv¢ rozumiana
jako wymég stosowania takich srodkdw prawnych, kidre beda skuteczne, a wiec rzeczywi-
scie (2) stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce celow.

Ponadto (3) chodzi o $rodki niezbedne, w tym sensie, Ze chroni¢ beda okreslone
wartoéci w sposdb, badz w stopniu, ktéry nie mogtby by¢ osiagniety przy zastoso-
waniu innych érodkow. Niezbednosé to réwniez skorzystanie ze $rodkdw jak naj-

* Zob. orzeczenie TK 2 24 marca 1998 .. sygn. K 40/97



mniej uciazliwych dla podmiotéw, ktorych prawa lub wolnosci ulegng ogranicze-
niu. Ingerencja w sfere statusu jednostki musi wiec pozostawac w racjonalnej j
odpowiedniej proporcji do celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograni-
czenie.

Doktryna ta, w pierwsze] kolejnosci odnoszaca sie do statusu osoby ludzkie), ma — w
réznym oczywiscie stopnin — zastosowanie réwnics do innych podmiotdw obrotu praw-
nego, w tym do oséb prawnych. Szczegélna, w sensie konstytucyjnym, pozycja gmin
i innych jednostek samorzadu terytorialnego, jako podstawowych podmiotéw Zy-
cia zbhiorowego w Polsce, na ktérych opiera si¢ ustro] administracyjny i system po-
lityczny kraju, kaze i do nich odnosi¢ te zasady w szerokim zakresie”. Uksztatto-
wane prawo do samorzadu (art. 3 EKSL, art. 16 ust. 1 Konstytuciji) pozwala reali-
zowac obywatelom 1 ich wspélnotom wolnosei i prawa polityczne, rozumiane nie
abstrakcyjnie, lecz w konkretnym ujeciu, wyznaczonym przez ksztatt danej korpo-
racji prawa publicznego, jaka jest kazda gmina (kazda jednostka samorzadu tery-
torialnego) — tu Gmina Warszawa-Wtochy.

Podstawows przeslanks, by przy uchwalaniu Ustawy — przy powyzszych uwarunkowa-
niach — dotrzymane zostaly reguly przyzwoite] legislacyi, bvlo dochowanie, wielokromie ta
Juz przywolywanej, zasady proporcjonalnoscl. W kontekscie WYZnaczonym niniejsza
sprawg zasada ta powinna stanaé na przeszkodzie nadmiernemu i bes koniecznego uza-
sadnienia waznym interesem publicznym uszczuplaniu praw spolecznosci lokalnvch®. Sea-
1o sie jednak inaczej.

W sptawie ustroju Warszawy mozna bylo podja¢ inne rozstrzygniecia, ktdre sluzyly-
by poprawie zarzadzania W arszawa, bez likwidacji gmin. Wiadomo takze, ze gldwne PIO-
blemy zarzadzania Warszawa dotyczy nie spraw lokalnych (gminnych) lecz sfery ogdlng-
miejskie]. Jak wspomniano juz wielokrornic, likwidacja gmin problemaw nch w zadne
micrze nie rozwizzuje, natomiast pogorszy warunki zvcia wspdlnot lokalayeh.

Rozwigzania ustrojowe i finansowe, adekwatne do problemdw zarzadzania, » ktorvmi bo-
rvka sie Warszawa, byly zawarte w projekeie zmian ustawy warszawskie], ktéry zostal
Opracowany przez Stowarzyszenie “Metropolia Warszawa”, a obecnic jest przedmiotem
ustawodawcze) inicjatywy obywarelskiej

Projekt ten, uwzgledniajacy zasade proporcjonalnosci, byt przedstawiony w Komisp Sej-
mowe], nie znalazl jednak zadnego zainteresowania. Komisja nie rozwazala bowiem me-
rytorycznie zadnych problemdw zarzadzania Warszawa, lecz pospiesznie pracowala nad
technicznym opracowaniem projektu przediozonego przez grape poslow,

7 “Zasada proporcjonalnosci musi by¢ uwzgledniona przede wszystkim przy ingerencji ustawodawcy w sferze
praw t wolnosci jednostki, ale Trvbunat Konstytucyjny potwierdza stanowisko zawarte w uzasadnieniu orzecze-
nia sygn. akt 18/95, iz zasada ta obewigzuje rowniez w odniesieniu do regulacji dotyczacveh sfery samo-
dzielnodci jednostek samorzadu terytorialnego” (orzeczenie Trybunaty Konstytucyjneeo z dnia 20 listopada
1996 .. K. 27/95. OTK Z1J 1996/6/50): z nowszych orzeczen zob. takze wyrok 7 8 pazdziernika 2001 1 w spra-
wie K 11/01, OTK 2001/7/210.

* Badanie zaiem, czy ingerencja ustawodawcy w sfere samodzielnosci gmin nie byta nadmierna sprowadza sie do
odpowiedzi na pytania: czy 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych przez nia skutkow (celowa); czy 2) regulacja ta jest niezbedna (konieczna) dla ochrony interesy publiczne-
g0, z ktoérym jest powiazana; czy 3) efekty wprowadzone] regulacji pozostajg w proparcji do ciezarow naklada-
nych przez nig na obywatela (por. orzeczenie TK z 23 paidziernika 1996 r., syan. akt K. 1/96). — wyrok z 3 maja
1098 r. syen. K 38/97.




Zgodnie z filozofia przyjeta przez autordw ustawy z 15 marca 2002 r., warunkiem skuy-
tecznego zarzadzania duzym miastem jest stworzenie ustroju prostego, a “prosty” — w
rozumieniu autordw Ustawy — oznacea ustrd) scentralizowany.

Haslo “uproszczenia” jest niewarpliwe nosne i atrakeyjne politycznie i medialnie, jednak
wspolczesnie wiadomo, ze zarzadzania duza aglomeracja miejskg wymaga ztozonych roz-
wigzan organizacyjnych, planistyczaych i finansowych - adekwatnych do stopnia zlozono-
sci zarzadzania metropolia, w rdznych skalach: lokalnej, funkcjonalnej i metropolitalne).
Jak juz podkreslano, twércy ustawy nie przedstawill dla uzasadnienia swojego pomyslu,
zadnej merytorycznej dokumentacii, zadnej analizy. Nie przedstawiono tez studium przy-
padku, czyli precyzyjnego okreslenia konsekwencji, ktore ustawa przyniesie dla zarzadza-
nia Warszawg (w réznych skalach: lokalnej, funkcjonalnej i metropolitalnej).

Ustawa z 15 marca 2002 t. nie rozwiazuje zadnego z probleméw Warszawy. Nie zapewnia
nawet realizacji gléwnego celu, dla ktérego miata zosta¢ uchwalona: uproszczenia ustroju,
przez upodobnienie Warszawy do innych miast na prawach powiatu. Na miejsce 11 Gmin
warszawskich utworzono w Warszawie 17 dzielnic, z niezaleznymi radami i burmistrzami
oraz gwarancjami finansowymi (art. 12), co wiaze rece wladzom miasta, o czym byla juz
mowa. Uniemozliwia tez rozwigzywanie probleméw zarzadzania publicznego w skali po-
nadmiejskie], w szczegSlnoséci zamyka Miasto na wspolprace z gminami sasiadujacymi, nie
stwarza zadnych nowych mozliwosci rozwigzywania probleméw funkcjonalnych, wykra-
czajacych poza obreb granic Miasta (system drog, komunikacja, bezpieczenstwo zbiorowe
11n.), nie tworzy tez mozliwodc programowania tozwoju aglomeracji w szersze] skali
(metropolitalne).

Konsekwencja naruszenia regul proporcjonalnosci w odniesieniu do zakresu zmian
wprowadzanych w zarzadzanin Warszawg Jest delikt konstytucyjny, polegajacy na pogwal-
ceniu przez ustawodawce zasady pomocniczodcl, bedace) podstawsa OIganizacy zvcia pu-
blicznego w Polsce (Preambula Konstytugpi) i zasady decentralizacji wladzy publiczne;
(art. 15 ust. 1 Konstytugi). Konstytucja RP z 1997 1. jeszcze wzmocnila — w stosunku do
poprzednich ustaw zasadniczych — pozycje samorzadu werytotialnego w Polsce “popruez
podniesienic do rangi generalnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, zasady decentralizaci
wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP) oraz wykonywania przez samorzad tery-
torialny istotnej czesci zadad publicznych w imieniu wiasnym i na wiasna odpowiedzial-
nosc (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP), Nalezy podkredli¢, iz zasady decentralizacji wia-
dzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad w wykonywaniu istotnej czescl
zadan publicznych, to zasady organizacji i ustroju calego pafistwa, a nie tylko sa-
mego samorzadu terytorialnego” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 maja
1998 r., sygn. K 38/97).

W tym stanie rzeczy, nic podwazajac stanowiska atrwalonego stanowiska Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ze samodzielnosc gminne] nie nalezy absolutyzowaé, w przedmiotowe;
sprawle uzasadniony jest zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci {art. 31 ust. 3 Kon-
stytucjy). Pogwaicenle autonomii Gmin warszawskich (art. 16 Konstytucii) nie brlo bo-
wiem potrzebne dla uzyskania poprawy zarzgdzania publicznego w Warszawie. W trakcie
prac 1 w konsekwencji ~ w samej Ustawie, nie zostaly uwzglednione wartodci i kryteria
okreslone w Konstytucji {art. 15, Preambula) 1 Europejskie) Karcie Samorzadu Terytorial-
nego. W trakcie prac nie byly one w ogéle powaznie rozwazane jako przeslanki wprowa-
dzonej zmiany. W rezultacie zostala jawnic naruszona zasada racjonalnego ustawodawey
{art. 2 Konstvruc)).




Uchwalona ustawa narusza zasade zaufania obywatcla do zasad organizacii zveia zhioro-
wego w Polsce, okreslonych expresiis verbis w Konstytucii RP, stanowiac DEZYV (vm objaw
arogancji wladzy polityczne] wobec obywateli i ich wspdlnot.

Trzeba zatem wskazaé tu z cala moca, ze poprawa funkcjonowania Miasta jako cato-
§cl — co oczywiscie jest niezbedne — nie wymagata bynajmniej likwidacji Gmin
warszawskich, jest bowiem mozliwa przy uzyciu innych, mniej radykalnych érod-
kow, i zwlaszcza bez uciekania sie do rozwigzan drastycznych, sprzecznych z za-
sadg pomocniczodci, ktéra od 1989 r. wyznacza filozofi¢ zarzadzania publicznego
w Polsce {obecnie exprersis verbir we Wstepie do Konstytucji i w art. 4 ust. 3 EXSL).

Jak juz wspomniano, przygotowany zostal alternatywny projekt ustawodawezy, ktorv za-
pewnia osiagniccic tego pozadanego celu bez Kkwidacji Gmin. W projekcie tvm wzmoc-
niono pozycje Miasta (m.in. przez znaczne rozszerzenie jego kompetencji i radykalne
zwiekszenie dochodéw whasnych) przy utrzymaniu Gmin warszawskich ; jednoczesnym
otwarciu przestrzeni administracyjnej Miasta na zewnatrz, co mialo umozhwic przystepo-
warie do Warszawy zurbanizowanych gmin z sasiedzrwa, bez konieczaogci rezygnowania
przez nie ze statusu wspélnoty samorzadowej: upodmiotowione; korporacji prawa pu-
blicznego (art. 16 Konstytucji RP).

Zaskarzona Ustawa (1 zwlaszeza jej art. 1) nruchamia mechanizmy odwrotne: zamvka
Warszawe w Jej granicach administracyjnych, bowiem whaczanie do Miasta kolejnych ob-

szar6w z sasiedztwa jest, w warunkach wynikajaeych z art. 1 Ustawy, polaczone z ko-
nieczng Tezygnacja przez zainteresowane spolecznosci lokalne ze statusu gminy.

Dodatkowo nalezy w tym kontekécie zwrécié uwage na art. 13 Ustawy, kiory zawiera
ogolne stwierdzenie, ze “Obszar m.or. W, arszawy, w dnin wepsag w Syce ustawy, obepmuge obizar
swviqzki komnnalicgo m. s, Waresawy wtworsonego wstamwa s dnia 23 marca 1994 1. o wilrafu midsta
stofeczpego Warszans.” ak widaé, granice Gminy m.st. Warszawy wyznaczone zostalv prae-
pisem rangi ustawowe]. Zabraklo jednak snwierdzenia, se zmiany granic Grminy m.st, War-
szawy beda dochodzi¢ do skutku w trybie ogolnym, wynikajacym z art. 4 1 4a usmwy o
samorzadzie gminnym. Tym samym nalezy rozumieé, ze kazda zmiana granic Gminy be-
dzie w przyszlodci wymagala ingerencii ustawodawceze), rowniez wredy, gdy jedna 2 gmin
graniczacych z Warszawa bedzie wnioskowala o zmiane wspdlne) z nig granicy.

Tak wymuszone procesy centralizacii zarzadzania publicznego na obszarze aglomeraci;
miejskie] Warszawy nie dosc, ze sa sprzeczne z podstawowymi zasadami ustroju polirvez-
nego 1 adminsstracyjnego RP (Wstep do Koastytuc)i oraz cyt. 15 ust. 1), to znajduja sie
réwniez w ostrej kolizji z zasadami efektywnosci zarzadzania publicznego i gospodarnosct,
a takze z zasada przyzwoite] legislacji {art. 2 Konstytucii).

5. [Ustawodawcza swoboda patlamentu a pojecia nieostre w Konstytuciji] Nalezy -
mocg podkreshé — w nawigzaniu do postanowienia art. 188 ust. 112 Konstytucii RP, ktéry
ustala zakres kognic)i Trybunalu Konstytucynego — ze w sferze ustroju administracyj-
nego Panstwa (1 takze w przedmiotowe; sprawie) zasady efektywnosci zarzadzania
publicznego i gospodarnosci stanowia zagadnienie prawne. Wynika to wprost »
przepisu art. 15 vst. 2 Konstytucji RP, w kidrym zasady te zostaly expressir verbir zawarte, w
zwigzku z jej art. 16 ust. 2, a takze z postanowienia art. 4 ust. 3 EKSL. Ogranicza 10 swo-
bod¢ ustawodawezg parlamentu - na ogdlnych zasadach zwlgzania go postancwicniamy
Konstyruey 1 ravfikowanych umow miedzynarodowych.



Oczywiicie, “zdolnos¢ wykonywania zadar publicznych”, kwesta uwzgledniania “wicyi
spolecznych, gospodarczych lub kulturowych” czy “zakresu 1 charakteru zadan publicz-
nych” a tzkze wymogi “gospodarnosci i efektywnosci”, sa to tzw. pojecia niedookredlonc
(nieostre). Taki ich charakter nie pozbawia ich jednak przymiotu kryteridw prawnych pra-
widlowosci ustaw dotyczacych ustroju administracyjnego Parstwa (ich legalnosci). Kryre-
tia te bowlem sg WYZNaczone przez NOMmg Wyzsza, Niz ustawa przez Konstvtucie oraz
umowe migdzynarodowa, o ktore] mowa w art. 91 ust. 2 Konstytue)i.

W dokirynie prawa publicznego jest przviete bez watpliwosci, ze stosowanic pojeé nie-
ostrych zawartych w hipotezie normy prawne] stawia szczegdlne wymagania dla postepo-
wania dowodowego. W postepowaniu tym trzeba ustalié, czy przeslanka zakreslona hipo-
tezg rzeczywiscie zachodzi, ki bowiem dopiero stan taktyczny pozwala uruchomi¢ dys-
pozycje notmy prawnej, tzn. zastosowal ja. Mutatis mutandis to samo rozumowanie odnos;
si¢ do postepowania legislacyinego: swobodne uznanie ustawodawcy ograniczone jest
— W przedmiotowe] sprawie — merytorycznymi wymaganiami postawionymi mu
przez Konstytucje ~ art. 15 ust. 2, 0 czym byla juz mowa, zwlaszcza w pkcie 2 niniejsze-
go Uzasadnienia, w ktérym wskazano na nny — podstawowy — aspekt naruszenia przez
Ustawodawce art. 15, tj. materialnych tredci ustrojowe] zasady decentralizacii.

Ocena ,,dowodéw” 1 ich merytorycznego znaczenia w sprawile, to Juz Inna kwesta i trudno
byloby domaga¢ sie od Trrbunaly, by wdawat si¢ szczegdlowo w takie rozwazania, zaste-
pujac Parlament.

W przedmiotowe] sprawie Trybunal Konstytucyjny nie zostanie jednak postawlony
przed koniecznoscia oceny, czy w postepowaniu legislacyinym zachowano szczegdlne
wymagania proceduralne, w wyniku ktérveh zostalyby zgromadzone dowody, ze centrali-
zacja zatzadzania w Warszawie jest konieczna i nzasadniona kryteriami okreslonymi przez
cvt.art. 15 ust. 2 Konstytueji RP 1 art. 4 ust. 3 EKSL. Oto bowiem w trakcie prac nad
Ustawg zadnych dowoddw na to, ze centralizacja zarzadzania Warszawg jest nie-
zbedna (materiatéw, analiz, symulacji — zwlaszcza finansowych) po prostu nie
przygotowano i nie przedstawiono?; méwiac wprost, skoro zamys! utworzenia w War-
szawie jednej gruny mial charakeer czvsio polityezny (czego Trvbunal z PEWwNoscly nic
bedzie ocenial), nikt sobie glowy nie zawracal rakimi ,»drobiazgami”, jak analiza krveendw
okreslonych w Konstyrucji i FKSL, oraz skutkdw, ktdre ta decyzja moze mie¢ dla efek-

trwnoscl zarzadzania w skali lokalne) — a to juz ma znaczenie konstytucyjne,

Problem ten ma znaczenie konstytucyine réwnies w ym sensie, ze — w innych warunkach
ustrojowych, przed 1990 r. — Warszawa byla juz miastem podzielonym na dzielnice, z
wiadomymi skutkami. Ustrd zdecentralizowany, najpierw w formie bardzo ulomney,
wprowadzono w Warszawie w 1990 r. W 1994 . ustrd] ten zostal przekszialcony w for-
mul¢ zarzadzania metropolitalnego. Ustawa z 1994 r. nie spelnita oczekiwan w sferze za-
rzadzania problemami o charakterze ogolnomiejskim, natomiast sprawdzila sie znakomi-
cie wlasnie na poziomie lokalnym. Zaledwie po oémiu latach funkcjonowania widaé, ze w
tym zakresie spelnila ona z naddatkiem oczekiwania, otwierajac szanse korzystnego zor-
ganizowania zycia zblorowego 700 tys. osdb micszhajgcych w100 gminach Kregn ze-
wnetrznego  (tzw. “wianuszka™'0. Nadio — uczynila ona z gmin warszawskiego

¢ Gdy za rzadow Margaret Thatcher ziikwidowano Rade Wielkiego Londvnu, takze stawiany byl zarzut, ze decs -
Zja ta miafa charakter czysto politvezny. Tyle, ze w svstemie brytyjskim brak Konstytucyjnych gwarancji samao-
dzielnoscl samorzadu, a nadio Wielka Brvtania nie ratyfikowata Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

' Odnosnie do Gminy Warszawa-Wiochy zob. Zat Nr 3




“wianuszka” uzyteczny pomost miedzy centrum aglomeracji a sastadujacymi gminami
podwarszawskimi, cala aglomeracja stoleczng 1 wreszcie calym Mazowszem.

Nie przeprowadzono zadnych studiéw i analiz nad efektywnoscia modelu scen-
tralizowanego. W dokumentacit procesu legislacyjnego nie ma zadnych materialéw uza-
sadniajacych koniecznos¢ dokonania radykalnego odwrotu od — niedoskonal €go, to praw-
da, ale przeciez przynoszacego wymierne korzyéci - modelu metropolitalnego, na rzecz
jednej megagminy!!. Tvmczasem zmiana, ktéra wprowadzono, daje sie fatwo kwantyfiko-
wac: taki dowéd bylby wystarczajaca przeslanka dla podjecia prac, jak bowiem wiadomo,
zasada pomocniczodci i decentralizacji zachowuje swoj walot jedynie do granic wyznaczo-
nych kryteriam: racjonalnodci (art. 15 ust. 2 Konstytucii RP) — por. poprz. s. 7.

Wigce]: nie przedstawiono tez zadnych powaznych argumentow za tezg, ze likwi-
dacja Gmin warszawskich jest w ogéle konieczna dla poprawy zarzadzania w skali
ogolnomiejskiej. Jest natomiast pewne, ze utworzeniec w Warszawie jednej Gminy pogor-
szy radykalnie warunki zarzadzania w skali lokalne], niszczac tez tozsamosc lokalnvch
wspolnot samorzadowych. W rezultacie — o czym byla juz mowa, poprzez art. 1 Ustawy,
razem z art. 15 ust. 2 Konstytucii zostala naruszona zasada proporcjonalnosdci {art. 2 Kon-
stytucyi) — miara zastosowanego $rodka nie jest odpowiednia do celu, ktéry mial by¢ osig-
gniety.

W sensie ustrojowym wprowadzona centralizacja stanowi powré6t do mecha-
nizméw zarzadzania Warszawa sprzed 1990 r. i probe odwrécenia — bez zadnych
metytorycznych uzasadnien ~ proceséw decentralizacyjnych rozpoczetych w Pol-
sce i w Warszawie po 1989 r. Autonomia lokalna jest fundamentem spoleczenistwa oby-
watelskiego 1 nowe] organizacji zycia zbiorowego w Polsce po 1989 r. Podwazenie te] za-
sady przez Parlament bez wystarczajacego uzasadnienia MEIvLorveznego 0znacza, 7€ w
Polsce nastepuje powrdt do wvlacznie mnstrumentalnego raktowania wladz terenowyeh, i
wigc do zasad wlasciwych dla rad narodowych w systemie jednolite] wladzy panstwowe!,

6. [Niezgodnos¢ z art. 2 Konstytucji ~ naruszenie zasady panstwa prawnego]. W
kontekscie zasady panistwa prawnego (art. 2 Konstrrucyi) nalezy takze zaznaczvé, ze Usta-
wa - a tu konkretmie jej art. 1 - uraga zasadom przyzworte) legislagi.

Po pierwsze nalezy zauwazy¢, ze wpisana w przepis art. 1 ust. 1 deklaracja, ze “Warszawa
jest gming majacq status miasta na prawach powiatu” nie moze zastapi¢ akm wladzy, ze
takg gmine “tworzy si¢”, tym bardziej, ze sposéb utworzenia tej konkretnej gminy jest zu-
pelnie odmienny, niz wynikatoby z odnoszacych sie do te] kwesds “zwyczajnych” przepi-
sOw ustawy o samorzadzie gminnym (art, 4 usg).

Po wtore, z punktu widzenia zasad przyzwoite] legislacji nalezy zaznaczy¢, ze stwierdzajac
w art. 1 istnienie te] szczegdlnej gminy (szczegdlne], bowiem jej ustrd] wewngtrzay jest

' “Podejmowanie racjonalnych decyzji prawodawczych wymaga wiedzy o aktuainym stanie spraw, ktore przez

stanowienie majg by¢ zmienione czy utrwalone, wiedzy o zwigzkach miedzy dziataniami alternarywnymi, a ich
spofecznymi skutkami, wiedzy o uwarunkowaniach i prawidiowosciach dziatania prawa w spoteczenstwie.
wreszcie wiedzy dotyczacej techniki formulowania prawa. Przedmiotowo wiedza podmiotow podejmujacveh
racionalne decyzje prawodawcze nie moze wiec ogranicza¢ sie do wiedzy stricle prawniczej, gwarantujace]
sprawnos¢ w technicznym formulowaniu prawa, ale musi obejmowac wiedz¢ empiryczng pozwalajaca na diagne-
z¢ wyjsciowego stanu spolecznego, usialenie zwiazkow pomigdzy podejmowanym dziataniem a uzyskaniem
zakladanych skutkéw w zyciu spolecznym, jak tez wiedzg specjalistyczng poirzebng do regulacyi roznych dzie-
dzin zycia spolecznego za pomoca prawa.” E. Kustra “Podstawy teorii legislacji” Wyd. UMK w Toruniu 1982, s.
86 1 nast.).




inny, niz wszystkich pozostalych gmin w Polsce — pot. dale) pkt 8 Uzasadnienia dor.
dzielnic), ustawodawca nie zamie$cit w Ustawie przepisu przewidujacego stosowa-
nie do kwestii w Ustawie nieuregulowanych przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym — wprost lub odpowiednio, w caloéei tub w niektorych sprawach.

Skoro nie jest to “zwykla” gmina — jakimi s3 inne duze miasta w Polsce (Krakéw, £.od7,
Poznan i in)) - nie wiadomo, jakimi ma ona sie powodowac regulami funkcjonowania.
Zastosowanie do niej w calosci przepiséw 0golnej ustawy o samorzadzie gminnym wydajc
si¢ wykluczone, skoro ustawodawca praywoluje zastosowanie te} ustawy do Warszawy
jedynie w niektérych przypadkach, np. do tworzenia jednostek pomocniczych w Warsza-
wie stosuje si¢ odpowiednio art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym (z nie art. 5).
Zreszta w prawic administracyjnym takie ogélne domniemania stosowania prawa — per
analogians — s3 niedopuszczalne.

Jesli ten tylko zarzut prawny znajdzie porwierdzenie w postgpowaniu przed Trybu-
nalem, bedzie to oznaczaé, ze Ustawa jako catoéé pozostaje w niezgodnoéci w art. 2
Konstytucji, bowlem jej praktyczne stosowanie napotka nieusuwalne przeszkody prawne.

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

7. [Zarzut niezgodnosci art. 4 ust. 2i 5 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 1990r. o sa-
morzadzie gminnym — wprowadza uprawnienie Prezesa Rady Ministréw do kontroli tresci
projektu statutu gminy Warszawa. Sama mozliwos¢ kontroli eéei statury ma podstawe
konstytucyjng woart. 171 ust. 11 2 Konstytucji RP ktdry stanow konstrtucyjng podstawe
do wprowadzenia nadzoru ze swony Prezesa Rady Ministréw nad legalnoscia dzialalnosci
samorzadu teryrorialnego. Nalezy jednakze wskazaé, iz prawo do nadzoru w przypadku
postanowilert art. 4 ust. 21 5 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. zostalo w sposcb ewidentny
naduzyte.

Prezes Rady Minisudw, wskazujac zgodnic z ust. 5 “uchvbienia” w tresei staturu oraz na-
kazujac organom samorzadu termin ich usuniEeia, Moze w te] fundamemalnej dla funk-
cjonowania samorzadu kwestii w istocie podyktowad organom gminy tres¢ staturu. Nie
wiadomo tez, co stanie sie w sytuaci, gdy termin wyznaczony przez Prezesa Rady Mini-
strow do “usuniecia uchybied™ zostanie przekroczony, badz tez Rada Gminy w glosowa-
niu nad ostateczng wersia statutu nie uwzgledni w ogdle uwag Prezesa Rady Ministréw.
Brak jest przy tym drogi odwolaweze] a w szczegdlnosei brak jest drogi sadowej umozli-
wiajace] zaskarzenie takich rozstrzygnie¢ nadzorczych Prezesa Rady Ministrow,

Statut jednostki samorzadu terytorialnego jest najistotniejszym aktem prawa wewnetrzne-
go, ktory jest podstaws dzialaniz i funkcjonowania wszystkich jej organéw. Brak jasnych
kryteridw “uzgodnienia” jak tez okredlenia “uchvbien” stwarza mozliwoéé ingerencji we
wszystkie elementy tresci staturu. To z kolel uprawnia Prezesa Rady Ministréw do zadania
uwzgledniema jego poprawek nawer, gdy kwestonowane przer nicgo postanowienia st
it s zgodne z prawem. Mozliwosé rakiego “uzgodnienia® tresci tworzy stosunek zalez-
nosci jednostki samorzadu terytonialnego wigledem administrach rzazdowe). Wykladnia
Jezykowa zaskarzonego przepisu nie pozwala przy tym przyjac, 1z mamy tu do czynienia z
nadzorem Prezesa Rady Ministrow ograniczonvm wylacznie do czuwania nad zgodnosgelg
tresci statuta z prawem.
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Zgodnie z trescig art. 171 ust. 1 Konstytucji RP nadzor Prezesa Rady Ministrdw winien
odnosic si¢ wylacznie do legalnosci dzialad organéw samorzadu terytorialnego. W art. 4
kwestionowanej ustawy brak jest wskazania jakichkolwiek kryteriow wg ktorvch Prezes
Rady Ministréw mialby uznawa¢ postanowienia statutu za zawierajace “uchybienia”, w
szczegolnosc brak jest ograniczenia zakresu rego szezegolnego rodzaju nadzoru do kryvee-
rium legalnodcl.

Zatem postanowienia art. 4 Ustawy wychodza znacznie poza konstvtucyjne kompetencic
Prezes Rady Minisu6w wegledem samorzadu, wynikajace z art. 171 ust. 1 Konstytuep RP.
Nalezy tu dodac, iz regulacja art. 171 Konstytucji jest wyjatikiem od ogblne) konstrtucyine
zasady samodziclnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Rozszerzanie tvch uprawnien
w tryble ustawy zwvyklej jest niedopuszczalne.

Ast. 4 Ustawy godzi przy tym wprost w wynikajace z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP dwie
fundamentalne zasady ustrojowe samotzadu terytorialnego: zasade samodzielnoscei jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz zasade sadowej ochrony tej samodzielnoéci,
pomija bowiem kwestie ewentualnej kontroli sadowe; rozstrzygniee Prezesa Rady Mini-
SUrow.

Gdyby w ustawie z dnia 15 marca 2002 r. zawarty byl przepis, ze do spraw nieuregulowa-
nych w Ustawie zastosowanie majg przepisy ustawy o samorzadzie gUNAYM, POWYZSze
watpliwosci, cho¢ w kazdej sytuacji istotne, mialyby inny wymiar. Jednak — jak zaznaczono
wyze], s. 12 — takie] Kauzuli w Ustawie nie zamicszczono. W vm stanie rzeczy wskazane
uregulowanie art. 4 bedzie rodzi¢ w prakiyce powazne watpliwoscl interpretacyine, ktére
bez watpienia sta¢ si¢ moga przyczyng rozlicznvch konfliktéw w procesie stosowania pra-
wa.

Powvzsze éwiadezy o jakodcl stanowionego prawa, wskazujac na naruszenie przez Usto
wodaweg zasady przyzwoite] legislacyi (art. 2 Konstytucii RP).

Powyzsze uzasadnia zarzut zawarty w pkeie 3 pesram Wniosku.

8. [Pozycja dzielnic w Mieécie ~ naruszenie autonomii komunalnej] Arrvkulv 5-12
tart. 14 Usawy wprowadzajg podzial Gminy most Warszawy na dzielnice. Jak wyze;
wspomniano, juz samo ustawowe wprowadzenie dzielnic oznacza w efekcie 1stotng kom-
plikacje interpretacying co do pozycji Warszawy jako gminy, o ktdrej méwi ustawa o sa-
morzgdzie gminnym. Komplikacje te jednak maja jeszcze szerszy wymiar. Juz poprzednio
doktryna zwracala uwage, ze mozliwos¢ utrzvmania w Warszawie dzielnic na podstawach
ustawowych jest w dwietle postanowien nowej Konstytuc)i warpliwa, i kwestia ta nalezy do
grupy zadas dostosowawczych, ktére nalezalo wykonac w okresie 2 lat od daty wejécia w

zycle Konstytucji (art. 236 ust. 1).

Jezeli bowiem przyjaé, ze dzielnice w Warszawie sg jednostkami we-
wnetrznego ustroju gminy (jednostkami pomocniczymi Miasta), to w 0CZy WISty
sposob regulacja przyjeta w Ustawie jest sprzeczna z art. 164 ust. 3 i art. 169 ust, 4
Konstytueji. Pozostaje bowiem aktualna teza wyroku SN z dnia 6 istopada 1997 r. {111
RN 50/97 - OSNAP 1998/6/232), 2e “Przepisv ustawy z dnia 25 marca 1994 ¢ o ustroju
masta stolecznego Warszawy [..) jako ustawy ustrojowe; szzegolne] wzgledem ustawy o
samorzadzie terviorialnym (.., powinny by interpretowane w sposdb scisiv 1 zgodnie z
zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi ustroju i funkejonowania samorzadu te-
rytorialnego w Polsce (zasada pomocniczoéci i zasada domniemania kompetencj



samorzadowych gminy, wynikajgce 2z preambuly oraz art. 164 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. ()

Zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji to gmina — jako podstawowa jednostka samorzgdu
terytorialnego — wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego. Tymczasem Ustawa w znacznym zakresie na-
kazuje, by duza cz¢é¢ zadan publicznych w Warszawie byla prowadzona nie przez gmine,
lecz obligatoryinic przez jej dzielnice, co wynika nie tylko z art. 11, kiéry okredla zakres
dzialania dzielnic, lecz przede wszystkim z art. 12, ktéry ustala doéé¢ wysoki poziom
obowigzkowych dochodéw dzielnic, a przez to — konieczny zakres ich obowiaz-
kéw. Dzielnice nie sa “jednostkami samorzadu terytonalnepo™ w rozumieniu  art. 164
Konstytucji.

Skoro tak, istotne znaczenie ma art. 169 ust. 4 Konstytucji, zgodnie z ktérym “ustrd) we-
waetrzoy Jednostek samorzadu terytorialnego okredlaja, w granicach ustaw, ich organy
stanowiace”. Oczywiscie, status jednostki pomocniczej nie moze wykraczaé poza
ramy wynikajace z roli takiej jednostki w gminie, okreslonej Konstytucia.

W przypadku Ustawy warszawskiej stalo sie Inaczej: nle pozostawiono OIganow! stang-
wigcemu m.st. Warszawy wielu mozliwosci okreslenia zakresu dziatania dzielnic i ich roh
w miescie, przez co naruszona zostaje autonomia Gminy m.st. Warszawy. Tu nalezy
przywola¢ wyrok Trybunahi Konstytucyjnego w sprawie sygn. K 38/97 (OTK.
1998/5/31), gdzie stwierdza sie m.in.: “(..) ustréj miasta stolecznego nie zostal indywidu-
ainie okreslony w Konstytucji RP. Brak jest wiec konstytucyinej podstawy dla odrebnego |
szczegblnego ksztaltowania ustroju aglomeracii warszawskie], w sposdb odstepujacy od
ogolnych konstytucyjnych postanowien o ustroju samorzadu terytorialnego. Wyznacza to
konstytucyjne ramy dla realizacji ~ oczywistego skadinad — prawa ustawodawcy
do przesadzania o ustroju miasta stolecznego w sposob odrebny i szczegdlny, w
poréwnaniu z innymi jednostkami samorzadu.”.

Jezeli natomiast ustawodawca zakfadal, 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, (t. “innymi” jednostkami samorzadu terytorialnego, o ktdrvch mowa w
art. 164 ust. 2 Konstytucji). Wtedy jednak, zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucy, winnv
zostac wyposazone w osobowosé prawna, co — jak wiadomo — nie nastapilo.

Niezaleznie od innych zarzutéw, powyzszy wywod wskazuje na powazne naruszenia zasad

przyzwoitej, zrozumialej legislacji (art. 2 Konstytucji RP). Jak widaé, zarzut en Jest prav-
wolywany w kazdym niemal kolejnym punkcie niniejszego uzasadnienia.

Jest przy tym paradoksem, ze ustalenie mocnej pozycji dzielnic w Warszawie, z
naruszeniem art. 169 ust. 4 Konstytucji, nie zostato przez ustawodawce w zadnej
mierze powigzane z uszanowaniem pozyciji i dorobku dotychezasowych wspolnot
samorzadowych Warszawy — Gmin warszawskiego “wianuszka”. Jak juz wspomnia-
no, jednostki te dzi§ sa samodzielnymi korporaciami prawa publiczaego (art. 16 Fonsutu
o), w dniu wejscia w zycie Ustawy stana sie z mocy prawa dzielnicami Warszawy {art. 14
Ustawy), ale nie ma zadnych gwarancii, ze niebawem nie pozostang ze statusem komureru
osiedlowego {por. art, 5 Ustawy). W ten sposob dodatkowe uzasadnienie znajduje po-
przednio postawiony zarzut naruszenia przez Ustawodawce prawa do samorzadu,

nabytego i uksztattowanego na dotychczasowych zasadach przez spolecznogci



lokalne w Warszawie, wykonywanego przez Gminy warszawskie ~ w zwigzku z
zasadg proporcjonalnosci (art. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucii).

W swietle powyzszego zarzut zawarty w pkcie 4 petitum Wniosku jest zasadny.

9. [Niezgodnoéé art. 18 Ustawy z zasada ochrony praw nabytych — art. 2 Konsty-
tucji] Zgodnie z art. 18 zaskarzonej Ustawy, z uplywem 6 miesiecy od dnia ()gloszen'ia
wynikéw wyboréw moga wygasnac stosunki pracy nawet kilku tysiecy pracownikow Sa-
morzadu warszawskiego, w tym Gminy Warszawa-Wlochy; wérdd pracownikow wveh 84
rowniez pracownicy mianowani. Odbieranie w taki sposob praw nabytych sprzeczné jest z
zasada demokratycznego panistwa prawnego, o ktore] mowa w art. 2 Konstytucji RP,
Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, okreslana
jest w orzeczaictwie Trybunatu takie jako zasada lojalnosci panstwa wobec obywatela.
Wyraza sie ona w takim stanowieniu 1 stosowaniu prawa, by nie stawalo sie swoisty pulap-
ka dla obywatela, ktdry powinien méce uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢
na prawne skutki nie dajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzii 1 ze jego
dzialania, podejmowane zgodnie z obowiazujacym prawern, beda takze w przyszlosc
uznawanc przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania
nie mogy, zaskakiwac ich adresatéw. Powinni oni mieé czas na dostosowanie si¢ do zmie-
nionych regulacyi 1 spokojne podijecie decyzji co do dalszego postgpowania. (wy wyroku
TK z dnia 5 stycznia 1999 r., K. 27/98).

W swietle orzeeznicewa Trybunalu ocema zgodnodci aktow normatywnych z zasada
ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa wynika z rozwazenia szeregu kwest,
w szczegolnodci ustalenia na ile oczekiwanie jednostki (ze nie narazi sic ona ng prawne
skutki, ktorych nie mogla przewidzie¢ w momencie podejmowania decyz)i i dzialan) sg
usprawledliwione. Istotne znaczenie ma takze horyzont czasowy dzialag podeimowanych
przez jednostke w danej sferze zycia. Im dluzsza jest — w danej sferze Zycla — perspeknnwa
czasowa podejmowanych dzialad, tvm silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do pari-
stwa 1 do stanowlonego przez fiie prawa. Konstytucja dopuszeza nie tylko odsiypienie w
szczegolnych okolicznosciach od nakazu wprowadzania zmian do SyStemu prawnego z
zachowaniem odpowiedniej vazatio fegss, ale réwnies odstgpienie od nakazu ochrony praw
nabytych. Dopuszezalnodc odstepstw od wymienionych zasad konstytucyjnych zalezy
jednak od wagi wartoéci konstytucyjnych, ktére badana regulacja prawna ma
chronic.

W przypadku zaskarzonej Ustawy w ogdle trudno doszukaé sie jakie to istotne przyczyny
lub wartoéci zmusity Ustawodawce do podjecia decyzji 0 zwolnienju z pracy kilky tvsiecy
ludzi — w tym pracownikéw mianowanych, ktérych status reguluja przepisy odrebne. Na-
lezy bowiem podkredlic, ze przepis art. 18 ust. 314 Ustawy jest wyjatkiem wobec zasady
zawarte] w art. 20, w ktérym przewidziano mechanizm sukcesii generalne] zobowigzar Ji
wierzytelnoscl.

Powyzsze vzasadnia zarzut zawarty w pkcie 5 petitum Wniosku.

10. [Niezgodnoéé art. 21 Ustawy 2 art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji] Zgodnie 2 arr.
21 zaskarzone] Ustawy warszawskie] “Preedsighiorstwa komunalne i Jakiady budzciomwe, ketgre
wykonuiq sadama o charakierse wiytecsnosa pubiicTne majace srdciense dla caieeo miasia, hodpora-
kowane 1 nadzorowane prees Zarvad m. st Warrzany, wlegag = mocy prawa prekrstaieniy w gedno-
osobgwe spdfki prawa bandlowego mi. i1, Warigawy = drser 1 tyezma 2003 r7. Odnodnie do




przedsiebiorstw komunalnych przepis ten Jest w istocic rzeczy powicleniem POSTANOWIes
art. 14 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 1. o gospodarce komunalne] (Dz.U. 2 1997 + Ny 0
poz. 43 ze zm.), zgodnie 2 ktérym:

“1. Preedstgbiorsiwa komunalne, w stosunku do R1GTych rada gminy do dwia 30 cxerwia 1997 v nie
postanowita o wyborse orgamiacyino-prawne formy b o ich prywatyzacs, niegaa g dniems 1 fipea
1997 r. pregksstadeeniu w jednoosobowy spotke Ly, s mocy praya.

2. Jezeli prepisy ustawy nie stanowiq inacze;, spotka ta welghuje we wiyithie stosuni prawae, kidrych
odmusten bylo pryedsiehiorstwe komunalne, bes we ledi na charakier prawny fych siosuniim.”
2y pr3; Y 7

Regulowanie te] samej kwestii w dwdch kolejnych ustawach budzi powazne watpliwosci
co do zgodnosal takiego dzialania 7 zasadami ustawodawcy racjonalnego (art. 2 Konstytu-
cfi) — chyba, ze chodzilo o podkreslenie niemocy Padstwa w egzekwowaniu przyjetych
rozwigzan ustawodawczych.

Jest Jeszeze inny aspekr regulacii zawarte] w art. 21 Ustawy. Oto prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe przyznane gminom po mysli art. 165 ust. 1 Konstytucji, moga — w okre-
Slonych sytuacjach i warunkach — podlegac uszczupleniu. Problem ten byl juz kilkakrotnie
przedmiotern uwagi Trybunalu. We wczesniejszych orzeczeniach i obecnie Trybunal nie
negowal mozliwosci ingerowania przez ustawodawce w sfere prawa przyslugujacego gmi-
nom, w tym — odjecia wlasnosci, uznajac fakt, ze wlasnogé samorzadu wywodzi sie 7 wla-
snosci panstwowej, ktdra stanowi pokrycie finansowe dla ogolu reform, nie tylko reformy
administracji publiczne;.

Jednostki samorzadu terytorialnego musza wiec liczy¢ sie z koniecznoscia ponoszenia cze-
Sci kosztu tych reform, choé — jak podkreslono w uzasadnieniu powolanego orzeczenia
Trybunalu — “im dalej od granicznej daty 27 maja 1996 r., rym Ostrozniejsza powinna byé
Ingerencja w przvznane grminom uprawnienia majatkowe” (IK. 18/95).

Jednak nawet w éwietle powyzszych ograniczerl nie jest jasne, dlaczego Sejm Rzecovpo-
spolitej Polskie] zajmuje sic w Ustawie statusem Miejskiego Przedsiebiorstwa Oczyszceza-
nia Miasta w Warszawie, Miejskimi Zaktadami Autobusowymi itp. (art. 21 ust. 2 31w
szezegolnodcl — czemu przesadza, zamiast powierzy¢ 1o wladzom miasta, w jakie] 1o for-
mie organizacyjno-prawne] Gmina m.st. Warszawy ma prowadzi¢ te 1 inne zadania komu-
nalne. Uprawnienia takiego nigdy nie odebrano zadnej gminie w Polsce, nawet w
okresie najbardziej intensywnych przeksztafcen wtasnosciowych.

Powyzsze dowodzi zasadnosci zarzutu zawartego w pkcie 6 pesitum Wniosku.

11. [Brak rzetelnej konsultacji ze spotecznodciami lokalnymi Gmin warszawsldich.
Niezgodnos¢ Ustawy z miedzynarodowymi zobowiazaniami RP] Wprowadzzjac do
wewnetrznego porzadku prawnego Ustawe warszawsky Rzeczpospolita Polska nie do-
trzymala tez zobowiazania wynikajacego z art. 3, arr. 4 ust. 31 4 oraz ust 6 a takze art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Teryrorialnego.

Nie bylo bowiem wystarczajacych konstyrucyjnych vzasadnien dla zlikwidowania przez
ustawodawee Gmin warszawskich; odwrotnie, jest 1o wlasnie precedens umozliwiajacy
powrdt do przedmiotowego, instrumentalnego trakiowania lokalnvch  spolecznodci
(wspdlnot samorzadowych) — jak przed 1990 1., 2 uyb konsultaci z jednosthami samorza-
du terytorialnego oraz konsulracji spolecznych przewidziany w wyzej przvtoczonveh prze-
pisach EISL nie zostal dochowany. '
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Marszalek Sejmu wyslal wprawdzie samorzadom warszawskim projekt do zaopiniowania,
jednak byl to projekt w wersji znacznie odbiegajace] od tej, ktéra stala sie podstaws pracy
posiéw f{art. 4 ust. 6 EKSL). Zaden samorzgd warszawski nie wyrazil pozytywnej
Opinii na temat proponowanego rozwigzania. Samo w sobie jest to dowodem przed-
miotowego traktowania samorzadu w procesie podejmowania decyzji dotyczgeych najbar-
dzie] zywotnych spraw bezposrednio ich dotyczacych (ramze).

Nadto, Marszalek Sejmu przeprowadzil konsultacje z mieszkasicami w formie badania
opinii spolecznej. Pytanie, ktore zadal, nie odnosifo si¢ do konstytucyjnej istoty
projektowanej zmiany (likwidacja konkretnej gminy), lecz dotyczylo “losci szczebli”.

Nalezy zauwazvé, ze w Swietle prawa nie istnial taki adresat konsultacji jak “mieszkaficy
Warszawy”, s3 to bowiem mieszkancy (wspSlnoty samorzadowe) 11 Gmin warszawskich
oraz powiatu Warszawskiego, i kazda z tych wspolnot winna by¢ konsultowana w sprawie
jej zniesienta {przylaczenia do innej gminy!?).

Zasadniczy charakter ma watpliwo$c, na jakie] podstawie prawne] Marszalek podjal decy-
zj¢ o takiej formie “konsultacyi” 1 w szczegdlnodei - na jakiej podstawie sformulowal takie,
a nie inne pytanie. Nalezy stwierdzi¢, ze Marszalek Sejmu nie ma takie) kompetencii, ani
na podstawie ustaw, ani na podstawie regulaminu Sejmu.

Nie dos¢ wige, ze w sprawie zmiany ustroju Warszawy me w wykonano analiz meryto-
rycznych, w tym dotyezacych kondycji finansowej Gmin warszawskich, to takze zaniedba-
no obowiazku przeprowadzenia konsultacji z mieszkaficami Warszawy, naruszajac prze-
widziane prawem mechanizmy demokraci partycypacyne]. Powierzchowne badanje opinii
publicznej nie moze takiej konsultacji zastapic. Konsultacje przeprowadzone przez Gminy
dowodzy zreszta, ze ponad polowa mieszkancéw (w nicktérych Grminach ponad 90 %)
jest przeciwna likwidac)i Gminy.

W przedmiocie konsultacji nastgpito wiec naruszenie powaci rawa. Brak bvlo
P J ap € powagi p !
podstaw prawnvch dla zasad i trybu konsuitacji przeprowadzonych przez Marszalka Scj-

mu, a takze dla trybu ustalenia treéci postawionego pytania.

W tym zaktesie wigzace znaczenie maj3 postanowienia art. 4 ust. 6 i art. 5 Europejskic
Karty Samorzadu Terytorialnego oraz arr. 170 w zw. w art. 2 2d. pierwsze Konstyrucy RP.

W kontekdcie tych przepiséw, wobec zamiaru likwidacyi gmin, nalezalo przeprowadzié
konsultacje w formie referendum, tzn. w trybie umozliwiajacym zajecie stanowiska kaz-
demu mieszkadcowi danej Gmuny. Nie ma tu oczywiscie zastosowania ustawa o referen-
dum, lecz referendalny trvh konsultacji mégl 1 powinien byl zosta¢ zastasowany przez
Sejm w drodze uchwaly podiete] w wykonaniu art. 170 Konstytucji w zwiszky z art. 5
EKSL. Akt likwidacji gmin, sam w sobie nadzwyczajny wobec szczegdlnej ochro-
ny, jaki daje korporacjom terytorialnym Konstytucja RP, wymagat przyjecia przez
Parlament szczegélnych mechanizméw i gwarancji proceduralnych. W uchwale te;
Sejm {a nie Marszalek) powinien byl takze ustali¢ tresé zadawanego pytania.

Tak sie jednak nie stalo, z powodu niedopuszczalnego pogpiechu, pod presia kidrego 1o
czone byiy prace nad Ustawg warszawsky. Projekt Ustawy, ktéry Sejm uchwalil w dnin 13
lutego 2002 1., zostal wniesiony do laski marszalkowskie] przez grupe poslow w dnu 4

" Na marginesie wypada zauwazy¢, ze przyjety przez Sejm i jego organy tryb likwidacji gmin warszawskich stoi
w sprzecznosel z zasadami dokonywania zmian terytorialnych wg. ustaw samorzadowych {art. 4. art. 4a | 4b usg
1 art. 3 usp).



grudnia 2001 1. Juz w dniu 15 marca Sejm pracowal nad propozycjami poprawek zglo-
szonych w Senacie, a 19 kwietnia Ustawa zostala opublikowana.

Przyjeta ustawa stanowi Jaskrawy przykiad realizacji, w formie ustawodawczej, intere-
sow polityeznych i lobbystycznych - nie byl to projekt rzadowy fub choéby komisyiny,
lecz byl to projekt grupy postow. W przedmiocie projektu nie zajal stanowiska Rzad
ani przynajmniej Minister Finanséw, nic przedstawiono projektu w Komisji Wspalnej
Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Tempo prac Sejmu, podporzadkowane celowi poli-
tycznernu, bylo tak wielkie, ze nie starczylo tez czasu na przeprowadzenie procedury kon-
sultacyjnej w sposéb adekwatny do konstytucyinej rangi ProponOwane] Zmiany ustrojowc).

Zatem, z przyczyn nie ukrywanego interesu politycznego pominiero postanowienie art.
170 Konstytucji RP, ktérego zastosowanie bylo mozliwe i konieczne na gruncie zobowig-
zania miedzynarodowego Rzeczypospolitej, zawartego w Buropejskiej Karcie Samorzadu
Terytorizlnego (art. 4 ust. 6 i art. 5). Tym samym rowniez w tym aspekcie naruszono pree-
pisy Konstytuc) dotyczace autonomi gminnej i podmiotowe] pozycji spolecznoscl lokal-
nych (“wspdlnot samorzadowvch™) w organizacyi } mechanizmach zvcia zbiorowego w lll
RP (Preambula, art. 16 Konstyeucii).

Zgodnie z art. 9 Konstytucji RP “Rzeczypospolita przestrzega Wi3z4cego ja prawa
migdzynarodowego”. Z kolei art. 91 ust. 1 stanowd, ze “ratyfikowana umowa miedzynaro-
dowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czeic
krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba, ze 1€] stosowanic jest
uzaleznione od wydania ustawy”. Zgodnie z art. 247 ust. 1 Konstytucji, umowy miedzvna-
rodowe “ratyfikowane dotychezar proes Reeespospoiita Polikg na podstawee obowiazupqoych w e
1ch ratyfikagi preepisow Ronstytucyinych | gglossone w Drdennikn Ustawa HTAATE Ni A Hnowy ratyi-
kowane 5a upryednig wodq wyragong w ustmwie { stusmge sig do wich pryepivy art. 91 Romstpiinfi, jesel;
fresct umomy wynitia, Se dotyeg one kategorit praw wypnentonych woart. 89 it 17
W odniesieniv do umdw rarvfikowanvch (a w dwietle wyzej przyroczonveh przepisow

Konstytucji umows taka jest EKSL) koniecznosé zapewnienia zgodnoscl prawa krajowego
z tymi umowami wynika wprost z art. 188 Konstytucj. Zgodnie z tvm artvkulemn Trvbu-
nal Konstvtucviav zostal wyposazony w kompetencje do orzckania w sprawach zgodnosa
ustaw z ratyfikowanymi umowamij miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagaia
uprzednie] zgody wyrazonej w ustawie.

Na vstawodawce zostal natozony przepisami Konstytucji z 1997 1. nie tylko WYMo two-
rzenia prawa w taki sposéb, by pozostawalo ono zgodne z ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowvmi, ale sformulowano sankeje na okolicznosc tej dvspozycj; konstriueyy-
nej, gdyz Trybunal Konstytueviny moze stwierdzic nickonstytucyinosc takiego rozwiaza-

nia ze wzgledu na naruszenie konstytucyjnej zasady przestrzegania przez Rzeczpospolit
Polsks wigzacego ja prawa mi¢dzynarodowego.

Cho¢ standard ten przybral obecnie forme samodziclnej zasady konstrtucyne], 1o jednuk
nie przesuje bvé skiadnikiem szersze] wartoscl konsttucyine], jaka niesie klavzula demo-
kratveznego patstwa prawnego™. Trudno bowiemn mowic o mozliwodic mszial towania
zaufania obywateli do paristwa w sytuacii, gdy nic dotrzymuje ono zobowigzan micdzyna-
rodowych. Naruszenie Ustawa warszawsky art. 4 ust. 31 6 oraz art. 5 Furopejskie) Karm

" Jerzy Jaskiernia, -Zasady demokratycznego panstwa prawnego w Sejmowym postepowaniu ustawodawczym’
Wydawnictwo Sejmowa. Warszawa 1999 1., 5. 435,
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Samorzadu Terytorialnego w zwiazku z art. 170 Konstytucji RP oraz z art. 11 (zob. nizey
pkt 12) tej Karty niezgodne jest wiec nie wvlko z art. 9 i art. 91 ale narusza réwniez | w m
zakresie art. 2 Konstytucji.

Dodatkowo, nalezy w kontekicie trybu Przygotowania ustawy powroeié w tym miej-
scu do omdwionych juz poprzednio zagadnied ustroju terytorialnego Polski. Jak wskazano
{s.3 - 7), naruszenie przez Ustawodawce kryteriow okreslonych w art. 15 nst. 2 Konstytucji
prowadzi w konsekwencji do pogwalcenia materialnych tredci zasady decentralizacjt wia-
dzy publicznej.

Ujmujac to samo zagadnienie z punktu widzenia zasad przyzwoite] legislacji (art. 2 Kon-
stytuci) nalezy zavwazy¢, ze tym samym na Ustawodawce nalozony zostal obowiazek
przeprowadzenia (uwzglednienia) stosownych prac studialnych 1 ekspertyz, ktdre pozwoli-
lyby na ocene zasadnosci zmian wprowadzanych w podziale terytorialnym wlasnie 2
punktu widzenia kryteriéw okredlonych w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP. Juz wskazano, ze
w pracach nad zaskarzona Ustawg nic takiego nie mialo miejsca, cho¢ ustro] tervtortalne
Warszawy (1,7 min mieszkaticow) ma bezpodredni i znaczacy wplyw na zasady funkcjo-
nowania zycia zbiorowego 1 gospodarki na szerszym obszarze — cale] aglomeracii war-
szawskie], a takze ma znaczenie dla Mazowsza 1 Polski i ksztaltowania podzialu terytorial-
nego w taki sposob, aby reguly te byly uwzgledniane.

Przypadek Ustawy jest o tyle jeszcze bardzie istotny, ze moze by¢ nicbezpiecznym prece-
densem w skali ogolnopolskie, zwlaszcza dla innych obszardw metropolitalnych. Nie ma
bowiem wickszvch réznic miedzy nimi 2 Warszawa. Na takich obszarach wszedzie funk-
cjonuyg samodzielne gminy, zurbanizowane, sastadujace blisko, nieraz przez ulice — bo
taka jest naturalna specyfika kazdej duzej aglomeracji miejskiej. T tu i tam sg problemy z
zarzadzaniem w skali szersze] niz jedno miasto, w szezegolnosel w zakresie infrastrukrury
technicznej { komunikacyinej. Jak wskazano uprzednio, kwestia racjonalnosci tervto-
rialnej organizacji zarzadzania publicznego w Polsce jest zagadnieniem prawnym,
ktére nie moze bvé, w sensie proceduralnym, pomijane przy podejmowaniu przez
Sejm rozstrzygniec z tego zakresu.

Dlatego zarzut naruszenia zasad przyzwoite] legislac)i (poparty przeslankami Proporcio-
nainosci) ma znaczenie nie tylko |1] w kontekécie naruszenia autonomii gminy, lecz row-
niez — samoistaie — w kontekécie [2] wartodci wyznaczonych przez przepis art. 15 ust, 2
Konstytucyi, a tzkze w kontekicie [3] zasad tacjonalnego ustawodawcy (art. 2 Konstytueyi;.

Biorac powyzsze pod uwage wnosze o uznanie, ze zarzuty okreslone w pkcie 8 petitum
Wniosku, odnoszace sie do trvbu i zasad przygotowania Ustawy, sa uzasadnione.

12. [Prawo Gminy do ochrony sadowej] Przepisy okreslajace zasady wejscia w zycie
ustawy z dnia 15 marca 2002t a w szczegolnoscl wlasnie pospieszne tempo jej wprowa-
dzenia, prowadza do realnego zagrozenie, ze Gmina W’arszawa—\%’lochy nie bedzie miala
mozliwosct sprawdzenia zgodnosdi jej przepisow z Konstytucja RP przed ich wesciem w
zycie.

Ty samym Ustawa narusza postanowienie art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Tervie-
rialnego, zgodnie z ktdrym spolecznosci lokalne maja prawo do odwolania na drodze sy
dowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania uprawniest oraz poszanowania
zasad samorzadnosci terytorialnej przewidzianych w Konstytucii lub w prawie we-
wnetrznym. Odpowiednikiem tego postanowienia w polskim porzadku prawnvm jest art.




165 ust. 2 Konstytugji, lub — przy innym vieciu te] kwestii, by¢ moze bardzicj adekwatnvm
do sytuacji zachodzace] w niniejsze] sprawie — art. 191 ust, 1 pkt 3 Konstytucji RP. '
Gdyby Trybunal nie zechcial lub nie byl w stanie rozpatrzy¢ niniejszego Wniosku
przed uplywem terminu wejécia w zycie ustawy z dnia 15 marca 2002 r., okreslonym w jej
art. 33, realne jest zagrozenie, ze nastepnie postepowanie w sprawle zostanie umorzone z
przyczyny braku (nie istnienia) Wnioskodawczyni, kidra 2 t3 darg traci byt prawny, 2 to w
zw. z przepisem art. 20 ust. 2 Ustawy, bowiem jest oczywiste, ze Gmina m.st. Warszawy
jako nastepca prawny — wycofa Wniosek, korzystajac z przepisu art. 31 ust. 2 ustawy o

Trybunale Konstytucyjnym.

Oczywiscie, mozliwe jest rozpoczgcie debaty, zaréwno merytoryczne, w kategoriach praw
politycznych obywatela, jak i proceduralnej, nad charakterem prawa do samorzadu, . czy
jego podmiotem jest jednostka samorzadu terytorialnego (korporacja prawa publicznego),
czy moze takze mieszkancy tej jednostki, w szezegolne) sytuacji, w ktére) wstawa ode -
brala im uksztaltowane uprzednio prawo do samorzadu, PIZyznane expressis verbis w art.
16 ust. 1 Konstytucji. Sa za tvm pogladem powazne argumenty prawne. Tak czy nacze;
Ustawodawca tego aspektu sprawy w ogole, jak widaé, nie bral pod uwage.

Dodatkowo nalezy zauwazyc, ze gdyby Trybunal rozpatrzyl sprawe z niniejszego Wniosku
Juz po uplywie terminu wejécia Ustawy w zycie, ew. wyrok korzystny dla Wnioskodaw-
czyni {1 innych Gmin warszawskich) prowadzi¢ by musial do odwrécenia nie tvlko skut-
kow zdarzen prawnych wywolanych wejSciem ustawy w zycie, lecz takze skutkdw fakrycz-
nych, powodujac w tym wzgledzie znaczne koszty, w vm — zapewne - takie w rezultacie
spraw odszkodowawezych przeciwko Skarbowi panstwa, z powddztwa jednostek samo-
rzadu terytorialnego, komunalnych osdh prawnych oraz 0séb fizycznych.

Nalezy raz jeszcze zaznaczyé, ze pospiech w uchwalaniu, 2 zwlzszeza co do przvjgcia bat-
dzo bliskicgo terminu wejscia w zycie, nie mial w przypadku rej Ustawy zadnego Istotnego
uzasadnienia.

13. [Koszty wdrozenia ustawy] W Ustawie nie przewidziano, ze koszt je; wprowadzenia
w zvcle (m.in. koszt likwidacii Gmin Warszawskich, Zwiazku komunalnego m. st. War-
szawy, Powlatu Warszawskiego, koszty odpraw dla pracownikéw, ktrych z mocy prawa
postawlono w stanie wypowiedzenia — por. poprz. pkt 9 Uzasadnienia) pokrvie budzer
panstwa. Konsekwentnie, srodkéw na ten cel nic przewidziano takze w ustawie budzeto-
wej na 2002 r.. Oznacza to zapewne, ze stosowne wydatki poniesé¢ bedg mialy budzety
samorzadowe, do czego jednak w samej ustawie nie ma podstawy prawnej powodujac na-
ruszenie art. 7 Konsrytucji.

Obcigzenie samorzadu nowymi zadaniami bez przyvznania na ten cel dodatkowych §rod-
kéw finansowych lub nowych zraodel dochoddw wiasnych stanowi naruszenie art. 167 ust.
4 Konstytuciji.

Z drugiej stronv nalezv zauwazr, ze obcigzenie budzetdw samorzadowych obowiazkiem
poniesicnia finansowego ciezaru zniesjienia jednostek samorzadu tervtorialnego, kiore) 1o
hkwidacyi Gminy Warszawskie nic akcepruja, jest szezegbinym przejawem cvaizmu pol-
tycznego 1 arogancii wladzy, i brake respekn: wobec znaczenia, jakie Konstrrucja pravpi-
suje decentralizacyi 1 demokracyi lokalne;.

14. [Zasada racjonalnego ustawodawcy — vacatio legis i przepisy przejsciowe. Inne
braki Ustawy] Dla zachowania zasady demokratveznego panstwa prawnego istoma jes:



nic tylko merytoryezna wes¢ przepisdw, ale takze ich strona formalna, Poza zarzutan
proceduralnymi dotyczacymi braku MEIytorycznego przygotowania 1 uzasadnienia wpro-
wadzanych zmiant (art. 2 Konstytucj — zasada racjonalnego ustawodawcy), a takze braku
konsultacji przeprowadzonej w. trybie referendalnym (art. 170 Konstytucji i art. 5 EKSL) -
z0b. wyzej pkt 11 Uzasadnienia, nalezy wskazaé, ze przyjete tempo prac ustawodawczvch
— riczym nie uzasadniona — teza o koniecznym terminie szybkiego wejscia w zycie Ustawy
(art. 31 skarzonc) Ustawy) spowodowaly, iz spodccznosciom lokalnym Gmin warszaw
skich nie pozostawiono nawet cienia szansy, by mogly podja¢ prébe wplyniecia na swj
los'>.

Dotyezy to w szezegdlnosei Gmin tzw. “wianuszka”. Przykladu dostarcza syruacia Gminy
Warszawa-Rembertow, ktéra postanowila — dla ratowania SWOje] pozyC)i usrojowe) —
odigczy¢ si¢ od Watrszawy. Gmina Rembertéw — jedna z najmniejszych Gmin warszaw-
skich — jest szczegdlnie zagrozona, bowiem jej status samodzielne] gminy, ktéra Ustawa
przeksztalca w dzielnice, w przyszlosci moze latwo zostad przez Rade Warszawy sprowa-
dzony do pozycii osiedla.

Nieodlegiy moment wejécia w zycie Ustawy (2 datg najblizszych wyboréw samorzado-
wych) 1 brak przepiséw przejsciowych, w istocie rzeczy czynig niemozliwym krok — w
przypadku niektorych Gmin warszawskich zupelnie naturalny — polegajacy na przejéciu z
Powiatu warszawskiego do powiatu sasiadujacego z Warszaws (lub utworzenia nowego
powiatn).

W orzeczeniu z dania 10 kwiernia 2001 ¢ (wyrok TK U 7/00, OTK 2001/3 /56) Trybunal
Konstytucyjny, powolujac si¢ na wezesniej zajete stanowisko w wyroku z dnia 5 stycznia
1999 r., zauwazyl miedzy innymi : “Trybunal Ronstytucyiny potwierdsa swoje stanowisko, 15 prawo-

" ,Skoro ustawa ma stanowic .08 konceniryczng” w sysiemie #rodel prawa, o szczegdlnym znaczeniu dla sysie-
mu ochrony prawa i wolnosci obywatelskich, to wszelkie reguly dotyczace sejmowego postepowania usiawo.
dawczego dotykaja obszaru najwyzszej rangi ustrojowe]. Tendencja w Kierunku ich co raz dalej idace) konstyi-
cjonalizacji jest wigc wyrazem prawidiowego uznania, 7e tych wartosci konstytucyjnych, jakie niesie demokra-
tyczne pafstwo prawne, nie sposob urzeczywistnic, gdyby panstwo pozbawione byo systemu tworzenia prawa. w
KLOrym tworca prawa - mimo posiadania mandate do jego stamowienia — musi przestrzegad zasad, ktore
czynig ten system racjonalnym j nakierowanym na budowanie zaufania obywateli do panstwa na podsta-
wie wszystkich tych instrumentéw i procedur, ktore Sprzyjaja pewnosci prawne;j.

O tym, ze TK bedzie konsekwentnie badal dotrzymanie prawidtowego trybu dochodzenia do ustawy,
$wiadczy¢ moze orzeczenie z 24 czerwea 1998 r., sygn. akt K 3/98, w ktorym Trybunal uznal, ze art. 10 ustawy z
17 grudnia 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz nicktorych ustaw jest niezgod-
ny z art. 7 Konstytucji. przez to, ze zostat uchwalony przez Sejm bez dochowania trybu WYMAganego przepisami
prawa do jej wydania - poprzez uniemozliwienie wyrazenia stanowiska przez Krajowa Rade Sadownictwa. Po-
twierdza 1o, ze generainej swobodzie posiadane; przez ustawodawee w zakresie tresci norm uchwalanych norm
prawnych odpowiada jej brak, jezeli chodzi o procedurg ich przyjmowania (glosa B. Banaszaka i I W vaody.
»Przeglad Sejmowy” 1998, nr 6, s. 163)” - Jerzy Jaskiernia, op. cit. 5.454

P “Istota wprowadzenia samorzadu terviorialnego w 1990 . {co znalazlo potem stosowne potwierdzenie w prze-
pisach Matej Konstytucji) byto wyrazne rozdzielenie wladzy centralnej i szczebla gminnego, Gmina stala sie
podmiotem konstytucvinych praw i abowiazkow, uksztatiowanych zwlaszeza w oparciu o zasade je] samodzizl-
nosci (tak np. orzeczenie z dnia 24 stveznia 1995 r, K.5/94, OTK w 1995 . 1. 1, s. 40-41). Gmina (samorzad;
stala si¢ w ten sposéb partnerem wiadzy centraine;, obowiazanym oczywiscie do wspoldziatania w imie interesu
ogolnego, ale zachowujacym wiasng podmiotowosé 1 prawo do ochrony wiasnych interesow. Za istotny element
tej podmiotowoici Mala Konstytucja uznala (art. 73} samodzielnosc finansowga gminy. Ustawodawca moze w
samodzielnos¢ ta ingerowac, ale - w przekonaniu Trvbunatu Konstytucyjnego - musi przy tym w kazdvm razie
przesirzegac zasad prawidtowej legislacji (...). Do zasad tych mozna zaliczyé pewnosé prawa i wynikajacy z nig)
nakaz dochowania “odpowiednie]” vacatio lesis” - z orzeczenia Trybunatu Kanstytucyinego z 25 pazdzierniks
1996 r. sven. K 1/96 OTK ZU 19996, nr. 3, ss. 329 — 330).




dawca mose nowelrowal prawo, fakse na niekorsyss obysateli vy podmiotiw gospodarcyeh, jeselr vd-
bywa sig fo w spodzze S konstytuga. Zarasem Jednak swoboda prawodawey w kssiallowanin niateria).
ryclh iresid nowych uregmbowan jest w swoisty sposdb “rownowasona’ obowiqikien SRanowania procedu-
rainych aspektiw sasady demokratycsnego pasistwa prawnego, a w szuzegdinosc Izanowania "sasad
proyswoitey legislagi”, Zasady te wymagaiq m.an., by prey stanowieniy nowyeh unormowar proymowane
byly regulacre preejiciowe, uwssledniaraee ochrong v, interesdn w toku” (wyrok 7 5 stycznia 1999 1
K.27/98, OTK ZU Nr 1/1999, 5. 7-8).

Tymczasem ustawa warszawska w ogéle nie przewiduje regulacji przej$ciowych,
ktore uwzgledniatyby ochrone takich inteteséw — tu: interesdw spolecznodci lokal-
nych (wspélnot samotzadowych dotychczasowych Gmin warszawskich kregu zewnetrz-
nego) ~ i sytuacii intertemporalnych tego rodzaju's, réwnicz w ten spos6b naruszajac
zasade proporcjonalnosci, bowiem poprzez takie przepisy mozna bylo ograniczy¢ dolegli-
wost powodowang Ustawg do niezbednego minimum.

Powyzsze jest sprzeczne z art. 2 Konstytucji albowiem w sposdb OCzywisty narusza zasade
demokratycznego panstwa prawnego oraz zasade zaufania obywateli do panstwa.

W wiclu punktach niniejszego wniosku wykazano juz, jak mocno w Ustawie naru-
szono zasade przyzwoite] Jegislacji (art. 2 Konstytugi). Dla wskazania, ze nie jest to zarzur
przypadkowy, ponizej, bez szczegdlowego oméwienia i tylko tvtulem przyklady, przed-
stawiam kilka dalszych 1stotnych uchybien ustawodawczych:

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

Obowigzek ten w $wietle przepisu art. 7 Konstvtucii jest nicwykonalny. Organy admi-
nistracji publiczne] dzialajg bowiem na podstawie przepisdw prawa Przepis prawa w
chwili obecne) jeszeze nie obowigzuje. Zatem organy istnjejacvch obecnie jednostek
samorzadu tervtorialnego nie maja jakiejkolwiek podstawy prawnej do sporzadzenia
“bilansu zamkniecia” przez dniem wejicia w zyce ustawy. Nawet jezeli organy
sporzadzilyby srosowne sprawozdania to dzialaly by bez podstawy prawnej, a zatem
ich dzialanie byloby nielegalne. Kwestionowany przepis nie moze takze zostac WYKO-
nany po wejsciu w zycie ustawy, bowiem na mocy art. 151 16 ustawy znosi sie jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktérych wladze majg sporzadziC sprawozdania finan-
SOWE, a zatem W momencie wejScia w Zycie ustawy organy tych jednostek przestaja

' W komentarzu do zasad techniki prawodawcze; (S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawcze],
Komentarz, Warszawa 1997, Wydawnictwo Sejmowe, 5. 28) czytamy : “Aby uporzadkowac stan prawny, usta-
wodawea musi najpierw podjac decyzje merytoryczne dotvezace uchylenia dawnych norm oraz decyzje datyczy-
Ce rozwiazania probleméw intertemporalnych, a nastgpnie da¢ im wyraz w postaci odpowiednich przepisow
uchylajacych, dostosowujacych i przejsciowych (zob. § 21-41 ZTP). Brak takich przepiséw w ustawie normujs-
cej sprawy wczesniej objete regulacja prawna jest razacym bledem ustawodawcy. Oznacza bowlem, ze ustawy-
dawca przerzuca tryb rozstrzygnied merytoryeznych na tych, ktérzv beda prawo stosowac. Ustawa musi wiec
zawieraC postanowienia, o ktorych mowa w § 11 ust 2. nie dlatege. ze bez nich nie bylaby ustawa. ale dlatega. ze
bytaby usiawg obarczong jednym z najwiekszych bledow legislacyvinych. Stanowcze sformutowanie S 11 ust 2
podkresla donioslogé postanowien uchylajacych, przejsciowvch i dostosowujacych.”. Zasady z 1991 r, utracily
moc prawng. ale poglad tu wylozony — nie. Oczywisciz zasady techniki prawodawczej nie wiaza Sejmu w trakeie
postepowania ustawodawczego, jednak odzwicrciedlajg dorobek nauk prawnych w dziedzinie optymalnego usta-
wodawstwa,
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istnie¢. W tej sytuac)t brak bedzie podmiotdw zobowigzanych do wykonania obo-
wigzka nalozonego art. 24 ust, 1 ustawy.

Takie postanowienia Ustawy naruszaja w sposéh oczywisty zasade demokratycznego
panstwa prawnego (art, 2 Keonstytucji RP). Jest bowiem niedopuszczalne aby obo-
wigzki byly nakladane w ustawie na organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktére
w momencie nalozenia tych obowiazkéw przestaly istnieé.

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

Zarzut odnoénie do art. 24 ust. 1 Ustawy byl wymieniony odrebnie w petitum

Wniosku (pkt 7), jako szczegolnie istotny wirdd innych naruszen zasady przyzwoite]
legislacji przy uregulowaniu zagadnien przejSciowych.

Ustawa wchodzi zycie w trakcie roku budzetowego. Przyjecie takiego rozwiazania nie
jest oczywiscie per se sprzeczne z Konstytucja, chociaz podkreslenia wymaga fakt, ze
ap. w ustawic o samorzadzie gminnym (art. 4} 1 samorzadzie powlatowym (art. 3)
przewidziano, ze wszelkie zmiany gramc gmin i powiatéw nastepuja z koncem roky
budzetowego. Jezeli wiec Ustawg warszawska wprowadzono zmiany granic gmin 1
powiatéow w trakcie roku budzetowego to przepisy takie, zgodnie z zasada przyzwoite;
legislacji (art. 2 Konstytucji RP), powinny by¢ wyjatkowo starannie opracowane. Tak
w przypadku Ustawy warszawskie] sie nie stalo, Tym samym zagrozenie, z¢ eminy 1
panstwo zostaly narazone na straty majatkowe wielkie] wartoscl, jest realne.

W tym kontekécie warto tez zauwazyc, ze obowiazek zlozenia sprawozdan budzeto-
wych (art. 24 ust. 1) jest nieokreslony w czasie, bowiem obowiazek ten ma byé wyko-
nany “na dzied poprzedzajacy wejicie w zycie ustawy”. Ten dzied zas w dacie wno-
szenia niniejszego Wniosku nie jest znany: jest to data przyszla i niepewna — zoodnie »
postanowieniem art. 33 Ustawa wchodzi w zycie “w dniu wyboréw, o ktéryeh mowa
w art. 287,

W tym stanie rzeczy trudnosci bedzie tes rodzic przepis art. 25, ktdry dotvezy zasad
finansowania nowej Gminy w okresie “od dnia wejicia w zycie ustawy” do korica

2002 r.

W ustawie trudno doszukad sie reguiacji na temat wykonania budzetéw dziclnic w
pierwszym okresie po wejiciu ustawy w zycle. Nie wiadomo, kto bedzie kontrasygno-
wai decyzje zarzaddw gmin w okresie przejsciowvm (art. 17 ust. 2), skoro w ustawie
nie znalazl sie preepis, na podstawie kiérego dotychezasowy skarbnik gminy mogiby
pelni¢ w tym okresie funkcje skarbnika daielnicy. Takze, zgodnie z art. 17 ust. 1 do.
tychczasowy Zarzad zwiazkn komunalnego m. st. Warszawy pelni obowiazki organu
wykonawczego na obszarze m. st, Warszawy do czasu objecia obowiazkéw przez or-
gan wykonawczy m. st. Warszawy utworzony ustawy, ale takze nie ma mowy o Wy
dhuzeniu funkcji skarbnika Zwigzky.

b Ustawa nic nie mowi o funkcji skarbnika dziclnicy utworzonej na podstawie art.
5. Czy jest to materia statutowa 7

W Ustawie nie rozstrzygnieto réwniez kwesti, w jaki sposéb zostang podziclone pie-
nigdze pochodzace z subwencji dla obecnie istniejacego Powiaru warszawskiego w
okresie do korica 2002 1. Jezeli - zgodnie z art. 16 znosi si¢ powiar warszawski a




Gminy Wesola 1 Sulejowek zostajg ex /ge weielone do Powiatu minskiego, t orwarte
pozostaje pytanie, co stanie si¢ z pieniedzmi stanowiacymi proporcjonalny udzial
gmin Sulejowek 1 Wesola (wg. obszaru, ludnosci lub innych kryteriow) w subwencji w
budzecie Powiatu warszawskiego. Brak podstaw, by zastosowaé tu odpowiednio
przepisy mnnych ustaw.

» W ustawie zabraklo takze rozwiazan regulujacych kwestie rozliczenia te] czesci dzia-
lalnosci dotychezas istniejacego zwigzku komunalnego m. st. Warszawy, w ramach
ktorej Zarzad m. st. Warszawy wykonywal w imienin gmin warszawskich zarzad nad
wspélnymi elementami mienia (art. 37 ust. 4 vstawy z dnia 25 marca 1994 o ustroju
miasta stolecznego Warszawy).

» Ustawodawca nie dostrzega problemu w tym, ze istnieje bardzo wicle szczegolowych
kompetencyi 1 obowigzkéw, ktdre ustawa o samorzadzie gminnym a takze przepisy
szczegOlne przyznaja do kompetencji zarzadu gminy (np. decyzje z zakresu gospoda-
rowania gminnym zasobem nieruchomosci - art. 25 ust. 1 o gospodarce nieruchomo-
Sciami; kompetencje do pelnienia na podstawie ast. 68 ust. 2 ustawy o komercjalizac i
prywatyzacji przedsicbiorstw funkcji organu zalozycielskiego wobec prywatyzowane-
go przedsiebiorstwa komunalnego i in.).

Dzi$ w skali jedenastu gmin warszawskich takich decyzji sa tysiace: W przysziosci
wszystkie one beda obciazaly Zarzad Gminy m.st. Warszawy — jako organ kolegiainy.
Bez szczegolnej podstawy prawnej (tej w Ustawie nie ma) nie bedzie mozna upowaz-
ni¢ burmistrzéw dzielnic do podejmowania takich decyzji w imieniu Zarzadu. W efek-
cie rozstrzygnigcie zaproponowane w Ustawie albo doprowadzi do predkiego paralizu
dziatalnosci Zarzadu Gminy m.st. Warszawy albo wszystkie te decyzje beda przygo-
towywane wylacznie przez urzednikdéw a Zarzad bedzie automatycznie je akceprowal.
Nie sposob nie zauwazy¢, ze takie rozwigzanie ma wybitnie korupcjogenny charakter.

A%

W zwigzku 2 art. 17 Ustawy nalezy ponadto zauwazyé, ze ustawodawca nie okredli]
kto pelni¢ bedzie w okresie przejsciowym funkcje burmistrza — kto wige bedzic w
Warszawie podejmowal decyzje administracyjne w rozumieniu Kpa do czasu wrlo-
nienia Prezydenta 1 Zarzadu m. st. Warszawy przez Rade Warszawy {lub moze oglo-
szenia wynikow wyboréw bezposrednich na to stanowisko, o czym do te] poty nie
przesadzono).

» W art. 29, ktéry dotyczy przygotowar pierwszych wyboréw do Rady m. st. Warszawy
ustawodawca nie przewidzial zaistnienia takiej sytuacii, ze Rada nie dokona plerwsze-
go podzialu m.st. Warszawy i dzielnic m. st. Warszawy na okregl wyborcze (ust. 3).
Nie przewidziano w tym artykule ani 2adnego terminu dla Rady do dokonania takicgo
podzialu, ani tez w szczegolnosci nie zamieszczono w tym przepisie sankeji lub roz-
Wwiazania zastepczego, gdyby Rada takiego podzialu w stosownym czasie nie dokonala.

Wymaga szczegolnego podkreslenia, 1z czynione zarzuty nie dotycza jedynie prostych
uchybiedt formalnych. Powyisze przvkiady pokazuja dobitnie, ze wejécie w zycie
Ustawy warszawskiej w takim stanie, jak zostata pospiesznie uchwalona, moze
fatwo doprowadzi¢ do paralizu prawnego i organizacyjnego Miasta. W wvroku z
daia 5 listopada 2001 r. (U 1/01 OTK 2001/8/247) Tryvbunal Konstytucyiny zwrécil juz
uwage na nicbezpieczenstwo zdezorganizowania, wskutek uchwalenia wadliwych przepi-
sow, dzialalnoscl instytucyi publiczoych. W orzeczeniu tym czytamy miedzy Innymi:
“Rownies: instytuce publivone: organy paristiva, jednostRi samorsadu itd. nie mopq bye narasone na kon-
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sekwenge wynikajqee - nieprecysymnego okreslensa ich Sptuag: prawne i faktyesne. Prowadsd 1o bowion
do sdezorganszowania dsiatalnosis tyeh instytugi a w konsekwenyi dp Junkcjonalneso osiabieniu sirut.
ur panstwa. Zadaniem Prawodaney kasdego ssuyebla jest budowanie rebiw ladu prawnegs w Jparistwre.
Celowt termu stusy teg precysyne 1 jednosnacsne formutowanie Prepisow prawa.”’

Powyzsze rozwazania dowodza, ze zarzuty zawarte w pktach 7 i 8 petitum Wniosky
sa zasadne.

Iv.

15. [Zaskarzenie Ustawy w calosci. Konkluzje.] Nie ma powodu, aby w tym miejscu
szczegblowo przedstawiad ponownie argumentacj¢ za pogladem, ze Ustawa w calodci na.
tusza przepisy Konstytucii 1 zobowiazania migdzynarodowe Polski wymienione w pkcie 9
petttam Wniosku.

W kontekscie przedstawionych wywodow jest oczywiste, ze kluczowe dla Ustawy przepisy
(art. 1115 oraz przepisy przejsciowe, w tym art. 33) s4 niezgodne 2 konkretnymi, licznymj
postanowieniami Konstyrucji RP, 1) Preambula - co do podstaw flozofii panstwowej
Rzeczypospolitej Polskiej oraz ze zobowizzaniami, jakie w tym zakresie 1374 na Polsce 2

tytuele umowy miedzynarodowej (EKSL). Ustawa razaco, w wielu aspekrach 1 w kazdym
niemal przepisie, narusza rakze zasade przyzwoitej legislacii.

Nie ulega warpliwosci, ze potwierdzenie przez Trybunal gléwnych zarzurgw niniejszego
Wniosku musi prowadzi¢ do wyeliminowania ustawy z dnia 15 marca 2002 t. z obrom
prawnego — w calosci.

Wyrazam w imieniu Wnioskodawczyni poglad, ze zaskariona ustawa jest razaco
sprzeczna z fundamentami filozofii panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej wyra-
zonymi w Preambule i przepisach Konstytucji RP, w szczegolnodci zas z zasady dia-
logu spolecznego i pomocniczodc, narusza konstytucyine podstawy ustroju Rzeczvpospo-
litej Polskiej, w tvin zasad¢ panistwa prawnego (art. 2), zasade decen‘r_ralizacji, o ktére] mo-

wa w art. 15 Konstytucji 1 zasade autonomii komunalnej (art. 16 1 art. 164 ust. 1 ; 3) -z
konsekwencjami wynikajaevmi z naruszenia regul proporcjonalnogci (art. 31 ust. 3 Kon-
stytucjt RP). Uchwalenie ustawy nastgpilo w sposdh Sprzeczny z zasadami Europejskie;
Karty Samorzadu Terytorialnego — w tym zwlaszeza 2 jejart. 3ust. 112, art. 4 ugt. 31 ¢
oraz art. 5, w zwigzku z art. 170 Konstytucjt RP, oraz art. 11 Karty, 2 w konsekwencji —
ustawa nie jest takze zgodna z art. 9 Konstymcji, ktéry zobowiazuje Rzeczypospolita Pol-
ska do przestrzegamia wigzacych ja uméw mic;dzynarodowych a takze z arr. 91 ust. 2 w
zwigzku z art. 241 ust. | Konstyucii.

W zwiazku z powyzszym wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgod-
nosci z Konstytucja RP ustawy z dnia 15 marca 2002 r., ktéra jawnie i powaznic narusza
podstawowe prawa spolecznosci lokalnych gwarantowane Konstytucja, jest zasadny. Dla-
tego wnosze jak na wstepie.




Zataczniki:

1.
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Uchwala Nr 397/XL111 /2002 Rady Gminy \X/arszawa—‘é(/fochy z dnia 29 maja 2002 ¢
W sprawle wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego.

21w
Sprawie ustanowienia pelnomocnikéw Gminy Watszawa-Wlochy w postepowaniu
przed Trybunalem Konstytueyinym, o stwicrdzenie niezgodnosci z przepisami Kon-
Stytucyi, ustawy z dnia 15 marca 2002 . o ustroju miasta stolecznego Warszawy — pel-
nomocnictwo dla: R.pr. Prof. Michala Kuleszy, mecenasa Romana Nowosiel

skicgo, se-
natora Krzyszrofa Piesiewicza,

- Informacja 0 Gminie Warszawa- Wlochy.
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Uchwala Nr 397/XLII11/2002
Rady Gminy Warszawa-Wlochy
z dnia 29 maja 2002 r.
W sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego

Dzialajac na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 ustawy z dma 2 kwietnia 1997 r.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78 poz. 185) oraz art. 18 ust 1
ustawy z dmia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (4. Dz. U. z 2001 r. Nr 142
poz. 1591)

Rada Gminy Warszawa-Wilochy

uchwala, co nastepuje:

§1
1. Wystapic¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenic, ze:

art. 15 w zw. z art. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361) - dalej jako “Ustawa™, a takze

art. 4 i4a ustawy o samorzadzie gminnym

- saniezgodne z art, 15, art. 161 art. 164 ust. 11 3 Konstytucji RP w zwiazku
z j&j Preambulq (zasada pomocniczosci), a takze z art. 3 ust. 11 art. 4 ust. 3 i
4 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego i jej Preambula (Dz.U. Nr
124 21994 1., poz. 607 - dalej EKSL) a przez to rowniez z art. 91 art. 91 ust.
2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP:

a nadto, ze:

art. 112 w zwiazku z art. 15 Ustawy, a art. | takze w zwiazku z art. 13 Ustawy, nie
sq zgodne z art. 2 i art. 15 Konstytucji RP w zwigzku z postanowieniami
Preambuly do Konstytucji oraz z art. 3 ust. 11 2 oraz art. 4 ust. 3 EKSL i1 jgj
Preambula, a tym samym réwniez z art. 91 art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241
ust. 1 Konstytucji RP;

art. 4 ust. 215 Ustawy nie sa zgodne z art. 165 ust. 2 w zw. z art, 2 i art. 171 ust. 1
Konstytucp RP;

art. 5-12 oraz art. 14 Ustawy nie sg zgodne z art. 2 oraz z art. 164 ust. 1 3 oraz z

art. 169 ust. 4 lub tez - przy innym ich rozumieniu - z art, 165 ust. 1 Konstytucji
RP,

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

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

art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 Ustawy nie jest zgodny z art. 21 art. 7 Konstytucji
RP.
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2.

tryb przygotowania Ustawy a takze okreslony w art. 33 tryb jej wejscia w zZycie
Oraz przepisy przejsciowe nie sg zgodne z art. 2 Konstytucji RP, co w rezultacie
doprowadzilo tez do naruszenia art. 16, art. 165 ust. 2 ; art. 167 ust. 4

Konstytucji RP oraz art. 11 EKSL a w zwiazku z tym takze - art. 91 art. 91 ust 2
w zwiazku 2 art. 241 ust. 1 Konstytucji RP:

a w rezultacie rowniez o stwierdzenie, ze:

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

art. 2, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji RP,
zwlaszcza w zwiazku z postanowieniami Preambuly do Konstytucji
(zasada pomocniczosci i zasada dialogu spotecznego), a takze z

art. 3ust. 112, art. 4 ust. 316 oraz art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego w zwiazku z art. 170 Konstytucji RP oraz z art. 11 tej
Karty, a w konsekwencji takze z

art. 91art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP.
Uzasadnienie wniosku stanowi Zalacznik Nr 1 do Uchwaty.

§2

Wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z prosba o rozpatrzenie sprawy i wydanie
wyroku w terminie przed wyborami, o ktérych mowa w art. 28 zaskarzanej Ustawy.

§3

Wykonanie uchwaly powierzyé Zarzadowi Gminy Warszawa-Wlochy

§4

Uchwata wehodzi w zycie z dniem podjecia.
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